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Nota explicativa

Este pequeno livro ndo pretende ser uma sintese do
pensamento critico sébre as fundagbes e as emprésas
pablicas. Tem objetivos prdticos e doutrindrios. Afas-
ta-se, intencionalmente, do teorismo que vai dominando
vastas dreas de Direito Administrativo, sem objetivos
consentineos com a realidade.

O Direito Administrative, para nés, ndo é 86 ins-
trumento de trabalho, mas a temdtica para o equaciona-
mento e solucdo dos problemas da Administracio
Piblica.

Nio compreendemos o direito afastado da lei e da
orientagdo legislativa. Ndo entendemos o direito sendo
aquéle também fundado no ordenamento juridico-edmi-
nistrative nacional. O direito agui como norme e formy
de oedo administrative.

Sabemos que o tema déste mosso estudo pode ser
polémico. N&o é jd sem tempo, porém, que a doutring
brasileira, ndo se desapercebendo da doutrina estran-
geira, tome o rumo melhor aconselhdvel pela pritica
da experiéncia administrativa.

Ndo wemos, diante da lei, face ao fato, melhor
posicio juridica pare as fundacdes, que aguela em que
realisticamente estdo colocadus. Da mesma maneira,
com as emprésas publicas procuramos wma sintonia
melhor conforme com a realidade brasileira e a nossa
incipiente tradicdo juridica na matéria.

Esperamos que o mosso esférco sefuo compensado
pela possivel utilidade déste estudo pdsto agora & dispo-
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sigdo dos interessados. E se o objetivo que pretendemos
for atingido, corrigidas serdo de futuro as falhas exis-
tentes, tnvoluntdrias e ocasionais.

Ao entregarmos éste pequeno volume a publicidade,
comfiamos em que éle possa modestamente contribuir
pare o divvlgacio de questdes do interésse dos admi-
nistrativistas, sem a pretensdo, no entanto, de contestar
no mérito aquéles que, assumindo posicoes diferventes,
muito contribuiram pare o desenvolvimento do direito
publico brasileiro.

Rio de Janeiro (GB), junho de 1970.
Cataretas do Iguagu (PR). maio de 1971.

O AvuToz.
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Capitulo IL

As fundactes e o
direito administrativo



A simples transposicio de regras e principios de
direito civil nas rela¢bes de direito pablico, o entrosa-
mento de regras e principios gerais que se fazem
comuns ao direito privado e ao direito pablico, ndo quer
dizer que qualquer désses ramos do Direito possa rei-
vindicar para sua esfera a prioridade de institutos que
sdo comuns e que assentam cientificamente na teoria
geral do Direito.

Estad acontecendo com o Direito Administrativo o
mesmo que j4 aconteceu com o direito civil, onde o
exagéro dos cwilistas levou a preconceitos privatisticos
prejudiciais ao entendimento de institutos que se am-
pliam, apesar de teorias j4 consagradas e de sistemas
que se fecharam diante da evolucdo do Direito.

Nio é pelo fato de nos acharmos dominados por
idéias civilistas que ndo vamos aceitar a realidade
incontestavel da emancipacio do Direito Administrativo
desde quando adotou instituicSes peculiares ao direito
civil, incorporando & sua sistematica de fins, normas e
regras que ndo pertencem a éste ou aquele ramo do
direito, porque pertencem em comum a todos os ramos,
como 0s atos, os contratos e as pessoas.

Aceitamos, por verdadeira, a tese de JosE CRETELLA
JUNIOR, quando afirma que ndo cabe, especificamente,
“a nenhum ramo do Direito, quer ptiblico, quer privade,
reivindicar para seu campo a prioridade do instituto da
fundacdo e, muito menos, a estruturar-lhe o conceito,
que deve ser amplo, de molde a pairar bem acima de
gualquer implicacdo individuada e dum determinado
sistema de direito positivo™.1

Nio basta, no entanto, afirmar que as fundogdes
de direito piblico existem, desde que criadas por lei,
ou por ato administrativo, como quer PONTES DE
MIRANDA. 2

As fundacbes assim criadas, tal como deve ser,
nao contrariam o direito civil, sempre estiveram sujei-

1. V. Tratado de Direito Administrativo, vol, I, pag. 66.
2. V. Tratada de Direito Privado, pag. 468.
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tas 4s normas que regem as pessoas juridicas de perso-
nalidade privada.

HeLy LOPES MEIRELLES, estudando a natureza e o
regime juridico do Instituto, chega a idéntica conclusao,
para considerar toda fundacdo “como pessoa juridica de
direito privado, seja sua finalidade particular, seja
de interésse publico™. ?

Nio se trata aqui de contrariar, pela simples
vontade da controvérsia, algumas justas tendéncias da
doutrina estrangeira e brasileira, mas de evidenciar
uma posicio que é real no direito positivo e que deve
merecer o aprégo dos administrativistas.

Nao ha maior equivoco que agquéle de partir do
conceito genérico de fundacdo para depois aceitd-la como
vublica, descaracterizando o instituto através de uma
expressdo vocabular inadequada, sdmente porque neces-
sariamente haja participacio do Estado na sua ecriacdo
ou apareca a Administracio como a instituidora. ¢

Muito mais fécil para a doutrina, e mais certo
para o Direito Administrativo, ficar com a verdade
juridica que em nada desmerece o doutrinador, do que
procurar caminhos outros que s6 impressionam pelo
fim que s6 interessa ao instituidor, quando 8&sse fim
procura a realizacdo de um inferdsse particular ou de
interésse publico. 3

Como entidade personificada e destinada a um Fim,
ou finalidade especifica e peculiar, estd claro que a
fundacio tanto pode ser de interdsse particular como
de interésse publico. 6

A intervencio do Estado, ou da Administracio,
buscando o apoio de uma instituicio de direito privado,
em nada desfigura, no seu contetido, forma e fim, a
fundac@o, embora exigéncias ocorram em razio do que
pretende o Estado, que é quem declara como instituidor,
o destino do patriménio e a maneira de administra-lo.

3. Parecer, RF, Ano 68, vol. 220/66 e segs.
4. CmNo Vrtra, Diritto Amministrativo, vol. 1, pAgs. 145/6.

8. V., para consultar, PONTES DE MIRANDA, ob, cit. pag. 468;
THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Tratado. vol. I, pag. 61;
Mi6vEL REALE, RDA; vol. 72/409; GERALDO ATALIBA, RT, vol, 338/
72; e CELs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, RT, vol. 338/62.

6. MARCELLO CAETANO, Das Fundagées, pigs. 22/3.
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§ 1.° — A POSICAO DO CODIGO CIVIL

A yposicio do Cédigo Civil brasileiro nfdo alimenta
diavidas e nem suprime possibilidades para a Adminis-
tracdo, mas esclarece uma situacido que nio é contro-
vertida e nem contraditoria.

Ainda se inspira o Cddigo Civil brasileire no melhor
pensamento juridico e na melhor tradigdo doutriniria,
plasmando uma legislacic consenténea com a realidade
e bastante exata na exiensio dos principios que rigoro-
samente consagra.

Na sua linguagem sébria, como o primeiro Cdédigo
Civil francés, fugiu do estilo redacional casuistico, ado-
tando aquela mesma caracteristica de unidade juridica
no conjunte das suas regras, valorizando-se pela cons-
trugdo légica ¢ nido arbitraria.’

No Capitulo II ocupa-se das pessoas juridicas,
“pondo ordem mnessa matéria, que era um dos quebra-
cabecas do Direito péatrio, por falta, quase completa,
de normas legais, de caradter geral, as quais fOsse
possivel pedir orientacfio segura, no meio das fundas
controvérsiag da doutrina”.®

O Capitulo II, como explica PAULO DE LACERDA
com precisdo, divide-se em quairo secées:

— 7na primeira define a teoria que adotou, estabe-
lecendo que as pessoas juridicas sfo de direito pablico
ou de direito privado, quais sfo elas, e como se repre-
gsentam judicial e extrajudicialmente;

— na segunda, cria o registro civil das pessoas
juridicas de direito privado, ¢ da as normas capitais
para a respectiva inscricdo;

— na terceira, trata das sociedades ou associacbes
civis, prescrevendo regras quanto & sua existéncia, cons-
tituicdo, funcionamento, térmo, e aplicacdo dos hens
das extintas; e

7. “0 grande novelista STENDHAL confessou que tddas as
manhis lia o Cédigo Civil, dizendo que o exercicio The ajudava
encontrar o tom justo para os seus trabalhos literiarios™ (v, GUSTAV
RapBrUCH, Introduceién a la Filosofia del Derecho — El Cédigo Ci-
vil francés, pags. 74/5).

8. PauLo B LAcErDA, Cédige Civil Brasileiro, Precedidos de
uma sintese histérica e critica, pag. XXXVIL
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— na quarta, determina o modo de instituir e
constituir a fundac¢do, ditando normas relativas a sua
fiscalizacdo e térmo.?

Nao se entende como nfdo se queira aceitar tio
segura orientacado que a acio do tempo nido corrompeu,
apto que esti ainda para recolher as transformacdes
que se operam constantemente na sociedade, por férca
de novos costumes e necesgidades.

Forma o Codigo Civil brasileiro um rigido sistema
aberto de principios, em pura linguagem técnica, dando
margem & gque néle se busquem novas orientacfes sem
o abandono das linhas divisérias mestras que resultaram
de um esféreo orientado.

Precisamente por essas caracteristicas bem defini-
das nada perde o direito ptblico, e nem perde o Direito
Administrativo, em assentar no Cddigo Civil algumas
das suas mais importantes premissas juridicas em favor
de uma ordem preciosa para o entendimento de problemas
que 86 a abstracido torna controvertidos.

§ 22 AS AUTARQUIAS E O Co6DIGO CIVIL

Com as autarquias, jamais precisou que o Coédigo
Civil delas fizesse menclo: sem lugar propriamente
seu, reconhecido no Cédigo, surgiram elas por motivo
da descentralizacdo institucional ou territorial, nio ha-
vendo sequer dentncia da doutrina guanto a improprie-
dade das entidades autédrguicas. 10

Consagraram-se as autarquias dentro do Cdédigo
Civil como um servico publico especial, personalizado
através da concessfo da personalidade juridica de direito
publico, investindo-se desde logo de capacidade real oun
presumida de govérno proprio. 1

Pessoa juridica de direito privado é o que as autar-
quias nido poderiam ser, porque essa capacidade de
direito, nos exatos térmos do art. 16 do Cddigo Civil,

9. LACERDA, ob. cit. pag. XXXV],

10. Nosso trabalho Auterquius Administrativas, Capitulo III,
Nogao Juridica de Autarquia, pags. 87 e segs.

11. Luiz DELGADO, Autarguias: Fun¢do Social e Aspectos
Juridieos, pag. T8.
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s6 pode revestir as sociedades civis, religiosas, pias,
morais, cientificas ou literarias, as associaces de utili-
dade publica e as fundacdes, assim como as sociedades
mercantis. 2

Revisamos hoje nosso pensamento anterior e deixa-
mos de concordar com TiTO PRATES DA FONSECA, porque
nédo foi “o excessivo cuidado de seguir os preceitos do
Cédigo Civil” que redundon na sua violacfo, pois viola-
cao alguma houve no desdobramento havido ou na
desconcentracdo da atividade administrativa estatal. 3

Foi o préprio Cédigo Civil quem permitiu, da
elasticidade dos seus principios basicos, sem quebra da
sua unidade, que as autarquias normalmente surgissem
da Unido e dos Estados, com a mesma vontade das
pessoas juridicas de direito publico.

A licBo estd com CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, assim enunciada:

“Eis porque a indagacio se uma pessoa é publica
ou privada ndo tem outros horizontes senic os do
regime juridico da pessoa, poésto que o horizonte do
Direito é um horizonte de regimes juridicos.” 14

Qual, no caso, o regime juridico das eutarquias?
A resposfa esti no sen regime determinado, o publico.
Qual, na espécie, o regime juridico das fundagdes? A
resposta estd na convergéncia de normas que sfo de
direito privado.

Para Ruy CIRNE LiMA é o fim, e ndo a vontade,
gue domina tddas as formas de administracio: “supde,
destarte, a atividade administrativa, a preexisiéncia de
wma. regra juridica, reconhecendo-lhe uma finalidade
prépria”, ou, “jaz, conseqiientemente, a Administracéo
Publica debaixo da legislacdo, que deve enunciar e deter-
minar a regra de direito.” 15

Cabe indagar de antemfo qual a regra juridica
preexistente para as fundacSes ou qual a legislacao
enunciadora da regra de direito que permite se criem
fundacoes?

12. Tiro PRATES DA FONSECA, Autarquias Administrativas,
-pag. 81,
13. Tiro PRATES DA FONSECA, ob. cit,, pag, 80.

14. V. Natureza ¢ Regime Juridico das Autarguios, pag. 243,
15. V. Principios de Direito Administrative, pag. 22.



8 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

Se as autarquias, mesmo ndo mencionadas no Co-
digo, sio pessoas juridico-pliblico-administrativas, as
fundacgbes, por serem pessoas privadas, nio perdem as
suas caracteristicas juridicas essenciais, quando criadas
pelo Estado, ou sejam, de direito privado.

§ 3.2 — AS FUNDAGCOES E O CODIGO CIVIL

Nada impede que uma funda¢io seja destinada a
satisfazer interésses piblicos coletivos e seja regulada
pelo direito privado e submetida & vigildncia do Estado.

O Estado, criando fundacdes, com os fins ptblicos
que bem entender, estd na sua missio de atividade
administrativa, como estid quando se faz concedente de
servicos publicos.

No entender de RANELLETTI, uma pessoa juridica
80 pode ou deve ser publica enquanto integrada ao
Estado, déle fazendo parte por sua atividade ou finali-
dade, 16 0 que nfo acontece com as fundacdes, ainda
que 08 fins e interésses sejam pablicos.

No entanto, dentro do préprio Cédigo Civil, as
relagées peculiares entre fundacio e Estado, entre fun-
dagio e poder ptblico, entre fundacfio e Administracéo,
ficam mantidas sem qualquer perigo para os fins que
forem os especificados pelo instituidor.

Pelo menos no direito brasileiro, no gue concerne
a protecdo direta e imediata dos interésses publicos, as
Tfundacbes nada deixam a desejar se comparadas com
as autarquias.

O art. 24 do Cddigo Civil, prescreve:

“Para criar uma fundacio, far-lhe-4 o seu institui-
dor, por escritura piblica ou testamento, dotacio especial
de bens livres, especificando o fim a que se destina,
e declarando, se quiser, a maneira de administri-la.”

Ao Estado instituidor, como ja4 vem numerosas
vezes ocorrendo, nio faltam pela lei eivil os meiog
de resguardo do interésse piiblico, quando pelo ato
administrativo da criacfo, dispde:

16. ORESTE RANELLETTI, Ordinamente Amministrative dello
Stato Italiano, pig. 63.
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a) s0bre os fins especificos a que se destina a
fundacdo, e;

b) sbbre a maneira de administra-la.

Quanto ao fim nada ha que dizer, mas guanto 3
maneira de administra-la, o Estado instituidor poders
suprir-se das cautelas necessirias ao bom éxito piblico
que objetiva.

Pode, assim, o Estado, resguardar-se, num sentido
da prépria responsabilidade, com o provimento mnos
cargos de direcio, de elementos por éle indicados como
é comum, adotando dessa forma os critérios normais
admitidos pelo servico publico eivil.

Nio faltard ao Estado instituidor, com amplo
respaldo na lei civil, livre capacidade de intervencio:
pelo exercicio da tutela e pelas normas impostas de
Direito Administrativo, poderd sempre quando quiser
fazer cumprir a sua vontade.

A compulsio sofrida pelas fundaedes de parte do
poder instituidor decorrerid do ato da criacio: sempre,
a qualquer momento, licito serd exigir-se a realizacio
dos fins especificos, sem que ocorram praticas ilicitas
ou prejudiciais & sociedade.

§ 4° — A TUTELA ADMINISTRATIVA
E O CO6DIGO CIVIL

Nao é possivel limitar o que o pensamento do
legislador n#o limifou: analisado o problema das funda-
¢des & luz do direito positivo, a obrigatoriedade da tutela
administrativa decorre claramente da lei civil gquando
o Estado aparece como instituidor.

O art. 26 do Cédigo Civil fala alto: “Velari pelas
fundagbes o Ministério Piblico do Estado onde situadas.”

O disposto nesse artigo encontra em CELS0 ANTONID
BANDEIRA DE MELLO, um licido hermeneuta, quando diz
que ha, efetivamente, pessoas privadas que sfo compe-
lidas ao cumprimento do préprio escopo, e que sfo
“as fundacdes privadas™. '’

17. V. Natureze e Regime Juridico das Autarquias, pig. 270.

2 — F.um.P,
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N&o se trata, como pondera o jurista paulista, de
mera fiscalizagio, & moda da que o Estado exerce
sobre todas as pessoas juridicas, a fim de que nio
desenvolvam atividade ilicita ou prejudicial & sociedade.!8

No caso do art. 26, trata-se de fazer cumprir “o
escopo que o instituidor assinalou para a fundacio”,
como simples conseqiiéncia, em nosso entender, da natu-
reza de fins publicos ou privados das fundacdes, confor-
me a expressa vontade no ato da criacio.

Pode o Estado instituidor, quando queira ou comv
queira, dentro da disericdo que a propria lei faculta aos
instituidores de fundacdes, normatizar em regras obriga-
térias o modo de como administra-las e dar destino
ao patrimonio quando extintas.

O art. 30 do Coédigo Civil recomenda algumas
hipoteses possiveis, desde que se verifique ser a fundacio
noeiva ou impossivel a sua mantenca, ou vencido esteja
o prazo da sua existéncia.

Visa o dispositivo da lei civil, salvo disposicio em
contrario no ato constitutive, ou nos estatutos, que o
patriménio da fundacfo extinta se incorpore ao patri-
monio de outras fundacbes que se proponham a fins
iguais ou semelhantes.

Precisamente no ato constitutivo o Estado manifesta
a sua vontade gque pressupée logicamente a tutela per-
mitida, obrigando assim a um comportamento adminis-
trativo que se deve harmonizar com o comportamento
de geréneia e represenfacio das fundacdes.

Portanto, a manifestacdo da vontade ativa do Esta-
do, ou da Administracdo no caso, reside no ato consti-
tutivo e somente através déle se verificard o contrdle
da pessoa juridica, ndo apenas com relacio aos fins
como em relacio aos atos que se devem expressar em
forma de norma legal.

§ 5.2 — AS FUNDACOES COMO PUBLICAS
INEXISTEM

A pessoa juridica chamada fundac¢io, nfio ha como
forcar argumentos que se perdem na abstracio, sejam
quals sejam os seus fins especificos, sdmente poderio

18. CELso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob. cit. pag. 270.
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ser de direito privado, porque assim estd instituciona-
lizada e consagrada pelo direito positivo.

H4a uma grande diferenga e uma larga distancia
entre considerar-se como existinde uma fundacdo pri-
vada com fins e objetivos publicos e procurar justificar
as fundacoes piblicas, como se justificam as autarquias,
cuja posicdo no plano da Administracio e do Estado
é de pura organizacdo delegada de certos servicos publi-
cos de natureza econdémica, social, ou entfo assistencial.

Explica, com acérto e logica, HeELY LOPES MEI-
RELLES :

“O fato de o Estado servir-se de institutes do
direito privado para a realizacdo de atividades do
interésse publico nio transfigura as instituicfes civis
em entidades publicas, nem autarquiza ésses meios de
acdo particular, mesmo porque, quando o Estado busca
uma instituicdo de direito privado para a realizacio de
atividades de interésse ptiblico, éle estd desejando, pre-
cisamente, servir-se de um instrumento civil desvinculado
das normas estatais, para o pronto atingimento de obje-
tivos que ndo seriam alcancados pelos meios administra-
tivos rigidos e convencionais, ou seja, pelas reparticdes
ptiblicas centralizadas, ou descentralizadas em autar-
quias, 19

N&o se pode perguntar se nfo seria mais pratico
que o legislador apontasse logo na lel tudo quanto
fosse previsivel, mag a experiéneia mostra gue nio, em
virtude de “pormenores que 6 podem ser previstos por
quem esteja em contato com a pratica administrativa e
com as realidades cotidianas”. 2¢

Data venia, é Inaceitavel, do nosso ponto-de-vista,
o argumento de CRLSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
duando inquina que alguém possa pretender “que uma
fundacfio piblica, ente autdrquico como qualquer outro,
esteja vinculada as regras do Cddigo Civil no toeante
a sua constituicdo”, 2

19. V. Fundacoes institiidas pelo Poder Publico, RF, vol.
220/66,

20. MarceELro Cavrano, Manngl de Cidncia Politicn ¢ Direlte
Constitucional, pig. 154,

21. CELso ANTONIO, ob. cit., pag. 422.
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Ninguém desconhece, porém, inclusive MARCELLO
CAETANO, como a mutabilidade das circunstincias e a
evolucdo das condigdes da agdo administrativa, vamos
dizer, “podem impor a adocio de novas maneiras de
proceder ou a previsdo de novas hipoteses abrangidas
pela regra legal”, importando, no entanto, “que o proé-
prio 6rgdo executor o possa fazer, dentro dos limites
da lei, por via meramente regulamentar”, e sem esquecer
que a Administraciio recebe da lei a sua faculdade de
atuar, de agir ou de intervir em funclo do interésse
geral. 22

Efetivamente a lei cria situagbes, regula, em térmos

gerais, relacdes juridicas, mas ndo desconhece que além
do gue regula hi atividades oufras que surgem, ndo em
degacdrdo com as normas positivas, mas em acérdo com
elas, considerado o passar do tempo histérico.
Qual a diferenca do Estado instituidor de uma
fundaciio ou do particular instituidor? Qual o prejuizo
para a Administracio em seguir, ou nfo, as regras da
lei eivil? Onde e por que, devem as fundagdes ser
publicas e privadas e ndo apenas fundagdes?

No rigor dos principios positivos, a fundacio cha-
mada de piblice, ndo existe: sfo pablicas, ou podem
ser, nio obstante a imprecisio conceitual, em razdo dos
fins e da vontade do Estado norteada exclusivamente
pelog interésses publicos.

Todo érgiao do Estado, sejam autarquias ou fun-
dacdes, sejam entidades delegadas ou de administracio
direta, correspendem, pois, sem divida, a um principio
de instituicdo, colocado na ordem juridica acima dos
individuos e dos interésses particulares, sem com isso
se preecise dizer que a let civil nfo atende as conve-
niéncias do interésse pihiblico ou que a lei civil nfo
previu na extensfo os casos futuros.

§ 6 — O ATO INSTITUIDOR E O
REGIME JURIDICO

Ainda que respeitdvel a posicdo de jurista do
mérito incontestivel de MIGUEL REALE, GERALDO ATA-
LIBA e CELS0O ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ndo aceita-

22. MARCELLO CAETANO, ob. cit.,, pag. 1bb.
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mos nhem por conveniéncia pratica essa tendéncia
publicizante das fundagbes, pois ndo encontramos da
parte do Estado inclinacio para descaracterizar um
instituto ji& bastante considerado pela experiéncia e
capaz de atender os interésses da Administragdo. ??

Compreende-se, porém, que &sses eminentes adminis-
trativistas, fundem seus argumentos numa preocupacio
louvidvel de acato pela plena autonomia do direito
publico, temerosos de que o direito privado, como num
passado nao remoto, possa desvirtuar tendéncias novas
que se projetam no munde juridico, perturbando o
crescimento de disciplinas que hoje aperfeicoam e inte-
gram a Ciéncia do Direito.

Mas nao ha @ésse perigo, de vez que o pProprio
Direito Administrativo, herdando como herdou insti-
tuicdes do direito civil, est4 capacitado para quando
reconhecer ou instituir fundacoes, estabelecer para elas
um regime juridico peculiar aos inferésses que sio
piblicos, sem com isso deixar de atender as regras do
direito positivo.

Nao teria sentide para o cultor do Direito, e quem
afirma é CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “procurar
categorias que nfo estivessem em correspondéncia exata
com um determinado feixe harmonico de direitos e
deveres”, porque o que importa ao jurista sfo os concei-
tos de interésses privados e interé@sses piblicos tal
como o legislador haja definido. 24

Em se tratando do Estado, quem pode 0 mais
também pode o menos: o uso do processo de direito
privado jamais desnatura uma entidade que pretenda
fins piiblicos, considerando que na lei criadora ou no
decreto instituidor estdo os elementos constitutivos para
que a pessoa juridica ganhe vida e seja posta em
funcionamento. 25

923. MIGUEL RFEALE, trab. cit. RDA, vol. 72/403; BANDEIRA
DE MELLO, trab. cit. RT, vol. 338/62; GERALDO ATALIBA, trab. cit.
RT, vol. 338/72.

24, (. A. BANDEIRA DE MELLO, ob. cit., pag. 239.

25. “0O campo discriciondrio poderd ser maior ou menor.
muito largo ou bem estrito, porém, em qualquer hipétese, balizado
externamente pela lei” (CELs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob.
cit,, pag. 425).
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Esta claro que sem o ato ou decreto instituidor nio
existem fundacoes: tanto a lei como o decreto ou o ato
respondem pelas antarquias e fundacgbes, tendo no
interésse ptblico o objetivo da Administracdo e nos
processos adotados a forma de como as autarquias se
fazem pessoas administrativas e as fundacdes se fazem
publicas.

De qualquer maneira as autarquias resultam de
leis como as fundacdes do ato instrtuidor e criador delas,
sem que entre as autarquias e as fundacdes existam
semelhancas flagrantes, ou identidade de estrutura e de
regime juridico.

Somente através do ato instituidor se impde fisio-
nomia juridica as fundacbes: quanto & Administracéo,
direta ou indireta, conexa com os interésses publicos
estatais, dentro dos limites autorizados pelo regime
Juridico, realiza-se sem quebra de unidade nas relacdes
de direito que necessariamente se estabelecem.

Quando GERALDO ATALIBA, em pronunciamento cor-
reto e conclusivo, defende que as fundacbes piblicas
sao imunes a tributos, nfo estd esquecendo que elas
sfo publicas e que sdo fundacdes ao mesmo tempo, com
privilégios e condicBes gue naturalmente decorrem da
natureza peculiar do ato instituidor delas. 6

K preciso notar, entretanto, que &sses privilégios
e condigbes, ou prerrogativas de que podem se servir
as fundacbes com a natureza especifica da sua atividade,
nio se conflitam com o regime disciplinador civil e
nem fogem aos padroes exigiveis na lei positiva no seu
vinculo de fim com a Administracdo.

§ 79— AS AUTARQUIAS E AS FUNDACOES

Sabemos, por ser pacifico, que a fundacio se define
como um conjunto de bens personificados conforme a
vontade do seu instituidor, abrangendo no seu conceito
os diferentes ramos do Direito, e personalizada em
atencdo ao fim que lhe di unidade.?’

26. V. As fuwndacbes piéthlicas sdo imunes ¢ tributes, trab.
eit. RT, vol. 338/75.

27. Cr6vis BEvVILAQUA, Cédige Civil Comentado, vol. 1,
pag. 233,
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Nio ha nelas, nas fundagdes, qualquer tdénica ou
um unico traco caracteristico, capaz de exatamente
identifica-las, ou sequer aproxima-las das autarquias ou
dos 6rgios paraestatais.

Distingue-se, mas ndo é essa bem a nossa opiniao
atual, das autarquias, porque no dizer de GUIMARAES
MENEGALE, “a autarquia ndo é um instituto de direito
civil como a associacdo e a fundacdo, e, sim, criatura
do Direito Administrativo, que rompeu, quanto a é&sse
aspecto, o quadro institucional do Cédigo Civil”.2®

Nio & a nossa opinifo, pelo motivo de nio ter
havido rompimento com o direito civil ou com o quadro
institucional do Cédigo Civil, mas transmigracio para
o Direito Administrativo de formas e conhecimentos
acumulados no arraial civilista e que serviram as con-
veniénecias do Estado na tarefa de expans@o descentra-
lizadora.

Noutra argumentacio, analisando a importdncia do
elemento patrimonial nas fundagfes e a sua destinacio
especial, THEMISTOCLES CAVALCANTI, adverte que “na
realidade, o que impresgiona os que comparam as funda-
¢bes As entidades piblicas & a finalidade coletiva,
pablica, de ambas, a auséncia de associados, e a falta
de fins lucrativoes para o instituidor, mas, em seu
contetido, sua criacdio, sua administracio e vida, néo
pode haver identidade”. 2°

Ampliando o pensamento doutrinario, HELY LOPES
MEIRELLES procura ressaltar que as entidades parti-
culares, quando se tornam paraestatais, porque colocadas
ao lado do Estado para realizar servicos ou atividade
de interésses coletivos, “ndo se transformam em pessoas
ptiblicas, nem adquirem, s6 por isso, privilégios estatais
como também nio se sujeitam automéaticamente as nor-
mas administrativas™. 30

Na pratica, discordamos em parte do ilustre admi-
nistrativista, pois ndo obstante poderem conservar essas
entidades a estrutura civil recomendada, apesar de

28. V. Direito Administrative, vol, 1, pag. 106.
29, V. Trutado de Direito Administrative, vol. IV, pag. 164.
30. Trab. cit. RF, vol. 220/67.



16 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

continuarem como pessoas juridicas de direito privado,
pode o ingtituidor, para o desempenho das atividades de
interésse publico, estabelecer, conforme a lei autorizativa,
imunidades, privilégios e prerrogativas, peculiares aos
fins piliblicos pretendidos.

Com as fundacgbes, e aqui ja concordamos com
HELY MEIRELLES, essas “nfio perdem a sua personalidade
privada, nem ge estatizam a ponto de serem consideradas
Orgédos autbnomos estatais, ou entidades piblicas, sdo e
continuam sendo pessoas juridicas de direito privado,
sujeitas as normas civis das fundacbes, mas destinadas
a realizar atividades de interésse publico do Estado™. 31

A superacdio intelectual de uma teoria nio consiste
simplesmente em que aceitemos como verdadeiros e
superiores, sem mais exame, os sistemas mais recentes,
as modas marcantemente tendenciosas, que apaixonam
mais do que valem, alimentando coloridas discordéincias,
promovendo barreiras onde separacdes nio existem.

As transformacdes politicas e sociais que atingiram
o munde apés as duas Gltimas grandes guerras traca-
ram, como s6i acontecer, novos rumos para ¢ Direito:
a evolucdo da téecnica e o desenvolvimento dos meios de
comunicagdo, 08 novos padrdes de vida material e as
condigbes econdmicas, afetaram a Administracio e con-
tinuam influindo na linha de conduta administrativa
do Estado.

Dai, porém, radicalizar-se posicdes, extremar-se
solugdes, vai uma larga distdncia: uma distancia que
nada esclarece e tudo confunde, baralhando conceitos
tradicionais, regras que mantidas devem ser em favor
do homem, porque a existénecia de 6érgios auxiliares
junto ao Estado nfo cometem ao poder publico a
faculdade de violentar as instituicGes ou de desunificar
a unidade juridica.

Com as fundacGes, valem os fins, e ndo s6 os meios:
razoavel e justo que a Administracio delas se aproveite
como 6rgdos que na espécie se integram A unidade da
sua politica administrativa, nfio forcando aproximacSes
dispensdveis ou analogias acidentais, deixando a autar-

31. V. Direito Administrative Brasileiro, pig. 311.
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quia de um lado na sua funcio e a fundacido de outre,
desde que os tracos diferenciadores juridicos diversificam
ambas as instituicOes, diversificando-as desde a sua
origem historica.

§ 8.2 — O INTERESSE DIGNO DE PROTECAO

O ilustre MARCELLO CAETANO, em magnifico e
penetrante estudo, onde apresenta subsidios para a inter-
pretacao e reforma da legislacdo portuguésa, reconhece
que “os Codigos civis mais modernos e as leis que
regulam as matérias das fundagbes nio restringem os
fins licitos a prosseguir aos considerados de utilidade
plblica, deixando, quando muite, nos casos da persona-
lidade depender de ato legislativo ou administrativo, &
autoridade competente o cuidado de verificar se o
interésse é digno de proteciio”, 32

O que esta querendo CAETANO quando indaga o
que deve entender-se por utilidade publica e por utili-
dade particular? Senfic definir, na sua indagacio,
posigdes e critérios com afetagfio a certo fim ou afetacdo
de patriménio & realizacio de um fim duradouro me-
diante organizacdo proépria? 33

O problema do fim € essencial as fundacdes, como
o problema fim-de-servico-pitblico é essencial aos drgios
estatais: no fim esti o interésse digno de protecio ou o
interésse piiblico que o Estado visa resguardar comao
fundador.

Parece, pois, fora a problemditica de fim, que nas
fundacdes a wontade do instituidor nio é uma questiio
proposta no plano doutrindrio, mas uma questio vincnula-
da exclusivamente ao substrato e & qualificaciio juridica
da pessoa instituidora.

O objeto-fim e a organizacio prépria civil, como
elementos essenciais da fundacfo, nio exprimem idéias
conflitantes, pois do ato de instituicdo presume-se o inte-

32. V. Das Fundacdes — Subsidios para interpretacido e re-
forme da legislacdo poriuguésa, pig, 20,

33. CAETANO, ob. cit.,, pag. 27.
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résgse publico, sem que &sse interésse torne uma fundacio
em fundacdo piublica.

Basta o interésse publico digno de protecio para
gue o Estado possa a qualguer momento atribuir finali-
dade publica a uma fundacfo, sendo apenas importante
que o instituidor assim o declare condicionalmente quan-
do da manifestacio da sua vontade criadora.

Pondera CAETANO que hé interésses humanos que
sdo coletivos, isto é, que pertencem g uma coletividade
ou 4 uma sucessio de pessoas: “se ésses interésses forem
dignog de protecio juridica e houver uma organizacio
ao seu servigo que permita fazé-los servir por uma
vontade eficaz, estaremos perante outros tantos subs-
tratos personificiveis, nada impedindo que se erijam
em pessoag”, 35

Mas, em mnosso entender, definido o desejo do
ingtituidor no momento da eriacdo, ou pelo aio de
fundaedo, ndo é um problema doutrinirio desencadear
controvérsias quanto ao cariter proprio do ato constitui-
dor de uma categoria juridica especifica.

Em relacio & estrutura das fundacdes, pelo menos
no direito positivo brasileiro, serd forcar demasiadamente
o pensamento doutrinirio, esquecendo na sua origem a
natureza do ato instituidor, afirmar-se, como o faz
CRETELLA JUNIOR com brilho, a existéncia do que para
nos impropriamente chama de aularquie fundagdo. 36

De maig a mais, em nada ganha a organizacio
administrativa e nem o Direito Administrativo, com as
sutilezas doufrinirias que, em curso aqui e no estran-
geiro, procuram descaracterizar instituicfes que séo
comuns a diferentes ramos do direito.

Agssente que o ato criador de uma fundacdo tem
carater proprio, e considerando a vontade do instituidor,
a questdo juridica proposta nio é ideal e sim real, em

84. O ato de institwicGo é a manifestaciio de vontade pela
quzal o instituidor afeta um patrimdnio & realizacio de certo fim
duaradouro”™ (CAETANO, Das fundac¢bes, pag. 31).

3b. CAETANO, ob. cit., pag. 30.

36. V. Regime juridico das corporacies piublicas no Brasi,
RDA, vol. 98/5.



AS FUNDAGOES E O DIREITO ADMINISTRATIVGC 19

nada prejudicando o interésse ptiblico digno de protecio
juridica, o fato de uma funda¢do sofrer a intervencio
de uma autoridade administrativa.

Quanto & personalidade juridica é ela produto do
ordenamento juridico, sejam os fins juridicos piblicos
ou privados: o importante na discussio estd em que a
organizagdo-fundacio tenha meios adequados & conse-
cucdo do interésse ou do fim, mediante atividade que
exprima a vontade manifesta no ato instituidor.

Na fundeg¢ito tudo estd condicionado pelo ato de
mstitutcdo, no entender de CAETANO: no tocante aos
fins pitblicos, cumpre ressalvar que o “principio do
respeito da vontade do fundador rege, na verdade.
toda a vida da fundacio®. 37

§ 92 — A VONTADE DO INSTITUIDOR

Efetivamente, acima da vontade do instituidor
“interessa o que foi por éle visado, os fins que por éle
foram prescritos”, porque todo ato de vontade esti
subordinado a um fim que seria o elemento “central
e dinamizador da orgidnica institucional”, 38

Ca10 TAcITO, encarando a controvérsia com realismo,
acrescenta ao nosso pensamento dois argumentos convin-
centes, mesmo quando as apelida de fundagées piblicas,
como éstes:

— “instituidas em virtude de lei, tais fundacdes
tém as virtualidades do servigco publico, embora conser-
vem as caracteristicas de direito privado, incumbem-se
da administracio do patrimémnio piblico e tédm como
fonte de receita a disponibilidade de subvencées ou
outras parcelas da receita ptblica”:

— “as fundacBes publicas regulam-se pelos prin-
cipios do direito privado, com as peculiaridades cons-

37. MAarcELLO CAETAND, ob. cit., pag. B1.

38. “E nessa tradicfio que se inseria SALEILLES guando, mo
seu célebre curso, punhg em relévo a importancia do fim nas funda-
¢oes, definidas como patrimanio independente e auténomo constiti-
do em vista de um fim estabelecido e que 86 funciona pars o
realizagio do fim a preencher, pertencendo idealmente a wuma
entidade representativa de afetacdo dada a propriedade” (v, De In
Personalité Juridique, pig. 126, apud MARCELLO CAETANO, ob. cit.,
pag. 84),
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tantes das leis autorizativas de sua instituicfo, e seu
pessoal sujeita-se & legislacdo trabalhista e a prestagio
de suas contas é, via de regra, feita perante o Tribunal
de Contas”. ¥

Claro que tal nfdo é a regra geral, pois outras
condicoes podem ocorrer: o Iinstituidor nem sempre
manifesta a sua vontade de igual maneira, e pode
fazé-lo das mais diversas formas, desde que respeitados
os fins e subordinado ac principio da legalidade.

Os exemplos que adiante apontaremos nio contra-
riam a verdade de que a capacidade juridica das
fundacdes é, indubitavelmente, aquela determinada pela
capacidade reconhecida no direite positivo a t6das as
pessoas coletivasg, 40

Néo ha outra hipdtese quando se sabe que a Admi-
nistracio compreende nio s6 os servicos publicos, mas
também numerosos outros servicos que concede ou
delega, orientando e coordenando, e todos &les com
individualidade juridica exercendo direitos e cumprindo
obrigacdes, através de processo orginico descentrali-
zador.

Nao significa que com isso surjam dois tipos de
fundacio, uma regulada pelo direito positivo e outra
publica, pois as dessemelhangas acaso existentes entre
as duas figuras nio estdo na forma e, sim, nos objetivos
perseguidos e de interésse publico.

Também é insustentavel a existénecia de duas perso-
nalidades distintas: a fundacdo, em funcio do ato
instituidor, é uma s6, o seu carater é privado, mas, nfo
obstante ser passivel de direitos e obrigacdes de direito
publico, reconhecendo-se nela assim dupla capacidade.

Quanto aos caracteres formais que permitem reco-
nhecer a fundacio no Direito Administrativo sdo, prin-
cipalmente, aquéles caracteres que a sustentam a partir
do ato instituidor:

1.°) a sua criacio por ato do Estado;

39. V. Relatério apresentiade 4 Assoeciation Henri Capitant,
em julho de 1963, RF, vol. 205/417.

40. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrative —
As pessoas Coletivas, pags. 94/95.
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2.°) a existéncia de fim de interésse publico para
que foi criada, e;

3.7 subordinacio & tutela administrativa dos atos
praticados pela sua direcio e Orgéos.

Participam as fundacdes assim criadas e formadas
da Administracdo, em conseqiiéncia de exercerem facul-
dades que objetivam o interésse publico, e por funcio-
narem em razio do Estado ma geréncia de servigos e
coisas administrativomente tutelaveis.

Temos, portanto, de concluir com MARCELLO CAE-
TANO, excluindo possiveis divergéncias de orientagdo
doutriniria, “que os 6rgios da fundagio devem conter-ge
rigorosamente dentro dos fins da institui¢ho, tais como
foram definidos pelo instituidor ou se encontrem estabe-
lecidos nos estatutos™.

§ 10 — AS FUNDACOES E O DIREITO
ADMINISTRATIVO

De regra, como ja vimos, num sentido geral, as
fundacoes, ndo escapam da tutela do Estado.

A intervencio tutelar do Estado envolve podéres
de orientacfio geral com respeito aos fins determinados,
e podéres que sio proprios dos regimes adminisirativos
vigentes.

Os aspectos sob os quais se efetiva a tutela justifi-
cam a intervencio do poder tutelar pelo simples motivo
de que o ato instituidor é um ato pilblico e de natureza
administrativa.

Efetivamente, o fim deve prevalecer sbbre tudo o
mais, consideram-se que as obrigacdes acessorias se
devem ater as obrigacdes finalisticas, que séo as deter-
minantes da capacidade.

Os podéres tutelares que se exercitam sfo aguéles
peculiares ao Direito Administrativo, mas inseritos,
devem estar no processo estatutirio conseqiiente do
ato instituidor.

41. CAETANO, ob. cit., pig. 99.
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A legislacdo brasileira, e nisto dou razéio a CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ndo esta realisticamente
atualizada quanto &as fundagOes, inclusive porgue ¢
Coédigo Civil nosso foi elaborado em época anterior
a proliferacio de autarquias em nossa vida juridica e
social, ndo se referindo a institutos que depois surgiram
sob aspectos diferenciados na ordem juridica institu-
cional. 42

Novamente ndo procede o argumento diante do fato
das fundacbGes em nada apresentarem semelhanca com
o fato das autarquias, desde que se reconheca de pronto
a importdncia da lei criadora da autarquia e do ato
instituidor das fundacoes.

Também a legislacfo portuguésa, segundo denuncia
MARCELLO CAETANO, nio estd manifestamente atualizada
na regulamentacdo das fundaces: “o Codigo Civil,
elaborado ha um século (diz CAETANO), apenas aflorou a
matéria das pessoas coletivas e as alteracdes néle intro-
duzidas em 1930 foram esporidicas...”*

Na realidade, sem forcar circunstincias juridicas
ontras, no iocante &s fundacOes, melhor seria atender
ao conselho nfo direto de CAETANO, deixando para a lei
administrativa, como estd acontecendo, tudo quanto
implique a pratica de atos administrativos, o emprégo
do processo administrative, a intervencio da Admi-
nistracdo, +*

E para o Coédigo Civil ficaria o que respeita a
autonomia da vontade e & capacidade juridica da pessoa.
“limitando-se, quanto 4s restantes matérias, a tracos
muitos gerais, apenas os indispensiveis para enquadrar
o instituto”, *5 como também estd acontecendo.

Enquadrado, porém, o instituto, ao Direito Adminis-
trativo compete a grande funcfio tutelar: assim, ao lado
de uma descentralizagio autdrquica ou institucional, esta

42, Afirma CgELSO ANTONIO: “Como pretender que as fun-
dagdes ptblicas se rejam pelo Cddigo Civil, se 8ste as desconhece?
Perfmte o citado diploma inexistem as autarquias e, pois, as fun-
dagoes publicas” (ob. cit., pag. 422).

43. CAETaNo, Dos Fundagoes, cit., pag, 165.
44. CAETANO, ob. cit., pag. 167.
45. Idem, ibidem.
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havendo um oufro tipo de descentralizacio orgénica, sem
que os conceitos se confundam em virtude da natureza
das realidades que devem exprimir.

Com a tutela sdbre as fundagdes, impedindo-se que
outros interésses se sobreponham aos interésses finalis-
ticos, o Direito Administrativo da ao Estado instituidor
um forte poder coordenador e integrador que se harmo-
niza com o ato instifuidor, sem que davidas precisem
ser levantadas quanto a personalizacio das fundaces.

O préprio CRETELLA JUNIOR reconhece “que a dou-
trina estrangeira admite as fundacdes de direito publico,
embora sem a amplitude que seria de desejar”. 46

Mas n&o admite, como no Brasil se quer admitir,
desnecessariamente conflitando o direito eivil com o
Direito Administrativo, como se os preconceitos priva-
tisticos que ha muito desapareceram, ainda pudessem
prevalecer diante da inconfundibilidade de institutos que
se distinguem como categorias auténomas, servindo ao
Direito.

§ 11 — IMPROPRIEDADE NA DENOMINACAO

Nio se diga que qualquer posicio menos publicizada
seja um preconceito privatistico, pois os ramos juridicos
ndo sido compartimentos estanques, fechados, introverti-
dos, impenetriveis, muito menos o direito civil na
enorme contribuicio que deu sobrefudo & formacio e ao
desenvolvimento do Direito Administrativo.

N&o hd mais exata definicio que a oferecida por
VICENTE RA0, para a fundacio: “um ente juridico
de existéneia real, objetivado pela organizacio, que se
destina, mediante a utilizacfio de um patriménio préprio,
a realizar os fins que lhe foram Impostos por seu
instituidor”, 47

Desde LABAND até BUTTGENBACH, passando por
CiNo VITTA ¢ falando em OTTo MAYER, a transposicio
de principios e regras do direito civil nas relacfes de
direito piblico, manteve inconfundivel e tipica contro-

46. V. Trotedo, vol. I, pag. 68.
47. V. O Direito ¢ o Vida dos Direitos, vol. 1I1, pag. 270.
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vérgia ainda ndo sanada no campo publico ou privado,
de nada adiantando a personalidade inequivoea de insti-
tutos que se afeicoamn nos diferentes sistemas positivos
de direito. ¢

No entanto, cumpre dizer, a doutrina estrangeira,
procura nio desmerecer nas fundagdes “os fins que lhe
foram impostos por seu instituidor™, de que fala VICENTE
RA0, porque sdmente através désses fins os institutos
se consagram, sem prejuizo para a unidade na evolucdo
da ciéncia juridica, ou com entes juridicos marecados e
desfrutando de existéncia real, %°

As reservas hoje de PAuUL LABAND nfo teriam o
mesmo efeito que tiveram em 1900, tio-sdmente porque
o direito eivil se abriu para o Direito Administrativo,
podendo, como tem podido esta dltima disciplina, fre-
qiientar a primeira, dela tirando, a titulo de colaboracio
com a Administracfo, institutos que passaram a perten-
cer a0 Direito Administrativo, sem quebra das caracte-
risticas basicas e peculiares. S0

Quando CIiNo VirrA, acolhendo a denominacio
fundacdo publice, ndo obstante nao abandonando o con-
ceito genérico e fundamental de fundacdo, ressaltando
o fim determinado e, advertindo que o patrimdnio nio
¢ o elemento essencial, aceitando a expressdo publica
no sentido de fim, outra coisa ndo estd fazendo que
reconhecer nas fundagdes um puro sentido diversificador
que se reflete, precisamente, no Direito Administrativo. 1

J& o classico OT10 MAYER, tio citado e comentado,
generaliza a expressdo vocabular, apontando seu wuso
para as pessoas morais e certas pessoas coletivas, conde-
nando a atitude de autores que s6 aceitam a fundacéo
no direito civil o que é certo, ficando assim num justo

48. V. PauL LABAND, Le Dvoit Public de U'Ewmpire Alle-
mand, pag. 4; CiNO ViTTa, Diritio Amministrative, vol. I, pag.
145; Otro MAYER, Derecho Administrative Aleman, vol. IV,
pag. 263; ANDRE BUTTGENBACH, Manuel de¢ Droit Administratif,
pag. 88,

49. VIceNTE RA0, ob. cit., vol. III, pag. 270.

50. LABAND, ob. cit., vol. I, pdg. 4.

§1. CiNo VITTA, ob, cit., vol. I, pig. 145.
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meio-térmo entre o piliblico e o privado e de qualquer
maneira nfo colaborando para a injustificavel confusio
ora reinante, 52

Possivelmente, essa tendéncia & generalizacio defi-
nidora seria a mais apropriada, admitindo-se a fundacéo
no direito piblico e Administrativo sem descaracteriza-la
pela despersonificacfio privada, pouco importando a de-
nominacdo que também adotou BUTTGENBACH para dar
sentido & criacio, por uma pessoa publica, de um esta-
belecimento ao qual se confere personalidade juridica ou
capacidade de possuir patrimdnio. 53

Perguntar-se-ia aqui, entfio, quals as causas elemen-
tares e determinantes da personalidade publica ou
privada?

Aplicando-se o critério mais razoidvel de identifi-
cacdo de um ente em pulblico ou privado, ésse critério
seria, sem divida, se ndo o orientado pelo fim, ao
menos o assentado no afo mstituidor, ou de vontade do
Estado.

Nao é pelo simples fato de um fim ser publico que
as fundacdes seiam forcadamente de direito pablico: o
estudo da natureza, formacio e constituicdo das funda-
coes importa para o jurista, mormente quando a prépria
realidade juridica determina-lhe a criacdo com o reco-
nhecimento do ato instituidor,

§ 12 — O INTERESSE PUBLICO
E O INTERESSE PRIVADO

Enganam-se os que tentam a separacido dogmatica
dos ramos juridicos, desconsiderando na sua unidade
principios que sfo afins e nascidos das mesmas fontes
e arigens, tanto essas fontes se apresentem como histé-
ricas e es8as origens como naluraeis.

As semelhancas e as diferencas ndo podem confundir
o jurista, inclusive os pontos permanentes de contato
no processo juridico, ndo que ésses pontos resultem de
uma conclusido silogistica, mas porque ésses pontos
atuam assentados na realidade social.

52. Ot1T0 MAYER, ob. cit., vol. IV, pag. 263.
53. ANDRE BUTTGENBACH, ob. cit., pig. 33.

3 — ¥F.E.P.
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Na idéia de relagdo estd a unidade do Direito,
quando aceita com rigor cientifico nos seus fundamentos
bésicos ou o funcionamento regular, harmdnico e eficaz
dos sistemas juridicos.

JUAN MANUEL PASCUAL QUINTANA, recorda que nio
se pode estimar como elemento diferenciador o critério
tradicional da wtilitas, segundo o qual deve ser piblico
o direito que tutela a wiilidade piblica e privado o que
se finaliza na wutilidede privade, pois “en efecto, no
existe entre el interés piblico y el interés privado una
separaciéon absoluta ya que, la utilidad ptiblica, inspira
en general a todas las normas del sistema juridico”. 54

Para QUINTANA, que segue a linha tracada pelos
juristas italianos, é sempre conveniente “observar que
la distincién entre Derecho ptiblico y privado adquiere,
concretamente, en relacién a los sistemas particulares
positivos y en relacién a las diversas épocas una fiso-
nomia variable”, 55

K nada mais exato porque “algunas veces prevalece
el Derecho privado, otras adquiere preponderancia el
Derecho piblico™, 56

Irrelevante para o jurista se ative ou nfo a pre-
ponderdncia do direito ptiblico e que, através dessa
preponderincia, sofram as instituicdes de direito pri-
vado profundas transformacbes, que a0s poucos possam
influenciar todo o ordenamento juridico.

N&o se trata, portanto, de estabelecer uma posicio
antitética, nem de assinalar subordinacfo do direito
privado ac direito pidblico, ou vice-versa, mas de dis-
tinguir no processo contemporaneo, a posicdo finalis-
tica do Estado entre o ptiblico e o privado.

Fica, no fundo e na forma, escrita com simplici-
dade, a licdo ainda viva de RENE SAVATIER:

“Mais le contrdle du droit public a appris ici &
ne pas dégénérer en tyrannie. Nous sommes dans un
domaine ot le droit civil et le droit public ont finale-
ment réalisé, dans la plupart du pays, un ménage har-

54. V. En Térno al Concepto del Derecho Civil, pag. 51.
55. JUAN MANUEL PASCUAL QUINTANA, ob. cit., pig. 5l
56. PASCUAL QUINTANA, ob. cit.,, pag. 5l.
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monieunx, le droit public laissant au droit civil une
iniciative étendue, mais disciplinant cette iniciative pour
le bien comun. Conformént aux régles générales de
I'evolution du droit privé vers le droit public, on voit,
d'une part, em matiére de fondations, se multiplier les
personnes morales, et, d’autre part, des particuliers,
les fondateurs, concourir par lintermédiaire d’institu-
tions civiles, a un service public. Seulement, pour ce
service public, I'Etat loin d’intervenir de manidre 3
emprisonner 'initiative privée, en favorise, au contraire,
I’épanouissement dans lintérét général.” 7

Compactuando com SAVATIER, mas temeroso com
que chama de “invasdo crescente” do direito piiblico
no direito privado, PASCUAL QUINTANA, no entanto,
reconhece, que 0 Estado de hoje nfo pode permanecer
impassivel, nesse mundo amplo de relagdes juridicas. 38

De igunal maneira, entendemos que o8 critérios
classicos, como os atuais, muito pouco contribuem para
a solucio da controvérsia, cada vez mais apaixonante e
desarrazoada, entre o Estado e as pessoas juridicas face
as situacdes juridicamente relevantes que surgem, pro-
curando tornar desiguais direitos e obrigacoes.

Nao esta, porém, na impassibilidade do Estado o
grande problema, porque com éle fica a maior vanta-
gem na tutela de um interésse coletivo, sem jamalis
deixar de exercer por si, pesscal, direta ou indireta-
mente, o contrbéle da capacidade no exercicio dos di-
reitos.

Textualmente, evocando ALFREDO PAOLILLO: “las
personas juridicas se justifican en la convivencia social
por el fin que realizan®. 59

Ou melhor: “el fin es la razdn de la existencia
de todos los entes juridicos, y constituye, en lo que
concierne a las fundaciones, el segundo de sus elemen-
tos integrativos esenciales™. 60

B7. V. Du Droit Civil au Droit Publie, pag. 96.

b8. QUINTANA, ob. cit,, pag. b2,

58. V. Las Fundaciones en el Derecho Uruguayo, pag. 120.
60. ALFRERO PaoLILLO, ob. cit, pag. 120.
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Eis, ai, o segundo dos seus elementos! Sob qual-
quer aspecto, é, portanto, o ato instituidor, o primeiro
elemento, nio igual aos demais, condicionado i sua
propria substincia, envolvendo em conseqiiéncia o que
chamamos atribuicdes a um fim,

§ 13 — O INTERESSE PUBLICO E AS FUNDAGOES

As sociedades que se criam como de inferésse
publico estdo naturalmente sujeitas a um regime espe-
cial de constituicdo: os direitos e obrigacbes, enquanto
exercidogs funcionalmente, ndc sio exercidos em nome
proprio como acontece com as pessoas de direito pi-
blico.

Tal situacdo coloca particularmente as fundacges
num regime especial destinado a proteger o patriménio
publico entregue pelo instituidor que obrigado esta em
disposicio genérica da lei.

Se a fundaciio adquire personalidade pelo fato da
sua constituicdo conforme o lei, ha no processo de aqui-
sicAo da personalidade dependéncia a um ato adminis-
trativo anterior i constituicio, que é o ato originirio
institnidor afeto 3 Administracio.

Como surgem as fundacbes, senfic désse ato insti-
tuidor? N&Zo hi como confundi-lags com as pessoas
juridicas de direito publico, quando essas fem origem
na lei que as consagra em cada caso.

Toéda fundacio é, pois, para HELY LOPES MEIREL-
LES, “pessoa juridica de direito privado, seja de finali-
dade particular, seja de fins de interésse piiblico, embora
com adaptacdes e certas exigéncias administrativas?, 6!
quando o fim é de interésse publico.

Essas fundacdes, onde no fim estid o interésse publi-
co, no entender do ilustre administrativista lembrado,
“nio perdem a sua personalidade privada nem se esta-
tizam a ponto de serem consideradas 6rgfos autdnomos
estatais, ou entidades pdblicas™. 62

61. Trab. cit., RF, vol. 220/68.

62. HeErLY LorES MEIRELLES, Direito Adminisirativo Brasi-
leiro, pag. 818.
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Atendendo ao ensinamento de CARLOS MEDEIROS
SiLva, de que “a criacdo das pessoas de direito piblico
escapa 2 previsdo do direito privado, civil ou comercial,
é matéria que envolve o exercicio de atribuicdes de
natureza politica e administrativa”, ¢ nao hi como nao
entender que isso nio diz com as fundacdes de cuja
criacio cuida o Cddigo Civil.

A personalidade juridica, bem como a sua capaci-
dade, decorrem, automaticamente, nas fundactes, do ato
criador-instituidor, nio obstante prepondere um inte-
résse fundamental piiblico que exprime nfo a vontade
do 6rgdo, mas a vontade estatal, ou publica.

As dividas suscitadas, entre nés, em t6rno da per-
sonalidade juridica das fundacdes, sio fruto de inde-
cisbes freqitentes na doutrina estrangeira importada,
indecisdes que nédo explicam como contrariar as causas
que dio origem 3 criacéo ou extincdo de uma fundacio.

N&o basta a influéncia da vontade do Estado para
acertar a indole juridica da fundacdo no seu efeito
constitutivo, como se torna incongruente aceitar o atlo
procedimento, a que se refere ROMANELLY, contraditando
entre causa e efeito com a doutrina publicistica. ¢

Isso nio parece ser rigorosamente exato, pois
ROMANELL! a0 apreciar a nociio do procedimento in senso
ampio, baralha a individualidade juridica das fundagdes
em procura de uma classificacio autdnoma na sistema-
tica do ato administrativo. 65

Preferivel, sem ddvida, ficar em parte, com a posi-
cio de PAOLILLO, numa tendéncia dogmética unitaria da
doutrina, e “prescindiendo de su origen estatal o pri-
vado y de la esfera del derecho, publico o privado, en
que desenvuelven su actuacién”. 66

63. V. Autarquias estaduais e wmunicipais, RDA, vol. 36/6.

64. V. Il Negozio di Fondazione mel Diritto Privato e mnel
Diritto Natural, vol. I, Il Procedimento amministrativo ¢
Patto procedimento e lo sun upplicazione al negozio di fondazions
pubblicistico, pags. 1569 e segs,

65. VICENZO MaRIA ROMANELLI, ob. cit.,, pgs. 162/3.
66. PaoLiLLO, ob. cit, pag. 486,
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§ 14 — FUNDACOES DE INTERESSE PUBLICO

Entre fundacdes publicas e fundacies de interésse
publico, é enorme a distéincia conceitual e vocabular.

Para tédas essas pessoas que chamam fundacées
pitblicas, seria bem melhor chamé-las pelo que preten-
dem e pelo que objetivam de fundagies de interésse
publico.

Com maior propriedade, as fundacdes nio sgendo
publicas, podem, no entanto, como veremos, colimarem
um interésse que seja caracteristicamente pitblico,

As normas de ordem publica aqui nio influem,
porque essas se impOem incondicionalmente A4 vontade
particular, em conexio imediats com as bases funda-
mentais que constituem a ordem social. ¢

BONET RAMON, torna explicito: “no debe confun-
dirse, el caracter piblico de una institucién con el inte-
rés publico de la misma, que califica muchas instituecio-
nes de Derecho privado”. 8

Néo raras vézes preceitos de direito privado, ema-
nados de imposighes de utilidade ptblica ou social,
transcendem a esfera do interésse particular e privado
dos individuos.

A licdo de BONET RAMON nio serve aos civilistas
e sim aos administrativistas: na ordem histérica o
direito privado apenas precede ao direito piiblico, pois
resulta como axiomitico o principio da unidade real
do direito, 69

Ora, nada mais exato, como diz RAMON, e 0 exem-
plo vale para as fundactes. de interésse publico, que as
esferas de ambos os direitos se compenetran mulua-
mente.’?

A multiplicidade de fins com que se apresentam
as fundag¢fes nfo constitui obsticulo algum a que elas

67. FRANCISCO BONET RAMON, Infroduceitn ol Derecho Civil,
pag. 281,

68. BONET RAMON, ob. cit., pag. 281.

69. Idem, ob. cit,, pag. 111,

70. Idem, ob. cit., Derecho Piblico y Dervecho Privado, pigs.
88 e segs.
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se revistam como fendmenos sensivelmente peculiares,
onde as regras gerails institucionais juridicas atuam
sem os exageros de formulacgdes terminoldgicas.

§ 16 — A NATUREZA JURIDICA DA
INTERVENCAQ ESTATAL

A intervencdo do Estado nas fundacdes nio era
permitida no direito justinianeu e considerada desne-
cessaria no direito romano, assentando-se elas na sim-
ples vontade privada pelo principio da doutrina roma-
no-canonistica, acolhido pelas legislacOes contempora-
neas. 't

Mas, o principio mudou, assumindo o Estado direta
intervencdo, na formacgio das pessoas juridicas priva-
das.’?

Generalizou-se o que FERRARA entendeu por imsti-
tuicdo, as varias organizacdes e as variadas pessoas,
que em virtude da cooperacio entre individuos, buscam
um certo ou mesmo fim.73

Quanto ao Estado como fundador, institucional-
mente, exercita vontade privada, surgindo a interven-
¢io desde o momento que institui até o instante essen-
cial da tutela.

O ato de intervencio do Estado com relacio as
fundacbes, PAOLILLO inclul, com bastante assérto, tal é
a natureza especifica do ato, na categoria dos atos admi-
nistrativos. 74

No entendimento do jurista uruguaio, a vontade
estatal Integra-se & vontade do fundador: *“solo mira
a facilitar la producciéon de los efectog juridicos del
negocio fundacional, no constituye a favor del funda-
dor ni nuevos derechos ni nuevos poderes, y tampoco
influye sobre el ejercicio de los derechos, por la sen-

1. PaAOLILLO, ob. cit.,, pAg. 272,
72. ALFREDO PAOLILLO, ob. cit., pags. 272 e segs.

73. V. F. FERBRARA, Teoria de las Personas Juridicas,
pag. 359,
74, PAoOLILLO, cb. cit., pag. 275.
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cilla razdon de que ya fueran ejercitados con la ema-
nacién del acto, ni amplia la esfera de posibilidad juri-
dica del particular™, 75

Néo querendo classificar, no entanto, num ponto
agora concordamos com a expressio de ROMANELLI,
quando afirma que o ato de intervencio do Estado ¢
um ato confirmatéorio que da vida ao ente piblico,
implicando numa situagfo juridica para uma relacfio ja
existente, 76

A fumdacdo ndo se pode perfazer, consegiientemente,
sem que nela se integre, a vontade do fundador, tendo
somente, assim, no ato-procedimento administrativo,
o ato confirmatdrio.

Esse elemento lhe é absolutamente essencial, isto é,
integrante de sua prdopria substfncia privada.

O que se requer, para a fundacio, com a interven-
¢do do Estado, sfo pessoas, entes capazes de direitos e
obrigacdes, sem a exigéneia da igualdade entre elas.

Entende-se que ndio h4d um género fundacio, dentro
do qual surjam espécies diversas, mas sim que a fun-
dagdio € uma espécie, em cujas manifestacies se verifica
sempre a intervencdo do Estado.

Para realizar fing pablicos ou de obra phblica, pode
hoje a Administracdo usar diferentes meios, preferindo
€ste ou aquéle meio, conforme a ocasido e a natureza
do servico, executando diretamente, concedendo ou ins-
tituindo fundac6es.

Dada a intervencdo do Estado, pelo ato instituidor
e pela tutela, as obrigacGes de uma fundacfo decorrem
da sua submissdo ao ato confirmatério-instituidor.

Dai a tese de que a fundacfio, nio obstante o ato
administrativo-instituidor, a sempre continuada inge-
réncia do Estado, tenha ela que fim tenha, rege-se pelas
regras do direito privado.

A teoria construida a propésito da fundacio ptbli-
ca, torna-gse inadmissivel em direito piblico interno.

Néo resta como nio entender que as fundacdes,
pela natureza das relacbes que estabelecem, ndo se
subordinam e nem se podem subordinar as normas de
direito pablico que nio existem.

76. Idem, ob. cit.,, pag. 275.
76. V. Il Negozio di Fondazione, pags. 108 e 165/6.
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E nada impede que elas continuem como uma figura
peculiar ao direitc privado e que o seu conceito per-
tenca 4 teoria geral do direito.

A fundacio que nasce, assim, de um ato adminis-
trativo e de uma norma de direito privado, pelo inte-
résse que é publico se rege pelo Direito Administrativo,
consolidando uma conquista invejavel da Administracéo
na ordem juridica positiva do Estado.

§ 16 — PATRIMONIO E RECONHECIMENTO
LEGAL

Nao entendemos que o patriménio seja o elemento
constitutivo essencial para o nascimento de uma funda-
cdo: é, apenas, um elemento necessario, sem o qual nio
podem as funcdes cumprir os fins que lhe sdo determi-
nados.

O elemento essencial estd no ato instituidor que
corresponde ao fim: fins que sejam determinados e
nio indeterminados, e que resultem, em carater dura-
douro, da vontade do instituidor.

Nio é sem motivo que alguns autores, COVIELLO e
G10RG1, por exemplo, admitem a existéncia de um patri-
ménio em potencial, segundo meiocs em virtude dos quais
surgird necessiriamente o patriménio futuro da funda-
¢do. 77

Se bem que o patriménio nfo constitua um requisito
substancial, nio se querendo com igso dizer que o patri-
monio seja dispensiavel, é no reconhecimento legal pelo
ato confirmatério que atuam os elementos intrinsecos da
fundacio como pessoa juridica.

Voltamos, com PAOLILLO, a dizer: “el acto de erec-
cién o reconocimiento legal, como factor primordial
imprime a los elementos de hecho, institucion y fin,
caracteres autonémicos, transformando profundamente
la obra instituida y subrayéndola de la esfera patrimo-
nia del instituyente para elevar a una unidad juridica
personalizada, esto es: a sujeto de derecho con capa-

77. V. NIcoLAs CovIELLO, Manuale di Diritte Civile, pég.
193: e GIO0RGI0 GIORGI, Dottrinag delle Persone Giuridiche, vol. I,
pag. 119,
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cidad auténoma en el ejercicio de los derechos patrimo-
niales™, 78

A intervencio do Estado na constitui¢cio das pes-
soas juridicas para reconhecimento legal, responde 3
tradicbes histéricas, & razées de convivéncia politica, de
utilidade social e de légica juridica, justificando plena-
mente a intervencio. 79

Mas, considerando, num s6 todo organico o
patrimdnio e o reconhecimento legal, as fundacdes nio
se diferenciam uma das outras, num esquema simples
como o enunciado por GUILHERMO A. BORDA:

— “la fundaecién nace de la voluntad de una per-
sona y se gobierna segiin las normas fijadas por ella”;

— “en lag fundaciones, el gobierno de la entidad
estd regulado por la voluntad del fundador y los admi-
nistradores no pueden apartarse de ella”;

— “las fundaciones realizan un fin ajeno, el del
fundador, y los destinatarios son extrafios a la entidad”:

— “las fundaciones no tienen miembros sino des-
tinatarios™. 80

Por que, entdo, sendo os mesmos os atributos da
personalidade, idéntica a natureza juridica, semelhante a
integridade corporal, &sse qualificativo de fundacGes
piblicas e fundagGes privadas? Sendo fundacfio num
conceito em que se elimina a heterogeneidade de situa-
coes?

Para o Direito Administrativo, pelo menos, analisa-
dos seus institufos e inmstituicfes, tanto valem os ins-
trumentos privados como valem os instrumentos
publicos!

Nada mais incerto, portanto, que falar em regi-
me juridico das fundac¢bes pitblicas no Brasil, como bri-
lhantemente o féz CRETELLA JUNIOR, num esférco ques-
tionavel que o desaproximou da realidade e das reais
categorias juridicas existentes. #

78. PAOLILLO, ob. cit., pag. 127.

T79. ALFREDO PAOLILLO estuda, no seu valioso trabalho, com
rigorosa precisdo teméatica o reconhecimento legal através da
histéria, come¢ando pelo direito romano, passando pelo direito
francés e espanhol, até nossos dias (ob. cit., pags. 130 e segs.).

80. V. Manual de Derecho Civil, pag. 267.

8l. V. Repgime juridico das fundagoes publicas no Brasil,
RF, vol. 221/29,
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Conferme os pontos-de-vista tedricos que adotoy,
por mais exuberantes que sejam os argumentos, é um
exagéro falar em prolongada resisténcia. ou em idéias
preconcebidas, “responsaveis pelos resquicios e reminis-
céncias do direito privado, no ambito do Direito Admi-
nistrativo”. 82

Ninguém nega, porém, no Brasil, e 14 fora, que
existam fundacdes de interésse piblico ou de fins pibli-
cos, num raciocinio légico que se afina cormn o regime
juridico e nio contraria, em hipdtese alguma, a omissio
dos Cédigos Civis,

E o que veremos.

§ 17 — AS FUNDACOES CHAMADAS PUBLICAS
NO BRASIL

Bastam algung poucos exemplos.

Primeire: da “Fundagio Getalio Vargas”, euia obra,
que vem realizando ha décadas, como pessoa juridica
de direito privado, categoriza-se como obra altamente
publica e de fins publicos, sem que a doutrina possa
busecar outra definicdo no regime juridico brasileiro,
on tenha mesmo necessidade de buscar essa outra defi-
nicAo no gentido de colocar o problema em esquemas
que o proprio Direito Administrativo nao entende e que
o direito ptblico repele.

Segundo: a “Fundacio do Amparo a Pesquisa”, no
Estado de Sio Paulo, instituida pela Lei n. 5.918, de
18 de outubro de 1960, com nstureza juridica rigoro-
samente posta nos quadros do direito positivo brasileiro,
apenas matizada de capacidade pablica, tio-sdmente pelo
ato instituidor gerando obrigactes e deveres especificos,
ndo se impde amparada pelo direito piblico interno,
nao obstante sua indole administrativa e sua eapacidade
finalistica de servigo publico.

Terceiro: a “Fundacio Educacional do Estado do
Parani”, criada pela Lei n. 4599, de 2 de julho de
1962, destinada a auxiliar o Govérno na administracio
e desenvolvimento do ensino primério, médio e superior,

82, CrETELLA JUNIOR, trab, ecit., pags. 221/29.
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e no apoio as atividades culturais, entidade de fing nfo
Jucrativos e dotada de personalidade juridica, com sede
e foro na cidade de Curitiba, receita e patriménio pro-
prios, enquadra-se em nosso Sistema de direito, com
todas as implicagdes disso advindas.

Quarto: a “Fundacio Universidade de Brasilia”,
onde as formalidades civis impfem caracteres & pessoa
juridica, caracteres de fundacio criada e mantida pela
Administracdo Publica, conforme Lei n. 3.998, de 15 d»
dezembro de 1961, e instituida com personalidade pri-
vada, face o seu Estatuto, aprovado pelo Decreto n. 500,
de 15 de janeiro de 1962, gozando e dispondo de prerro-
gativas que lhe advém do ato instituidor, de privilégios
conferidos no ato confirmatério.

Quinto: a “Fundacio Nacional do indio™, com patri-
moénio préprio e personalidade juridica de direito priva-
do, nos térmos da lei civil, conforme a Lei n. 5.8371, de
5 de dezembro de 1967, destinada a estabelecer diretri-
zes e a garantir o cumprimento da politica indigenista
do Govérno Federal e a exercitar o poder de policia nas
areas reservadas e nas matérias atinentes & protecao
do indio, com podéres de representacio ou assisténcia
juridica inerentes ao seu regime tutelar na forma esta-
belecida na legislacio civil comum ou em leis especiais.

Nog podéres relativos aos orgdos e seus titulares,
a tutela se exerce estatutidriamente e por for¢a do dis-
posto no ato instituidor, verificando-se que a grande
preocupacio do legislador estd na gestio financeira e
no cumprimento exato da vontade estatal.

§ 18 — PECULIARIDADES INTRINSECAS NAS
FUNDACOES DE INTERESSE PUBLICO

Cada um désses exemplos aqui tomados ndo sao
hipéteses que formulamos contrariando a doutrine teme-
raria, mas exemplos vivos de Fundagbes tal como se
apresentam no direito brasileiro, sem perderem a per-
sonalidade privada e nem se estatizarem a ponto de se-
rem consideradas orgdos auténomos estatais, ou enti-
dades piblicas. 83
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Nada de mais ¢ nem de maior que na “Fundacio
Universidade de Brasilia” atue um Conselho Diretor
nomeado pelo Presidente da Repiblica, renovado cada
dois anos pela metade, mediante escolha presidencial em
lista triplice, como é de regra comum nas universidades
federais em atendimento ao sentido da necessaria tutela
administrative e de responsabilidade no contréle da poli-
tica financeira.

Nao impressiona que, o Govérno de Sdo Paulo, indo
a0 encontro de disposigido constitucional, houvesse eriado
a “Fundacio de Amparo & Pesquisa”, flexibilizando a
atividade de um o6rgdo através de autonomia adminis-
trativa e financeira, com os objetivos piiblicos de pes-
quisa, privatisticamente organizada e fomentada pelo
Estado.

Merece encémios o fato de a “Fundacio Educacional
do Estado do Parani”, ser a administradora do “Fundo
Estadual do Ensino”, instituido pela Lei n. 4.599, com
a obrigacfo imperativa de prestar contas ao Tribunal
de Contas por exercicio encerrado, remetendo seu ba-
lanco e o do “Fundo” a &sse érgio, até 1.° de fevereiro
do exercicio seguinte.

Quante 3 “Fundacio Nacional do Indio”, vinculada
a0 Ministério do Interior, independentemente da super-
visio ministerial prevista no Deecreto-lel n, 200, nio
obstante o art. 1. da Lei n. 5371, que lhe d4 perso-
nalidade juridica de direito privado, presta contas da
gestio patrimonial ao mesmo Ministério, podendo, pelo
art. 8.9, requisitar servidoreg federais, estaduais e muni-
cipais, inclusive autdrquicos, na forma da legislagdo em
vigor.

Em falando, de relance, no Decreto-lei n. 200, de
25 de fevereiro de 1967, dispondo sdbre a organizagio
da Administracio Federal, as fundac¢bes tomaram néle
o lugar apropriado, com relévo para a faculdade criativa
do Estado na hierarquizacio dos seus 6rgdos, e servigos
integrados na estrutura administrativa estatal. 84

Destarte, como as autarquias, sem guebra da capa-
cidade ou violentacfio da personalidade, as fundacles
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s8o regidas pelo Direito Administrativo federal, estadual
ou municipal, conforme o caso, nio envolvendo a tipi-
ficaclo conflito doutrinario quando ajustado as peculia-
ridades intrinsecas que na matéria importam realcar. 3s

Essa a razdo fundamental, a que ja nos referimos,
porque as fundacgdes, quando de fins piblicos, sgo imu-
nes a tributos, nfo cabendo também com as fundacdes
“proceder a qualquer distingfo juridica entre a pessoa
publica autdrquica e a pessoa publica Estado, senio as
que decorrem da natureza politica ¢ administrativa”. s

Com respeito as fundacbes, “o procedimento juridico
adotado pelas pessoas politicas de personalizar certos
servigos visa conferir ao desempenho déles maior flexi-
bilidade e eficiéncia, pelo que, naturalmente, os exclui
da submissio a uma série de regras e principios que
burocratizam o exercicio da atividade estatal”.s’

Com efeito, em varios textos, o legislador, sempre
disse a0 que vinha, quando desejou estender as funda-
¢oes certas prescricbes relativas & multiplicidade de
fungGes estatais, jamais com isso querendo ndo observar
0 regime juridico positivo existente no Brasil,

§ 19 — O LEGISLADOR E AS FUNDACGHES

Por tudo isso se v@, colocando # margeni a questio
das formas juridicas e seus efeitos de direito, que a
natureza juridica da intervencio estatal e o reconheci-
mento legal no caso das fundacdes, substancialmente nao
alteram o problema técnicamente configurado, de sorte
a que se queira sem vantagens descaracterizar as espé-
cies, numa mistura de conceitos que néo expressam a
realidade dos fenémenos.

Aquile que tipificou THEMISTOCLES BRANDAZO (A-
VALCANTI em contraposicio as fundacdes piblicas, da
fisionomia & questdo sem valorizar sequer uma opean

85. Merece, quanto & posicio das autarquias, bastante
aprégo, a tese defendida por GERALDO ATALIBA (v. Normas Gerais
de Direito Financeiro ¢ Regime Juridico das Autarquias, pag. 51).

86. GERALDO ATALIBA, trab. cit., RT, vol. 338/76.

87. E a licho magnifica de CELS0O ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, palpavelmente aplicivel is fundagtes (ob. cit., pag. 473).
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proibida em mnosso regime juridico, sobretudo no mo-
mento em que a doutrina busca semelhancas nas disse-
melhancas: “fundactes constituem forma peculiar de
orgaos administrativos, mas que se podem organizar
dentro do Estado e para o Estado.” %8

Qual essa forma peculiar, senfo aquela inscrita,
quanto ao processo do fazer, no prdprio Cddigo Civil?

THEMISTOCLES CAVALCANTI, responde: “na moderna
técnica administrativa, podem-se constituir fundacdes
com peculiaridades de direito pablico.” 8

Sim, com peculiaridades de direito piblico, e nio
como fundacdes piblicas com a adocio de principios
negados em lei, ainda que permitidos pelas excessivas
exacerbacdes do pensamento doutrinario!

Nuneca o Estado deixou de poder organizar funda-
coes, ou instituicGes fundacionais de natureza fundacio-
nal pablica, to a gbsto de RENATO ALESSI, preocupado
com o substrato do enfe, jamais, porém, confundindo
categorias de diferentes funcionamentos. 9°

Embora o térmo fundacio possa levantar diver-
géncias aceitaveis na doutrina corrente, essas divergén-
cias nio chegam a atingir a natureza juridica do seu
verdadeiro sentido e extensao.

Ao tratar do fendomeno fundacional ou ato de fun-
dacdo, a coeréncia do legislador nfo contradita a dou-
trina tradicional e nem se conflita com a positividade
da norma juridica.

Teécnicamente, o que acima ficou dito, espécies,
forma peculiar e peculiaridadeg, ndo engana a teoria
dominante “quando define a fundacio como um patri-
ménio com personalidade juridica auténoma para um
fim determinado®. 9!

88. V. Tratado de Direito Administrative, vol. 11, pag. 138.
89. THEMISTOCLES CAVALCANTI, ob. cit., vol. II, pag. 138.

90. V. Sistema Istituziondale del Diritto Awmministrative
ltaliano, pags. b3 e segs.

91. MARCELIO CAETANO, Das Fundacées, pag. %
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Faz-se mister nido deixar sem entendimento que
quem afirma é o legislador: eis que as fundacdes pos-
suem uma esfera prépria que nada tem em comum com
a esfera prépria dos entes piblicos. 92

Repita-se que os Codigos Civis mais modernos e as
“leis que regulam as matérias das fundacdes ndo
restringem os fins licitos a prosseguir aos de utilidade
publica, deixando, quando muito, nos casos da persona-
lidade depender de ato legislativo ou administrativo®. 93

Ora, de certo modo, quanto & posicio das pessoas
juridicas, é exata a posicido de GIOVANNI MIELE, com
respeito 4 vontade do legislador, pois “nel determinare
se un ente é pubblico o privato, decide scolo cid che ha
voluto il legisiatore.” 9¢

De qualquer maneira, considerada légica e legal-
mente na doutrina, na fundacio como pessoa juridica
de direito privado, a interferéncia do Estado hi de se
dar nos limites da lei e da tutela que a lei prevé, como
instrumento de vigildncia, fisealizacio ou intervencao.

§ 20 — A INTELIGENCIA DO DECRETO-LEI N. 200

No Anteprojeto de Cédigo Civil, de autoria de
ORLANDO GOMES, no Titulo II, Das Pessocas Juridicas,
Capitulo III, Das Fundacées, permanece o critério {radi-
cional coneebivel para as fundacbes cujo motivo ou
fim principal se resume na vontade do fundador. 95

Se bem que no trabalho-documento de ORLANDO
GOMES hajam algumas mudancas de estrutura ou de
sistematica, em nada ou guase nada inovou no sentido
publicistico ou de fim, reduzindo as espécies em reli-
giosas, assistenciais, morais ou culturais.

O Decreto-lei n. 200, foi, no entanto, pela sua
inteligéncia, auténticamente definidor, mostrando néle

92. TFERRARA, ob. cit., pag. 291.
93. MARCELLO CAETANO, ob. cit., pag. 20.
94. V. Studi in Memoria de F. Ferrara, vol. TI, pag. 493.

95.. Antenrojeto de Cddigo Civil apresentado ao Ministério
da Justi¢a e Negobcios Interiores, em 31 de marco de 1963.
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o legislador, saber apreciar a importincia das categorias
na Administracio e saber entender na esséncia o que
seja organizacdo administrativa.

A reda¢io do art. 4.°, respeitadas as limitacdes
estabelecidas na Constituicho, diz que a Administragio
Federal compreende:

I — A Administracio direta, que se constitui dos
servicos integrados na estrutura administrativa da Presi-
déncia da Reptiblica e dos Ministérios;

IT — A Administracdo indireta, que compreende as
seguintes categorias de entidades, dotadas de personali-
dade juridica prépria: a) autarquias; b) emprésag pi-
blicas; ¢) sociedades de economia mista.

Pelo § 1.° as entidades compreendidas na Admi-
nistracio indireta consideram-se vinculadas ao Minis-
tério em cuja area de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade.

No § 2.° equiparam-se as emprésas piiblicas, para
os efeitos do Decrefo-lei n. 200, as fundag¢oes instituidas
em virtude de lej federal e de cujos recursos participe
a Unifo, quaisquer que sejam suas finalidades.

Sugere 0 anteprojeto ORLANDO GOMES, naturalmente
distanciado do antigo legislador do Cédigo Civil brasi-
leiro, um tanto desnecessiariamente detalhado na expo-
sicdo sisteméitica, o seguinte quadro:

Fisicas
Juridicas { Associacoes

DAS PESSOAS {
Fundactes

Detalhado na exposicio sistemética, quanto & petrso-
nalidade e capacidade, com respeito aos direitos & perso-
nalidade e ao nome e no tocante ao domicilio, o antepro-
jeto se restringe no direito civil esquecendo a posicio
do Estado e da Administracio.

Ja com atencio ao Decreto-lei n. 200, o quadro
realisticamente se consagra, ampliando posicdes e reco-
nhecendo situacbes, nos limites previstos para a orga-
nizacdo administrativa do Estado:

4 — ¥ E.P.
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¢ Direta
ADMINISTRACAD .
[ Autarquias
. Emp‘résas Fundacges
. Indireta | pablicas administra-
Sociedades tivas
de economia )
| mista.

Quande o Decreto-lei n. 200, fala em “quaisquer
que sejam suas finalidades™, com a equiparacdo das
fundacdes instituidas em virtude de lei federal, esti
de antemio prevendo as espécies varias que possam
surgir e de cujos recursos participe a Uniao.

A doutrina moderna tende decididamente a unificar
o conceito fundamental de pessoa juridica, numa tenta-
tiva quase vitoriosa de prescindir de suaz origem estatal
ou privada, ou prescindir das implicacbes publicas e
privadas em que desenvolvem sua atuacgio, 96

Procura-se, ademais, compreender, como bem escre-
ve PAOLILLO, “en esta unidad conceptual los elementos
estructurales que se encuentran en los dos tipos tradi-
cionales de personas juridicas: corporaciones y funda-
ciones”, 97

O esquema de RUFFINI, aperfeicoado por PAOLILLO,
substancialmente conceitual, é o seguinte:

[ cuerpos territoriales
[ de derecho pétblico { corporaciones
PERSONAS | instituciones
JURIDICAS | 1 ..
asociaciones

fundaciones

L de derecho privado

Para conceituar as duas figuras, as corporagdes e
as fundacbeg, importa certamente a origem estatal e
privada das mesmas e a determinacfio da esfera sbbre

.96, Pacuirio, Las Fundaciones en el Derecho Uruguayo,
cii.,, pag. 46

97. Idem, ob, cit., pag. 486,
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a qual atuam: ainda que as fundaces nio sejam mais
que tnstituicdes privadas interessam elas ao Estado, 3
Administracfo, e, conseqiientemente, ao Direito Admi-
nistrativo. 98

§ 21 — CONCLUSAO

A questio que atualmente divide os administrati-
vistas é saber se a personalidade juridica é essencial
ao conceito de fundac¢do ou se essencial é o fim perse-
guido pelo instituidor.

Realmente, para uns, a par das fundacdes com
personalidade juridica privada, existem fundacbes com
personalidade juridica puablica resultante da afetacfo
de certo patriménio publico.

Todavia, a tendéncia mais flagrante do pensamento
Juridico objetivo é no sentido de reservar o vocébulo
fundacdo para designar uma categoria de 6rgios ou
pessoas coletivas.

Antes de mais nada, importa ter presente que a
distincio geralmente discutivel e aceita com ddvidas,
nio assenta na gualidade juridica que a ordem juridica
atribui a certas pessoas.

Na doutrina nio encontramos uma corrente que
sequer seja forte na enunciacdo do fenémeno fundacio
publica: mui poucos autores falam em fundacio publiea,
e sim, em estabelecimentos piublicos.

A consulfa da doutrina estrangeira neste ponto
muito adianta, uma vez considerada a personalidade
produto do ordenamento juridico, concessfo exelusiva
do Estado e ndo dos homens.

Com ésse problema estd vinculado o da nacionali-
dade das fundacGes, ou melhor, o da importincia das
leis nacionais aplicaveis as fundacbes instituidas com
bens patrimoniais ptblicos.

Vejamos agora cada um ou alguns poucos autores
nas diferenciagdes de pensamento doutrinirio, quanto

98. IFRANCESCO RUFFINI, Classificazione delle persone gin-
ridiche, in Studi in Honore di F. Schuffer, apud ob. cit., pag. 49.
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ao carater juridico, & organicidade, 3§ autonomia e ao
fim das fundaces:

Cino VITTA, outra coisa ndo faz, senio distinguir
os entes publicos conforme sejam de base corporative
ou de base fundacional, reconhecendo, como nio podia
deixar de reconhecer, a existéncia de fundacbes de
direito publico, sem desconsiderar principios que sio
normativos, regras que pertencem ao conceito genérico
de fundacso. %

RENATO ALESSI, socialmente um jurista progressista,
buscando o substrato do ente, separa os de base corpo-
rativa daqueles de base institucional, preocupado com
as corporacdes e as instituicoes, generalizando no pu-
blico e particularizando no privado, pouco se interessando
como o problema radicalmente estd jogado. 100

FRriTZ FLEINER, no direito alemdo, fala em estabe-
lecimentos autonomos de direito piblico, criadog pela
vontade do Estado e com personalidade juridica, estabe-
lecimentos que, pelos fins de trabalho adminigtrativo,
ge equivalem as fundacles, sem com isso querer dizer
que as fundacdes piblicas se regem por um regime
especial. 10!

ERNST FORSTHOFF, outro jurista de lingua alemas,
confessa gque resulta extraordinidriamente dificil reco-
nhecer a fundacio de direito publico e diferencii-las
das de direito privado, ja que também da criacdo das
ditimas participam as autoridades estatais, e o0 seu fim
é comumente também de utilidade ptblica. 102

99. V. Diritto Amministrative, vol. I, pag. 145.

100. V.. Sistema Istituzionale del Diritte Ammindstrativo
Italiano, pag. 53.

101. V. Les Principes Généraux du Droit Administraiif
Allemand, pag. 72.

~ 102. “Ademais, voltamos a tropegar aqui com a freqiiente
inexatiddo da terminologia legal, em especial por nfo observar
suficientemente a distingdio entre a fundacfo publica e a de
direito piiblico. Nio obstante, claro estd que o decisivo serd em
primeiro lugar e por principio a declaracio que a fundagzo re-
cebe através da lei” (v. Tratedo de Derecho Administrativo,
pag. Gb1).
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Para BUTTGENBACH, o direito belga, no estabeleci-
mento plblico, encontra a forma de uma fundacdo de
servigo publico, dotada de autonomia orgénica e técniea,
sob a tutela e o contrdle do Estado fundador. 103

Aqui na América do Sul, juristas de alto renome
internacional, para citar apenas trés dos mais modernos,
nao chegam a nenhuma conclusio 16gica ou definitiva
sObre a sutil controvérsia.

ENRIQUE SiLvA CIMMA, chileno, fala de estabeleci-
mentos ptiblicos, instituidos com personalidade juridica
de direito publico, mas revestidos normalmente de
forma de fundacdo, ou seja, destinacio de bens para a
satisfacio de determinada atividade. 194

SAYAGUES LAsO, uruguaio, impressiona-ge, apenas,
com a extrema variedade de pessoas juridicas que
existem no direito pilblico e privado permitindo nume-
rosas classificacoes, distinguindo formalmente as pes-
soas juridicas de tipo associacdo e de tipo fundacdo. 95

Pelo que entende a doutrina atual, no dizer do
argentino BASAVILBASO, a debatida questio fica reduzida
a distincdo entre trés tipos de pessoas juridicas: os
estabelecimentos piiblicos, os estabelecimentos de inte-
résse publico e os estabelecimentos de utilidade piblica,
considerando necessdrio a adocdo de novas categorias.106

Escapa a8 linhas déste trabalho estudar os estabele-
cimentos ptblicos, principalmente no regime francés,
onde aparecem como organismos estranhos & Adminis-

103. V. ANDRE BUTTGENBACH, Théorie Générale de Modes
de Gestion des Services Publics en Belgique, pag. 305.

104. V. Derecho Administrativo Chileno y Comparado,
vol, II, pags. 235/6.

105. V. Tratede de Derecho Adminisirativo, vol. I pag. 177,
SAYAGUES LaAso, Critério de Distincion entre las Personas Juri-
dicas Publicas y Privadas, pags., 21 e segs.

106. BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Adminis-
trativo, vol. II, pags. 122/3. “En su consecuencia, los estableci-
mientos de interés piblico comstituyen un tipo intermedio sifuado
entre lus personas oautdrquicas y las personas privadaes...”
(BASAVILRASO, ob. cit., pag. 122).
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tracio Publica ou como criaches que se devem & inicia-
tiva privada, ou entdo a origem do sujeito de direito. 197

Em conclusio, quanto a posicdo do problema no
Direito Administrativo, ndo se pode apelar para o jus
imperil de que gozam as pessoas caracteristicaments de
direito ptiblico. 198

Nio hié como falar em polestade piublica ou de
império em se tratando de fundacgoes. 109

Como as fundacOes, seja qual seja a sua forma
ou fim, ndo integram a organizacido estatal, em principio
sua atividade esti regulada pelo direito privado, mas
sua atuacdo se desenvolve, em razfo dos fins, sob a
influéncia do direito piblico. 110

Ao Direito Administrativo interessa o conirédle:
a) pelo cariter piliblico do sujeito de direifo;

b) porque nas fundacdes em geral a tutela da
Administracio Publica é condi¢cio do regime juridico;

¢) pelo interésse estatal que se afirma no afo
de instituicdo;

d) porgue estd expresso no ato de fundacio o
fato do reconhecimento legal e os efeitos do reconheci-
mento;

e) pelo motivo, nas fundagdes, da personalidade
ser produto do ordenamento juridico e concessdo do
Estado;

107. V., na evolucio das instituicoes francesas, H. BERTHE-
LEMY. Traité Elémentaire de Droit Administratif, Paris, 1926; e
M. HAUrwU, Précis de Droit Administratif et de Droit Public,
Paris, 1919,

108. Como FERRARA, temos como indispensavel, pela sua im-
portincia conceitual, o eritério de distingdo entre as varias pessoas
(v. Teoria de las Personas Juridicas, pag. 691).

109. A potestade de império, na licio de G. JELLINEK,
constitui a caracteristica substancial, apenas das pessoas juridicas
de direito publico (v. Sistema dei Diritti Pubblici Subiettivi,
pag. 293).

110. ““Pero como tienen a su carge la realizacién de fines
piblicos y por tal motivo se les asigna derechos de poder piblico,
su actuwcion de desenvuelve bajo normas de derecho piblice...”
(LAso, Critéria de Distincidn, ob. cit.,, pags. 21/34), “En sumeo,
lo. nota del eontrol es por si sola insuficiente pare distinguir los
entes publicos de los entes privaedos” (BASAVILBASD, vol. II,
pag. 113),
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f) porque cabe a vigilancia quanto aos fins insti-
tucionais;

g) vpela razio dos bens afetados serem piblicos
no todo ou em parte;

h) porgue a tutela do Estado tende & verificacio
dos atos das pessoas coletivas e 4 vigilancia da legalidade
nas deliberacdes;

i) pela orientacio da gestio onde se permite
intervencoes tutelares destinadas a defender os fing
institucionais;

j) porque cabe sempre ao Estado o poder de tu-
teln, principalmente soébre as fundacfes de interésse
piblico, em harmonia com o estabelecido na legislacdo
e no ato de instituicio.

Em verdade, pelo fato de descentralizar servigos,
buscando a colaboraciio de institutos do direito privado,
nio pode o Estado desinteressar-se de seu funciona-
mento.

E valida a tutela no amplo sentido administrativo,
pois, as fronteiras de servigo piiblico e da utilidade
ptiblica, tém sido progressivamente ampliadas até o
limite maximo.

As observacBes deixadas neste estudo ndc desmere-
cem, porém, o tom de exceléncia das contribuicdes, pra-
ticamente pioneiras, de administrativistas que honram
2 doutrina brasileira.



Capitulo IIY

Regime juridico das fundagGes no
direito administrativo brasileiro



Doutrinadores de todos os espacos politicos, enfati-
zam a administracio como uma atividade préatica, carac-
terizada sempre de imediatismo em relacdo aos fins do
Istado.

Tomada no sentido de organizacido oy de sistema
organico, a Administracio Publica se constitui de um
complexo de movimentos que se completam na ordem
institucional e administrativa.

Ja afirmamos que o problema dos meios e dos fins
nic é um problema s6 fundamental para a filosofia
politica: também é fundamental para a filosofia juridica
e o Direito Administrativo.?

Apresenta-se, o problema, gob dois aspectos:

a) diz respeito a4 um processo para a consecucio
de um fim; e

b) se informa através do elemento pelo qual o
Estado possa atender as necessidades gerais.

No entanto, bem observada a Administracio nos
seus movimentos, para gue os fins correspondam aos
meios, ou o8 meios ge identifiquem com os fins, o pro-
blema se coloca na pratica administrativa.

Qual, porém, o fim a que se destina o Estado? O
que é mais essencial para o corpo politico? O que
pretendem, como finalidade Gltima, as sociedades poli-
ticas?

A resposta para a filosofia juridica estaria possi-
velmente na consecucgio do bem comum.

Mag, para se atingir &sse bem comum, os instru-
mentos do Estado sio aguéles instrumentos capazes de
unir na divisio, de somar nasg diferencas, de integrar
num todo ag partes componentes, de harmonizar porcoes,
tendo em mira axiomas de comportamento adminis-
trativo. 2

1. Sdbre a natureza dessa atividade ja manifestamos nosso
pensamento no estudo Introducdo & teoria do érgde no Direilo
Administrative (v. RDA, vol, 98/17, ¢ RDP, vol. 9/27).

2. Trab. cit, loc. cit., pags. 23 e 31.
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Na verdade, quanto mais complexa a organizacho
politica do Estado, menos se liberta éle da necessidade
de racionalizar as suas técnicas, de estabelecer proces-
sos adequados aos fins pretendidos ou de se organizar
em acordo com a lei cientifica da divis@io do trabalho
administrativo.

Para isso, sem fugir da sua estrutura constitucio-
nal, ndo s6 cria como reconhece, a existéncla de 6rgios,
gsub-6rgdos, érgios auxiliares e organismos varios, que
integrados funcionam como séres independentes, depen-
dentes ou interdependentes, dentro de regime juridico e
prineipios normativos coordenados de Administracio.

O objetivo real ndo é outro que aquéle hoje aceito
e consagrado: o da racionalizacio do Estado e do poder,
o da racionalizacio dos meios para a efetivagiio dos
gervicos phblicos, o da racionalizacio dos métodos no
exercicio da atividade administrativa.

Em harmonia com esta orientacdo, nexos indisso-
lqveis ligam a Administracio Pfiblica 3 estrutura do
Fstado, nascendo desta intima conexfio uma reciproca
interdependéncia, sem que se possa esquecer que a legiti-
midade da acfo administrativa obedece as regras do
ordenamento juridico ou 4s normas do regime juridico
institucional. 3

O estudo destas relacdes que se instituem entre
os atog do poder publico e a vontade administrativa na
esfera privada, concorrem para determinar a posicéo
das fundacBes no ambito da organizaclo estatal sem
que os conflitos doutrinirios possam negar a evidéncia
de fendmenos normativos no plano do regime juridico
vigente.

Como é notdrio, de fato, as fundacGes nio escapam
da influéneia das leis nocionais, iais s3c as normas
que lhes devem ser peculiares e correlatas, ndo cabendo
3 doutrina eriar formas novas de estrutura fora ou
além dos regimes juridicos institucionais.

Um dos maiores erros, que mais tem contribuido
para a incorreta compreensio do direito piblico, esta

8. VicENzo GUELLY, O Regime Politico — A pluralidade dos
ordenamentos e condigdes de sua coemisténcia, pags. 2172
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na confusio em que fregiientemente cai a doutrina
quanto aos elementos que atuam na formacdo das dife-
rentes disciplinas, inclusive no Direito Administrativo,

Uma coisa, com efeito, é o direito publico, outra o
Direito Administrativo na sua autonomia: a intervencéo
ou participacdo do Estado, com direito préprio, depende
da forma por que essa intervencio ou participacio
venham a ter lugar no regime juridico vigente.

Axiolégico se torna, pelo que é indiscutivel, que
exigstem diferentes maneiras do Estado atuar, sem que
08 meios de processo privado sejam meios proibidos,
ou sem que o direito privado n&o possa inspirar a
Administracic nos seus propdsitos publicos.

Seja, porém, como fOr, o indiscutivel é que entre
as maneiras diferentes de atuar o Estado encontra nas
fundagdes um instrumento cujo significado transcende
limitacoes inecessarias ou condi¢des privatisticas, pro-
curando assim meios, processos e critérios varidveig
para a obtencio de resultados administrativos.

§ 1.2 — AS FUNDACOES NO BRASIL
E O SEU REGIME JURIDICO

No que concerne ao ato administrativo, ou seja o
ato emanado pelo govérno no exercicio do poder admi-
nistrativo, as fundacdes aparecem no Brasil sob aspectos
diferentes de eficicia juridica, ndo obstante o principio
informador da organizacio do Estado.

Nio é de agora que a administracio no Brasil se
vincula por atos administrativos as fundacbes ne dmbito
do ordenamento juridico, dentro de um critério juridico
de legitimidade e ndo puramente arbitrario na determi-
nacio dos meios e dos fins.

Da juridicidade do fim parte a Administracio,
fixando em lei a atividade administrativa fundacional,
obediente as regras téenicas que a determinacio do
fim implicitamente individualiza.

O valor de semelhante vinculacaoc nio passou aqui
e 14 fora despercebido aos teoristas do direito pibilico,
08 quais, no definir a categoria dos entes publicos,
incluiram as fundaces.
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Contra ésse equivoco é que nos insurgimos, pois
ainda que as fundagdes gravitem em torno a um fend-
meno associativo estatal, jamais é possivel desmerecer
a importdncia das relagbes objetivas que se verificam
entre Estado e regime juridico.

Colocando em relévo a importincia dessas relagdes,
08 fins aedministrativos sido por sua vez meios com
respeito ao fim do proéprio Estado, cuja interferéncia
ou intervencéo nao desnatura os fendmenos normativoes
e nem desconsidera o complexo do ordenamento juridico.

Exemplos ja classicos sdo as fundacbes no Direito
brasileiro: as normas pelas quais foram e estdo sendo
instituidas nao s&o normas dotadas de subjetividade
juridica, mas sim normas de natureza peculiar a 6rgdos
que o Estado cria com a intencéio clara de fins, propé-
sitos, interésses e conviecio nAo contrarios & lei insti-
tuidora.

Eliminados, porém, os equivocos, o problema da
controvérsia doutrinaria ndo se pode resolver senio
mediante uma rapida investigacio historica dirigida a
acertar na realidade a douirina ecom a lei, o fenémenoc
fundaciio com o ordenamento juridico.

Pode dar-se que, a doutrina, tipificando os entes
publicos numa extensio ilimitada, queira singularizar
posicoes ndo singulares ou justificadamente impor formas
que valorizando o direitc piblico absorvam as regras
de direito privado.

E oportuno, no entanto, advertir que as fundacdes
de fins ptblicos no Brasil sempre se apresentaram na
problematica estatal, sob os mesmos aspectos juridicos
e conceituais.

Para nédo ser assim, seria necessirio que a doutrina,
ainda antes do Estado, fosse a vontade ou a lei, o fato
ou o regime juridico, o contettdo ou a natureza do ato
administrativo.

Sera ésse o assunto dos paragrafos imediatos num
resumo coordenado de algumas idéias fundamentais que
orientaram o pensamento legislativo no regime juridico
brasileiro.
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§ 2.6 — ALGUNS EXEMPLOS CLASSICOS DE
FUNDACOES DE FINS PUBLICOS NO BRASIL

Nas fundacbes tipicamente brasileiras, concomitante
com a vontade do instifuidor interessa o que foi por éle
visado, o fim de administracio que por €le foi também
fixado.

O fim serd o elemento caracteristico ecentral, pro-
pulsionador do organismo institucionalizado, num enten-
dimento que HAURIOU tdo bem desenvolveu na sua teoria
da instituiedo. *

Mas s6 a determinacio do fim, como é intuitivo,
como conceito primeiro e mais geral nZo basta, porque
antes do objetivo se faz necessiria uma distin¢do fun-
damental.

Genéricamente, a consecucio de todos os fins pre-

vistos assenta na vontade instituidore, que é quem pode
dizer como seri formada a personalidade juridica do
ndévo ente juridico.
A imposicio de uma vontade superior dando atri-
butos especificos a qualquer ente juridico, exterioriza
uma acdo de vontade refletida e potencialmente firmada
na legislacao corrente.

O carater de fundacio manifesta-se, pois, no regime
brasileiro ainda tradicional, de um lado no poder insti-
tuidor e de outro lado na sua dependéncia do que
pretende o Estado.

Quando o Estado, em concreto, aceita o procedi-
mento legal privado e impde determinados fins a serem
assumidos, em realidade € fora de davida que esta
definindo a espécie fundacional.

Nio s#o as fundactes, face o regime brasileiro,
ordenamentos juridicos autonomos que se contraponham
3 unidade do Direito nacional naquilo que &le pode
regular e autolimitar.

A wvazlidez desta posicido se comprova logicamente
em alguns entes como a “Fundaciac Brasil Central”,

instituida pelo Decreto-lei n. 5.878, de 4 de outubro de
1943.

4. V. Précis de Droit Constitutionnel, pags. 75/6,
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E de outros entes, exemplificados pela “IFundacio
Paranaense de Colonizacdo e Imigracio”, “Fundacio
Educacional do Estado do Parani” e “Fundacio Uni-
versidade de Brasilia®.

Nao s6 estas fundacbes de momento enumeradas
estudaremos, pois outras existem e permanecem exis-
tindo numa variedade de fing, e dentro de critério
expressional do sistema institucional vigente.

§ 8.2 — “FUNDACAO BRASIL CENTRAL”:
FUNDACAO GOVERNAMENTAL

Quando surgiu a “Fundacioc Brasil Central”, insti-
tuida pela Uniao Federal, nos térmos do Decreto-lei n.
5.878, de 4 de outubro de 1943, surgin “com persona-
lidade juridica de direito privado e tendo sede e féro
no Rio de Janeiro”.

A entidade fundacional, j4 de inicio, tinha como
objeto o desbravamento e a colonizacio das regifes do
Brasil central e ocidental, notadamente as dos altos

Araguaia e Xingu.

As dreas territoriais a serem desbravadas e coloni-
zadas nas regides referidas, bem .como as respectivag vias
de acesso, “serfo livremente escolhidas pela adminis-
tracdo da fundagéio, de acérdo com os govérnos estaduais,
salvo indicagiio expressa do Govérno Federal®. s

Art. 6.° dos Estatutos — Limites de acdo: “A
fundacfio exercerid suas atividades conformando-se com
a Constitui¢io e as leis, tanto no que se refere 3 orga-
nizagdo, aos podéres e prerrogativas da Administracdo
Tederal, estadual e municipal, como no que respeita aos
direitos de terceiros particulares.”

Art. 7.2 — Podéres: “Nos limites do art. 6., com-
pete 4 Fundacio, nas ireas territoriais referidas no art.
9.% observado o disposto no art. 22 (Aprovacio dos
Planos de Atividade) :

5. Estatutos da “Fundacio Brasil Central”, aprovados pelo
Decreto n. 17.274, de 30 de novembro de 1944.
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“1) Promover a respectiva colonizacio, com me-
tade, pelo menos, de elementos nacionais, pelo modo
que julgar mais conveniente, administrando as atividades
econdmicas e sociais e estabelecendo os servigos piablicos
que julgar necessirios, percebendo as respectivas con-
traprestacGes, observado o disposto na legislacio em
vigor.

“2) Explorar as riquezas naturais do solo e do
subsolo, bem como a forca hidraulica, ficando autorizada
a pesquisar e lavrar jazidas e minas, observado o
disposto nas leis vigentes, especialmente na legislacio
a regspeito de aguas e minas.”

No art, 9.9 Capitulo II, Do Patriménio, escreve-se
que 0 mesmo, exclusivamente destinado ao preenchi-
mento de suas finalidades, seria constituido:

“I — pelos bens ji doados & Expedicio Roncador-
-Xingu, indicados na escritura publica de criagio da
Fundacio;

“II — pelos bens a ela doados por quaisquer enti-
dades de direito piblico ou particulares;

“III — pelas subvencGes que receber da TUnido,
dos Estados ou dos municipios;

“IV — pelos rendimentos dos seus bens e recursos
que auferir de suas atividades;

“V — por quaisquer outros bens e recursos, nio
especificados acima, que lhe devam pertencer.

Quanto & gestio a exercer pelos érgfios, cumpre a
éles prosseguir no fim instilucional e proteger os inte-
résses funcionais, em manifesta correspondéncia, com
a vonitade do poder institunidor.

Estd bem claro aqui, com abono na licio de MAR-
CELLO CAETANO, que o ato de instituicsio é a manifes-
tacdo de vontade pela qual o “instituidor afeta um
patriménio & realizacio de certo fim duradouro™. 6

6. “Para éste ato ser completo, deve exprimir ainda a in-
tengio de que a realizacio do fim seja levada a cabo por uma
organizacio préopria” (CAETANO, Das Fundagées, pag. 31).

5 — I E.P.
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Tica patente a funcio do Estado quando dispde de
bens para a realizacdo de um fim de utilidade publica
ou quando afeta patrimomio dentro das normas que éle
mesmo esiabelece como privadas,

§ 4.° — A ESTRUTURA ADMINISTRATIVA
NA “FUNDACAO BRASIL CENTRAL”

Ninguém, com efeito, desconhece que hd e tem
havido em todos os paises intimeras formas de organi-
zacdo fundacional, mas que no Brasil essas formas tém
uma origem comum e obedecem, no seu progresso, a
uma espécie de processo juridico-econdémico-social, per-
feitamente vidvel e aceitivel pelo Direito Administra-
tivo.

Ocupar-nos-emos aqui delas mauito rapidamente,
através sOmente apenas de ligeiros comentarios e
esquemas,

Com a “Fundacio Brasil Central”, aparece a pri-
meira grande organizacio fundacional governamental,
num estilo assemelhado ao sistema politico brasileiro e
adaptada as regras do processo juridico privado tradi.
cional no que concerne a észes tipos de entes.

Como veremos abaixo, possui-se j& com respeito a
“Brasil Central”, sem abandonar a nocio de principio
constitucional e de constituicdo em sentido material, um
elemento fundamental, que & o de estrutura, onde a
elaboragdo doutriniria em nada decidiu.

Na relacio juridica fundamental, segundo um dado
principio juridico, estd o principio constitucional.

Bste principio, assentado no sistema adequado, dé
formacido orginica e estrutura & fundacfo, dentro de
um regime que diz com o ordenamento juridico do
Estado, nas suas linhas gerais:

Presidéncia

ORGAOS DE ADMINISTRAcAo | Comselho Diretor
Junta de Contréle

Secretaria Geral
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Asggisténcia e orientacio técnica

Deliberacdo sbbre projetos e as-
suntos administrativos

Autorizacio para contratos e
obrigacoes

Votar anualmente o or¢amento

CONSELHO DIRETOR da despesa

Examinar e aprovar balancetes
e balancos

Aprovar regimentos de servigos
internos

Deliberar s8bre a criacdo de

\ fundos especiais de reserva

[ Velar pela regularidade da escri-
turagio

Dar parecer e informar o Go-
vérno

Opinar como 6rgdo consultivo

Inspecionar os trabalhos da Fun-
dacio

Propor modificacfes estatutirias

Dar parecer em relatério e con-
tas da administracio

JUNTA DE CONTROLE -

As funcdes de presidente e secretirio-geral sfo as
normais, tradicionais e de responsabilidade em qualquer
6rgio administrativo de administragéo indireta, no modo
determinado de cumprir e fazer cumprir os estatutos
e o8 regimentos internos da Fundacio.?

Deve notar-se que os fins juridicos sdo limitados e
que na esfera do direito privado nio vao além das rela-
cOes patrimoniais, ndo obstante a extensio da personali-
dade pablica estatal atuante na Fundacio com respeito
4 sna existéncia no mundo juridico.

7. Arts. 13 e 16 do Decreto n. 17.274, de 30 de novembro
de 1944,
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§ 5.2 — PRIVILEGIO E TUTELA ADMINISTRATIVA

A capacidade juridica da “Brasil Central” ficou,
no geral, determinada pela capacidade reconhecida no
direito positivo &s pessoas coletivas, sem necessidade de
que os fins dentro do principio da especialidade se
conflitassem com o afo de instituicdo.

Nem o principio da especialidade n&oc impede que a
fundacio pratique atos desaproximados dos fins, quando
tais atos, como acessbérios da gestio, se considerem
essencials e se afigurem capazes para, complementando
o ente, poder alcancar os fins institucionais.

Merece relévo, na elaboracfio estatutiaria, com res-
peito & vontade criadora, o art. 83 assim escrito:

“A Fundagio gozara dos privilégios e vantagens
atribuidas as instituicdes de utilidade piblica e dos que,
em matéria de comunicacio, transporte e impdsto de
sé€lo, assistirem as autarquias federais; e, ainda, das
isencles tributarias que lhe vierem a ser concedidas por
lei (Decreto-lei n. 5.878, art. 5.2).”

Por conseguinte, a “Brasil Central”, desde o mo-
mento da sua criacio, adquiriu privilégios legais, privi-
légios que o ato de instituicdo formalizou para o patri-
moénio ndo 86 quanto aos bens ja destinados, como
quanto aos bens futuros que lhe devam pertencer. 8

F na sua amplitude, quanto & fiscalizacio e tutela
do Estado, a “Brasil Central” niioc escapou de uma
tendéncia com fundas raizes mo direito nosso e compa-
rado. ®

No art. 31, Capitulo V, Da Junta de Conirile,
cujos membros exercerdo o mandato por dois anos pror-
rogaveis, o HEstado instituidor j&4 resguardou a sua
vontade estabelecendo critérios obrigatérios para suprir
as deficiéncias no interésse da economia da Fundacéo.

8. Na wvontade pidblica instituidora reside o primeiro ele-
mento da brilhante tese defendida por GERALDD ATALIBA mno seu
trabalho Fundugies piublicag sdo imunes a tributos, publicado
na RT, vol. 338/75.

9. “As fundacbes devem ser sempre sujeitas & fiscalizacfo
e a tutela do Estado sdbre as fundag¢bes tem fundas rafzes no nosso
Direito” (v. MARCELLO CAETANO, ob. cit., pag. 109).
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Como costume era na época, pelo art. 34 se deter-
minava que “o relatério, o balango e as contas da admi-
nistracio da Fundagdo, uma vez aprovados pelo Presi-
dente da Republica”, seriam publicados no “Diario
Oficial da Unido”.

Sem prejuizo das atribuicdes do Ministério Publico
(Decreto-lei n. 5.878, art. 4.°, parigrafo 1nico), a exe-
cutoriedade das deliberacdes sofriam o crivo final do
Presidente da Reptblica que, suspendendo a publicacdo
prevista no art. 34, exercia podéres de tutela consagrados
no ato de instituicéo.

A parte a alienacéio de bens ou a cessdio déles, como
se ohservando estd, a diavida doutrindria ndo procede,
desde que as condicdes fixadas pelo legislador sejam
certas e incontestdveis, conjugando a vontade do insti-
tuidor com os fins colimados.

Por isso, seria preferivel, face a unidade de regime
juridico para os servicos piblicos ou de utilidade, que
o Estado, nas relacdes criadas, estabelecesse sempre
ag premissas ndo s6 disciplinadoras como dos privilégios
por acaso concedidos.

Mas o mesmo ndo sucede, ou nio sucedeu, com
algumas fundacdes de fins publicos, importando numa
vigdo falsa da realidade e confundindo a doutrina quanto
4 idéia fundamental da ingtituicio.

Pelo gue diz respeito ao carater das fundacdes, se
6 certo que ndo se pode fugir do ato de instituicdo,
também é verdade que as imunidades ¢ a tutela devam
ser bem definidas, considerando o papel do Estade no
plano geral da atividade administrativa.

Hi assim no ato de instituicio o elemento legal
indispensavel para as fundacbes, mas que a6 se podera
dizer perfeito no dia em que o legislador nédo deixar de
estabelecer os requisitos necessirios para que cada ente
justifique juridicamente sua existéncia.

No nosso direito, o brasileiro, muito embora possa
haver divergéncias, sfo elas conseqiiéncia da imprecisdo
legislativa e de falhas no procedimento legal, notada-
mente em razio do interésse maior representado na
intencido do Estado instituidor.
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De resto, mesmo quando assim ndo se pense, cabe
a0 Estado, como poder publico, ao criar fundacoes,
estabelecer a forma de exploracio do servico na sua
extensdo, facultando privilégios ou concedendo isencoes,
obrigando e autorizando ao mesmo tempo.

A vontade que intervém no ato de instituicio nio
é somente a vontade arbitriria do poder piablico, mas
a da lei.

§ 6° — “FUNDACAO PARANAENSE DE
COLONIZACAO E IMIGRACAO”

A “Brasil Cenfral” serviu de modélo para a de
“Colonizagdo e Imigracdo”: nas mesmas circunstancias
08 encargos e condigdes legais correspondem ao objetivo
do fundador.

A “Fundagiio Paranaense de Colonizacio e Imigra-
¢io” (F.P.C.1.), foi criada pelo Govérno do Estado do
Parand, nos térmos do Decreto-lei n. 646, de 19 de junho
de 1947, com personalidade juridica de direito privado,
com sede e féro em Curitiba. 10

Este era o fim a realizar: o aproveitamento das
riquezas naturais e a expansio econdmica do Estado
(Parana) por meio da imigraciio e colonizacio de suas
terras, devolutas ou nio, com um sentido agro-industrial
e base na pequena propriedade.

Para o cumprimento dos seus fins, estava a F.P.C.I.
obrigada a adotar, dentre outras, as seguintes provi-
déncias:

I — medir, demarcar, dividir em lotes rurais e
urbanos as terras de seu patrimoénio;

II — promover a colonizacio das adreas demarcadas
mediante a venda dos respectivos lotes;

IIT — também promover, pela forma legal a vinda
de imigrantes para o Parani ¢ a sua localizacdo nas
zonas ecolégicas e econdmicas mais favoravels 3 sua
radicacio;

10.  “Fundagiio Paraneense de Colonizacdo e Imigragdo” —
Atos constitutives e atual Estatuto, Curitiba, outubro, 1953.
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IV — explorar, auxiliar e contratar a exploracio
das riquezag naturais do solo e subsolo, bem como a
férca hidriulica e energia elétrica, observada a respec-
tiva legislacéo;

V — promover a organizacio de ntcleos ccloniafs,
diretamente ou por contrato com emprésa especializada,
mediante aprovacfio do Governador do Estado e prévio
parecer do Conselho Fiscal;

VI — fomentar a criacdo e desenvolvimento de
cooperativas entre os colonos;

VII — organizar e explorar, contratar ou auxiliar
emprésas de atividades relacionadas com suas finali-
dades;

VIII — construir ou contratar a construcio de
estradas e seus complementos, de casas, igrejas, escolas,
hospedarias, armazéng de silos e de outras obras com-
plementares;

IX — gugerir aos governos federal, esfadual e
municipal, medidas para solucionar problemas em que
haja interésse comum e cooperar na sua execucio;

X — promover estudos necessarios ao aprimoramen-
to da pecuéria, bem como dos processos de cultura, bene-
ficiamento, industrializacdo e comércio dos produtos
agricolas;

XI — facilitar aos colonos, dentro das suas possibi-
lidades, a aquisicio de maquings e apetrechos necessirios
ao melhor aproveitamento do trabalho dos mesmos;

XII — promover, por si ou por terceiros, a criacéo
e o desenvolvimento de servigos de transporfe e comu-
nicacdes dentre ou entre os nucleos coloniais.

Quanto ao patriménio da F.P.C.I., ficou de inicio
constituido da Area de 484.000 hectares de terras, que
lhe foi depois transferida parceladamente, nos térmos
da Resolucio do Senado Federal, n. 16, de 17 de agosto
de 1950, de conformidade com as disposicdes do Decreto-
-lei n. 125, de 30 de outubro de 1948,

Sao aqui os fatos previstos no ato de instituicdo
que dao cardter personificado & fundacio: o instituidor
na F.P.C.I. é quem determina o modo de administragao,
sébre a fiscalizacio que compefe ao Conselho Fiseal ou
sébre g admissdo de pessoal,
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Rigorosamente, fal instituicfo, quando mereceu o
reconhecimento, recebeu condicfes de capacidade e per-
sonalidade, ndo obstante considerar-se o fim sempre
essencial e predominante.

J4 ficou dito que no direito brasileiro tem o poder
publico a faculdade de, no caso das fundacgbes, impor
condicdes imperativas ou estabelecer condicdes que resul-
tem diretamente da lei quando esta declare imunes os
valores do patrimdnio da fundacdo.

E o poder piblico, devidamente autorizado e repre-
sentado, que ajuiza da conveniénecia e da necessidade
de introduzir preceitos no instituto, regras de conduta
administrativa e de fisealizacfo, normas que atendam
ao desenvolvimento ou extingio do patrimdnic institu-
cional.

Quando a lei recomenda respeitar-se a vontade do
ingtituidor obedece a dois motivos: um, quanto aos fins
a que os bens ficam afetados, e, outro, quanto as
normas juridicas apliciveis.

Fica com o poder piiblico, pelo ato de instituicao,
a liberdade para decidir, orientar e tutelar.

Portanto, nfio hd como nfo deixar, para a lei
administrativa que o ato de instituicio extroverte, os
elementos de figuracfio juridica das fundacbes no
processo institucional.

A simples leitura de documentos estatutarios mostra
que néles se congideram sobretudo normas que refletem
a vontade do instituidor em face do reconhecimento
legal. 11

Havendo que discriminar normas diferentes para
fundacbes de fins diferentes, parece que a melhor orien-
tacdo serd aquela assentada na vontade que se impée
através do ato de ingtituicBo.

§ 7.0 — “FUNDAGAO UNIVERSIDADE
DE BRASILIA”

Eis aqui uma fundacio com fim diferente no di-
reito brasileiro: nada igual pelo objetivo as adiante
11. “Para nés a fundaco é a pessoa coletiva, a qual se

constitui mediante a conjuncio de dois atos: o de instituigdo e o
de reconhecimento. E dissemos que os estatutos siio parte do pri-
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enumeradas, nfo obstante idénticas caracteristicas de
processo privado para cumprimento de finalidades indis-
cutivelmente publicas.

Com a vigéncia da Lei n. 3.998, de 15 de dezembro
de 1961, ficou o Poder Executivo autorizado a instituir,
sob a denominacio de “Fundaclo Universidade de
Brasilia”, uma Fundacéo. ..

No art. 2.° ja ficava estabelecido: “a Fundacio seri
uma entidade auténoma e adquiririd personalidade juri-
dica a partir da inscrigdo, no Registro Civil das Pessoas
Juridicas, do seu ato constitutivo, com o qual serdo
apresentados os Estatutos e o decreto que os aprovar.™

Pelo art. 8. determinava-se o fim: “a Fundacio
terd por objetivo criar e manter a Universidade de
Brasilia, instituicfic de ensino superior de pesquisa e
estudo em todos os ramos do saber e de divulgacio
cientifica, técnica e cultural”

Ao que se v8, tracar nitidamente uma linha divi-
soria entre os dois campos juridicos constitul, talvez,
grave dificuldade na sistemitica do direito pudblico, no
tocante as fundacdes.

Nio & portanto, exata a afirmacio que o conceito
de fundacio seja, de per si, como ji esclarecemos, um
conceito ptblico e ndo privado, um conceito privado e
nio phblico, porque a fundacio, de fato, é um enie que
se torna juridico apenas enquanto é regulado pelo
Estado e por éste autolimitade ou tutelado.

Hi de entender-se, sem maior dificuldade doutri-
niria, que também os conceitos de execucdo e de admi-
nistracio possuem distinta significacdo juridica: num
Estado sujeito a um regime juridico, t6das as atribuicGes
e faculdades executivas, qualguer seja a sua extensio,
emanam da lei, ou entio da Constituicio. 12

Jamais poderia o poder piblico no Brasil instituir
um organismo como a “Fundagio Universidade de Bra-
silia”, sem sujeitd-lo a uma posicdo juridica legal, muito
meiro ato, quer néle figurem materialmente, quer aparecam depois,
como seu complemento” (CAETANO, ob. cit.,, pag. 170},

12. “Esta subordinacién inexcusable del ejecutive al orde-
namiente juridico es lo razén de esa denominacion” (v. BENJAMIN

VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administrativo, vol. 1I, Estructure
Juridica de la Administracion, pag. 216).
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embora essa posicdo juridica esteja muito préxima, sem
o ser, das pessoas de direito piblico.

§ 8.2 — UNIVERSIDADE DE BRASILIA:
FUNDACAO NAO GOVERNAMENTAL

Nos estatutos, baixados com ¢ Decreto n. 500, de 15
de janeiro de 1962, assinado pelo Ministro da Educacao
e Cultura, a Universidade de Brasilia passa a formar
“uma unidade orgénica, constituida de Institutos Cen-
trais de ensino e pesquisa, por Faculdades destinadas
a formacdo profissional e por 6rgios complementares”. 13

Na sua organizacfo, a fundacdo universitdria, de
duracao indeterminada, entidade declarada nio gover-
namental, mas administrativa e financeiramente auto-
noma, apresenta tipica estrutura assemelhada as for-
mulas clissicas e reconhecidag de administracio, tanto
com respeito aos meios direcionais, recursos e fins.

O art. 5.° diz quais sfo os 6rgios da Fundacso:
I — O Conselho Diretor; e, II — o Presidente.

O Conselho Diretor, como 6rgio supremo, “exerceri
o govérno da Fundagio e a administracio da Universi-
dade” (art. 6.9).

O o6rgio executivo do Conselho Diretor é o Presi-
dente da Fundacio, que seri também o Reitor da
Universidade {(art. 7.°).

Pelo art. 16, Capitulo II, Da Competéncia dos
Orgdos, entre outras atribuicdes, compete ao Conselho
Diretor: .

— estabelecer as diretrizes e planos qliingiienais
para o desenvolvimento da Universidade;

— instituir as unidades componentes da Universi-
dade e aprovar os respectivos regimentos;

13. De igual maneira, na mesmo época, e com a mesma
orientagiio, a Lei n, 4.069-A, de 12 de junho de 1962, criou a
“Fundag¢do Universidade do Amazones”, como entidade aténoma
e adquirente de personalidade juridica a partir da inscrigde, no
Registro Civil das Pessoas Juridicas, do seu ato constitutivo.
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— deliberar s0bre a administracio dos bens da
Fundacdo, promover-lhes o incremento e aprovar a
aplicacio de recursos;

— estabelecer normas para a admissdo, remune-
racdo, promog¢do, punicio e dispensa do pessoal da
Fundacgao;

— solicitar anualmente ao Govérno Federal a in-
clusio no seu orcamento das dotacbes necessérias (Lei
n. 3.998); e

— decidir sbbre os vetos do Reitor.

E assim voltamos uma vez mais a afirmar que,
entendidas as coisag como devem ser, ndo ha gue falar
em fundocdes pablicgs.

A natureza juridica das fundacdes em que se insti-
tuiram ou instituirem as Universidades, seri sempre a
de pessoe de direito privado, informada pelo Direito
Administrative.

A expressio nio governamental esti de acérdo com
a vontade do instituidor e com o ato de instituicéo.

Essa mesma vonfade e €sse mesmo alo, além da
tutela possivel do Ministério Piblico, estabelecendo pre-
ceitos para o regime financeiro, obedece a principios
indicadores da responsabilidade.

Duas obrigacdes estio vinculadas ao regime juridico
estabelecido para a Universidade de Brasilia:

1.2 — a prestacio de contas que serda publicada no
“Diario Oficial, da Unido™ (§ 1.° do art. 22); e

2.2 — aprovada pelo Conselho Diretor, a prestacéo
de contas da FundacBo serid remetida ao Tribunal de
Contas da Uniaos (Lel n. 4.024, de 17.12.1961).

Inecessario dizé-lo, mas é precigo dizé-lo devido a
muitos mal-entendidos, que a idéia de fundacdo nio é
suscetivel de pontos-de-vista pessoais ou oficiais, pois é
representativamente axiomatica diante da realidade e do
pensamento que a exprime. 14

14. A Lei n. 6.034, de 16 de novembro de 1969, originéria
da Agssembléia Legislativa do Estado do Parang, autoriza o Poder
Executivo “a criar a Universidade Estadual de Londrina, a Uni-
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Néo hd como nio reconhecer, na espécie da Univer-
sidade de Brasilia, possa o instituidor impor -certas
condicdes que lhe 880 peculiares, estabelecendo sobretudo
regime que melhor convier quanto a direitos e deveres
dos servidores (art. 23).

Licito, também, que possa nos estatutos convencio-
nar que a situacdo dos servidores seja regulada pela
legislacdo do trabalho ou que a admissioc seja feita
mediante contrato escrito, de que deverdo constar dura-
¢do, atribuicbes e remuneracio (art. 24).

Exato e certo que se estabeleca como necessirio um
regime de prestacio de contas e de imunidades fiscais.

Mesmo no caso de fundacdes nio governamentais,
cuja impropriedade vocabular é de certo modo alarmante,
é recomendavel e da esséncia dos fins das fundacdes
univergitarias que:

1.9) assegure-ge a isencéio de direitos alfandegéarios
e sem prévia licenga para a importacao de equipamentos
de laboratérios, de publicacées e materiais cientificos
didaticos; e

2.°) assegure-se a isenclo de quaisquer impostos,
direifos e taxas alfandegarias.

Estando assim expressa a vontade do poder publico
no ato de imstituicdo, ndo ha o que tergiversar: nem por
isso, e nem por outros motivos, é razodvel ao poder

versidade Estadual de Maring4, e a Federagio de Escolas Superio-
res de Curitiba, como resultantes da incorporacdo de estabeleci-
mentos isolados do ensino superior, mantidos direta ou indiretamenta
pelo Estado nas referidas cidades™”. Esecreve-se no § 1.° do art. 1.°:
“Os estabelecimentos de ensino de gue trata éste artigo serdo orga-
nizados como fundacio de direito piiblico, e de conformidade com as
prescrigoes das legislagtes federal, estadual e desta lei.” E a se-
guinte a redagiio do § 2.° do art. 1.°: “A derominacgio oficial de
cada entidade serd a do estabelecimento de ensino, antecedide da
denominacio fundagfo.” Tais dispositivog néo merecem comentarios
nem menos profundes. Al estd, a Assembléia Legislativa do
Parand, criando funda¢do de direito publico! E de aedrde com
“preseri¢gbes das legizslacdes federal, estadual e desta lei!!! Seja,
porém, como fdr, o indiscutivel & que existe no fundo de tédas as
maneiras de entender uma fundag¢do, uma auténtica inversdo de
valdres juridicos conceituais,
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ptblico distorcer a verdade juridica em prejuizo do
regime juridice, 13

Alguns conceitos fundamentalissimmos estdo sendo
derrogados, sem qualquer vantagem para o regime juri-
dico-administrativo brasileiro ou para a ordem piblica-
~Juridico-administrativa.

Escusado seri prevenir quanto as violacdes fre-
qientes sofridas pelo instituto das fundacbes, sob o
argumento de que a Administracio exige flexibilidade
de procedimento e nido se pode cingir rigidamente pela
legislacdo. ..

Para se defender o poder piiblico de conseqiiéncias
absurdas que certamente advirdo, a solucio para o
futuro serid aquela apontada pela sensibilidade de
MARCELLO CAETANO:

— deixar para a lei administrativa tudo quanto
implique a pratica de atos administrativos, o emprégo
do processo administrativo, a intervencio da Adminis-
tracio; e

— para o Cddigo Civil tudo o, que respeita 3
autonomia da vontade (ato unilateral de instituicdio),
e a capacidade juridica da pessoa coletiva, 16

§ 9.° — “FUNDACAO EDUCACIONAL DO
ESTADO DO PARANA”

Instituinde o Fundo Estadual do Ensino, a Assem-
bléia Legislativa do Estado do Parani decretou e o
Executivo sancionou a Lei n. 4.599, de 2 de julho de
1962.

Instituido o Fundo, ficou destinado a atender inves-
timentos e despesas de custeio relativos ao ensino
primério, médio e superior, e a atividades culturais.

Constituem recursos do Fundo:

15. Pasme-se com o art. 22 da Lei n. 6.034, adiante nomea-
da: “Fica o Poder Executivo autorizado a criar as fundacdes de
direito phblico correspondentes aos estabelecimentos isolados de
ensino superior, gque nio puderem ser incorporados em TUniversi-
dades ou congregados em federac¢fo.” Sem comentarios...

16, CAETANO, Dag Fundacbes, pag. 167,
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a) contribuigbes do Estado do Parani consignadas
anualmente no Orcamento Geral do Estado e no valor
de 3% do Impdsto de Vendas e Consignacoes;

b) contribuicoes da Unido, inclusive ao Govérno do
Estado do Parani, 3 conta dos Fundos Nacionais do
Ensino Primario, Médio e Superior;

c) contribuniges das emprésas industriais, comer-
ciais e agrieolas a que se refere o art. 31 da Lei federal
n. 4.024, de 20 de dezembro de 1961;

d} contribuicées de proprietadrios rurais, para
ingtalacdio e funcionamento de escolas primérias em
suas propriedades, na conformidade do art. 32 da Lei
n. 4.024;

e} donativos de pessoas privadas, em dinheiro ou
outros bens, méveis ou iméveis, inclusive os auxilios e
doagbes feitos por contribuintes do impdsto de renda;

f) auxilios e subvencdes concedidos.

Pelo art. 6.° da citada Lei n. 4.599, ficou criada
a “Fundacio Educacional do Estado do Parani” (FUN-
DEPAR), entidade de fins nfo lucratives, com perso-
nalidade juridica (???), sede e foro na cidade de
Curitiba, e que tem como objeto a administracio do
Fundo Estadual de Ensino.

A FUNDEPAR funcionari por prazo indetermina-
do, e, sendo extinta, seu patriménio reverteri ac Estado
do Parani.

A FUNDEPAR, como administradora do Fundo
Estadual do Ensino, compete:

a) executar o orcamento do Fundo e propor, por
intermédio do Secretirio de Educacio e Cultura, retifi-
cacdo désse orcamento;

b) celebrar convénios com municipios do Estado do
Parana para a cobertura dos custos da construcio e
equipamento de escolas rurais e para atender, parcial-
mente, ao custeio désses e outros estabelecimentos de
ensino municipais;

¢) tomar as medidas necessarias. inclusive cele-
brando contratos, para aplicacio de recursos do Fundo
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na execucio de obras e aquisicio ou fornecimento de
equipamento e material escolar;

d) efetuar o pagamento de bdlsas de estudo a
conta do Fundo; ¢

e) realizar operacles de crédito, oferecendo bens
de seu patrimdnio em garantia hipotecaria ou pignora-
ticia, ou assegurando o reembdlso dos mituos mediante
cessio do direito 4 percepcdo, de contribuicdes do Fundo
{art. 2.°, a 8 ).

O Fundo Estadual do Ensino tem personalidade
contdbil e sua caixa é totalmente distinta da caixa da
FUNDEPAR,

A sua administracio pertence a um Conselho Di-
retor cujos membros sfo nomeados para mandatos de
cinco anos, cabendo reconducio apenas uma vez.

No exemplo da FUNDEPAR, mais do que a vontade
expressa do instituidor interessa o que foi por éle visado
e 08 objetivos que em lei ficaram preseritos.

Aaqui, no tipo da fundacéo, fudo esti condicionado
pelo ato de instituicio e pelos estatutos outorgados pelo
fundador, onde os fins e 0 regime juridico estio facil-
mente determinéveis.

A obrigacio do respeito & vontade do fundador,
na verdade juridica, justifica t6da a vida da fundacdo.
sobretudo na maneira de administra-la, de que fala o
art, 24 do Cddigo Civil.

§ 10 .— SISTEMA ESTADUAL DE ENSINO
NO PARANA

“Realizar as finalidades a que visou o instituidor”,
é o que espera CA10 MARI0O pA SiLvA PEREIRA das
fundacoes, 17

Ja no Estado do Parani, atendendo os fins da
educacdo e o sistema estadual, o ensino, em seus
diferentes graus e ramos, poderi ser previsto em:

17. V. Ingtituicies de Direito Civil, vol, I, pag. 210.
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[ pelo poder publico federal;
pvelo poder publico estadual;

ESTABELECIMENTOS pelo poder publico municipal; e

OFICIAIS

M ANTIDOS pvor fundacbes e outras institui-

¢Ges cujo patriménio e dota-
cGes sejam provenientes do
Poder Publico.

As fundacgbes e outras ingtituicdes educacionais
mantenedoras de estabelecimentos oficiais, cujo patri-
moénio e dotacdes devam provir do Poder Publico esta-
dual e municipal, deverio ser criados por lei especial
aprovada pelo Legislativo estadual ou municipal. 18

O art. 185 da Lel estadual n. 4.978, de 5 de dezem-
bro de 1964, escreve-se com rara clareza de compreensio
juridica:

“As universidades oficiais serio constituidas sob a
forma de autarquia e fundacles e as universidades parti-
culares, sob a de fundacgées ou associacdes, sendo que a
inscricdo do ato constitutivo no registro civil das pessoas
Juridicas sera precedida de autorizacfio por decreto do
Govérno Federal ou Estadual.”

O que pretende, assim dizendo, a lei ou o legislador?
Néo estad discriminando, especificando, personificando?

Ou estd, por um golpe de méigieca, tipificando pes-
soas juridicas ndo configuradas na lei civil? Ou esta,
por extensfo apenasg, criando formas novas ainda nio
existentes de pessoas juridicas?

Nao! Nao porque distingue, de saida, as autarquias
e as fundagles, ag fundacdes e as associacdes, exigindo
a inscricdo do ato constitutivo no registro civil das
pessoas juridicas.

Quanto ao contrdle financeiro, os estabelecimentos
de ensino médio e superior, mantidos por fundacio, cujo
patrimonio e dotagdes sejam provenientes do poder pi-
blico estadual, ficam sempre sujeitos & prestacio de
contas, perante o Tribunal de Contas. !9

.18, Lei n. 4.978, de 5 de dezembro de 1964, que estabelece o
sistema estadual de ensino.

19. Art. 25 da Lei n. 4.978, de 5 de dezembro de 1964.
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De igual maneira, no caso de escolas mantidas por
fundacdo cujos recursos sio provenientes do poder pi-
blico municipal, & prestaciio de contas deveri ser feila
perante a respectiva Camara de Vereadores, sem prejuizo
da acdo fiscalizadora oficial estadual, 20

0O que se vem afirmando é que, como critério
interpretativo outro nio existe sendo aquéle do Cddigo
Civil, como meio préprio de qualificar e definir as
fundagBes no regime brasileiro,

Somente o fato da intervencio do Estado, ou do
poder piblico, no ato de instituicio de uma fundacio
nio auteriza gue se configurem como piblicas as pessoas
que o direito tem como privadas.

A opcao estatal, ou do poder piblico, por uma
forma privada, em nada compromete og fing piiblicos da
instituicdo, mag revela nitidamente apenas o cseopo a
que sdc chamadas as pessoas privadas, para, sem
omissao da lel, assumirem posicio plblica. 2!

Nestes casos o interésse publico ndo assenta numa
hipétese juridica, pois nao had como entender como as
fundacGes se possam nortear senfioc por um regime de
direito privado.

Asgsim, uma pessoa néo é publica por ser obrigada
a cumprir fing pablicos, ndo é sdmente publica por
sofrer o contrdle do Estado ou porque criada por éle em
razao de um interésse publico. 22

Antes de tudo, estd a vontade da lei, a qualificacdo
dada pela lei no ato do reconhecimento, a determinante

20, Paragrafo tnico do art. 25 da Lei n. 4.978.

21. Néo basta dizer como FERRARA que a fundagio é “una
organizzazione per uno escopo” {(v. Le persone giuridiche, in Troi-
tato di Ihritte Civile Italiano, vol. IT, Tomo 2.°, pdg. 103), porque
FERRARA jamais esqueceu a vontade do fundador.

22. Exemplos: “Fundapdo Rddio Maud”, Decreto-lei
n. 7.381, de 13 de margo de 1945; “Fundagdo do Casa Popular”,
Decreto-lei n. 9.218, de 1.° de marcgo de 1948; “Fundagdo Servigo
Especial de Saiide Publica”, Lei n, 3.750, de 11 de abril de 1960;
“Fundag¢do das Pioneirag Socigis™, Lei n, 8,736, de 22 de marco
de 1960; “Fundagde Casa de Rui Barbosa”, Let n. 4.943, de 6 de
abril de 1966; “Fundag¢de Institute Brasileire de Geografia e
Estatistica™, Decreto-lei n. 161, de 18 de fevereiro de 1967;
entre outros.

f — F.E.P.
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da natureza juridica da pessoa conforme principios
positivos e ndo tedricamente firmados.

As fundacfes, pelo menos no Brasil, desde a “Brasil
Central” e a “Getilic Vargas”, em 1943 e 1944, impu-
seram 3 Administracio, sem divida, novas formas de
acdo do Esgtado,

§ 11 — UM FENOMENOQO: “FUNDACAO
GETULIO VARGAS”

Caracteriza a “Getilio Vargas”, no seu tempo de
criacido até os dias de hoje, uma forma vigorosa de
acido do Estado,

Surgiu, embrioniria, com ¢ Decreto-lei n. 6.693, de
14 de julho de 1944, que dispunha sdbre a criaco de
uma entidade que se ocuparia “do estudo da organizacio
racional do trabalho e do preparo do pessoal para as
administracdes piblica e privada™.

Antecipou, como um milagre na época, iniciativas
que depois se tomaram, como no caso exemplar da
“Fundacdc Kducacional do Estado do Parani” e no
caso da “Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Fstado de
Sdo Paule”, instituigdes que desempenham fins quase
publicos ou propriamente piblicos na extensdoc termi-
nolégica do vocabulo.

Nunca foi intencio governamental tornar as fun-
dagles em entidades ou estabelecimentos ptblicos: entre
0s recursos da opcdo o Estado preferin o regime
privado, como fundador e o juiz exclusivo das conve-
niéncias do servigo ou do interésse piblico.

Quando OscAR SARAIVA, ainda com os exemplos
acontecidos nog idos de 1944, situava as fundacdes no
esquema das “novas formas da administracido delegada
do Estado”, estava apenas demonstrando uma outra
“modalidade de delegacdio administrativa, com a revi-
véncia das Fundacbes civis™. as guais foram acrescen-
tadas certas caracteristicas. 2

23. ' V. ?\{ovas Formas de Administracio Delegadas do
Estado, in Revista do Service Publico, setembro de 1944, pag. 116.
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No entanto, foi o préprioc OSCAR SARAIVA o respon-
siavel quem sabe, pela posterior confusio doutrinaria
existente quando, tentando uma classificacio original
injustificada, levantou uma situacdo de *oposicio as
fundacbes civis que seguem as regras do Cdédigo Civil
sem qualquer alteracdo...”. 24

Mas nido é e nio foi assim: o que houve foi uma
“certa plasticidade no encarar o problema das fundagdes,
orientando-se a legislacio entre nés no sentido de con-
servar a estrutura privada”, embora gozando elas de
“igencles e prerrogativas concedidas por lei, assim como
de recursos financeiros gue asseguram a eficiénecia e a
produtividade das suas atividades”. 2%

E fendémeno notéric a F.G.V., onde o Eastado,
através dela, com os meios préprios, entrou em dife-
rentes setores de atividade, marcando processo de acéo
privada no direito piliblico.

S&0 08 geus objetivos:

— “promover estudos e pesquisas, nos dominios das
atividades piliblicas ou privadas; prover & formacdo, &
especializacBo e ao aperfeicoamento de pessoal para
empreendimentos plblicos e privados: constituir-se em
centro de documentacio para sistematizar e divulgar
conhecimentos técnicos; incumbir-se do planejamento e
da organizacio de servicos ou empreendimentos, tomar
0 encargo de executd-los, ou prestar-lhes a assisténeia
técnica necessdria; concorrer para melhor compreensio
dos problemas de administracio, propiciando o seu estu-
do e debate; promover pesquisas das ciéneias sociais,
especialmente na economia e na psicologia aplicada™. 26

Nuneca é demais lembrar que, por férca do Decreto-
-let n, 6.693, de 14 de julho de 1944, ficou o Presidente

24. Mas o que na realidade, impressionava SARAIVA era
ésse novo meio de “evasfio da direcio ou do contrble rigide da
maquina estatal, do mesmo modo que representam a experiéncia,
entre nés, da associaclic do Estado ao particular, seja na bhusca
de resultados econdmicos, seja na consecucio de fins cientificos ou
sociais” (trab. ecit,, loc. eit.).

26. TuaeEMIisTOCLES B. CAVALCANTI, Tratado de Direito Admi-
wistrative, vol. II, piag. 139,

2G. HOMERO SENNA e CLOVIS ZOBARAN MONTEIRO, Fundagies,
no Direito, na Administracdo, pag. 250.
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do Departamento Administrativo do Servico Piiblico
(DASP), “autorizado a promover a criacio de uma
entidade”™ que se propusesse ao estudo e & divulgacio
dos modernos métodos de trabalho, de organizacio e
de administracio.

Para tal meta foram convidados a participar da
futura entidade (isso em 1944) os 6rgios autdrquicos e
paraestatais dos Estados, Territorios, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios, os estabelecimentos de economia
mista e as organizacdes privadas.?’

Entre as atribuigdes conferidas pelo citado Decreto-
-lei, estava a designagio de uma Comiss@o com a com-
peténeia para estudar a “forma juridica mais conve-
niente a entidade” e para promover a satisfacio das
“providéncias legais necessirias 3 aquisicdo de perso-
nalidade juridica”™, elaborando, ainda, o projeto de
Estatutos. 28

Resultado: em 20 de dezembro de 1944, instituia-se
no Brasil a “Fundacdo Getidlio Vargas”, entidade de
cariter téenico-educativo, como pesson juridica de direito
privado, estando no ato o Govérno Federal representado
pelo Presidente do DASP, visando aoc estudo dos
problemas de organizacio racional do trabalho, especial-
mente nos seus aspectos administrativo e social, e &
conformidade de seus métodos 3s condicdes do meio
brasileiro. 29

Trata-se, portanto, de figura de direito privado,
embora sofrida por normas peculiares de fins piblicos,
sem com isgo deixar o Estado o bom procedimento de
técnica legislativa.

N&o se pode, de maneira alguma, obscurecendo a
vontade estatal, ou a vontade legislativa do fundador.

27. Art. 1.° do Deereto-lei n. 6.693, de 14 de julho de 1944,
28. Pardgrafo Unico do art. 2.9 do Decreto-lei n. 6.693.

29. Convém lembrar ogue MARCELLO CAETANO, citado por
varios autores brasileiros, ndo fala em fundacdes publicas, fazendo
abstragio daquelas que possam “considerar-se de direito ptiblico”,
e que )enquadram-se na categoria dos institutes piblicos (ob. cit.,
pag. 8).
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dizer que essas fundacbes estio sendo instituidas no
Brasil “por evidente engamo”, em decorréncia, talvez,
do; modélo civilista em que se inspiraram. 30

Nzo ha aqui qualquer equivoco do legislador, nem
aparente e nem formal, porque a personalidede juridicn
é aquela que pretende o fundador atribuir, nio cabends
nunca & doutrina fazer a aproximacdo com outras enti-
dades piblicas ou institutos piiblicos.

Discordamos, n3o pelo simples fate de discordar,
mas pela evidéncia formal-juridica da posicdo assumida
por CLENICIO DA SiLvA DUARTE, cujo brilhante pronun-
ciamento nfio chega a convencer quando se impressiona
com a transferéncia pelo Estado de “ampla delegacio
de sua capacidade organizadora, algo da prépria esséncia
estatal”, 31

Seria demais que o038 eguivocos persistissem por
décadas, alcancando os dias presentes, como nos exem-
plos fundacionais ou de fundacies de fins publicos
inspiradas na lei e¢ivil, como a “Fundacio Nacional do
indio” e a “Fundacdo Teatro Guaira”.

§ 12 — “FUNDACAO NACIONAL DO INDIO*

Forcoso lembrar a preciosa adverténeia de A. B.
CotrRiM NETO, quanto & desnecessidade de uma nomen-
clatura nova ou ampliacdo da nomenclatura dos 6rgios
estatais, ou dos semi-estatais, “com o agasalho de certas
novéis figuras”, de vez que a disciplinacdo juridica “e o
aperfeicoamento conceitual do que ja possuimos®™, é o
suficiente, 32

Mas o problema ndo se coloca com tanta simplici-
dade temaitica: ao Estado cabe, na sua expressio como
poder piiblico, buscar, quando preciso for e onde esti-

30. Cuenicio pa Siuva DuaArTe, Parecer n, 9.120/66, in
Didrio Oficial, de 18 de abril de 1967, pigs. 4.463/4.

31. Parecer no processo n. 5.303/67, in Didrio Oficial, de
19 de margo de 1968, pags. 2.258/61.

82. V. Conceito juridico de entidade paraestatal, RDA,
vol. 83/32-43.
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verem, os elementos da colaboracio particular através
do processo privado ou pablico. 33

Ruscando o processo privado e o apoio da lei eivil
como no caso das fundacgbes, estd agindo juridicamente
e dentro do regime juridico positivo, sem qualquer
quebra nos principios informativos do direito piblico
e mesmo do Direito Administrativo.

As fundagdes que assim se constituiram ou consti-
tuirem, melhor se aproximam do regime juridico vigente,
prejuizo algum trazem para a estrutura da organizacio
estatal e se colocam no plano do Direito Administrativo
pela simples razdo dos objetivos pretendidos.

Por outro lado, convém néo esquecer que o Estado,
quando, pelo ato de instituicfo, cria fundacbes, decla-
rando as mesmas como pessoas juridicas privadas, néo
esti de modo algum amparando formas novas, mas
buscando nas velhas os elementos de que necessita para
ampliar atividade de acio administrativa.

Com efeito, o Estado, ao optar pela instituicio de
uma fundacio, escolhende ¢ tipo de forma e processo
juridico, revela com absoluta clareza seu propésito: ndo
se afastando do regime concernente 3s fundaces da-lhes
fislonomia através de regras legislativas que discutiveis
nao podem ser pela doutrina ou pelo pensamento dou-
trinario.

O que se diz no ato de instituicio se diz para valer:
a teoria que pretende o fim como sujeito da fundacéo,
Pbeca por demasiado abstrata. 3+

38. Em parecer, proferidec como Relator, no processo
n. 444/68, encaminhado ao Conselho Estadual de Educacio
{Parana), Guipe ARZUA, estudando caso da Fundagio Educacional
de Mandaguari, fala em natureza juridice do fundacdo oficial.
O ilustre professor paranaense, sim, labora em equivoco, porque
nio se podem criar categorias que a propria lel nio comporta.
O que existem sdo fundacies que o Estado, quando fundador,
cria, estabelece regras e normas que & doutrina ndo cabe discutir.

. 4. “Lo leoria que eleva el fin como sujeto de las funda-
ciones, pece por demasiado abstrata; por lo ademds, ¢s de advertir
que el fin es mmds bien lo causa que determing la creacidn de lu
fundacitn que lo institucidon misma” {v. ALFREDO PaocrninLo, Las
Fundaciones en el Derecho Uruguaye, pag. 70).
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E o que agora veremos com a “Fundacdo Nacional
do Indio” (¥FUNAI), em principios terminantemente
coneretos, 33

N&o hé reservas quanto ao que dispde o art. 1.° da
Lei n, 5.371;

“Fica o Govérno Federal autorizado a instituir
uma fundacfo, com patriménio proprio e personalidade
juridica de direito privado, nos térmos da lei ecivil,
denominada “Fundagio Nacional do Indie”.

§ 13 — “FUNAI”: FINALIDADE E PRIVILEGIOS

Catalogando as finalidades, na amplitude das suas
atribuicOes diretoras, a FUNAI, pretende:

I — estabelecer as diretrizes e garantir o cumpri-
mento da politica indigenista, baseada nos principios
a seguir:

a) vrespeito 3 pessoa do indio e as instituicdes e
communidades tribais;

b) garantia 4 posse permanente das terras que
habitam e ao usufruto exclusive dos recursos naturais
e de tddasg as utilidades nela existentes;

¢) preservacdo do equilibrio biolégico e cultural
do indio, no sen contato com a sociedade nacional;

d) resguardo A aculturacio espontidnea do indio,
de forma a que a sua evolugio sbécio-econbmico se pro-
cesse a salvo de mudancas bruscas;

I1 — gerir o Patrimdnio Indigena, no sentido de
sua conservacio, ampliacdo e valorizagio;
I1IT — promover levantamentos, andlises, estudos

e pesquisas cientificas sbbre o Indio e 08 grupos sociails
indigenas;

IV — promover a prestacido da assisténcia médico-
-sanitaria aos indios;

V — promover a educacio de base apropriada do
indio visando a sua progressiva integracido na sociedade
nacional;

36. Lei n. 5.371, de 5 de dezembro de 1967,
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VI -— despertar, pelos instrumentos de divulgacéo.
o interdsse coletivo para a causa indigenista;

VIii — exercitar o poder de policia nas areas reser-
vadas e nas matériags atinentes 3 proteciio do indio.

Alguns privilégios sido resultantes do ato de insti-
tuicdo como os abaixo enumerados:

a) o038 bens, rendas e servicos da fundacio sio
isentos de impostos federais, estaduais e municipais
(§ 1.° art. 2.9) ;

b) o orcamento da UniZo consignari, em cada
exercicio, recursos suficientes ao atendimento das des-
pesas da fundacido (§ 2.9, art. 2.9);

¢} o tempo de servico prestado & fundacio em
regime trabalhista sera contado como de service pi-
blico (§ 2.°, art. 7.9);

d) a fundacio poderd requisitar servidores fede-
rais, estaduais e municipais, inclusive autdrquicos
(art. 8.9} ;

e) sdo extensivos 4 fundacio e 20 Patriménio
Indigena osg privilégios da Fazenda Puablica, quanto 3
impenhorabilidade de bens, rendas e servicos, prazos
processuais, acoes especiais e executivas, juros e custas.

Por outro lado, n8c é preciso- procurar esclarecer
as relacdes entre a nocdo determinada de fundacio e
as nocdes de forma de Kstado e forma de regime
juridico.

Na categoria geral dos entes coletivos a fundagio
nio é susceiivel de distingfes fundamentais: no ambito
da sua categoria alguns caracteres particulares a especi-
ficam e a distinguem.

Na sua mais simples e geral expressio a fundacio
resulta de um ato, um processo e um fim: na consecucgdo
do fim como objetivo prevalece a wvonlade pressupondo
um poder do todo sbbre as partes.

A necessidade que a vontade superior do Estado se
imponha, determinando a acdo das vontades subordi-
nadas, importa no emprégo do processo peculiar e na
fixacdo dos atributos essenciais de qualquer ente
eoletivo,
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Somente assim ¢ ente organizado passa a ser juri-
dicamente idéneo a consecucéo de seus fins, traduzindo
em realidade manifestactes de atividade administrativa
institucional e normativa.

§ 14 — “FUNDACAO TEATRO GUAJRA”

Esta logo no art. 1.° do Estatuto:

“A Fundacdo Teatro Guaira (F.T.G.) é uma
pessoa juridica de direito privado e patrimdnio proé-
prio, nos térmos da lei civil, vinculada & Secretiria
de Estado dos Negdcios da Educacdo e Cultura, e tem
por objetivos principais e genéricos incentivar as belas
artes e proporcionar espeticulos artisticos.” 3¢

Os objetivos previstos no art. 1.9, serdo realizados
mediante a exploracdo econdmica do patriménic da
fundagdo, que terd como principal mével e escopo, pro-
porcionar ao¢ puablico espetiaculos teairais, musicais e
outros de elevado gabarito técnico e artistico, com o
objetivo de colaborar na tarefa de aprimoramento
cultural do povo e no apoiamento is realizacBes artisti-
cas, especialmente na criacido e apresentacio de pecas
teatrais, obras musicais, de dancas ¢ outros (art. 3.9).

Estas atividades anunciadas compreendem, inclusi-
ve a pesguisa ecientifica e pedagdgica, ligada aos res-
pectivos setores (pardgrafo tnico do art. 8.2),

Nao hi qualquer vacilacio da técnica legislativa
na conceituagio da F.T.G., nem hibridismo juridico
e nem caracteristicas autarquicas, que coloquem a dou-
trina no plano da controvérsia. 37

Nzo se diga também que haja evidente engano ou
equivoco do legislador, com a atribuicio legal de pessoa
juridica de direito privado, quando obedecidas foram
as disposicdes disciplinadorag civis. 38

Tanto n&o houve equivoco ou enganc que a funcio
de “Membro do Conselho Deliberativo é considerada de

38. Decreto n. 18.237, de 6 de fevereiro de 1970.

37. Era o temor do saudoso ilustre Min. OSCAR SARAIVA
(trab, cit., loc. cit., Revista do Servico Publico, pag. 116).

38. CLENic10 DA Sruva DUARTE, Parecer, loc. eit.
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cardter plblico relevante” (art. 29) e a prestacio de
contas, depois de aprovada pele Conselho, deve “ser
encaminhada aos Tribunais de Contas da Unido ou do
Estado, conforme o caso” (paradgrafo Unico do art. 28).

Conquanto faliveis os critérios, nem sempre o poder
publico legislando com exatidio, ainda perdura a licio
de JEZE sbbre a intencio dos governantes, como a unica
a congiderar, 3°

Em se tratando de um estabelecimento pablico
propriamente dito, é preciso sempre ter em conta a
vontode do legislador, sem o que torna-se irrelevante a
vontade estatal, 40

E é por essa razio exclusivamente pratica que,
salvo prevencio doutriniria em contrario, nada impede
a Inscricdo dos atos constitutivos das fundacées no
Registro Civil das Pessoas juridicas, para aquisiciio
de personalidade juridica.

Estamos com PONTES DE MIRANDA neste ponto:

“0 Estado faz de direito ptiblico a pessoa juridica;
porém, ndo é de seu arbitrio fazer ser pessoa juridica
de direito putblico qualquer entidade.” 4

N&ao estamos com PONTES neste outro:

“O fim da pessoa juridica, sociedade, associacio
ou fundaciio é que hi de ser pablico, para que possa
ser de direito publico t6da pessoa juridica que tenha
fim ptlblico ou de interésse piblico.” 42

Ha, por conseguinte, como na espécie da F.T.G.,
uma intencdo certa: nio prevalece no tipo de fundacéo
qualquer contradi¢iio com a realidade objetiva.

Nao basta, porém, sdmente o fim.

De nada valeria organizar fundacdes segundo nor-
mas peculiares de direito privado, no sentido de uma

39, GASTON JEZE, Principios Generales del Derecho Admi-
nistrativo, traducio espanhola, vol. II, pig. 19/31.

40. “Para saber si existe establecimiento piblico propiamen-
te dicho, es preciso temer en cuenia la voluntad del legislador”
{JEZE, ob. cit,, vol. II, pags. 19/31).

41. V. Tratado de Direito Privado, vol. I, § 76, pag. 294.
42. PONTES DE MIRANDA, ob. cit., vol. I, pag. 294,
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maior flexibilidade administrativa, se a doutrina ou a
legislacio, contraditéria ou controvertidamente, pre-
tende sujeita-las s normas impossiveis de direite piblico.

Eis por que pecam pela unilateralidade as con-
cepedes doutrinarias, que pretendem para as fundacbes
o afastamento da norma juridica existente e positiva.

E bem verdade, pelo que sabemos, que muitas dis-
posicdes, figurantes nos Cédigos Civis, nem sempre pos-
suem a natureza estrita das regras privadas.

Uma norma civil s6 é aplicavel pelo Direifo Admi-
nistrativo na medida em que é eficaz: dispondo dos
requisitos para sua aplicacdo nos casos concretos, pro-
duz necessariamente efeitos juridices.

N&o se nega e nem se pretende negar que as nor-
mas civis tém eficacia e valor juridico com respeito a
Administracdo: sio normas que, em verdade, aceitam
a intervencdo do Estado, fornando mais ampla a ativi-
dade administrativa.

Como estamos vendo, essa terminologia, fundacdes
piblicas, nao corresponde, porém, & realidade, pois ha
normas civis que também sdo administrativas, porque
fundadas no direito instituido nfo admitem superposi-
ches tedricas.

O que se pretende por ordem juridica positiva?
Nzo é ela também publica e administrativa?

A caracterizacio aqui do significado de ordem juri-
dica é de importéncia, porque se trata de algo a limi-
tar situacdes subjetivas e a declarar os valdres de que
usa o direito (Estado) nas suas diferentes manifes-
tagdes.

O problema que se ergue sempre de imediato é o
de saber qual o valor das normas civis que colaboram
na formacio e atuacdo do Direito Administrativo.

§ 15 — A OPCAO DO PODER PUBLICO

Indispensivel que algumas consideracoes se facam
noe bom sentido da compreensfo do regime juridico
bragileiro.
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A questdo que divide os autores é a de saber se
a personalidade juridica ou o fim sfo essenciais ao con-
ceitec de fundacio.

N&o propriamente divide mas entusiasma e exalta
na procura de caminhos noves, tornando preconceituosa
qualquer posicdo tradicional assentada na responsabili-
dade opcional do Estado.*3

Antes de tudo, porém, importa ter presente que
todas as distingdes, exaltadamente aceites pela doutrina,
essas sim, revelam extremado preconceito publicistico,
inaceitavel no debate cientifico.

Evidentemente, nfo basta a afetacio de bens publi-
cos para que, no entendimento entusiasta de numerosos
doutrinadores, nasca uma fundacfio terminoldgicamente
diferente da vontade do fundador.

Dizendo que o seu estudo trata “apenas das Fun-
dacbes de utilidade pidblica, sem embargo de alguma
referéncia acidental as de utilidade particular”, CAETA-
NO nio estd generalizando. ¢5

Est4, tdo-sdmente, aproximando o conceito da quali-
dode juridica de pessow para designar uma categoria
dotada de personalidade e de capacidade prépria pelo
seu texto e contexto legal.

A opg¢io do poder plblico é antes de tudo téenica
para depois ser juridica quanto 3 fixacdo processual
da natureza individualizada da pessoa juridica.

Vamog nos abstrair aqui dos instrumentos pro-
curados ou adotados pelo Estado (poder piblico) e que
resultam ndo de preconceitos, mas da realidade de um
sistema legal.

43. V. como exemplo, Fundogoes, no Direito, na Adminis-
tragao, HOMERO SENNA e CLOVIS ZOBARAN MoONTERRO, Fundacio
Getulio Vargaes, Rio, 1970,

44. “Todavia, a corrente mais forte da doutrina moderna
é no sentido de reservar o térmo fundagdo para designar uma
categoria de pessoas coletivas” (CAETANO, Duas Fundacoes,
cit.,, pig. 25),

45. “Antes de mais nada, importa ter presente a distin-
¢80, geralmente aceita, que em relacio is pessoas coletivas se
faz entre o substrato e a qualidade juridica de pessoa” (CAETAND,
ob. cit., pags. 24/5).
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Por simples inclinacdo terminolégica ndo se pode
permitir ao Estado instituir fundacdes onde um fim-
-objeto seja de interésse publico ou de utilidade publica.

Quanto aos instrumentos sio agquéles naturalmente
adequados a lei e nio somente ao fim-objeto.

Adequados ao que se impbe através do relaciona-
mento com a lei civil e com as normas estaveis de con-
vivéncia juridica.

E sobretudo pelo ato de instituicdo que a intencéo
se torna vinculada & lel ou ao principio legal

Ha certas regras juridicas imponderdveis que sido
fromteiricas e que na pratica nio se podem facilmente
separar.

S6 o legislador, somente éle, ao criar a fundacio,
diz o que ela é, como nasce, vive e se extingue: o ato
de instituicdo é o fato gerador nas fundacdes.+s

Com as chamadas fundacbes publicas estamos
entrando sutilmente numa dimensdo desconhecida. con-
flitante para disciplinas juridicas, que sio harmonicas
pelos seus institutos afins.

Talvez amanhé, num futuro ndo mui remoto, venha
o legislador, optando, resciver de outra forma ou manei-
ra: nido se postula doutrindriamente confra principio
de igualdade, comum para os institutos juridicos onde
existam e onde se ativem.

Optando, o poder piblico, ou o Estado, quando
eria fundaces, leva em conta a forma legal ¢ nido o
que o8 doutrinadores e juristas digam ou a doutrina
possa dizer.

Dois pontos siao importantes:
1.9 — o da técnica juridica adotada; e

2. — o do processo mais conveniente.

Considerando a necessidade de agir para melhor
plasticidade do servico, a opcdo estalal em qualguer

46, “...las instituciones pertenccen al derecho pdblico; lus
Fundaciones al derecho privade; los fundaciones mo son mds que
instituciones privadas” (teoria de FERRARA exposta por PAOLILLO,
ob. cit., pag. 47).
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plano é juridicamente valida e justifica-se pela caréncia
possivel dos 6rgdos administrativos.

A verdade, porém, é que ficam por explicar as pro-
fundas dissemelhancas entre o que certa doutrina pre-
tende Inovar e o que a pratica disciplina em funcdo da
técnica adotada e do procesgso conveniente,

§ 16 — UNIDADE NA PLURALIDADE

E de repetir que a eficacia juridica das normas
civis no campo do Direito Administrativo esti intima-
mente vinculada ao sistema que manda proteger o inte-
résse publico, mas através medida juridica comum as
diferentes categorias juridicas.

Disso decorre a presenca de virios institutos civis
no Direito Administrativo, ndo importando que a dou-
trina controverta-se quanto aos valdres juridicos reais
de plena atividade publica.

Segundo a inteligénecia de KELSEN, a chamada ordem
juridica constitui uma unidade na pluralidade, unidede
essa que se exprime por forga de proposicbes juridicag
gue néo se contradizem. ¥

Colocada nos seus limites, e agindo de acordo com
a lei, a vontade do poder piiblico ao institnir funda-
¢0es é a fonte geratriz das obrigacbes que estatutaria-
mente se consumam.

Os caminhos teéricos sdbre os quais pretende a
doutrina assentar principios que consagrem tipos de
fundacéo ptiblica, ndo resultam de qualquer relacio juri-
dica real ou positiva. 48

47. Hans KrLSEN, Teoria Pura do Direito, traducao por-
tugnésa, vol. I, pag. 28.

48. “Em cada relacfio juridica é possivel distinguir dois
elementos: em primeiro lugar, uma relagio em si, que é a matéria;
¢, em segundo lugar, a determinacfio juridica dessa matéria. O
primeiro elemento pode ser designado como elemente material
das relac¢bes juridicas ou mero fato delas; o segundo, elemento
formal, ou seja, o caminho através do qual = relagio fatica &
elevada & forma juridica” (v. IRINEU STRENGER, Autonomia da
Vontade em Direito Internacional Privado, pag. 129).




REGIME JURIDICO DAS FUNDACOES 87

Nio resta duvida que o ato administrativo que ins-
titui fundacbes e as medidas estatutirias correlatas é,
a seu turno, ato vinculado & lei, e néo ato disericiona-
rio. ¥

No ato de instituicio e no reconhecimento legal
estd a vida das fundacdes: dai por que ndo podem que-
brar a unidade na pluralidade e nem deixar de obser-
var as prescricbes legais. 3¢

Quanto ao problema da personalidade é um produto
do ordenamento juridico, dependente da concepcio ex-
clusiva do Estado ou da vontade criadora orientada
com fundamento na lei. 5!

Tiremos dai duas conclusdes:

1.2 — tundo aquilo que, na ordem administrativa,
puder ser feifo por 6rgios privados ou pessoas coletivas
interessa 4 Administracio sem prejuizo para a unidade
da ordem juridica; e

2% — tudo aquilo que, na ordem administrativa,
puder ser descentralizado sem prejuizo dos fins, inte-
ressa & Administraciio como meio normal de efetivacio
dos seus objetivos piblicos.

No entanto, nem todo e qualquer meio é admissivel,
sendo aquéles indicados pelo processe juridico mais con-
veniente ou pela técnica juridica melhor adequada.

Nao h4, fora as normas estabelecidas, sem compro-
metimento da regra legal, outro caminho que nio seja

49. “0 ato de instituicdo & a manifestacio de vontade pela
qual o instituidor afeta um patriménio & realizacio de certo
fim duradouro” (CAETANO, ob. cit. pag, 31).

50. Em Portugal, sfo caracteristicas algumas fundagoes de
fins piblicos ou de utilidade pdblica: a “Fundacie da Casa de
Bragan¢a”, criada pelo art. 10 do Decreto-lei n. 23.240, de 21
de novembro de 1933; a “Fundac¢io Ricardo Espirito Sante”, re-
conhecida pelo Decreto-lei n, 39.190, de 27 de abril de 1953; e a
“Fundagio Calouste Gulbenkian”, instituida pelo Decreto-lei
n. 40.690, de 18 de julho de 1956, aprovando os respectivos esta-
tutos. Nenhuma delas arroga a condigio de fundagdo piblica.
Nem mesmo hi essa preocupacio quande o Estado é o fundador.

51. “Mas o que estd vedado & fundacfio & praticar atos sem
relagio com os seus fins principais ou que transformem em seu
objeto predominante uma atividade acesséria” (CAETANO,
ob, cit,, pig. 99).
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o da correta formulacdo juridica com respeito a for-
macio da personalidade, 4 capacidade civil das funda-
¢bes e a especialidade também.

Em se tratando de pessoas coletivas de utilidade
plblica administrativa, como no caso peculiar e caracte-
ristico das fundacbes de fins publicos, o principio da
especialidade nao impede que a afetagdo envolva bens
patrimoniais do Kstado.

Visto como o objetivo da Administracio (ou do
Estado) é um objetivo pratico, a vinculacdo ao processo
privado ndo afasta o poder pablico dos seus propésitos
mais essenciais,

Sucede, como resultado, que sem a especificacdo
do fim que se pretende ver realizado, nio haveria jus-
tificacdo para que o Estado criasse fundacOes ou outros
érgios piblicos ou administrativos. -

Além disso, as formas esgpecificas que atuam no
direito plblico correspondem ao processo privado, a
menos que a unidade juridica se abstraia da realidade
institucional.

Compreendidas assim as coisas, vemos gue muitos
problemas que embaracam a doutrina, podem ser resol-
vidos de maneira pratica quando nfio exprimem posi-
¢Oes falsas quanto ao regime adotado.

Naquilo que concerne, porém, 3 atividade exterior
do Estado, isto é, suas relacdes com o direito privado,
nada pode refrear a tendéncia para criar fundacdes nos
limites legais.

§ 1T — AS DIFERENTES FORMAS DE EXECUCAO
DOS SERVICOS PUBLICOS

Em rapida anélise, torna-se evidente que a nocao
de servigo publico no Direito Administrativo, “passou
a ter contetido e sentido muito mais amplo, atuanfe e
din&mico, substituindo o KEstado a propria iniciativa
privada, 52 ou o Estado intervindo pelo processo privado.

52, ALFREDO DE ALMEIDA PAlvA, As sociedades de economia

misia e as emprésas publicas como instrumentos juridicos a ser-
vico do Fstade, RDA, vol. 60/3.
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Isso vale para as fundagOes que, com a execucgao
indireta de um servigo, através de terceiros, passam
a se constifuir em 6érgdos ou organismos-pessoas, capa-
zes de atender algumas necessidades essenciais pabli-
cas no campo de aplicacio das regras administrativas.

Na tarefa de execucdo do servigo publico, tanto
valem hoje os métodos-processos tradicionais em que
assentam conhecidos institutos, como os instrumentos
mais novos que oferecem ao Kstado possibilidade de
execucdo e exploracdo de numerocsas atividades de inte-
résse geral

No regime do Cbédigo Administrativo portugués ha
a preocupacdo que inexiste na legislacio brasileira, de
distinguir certfas posicles juridicas que sdo harmodnicas,
admitindo-se a existéncia de institutos ao lado das pro-
priamente chamadas fundacgdes, 53

Nao obstante, configurando situacGes para o de-
sempenho de atividades consideradas de interésge cole-
tivo, corporificou-se no Brasil sistema onde os instru-
mentais de processo privado e civil atuam, num sentido
bastante amplo de delegacio de missdes administrativas.

Na licio de ALTAMIRA, é a Administracao, valen-
do-se da policia e da organizacio sistemaitica dos ser-
vicos publicos, utilizando diferentes elementos para
agrupa-los em uma sintese organica, dentro em normas
sob as quais deve desenvolver-se a atividade governa-
mental, 54

Agsim € no regime das concessdes e das sociedades
de economia mista., das emprésas piblicas e das fundo~
coes, das corporacées e das autarquies, com a ocorréncia,
na estrutura de cada pessoa administrativa, dos elemen-
tos adequados as circunstiincias legais e de fato.

53. “Em relacio 3s fundacdes assistenciais, o art. 1.° do
Decreto-lei n. 35.108 chamou ao Govérno, hoje ac Ministro da
Satde e Assisténeia, a direcdo da politica da assisténcia, em que
se ‘inclui orientar, tutelar e inspecionar os organismos, institui-
coes ou services que se destinem a presti-la” (CAETANO, ob.
eit.,, pag. 113).

54. PEDRO GUILLERMC ALTAMIRA, Responsabilided Euxtra-
contractual del Estado — La responsabilidad del Estado, poder
publico, en Ias distintas manifestaciones de su actividad,
pags. 113/114,

T — F.E.P.
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MALEZIEUX, penetrando nas diferentes concepcdes
de organizacio administrativa, deixa entender para as
categorias de pessoas a servigo da Administracao, que
a gestdo de um servico piblico por um organismo pri-
vado “est un phénomeéne le plus fréquent en droit
adminigtratif”. 55

Para ALESSI, que considera a formacio da vontade
administrativa um fenémeno complexo, que pressupde
uma manifestacdo formal, é importante a qualificugdo
do procedimento. 56

Ha a considerar, na opinido de ALESSI, aquilo que
chama de motivazione del provvedimento ou por validity
del provvedimento ou entdo por determinazione wvolitiva
emministretiva. 57

Precisamente pela qualificacdo do ato-procedimento
a liberdade da forma esti vinculada & lei ou deriva de
uma explicita presericic legal, “in quanto applicabili
ai due campi, privatistico e pubblicistico, possono bene
aggurgere a principi e concetti di teoria generale del
diritto™, 58

Esse limite & lei, como requisitc de legalidade em
sentido lato, impde & Administragio o respeito pela
norma juridica, numa “esigenza di conformitd alla legge
della azione amministrativa...”. 59

§ 18 — AINDA O CODIGO CIVIL E O DIREITO
ADMINISTRATIVO

Diriamos aqui 0 mesmo que ja disse, com rara exa-
tiddo de pensamento doutrinario, RUY CIRNE LIMA: “tem
0 Direito Administrativo, nas codificacdes civis, lugar

55. RAYMOND MALEZIRUX, Manuel de Droit Administratif,
Capitulo VII, Les persones morales paradministratives, pig. 81.

. 56. ReNato Aresst, La Responsabilita Delle Pubblica Am-
mimstrazione —~—  L'attivita  dellamministrazione  pubblice,
Pags. 77/81.

57. RENATO ALEsSI, ob. cit., pégs. 89/101.
58. Idem, obh. cit., pag. 82.
59. Idem, ob. cit., pig. 83.
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semethante ao dos fatos naturais, reconhecidos ou defi-
nidos pela ordem juridica™, &

Ninguém nega a acolhida, aberta pelo Cédigo Civil
ao Direito Administrativo, “ésse entrelacamento de
ambos, tio largo em extensdo quio virio em expressio”,
emprestando “efeitos civis a situacdes hoje regidas pelo
Direito Administrativo®. ¢!

Nio ha verdade mais certa que a enunciada por
CIRNE LiMA; “delineia e desenvolve o Codigo Civil, com
singular nitidez, os principios fundamentais do Direito
Piblico™, 62

No que toca i relagdo de administracdo, é ela do
conhecimento do direito privado, como também do
direito publico: “a par das formas privatisticas, que
regula, da relacio de administracio, retraca-lhe, ainda,
o Cédigo Civil, a nocdo publicistica, tomada ao Direito
Administrativo™, 63

Analisando, com igual profundidade, sob outro
dngulo, diz SEABRA FAGUNDES: “a trajetéria do Direito
Administrativo, em face das normas do direito civil, tem
de principiar pela utilizacdo delas através do adequa-
mento hébil, até atingir, superando-as, a construcio de
principios auténomos, ou relativamente auténomos?”. 64

Na utilizacdo das regras do direito civil, em confor-
midade com a indole do direito piblico, ao que informa
SEABRA FAGUNDES, estd, em grande parte, “o segrédo
da supressdo das insuficiéncias do Direito Administra-
tivo, em térmos convenientes aocsg interésses piblicos e
individual, as necessidades da Administracio e as garan-
tias do administrado®. 6

Impossivel ao Direito Administrativo renegar ou
nio reconhecer tdo importantes contribuicdes & sua

80. V. O Céddigo Civil ¢ o Direito Administrativo, RDA,
vol. 62/1.

61. RuUy CIRNE Lima, trab. cit., loc. cit., vol. 62/14.
62. CiRNE Lima, trab. cit, RDA, vol. 62/3.
63. Idem, trab. cit.,, RDA, vol. 62/9.

64. V. Du contribuicdo do Cédige Civil para o Direito Admi-
nistrativo, RDA, vol. 78/10.

65. M. SEABRA FAGUNDES, trab. cit., loe. ecit., vol. 78/10.
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formagdo, sistematizacio e estrutura moderna, quando
institutos existem, como o da desapropriacdo, que apesar
dag implicacdes privatisticas, encontra néle a sua regula-
cdo especifica como especifico modo de extinefio da pro-
priedade privada.

A natureza do ato administrativo serve, no exemplo
das fundacées, 4 caracterizacdo do fato-principio legal,
embora nido seja licito afirmar que elas se encontram
sob a égide do Direito Administrativo, ou escapem pelo
fim ao processo declaradamente privado.

Valida é a objecio de LAFAYETE PONDE: “nio ha
duas vontades, ou atividades do Estado, uma de direito
publico, outra de direito privado, pois ela é semprs
uma s6, formada e manifestada sempre por um pro-
cesso de direito publico, embora seus efeitos possam
regular-se pelos preceitos do direito privado, quando de
direito privado a categoria juridice utilizada’. €6

Ressalte-se, no entanto, num sentido de manifesta-
¢do da vontade administrativa, a causa ou o motivo
legal do por qué o Estado, nas fundacdes, acolhe uma
categoria juridica transformando-a, mas nio descaracte-
rizando-a, sem admitir sequer qualquer diferenciacio
conceitual.

Feita a ressalva quanto & categoria juridica utili-
zada, é o proprio Estado, para a necessiria eficiciz do
ato de instituicGo, quem, nfo fazendo distingbes concei-
tuais, estabelece as condicdes onde as relacdes adminis-
trativas sfio as mais puras e conformes 4 ordem juridica.

§ 19 — APLICABILIDADE DA NORMA PRIVADA
NO DIREITO ADMINISTRATIVO |

Mas o Direito Administrativo nfio tem por que
depender do Cédigo Civil e nem &ste, na expressio de
BIELSA, se propde a regular relacdes que sido do dominio
dagquele. 67 '

66. V. A vontade privada ma formagio ou na eficdcia do
ato administrativo, RDA, vol. 63/18.

67. RAFAEL BIELSA, Relaciones del Cédigo Civil con el De-
recho Administrative, pag. 69,
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O problema nio se resolve pelos desentendimentos
que o jurista argentino parece suscitar: em razlo do
interésse publico pode o Estado quando quiser utili-
zar-se das categorias juridicas privadas.

I o proprio BIELSA, refletidamente, voltando atris
em alguns argumentos, que explica textualmente: “sin
embargo, las normas del Cédigo Civil tienen un valor
cientifico indiscutible; nosotros precisamente hemos
adoptado como criterio sisteméitico en nuestro ensayo de
clasificacién de hechos y actos administrativos, la clasi-
ficacién del Cédigo; y digo adopcién, como pudiera decir
adaptacién analdgica de la sistematizacién y metodolo-
gia del Codigo en ciertas instituciones de Derecho admi-
nistrativo; porque a este respecto es tan evidente la
semejanza formal entre ciertos actos juridicos privados
v los actos administrativos. como es distinto el conte-
nido de unos y otros; aun diria que hay identidad de
concepto entre ambas figuras juridicas”. 6

Nada de ndvo, portanto, estd acontecendo com o
poder publico e as fundagbes: com regpeito 4 manifes-
tacio unilateral de vontade ou bilaterais, as regras sio
iguais e anélogas, ou assim podem ser, tanto para o
direito privado como para o direito ptblico.7?

SARriA é, entre os administrativistas, quem sabe,
aquéle que deu maior énfase & influéncia das normas
civis no Direito Administrativo, apontando na sua obra
um tanto ultrapassada os elementos que de inicio atua-
ram para a conceituacio moderna do servigo piblico. ™

68. Em todo o seu ensaio, BiFLsA faz por ressaltar, com
certa viruléncia, o temor que o Direito Administrativo (j4 auto-
nomo)}, se inferiorize diante do direito civil, perdendo substéncia
e contetido programatico. Reconhece, todavia, a importincia que
as normas privadas t8m para o Direito Administrative.

69. BIELSA, ob. cit, pag. 78.

70. Consultar trabalho ji antigo e magnifico de GASTON
JEzE, também mna oportunidade citado por RAFAEL BIELsA, De
L'Application des Régles du Droit Privé aux Manifestations
Unilatérales ou Contractualles de Volonté du Droit Public, Revue
de Droit Publie, vol. XL, ano/1923.

71. No entender de Ferrx Sarrfa, propriedade intelectual,
patentes de invencio, marcas de fébrica, populagfo, censo, imi-
gracio, leis agrdrias, emigragio, comunicagbes, navega¢ao e ac¢-
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J4 EUSTORGIO SARRIA, administrativista colombiano,
aceitando o ensinamento de JEZE, concorda em que
institui¢bes de utilidade ptblica ou comum “pueden
cooperar, y de hecho cooperar en la eficaz prestacién
de importantes servicios piblicos”. 72

Jamais serd preciso com as fundac¢des retirar delas
a sua peculiar configuracfio juridica: o Estado quando
as cria tem por objeto obter a cooperacio de uma
pessoa juridica privada, indispensdvel em certos casos
para a organizacdo de servicos do interésse da Admi-
nistracgéo. 73

Trata-se, no Brasil, ao que se v§, de uma nova
forma de administracio delegada, realizada por conta
e risco do poder piblico, utilizando-se o Estado do
recurso das normas privadas, ou das regrag que esta-
belecidas estio na legislaciio eivil.

ronavegacéo, dominio do mar, rios navegiveis, cemitérios, eduea-
¢do priméria, secundiria e universidades fazem matéria admi-
nistrativa “ol que o Estado debe prover por diversos medios, di-
rectos unes, indirectos ofros, por accidn exclusiva a veces, por
accidn concurrente y aun por delegacidn otras” (v. Derecho Ad-
ministrative, Tomo II, Cérdoba, 1850). Nota-se, na obra de
SARR{A, nio a dependéneia, mas a influéneia informativa das
regras de direito privado.

2. V. Derecho Administrative, pag. 174.

73. Fundacles existem em tddas as unidades estaduais bra-
sileiras cooperando com o Poder Piéblico com fins de especiali-
dade piblica: “Bem-Estar Social” (Acre), " Assistencial, Cul-
tural e «Educacional” (Alagoas), “Amazdnia” {Amazonas),
“Otavio Mangabeira” (Bahia), “Educacional Presidente Kennedy”
(Ceard), “Hospitalar do Distrito Federal” (Brasilia), “Educa-
cional” (FEspirito Santo), “Instituto Profissional Agro-Industrial
Sdo José” (Goias), “Casa Rui Barbosa” (Guanabara), “Institu-
to Brasileiro de Geografia e Estatistica” (Guanabara), “Casa
do Estudante do Brasil” (Guanabara), “Universidade Mineira
de Arte” (Minas Gerais), “Educacional Coelho Neto” (Mara-
nhio), “Universidade do Mato Grosse” (Mato Grosso), “Pesta-
lozzi” (Para), “José Américo” (Paraiba), “Casa do Estudante
Universitdrio” (Parand), “Universidade Regional do Nordeste”
(Pernambuco), “Marechal Pires Ferreira” (Piaui), “Professor
Miguel Couto” (Rio de Jamneiro), “Leio XIII” (Rio Grande do
Sul), “Universidade de Blumenau” (Santa Catarina), “Univer-
sidade Federal de Sio Paulo” (Sio Paulo), “Universidade Fe-
deral de Sergipe” (Sergipe), entre outras tantas e NUMErosas.
Sdo instituicGes, tddas elas, cujos objetivos se confundem ecom
0s objetivos pitiblicos.
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Agsim nao fosse, poderia o poder puablico. denomi-
na-las de estabelecimentos pablicos num processo préprio
de descentralizacdo por servico, pois num sentido de
compreensdo geral tanto os estabelecimentos como as
fundacdes sdmente podem ser criados através de lei.

Na verdade, as semelhancas de estrutura sfio evi-
dentes e reais, dando margem & confusio doutriniria:
mas, na verdade, qualquer atividade desenvolvida no
interésse do Estado, sendo f6r bem definida provoca
inconseqiientes posigcées de conhecimento e de critica

politicas.

Acontece, porém, que o estabelecimento ptblico, ao
contrario das fundacgGes de fins piblicos, é um orga-
nismo descentralizado, parte da Administragio, com a
autonomia que lhe é peculiar e submetido a normas
objetivas juridicas especiais.’+

Alargue-se o pensamento de BIELSA para dizer “que
las reglas de derecho privado son aplicables en tanto v
cuanto son compatibles con el buen funcionamiento de
los servicios publicos...”. 75

Com muito mais razfio quando o impulso & criacdo
da fundacio é dado pela vontade do poder publico,
quando estima um complexo de bens a uma dada fina-
lidade, instituindo uma pessoa juridica auténoma.7%

Crovis BEVILAQUA, com grande antecipacdo, j& pre-
vira fundagdes instituidas pelo Govérno Federal e que
nio poderiam sofrer a tutela das autoridades estaduais,
em virtude da natureza dos fins que se manfivessemn
na esfera dos interésses federais. 7

VAMPRE, nido de agora, mas de hd muito, anotava
a fundacfo como uma pessoa juridica instituida, por
liberalidade privada, ou pelo FEstado, para um fim de
utilidade publica ou beneficéncia.?8

74. EUSTORGIO SARRIA, ob. cit., pag. 171.

T5. BIELSA, ob. cit., pag. 79.

76. J.M. DE CARVALHD SANTOS, (Cédigo Cwil Brasileiro
Interpretado, vol. I, pag. 404.

7. V. Cédigo Civil Comentadv, pag. 224.

78, SPENCER VAMPRE, Manual de Direito Civil Brasileiro,
vol. I, § 24.
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Modernamente, BARROS MONTEIRO, ressalta que em
face do nosso direito, “a fundacdo é& entidade cuja
natureza nao consiste na coletividade dos seus membros,
mas na disposicdo de certos bens (elemento predomi-
nante) em vista de determinados fins™. 79

QOu, afirmando, novamente, com BIELSA, gue “la
ley civil tiene un valor positivo, como ley que es, pues
nada se opone a su aplicacién exiensiva, por analogia,
en materia administrativa; por lo demas, el Derecho
administrativo tiene en no pocas de sus instituciones
un caricter patrimonial evidente, en cuyo caso la apli-
cacion de sus reglas y principios es indudable™. 8¢

Em nada contrariando os principios que regulam
juridicamente a atividade administrativa, as fundacdes
como estdo sendo criadag no Brasil nio violentam o
regime juridico positivo e, na sua forma e efeitos de
direito comum, podem estender-se as relacGes entre a
Administraciio e os administrados, nio obstante fins
possiveis de servigo publico. 8

Na sua aplicagiio extensiva da regra civil ou da
lei, 0 poder publico nic quer e nio deseja outra coisa
que o auxilio de nm instituto consagrado, sem com isso
jamais pretender criar configuractes novas que favo-
recam distorcdes da ordem ou na ordem juridica comum.

A pratica hoje adotada no Brasil parece funda-
mentar-se em uma experidneia juridica e razoivel e sem
lugar para as generalizacles errdneas, eis que aproxi-
mada da natureza dinfimica do Estado e assentada na
autonomia de vontade do poder piblico.

Esté claro que as necessidades e objetivos do Esta-
do devem ser determinados em forma realista, guar-
dando correta consondncia com a verdade legal com
respeito & téenica melhor adequada ou com o afasta-

mento de dilemas genéricos geradores de situacdes con-
traditérias.

. 79, WASHINTON DE BARROS MONTEIRO, Curse de Direito
Civil, vol. 1, pig. 130.
80. BirLsa, ob, cit.,, pag. 83.
81. BrELSA, ob, cit., pig. 83.
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A possibilidade de formalizar em forma adequada
a atividade administrativa, nunca alheou a Administra-
¢do de experiéncias tornadas estimulantes para o de-
senvoivimento das funcdes estatais. 82

§ 20 — CONCLUSAO

Uma conclusio salta inconfundivel:

“En la gestion de los servicios publicos, los prin-
cipios del derecho civil, ¢ mejor dicho, dominantes en
e] derecho comiin, pueden regular y dar solucién con-
veniente a situaciones juridieas, esencialmente anilo-
gas, de la Administraciéon publica; de donde una vin-
culacién y aun unificacidn de aquel derecho y del Dere-
cho Administrativo.” 2

No problema conceitual relativo s fundacées, e
como estd no Brasil praticamente coloecado, sobreleva
apenas a importancia da tulele administrotiva como
elemento configurade pelo direito positivo ou por de-
terminacido expressa no afo criador.

D4 o problema, como estd juridicamente colocado,
solucdo conveniente para as diferentes situacbes juri-
dicas, porém, semelhantes na esséncia, no contedido e
na forma: nem & possivel imaginar que o poder publico,
instituindo fundacles, esteja ecriando estabelecimentos
piblicos no melhor modélo francés ou italiano.

O que o poder publico quer, como declaradamente
expressa, oufra coisa ndo é que tornar as fundagles
em pessoas administrativas desvinculadas da Adminis-
tracio, mas com a capacidade personificada para o exer-
cicio de peculiares serviecog publicos.

Kis o motivo da importincia da tutela onde se
execute para a protecio juridica de uma pessoa criada
pelo Estado: da tutela no sem aspecto tradicional de

82. “La Admintstracion Publica de nuestros dies debe temer
como caracteristicns esenciales el dinamismo y la eficacie” (JULID
H. HarteTas, Metodologia pare el relevamiento de las mecesida-
des de capacitacion en la Administracién Publica, Ciencias Admi-
nistrativas, 29/78%.

83. RAFAEL BIELSA, ob. cit.,, Relaciones, pig. 14.
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processo juridico e de conveniéncia para os interésses
ptblicos que estdo em jogo.

Convém, porém, acentuar, que novidade alguma
existe quanto 4 doutrina, pois a tutela administrativa,
no entender de MARCEL WALINE se exerce plenamente
sdbre as pessoas administrativas descentralizadas ou
sObre as pessoas de direito privado. 3¢

Mais exato, em favor do procedimento legal ade-
gquado estd JEAN RIVERO quando aceifta a tutela admi-
nistrativa como a necessiria fiscalizacio exercida pelo
Estado, desde que se trate de érgao descentralizado, mas
tudo e sempre nos limites fixados pela lei. 85

De igual maneira, também exata é a posicio de
VEDEL, alertando para o principio do respeito a legali-
dade, no senfido possivel de se preservar o inferésse
nacional (maior) com relacdo aos interésses menores
ou de Orgdos auxiliares descentralizados. 86

Quanto ao classico HAURIOU, além da sujeicdo legis-
lativa, os 6rgaos descentralizados, quaisquer sejam, estdo
submetidos & fiscalizacio, nio obstante para o jurista
francés essa tutela nio se confundir com a tutela no
direito privado. &7

Importa concluir, pois, considerando alguns pontos
J4 aqui examinados e que dizem respeito as fundacoes,
para saber-se como e quando a tutela administrativa
se efetiva.

N&o basta a aplicacdo dos preceitos do Cédigo Civil
que sdc ou podem ser insuficientes.

Por outro lado, o cariter de entidade fundacional
de certas pessoas, pressupde necessiriamente uma de-
claracio formal de vontade, resultante da natureza e
extensido das suas atribuicgGes.

Coexistem, nasg fundacbes, pelo menos no direito
brasileiro, a personalidade juridica de direito privado

B4, V. Droit Administratif, pag. 428.
85. Droit Administratif, pig. 26.
86. G. VEDEL, Droit Administralif, pag. 487.

87. Précis de Droit Administratif et de Droit Public,
pag. 64,
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com a personalidade juridica das pessoas administra-
tivas. 88 -

No ato de instituicdo e na formulacdo estatutiria,
o poder publico fixa atribuictes e limites de competén-
cia, o8 modos de como se proceder na atividade finan-
ceira, os meios relacionados obrigatorios para a apre-
ciacio das contas financeiras e a sujeicdo das fundacdes
a0 regime juridico melhor conveniente, 8

Contra a vontade do fundador, com mais razio
sendo &éste o poder publico, pode a doutrina insurgir-se
para dizer o contrario do que éle diz ou para afirmar
diferente do que a lei estabelece.

Parece-nos, também, frustrada a tentativa da posi-
cdo doutrindria em basear-se na distincio entre funda-
¢Oes privadas e fundagdes pablicas, desconhecendo a efi-
cacia das normas juridicas aplicadas e sujeitas 4 ordem
juridica estatal em geral.

O critério publicistico para as fundacGes é, real-
mente, falso, por assentar-se numa premissa nio defi-
nida, desde que controvérsia nfo existe quanto ao des-
tino das normas juridicas adotadas.

A questio torna-se por demais fluida, indefinida,
indeterminada ou incaracteristica, para que possa fazer
sistema doutrinirio com a distincdo de normas cuja efi-
cacia e aplicabilidade s3o indiscutiveis na esfera de ati-
vidade da Administracdo,

88. “Lo mismo puede decirse de la personalidad juridica de
derecho privado, que puede coexistir con lo personalidad admi-
nistrativa” (BIELSA, Relaciones, cit., pag. 57).

89. “Quanto mais complexa seja a organizacio politica do
Estado, ndo se liberta éle da necessidade de racionalizar as suas
técnicas, de estabelecer processos adequados aos seus fins, pre-
fendidos, de se organizar em acSrdo com a lei cientifica da divi-
sao do trabalho. Para isso, na sua estrutura constitucional, nio
56 cria como reconhece a existéncia natural de érgéos, sub-6rgdos,
orgdos auxiliares e organismos véarios que, integrados, funcio-
nam como séres independentes, dependentes e interdependentes,
dentro em principios normativos coordenados de Administraesio”
(MANOEL nE OLIVEIRA FRANCo SOBRINHO, Teoria do Orgio o
Direito Administrativo, RDP, vol. 9/32).

90. Quando &ste estudo j4 estava terminado, surgiu noticia
de um anteprojeto de lei, que seria encaminhado ao Presidente
da Republica (no Brasil), para que as “fundagbes publicas ou
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Além da ordem piblica ou da ordem juridica, tam-
bém a ordem administrativa constitui conceito objetivo
e real como categoria natural ou instituecional.

Finalmente, medidas de protecio e defesa da ativi-
dade administrativa também autorizam a atuacio do
poder publico, quando faz das fundacées instrumentos
para a execu¢do de servigos publicos,

Nao é novidade afirmar que o Estado tende, cada
vez mais, a ser social como é a Administracio, podendo
num direito que é seu buscar os instrumentos juridicos
adequados & efetivacio dos servicos piblicos.

Saliente-se, em 1ltima anélise, que o enorme instru-
mental da vida juridieca moderna impde métodos herme-
néuticos ao Estado e 4 Administracio e solucdes com-
pativeis com as exigéncias da realidade social em face
da ordem juridica.

A complexidade do problema &, porém, bem conhe-
cida dos juristas quando se trata de limitar qualquer
solucdo ao dmbito de influéneia do direito publico, com
desprézo pelas regras de direito interno que correspon-
dam as fundacdes.

O importante, no entanto, estd em determinar a
vontade da Administragio sébre os elementos juridicos
de que disple, sejam ésses elementos de natureza obje-
tiva ou de ordem subjetiva.

privadas”, de fins nfo lucrativoes, sejam beneficiadas com imu-
nidade tributdria federal, precedida, em cada caso, de propoesta
do Conselho Federal de Cultura. Estuda-se, ainda, nesse ante-
projeto, a concessio de estimulos fiscais, quanto ao impdsto de
renda, #s doag¢Bes e subvencoes, feitas por pessoas fisicas e ju-
ridieas, a érghos autbnomos da administracdo federal, que te-
nham finalidades culturais. Nada mais certo. Mas, com respeiton
a problemitica das fundagies, a questio nio se desloca com tanta
simplicidade.  Que haja interven¢io do Conselho Federal de
Cultura para a concessfo pouco hé a dizer., Mas, é no ato de ins-
tituigdo e na orginica estatutdria que as fundagbes instituidas
pelo peder piublico ganham privilégios, regalias ou imunidades.
Fora disso, estd o poder publico, no Brasil, descaracterizando
gesn??essariamente instituigGes, quanto ao problema dos meios e
os fins.



Capitulo IM

Regime juridico das empreésas
pﬁblicas no Brasil



Os chamados servicos pablicos administratives des-
centralizados encontram na emprése piblice uma expres-
sdo juridica até bem pouco tempo desconhecida da legis-
lacdo brasileira.

Com a criacio como emprésa publica, dos Correios
e Telégrafos e das Caixas Econdmicas Federais, o legigs-
lador brasileiro avancou na boa técnica de contrdle e
procedimento administrativo.

Nao se assemelham as sociedades de economia mista
como pessoas juridicas, porque estas revestem a forma
das emprésas privadas com a participacio do Poder
Puablico e de particulares.

Sio, entretanto, espécies do génrero parestatal, por-
que nascem da vontade criadora do Estado e exercitam
atribuicdes de interésse publico que lhes sejam cometidas
no ato de instituicéo.

Quanto 4 expressido “economia mista” tem sido
entendida, vestritamente, “no sentido de conjugacdo de
capitais publicos e privados” para a consecucido de fins
de interésse coletivo,?

Com respeito & emprésa publica, o que a caracteriza
é 0 seu capital exclusivamente pablico, a sua persona-
lidade juridica privada estatal, num organismo consti-
fuido e dirigido pelo Estado.

A mais conhecida, senfo a mais antiga emprésa
publica existente no Bragil é quem sabe, a *Companhia
Urbanizadora da Nova Capital”, organizada em 1956 em
sociedade por acoes.?

Nio obstante nio haver legislacdo que dé figuracio
precisa as emprésas publicas entre nos, os exemplos
estrangeiros bastam para inspirar a doutrina brasileira.

Longe de uma concordéncia legislativa e doutrini-
ria, as emprésas piblicas recém-criadas no Brasil se-
guem & linha do pensamento juridico no estrangeiro
consagrado.

1. HEeLy Lopes MEIRELLES, Direito Adminisirativo Brasileiro,
pag. 306,
2. Decreto n. 40.017, de 24 de setembro de 1956,
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Basta saber que alguns pontos comuns sobrevivem
quando o Estado impde uma nova estrutura descentra-
lizada, sem que essa desceniralizacio se conflite com a
autonomia da pessoa administrativa.

A doutrina, como se ¢ de esperar, oscila necessaria-
mente em face dos casos concretos e das circunstincias
que influem ou defluem da organizacdo administrativa
do poder piblico.

De acérdo com a prépria doutrina corrente, a em-
présa ptblica tem uma individualidade juridica prépria,
toma posicio diante de um fato juridico concreto ou do
fim econdmico a atingir.

No fundo do ato que institui as emprésas puablicas
ha uma manifestacio de vontade legal, integrada por
dois elementos: um descentralizador e outro que decorre
da direcdo pelo Estado.

Ambos o3 elementos se identificam completamente
um com ¢ outro, limitando as prerrogativas e os privi-
légios estatais ac que especificamente esteja outorgado
por lei.

Nao foi sem razdo que BILAC PINTO escreveu, ja
em 1953, sobre o “declinio das sociedades de economia
mista e o advento das modernas emprésas ptblicas”. 3

§ 1.° — A DOUTRINA BRASILEIRA E O
DECRETO-LEI N. 200

A doutrina brasileira, com o Decreto-lei n. 200, de
25 de fevereiro de 1967, ganhou grande impulso defini-
dor: ésse diploma constitui-se num dos documentos mais
proprios de organizacdo administrativa, dando estru-
tura &s pessoas administrativas ali nominadas.

Diz o art. 5.2 do Decreto-lel n. 200;

“Para fins desta lei, considera-se:

“I — Autarquia — o servigo autdnomo, criado por
lei, com personalidade juridica, patriménio e receita
préprios, para executar atividades tipicas da Adminis-

3. O declinio das sociedades de economia mista..., RDA,
vol. 32/1,
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tracido Piblica, que requeiram, para sen melhor funcio-
namento, gestdo administrativa e financeira descentra-

lizada.

“Il — Emprésa Publica — a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, com patriménio
proprio e capital exclusivo da Unido ou de suas enti-
dades de administracfio indireta, criada por lei para
desempenhar atividades de natureza empresarial que o
Govérno seja levado a exercer, por motivos de conve-
niéncia ou contingénecia administrativa, podendo tal
entidade revestir-se de qualquer das formas admitidas
em Direito.

“JII — Sociedade de economia mista — a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado,
criada por lei para o exercicio de atividade de natureza

ercantil, sob a forma de sociedade anénima, cujas
acdes com direito a voto pertencam, em sua maioria,
a Uniao ou a enfidade da administracio indireta.”

Ja anteriormente ao Decreto-lei n. 200, HeLy LOPES
MEIRELLES, textualmente afirmava: “as emprésas puibli-
cas sio 0s mais modernos tipos de instituicdes paraesta-
tais, com personalidade privada e organizacio de enti-
dade particular, mas com capital inteiramente do go-
vérno”. 4

De igual maneira, em trabalho publicado em 1960,
ALFREDO DE ALMEIDA PAIVA ponderava, contrariando
BiLac PINTO: “o advento da emprésa publica nio im-
plica o declinio da economia mista; ambas podem exis-
tir simultAneamente, e, nos paises subdesenvolvidos, em
que falham os capitais necessdrios para os grandes em-
preendimentos, representam técnicas cujo emprégo é
indispensavel para o desenvolvimento nacional®. s

Nio se pode, porém, por simples aproximacio dou-
trinaria confundir as emprésas ptiblicas no Brasil com

4. MEIRELLES, ob. cit.,, pidg. 306.

5. V. As sociedades de economin mista e as emprésas publi-
ens  como instrumentos juridicos o servigo do Estado, RDA,
vol. 60/14; também é a opinido de ARNOLDO WALD, citado por
ALMEIDA PAIVA, As sociedades de economia mista e as emprésqs
publieas no Direite Comparado, RF, 152/510.

8 — F.KE.P,
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os estabelecimentos publicos na Franca, na Itilia ou em
outros paises.

Concordamos com a opinido de CRETELLA JUNIOR
que a “nocio que a expressio estabelecimento publico
procura traduzir nio é das mais simples”, suscitando
muitas discussées por parte dos doutrinadores no sen-
tido de capacitacio da pessoa administrativa. ¢

O que é preciso distinguir sem confundir, porém,
“& o estabelecimento piublico de natureza publica incon-
testavel, com o estabelecimento de utilidade publica, de
indole privada”.?

Para a doutrina brasileira, assentada no Decreto-lei
n. 200, como para a legislacdo adotada, as emprésas
pitblicas, pela formacdo privatistica, assemelham-se aos
estabelecimentos de wutilidade publice, condicionados 2
esfera jurisdicional administrativa.

Vale a licio de LOPES MEIRELLES:

“...a emprésa publica se apresenta como ente pa-
raestatal, permanecendo na zona de trangicdo enfre os
instrumentos de acido administrativa do Peder Piublico e
as entidades privadas de fins industriais™. 8

Estdo, assim, as emprésas publicas, sujeitas sempre
ao confrdle direto do Estado ou tutela, na dupla linha
administrativa e politica, de vez que o seu patriménio,
a sua direcdo e os seus fins sfo estatais.?

Depois do evento do Decreto-lei n. 200 nio ha mais
como tergiversar: estd consagrada a formae privede, ou
a personalidade juridica de direito privado, para dque
certos entes (emprésas ou fundacbes) desempenhem
atribuicées de natureza ptblica.

Dai por que as prerrogativas e privilégios estatais
niao sdo extensiveis ¢ nem se comunicam automatica-

mente, a ndo ser que reconhecidos e configurados no
ato de instituicdo.

As pessoas juridicas de direito privado (emprésas
e fundacbes), criadas por lei ou por ato administrativo,

V. Tratado, vol. I, pag. 75,

CrETELLA JUNIOR, ob. cit, pig. 76.
Idem, ibidem.

HOery LoPES MEIRELLES, ob. cit., pag. 308.

WAt
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ingressam no regime juridico sem se confundirem com
as pessoas juridicas de direito publico ou sfo publicas
pelos objetivos que sejam publicos.

O que se pretende é, que além do Estado, varios
entes privados, com denominacdes juridicas proéprias,
exercam atividade limitada como pessoas administrativas.

Trata-se de pessoas, ja agora com nitidos caracteris-
ticos juridicos, que o Estado institui, reconhece e da
personalidade, com finalidades ptblicas, direitos e obri-
gacoes.

Como as autarquias, nas ltimas décadas, as empré-
sas pablicas e as fundacdes, guardadas as peculiaridades
especificas, sfo formas de descentralizacdo de que o
Estado se aproveita para o equacionamento de problemas
da mais urgente solucio.

O mesmo papel de relévo desempenhado pelas autar-
quias 10 estd reservado agora as emprésas plblicas e
as fundacdes, como entidades destinadas a colaborar
com a administracio estatal.

Como as autarquias, tanto as emprésas publicas
como as fundacdes, pelo ato de instituicio arrogam-se
a0 direito de autogovernarem-se nos limites da gestdo
de interésses que lhe s@o peculiares.

No quadro da organizacio administrativa brasileira,
autarquias, emprésas pablicas ¢ fundacdes correspondem
a uma forma especifica da capacidade de direito do
Estado, com autonomia qualificada resultante da facul-
dade legislativa delegada.

De igual maneira como nas autarquias, necessirio
considerar para as emprésas piiblicas e as fundacdes:

a) a génese da entidade em razio do ato admi-
nistrativo de instituicio;

b) a sua forma especifica de direito;

¢) a natureza peculiar das funcbes legalmente
atribuidas;

10, V. Tito PRATES DA FONSEcA, Aufarquics Administrati-
vas, Sido Paulo, 1938; ERIMA CARNEIRO, Autarquias, Rio, 1937;
Luis DeLcapo, Autarquias: Funcdo Social e Aspectos Juridicos,
Recife, 1940; e CELs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Nefuresa
e Regime Juridico das Autarquias, Sio Paulo, 1967.
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d) a responsabilidade pela situacfo patrimonial
adquirida;

e) limite e extensfio dos podéres de dire¢cdo ou
de gestio,;

f) natureza do vinculo relacional com o Estado. !

§ 2° — AS EMPRESAS PUBLICAS NA SUA
FORMA EXTERNA

Ocorre que as emprésas publicas possuem disseme-
lhancas com as auntarquias e as sociedades de economia
mista, nao s0 com atencdc a sua estrutura interns,
como no tocante & sua mecinica formal interna.

Para CELS0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, sdo
estas as peculiaridades mais evidentes:

a) realizam a mais moderna forma de atuacéo do
Estado no dominio econdmico;

b) distingnem-se das sociedades mistas pela dife-
renca de substrato factico;

¢) nelas ndo hi associacdo entre particulares =2
Estado;

d) o Estado é o unico senhor da emprésa;

e) s8o radicalmente distintas das autarquias e o
ponto de contato que se lhes poderia encontrar é irre-
levante, embora ambas sejam pessoas governamentais
que podem atuar no mesmo setor;

f) as emprésas piblicas sfo sempre entidades
prepostas ao desempenho de servico industrial ou co-
mercial e se caracterizam pela natureza privada que
possuem ;

11. " A mais moderna tentativa de criagio de uma emprésa
piblica, entre nds, foi a que resultou do substitutivo apresentado
pela Unido Democritica Nacional ao projeto da Petrobrds. Por
ésse substituiivo ecra instituide o monopdlio estatal do petréleo,
sendo que a sua pesguisa, exploracdo e refinacdo seria exercida
pela Emprésa Naecional do Petréleo (ENAPE), que estava mol-
dada nos melhores exemplos de emprésas piblicas, pela adocio da
flexibilidade e de tddas as demais técnicas das emprésas priva-
das” (BiLac PiNTO, trab. cit.,, RDA, vol. 32/13).
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g) as autarquias nem sempre sdo criadas para
operar no setor industrial ou comercial;

h) entidades que se rejam pelo direito privado,
ainda que se lhes batize de autarquias, nio serdo autar-
quias. 12

Menos explicito que o ilustre administrativista de
S&o Paulo, BILAC PINTO enumera entre as caracteris-
ticas:

a) adotam as formas das emprésas comerciais
comuns ou recebem do legislador estruturacdo especi-
fica;

b) a propriedade e a direcfio sio exclusivamente
governamentais;

¢) tém personalidade juridica de direito privado. 13

Por conseguinte, tendo os elementos que externa-
mente atuam, resulta claro que o conceite de 8TVieo
puiblico no Direito Administrativo passou a ter sentido
muito mais genérico e amplo, substituindo, quando
preciso, o Estado, a prépria iniciativa privada.

Disso é prova bastante no Brasil o Decreto-lei n.
200, armando o poder puablico de 6rgios capazes de
atuacfo exterior, dindmica, cuja importincia primordial
esti na descentralizacio.

Quanto 3 Administracio indireta na atual legisla.-
¢20 brasileira, ela assim compreende, se exteriorizando:

a) as autarquias;
b) as emprésas plblicas;
¢) as sociedades de economia mista. 1

Como ja dissemos, e tornamos a dizer, as entidadeg
compreendidas na Administracio indireta, vinculam-se
ao Kstado através da 4rea de competéneia em que
estiverem enquadradas.

Quis o legislador, a exemplo das fundacBes, que as
emprésas pulblicas assegurassem posicio na ordem de

12. Nutureza e Regime Juridico das Autarquias, Emprésas
Piblicas, pags. 348/50.

13. Bruac PINTO, trab. cit, loc. cit., vol. 32/14.
14. Art. 4.° n. II, do Decreto-lei n. 200.
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atividade do poder piblico, com as caracteristicas de
processo privado.

Nao quis o legislador, contrariando o pensamento
doutrinario ja consagrado, que o Estado deixasse de
usar os instrumentais privados para funcionar sdmente
por meio de reparticdes departamentais oficiais e buro-
cratizadas.

§ 3.2 — AS EMPRESAS PUBLICAS NA SUA
FORMA INTERNA

Naturalmente, da forma externa decorre a forma
interna: nas emprésas criadas por iniciativa do Estado
prepondera o cariter autondmico na dinfimies da fungio
administrativa de gestio.

Ao adotar, como afirma BIiLAC PINTO, para as em-
présas phblicas, as téenicas e os processos das emprésas
privadas, o Estado incorporou aos novos entes as possi-
veis vantagens da administracio particular, a saber:

a) completa autonomia téenica e administrativa;

b) capitalizacdo inicial;

c) possibilidade de outros recursos;

d) probabilidade de refer lucros para ampliagfo
do capital de giro ¢ constitui¢io de reservas;

e) liberdade em matéria de despesas;

f) flexibilidade e rapidez de acéo;

g) capacidade de acionar e ger acionads;

h) regime de pessoal idéntico ao das emprésas
privadas. 15

Niéo, porém, como veremos, sem a prévia autorizacio
legal e a supervisfo ministerial competente, conforme
hoje estabelece o art. 19 do Decreto-lei n. 200.

Ndo, ainda, sem o contrdle financeiro das contas
gerals relativas a cada exercicio, na forma da legislacio
vigente.

A supervisdo ministerial exercer-se-4 sempre atra-
vés da orientacdio, coordenaciio e contrble das atividades

15. Birac¢, trab. cit, vol. 32/15.
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dos 6rgios subordinados ou vinculados a cada Minis-
tério, 16

Nio s6 com o uso do instituto das fundac6es, como
noutro estudo, afirmavamos citando MALEZIEUX, o Es-
tado busca o auxilio do processo privado cada vez mais
freqiiente no Direito Administrativo. 17

Idéntica posicdo assume o Poder Publico com as
fundacdes, pelo simples motivo de que s&o entidades-
-Orgaos capazes, na sua efetividade, de atender os fins
dos orgios centrais de direciio superior.

Nem mesmo a Ciéneiz da Administracio mais mo-
derna discute as vantagens désse tipo de descentraliza-
¢do: no Brasil, os institutos que estdo surgindo, sob
a tonica do privatismo no servigo ptblico, servem 3
ordem juridica e ao regime juridicamente estruturado.

E preciso notar que as diferencas que se congolidam
conceitualmente, ndo tiram das emprésas piblicas e das
fundagbes o carater e o conteddo de entidades paraesta-
tais, e também autdénomas.

Classificam-se, pois, as entidades aut6nomas a que
se atribuem personalidade privada, do seguinfe modo:

r Autarguias

Corporacoes

' Com personalidade Estz_tbelgcimentos’
ptiblica 1 (institutos va-
rios  previden-
ENTIDADES ciarios ou assis-

AUTONOMAS . tenciais)
. Empreésas bli-

Com personalidade crfs p
© privada Fundacdes

Nesse complexo de 6rgéos, esti a Administracéo,
o poder piiblico, o Estado: o poder piblico impondo

16. Art. 20, parigrafo vnico, do Decreto-lei n. 200.

17. RAYMOND MALEZIEUX, Manuel de Droit Administratif,
pag. 81. Nosso trabalho, As Fundac¢ies ¢ o Direito Administra-
tivo, Capitulo I.




112 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

meios num sentido de efeito juridico-administrativo di-
fuso na unidade organizacional.

Quanto melhor puder distribuir na unidade sob
controle, mais racional se torna a Administracio eomo
corpo administrativo ou como organismo colimando va-
riedade de objetivos piblicos. 18

A multiplicidade das exigéncias coletivas e a varie-
dade dos problemas sociais impdem ao Estado a mulfi-
plicacio dos meios de intervencfio, sendo o0s mais pré-
prios aquéles j4 configurados no processo comum
juridicamente regulador.

§ 4.° — A ORIENTACAO DO PENSAMENTO
FRANCES

Ainda que no Brasil sOmente agora comecem a
ser adotadas como figuras juridicas definidas aquéles
orgaos apontados como emprésas piblicas, éles nio sdo
novos na Franca ou na Itilia. 19

Precisamente em virtude déles o Estado pode nor-
malmente atuar intervindo no dominio econdmico com
a adocio na esfera da economia de instrumentos pré-
prios a2 uma estrutura descentralizada.

Chamando a 8sses organismos de emprésas privadas
de interésse publico, ou pessoas pare-administrativas
participantes no funcionamento dos servicos ptblicos,
pondera RAYMOND MALEZIEUX ;

“a) Ces organismes ont incontestablement la natu-
re juridique d’entreprises privées;

. 18. "A nota saliente mos organismos estd na unidade dos
orgdos para consecu¢do da finalidade comum. O organismo §,
pois, uma pluraridade, que a organizacio reduz & unidade”
{Trro OP;tATES DA FONSECA, Ligées de Direito Administrativo,
pag. 105).

19. Nem nos Estados Unidos, Inglaterra e Canada com as
public corporation e Government Corporation. E de examinar o
Eelatério final apresentado & conferéncia realizada em Pruga,
gie 24 de setembro a 1.7 de outubro de 1958, para a compreensio
internacional e a cooperacio pacifica, RDA, vol. 57/483.
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“b) Pourtant, pour des raisons diverses, 'admi-
nistrative est appelée & s’intéresser a leur fonctionne-
ment;

“c) Il resulte de cette situation que ces organismes
disposent de certaines prérogatives de puissance publigque
et que, d’autre part, ils sont placés sous le contrdle
étroit de ladministration;

“d) Certaines entreprises privéeg, principalement
des associations et des fondations, poursuivant une acti-
vité désintéressée qui présente un intérét I'ensemble du
public.” 20

Diante dos caracteristicos apontados e das peculia-
ridades indicadasg, as prerrogativas e privilégios estatais
sdo de pessoas em servico da Administracido, em colabo-
racido permanente com o Estado.

Definindo o Direito Administrativo pelo servico
piblico, catalogando os principais tipos de pessoas
morais, distinguindo na sua evolucfo as pessoas morais
publicas e privadas, caracterizando a unidade na diver-
sidade no regime francés, JEAN RIVERO diz que “par
entreprise publique, on entend des entreprises commer-
ciales qui échappent a4 l'appropriation par le capital
privé, et relévent, en derniére analyse, de I'autorité de
PEtat”.

Em parte divergindo de MALEZIEUX, mas no fundo,
como ndo podia deixar de ser, considerando “la soumis-
sion de principe au droit privé”, na atividade, no regime
financeiro e na qualificacio da pessea. 21

ROLLAND, menos preciso, informa:

“a) que la régle comune en France c’est que les
entreprises publiques constituent des services publices
proprement dits;

“b) ce sont les régles du regime spécial aux servi-
ces publices qui doivent donc étre appliguées.” 2

20. MALEZIEUX, ob. cit.,, pdgs. 81/3.
21. V. Droit Administratif, pags. 443/6.
22. Louis ROLLAND, Précis de Droit Administratif, pag. 21.
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No entanto, procura ROLLAND, na distincio entre
08 servicos publicos e as emprésas privadas de interésse
geral, estas submetidas a um contrdle especial, colocar
& emprésa publica como as fundacdes, entre as pessoas
morais de direito privado. 23

Ja WALINE fala em servico publico administrativo
€ servi¢o piblico comercial, na inadaptacdo de processo
do servigo piiblico a certas emprésas nacionalizadas,
constatando a importincia de algumas formas de inter-
vencdo administrativa para o que chama de “refloye-
ments d'entreprises privées”. 24

Ha em WALINE, a preocupacio conceitual em des-
tacar o servico publico definido por seu objeto e o
servico publico definido por sua orgomizacdo, para
chegar aos “services publics gérés par des orgamismes
Pprivés”. 25

ROGER PINTO, estudando a emprésa pidbliea auts-
noma de cariter econdmico, em direito comparado, fa-
lando do seu regime juridico, ressalta de modo invaridvel
a indispensabilidade da eutornomia. 26

Principalmente na Franca, onde a atividade do
Estado no tocante 4s emprésas plblicas em varios ramos
se “une num sistema” a que chama de federativo”. 27

§ 52 — A ORIENTACAO DO PENSAMENTO
ITALIANO

Assim, na Ttalia, como na Franca, sobretudo depois
da tltima grande guerra, é a emprése piblica auténoma
dentro da atividade econémica do Estado, uma realidade
do fendmeno juridico-administrativo.

NA&o serd preciso defender como ROGER PINTO “o
cardter universal do fenémno juridico do direito® que

23. ROLLAND, ob. cit., pig. 28.

24. DMARCEL, WALINE, Traité Elémentaire de Droit Admi-
nmistratif, pie., 304.

25. WALINE, ob. cit., pag. 311

26. V. a Emprésa publica auténoma de cardter econémico,
em Direito eomparado, RDA, vol. 57/488.

27. Rocer PINTO, trab. cit., vol. 57/485.
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ninguém contesta, para dizer que as emprésas ptblicas
estdo integradas na “univergalidade da noclo de Di-
reito”. 28

Dos trabalhos do coléquio internacional trés aspectos
essenciais do problema ficaram recomendados:

a) o estatuto constitucional da emprésa piblica;
b} o regime juridico de sua atividade;

¢) asg relacdes da emprésa face o Estado, 29

No entanto, é na Ifalia, que ésges trés aspectos se
tornaram pacificos para o entendimento doutrinario.

De ha muito, logo que criadas, as emprésas pablicas
italianas ficam submetidas 4 autoridade de um determi-
nado setor administrativo, que exercerd o contréle
estatal.

E responsavel o setor, no caso o Ministério compe-
tente, politicamente, perante o Parlamenio.

As atribuicbes tutelares sfo necessiariamente aque-
las chamadas de prevenc¢do e de contréle.

SANDULLY escreve:

“Nellesercizio di tali imprese gli enti pubblici non
81 propongono per solito fini di luero, o, anche si propon-
gono un lucro, cid fanno unicamente affinche questo
possa essere lo strumento per la realizzazione delle loro
finalitd di interesse pubblico,™ 30

Para tais emprésas, nfo espera o professor de
Napoles, um regime de direito piblico, mas um regime
que “sostanzialmente non si differenzia da quello delle
imprese private”, ou se possa designar “como imprese
pubbliche di diritto privato®. 31

Vale o exemplo de DONATTI:

“Quando, lo Stato concede a un ente privato 'eser-
cizio di una ferrovia, V’esercizio della medesima é anzi

28. PINTO, trab. cit,, loc. cit.,, RDA, wvol. 57/484.

29. Relatério & conferéncia realizada em Praga, loc. cit.,
RDA, vol. 57.

30, Aipo M. SaNpuLnr, Manuale di Diritto Amministrotivo,
pag. 431.

31l. SANWDULLI, ob. cit., pag. 432,



116 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

tutto un pubblico interesse... Ma é evidente che tale
interesse non é affatto identico a quello del concessio-
nario, il cul interesse é invece essenzialmente patrimo-
niali.™ 32

Com MIELE, 0o que preocupa sobretudo o professor
de Florenca, convém precisar é “il grado di rilevanza
degli interessi riflessamente protettl per Vordinamenio
giuridico®, 3

A intervencdo do Estado g6 se legitima pelo inte-
résse que deve ser protegido ou pelo interésse essencial-
mente patrimonial que justifica juridicamente regime
especial jurisdicional.

§ 62 — A EMPRESA PUBLICA NO
DIREITO COMPARADO

Este é o pensamento comum a t6das a3 nac¢Bes:
a emprésa publica auitdnoma é uma criacio do Estado.

Na Tchecoslovidquia, a par das obrigaces em rela-
¢do ao Estado, tende a emprésa piblica a planificar o
desenvolvimento industrial, proporecional aos diversos
ramos econdémicos,

Na Polonia principios sfo adotados que devem
garantir os interésses da emprésa e do pesscal a ela
vineulade, assegurando respeito i planificacio central
sem quebra do sistema autondémico.

Na Unifo Soviética as emprésas ptblicas estio
ligadas indissolitvelmente ao sistema econdémico e social
em causa, dependendo a forma da emprése das impli-
cacdes de natureza politica.,

Nos Estados Unidos, num sistema que é peculiar
& nacio norte-americana, comissdes triplices respondem

pelas emprésas num sentido proprio de atividade fisca-
lizadora.

- 32. DoNATO DONATI, Principii Generali di Diritte Ammi-
nistrativo ¢ Scienza dell’ Amministrazione, pig. 62.

33. GIOVANNI MigLE, Prineipii di Dirittc Amministrative,
vol. I, pag. 583.
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Na Inglaterra as emprésas se encontram dirigidas
por um Conselho de Administracio (Board System),
que reune pessoal capacitado técnico com prerrogativag
de fiscalizacio e de gestio.

Em conjunto, as emprésas piiblicas, nos paises
nominados, estio sujeitas ao principio de especialidade:
atividade é limitada pela finalidade estatutiria, as ope-
racbes das emprésas fogem & finalidade especifica,
sujeitas que estdo a regime juridico fundamental.

Geralmente, as emprésas com personalidade juridica
privada face ao Direito, sfo proprietiarias, dos seus bens,
que em casos possiveis de dissolugéio, revertem ao patri-
moénio do Estado, 34

De igual maneira, o Estado se responsabiliza pela
emprésa publica, dentro dos limites da legalidade: a
participacdo indireta do poder publico na gestdo das
emprésas néo lhes tira a autonomia.

Pode, porém, a emprésa, nos limites estatutarios
e do ato de instituicdo, livremente decidir: a autonomia
permanece pelas obrigagfes legais assumidas com a
participacio do Estado.

Os principios de administracio que respeitam a
autonomia da emprésa sfo aquéles mesmos principios
informadores do Direito Administrativo quanto & orga-
nizacdo do Estado e dos seus orgaos.

Nos Estados Unidos, no entanto, constitui obrigacio
de tdédas as emprésas piiblicas de carater federal a
submigssdo ao Presidente e ao Congresso, das previsées
orcamentarias “estabelecidas nos moldes das emprésas
comerciaig privadas, ressaliando o programa de ativi-
dades”. 35

34. V. Relaiério, ROGER PINTO, loc. eit, RDA, vol. 57/483.

85. "Devem estimar ¢ indicar o montante dos fundos pa-
blicos reversiveis ao Tesouro ou necessarios & reconstituicdo de
um capital diminuido. Existe a Divisio de Contrdle Financeiro
das Emprésas Publicas do Tribunal de Contas (General Aceoun-
ting Office), encarregada da verificacfio anual das contas das
emprésas privadas” (v. Relatério, ROGER PINTO, loe. cit.).
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§ 7.0 — O SERVICO PUBLICO DESCENTRALIZADO

Para o Direito Administrativo déste fim de século
“servigo publico e servigo de utilidade publica sio ex-
pressées que se equivalem”. 36

A visdo conceitual de CIRNE LiMA alcangou o futuro
no presente, tornando claros conceitos colidentes, nao
antagonicas, doutrinas harmdnicas, sinénimas as mesmas
expressoes faticas. 7

Melhor do que MARCELLO CAETANO, procurou o con-
teido da sinonimic sem se deixar impressionar pela
realidade de fen®menos isolados na ordem da organi-
zacdo do Estado e da Administracéo, 38

Nao ha davida, e aqui estamos com BILAC PINTO,
quando dizia que “um dos aspectos mais caracteristicos
da evolucio do Estado moderno é o da progressiva
ampliacio da area ocupada pelos servicos phblicos ou
pelo avultamento das atividades do Estado®.3®

Nao cabem, portanto, que suscetibilidades concei-
tuais causem apreensdes doutrinirias, desde que as
transformacdes havidas representam a preponderincia
do interésse geral sbbre o interfsse particular.

O que importa, como mui bem ressalta ALFREDO
DE ALMEIDA PAIVA, sfio as diferentes formas de execucio
dos gervicos piliblicog, incluindo entre as atividades
estatais as de natureza industrial e comercial. 40

Estamos, assim, eolocados diante do Estado, que se
obriga a suprir ou a estimular a atividade privada, em

36. Rvuy CieNE LiMa, Principios de Direito Administrativo
Brasileire, vig. 69.

37. CIRNE LiMA, ob. cit.,, Os Servigcos Publicos, pags.
68 e segs,

38. MARCELLO CAETANO, sempre muito ltcido, no entanto,
amplia demasiadamente as diferencas entre as pessoas coletivas,
dando mailor importincia a espécie genérica de institutos para
certas pessoas afetadas de um patriménio, preocupado com o fipo
institueional (v. Manual de Direito Administrativo, ns. 58, 59 e
60). CmNE LiMA, ao contririo, ampliou o conceito dentro da
realidade descentralizadora.

39. BiLac PINTo, trab. cit., loc. cit., vol. 32/1.

40. ALMEIbA Palva, trab. ecit., loc, cit.,, vol. 60/3.
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tudo quanto diga com o interésse coletivo corporificado
no primado do bem comum.

Tao legitima é a concessdo como legitima a insti-
tuicio de emprésas: as sempre novas exigéncias dio
ao Poder Publico os instrumentos privados adeguados
de execucdo de servigo piblico.

Nido é de admirar, portanto, que o Estado adote
critériog fundacionais civis para as fundacdes que ins-
titui como o meio mais apropriado e objetivo de cumprir
uma finalidade pidblica ou social.

E no nosso entender, em considerando o servico pi-
blico, € como pessoa juridica de direito privado que as
fundacdes se plasmam, tal e qual as chamadas e discuti-
das emprésas piblicas.

Esse é um fato hoje historico e de carater universal
em virtude da unidade do direito e do conceito do
servico publico, que sofreu um processo de reelaboracao
que o reajustasse 43 novas realidades. 4

Tudo é servico publico desde que envolva interésse
geral das comunidades politicas ou dos grupos sociais:

1) quando a atividade seja de importdncia primor-
dial e vise assegurar a satisfacio de uma necessidade
essencial;

2) quando a atividade privada seja inadequada
ou contraria ao interésse geral ou comum. 42

Dai quando descentraliza, tentar o Estado, abranger
as maiores Areas para o exercicio da atividade essencial,
alargando a acfo administrativa na extensio dos limites
juridicos permigsiveis.

Torna-se a descentralizacio governamental, ou ad-
ministrativa, uma forma comum de divisdo do trabalho
estatal, quando informada pela necessidade, interésses
e pressupostos econdémicos.

41, DBirac, trab. eif.,, vol. 32/1.
42, "A atividade do Estado que redna essas caracteristicas

pode constituir, contemporadneamente, um sgervico piblico” (BILAC
PINTO, trab. cit., RDA, vol. 32/2.
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§ 8° — PODERES JURIDICOS E
RESPONSABILIDADE

Tanto os drgdos da Administracio direta como da
indireta devem forcosamente ser estruturados em acdrdo
com razdes juridicas e circunsténcias diversas, consi-
derando:

1) a vontade piblica diante do fato;

2) a natureza da funcéo;

3) ¢ regime juridico; e

4) o principio de ordem politica.

No processo de formac8o da vontade do Estado as
etapas sfo apenas relativas:

1) ao ato administrativo de instituicio;
2) ao processo juridico mais adequado; e
3) ao fim pela sua natureza.

Quando ndo existam normas determinando expres-
samente qual a forma de execucdo do servico publico,
nio cabe ao Estado atuar senfo através dos possiveis
meios, praticamente juridico-legislativos.

Pelo direito privade, a capacidade reconhecida 3
pessoa (ou 6rgéo) para desenvolver-se, nio possui outros
limites sendo os estabelecidos pelas leis nacionais e o
Direito de cada nacio,

O principio se aplica inclusive para as pessoas
publicas (ou 6rgéos) no sentide de limitacfio de compe-
téncia, como acontece com as emprésas piiblicas e as
fundacdes.

Nas emprésas publicas, para néo falar nas funda-
¢0es, a competéncia é a legal-estatutaria, estd na lei
instituidora ou propriamente no que diz o ato de insti-
tuicéo.

Definir, clagsificar e determinar as atividades ou
tarefas que competem #s pessoas administrativas, é
funcio da lei.

Os podéres juridicos de que dispdem as emprésas
piiblicas para atuar nos limites fixados, sfo podéres
legislativos de administracio ou jurisdicionais especi-
ficos,



REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS PUBLICAS 121

N#o ha para as emprésas puiblicas (e fundacoes)
sendo um critério em obediéncia ao prinecipio de espe-
cialidade, relacionado com a capacidade e a competéncia
legaimente configuradas.

Do principio firmado, com apoio em SAYEGUES LASO,
podemos dizer que as pessoas juridicas privadas ou
plblicas jamais podem realizar atos alheios para os
quais foram criadas. 43

~ Cabe, entretanto, salvo normas nao determinativas,
admitir-se relativa amplitude de a¢do quanto aos fins
ou extensdo dos mesmos fins, sem violentacio dos limi-
tes de especialidade.

Nos podéres juridicos e seus limites assenta o
problema da responsabilidade ja& limpo de obscuridades,
ao contrario do que pretende fazer erer BARROS JUNTOR,
em tratando do contrdle das emprésas. #

Quanto a responsabilidade, em tese geral enquadrada
no pensamento de ALESSI, estriba-se no principio relacio-
nal-juridico-estatutario justaposto “alla situazione pecu-
liare™. 45

No ato de instituicdo estd, pois, a manifestacio
unilateral da vontade do Estado, no sentido dos podéres
conferidos num regime permitido de intervencdio e limi-
tado ao exercicio do negdcio juridico.

Assente que a instituicio destinada 3 eriacio de
uma emprésa piblica ou de uma fundacio é um negdeio
juridico unilateral, os podéres juridicos e a responsabi-
lidade decorrem da conveniéncia do ato administrativo
e da integragdo dos bens no regime de propriedade
privada.

As condictes estabelecidas no ato de instituicfio néo
sfo nunca iguais no que toca com a especialidade, nem
se conflitam em face do reconhecimento legal gerador
de direitos e obrigacdes.

De modo que, em rigor, o principio da responsabili-
dade estd ligado aos podéres juridicos conferidos, nfo

43. V. Tratado de Derecho Administrativo, vol. 1, pag. 198.

44. CArR0S 8. DE BARrROS JUNIOR, Compéndio de Dircito
Administrative, vol. II, pag. 107.

45. ReNATO ALEssI, La Responsabilitd delle Pubblica Am-
mintgtrazione — Lo responsabilité dell’amministrazione pubblica
per atli dlleciti, pags. 137 e segs.

9 — F.E.P.
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excedendo as relagées da pessoa com o poder pilblico
instituidor.

Aqui, como nas fundacles, a personalidade é um
produto do ordenamento juridico, atribuicdo exclusiva
do Estado.

§ 9.° — O RECONHECIMENTO ESPECIFICO

Em nosso entender, como igual as fundacdes, as
emprésas publicas s6 aparecem pelo reconhecimento espe-
cifico.

Logicamente, em razio do ato de instituicdo, o
poder publico quando cria, terd que conceder certos
podéres necessarios a atuacio discricionaria, consegiiente
da personalidade juridica.

Com éste problema de conteiido esti relacionado o
problema da responsabilidade e do regime juridico.

BULLRICH é muito claro:

“El Estado es una persona juridica, un solo sujeto
de derecho y cuando se dice persona juridica de derecho
piblico o persona juridica de derecho privado quiere de-
cirse solamente que la relacién que se analiza, por su
naturaleza, estd regida por uno o otro derecho.” 4

G exemplo, temos nas concessdes, sociedades de
economia, fundacBes e emprésas piblicas.

Seria absurdo dizer que o Estado quando intervém
escolhendo o melhor processo ou o mais adequado no
ato de instituicio nfo estd, pela outorga, reconhecendo
especificamente a pessoa juridica.

Como existem diferentes meios de descentralizar,
existem distinfos meios de reconhecimento juridico-espe-
cifico.

Ninguém mais discute que a descentralizacio admi-
nistrativa pode ser geogrifica ou por Servicos, com
muito mais razdo quando o Estado resolve reconhecer
pessoas privadas com fins piblicos.

Na Argentina operando-se a descentralizacio num
ritmo acelerado envolveu univergidades, cbras sanitarias.

46. RODOLFO BULLRICH, Prineipios Generales de Derecho

Aflministrativo — La personalided juridica del Estudo es Uuna,
pag. 127,
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ferrovias, correios, bancos, parques e juntas econdmicas
reguladoras. 47

Todas essas entidades on novos Orgéos, desde o
reconhecimento, se personificaram: ndo obstante conti-
nuam sujeitas ao contrdle tutelador que varia conforme
as circunstincias legais.

Com as emprésas publicas no Bragil o mesmo estd
acontecendo: com o reconhecimento rececbem faculdades
préprias e meios legais para a realizacio dos fins
préoprios de especialidade.

Exato que somente pode a lei prever o respectivo
reconhecimento de emprésas ou fundacbdes, dentro de
normas que respeitem o regime juridico e os fins orgé-
nicos de tais entidades.

O reconhecimento por parte do Estado da personali-
dade juridica, resulta da manifesta vontade unilateral do
poder pliblico para a consecucio de um fim ou atendi-
mento de uma necessidade essencial.

Estamos, portanto, perante tipicas figuras juridicas,
que podem ser de natureza ptblica ou privada, tendendo
o poder piblico para rigidez da norma privada.

Reconhecida uma emprésa pablica como pessoa juri-
dica de direito privado, resta saber qual o efeito que se
produz com o reconhecimento conseqiiente da vontade
estatal.

Em todos os casos, pelo menos para a boa doutrina,
0 reconhecimento, ato administrativo, é quem afeta defi-
nitivamente os bens indispensaveis & vida das emprésas
ptiiblicas.

§ 10 — A ESTRUTURA NO REGIME JURIDICO

O art. 163 da Emenda Constitucional n. 1, de 17
de outubre de 1969, dispde:

“Sao facultados a intervencio no dominio econdmico
e 0 monopdlio de determinada industria ou atividade,
mediante lei federal, quando indispensivel por motivo
de seguranca nacional ou para organizar setor gque nio

47. BULLRICH, ob. cit.,, pdg. 171.
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possa ser desenvolvido com eficicia no regime de com-
peticio e de liberdade de iniciativa, assegurados os
direitos e garantias individuais.”

No pardgrafo tinico ficou escrito:

“Para atender & intervencdo de que ftrata éste
artigo, a Unifo podera instituir contribuictes destinadas
ao custeio dos respectivos servicos e encargos, na forma
que a lei estabelecer.”

LeoroLpo0 BrAGA, no melhor trabalho publicado
sObre as emprésas ptiblicas aqui no Brasil, observa que
desde a Constituicdo de 1934 o problema da intervencgio
no dominio econdmico é lembrado, inclusive reportando-
-se a8 varias cartas de repiblicas americanas, como as
da Argentina, Coldmbia e Venezuela. 4®

O supracitado jurista brasileiro, no seu excelente
e largo estudo sdbre o tema, d4 o melhor entendimento:

“Ag chamadas modernas emprésas publicas, isto &,
as sociedades de pessoas publicas e as sociedades publicas
de um sé6 membro, sdo, também, consideradas pela maio-
ria dos estudiosos como pessous juridicas de direito
privado, porgue, ndo obstante constituidas, umas e
outras, de capitals exclusivamente piblicos, adotam as
formas juridicas das sociedades comerciais e se subor-
dinam 2as regras e técnicas do direito privado e ao
estatuto geral dos comerciantes.” 4

Irrelevantes, portanto, quando a intervencéo resulta
de lei, as dividag levantadas por HENRI ZWALEN com
respeito ao regime juridico de uma instituicio, para
saber se ela pertence ao direito puablico ou ac direito
privado, sem distinguir-se, no ato de instituicio, a forma
adotada e os principios de sua organizacéo. ¢

A fonte do poder regulador é a lei, ou o Estado:
tanto o carater de direito piiblico ou de direito privado

48. V. Emprésas Piblices — Repertério Eunciclopédico do
Direito Brasileiro, vol. XX, pag. 108.
4%, LEroroLDO BRAGA, trab. cit., loe. ¢it., pag. 166.

_ b0. V. Societés Commercicles avee Participation de UEtat,
pags. 102 e segs.
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consubstanciada pelo ato administrativo, a menos que
essa vontade nio seja clara, ndo diga ao que vem, ou
nao expresse solucdes juridicas de servigo publico.

Ora, se a personificagdo resulta da vontade estatal,
nioc hd como nac admitir que no nlterésse comum, possa

P . |
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mais adequada ao regime juridico nacional e vigente
em eada nacio.

Estando a permissdo no texto constitucional, real-
mente quem lhe da vida é o poder piublico através de
lei ou ato administrativo, €ste sempre orgadnico e fina-
listico.

Entre nés, porém, ha que considerar, antes de tudo,
o aspecto constitucional do problema: facultada a inter-
vencdo ¢ 0 monopélio de determinada indastria e ativi-
dade, cabe ao Estado, na interpretacio do dispositivo
do art. 163, prover os meios juridicos capazes para a
fixacdo do regime juridico préprio e peculiar.

Interpretando-se com rigor hermenéutico o dispo-
sitivo constitucional, a intervencdo poder-se-4 dar com
respeito a qualquer atividade de interésse comum, nc
forma que a let estabelecer,

A forma privada, portanto, ndo surpreende, tanto
para as emprésas plblicas como para as fundacoes,
pois é ela (a forma privada) da esséneia do regime
juridico.

BieLsa, depois de classificar os servicos publicos
em provrios e tmproéprios, aponta a freqiliéneia com que
o Estado exerce atividades privadas para a satisfacio
de interésges gerais, concluindo:

“En la actividad privada, essencialmente patrimo-
nial, el Estado se coloca en la sitnacién de los parti-
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culares; sus actos son de economia privada e sua ativi-
dad es, por eso mismo, no social, sino particular.” 5t

Alids, do acérto da nossa posicdo, diz a lei e a
vontade estatal quando manifesta: perfeitamente racio-
nal e juridica &, pois, a tendéncia em personificar certos
entes como privados, vivendo em regime privado, nao
obstante no exercicio de fins publicos.

A menos que se atribua ao legislador incidéncia em
érro quanto & sua verdadeira intencio, as pessoas
juridicas por éle especialmente instituidas para a
execucio de um interésse piiblico, seriam pessoas de
direito piblico € nio de direito privado.

§ 11 — ORIENTACAO DO PENSAMENTO
BRASILEIRO

Algumas citages bastam para dar uma nocio exata
da orientacio do pensamento brasileiro sobre a tese em
questio:

THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI: “O regime
administrativo coloca as emprésas publicas como pro-
cesso de administracfio indireta, isto &, de descentrali-
zacdo administrativa, a que corresponde, para melhor
atender aos seus objetivos, uma estrutura prépria,
diferenciada dos 6rghos de administracio diveta. A sua
estrutura é de direito privado e os seus métodos de
trabalho também devem obedecer ao regime empresa-
rial.” 52

Caro TAciTo: “A egtrutura das emprésas ptblicas
é fixada, em suas linhas bésicas, nas leis que autorizam
sua instituicdo, sem obediéncia a nenhum preceito geral.
A criacho de 6rgios e departamentos, e as normas que
regulam a desconcentracio da gestdo e a delegacio de

funcoes s#o de livre decisdo dos 6rgios diretores das
entidadeg.” 53

51. Derecho Administrotive, vol. I, pags. 154/5.

52. V. Emprésae Piblica me Direito Brasileiro, RDA,
VOI, 91;’4.

63. As Emprésas Publicas mo Brasil, RDA, vol. 84/436.
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ALBERTO DEODATO: “Chama-se emprésa publica
aquela que o Estado conserva para poder, melhor que
o particular, futelar certos interésses publicos ou obter
maior soma de utilidade publica coletiva.” 54

ALIOMAR BALEEIRO: “S&o instrumentos de inter-
vencao governamental para realizacio daqueles novos
fins cometidos aoc Estado ou gque &ste assumin.”ss

CELS0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO: “Realizam
a mais moderna forma de atuacio do Estado no dominio
econdmico. Nelas nio ha associacdo entre particulares
e Estado. Este é o Gnico senhor da emprésa.” 56

Hery LopEs MERELLES: “As emprésas publicas
sio os maig modernos tipos de instituicdes paraestatais,
com personalidade privada e organizacio de entidade
particular, mas com capital inteiramente do Govérno.” 57

LeoroLpo BRAGA: “Na emprésa priblica ha, apenas,
delegacio de uma parcela da autoridade estatal para
exercicio de determinada atividade constitutiva de ser-
vigo publico,” 58

No campo legislativo o pensamento nio difere
como adiante se verd: a progressiva transformacio do
Executivo em poder legiferante encontra amparo na
colaboracdo do direito privado com respeito & criagéio

-

de emprésas e & instituicdo de fundacdes.

Através as necessidades do Welfare State, técnica-
mente, no exercicio do seu poder de decisdo, a Adminis-
tragdo encontra, nasg regras privadas, o modo de como
satisfazer os inferé@sses publicos.

Inclusive nos Estados Unidos e na Inglaterra preva-
lecem emprésas estatais no estilo da Public Corporation
on da Busines Cooperation, regidas por prineipios de
direito privado. 59

54, V. Muonual de Ciéncie dos Finencas, pag. 60.

55. BALEEIRC, Uma Introdugio & Ciéncia dos Finangas,
vol. 1, pée. 170.

56. CELso ANTONIO, ob. cit., pag. 348,
87. Direito Administrativo Brasileiro, pag. 306,
58. BRAGA, trab. cit., loc. ¢it., pag. 116.

53. E o que informa THEMISTOCLES CAVALCANTI, trab. cit.,
loc. cit., pags. 91/2.
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Nio esta, portanto, guardadas as circunstincias
nacionais, distante o pensamento brasileiro do pensa-
mento que 14 fora orienta e disciplina o regime juridico
das emprésas ptiblicas.

§ 12 — RESPONSABILIDADES E PRIVILEGIOS

Explica THEMISTOCLES CAVALCANTI:

1) as public corporation sdo autdnomas, os seus
funciondrios néo sfo funcionirios publicos, escapam em
sua mailoria do contrble dos 6rgdos do Estado;

2) a tendéncia no direito estrangeiro é considerar
essas emprésas como publicas, embora obedecam a um
regime administrativo e comercial mais préximo das
emprésas privadas;

8) mnos paises anglo-saxdnicos, a diferenca entre o
publico ¢ o privado ndo é nitida: pode-se dizer que ali
86 existe o direito privado que regula todos os tipos
de regulacbes juridicas;

4) ma Italia, o cariter econdmico désses empre-
endimentos nfdo os desvencilham dos objetivos mais
imediatos do Estado;

5) na Franca também sdo, como entre nés, pro-
cessos de administracio indireta, embora de fins indus-
triais e comereciais. 60

No trabalho erudito de BILAC PINTO essas ten-
déncias gerais jA estavam caracterizadas, com o apon-
tamento pratico dos elementos que aqui levantamos de
capacidade interna ou externa. 6!

Nos Estados Unidos onde éstes tipos de pessoas
administrativas muito proliferam, foi precisamente 2a
natureza do servigo a prestar que impés condicdes de
atividade e regime juridico.

Como nas fundacdes instituidas no Brasil pelo
poder publico, mesmo pliblicas em suas origens as em-

. 60. TuEMISTOCLES CAVALCANTI, trab. cit.,, loc. cit.,
pags. 91/3,

61. BiLA¢c PINTO, trab. cit., loc. eit., vol. 82,
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présas publicas deveriio ou devem utilizar meios, instru-
mentos, processos comuns 48 emprésas privadas para
realizarem suas operacoes, 52

Por outro lado, convém destacar que foi a expe-
riéncia da dltima grande guerra, quando o direito pri-
vado subordinou-se 2o planejamento de uma economic
de guerra, que as emprésas privadas ganharam magni-
tude em térmos de monopdlio privado.

Mesmo nascidas, por assim dizer, em épocas de
excecdo, o que valen foi a legislagio civil apropriada. 83

Precisamente pela circunstancia do capital ser
integralmente do Estado, aumenta a responsabilidade
do poder ptblico.

Aumenta a responsabilidade, de tal modo, que o
patriménio jamals podera se desvincular das obrigacées
agsumidas,

Pouco importa saber, num regime de responsabilida-
de pulblica, se essa responsabilidade é limitada ou ili-
mitada, pois o Estado responde sempre, sejam quais
sejam as condicoes de sucesso ou de precariedade das
emprésas publicas.

Quanto as imunidades ou isencdes tributirias,
acolher o principio de que nfo existem para as emprésas
piiblicas, seria o mesmo que caminhar diante da lei ou
fora do que a lei diz quando criou tais entidades,
e as criou com personalidade juridiea peculiar.

A quem, na concorréncia, prejudicaria o monopélio?
Cabe ao legislador, na sua inteligéncia, em cada caso
especifico, determinar os privilégios, quando a atividade
& somente suplementar.

.6z, Somente que, com as fundacgdes, a tipificacio da pessoa
¢ diferente na forma, no conteido e no objeto. Mas, quanto ao
processo utilizado, nada ha que distinguir.

63. V. PIETRO MESCHINI, Sulle Notura Giuridica degli Enti
Pubblicl, pag. 63.

64. N&ao é por exercer atividade mercantil que as emprésas
piblicas nio possam gozar de imunidades ou isencgdes tributdrias.
Podem quando assim a lei determinar imperativamente, sem Tes-
salvas. Nao é legitima, portanto, a posicéo, no caso, de EVArISTO
DE Morais FiLHO (v. Sucessdo nas Obrigacies ¢ Teoria da
Emprésa, I, § 273).
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Se uma emprésa publica, pelos seus elementos
integrativos essenciais é capital e patriménio priblicos.
com estrutura privada e criade por lei para exercer
funcoes que transcendem aos fins imediatos da Admi-
nistracao, ndo serd injusto que privilégios se concedam.

Precisamente pelo fato de “serem servicos de ad-
ministragio indireta, importa em reconhecer néles vin-
culos com o Estado, de que decorrem também certas
obrigacoes e prerrogativas”, 65

Voltamos a THEMISTOCLES CAVALCANTI, porque:

1) o problema consiste em concentrar o empre-
endimento piblico de tal maneira que éle possa atuar
como emprésa privada, em seus métodos de trabalho
e na apuracio dos lucros; e

2) é a lei quem deve fixar as condicdes e limites
das relacbes dessas emprésas com o Estado, sistema
de contrdle, isencdes fiscais porventura concedidas, 66

No direito comparado, como se pode constatar, as
soluges sio as mesmas, dentro dos principios gerais
informativos de direito nacional,

Em particular, o interésse publico, considerado

n concreto pela norma juridica, é quem orienta a von-
tade estatal.

No Direito Administrativo, inelusive o do Brasil, a
manifestacio da vontade, o motivo, o objeto e 2 forma,
integram o ato criador das emprésas putblicas.

§ 13 — ESTADOS UNIDOS

Cumpre colocar em relévo, para melhor compreengéo
da emprésa publica nos Estados Unidos, os depoimentos
colhidos nos trabalhos de JOHN P. GALBRAITH e Y ERBERT
EMMERICH. ¢/

65. THEMISTOCLES CAVALCANTI, trab. cit., loc. eit.,
pags. 91/11,

66. CAVALCANTI, loc. cit., pags. 91/11.

. 67. FRANK SHERWOOD, Emprésas Publicas — Textos Sele-
cionados, Fundacio Getdlio Vargas, Rio, 1964.
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Estid claro que a mentalidade norte-americana néo
se harmoniza em varios aspectos com a mentalidade
latina: nem pela formacdo, nem pela politica e nem
pela economia.

Para GALBRAITH, os pontos séo:

1) que a moderna atividade produtiva exige um
complexo conjunto de especializacdes e habilidades, num
complexo mosaico de tarefas e funcoes;

2) que a autonomia é fator importante para uma
emprésa produtiva, como também o é a existéncia de
metas especificas;

3) que na moderna organizacdio americana, nha
moderna organizacdo soviética, muita sacomodacio se
tem feito no sentido de dar-se autonomia as emprésas
publicas;

‘ 4) que a pessos juridica, tal como a fisica, s6
pode atuar eficientemente se f0r dotada de liberdade
para atingir determinadas metas; e

b) que a emprésa precisa ser protegida em sua
personalidade contra intromissGes estranhas em suas
decisdes, 58

Procura, no entanto, o economista de Harward, na
produtividade o lucro, na organizacio a autonomia, na
autonomia a personalidade e na personalidade a espe-
cializacdo.

Ja para EMMERICH, as questfes sio:

1} que cada pais tem de decidir por si mesmo
até que ponto deveri o govérno desempenhar o papel
de empresario no setor econdmico;

2) que os paises em processo de desenvolvimento,
querendo elevar a produtividade e o padrio de vida,
muitas vézes nio tém alternativas senfio ingressar no
campo dos empreendimentos privados;

3) quea experiénciai de muitos paises tem eviden-
ciado que é necessirio cuidado em matéria de podéres
e proliferacfio de autarquias;

63. V. Admimistracido Publica e Emprésa Publica, opud
SHERWOCOD, pags. 13/18.
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4) que uma imunidade completa de contréles go-
vernamentais, especialmente no que se refere a plane-
jamento e diretrizes gerais, poders frustrar as préprias
finalidades;

b) que a maneira como ésse contrdle de diretrizes
deve ser definido, organizado e administrado representa
um problema para o qual nZo hi solucdes de validade
universal, 69

Também o ilustre professor de Ciéncia Politica na
Universidade de Virginia procura, em posicio antagdo-
nica a GALBRAITH, pela tdnica da seguranca politica,
justificar a intervencéo do Estado em grau de liberdade
que justifique os objetivos a realizar.

Colocando na decisdo de cada pais a solucdo do
problema, EMMERICH n#do esconde sua preocupacio com
as emprésas estatais, dando pela obviedade as razodes
que levam os govérnos a criar servigos industriais,
como as seguintes:

a) apressar o desenvolvimento macional;

b) aumentar a produtividade e o nimero de em-
pregos, e elevar o padrido de vida;

¢) criar fontes de crédito para o financiamento
da producio e do comércio;

d) fornecer servicos essenciais de utilidade pi-
blica;

e) diminuir a situacdo de dependéncia de capital
e administracio alienigenas, pela aquisicio de emprésas
estrangeiras;

f) prover a prestacdo de determinado servico
necessario mas nio luerativo;

g) assegurar o contréle do govérno sdbre certos
setores da economia, como postulado de politica na-
cional, 70

§ 14 — O SEMINARIO DE RANGUM

Considerande o grande niimero de emprésas de
propriedade do Estado e por &le administradas, o Sem:-

69. V. Inetituigbes Auténomas e Emprésas Estatais, apud
SHERWOOD, pags. 44/50.
70. HERBERT EMMERICH, trab. cit., loc. cit., pig. 47.



REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS PUBLICAS 133

ndrio de Rangum, sdbre a emprésa publica, realizada em
1954, trouxe valiosas contribuigdes com respeito i
organizacfio das entidades e das suas entidades afins.

Quanto as formas de organiza¢do escreveu-se:

“Para a administracio dos servicos industriais do
Estado, empregam-se, atualmente, trés principais moda-
lidades de organizagio, cada qual admitindo uma série
de wvariantes:

“a) organizacdo nos moldes das demais entidades
governamentais;

“b) autarquias;
“c) sociedades de economia mista.

“Afora isso, hd ainda um outro sistema, que nos
iltimos anos tem sido adotado cada vez mais e que
consiste em contratar o govérno com uma firma parti-
cular a administracio de determinada emprésa publica.

“Em quase todos os palses encontram-se exemplos
désses diferentes tipos de instituicao.” 7!

Para o Seminario de Rangum, as caracleristicas
principais dessas formas de organizacado sag as se-
guintes:

a) a emprésa é custeada por dotacfes anuais do
Tesouro, e toda a sua receita, ou a maior parte dela,
é recolhida ao Tesouro;

b) a emprésa estd sujeita aos contrdles de orega-
mento, contabilidade e auditoria aplicidveis as demais
atividades governamentais;

c) o pessoal permanente da emprésa comple-ge de
funcionérios piblicos e os métodos de recruiamento e
as condicbes de trabalho geralmente sfo as mesmas
vigorantes para o3 demais servidores pdblicos;

d) a emprésa geralmente é organizada como um
departamento ou outra importante subdivisdo de um dos
orgiaos do govérno central;

1. V. Semindrie sdébre Organizagdo e Administracdo de
Serviges Industriais do Estade, Fundagdo GettGlic Vargas,
Rio, 1962.
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e) a emprésa goza da imunidade soberana do
Estado e nio pode ser acionada sem o consentimento
do govérno, 2

Com respeito &s autarqguias e 2as sociedades de
economia mista nada diz o Seminario de interésse para
a doutrina, novidades ndo traz que possam ser aplica-
veig, pelo menos no Brasil.

De 1954 para ci, na ampla atividade de servico
plblico, a Administracdo Pablica consolidou as suas
formas de intervencdo e de administracfdo indireta, com
a colaboracdio plena do processo privado.

Quem o diz, em acérdo com a nossa opinido, €
Caro TACITo, quando escreve, em tratande da posigio
brasileira: “as emprésas publicas tém crescido de
importincia no pais, e hoje ocupam pogicdo de relévo
na economia brasileira®, 73

De fato, na realidade, somente “a caréncia de
regulamentaciio legal da emprésa publica tem dificul-
tado, no Brasil, a sua conceituacio e manejo, mesmo
porque é de estrutura varidvel e moldavel aos objetivos

o

perseguidos pelo Hstado”. 74

Cumpre dizer, a esta altura, que niio € mais assim:
trés exemplos flagrantes estdo ai para exame, o exemplo
da Emprésa Brasileira de Telecomunicacdes, dos Correios
e Telégrafos e o exemplo da Caixa Econdmica Federal.

E de esperar, portanto, que 03 resultados positivos
do Seminirio de Rangum n#o sejam hoje tio positivos
assim para a India, Austria, Filipinas ou Turguia.

Haja visto gue ANNIBAL VILLELA, num estudo
sdbre as emprésas do govérno brasileiro, apontou vinte
¢ oito delas exercendo atividades tipicas de servico
publico industrial. 73

Ndo obstante, os resultados de Rangum foram
vilidos e bastante expressivos, dando mostras como

72. TFRANX SHERWOOB, ob. cif., pigs. 55/8.

78. V. As Emprésas Piblicas no Brasil, RDA, vol. 84/432.

74. Hevy Lopes MEIRELLES, Autarquies ¢ Entidades Pa-
reestatais no Brasil, apud FRANK SHERWOOD, ob. cit., pag. 81.
. 75. V. As emprésas piblicas do Govérno brasileiro ¢ sua
wmpertdneie na economia nacionel, 19566/1960, RBE, n. 1, Ano XVI.
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deram, de como o Estado pode intervir no dominio
econdémico sem quebra da estrutura administrativa.

§ 15 — A EMPRESA BRASILEIRA
DE TELECOMUNICACOES

Os servigos de telecomunicacdes em todo o terri-
tério brasileiro, inclusive aguas territoriais e espaco
aéreo, assim como nos lugares em que principios e
convencoes internacionais lhes reconhecam extraterri-
torialidade, obedecem ao regime da Lei n. 4.117, de 27
de agodsto de 1962,

Para efeitos dessa lei, constituem servicos de tele-
comunica¢des a transmissdo, emissdo ou recepcio de
simbolos, caracteres, sinais escritos, imagens, sons ou
informacdes de qualquer natureza, por fio, radio, eletri-
cidade, meios 6ticos ou qualquer outro processo eletro-
magnético.

Compete privativamente 3 Unifo;

I — manter e explorar diretamente:

a) oS servigos-troncos que integram o Sistema
Nacional de Telecomunicactes, inclusive suas conexdes
internacionais;

b) o0s servicos ptblicos de telégrafos, de telefones
interestaduais € de radiocomunicacdes, ressalvadas as
excegOes constantes da Lei n. 4,117, inclusive guanto
aos de radiodifusfio e ao servico internacional;

IT — fiscalizar os servicos de telecomunicacdes pela
Unido concedidos, autorizados ou permitidos. 76

Pelo art. 14 da acima citada lei, ficou criado o
Conselho Nacional de Telecomunicacdes.

No art. 51 relacionaram-se os recursos a serem
arrecadados pelo prazo de 10 anos e postos & disposicio
da entidade, para serem aplicados na forma prescrita
no Plano Nacional de Telecomunicagdes, elaborado pelo
Conselho Nacional de Telecomunicagées e aprovado por
Decreto do Presidente da Repiiblica.

76. V. Decreto-lei n. 162, de 13 de fevereiro de 1967, e

art. 8.5 n. XV, da Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro
de 1969,
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Com o Decreto n. 52.026, de 20 de majo de 1963,
aprovou-se o Regulamento Geral para execuc¢do da Lei
n. 4.117.

Quanto ao plendrio, é6rgio deliberativo do CONTEL,
é constituido de um Presidente, que é o Presidente do
CONTEL, e dos membros (Conselheiros), entre éles o
Diretor da Emprésa Brasileira de Telecomunicacdes, o
qual pode ser representado por pessoa escolhida entre
08 membros de seu Gabinete ou diretores da emprésa.?’

Compete a0 CONTEL:

1) elaborar o Plano Nacional de Telecomunicacdes
a ser aprovado por decreto do Presidente da Republica;

2) procader i revisio do Plano Nacional de Tele-
comunicacdes, pelo menos, de cinco em cince anos, para
a devida aprovacdo pelo Congresso Nacional;

3) fixar as tarifas relacionadas com os servicos
de telecomunicagbes explorados pela EMBRATEL; ¢

4) elaborar diretrizes destinadas a ampliar, pro-
gressivamente, os encargos da Emprésa Brasileira de
Telecomunicacdes.

Pelo Decreto n. 52.859, de 18 de novembro de

1963, o Plano Nacional de Telecomunicagdes tem por
finalidade, dotar o Brasil de um sistema de telecomuni-
cacoes integrado, capaz de satisfazer &s necessidades do
desenvolvimento e da seguranca nacionais, estabelecendo
comunicacdes rapidas, eficientes, econdmicas e seguras,
e, possibilitando o efetivo contrble e fiscalizacio das
mesmas pelo Govérno Federal.
A conquista désse objetivo se traduzird pelas im-
plantacfes de um Sistema Nacional de Telecomunicacdes,
permitindo a formacfo das rédes nacionais de: telefonia
telegrafia, inclusive telex, radiodifusiio sonora, televisio,
transmissio de dados, inclusive de interésse militar.

Visa-se, como objetivo:

1) a possibilidade de conexfo das rédes nacionais
com as rédes internacionais;

2) o desenvolvimento e o estimulo da inddstria
nacional de telecomunicacdes; e

77. Art. 13, letra f, do Decrete n. 52.026.
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3) o desenvolvimento do ensino técnico-profissio-
nal dos ramos pertinentes as telecomunicacdes.

Conforme o art. 44 do Decreto n. 57.611, de 7 de
janeiro de 1966, nenhuma emprésa ou entidade, conces-
siondria ou permissioniria de servicos de telefonia
piiblica poderid negar-se a estabelecer trafego mutuo
com as emprésas ou entidades congéneres, 78

E a Emprésa Brasileira de Telecomunicag¢des, que
usa a sigla de EMBRATEL, uma emprésa puablica
constitnida nos térmos da citada Lei n. 4.117, para
explorar, industrialmente, servigos de telecomunicacgdes
postos sob o regime de exploragdo direta da TUnido. 79

A EMBRATEL ¢ regida pela legislacdo federal
de telecomunicacbes, pelos seus estatutos e pela legis-
lacio reguladora das sociedades por acdes.

Somente poderdo participar da emprésa as pessoas
juridicas de direito pablico interno, os bancos governa-
mentais e as outras emprésag também governamentais.

A nenhum ente piblico descentralizado “imprimiu
a lei, tdo marcante configuracio de emprésa publica,
como 3 EMBRATEL, com capital subscrito apenas por
entidades publicas e governamentais e dotada da mais
ampla autonomia técnica e administrativa, modalidade
J4 consagrada em outros centros civilizados, como na
Alemanha, Franca e Inglaterra®. 80

O pessoal dos quadros da EMBRATEIL é admitide
por concurso ou prova de habilitacdo, em regime em-
pregaticio subordinado & legislacdo trabalhista e as
normas consignadas no Regulamento do Pessoal. 8t

78. Que aprova o Regulamento dos Servicos de Telefonia.

79. V. art. 1.° dos Estatutos da Emprésa Brasileira de Te-
lecomunicacdoes — EMBRATEL.

80. FEmprésa Brasileira de Telecomunicacies — EMBRATEL
— Legislac@o e atos especificos, trabalho organizado pelo advogado
Lurz AZeEvEDpO BERUTTI, Rio, 1969, pdg. 38.

81. “A institui¢fio do Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes,
que entrou em vigor com a Lei n. 4.117, de 27 de agbsto de 1962,
posteriormente regulamentada pelo Deerete federal n. 57.611, de
7 de janeiro de 1966, foi 0 marco de uma nova era na implanta-
¢do das telecomunicactes em nosso Pais” (v. LUz GASTA0 DE
ALENCAR FRANCO DE CARVALHO, As Telecomunicagies e seu Regime
Legal, Telepar, n. 1, pag. 10),

v — F.E.FP.
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§ 16 — A EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS
E TELEGRATOS

Com a transformacdo no Brasil do Departamento
dos Correios e Telégrafos em emprésa pablica, com a
denominacdo de “Emprésa Brasileira de Correios e
Telégrafos™, aplicou-se tdo-sOmente o disposto no art.
5.2, n. II, do Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro
de 1967.

Compete & nova emprésa criada:

I) executar e controlar, em regime de monopélio,
0s servigos postais em todo o territério nacional; e

IT} exercer, nas condicOes estabelecidas nos arts.
15 € 16 do Decreto-lei n. 509, as atividades ali definidas.

O art. 15 ressalva a competéneia e jurisdicdo da
Emprésa Bragileira de Telecomunicacdes (EMBRA-
TEL), como sucessora do Departamento dos Correios
e Telégrafos, para prosseguir na construco, conser-
vagio e exploragdo dos circuitos de telecomunicacdes,
executando os servicos piiblicos de telecomunicacdes.

Pelo art. 16, enquanto ndo forem transferidos para
a2 EMBRATEL os servicos de telecomunicactes, que o
Departamento dos Correios e Telégrafos executa, a
atual Emprésa, mediante cooperacio e convénio com
aquela, podera construir, conservar ou explorar, conjun-
ta ou separadamente, os circuitos-troncos que integram
o Sistema Nacional de Telecomunicactes.

A Emprésa sera administrada por um Presidente,
demissivel ed nutwm, indicado pelo Ministro de Estado
das Comunicages € nomeado pelo Presidente da Repi-
blica (art. 3.° do Decreto-lei n. 509).

A Emprésa serid administrada por um Conselho
(Conselho de Administracfio), que funcionari sob a
direcdo do Presidente, e cuja composicio e atribuicio
serdo definidag estatutiriamente (parigrafo dnico do
art. 3.9),

Com respeito & estrutura de organizacio adminis-
trativa:
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1) a execucdo das atividades da Emprésa far-se-&
de forma descentralizada, distribuindoe-se por Diretorias
Regionais, constituidas com base no movimento finan-
ceiro, na densidade demogrifica e na area da regido
jurisdicionada;

2) As diretorias serdo classificadas em categorias,
de acdrdo com ¢ volume dos respectivos servigos, e o8
orgdos que as integrarem poderdo ser criados, desdo-
brados, reduzidos ocu extintos, por ato do Presidente,
ouvido o Conselho de Administracio;

3) a operacio do Servico Postal e a execucido
das atividades administrativas de rotina fiecardo a cargo
da estrutura regional, observados o planejamento, 2
supervisio, a coordenagio e o contrdle dos Grgios da
Administracio Central;

4) o0s encargos e funcges de direciio e assessoria
serdo providos, conforme o case, pelo Pregidente, pelos
Diretores Regionais, ou outros Chefes de Servico, con-
forme determinam os Estatutos;

5) Caberia ao Presidente representar a Emprésa
em juizo ou fora déle, ativa ou passivamente, podendo
constituir mandatirios e delegar competéncia, permi-
tindo, se fér o caso, a subdelegacio as autoridades
subordinadas.

Quanto ao capital inicial da Emprésa, serd consti-
tuido integralmente pela Unifio, conforme o disposto no
art. 6.°:

1) serd constituido pelos bens moveis e imoéveis,
direitos e acdes que, pertencentes & Unido, estejam, na
vigéncia do Decreto-lei n. 509, a servico ou & disposicio
do antigo Departamento:

2) @ésses bens e direitos serfo incorporados ao
ativo da Emprésa mediante inventirio e levantamento;

3) o capital inicial poderid ser aumentado por ato
do Poder Executivo, mediante a incorporacio de recursos
de origem orcamentaria, por incorporaciio de reservas
decorrentes de lucros liquidos de suas atividades, pela
reavaliacdo do ativo e por depositos de capital feitos
pela Unido;



140 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

4) poderdo vir a participar dos futuros aumentos
do capital outras pessoas juridicas de direito publico
interno, bem como entidades integrantes da administra-
cao federal indireta.

O regime juridico do pessoal da ECT seri o da
Consolidacio das Leis do Trabalho, classificados os seus
empregados na categoria profissional de comerciarios.

A ECT gozara da isencio de direitos de importacio
de materiais e equipamentos destinados aos seus gervicos,
dos privilégios concedidos & Fazenda Piiblica, quer em
relacao & imunidade tributiria, direta ou indireta, impe-
nhorabilidade dos seus bens, rendas e servicos, quer no
concernente a foro, prazos e custas processuais.

Compete ao Ministro das Comunicacbes exercer a
supervisio das atividades da ECT, nos térmos e na
forma previstos no Titulo IV do Decreto-lei n. 200, de
25 de fevereiro de 1967.

A ECT enviard ao Tribunal de Contas da Unide
as suas8 contas gerais relativas a cada exercicio, na
forma da legislacio em vigor.

Como a EMBRATEL, s ECT, possui regime de
administracdo o mais conveniente i sua adequacio es-
trutural, possibilitando a inexisténcia de entraves buro-
craticos inerentes a multiplicidade variada de 6rgéos,

Como estd organizada, igual 3 EMBRATEL, pelos
seus aspectos fundamentais, conceitua-se ecomo emprésa
piblica de natureza privada, autdbnoms e com objetivos
industriais e comerciais.

§ 17 — CAIXA ECONOMICA FEDERAL

Por forca do art. 1.° do Decreto-lei n. 759, de 12
de agbsto de 1969, ficou o Poder Executivo autorizado
a constituir a “Caixa Econdmica Federal”, instituicdo
financeira sob a forma de emprésa piblica, dotada de
personalidade juridica de direito privado, com patri-
moénio préprio e autonomia administrativa, vinculada
ao Ministério da Fazenda.

Praticamente, unificando as Caixas Econdmicas
Federais, organizadas como autarquias, num regime
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de processo federal, passaram a entidades privadas
financeiras, ndo obstante integradas ainda no sistema
de administracdo indireta do Estado.

Desde o Decreto n. 24.427, de 24 de junho de
1934, orginicamente, as Caixas Econdmicas, ainda que
tuteladas pelo Poder Piblico, gozavam de amplo disci-
plinamento autdnomo, com finalidades que ainda agora,
se identificam com c¢s propdsitos governamentais. #2

Houve, com o Decreto-lei n. 759, como exatamente
se 18 uma modificacdo de base, como aguela do art. 3.°:
o capital inicial da CEF passou a perfencer integral-
mente 4 Unido, constituido como esta pelo total liquido
do Conselho Superior das Caixas Econémicas Federais e
de todas as Caixas FEconomicas Federaiz existentes,
devidamente avaliado e cujo montante se “estabelecerd”
através de ato do Ministro da Fazenda.

Esse patrimdnio serd formado pelo acervo de tdédas
as Caixas Econémicas Federais e do seu Conselho Supe-
rior, incluideos em tal acervo os haveres, direitos, obriga-
cbes e acgOes, bens méveis e imdveis, documentos e
papéis do seu arquivoe que lhe foram automaticamente
incorporados,

Como instituicdo integrante do Sistema Finaneeiro
Nacional, a CEF torna-se sujeita as normas gerals, as
decisbes e & disciplina normativa estabelecida pelo
Conselho Monetario Nacional e a fiscalizacdo do Banco
Central do Brasil (art. 6.°).

Quanto aos recursos das agéncias estaduais, serido
aplicados, obrigatoriamente, nas respectivas jurisdices,
de forma proporcional aos depdsitos e aos regulamentos
da venda de bilhetes de loteria no Estado (art. 7.9).

Somente com os estatutos da CEF, expedidos pelo
Ministro da Fazenda e aprovados por decreto do Presi-
dente da Repiblica, fica como ficou estabelecida a
constituicdo, atribuictes e funcionamento dos Orgaos
que compodem a sua estrutura basica.

S&o 0s seguintes os principios de estrutura basica:

I — programacido e coordenacdo das atividades.
em todos os niveis administrativos;

) 82'. O Decreto n. 21,830, de 9 de setembro de 1946, alterou
dispositivos do Regulamento baixado com o Decreto n. 24.427.
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I — desconcentracdo da autoridade executiva,
objetivando encurtar os canais processuais e assegurar
rapidez 3 solucio das operacdes;

IIT — descentralizacdo e desburocratizacic dos
servicos e operacdes, eliminando-se as tramitacées des-
necessarias e os contrdles supérfluos;

IV — simplificacido das estruturas, evitando-se o
excesso de chefias e niveis hierarquicos;

V — economia dos gastos administrativoes, reduzin-
do-se as despesas de pessoal ao estritamente necessa-
rio; e

VI — incentivo ao aumento de produtividade de
seus servicos.

Sio0 objetivos operacionais da CEF:

a) receber depdsitos sob todos os titulos e formas
autorizadas pela legislacdo em vigor, garantidos pela
Unido, em especial os da economia popular, incentivando
os habitos de poupanca;

b) receber os depdsitos judiciais em dinheiro ou
valGres, relativos a processos de competéncia da Justica
Federal, depdsitos ésses sujeitos as regras da legislacio
ein vigor;

c) receber, com exclusividade, os depdsitos das

disponibilidades do Servigco de Assisténcia e Seguro
Social dos Economiarios;

d) conceder empréstimo e financiamento sob todas
as formas autorizadas e cooperando subsididriamente
com as entidades de direito publico e privado, na
solucdo de problemas do bem-estar social:

e) no setor habitacionagl, como sociedade de eré-
dito imobilidrio e principal agente do Banco Nacional
da Habitacio, promover a aquisicio da casa prépria;

f) exercer o monopélio das operacbes sdbre pe-
nhores civis, com cariter permanente e de continuidade:

g) prestar servicos que se adaptem 3 sua estrutura
de natureza financeira, delegados pelo Govérno Federal
ou por convénio com outras entidades ou emprésas, de
direito piblico ou privado.
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Além de explorar a Loteria Federal do Brasil e a
Loteria Esportiva Federal, em acérdo com a legislac¢io
pertinente, poderid realizar quaisquer outras operagdes
no mercado financeiro ou de capitais no plano interno
ou externo.

A CETF passa a ser administrada por uma Diretoria
constituida por um Presidente e 4 {quatro) Diretores.

Ag deliberacdes da Diretoria poderdo ser vetadas
pelo Presidente e levadas & consideracfo do Ministro
da Fazenda.

Com respeito & tufela compete ao Presidente subme-
ter ao Ministro da Fazenda, até 31 de marco de cada
ano, a prestacio de contas da emprésa, relativa ao
exercicio anterior, aprovada pela Diretoria e parecer
do Conselho Fiscal.

§ 18 — O CONCEITO BRASILEIRO
DE EMPRESA PUBLICA

Ja agora o conceito de emprésa pitblica no Brasil
estd estabelecido em lei e nio depende das classificacles
doutrindrias, 83

Na propria Constituicio, Emenda Constitucional
n. 1, de 17 de outubro de 1989, esti a enunciacio
juridica:

“Art. 170. as emprésas privadas compete, prefe-
rencialmente, com o estimulo e o apoio do Estado,
organizar e explorar as atividades econdmicas.

“§ 1.°. Apenas em carater suplementar da inicia-
tiva privada, o Estado organizari e explorari direta-
menie a atividade econdmica.

“§ 2.°. Na exploracdo, peloc Estado, da atividade
econdmica, as emprésas piiblicas e as sociedades de
economia mista reger-se-fo pelas normas apliciveis is
emprésas privadas, inclusive quanto ao direito do tra-
balho e ao das obrigacdes.

o 83, “O‘ conceito de emprésa publica nZo se acha estabele-
cido em lei e varia nas classificacbes doutrinarias” (UaAlo
TAciro, trab. eit., loc. cit, RDA, vol. 84/432).
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“8§ 8., A emprésa publica que explorar atividade
nio monopolizada ficard sujeita a0 mesmo regime tri-
butario aplicdvel as emprésas privadas.”

Estdo exatas juridicamente e de fato, as distingbes
conceituais entre a emprésa piblica e a emprésa privada.

Pela inteligéncia do art. 170, somente querendo, nio
podem os Estados-membros instituirem emprésas pi-
blicas.

Aqui no Brasil, pela clareza do dispositivo consti-
tucional, mesmo em carater suplementar da iniciativa
privada, atendendo ao espirito da Constituicao, sdomente
a Unifo Federal cabe a iniciativa da criacio de emprésas
publicas de natureza paraestatal.

N&o ha como estender a iIntervencio no dominio
econdmico aos Estados-membros, face ao que dispde o
art. 163 da Constituicdo, quando faculta a intervencio
indispensavel, mas mediante lei federal.

Os motivos, ao que dissemos, sdo apenas dois, ou
por motivo de seguranca nacional ou “para organizar
setor que ndo possa ser desenvolvido no regime de
competicdo e de liberdade de iniciagtiva™.

Assim, a emprésa puablica, em sentido juridico, &
pessoa juridica de direito privado, “regida a um tempo
pelo direito comercial e pelo direito administrativo”, 84
dependente de prévia auborizacdo legisiativa federal.

Caro TAcCITO, abordando o problema, antes da vi-
géneia da atual Carta, faz referéneia i importéncia
das emprésas publicas criadas pelos Estados federados
e municipios. 83

Acontece, porém, hoje, que na competéneia consti-
tucional dos Estados-membros, nem mesmo supletiva-
mente, ressalva-se a possibilidade de gqualquer tipo
de intervencio no dominio econdmico. 86

Inclusive a autonomia municipal esti limitada ao

art. 15 quanto “a organizacfio dos servicos publicos
locais™,

84. Caro TAcrro, trab. cit, vol. 84/483.
85. Idem, vol. 84/4334

186. Pardgrafo dnice do art. 8% da Emenda Constitucional
n. 1.
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Salvo melhor entendimento, sem lei federal regu-
ladora, ndo ha qualquer espécie de intervencéo no domi-
nio econémico.

Na verdade, pode-se argumentar, que nem sempre
se criam emprésas piblicas, para que intervenham no
dominio econdmico.

Deixar a discricdo do Estado-membro ocu do muni-
cipio capacidade decisoria para a constituicio de empré-
sas publicas, serd o mesmo que permitir indiscrimina-
damente a proliferacio perigosa dessas entidades com
prejuizo para a ordem econdmica.

Sendo o Brasil uma Federacdo e sendo a ordem
econémice e social aquela assegurada pela Unidc Fe-
deral, jamais seria recomendéavel tirar do poder piblico
central, a responsabilidade pela conveniéncia da inter-
vencdo e da criagdo de emprésas ptiblicas concorrentes
ou monopolisticas.

Generalizando, diriamos com CAmo TACITO:

“0Os objetivos das emprésas publicas s3o estrita-
mente fixados na lei de autorizacfo; qualquer alteracio
ot mudanca désses objetivos requer ndve ato legisla-
tiveo.” 87

Nao é, porém, suficiente a aquisicado de acoes pelo
Estado para a caracterizacio de uma emprésa ptblica:
“g participacio estatal representaria mero investimento,
ou pgarantia especial, se ndo corresponder & atribuicio
de um encargo de servico plblico”. 88

O fato, assim, da existéncia de servi¢co publico na
administracdo indireta, importa em reconhecer néle
vinculos com o Estado “de que decorrem também certas
obrigacdes e prerrogativas”, s

Da relagdo vinculada surge o principio da respon-
sabilidade civil da emprésa e da responsabilidade eivil
subsidiaria do Estado, quando nio baste o patrimoénio
da emprésa para o atendimento dos compromissos assu-
midos e nic tenha a emprésa capacidade financeira.

87. Car TAciro, trab. cit., vol. 84/434.
88. Idem, vol, 84/435.
89. THEMISTOCLES CAVALCANTI, trab, cit., vol. 91/11,
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Quanto a dissolucdo da emprésa ptiblica, conforme
esteja constituida como pessoa juridica privada, segue
naturalmente as normas gerais do direito privado.

Embora gozem de personalidade juridica de direito
privado, sio pessoas administrativas do Estado. %

Nao obstante nfo haver ainda uma disciplinacio
legal orgénica para as diferentes formas de emprésas
phblicas, ja se pode falar no Brasil em ajustamento de
normas gerais comuns de algumas entidades que se
fizerarn instrumentos de acdo do Estado no campo
econbmico.

§ 19 — A EMPRESA PUBLICA NO
PROCESSO HISTSRICO

Para FRANK P. SHERWOOD, “a emprésa piblica foi
criada nestes Ultimos sessenta anos para libertar dos
contrdles normais as afividades estatais de natureza
econdmica”, 91

Na Turquia, a falta de maior participacio do
capital privado, levou o govérno a estabelecer critérios
para identificar o papel adequado do Estado. 2

Nos KEstados Unidog, ainda perdura, em grande
parte devido as peculiaridades do regime, a emprésa
ptiblica em forma oautdrquice. vivendo e wmovendo-se
numa terceira dimensio politica. 93

Na Unido Soviética, onde a Area de liberdade
administrativa é extra legem, a independéncia de acfio
das emprésas limita-se 2 um sentido de malor ohediéneia
ao poder central. 94

90. “Impdem-se, por isso, que a sua administracio se har-
monize com a politica econdmica e administrativa do govérno. a
que estio subordinadas” (Caro TAcrro, trab. cit, vol. 84/488).
9. Introducdo Geral ao Problema da Ewmprésa Piblica —
Emprésas Publicas, ob. cit., pag. 3.
92. MEeNDbUH Yasa, As emprésas piblicas ¢ o capital pri-
veds ne Turquic — Emprésas Piblicas, ob. cit.,, pdg. 40/44; =
também Problemas de estrutura orgenizacional ne Turquia, loc.
cit., pags. 90/104.

93. LureER H. GULICK, Autarquias como forma de emprésa
piblica nos Estados Unidos, loc. cit., pags. 105/12.
94. ALEXANDER GERSHENBROU, O gerente mas emprésas sc-
vi¢ticas — KEmprésas Péblicas, ob, cit., pags. 163/77.
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Na Inglaterra, conquanto as emprésas estatais este-
jam sujeitas a muitas das mesmas influéncias das
emprésas privadas, a emprésa estatal nio parece ser
satisfatdriamente responsavel perante ninguém, seguindo
as emprésas uma politica comercial quase independente.®®

No Brasil, quem o afirma é FRANCO DE CARVALHD,
em tratando de emprésas de telecomunicacdes, pela
primeira vez, na Constituicdo de 1934, mandou-se que
a lei federal disciplinasse *“a fiscalizacio e a revisdo
das tarifas dos servicos explorados por concessio, ou
delegacéo™. %6

Nao hi davida, que depois da Constituicio de
1946, a intervencio que o art. 146 autorizava, buscava
uma interpretacio sisteméitica, ou em funcéo da estru-
tura politica do Estado.

Promulgada a Constituicio de 1967, ampliou-se a
competéneia da Unifo, chamando a si a responsabilidade
de exploracio da atividade econdmica através das em-
présas publicas.

A tnica inteligéneia do art. 170, compativel com
o sistema da atual Constituicio, é de que o seu objetivo,
como alias, resulta do seu contexto, foi 0 de possibilitar
ao Estado amplitude de visao do problema econdmico
de natureza politica.

Esta perfeitamente conciliada a faculdade legiglativa
da intervencido no dominio econdmico através das em-
présas publicas, ressalvados os direitos fundamentais.

Quando, portanto, o art. 163 se refere a intervencio
por lei federal, nio poderia estd claro, ter em mente
facultar ao legislador capacidade indeterminada de
intervencido no dominio econdmico.

E ¢ que esclarece, de modo inequivoco o iltimo
periodo do citado dispositivo constitucional: “Quando
indispensavel por motivo de seguranca ou para organizar
setor que nio possa ser desenvolvido com eficicia no
regime de competicdo e de liberdade de inlciativa...”

95. C. R. CROSLAND, Relacdes emprésa piblica — Govérne na
Grd-Bretanhea, loc, cit.,, pags. 178/85.

96. V. As telecomunicacies e seu regime legal, trab. cit.,
loe. cit., pag. 160.
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Ora, como conciliar entio uma faculdade determi-
nada de intervenc¢do no dominio econdmico, sendo aten-
dendo ao disposto no art., 170, e seus paragrafos, da
Emenda n. 1, bastante elucidativo da posicdo do Estado?

Na conjuncio que liga as duas situacdes, a do art.
163 e a do art. 170, a declaracdo constitucional &
incigiva e categdrica, nado admitindo que a atividade
administrativa de intervencio se execute, a nao ser
autorizada por lei federal.

Com respeito as telecomunicagbes, a edicdo do
Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes antecipou a von-
tade do atual legislador constituinte, contrastando em
grande parte com a Carta de 1946. %

Nio h& divida que, mesmo no interésse da segu-
ranca nacional, a Constituicio de 1967 submete, assim,
em téda a sua amplitude, a atividade administrativa ao
controle da lei, ou & condicdo dela.

Naturalmente que, para instituir emprésas publicas,
a Administracdo se deve orientar pelo principio da
legalidade: a Administragio jamais poderi agir contra
legem ou praeter legem, mas tio-sdmente dentro da
condicionante constitucional.

Néo esta livre para, indiscriminadamente, constituir
emprésas publicas: a Administracio sé podersd atuar,
portanto, comi fundamento na lei, sob reserva da lei e
mediante normas constitucionais estabelecidas em lei.

Na tradicio do nosso regime constitucional se ob-
gerva, quanto & Administracio, o principio da legalidade,
e, quanto & legislagdo, o principio da constitucionalidade.

E de lembrar, que a Constituicdo de 1934 organizou
a ordem econdémica dentro dos principios da justica e
das necessidades da vida mnacional, e 86 nesses limites
garantiu a liberdade econdmica. 98

97. Entrou em vigor com a Lei n. 4.117, de 27 de agdsio
de 1962, posteriormente regulamentada pelo Decreto n. 52.026, de
20 de maio de 1963, e pelo Decreto n, 57.611, de 7 de janciro
de 1966.

98. Art, 115 da Constituiciio de 16 de jultho de 1934,
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Com a Carta de 1937, a intervencio no dominio
econdmico poderia ser mediata ou imediata, revestindo
a forma do contrdle, do estimulo ou da gestdo direta. %

Entre dois tempos politicos, sem quebra na evolucéo
constitucional, a Constituicio de 1946, permitiu a inter-
vencio no dominio econémico e a monopolizagic me-
diante lei especial, sempre, porém, tendo por base o
interésse publico e por limite os direitos fundamentais.1®

Somente agora, as formas se vao configurando,
tornando-se mais positivas, em face das circunstincias
que siao outras: com a Administracdo alargando sua
atividade em diferentes latitudes, sem qualquer alteracao
da estrutura juridica ou transposicio de planos econd-

micos.
§ 20 — CONCLUSAO

QOcorre, como concluséo, compreender, que as pessoas
plblicas, ou administrativas, dentro em um critério de
interpretacio de normas, possuem campo de a¢io limi-
tado por sua especialidade, 101

E fora de divida que nao podem ultrapassar essa
especialidade sem incorrer em flagrante ilegelidade.

Para o Direito Administrativo moderno nio hi
mais possibilidade de conflito entre o interésse publico
e 0 privado.

As dimensdes que separam institutos assinalam
umsa certa adaptacio das estruturas de direito ptblico
aos principios do direito civil, que se manifesta, sobre-
tudo, com a aplicacio analégica de alguns preceitos
particulares do Codigo Civil, 102

Na realidade, no tocante as pessoas juridicas pi-
blicas, ou administrativag, sdo elas organismos descen-
tralizados estatais, a quem a lei confia a gestio de

99, Art, 1356 (iiltima parte) da Constituigio de 10 de no-
vembro de 1937.

100. Axrt. 146 da Constituicio de 18 de setembro de 13846,
101. ENRIQUE SAYAGUES Laso, Tratado de Derecho Admi-
nistrative, vol. I, pag. 201.

102. Ernst Forstuorr, Tratado de Derecho Administra-
tive, pag. 523.
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determinado servico piiblico, ou de um conjunto de
servicos publicos, afetando-lhes um patrimdnio e uma
estrutura orginica administrativa. 103

Essas pessoas, no dizer de BASAVILBASO, resultam
do complexo fendémeno da intervenciio estatal no dominio
econémico, que se manifesta com malor persisténcia
depois da primeira guerra européia: “esa intervencion
presenta diversas modalidades: algunas veces se traslada
el ente del campo del derecho privado al del derecho
publico, otras sus funciones se transforman en publicas
y por lo comin, en la mayoria de los casos, el Estado
deciende a la calidad de accionista u obligacionista®™, 104

FoORSTHOFF anota, com clarividéncia, que as formag
de direito privado e de direito pfiblico se entrelacam
e 830 intercambiiveis: se em algum caso particular
pode ser especialmente preferivel uma, falando em
térmos genéricos, é irrelevante para a atividade de
funcdo pdblica que ge escoltha uma ou outra forma
juridica, 105

E o que se di com as fundacdes, pessoas juridicas
privadas e chamadas de puablicas.

O mesmo acontece com as emprésas, chamadas de
publicas, mas pessoas juridicas privadas.

Independente de tdda aspiracio de lucro, a intencio
lucrativa que de ordinario caracteriza a atividade eco-
némica de uma emprésa piiblica nfo possui valor essen-
cial com respeito as relacdes que sejam de direito
privado. 1vé

O caracteristico do servigo empresarial piblico, pelo
menos para o legislador brasileiro, coloca a funcio pi-
blica entre as atividades econdmicas que exigem a
intervencido estatal.

103. BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administra-
tive, vol. II, pdg. 182,

104. Xdem, pag. 195.
105. FoORSTHOFF, ob. cit.,, pag. 524.
106. Idem, ibidem.



REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS PUBLIcAS 151

Dai por que:

1) a mais recente legislacio submete as emprésas
pablicas & obrigacbes de direito pablico e, portanto,
administrativas;

2) a atividade de funcio piblica visa assegurar
uma forma de acido comercial adequada as necessidades
publicas;

3) essas emprésas se acham, pela tutela, funcional-
mente subordinadas & administracdo central estatal;

4) o direito material, sendo as formas de organi-
zacao privada, se vitalizam pelo exercicio da funcao
publica;

5) os meios de que dispbe a Administracdo para
efetivacdo dos seus fins ndo sdo meios sdmente politicos
ou publicos;

6) com a administracio direta o Estado nioc se
basta a si proprio para cumprir com os seus objetivos
essenciais;

7) com a administracio indireta, no caso as em-
présas e as fundacbes, as dimensGes do servico piblico
se ampliam;

8) pela administracio privada indireta o Estado
usa de meios administrativos especificos conforme a
especialidade;

9) o servico publico, delegado, concedido ou indi-
reto, pode ser tanto regulado pelo direito privado como
pelo piblico;

10} a extens@o da Administracio, na sua atividade
econdmica nio se mede pelo valor das formas juridicas
utilizadas.

Como regra geral, o8 servicos piblicos de uso
comum, ou as coisas publicas de uso comum, se insti-
tucionalizam pela atuaciio administrativa e pela inter-
vencdo do Estado.

Nio cessa a capacidade interventora do Estado
nos limites da autonomia da pessca privada e nem
diminui o grau da responsabilidade estatal quando
atribui funcgées ou delega podéres.




Capitulo W

As emprésas publicas,
organizacdo e fins

11 — F.E.P.



Com a tutela autorizada por um prinecipio legal
superior, as emprésas piblicas que nio sdo muito novas
expressfes de pessoas administrativas, se constituem
em modos peculiares de gest@o dos servicos publicos.

Ha uma profunda vinculacio fatica entre as em-
présas publicas e os servigos publicos: com atribuictes
de interésse geral, nfo obstante a personalidade privada,
jamais contrariam elas os interésses estatais na chamada
Administracao indireta.

Quando o Estado cria emprésas puablicas, ou orga-
niza servicos que delega as pessocas privadas, esta
usando daquele poder que BUTTGENBACH denomina de
tutela e administracdo. !

Nio prevalecem as implicactes doutrinidrias sempre
gue a manifestacao da vontade estatal f6r expressa e
valida, clara na determinacio dos limites da autonomia
do servigco descentralizado.

Num trabalho cuja importidncia é incontestavel,
CONFALONIERI justifica essa nova exigéncia que se
ampara no desenvolvimento econdmico e no interésse do
Estado pela emprésa industrial, 2

Para o economista italiano, ocorre a necessidade
de mobilizar férca publica e privada, no sentido inclu-
sive da compeiéncia técnica, em favor de certos setores
de organizacdo administrativa, 3

Com mais precisfo, atendendo & estrutura do ser-
vico pihiblico orginico, BUTTGENBACH, em acordo com
Louis ROLLAND, recomenda que ndo se confundam as
emprésas privadas com as emprésas piblicas de interésse
geral e que sdo comuns as categorias administrativas. ¢

1, ANDRE BUTTGENBACH, Théorie Générale des Modes de
Gestion des Services Publics, en Belgique, pag. 198.

2. ANTONIO CONFALONIERI, Il Finanziamento delle I'mprese
Pubbligue, pag. 26.

3. CONFALONIERI, ob. cit., pags. 26 e segs.

4. BUTTGENBACH, Structure Sociale du Service Public Or-
ganique, ob, cit.,, pdgs. 31/3.
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As similitudes por acaso existentes nio contradizem
com a personificacdo juridica dos servigcos administra-
tivos exercitados em razdo da teoria geral do servigo
publico. S

No tocante as emprésas publicas nao se pode teodri-
camente excluir o interésse do Estado, a dependéncia
do organismo & organizacdo estatal pela sua natureza
de contetido juridico.

Ao lado do interésse estatal que é piblico, ha um
interésse juridico que é o da forma que melhor convém
as emprésas privadas e aquelas de servico publico.

Tac reais se tornaram as emprésas piblicas na
organizacdo administrativa do Estado moderno que a
ninguém maig preocupa a intervencio do tesouro na
formacdo do capital social.

Conseqiientemente, colocadas como estio na Admi-
nistracéo indireta, ainda recebem financiamento e re-
cursos da fazenda ptublica como e quando a lel assim
determinar,

E, no entanto, a autonomia financeira, é a condic¢io
sine qua mon de éxito e garantia de eficiénecia, desde
que sem autonomia injustificam-se as emprésas publicas
na ordem administrativa.

§ 1.° — O SERVICO PUBLICO ORGANICO

Construindo a sua teoria do servigco piblico, j& em
1923, CarLos GARCIA OViEDO afirmava ser éle “el eje
sobre que gravida el moderno derecho administrativoe”. ¢

Nada mais exato em fing déste século: “determinar
su nocion, las normas juridicas que le presiden, las
relaciones de derecho que origina, el régimen de su
creacion y organizacion” sdo o8 pormenores indispensa-
veis de um sistema que di& o que de essencial existe no
Direito Administrativo.?

5. BUTTGENBACH, ob, cit.,, pig. 34.
6. V. La Teorio del Servicio Publico, pag. b.
T. GARCIA OVIEDO, ob. cit.,, pag. b.
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Muito antes, ADOLFO P0sADA, ainda no século pas-
sado, escrevia que a funclo administrativa se resolve
concrefamente em servicos e que a Administracdo é um
sistema de servigos.®

Assim entendendo, toéda relacdo de Administracio
resulta da acdo de atividade do Estado gue se realiza
por intermédic de pessoas na medida em que crescem
e multiplicam as necessidades piblicas.

Com a transcendéricia do conceito e o aumento das
funcfes estatais, ganhou realce nio sé a importéncia
dos servicos departamentais administrativos, mas tdéda
uma série de complexas atividades que fora do Estado
se prestam & satisfacfo das mais variadas necessidades.

O que parecia um exagéro de JEZE tornou-se em
realidade no mundo atual: marcow o jurista francés
época na histéria sdmente por dizer que o Direito
Administrativo é o direilo concernente aos servigos
publicos. ®

Considerado o servico como uma atividade direta
ou indireta do Estado, prépria do poder publico ou por
8le delegada, no seu desenvolvimento hitérico adquiriu
conceito orginico ou de organismo, passando a definir.se
por um regime juridico caracteristico e peculiar. 19

Muito bem pondera BUTTGENBACH:

“Le caractére d’organisme administratif ou écono-
mique par lequel nous abordons la définition du service
public organigue n’envisage pas sa nature on son régime
juridique, mais uniquement sa structure sociale.” !

Com o avanco das técnicas modernas de adminis-
tracdo, o servico piblico tornou-se em missao do poder
publico: em wmissdo-funcdo de prestar, fazer e executar
alguma coisa que diga com o0 interésse ou a necessidade
publicas.

R. Posapa, Tratade de Dereche Administrative, vol. 11,
pag. 3.

8. A célebre obra de GASTON JEZE, Les Prinecipes Généraux
de Droit Administratif, foi publicada em Paris, no ano de 1914.

10. BUTTCENBACH, Théorie Générale du Service Publiec Orga-
nique, ob. cit., pag. 31.

11. Idem, ibidem, pag. 36.
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No seu conceito genérico de piblico o fim esta
sempre presente, como a pessoa que o realiza efetiva-
mente, como a maneira de como é prestado e¢ o regime
juridico que o regulamenta.

Em sentido amplo, menor importincia tem a ma-
neira de como € o servico prestado, mas importa, desde
0s ensinamentos de PRESUTTI, que sejam atendidos aqué-
les prestados pelog Orgios estatais e também aquéles
prestados pelos particulares ou entidades auténomas. 12

Quanto ao regime juridico cabe ao Estado dizer
qual &éle seja, tendo em mira os inferésses que sio
gerais e concretos, tanto no plano propriamente admi-
nigtrativo, como também no campo social, econdémico
ou politico.

Na verdade, portanto, observado o corpo politico de
uma nacio pela sua organizacdo administrativa, pode-se
dizer que na organicidade dos servicos estd a sua regu-
laridade e continuidade ou a obrigacdo de assegurar o
seu permanente funcionamento. 13

No Brasil, como exemplos de estrutura orginica,
temos recentemente reorganizados os servicos ferrovig-
rios, de correios e telégrafos e a Caixa Econdmica
Federal, dentro em principio garantidor da unidade
estatal e sem quebra da personalidade peculiar.

Chegamos um pouco tarde & licBo de HAURIOU
segundo a qual o servi¢co publico é, entre outras espe-
cificacbes, um servigo técnico onde a atividade juridiea

~

se associa 3 atividade técnica. 14

No género servico pitblico estio hoje integradas as
emprésas plblicas como entidades organieas que partici-
bam na acdo do govérno com respeito 4 intervencio
do Estado na ordem econdmica, para organizi-la em
consonancia com os principios do equilibrio social.

12. V. Istituzione di Diritto Amministrative Italigno. vol. 1,
pag. 202.

13. BuUTTGENBACYH, La Loi de Régularité et de Continuité
du Service Public, ob. cit., pag. 77.

14. V. Précis de Droit Administrabif, pag. 44.
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§ 2° — AS EMPRESAS PUBLICAS COMO
FENOMENO DA NOSSA EPOCA

No relatorio apresentado ao Congresso Internacio-
nal de Ciéncias Administrativas, realizado na Franca
(Paris) em julho de 1965 NicorLA BaroG enfatizava:

“As emprésas piblicas sdo consideradas, em todos
os paises, um fenémeno caracteristico de nossa época”,
para dizer que,

1) éste fato é a conseqiiéncia da expansio pro-
gressiva do setor pilblico da economia, bem como da
ampliacio do seu papel, no curso dos uGltimos decénios,
em particular nos paises em desenvolvimento;

2) estas emprésas fazem parte integrante da
organizacio social e econdmica dos Estados modernos,
quaisquer que sejam, em geral, o8 fundamentos ideolo-
gicos e filoséficos sobre os quais repousa sua estrutura
gocio-econdmica e juridica; e

3) mesmo guando se trata de paises cuja orga-
nizacdo soécio-econdmica € idéntica ou analoga, no que
concerne aos conceitos, & extensiao, ao papel geral e as
funcdes, a expressio desta realidade varia condicionada
pelas exigéncias do meio social. 15

Nao ha davida para o administrativista iugoslavo
NicovLA BALOG, ativo participante do congresso de Paris,
que as emprésas publicas onde existam se assemelham
no que tange aos principios e as técnicas, 51 possibili-
tando comparacdes.

Ainda que nos paises socialistas, como diz o pro-
fessor de Belgrado, apresentem certo niumero de caracte-
risticas, a diferenca resulta da diversidade dos gistemas

15. Nicora Bavog, A Orgonizagio Administrativa dos
Emprésas Paéblicas, RDA, vol. 87/45.

16. “Mas tais diferencas, que resultam da diversidade dos
sistemas aplicados, ndo tornam impossivel certas comparagoes,
notadamente no que tange aos principios e as técnicas aos quais
se tem recorrido para a organizacio das atividades econOmicas,
que, na hora atual, sfc fregiientemente exercidas pelas emprésas
pablicas” (BALOgG, trab. cit, RDA, vol. 87/45).
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aplicados e que resuliam da organizacdo das atividades
econfmicas, 17

Com respeito as formas juridicas e de organizacio,
ou dois meios de que a Administragio dispSe para o
cumprimento dos seus fing, ERNST FORSTHOFF lembra
o seguinte guadro sistematico:

I — Administracio soberang com meios proprios:
a) diretamente através de organismo competente; b)
por intermédio de um érgho administrativo auténomeo
de direito publico;

II — Administracto privatistica com meios admi-
nistrativos préprios: a) diretamente através de orga-
nismo competente; b) por uma pessoa juridica que pode
ser de direito privado. 18

E com certa razio, o que serve para dar posicio
4 emprésa piblica no direito comparado, que FORSTHOFF
fala em direito de organizacdo em sentido amplo, por
onde a relacdo juridica afeta todos os fendmenos de
organizacio dentro da esfera estatal.1®

Isso implica em constatar que a emprésa publica
€ uma forma de organizacdo da Administracio. sendo
a sua atividade também administracio no sentido fun-
cional, 20

Tudo muito simples: a emprésa se chama piblica
quando mantida pela Administracio piblica, como quer
FORSTHOFF.

Mantida sem personalidade juridica prépria, como
instituicdo publica com capacidade de direito ou como
sociedade com capacidade juridica de direito privado. 2

17. No campo do direito comparado, considerando a con-
tribuicdo estatistica, é de lembrar o trabalho de ANTONIo CoON-
FALON1ERI, aqui citado, e editado em Milio no ano de 1963,

18. V. Tratado de Derecho Administrative, pig. 527.
13. I'ORSTHOFF, ob. cit., pags. 545 e segs.

20. Idem, pag. 659.

21. Idem, pag. 663.
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§ 3 — A TEORIA ECONGMICA DO SERVIGO
PUBLICO

Vale aqui lembrar, como argumento valido de
esclarecimento histdrico, a posicdo assumida por HENRY
LAUFENBURGER:

“A maior parte dos juristas emprega a palavra
servico piublico no sentido o mais amplo. Para uns,
como JEZE, compreende todo Direito Administrativo.
Em sua acepcio juridica, o servico piblico corresponde
a uma necessidade geral administrativa ou politica da
coletividade e que requer protecio no sentido do inte-
résse geral.” 22

Nio é sem razdo, pois, que GUSTAVO CASSEL, aponta
a diferenca essencial que existe entre os modos, econd-
mico-sociagl e econdmico-privade de manejar o8 pPro-
blemas econdmicos. 3

Essa diferenca, para CASSEL, é realmente tAo gran-
de, que uma posicdo perfeitamente correta na econo-
mia privede pode ser absolutamente falsa caso adotada
na economia social. %

Por exemplo: para o individuo (emprésa privada
ou particular) é, sem diavida, vantajoso possuir mais
dinheiro, para uma sociedade (emprésa piblica) nao,
pois “muito do que é possivel do ponto-de-vista da eco-
nomia privada, serad impossivel quando se estenda ao
conjunto da economia social”. 23

Nao é de agora, portanto, que o Estado deve pro-
teger o interésse publico e geral, sempre que a inicia-
tiva privada se demonstre incapaz de assegurar i cole-
tividade a satisfacfo das suas necessidades.

Por servico plblico, na sua acepcdo econdmica,
entendem-se aquelas satisfacdes imateriais, exigivels
de uma maneira permanente e constante, mas sempre
vinculada ac exercicio normal de uma necessidade ima-
terial de interésse geral. %

90 V. La Intervencion del Estado en la Vide Econdmica,
pigs. 32/3.

93. V. Pensamientos Fundamentuales en la Economia, pag. 14.
24. . CASSEL, ob. cit., pag. 14.

25, Idem, idem.

26. HENRY LAUFENBURGER, ob. cit.,, pag. 33.
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A licio que se depreende da experiéncia, conside-
rando a acfo das emprésas publicas com respeito as
causas econdmicas, torna evidente o aspecto ofensivo e
a atividade estimulante do Estado para a organizaciio
de servicos marcadamente inseritos na ordem econd-
mica.

N#o se trata propriamente de intervencfio na estru-
tura econdmieca, tampouco de intervencéio nacionalizante
dos meios de aclo econdmica, mas de integracio do
Estado no dominio privado influenciado por conside-
ragdes de servico piblico.

Franqueia-se, assim, no dizer de LAUFENBURGER, a
fronteira do dominio privado ao amparo do monopélio,
como finalidade de dire¢do e orientacio em determina-
dos setores. #7

Com ésse comportamento, o Estado atua econdmica,
material e moralmente, trazendo para os servigos publi-
COS que Sejam essenciais, condicdes que correspondam i
economia nacional e ac bem publico.

Para a chamada teoria econémica do servico pibli-
€0, a8 emprésas publicas ndo se podem perfazer conse-
qiientemente, sem que nelas se integre a vontade do
Estado como poder econdmico,

Esse elemento, @ vontade do FEstedo como poder
economico ¢é absolutamente essencial, isto é, integrante
do proprio contetido orgénico juridico das emprésas
ptblicas.

A tutela administrativa e a descentralizacfio eco-
némica passam a representar o melhor sistema ou o
sistema mais adequado de conciliacio entre a vontade
do Estado e os interésses gerais, coletivos e sociais.

Os elementos oferecidos, para a configuracio das
emprésas plblicag no tocante aos servicos piblicos, sio
08 mesmos de que se valem as legislagdes no direito
comparado.

Néo podemos, quanto s emprésas piiblicas, consi-
derar apenas o problema de um ponto-de-vista exclusiva-
mente doutrinario ou teérico, mas também de um ponto-
-de-vista concreto e pratico.

27. LAUFENBURGER, ob. cit., pig. 243.
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Ja lembrou Luls DELGADO que ¢ “Estado chams a
si tarefas que poderiam ser executadas por outrem,
considerando, ao fazé-lo, que nioc surge ninguém para
executé-las ou para executa-las de maneira adequadsa e
basgtante”, 28

§ 4° — O ESTADO EMPRESARIO

Na relagcio administrativa estd o sentido de dever,
de obrigacio, de obrigatoriedade no desempenho da ati-
vidade publica, o principio da continuidade do servigo
puiblico.

E o que diz de igunal forma CELI0 ANTONIO BAN-
DEIRA DE MELLO: “o interésse piiblico que & Adminis-
tracio incumbe zelar encontra-se acima de quaisquer
outros e, para ela, tem o sentido de dever, de obrigacio.
Também por isso ndo podem as pessoas administrativas
deixar de cumprir ¢ préprio escopo, nocio muifo enca-
recida pelos autores. S&o obrigadas a desenvolver ativi-
dade continua, compelidas a perseguir suas finalidades
publicas™. 28

Com efeito, um servico phblico prestado pelo Estado
nio se torna piblico pelo fato de interessar coletiva-
mente, mas pela circunstincia de atender a fins que
correspondam ao regime administrativo adequadamente
estabelecido.

Importa as nogcles em que se embasa, 0 regime de
direito que disciplina as regras que o legislador adotar
para reputd-lo ou nfo dentro das regras de direito
privado ou publico.

Assim nasce formalizada a emprésa puablica, ficando
o Estado como empresario, tio-sdOmente porque o legis-
lador acolhe, “no sistema normativo gque consirdi, os
principios que deseja vigorantes”. 3¢

Partindo do geral para o particular, as emprésas
publicas serfio sempre as geridas pelo Estado, “segundo

28. V. Autarquics: Fungdo Social e Aspectos Juridieos,
pag. 62.

29. V. O contetido do regime juridico-administrativo e 8seu
valor melodolégico, RDA, vol. 88/20.

30, CrELs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, trab, cit., loc,
cit,, vol. 89/29,
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formas e dentro de limites determinados™, peis sua
autonomia decorre de uma delegacio de podéres operada
pelo préprio Estado no quadro de seus podéres admi-
nistrativos. 3!

Com respeito 4 autonomia de gestdo ou de acio
nada hi que evidencie maior importincia: pode a auto-
nomia ser maior ou menor nos niveis legalg, resultante
gue surge da conveniéncia do Estado quanto & extensio
dos meiog para a consecucdo dos fins previstos.

Nio obstante o regime préprio de cada pais, a varie-
dade das atribuictes estatais conforme os sistemas poli-
ticos, nédo cabe desconhecer que a caracteristica defini-
tiva que informa o servigo piblico nfo é outra sendo
agquela de natureza empresarial.

Nessa caracteristica estd o elo entre o servico pi-
blico econémico com o servigo administrativo e politico,
impondo obrigacGes juridicas as emprésas e definindo a
orientacdo que devem adotar.

Convém sublinhar, com o Estado empresirio, den-
tro de um plano econdémico geral, que as emprésas
piblicas nao sio necessariamente diferentes e nem se
apresentam conflitantes na legislacdo comparada.

A posicio estatal é sempre a mesma para os ele-
mentos juridicos obrigatérios que formam as emprésas
publicas: sdo s6 efeitos que podem nao ser iguais ou
estar harmonizados, tendo em vista principios de eco-
nomia planificada face acao politica de maior ou menor
amplitude.

§ 5 — O PROBLEMA DA AUTONOMIA

Em tese, o poder de dar autonomic As emprésas
piiblicas, tendo em conia confind-las is exigéneias do
exato cumprimento dos seus fing, é tdo-somente um pro-
blema de contrdle administrativo ou de tutela exerci-
tavel nos moldes que a legislacfo indicar.

Na autonomia esti o contrdle que exige seja a Admi-
nistracio informada sdbre o comportamento das empré-
sas, vinculando-se a autonomia ao principio do contréle
administrativo ou tutela.

31. NicoLa BArog, trab. cit, loc. cit., vol. 89/35.
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N&o & aqui a autonomia principio que favoreca a
livre disponibilidade dos interésses publicos, mas prin-
cipio que consagra atividade que cumpre 3 lei regular
através da Administracio.

Em larga conceituac¢fo, aceitando-se as emprésas
piblicas como pessoas administrativas, ecriando o Estado
essas entidades de interésses ptblicos, impossivel serd
deixar de considerar o regime a que estio submetidas
e que “fraciona a unidade de manifestacdo administra-
tiva™. 32

No entanto, para bem caracterizar a autonomia,
basta que a emprésa piblica seja entendida pela con-
figuracdo da sua personalidade juridica, tanto no plano
civil, como no plano comercial e penal.

J4 que o patrimdnio das emprésas publicas pertence
ao Estado, cabe ao poder estatal nfdo sb6 dar a elas a
formae de organizacdo, mas a maneira pela qual a auto-
nomia se vincule ao principio da responsabilidade, que
por sua vez estd vinculado ao reconhecimento da perso-
nalidade juridica.

O contréle, no sentido da autonomia, tem, por fina-
lidade, wverificar a eficacia da gestdo delegada e¢ em
razdo de uma delegacio de podéres expressamente deter-
minada.

N#o ha davida, observando a legislacio comparada,
hoje histérica, que a maior ou menor autonomia é maié-
ria de conveniéncia, podendo, ou nao, ser concedida, de-
pendente da natureza da emprésa, ou conforme os obje-
tivos que lhe foram legalmente atribuidos. 32

Explicitando melhor, na base do ato criador das
emprésas publicas, aparecem dois elementos: um de ordem
administrativa e natureza estatal, como manifestacio
de vontade plblica, e outro imperativo, nascido da lei
que reconhece a existéncia dessas entidades.

Dentro, portanto, do circulo juridico determinado,
a autonomia tem seu campo préprio para ativar-se, sem
que nesse campo nio se atendam as normas que se ex-
trovertem da vontade do Estado.

382. A expressio é de CELso ANTONIO BaANDEIRA DE MELLO,

trab. cit., loe. eit., vol. 88/21.
33. NicoLa Balog, trab. eit., loe. cit., vol. 89/35.



166 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

O problema néo consiste, certamente, em limitar a
atividade das emprésas pablicas, mas em fazer que a
vontade estatal planificada garanta a boa execucdio per-
manente dos servicos piiblicos.

As implicacoes do contrdle e a sua extensio ndo
atentam contra os critérios da autonomia, variam de
legislacio para legislacBo, de pais para pals, se fazem
conforme com os regimes juridicos ou politicos, porque
adequados as exigéncias naturais de tratamento econsd-
mico peculiar.

§ 6.2 — AS EMPRESAS PUBLICAS NO PLANO DA
REATLIDADE COMPARADA

H4 uma multiplicidade de posicbes juridicas para
o entendimento das emprésas pidblicas no plano inter-
nacional da realidade politico-econdmica comparada.

Pode mesmo dizer-se que nio existe um finico sis-
tema ou uma unica doutrina procurando explicar tipo-
logicamente as diferentes posicdes assumidas pelo Estado
no que tange a criacio de emprésas piblicas.

Num ponto, porém, as tendéncias se harmonizam
diante da realidade comparada: na planificacio que se
tornou naturalmente obrigatéria para o desenvolvimento
da economia e setores dela.

Com a planificacio como fendmeno administrative
normal, ganham vulto os objetivos econdmicos através
das emprésas phblicas consideradas essenciais na exe-
cucdo dos planos econdmicos.

J& antes de 1933, com o que FLEINER chamava de
“moderna transformacio do direito constitucional”, era
possivel conceber-se a ampliacio da esfera de compe-
téncia das autoridades administrativas até fora propria-
mente da matéria administrativa.

Recorda o jurista alemfo as decisbes que em forma
de lei emanam dos oOrgaos legislativos com o objetivo
de organizacic das chamadas emprésas de interésse
publico, permitindo 4s autoridades legislativas partici-
parem diretamente da Administracio. ¥

34. V. Instituciones de Dereche Administrative, pag. 15.
35. Frirz FLEINER, ob. cit.,, pig. 15,
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A larga experiéncia foi anotada por CONFALONIERI,
em nacOes de organizacao politica diferenciada como a
Franca, Gra-Bretanha, Estados Unidos, Austria e Itilia,
com a apresentacio de resultados sobejamente conhe-
cidos e bastante satisfatérios. 36

Apenas conotacdes dispares se apresentam quanto
a feitura do estatuto juridico que rege essas emprésas,
ou melhor, quanto as stas condi¢cdes juridicas, econdmi-
cas e financeiras que possam realmente constituir o
quadro no qual atuam o contrdle e a gestio administra-
tiva.

§ 7. — A COMPETENCIA LEGISLATIVA

Considerando que a competéncia para declarar o
direito seja aquela que é propria das autoridades legis-
lativas, ressalte-se a grande diversidade com relacio &
organizacio interna e a gestio das emprésas publicas,
inclusive com respeito a estrutura dos orgaos administra-
tivos ou de gestio de nivel superior.

Apesar do problema, afirma BALOG que podem ser
discernidos certos grupos gerais, dentro dos quais todos
os tipos de emprésas piublicas podem ser classificados
a grosso modo, distinguindo-se trés categorias princi-
pais, que compreendem:

a) as emprésas cuja direcio de nivel superior é
organizada como a das sociedades comerciais privadas;

b) as emprésas que tém, & sua frente, um conselho
de administracao; e

c) as emprésas dirigidas por uma b pessoa, como
as que predominam nos paises socialistas. 7

Mas nunca é possivel ampliar a competéncia da
Administracio, sem que se ditem disposigées de carater
geral e também particular para farefas certas de efeito
publico-administrativo.

Nao basta a vontade do Estado para determinar o
caridter juridico de uma emprésa pilblica, caso ésse

36. ANTONIO CONFALONIERI, ob. cit.,, Introduzione, pags.
7 e segs.

37. Nicora BALOG, trab, cit., loc. cit., vol. 90/30.
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carater juridico ndo encontre amparo na competéncia
legislativa.

A circunstincia de que uma determinada emprésa
seja gualificada como ndo industrial, niio prejudica a
lei na sua faculdade de submeter o direito privado a
relacfes publicas especiais.

A regra da competéncia legislativa que deve ser
gerel ndo invalida a Administracio na sua faculdade
de gestio e autoridade ou na pritica legal de direitos
e obrigacdes.

Aqui, no caso das emprésas puablicas, a Adminis-
tracio aproveita dos meios juridicos que a lei coloca A
sua disposicio, como ha pobsto pelo Cédigo Civil & dis-
posicido das pessoas privadas.

Na verdade, é através da competéncia legislativa
que o direito ptblico e o direito privado se harmonizam,
se interpenetram e se complementam, em face de rela-
coes que sao juridico-piblicas.

Nio fosse o Estado constitucional moderno um
Estado de direito escrito e, portanto, legislativo, o sis-
tema quem sabe outro fosse, onde a presenca legal nio
apresenfasse tanta importéncia, tornando, assim, possi-
vel, que as emprésas publicas 86 possuissem estrutura
administrativa.

$ 8.2 — A ESTRUTURA DAS DIFERENTES
EMPRESAS PUBLICAS

No exemplo das emprésas pilblicas geridas como
sociedades privadas (existem no Bragil, Franca, Israel
e Austria), a legislacio procura o retrato das socie-
dades por agles.

A emprésa € quase sempre administrada por um
conselho de administracio, composto de nimero incerto
de membrog, como mandato por tempo certo variavel, em
regra conforme a lei recomendar.

Dentro da tradicio e da boa técnica administrativa,
& {rente do conselho hi a figura de um presidente: reco-
menda-se essa figura pela necessidade da cenfralizacio
e do contrdle interno.
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Releva notar, apenas por motivo de prudéneia, que
os modos de designacio dos oérgios diretivoes ou dos
membros de direcio nic sdo 0s mesmos, variando de
nacao para nacao.

O que importa, na estrutura das diferentes empré-
sag publicas, sdo as funcBes exercidas e por lei delegadas.

Os critériog consagrados, de nomeacido ou de escolha
diretivas nfo assumem qualquer importincia no apare-
lhamento administrativo.

Em matéria de contrdole das operacdes, as emprésas
piiblicas dispGem de instrumentos préprios: com raras
excecdes, que surgem do direito comparado, €sse con-
trble é exercido por drgios de fiscalizacio geral interna
encarregados da normalidade administrativa.

Buscando analisar a situaciio nos paises que recor-
reram 2o recurso das emprésas publicas para descentra-
lizar servicos, apenas evidenciz-se a sensivel diferenca
de érgios e métodos de contrdle.

Além dessa diferenca, que é de capacidade, de
direito e de fato, as emprésas piblicas, como pessoas
administrativas, apresentam fracos caracteristicos de
atividade vinculada ao poder estatal.

Sao 08 tracos caracteristicos de atividade vinculada
que diferenciam cada estrutura de cada emprésa puablica,
considerado de planc o regime juridico assentado no gis-
tema politico-administrativo.

§ 9.2 — O CONTROLE ADMINISTRATIVO

Como pessoas administrativas as emprésas piblicas
na sua base estrutural possuem:

a) podéres de direito pablico;

b) atividade administrativa impessoal;
¢) competéncia de direito publico;

d) extensio medida de poder;

e) direito subjetivo & competéncia;

f) atribui¢fes incumbentes delegadas; e

g) reserva legal de autonomia.
Surgem elas:
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1.°) como manifestacio da descentralizacio gover-
namental;

2.) como forma de pluralizacio ou divisdo do
trabalho administrativo; e

3.) como espécie de multiplicagio de 6rgios publi-
cos de natureza privada.

Dai, necessariamente, diante da administracio cen-
tral, no que concerne & organizacio das emprésas publi-
cas, o contrdle interno e a tutela administrativa.

Quando se apresentam como pessoas juridicas cria-
das pelo Estado, porém, funcionalmente distintas déle,
supdem subordinacio de hierarquia administrativa indis-
pensavel 4 unidade estatal.

Como explica BALOG, no México, os principais meios
de contrdle sdo os relatérios financeiros, as contas orcga-
mentarias e os dados estatisticos. 38

Em regra geral, tanto nos paises socialistas como
nos paises de economia dirigida ou liberal, os elementos
de controle se assemelham através da apreciacio da
legalidade das contas financeiras.

A vpar, portanto, da relacdio de administracéo, coe-
xistem quase invariavelmente,

1.9) o contrdle interno; e

2.2) a tutela administrativa.

Tendo em vista as regras juridicas de onde proce-
dem as emprésas publieas, conclui-se que a condicio exis-

tencial delas, relativamente ao Estado, é uma posicéo
filiada ao conceito de servigo publico.

§ 10 — A TUTELA DO CONTROLE EXTERNO

Franca: o contrdle externo é exercido jurisdicional-
mente pelos Ministros e pela chamada Comissao de Veri-
ficacio das Contas das Emprésas Plblicas.

Russia: o contrdle externo estd sujeito anualmente
ao Conselho de Economia Nacional, verificando-se a lega-

38. Trab. cit,, loc. cit., vol. 90/50,
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lidade das operacdes pelos 6rgios jurisdicionais estatais
de controle.

Estados Unidos: o contréle externo é o exercido
pelo Congresso, pela Presidéncia ou pelog drgéaos contro-
ladores do orcamento e verificadores gerais das contas.

Brasil: o contrble externo é administrativo e juris-
dicional, considerando o que obrigatdrio ficou por lei,
em geral com o exame das contas pelo Tribunal de Con-
tas da Unido para cada exercicio.

Como ténica comum, o Estado influi sébre a gestio
das emprésas piblicas, numa influéncia manifesta, que
quase se identifica assemelhando sistemas e regimes
juridicos, objetivando, no plano econdmico geral, os
programas adotados de desenvolvimento.

A intervenc¢io estatal pode aumentar ou reduzir a
atividade das emprésas publicas, sobretudo no que diga
regspeito ao controle interno e a tutela administrativa.

A questdo do contrdle externo, principalmente, em
sintonia com a autonomia e a independéncia das empré-
sas publicas, estéd vinculada ao problema legal ou aos
limites que a lei determinar.

Estamos com BALOG: “quase ndo ha diferencas
esgenciais entre os diversos paises, no que concerne A
constituicio das emprésas publicas.” 39

Estd na lei, ou é o legislador quem diz, sébre o tipo
de emprésa plblica a adotar, estabelecendo-se critérios
de responsabilidade, de contrdle e de tutela.

Mas o fato possivel de existirem diferentes tipos
de emprésas piiblicas ndo implica na inexisténecia do
contréle externo: as regras juridicas, apesar das varia-
coes, estabelecem sempre que a tutela importa na fixa-
¢cdo de responsabilidade que define direitos e obrigacdes.

Na maioria dos paises mostra-se a constincia da
tutela do contréle externo, pois sempre & o legislador
(ou a lei) que impde a forma em razdo da exigéncia
de fatbres peculiares.

E necessirio, porém, considerar na ordem juridica
as implicac¢des de natureza politica: implicacdes que alte-

39. Trab. cit., loec. cit., vol. 88/41,
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ram em térmos relativos a limitacdo ou a extensdo do
contréle externo.

Uma conclusdo salta logica da andlise comparada:
a forma estatutaria-juridica das emprésas pablicas quan-
to 4 tutela nio é outra sendo aquela definida por lei.

§ 11 — PRINCIPIOS E OBJETIVOS

No Brasil, as emprésas publicas que ji existem sao
toédas sociedades de direito privado submetidas as nor-
mas do direito comercial e orientadas pelo Direito Admi-
nistrativo.

Pontos ha que ressaltar:

a) o regime financeiro é condicio do estatuto juri-
dico;

b) o capital é aquéle atribuido pelo Estado atra-
vés de condicdo legal;

¢) o patrimdnio é piblico-estatal;

d) as atividades comerciais visam o lucro;

e} a nio rentabilidade pode ser suprida pelo Esta-
do por motivo do interésse publico;

f) sob o dngulo do interésse publico produzir lucro
nio é finalidade essencial;

g) o lucro produzido importa, quando reinvestido,
que satisfaca as necessidades e fins do servigo;

h) o plano das emprésas publicas é plano de eco-
nomia nacional e global;

i) os fins econdmicos se harmonizam com os obje-
tivos politicos.

Nas emprésas publicas prevalecem:

1.°) de maneira direta os fins econémicos e 08
objetivos politicos: e

2.} de maneira indireta os fins financeiros e os
objetivos sociais.

Quanto aos objetivos politicos sio éles fundamen-

tais em qualquer pais que pretenda assegurar o equi-
librio ou a independéncia econdmica.
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S840 considerados como principios de importéncia
nacional, principalmente nos paises socialistas ou nos
paises onde o capital estrangeiro se conflita com os
interégses econdmicos nacionais.

Em qualquer nacio: as emprésas publicas preten-
dem, em principios e objetives juridico-estatutirios.
colaborar no plano politico para o desenvolvimento eco-
ndmico e social.

Por essa razido cabe ao BEstado obediéncia aos pre-
ceitos do Direito Administrativo coordenar ésses prin-
cipios e objetivos em defesa da execucfo de uma politica
econdbmica de regra governamental.

Inclusive com respeito 4s atividades econdmicas néo
lucrativas que digam com o interésse publico ou afetam
a harmonia necessiria do desenvolvimento social.

§ 12 — A EXTENSAO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO

Nao era preciso que reafirmasse SCHWARTZ ser o
Direito Administrativo “o desenvolvimento juridico mais
notiavel do século XX, refletindo na lei a hegemonia do
setor executivo do Govérno”. 40

Administrativistas ilustres, como por exemplo Ba-
SAVILBASO, limitaram-se ao método clissico de conhe-
cimento dos problemas administrativos, sem bem
compreender a sua manifesta evolugo. ¢

Nio se admite exclusio mais do contrdle governa-
mental das atividades particulares que pretendem a
satisfacio das necessidades coletivas, mesmo que a Ad-
ministracio conceda ou delegue podéres.

Mas nisto acerta BASAVILBASO: “la conversidn de
los servicios publicos impropios o empresas reglamen-

40. “Na verdade, tio importante para o estudicso do Direi-
to Administrativo quanto a tremenda extensio de sua matéria
é 0 amplo interdsse publico demonstrado por ela nos ultimos anos *
(BERNARD SCHWARTZ, Direito Constitucional Americano, pig. 346).

41. BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administra-
tivo — Amdlise de los elementos esenciales del serwvigo pitblico
vol. III, pags. 50 e segs.
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tadas em servicios publicos propiamente dichos, depende
de la voluntad del Estado.” 42

Bem entendendo os servigos pablicos em razdo da
satisfacio das necessidades coletivas, a atividade direta
ou indireta da Administracio Publica transforma-se em
conceito primeirissimo.

Nao s6 a vontade do Estado de ser considerada,
mas também a realidade Imposta pelo interésse coletivo
como fator preponderante para a harmonia da ordem
juridica em determinado regime politico.

Quanto a expressio atividade, na pratica corres-
ponde a acdo e prestac@o ao mesmo tempo, sem as obri-
gacdes de polictia que BIELSA entendia indispensiveis
para a defesa da ordem puablica. 43

Nao resta davida que a atividade administrativa
(piblico-politica) é uma atividade estruturel: de uni-
dade na diversidade, de pluralidade na unidade, consubs-
tanciando o interésse geral que em mnada diverge da
necessidade geral ou necessidade coletiva.

Irrelevantes as distingfes conceituais para ajuizar
situacoes que finalisticamente s@o idénticas no sentido
de pretender-se separar o que é coletivo do que é geral,
0 que ¢ interésse do que é mecessario.

Para o Direito Administrativo moderno, na sua ex-
tensdo de atividade real e ampla, tanto o processo de
direito publico como o processo de direito privado sio
instrumentos juridicos hoje normais, regulares, indis-
pensaveis, vinculados i estrutura constitucional.

Falando em processo de direito piiblico ndo se esta
enfaticamente excluindo o processo de direito vrivado:
ambos 08 processos apenas se distinguem por um regime
juridico especial, sem que a Administracdo queira subor-
dinar inter8sses particulares ao interésse geral. 44

42, DBAsAVILBASO, ob. cit., vol. III, pag. 51.

43. V. Derecho Administrativo, vol. 1, pig. 1586.

44, Nao se trata, em parte agora contrariande a licio de
GASTON JRzE, de distinguir o regime juridico especial do processo
de direito comum (v. Les Principes Généraux du Droit Adminis-
tratif, vol. I, pag. 15), mas de demonstrar pela pritica o que o
Direito Administrativo moderns amplia executoriamente para
atingir a plenitude dos fins estatais.
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Estao ai flagrantes os exemplos das fundacdes {que
alguns querem puiblicas) e das emprésas publicas: ambos
os institutos instrumentos de processo privado através
dos quais assegura o poder puablico a satisfagio das ne-
cessidades coletivas.

§ 13 — DESENVOLVIMENTO E MODOS DE
SERVICO

A extensfo désse dominio do Direito Administra-
tivo néo se constituli numa questio caracterizadora da
acao dos Executivos fortes: acentua-se, qualquer seja a
estrutura constitucional-politica, pelo préprio desenwvol-
vimento no campo de atividade dos podéres publicos.

Tanto haja para as emprésas piblicas o contrdle
parlamentar ou o contréle jurisdieional, praticamente elas
se criam e se conduzem por iniciativas legais tomadas
em virtude da influéncia econdmica sdbre as atividades
governamentais e administrativas.

Quer isso dizer que, ndo obstante a importédncia do
comtrole, ndo falando em transferéncia de responsabili-
dade, as iniciativas tomadas visam planos a atingir =
plenitude da vida econdmica.

E papel do Executfivo a intervencio pelo Estado em
dominios cada vez mais técnicos e que atuam cada vez
maig profundamente na vida econdmica: nio basta que
os instrumentos de agio se limitem ou se restrinjam a
graus minimos de formulagdes, especiaimente no ambito
da acdo governamental.

Administracido e desenvolvimento sfo expressdes
atualmente conjugadas para um mesmo fim dentro em
tendéncia onde a intervencéo legal do Estado possa mul-
tiplicar iniciativas nfo s6 monopolisticas, mas iniciativas
que resultem da pressio marcada pelo interésse geral.

A acdo da Administracio manifesta-se sobretudo
tecnicamente numa gama de tendéncias que procuram
encontro com o desenvolvimento na elaboragio de pro-
gramas de estabilidade e de continuidade que em nada
contrariam as relacdes juridicas indicadas pelo Direito
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Administrativo na variedade das suas implicacdes de
ordem juridica e natureza econdmica. 45

O progresso da Administracio tem sido rapido
porque nio opera ela com elementos equivocos: acelerada
pela dindmica social, pela massificacio e tecnizacéo,
obriga os govérnos a consideri-la como instrumento
l6gico-econdémico que nio pode expressar-se senio através
de um comportamento operacional pratico e fundado
na pressdo da realidade.

O encontro da Administracio com a Fconomia e a
Soclologia, transforma-se num encontro de ¢rabalho
administrativo por onde os preceitos progméticos assu-
mem visualizaciio investigatoria do contexto social ou
de conhecimento cientifico da estrutura das instituicdes.

A capacidade de ver o fato néve quando ainda em
plena evolugio e de perceber-lhe a importincia tem sido
uma constante do pensamento juridico: no estudo da
relacdo juridica entre Direito, Economia e Sociologia
estd a explicacie da realidade mével em que vive o
Estado.

Para PEDRO DELFINO o fendmeno administrativo se
expande do setor privado ao setor piiblico, tornando
dificil entender a Administracdo isolada do contexto
social. 46

GARCIA OVIEDO j4 antecipava em 1923: “en la orga-
nizacién de los servicios piiblicos debe, pues, el Estado
realizar una labor de equilibrio, de ponderacién, respe-
tando la iniciativa y competéncia de las fuerzas indivi-
dunales, pero mostrando su actuacién en todas aquellas
esferas a que dichas fuerzas no alcancem. Es, por lo
demés, una necesidad inexcusable del sistema econémico
que rige al mundo moderno.” 4

Um variado estudo publicado no Brasil pelos idos
de 1959 levanta os mesmos problemas executérios-admi-
nistrativos, que sfo nacionais, numa demoenstracio de

45. V. PEDRO DELFINO, Administracién y desarrolle, La Plata,
1970.

46. DzELFINO, Introduccion a la Teoria de la Administra-
cién, pags. 46/7.

47. V. La Teoria del Servicio Pi#blico, pig. 33.
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que o8 propdsitos governamentais se identificam por
forca de uma politica de satisfacio dos interésses co-
letivos. 48

Mas foi precisamente BUTTGENBACH que ampliou a
visdo juridica das necessidades coletivas publicando a
sua teoria geral dos modos de gestdo dos servigos pu-
blicos na Bélgica, com a preocupacio de personificar os
servicos publicos administrativos, ou de dar significagio
i responsabilidade governamental quando no exercicio
dos podéres de tutela. 4

Nio hi boa doutrina que nio possa hoje entender
que o desenvolvimento exige novos modos e novas ati-
tudes, desde quando o Estado busca pelo processo pri-
vado, 0s meios mais capazes de com rapidez fazer fun-
cionar servicos essenciais mesmo abandonando as regras
tradicionais.

§ 14 — O PAPEL DA ADMINISTRACAO

J4 insistimos com o caréater piblico dos organismos
administrativos (ou, lato sensu, pessoas administrati-
vas), com aquéle sentido que lhes d4& BUTTGENBACH de
integracdo no Estado que “distinguent non seulement de
I’entreprise privée mais aussi du service public virtuel
ou de la gestion privée des services publics”. 50

N#o é, porém, pela distingéo, que se exclui o papel
da Administracio, quanto as fundacgdes, e, principal-
mente, quanto as emprésas piblicas criadas, organizadas
e orientadas pelo Estado.

Constata-se que a realidade é mais forte na combi-
nacio daquelas exigéncias econdmicas harmonizadoras
do regime juridico com a estrutura propriamente orgi-
nica e social do Estado.

48. J. DyorpJEVIC, J. W. GrOVE, J. E. HODGETTS, A. ICJRICH,
PIERRE LAROQUE, RoY C. MACRIDIS e JEAN MEYNAUD, O papel do
executivo no Estado moderno, Revista Brasileira de Estudos Poli-
ticos, Rio, 1959.

49. ANDRE BUTTGENBACH, ob. cit, Preficio de HENRI
MaATTON, Bruxelas, 1959.

50. BUTTGENBACH, ob. cit., pag. 35,
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Nio se argumente com a liberdade de comércio e
de inddstria expressa como principio nos textos consti-
tucionais, tio-sdmente porque os servicos monopolizados
(telecomunicacdes, correios e telégrafos e Caixas Eco-
nomicas) sdo atividades reservadas ao poder piblico.

Sa0 servicos que objetivam diretamente a unidade
e que ndo podem evidentemente sofrer nem excepcio-
nalmente delegacdo legislativa através privilégios que
atentem contra o geral interésse publico.

Transpondo a teoria geral das obrigagdes para o
Direito Administrativo, num trabalho de profunda pes-
quisa que aproxima a couse em direito civil da couse
em Direito Administrativo, MARCEL WALINE se fixa em
consideracdes, reconhecendo que hid a necessidade de
uma cousg para a validade das obrigacdes assumidas
pela Administracdo. 5!

Todavia, a causa no Direito Administrativo aleanca,
além do que pretende WALINE, efeitog na jurisdicdo
administrativa que nfo se assemelham aos efeitos civis,
tendo em conta que a extincdo das obrigacoes decorre
da lel e das condigGes obrigacionais que a lei deter-
minar, 52

As regras do direito eivil aplicadas nos casos con-
cretos tornam, esti claro, a Administracfo respongivel,
mas nio tiram do Estado sua férca de vontade compati-
bilizada sempre com o interésse publico maior.

No limite da competéncia exclusiva do legislador,
obedecidos principios determinativos que sfo legais, o
servigo publico é criado, organizado e suprimido, ndo
importando qual seja o processo adotado ou og modos
de gestdo quanto aos fins e ao funcionamento.

A importancia do papel da Administracio depende,
primeiramente do seu poder regulodor, em virtude da
incidéncia do tecnicismo nos casos de intervencio do
Estado: certamente que a acio administrativa mani-
Testa-se sobretudo onde haja a pressio continua do
interésge publico.

51. WALINE, Traité Elémentuire de Droit Admimistratif.
De la couse en Droit Administratif, pags. 612 e segs.

52. WALINE, ob. cit., Titulo III, pag. 62i.
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Sem duavida, as emprésas publicas (e as fundacdes),
como categoria de 6rgios descentralizados, refletem nao
86 a oportunidade do servigco publico, mas geralmente
uma tendéncia a mobilizar a Administracio com maior
seguranca e melhor conhecimento das necessidades co-
letivas.

Outro fator essencial do papel que realiza a Admi-
nistracio estd no regime juridico que adota: criando
as pessoas, organiza uma divisdo de competéncias entre
o poder central e as entidades descentralizadas, divisio
essa que nio é propriamente uma parfilha e nem um
dualismo porque nZo prescinde jamais do contrdle ou
da tutela legal.

§ 15 — O FENOMENO ADMINISTRATIVO

Quanto ao fendémeno administrativo nem sempre é
ndvo diante da histéria, porque:

a) funda-se num conceito de administracdo que
isolar-se n#o pode do contexto social;

b) na dicotomia da administracfo pliblica e pri-
vada reside toda atividade estatal;

¢) no dualismo administracfio e organizacdo esta
a problemética do funcionamento e comportamento ad-
ministrativos.

Aceitando certas técnicas juridicas, o que faz a
Administracio considerada como fendmeno administra-
tivo ndo é outra coisa que aproximar-se de realidades
aceitas e reconhecidas pelas ciéncias sociais ou pelo
conjunto de conhecimentos j4 tradicionais.

Eis o motivo da razfio das emprésas publicas esta-
rem bastante aproximadas das emprésas privadas indus-
triais ou comerciais, e de adotarem a personalidade de
direito privado.

Com essa aproximacdo o Estado procura pela técnica
estruturar um organismo administrativo como bem
conceitua E. D. JONES, um sistema de administragio
que nio constitui um fim em si préprio, porgue o
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que pretende é praticamente um instrumento de
atuacio.s’

Como se falasse de emprésas publicas, JONES
lembra nas emprésas privadag fins que s8c comuns
com as emprésas publicas:

a) orientacdo racional;

b} meios finaneceiros;

¢) contrdle nos gastos;

d) organizacdo de funcionamento;

e) competéncia na demanda comercial;
f) instalacbes economicas necessiarias;
g) recursos necessirios adequados;

h) relacio de trabalho;

1) sistema administrativo baseado em métodos pri-
ticos e econdmicos. 3

Acontece, sem divida, que o fendmeno administra-
tivo, se apresenia como uma sintese: tanto pode ser
admitido pelo Estado (Administracio) como pelos par-
ficulares para a criacdo de produtos e servicos, nido
como finalidade conereta ¢ sim como meio de atuacio.

¥ compreensivel, portanto, no tocante & organizacio
dos servigos publicos, que os sistemas de administracido
se assemelhem sem quebra da indispensavel relacdo
juridica ou de condicbes que, em tiérmos econdmicos,
possibilitem equilibrio e coordenacido no conjunto estatal.

Por outro lado, bem sentindo a realidade, o fend-
meno administrativo estd na génesis do Direito Admi-
nistrativo: aparece em expansio, extrovertendo poder
administrativo; surge em distensfio, aplicando principios
existentes: acontece sem violentar o direito constituido. 35

53. Epuarpo D. JONES, Organizacion y Administracion de
Empresas Industriales, traducio espanhola, pag. 194.

54. No Semindrio de Rungum ouiras nde foram as recomen-
dagdes. No entanto, anteriormente, E.D. JONES, j& antes de 1942,
estabelecia premissas de organizacic administrativa apontande
modalidades de gestdo para problemas de indoles diversas.

55. “... cuunto tienen de orgdnico y sigtemdtico algunas ins-
tituciones de derecho administrativo se debe a la técwica del de-
recho civil” (RAFAEL BIELSA, Estudios de Derecho Publico - Gé-
nests del Derecho Adminisirative, pig. 25).



EMPRESAS PUBLICAS: ORGANIZACAO E FINS 181

Apenas a extensio do poder administrativo varia
no sentido juridico, segundc as relacdes mo modo do
exercicio (meios) e do fim proposto (diregcdo) por quem
o exerce ou o institui. 5

Niao ha como contrariar aqui BIELSA: “si en algin
caso es inseparable el concepto de poder de la idea de
derecho es precisamente en la esfera de la Administra-
cion publica.”

Ja que o poder do Estado se exerce por maneiras
diversas, na chamada administracéio indireta, as normas
administrativas para o funcionamento dos servigos pu-
blicos sdo, na oportunidade, técnicas e juridicas, como
no case das fundacbes e das emprésag publicas.

Apenas o fendmeno administrativo, guando se impde
aconselhado pela realidade, exige regulamentacao de
parte do poder central, pois a entidade descentralizada
nio estd fora do Estado, mas integrada a um o&rgao
do Estado ou ao prépric Estado.

$ 16 — VARIACAO INSTITUCIONAL

Segrédo nio é que as instituicdes variam funda-
mentalmente segundo as nacdes soberanas: com essa
variacio varia também o sistema de prestaciio dog
servigos publicos.

Nzo obstante existirem tendéncias que sfo conver-
gentes, os servicos pablicos quando prestados ou exe-
cutados apresentam peculiaridades que se evidenciam na
organizacdo e comportamento administratives.

Dai entio o motivo por que os servigos publicos
refletem um sistema de organizacio politica (adminis-
trativa) que se apresenfa sob a forma da centralizacéo
ou da descentralizacao.

Cabe 20 Direito Administrativo, na area da varia-
¢do institucional e dentro dos principios da organizacic
hierarquica, dar estruturacio (ou estudar) os drgéos,
os meios de execucio e de atividade estatal, personifi-
cando juridicamente os direitos subjetivos publicos.

56. BIEnLsa, Fstudios, pag. 31.
57. Idem, idem.
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O que importa ao Direito Administrativo "(exempli-
ficando-se com as fundacbes e as emprésas publicag) é
determinar o contetido da norma criadora dentro de
um sistema orginico de fina.

Mas a importincia da Administragio etiva reside
nisto:

1.°) em aparecer no sentido material, como poder
administrativo, érgdo ou organismo;

2.9) em aparecer no sentido formal, como funcéo,
matéria e atividade.

Tendo em conta a importincia existencial da Ad-
ministracio elive no seu conceito de construcio politica,
ha que considerar:

1.°) a necessidade do servigo publico;
2.°) a natureza da funcfio piblica; e
3.°) a responsabilidade de Hstado.

De onde, por tudo isso, um argumento salta logico:
o da relativa aplicacdo do método ¢ da técnica juridicas.

Admitindo-se, assim, como ji o dissemos anterior-
mente, que a analise do direito comparado é a mais
conveniente, especialmente para o estudo das emprésas
publicas.

Claro estid desde logo que o método aplicivel com
respeito as emprésas piublicas (e as fundacGes) deve
sofrer um paralelo com a legislacio comparada para
a definicio dos principios orginicos.

Como em tempo observamos, o regime juridico pode
nem sempre ser o mesmo: as diferencas que existirem
consistem naquilo que constitucionalmente & permissivel
ou no especifico juridico do ato administrativo.

Héa nas emprésas piblicas, em virtude da variaciio
institucional, uma necessiria diseriminacio da atividade
administrativa em correlagio com os fins do préprio
Estado.
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Revelam, se melhor examinadas, as emprésas pi-
blicas (como as fundacbes), caracteres especificos de
servico publico.

Nelas, emprésas publicas ou fundagdes, o fim pibli-
co ou a gestio dos interésses publicos, nio obstante
a variacdo institucional que é circunstancial, apresenta
pela personaiidade juridica expressamente estabelecida,
caracteristicos bastante peculiares.

No entanto, prevalecem alguns elementos constitu-
tivos essenciqis, que s&o por assim dizer gerais:

1.°) o da personalidade que justifica a autodeter-
minacio (autonomia) sob contrdle tutelador; e

2.%) a criacéo legal. 58

Basta, porém, o fundamento, a forma e o exercicio
da tutela, o grau e a natureza do contréle administrativo,
ou entdo da intervencio estatal, para desde logo deter-
minar-se os pressupostos juridicos que definem as em-
présas publicas perante o direito comparado.

E atualmente imprecisa e desconcertante a posicdo
de BASAVILBASO guando considera a tutels administrativa
somente valida para as pessoas juridicas de direito
publico, estando as pessoas juridicas de direito privado
isentas de vigilaneia ou de tutela.s®

N&o prevalece mais a doutrina tradicional pelo
menos com respeito as emprésas e ag fundacdes: séo
elas, como organismos administrativos, pessoas juridicas
de direito privado, eriadas pelo Estado e que existem
e permanecem sob a futela egtatal,

§ 17 — AS REALIDADES POLITICAS E AS
VERDADES ECONOMICAS

Numa proposicBo geral gque nio é teorismo, “en
gualquier empresa, publica o privada, que requiera el
esfuerzo co-operativo, el liderazgo, la autoridad, respon-

58. Os relatérios do Semindric de Ronpgum levam 4 mesma
conclusdio. Inclusive os estudos aqui citados e de autoria de
Nicora Baroa,

£§9. V. Derecho Administrativo, vol. 1Y, pag. 113.
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sabilidad y motivacion, estan involucrados en los obje-
tivos de la administracién...” conforme diz PEDRO
DELFINO. 6

Os dados experimentais demonstram, numa quase
total indistin¢éio doutrinaria, que os principios, conceitos,
métodos ou téenicas estdo mna prépria natureza da
Administracao. 6!

E DELFINO quem pondera: “el término direccién
(management) reservado otrora a la gestion de la
empresa privada o de negocios se utiliza hoy indistinta-
mente para los assuntos publicos v el de administracién
es compreensivo de formulaciones politicas y de direc-
cion”, 62

Todos os elementos que integram a “fenoménica
adminisiretiva” de que fala DELFINO, constituem um
sistemae: a Administracio retine todos os elementos e
o8 sistematiza, em razdo dos seus fins (objeto) e natu-
ralmente dos seus componentes aqui para nés de
contetido juridico. 63

Desnecessirio serd ndo concordar com o desdobra-
mento das varias faces que assume a intervencdo estatal:
téda estrutura social (e também econdémica) sofre a
influéncia da problemética administrativa envolvendo os
problemas de bem-estar social-econdémico, 6¢

Em tese, éste poder de adequar as emprésas piblicas
(e as fundacbes) aos objetivos estatais, tendo em vista
integri-los na estrutura da Administracio ativa, nao
traduz prerrogativa: reflete claramente exigéncias do
interésse piliblico para o cumprimento de obrigacdes do
Estado para com os administrados.

Tal procedimento, em perspectiva material e for-
mal, depende mais do regime juridico que propriamente
do regime administrativo, pois nio sio os conceitos
extrajuridicos que perturbam o que houver decidido a
lei, ou o que houver disciplinade o legislador.

60. V. Administracién y Desarrollo, pag. 159.
61. PEDRO DELFINO, ob. cit., pag. 159,

62, Idem, pag. 159.

63. Idem, pag. 160.

64, Idem, pag. 164.
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Sobretudo nos tempos atuais, onde as realidades
peliticas se confundem com as verdades econdmicas,
onde os conceitos juridicos se procuram harmonizar com
o interésse publico e social, o ordenamento juridico
(para a Administracio) nio possui confronto senfo
com €le mesmo, ou sendio com as manifestacbes vitais
que extroverte, segundo MIELE. 65

Compreende-se que o desenvolvimento econdmico se
ampare nag técnicas de um sistema juridico, procurando
através da supremacia dos orgados da Administracéio
tornar real as obrigacgées a que o Direito Administrativo
responde pelos seus institutos.

§ 18 — AS EMPRESAS PUBLICAS NAS SUAS
RELACOES COM O ESTADO

Sem maiores indagaches, em se tratando das empré-
sas puiblicas, afastado na sua relatividade o conceito de
utilidade plblica, a mais afeicoada definicio de serwvico
publico é aquela enunciada pela orientacio do pensa-
mento de Ruy CIRNE LiMA, como “todo o servigo
existenecial, relativamente 3 sociedade, prestada aos com-
ponentes daquela, direta ou indirefamente pelo Estado
ou outra pessoa administrativg”, 66

Dispensavel que, pela essencialidade, invogue-se o
carater econdmice de muitos servicos phblicos realizados
na constineia com a partieipacio da Administracio: sio
aquelas outras pessoas administrativas que aparecem
como instrumento da execucfio estatal, inconfundiveig
hoje como entidades gualificadas pela relagdo juridica
administrativa.

Tal no¢fio, quanto 4 posicio expressa alcance de
organizacdo politica no quadro complexo do poder ad-
ministrativo: nos programas oficiais de eada nacio hi
essa preocupacio positiva e latente de alimentar os meios
a mecessaria manutencdo de servicos piblicos tipificados.

65. GIOVANNT MIBLE, Principi di Diritte Amministraiive, vel.
1, pag. 81.

66. V. Sinopse de Direito Administrativo Brasileiro, pag. 29.

18 — F.E.P.
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Considerando o avango téenico, o Estado visa os dois
grandes objetivos, que sido os lembrados por KALACHEK :

— em primeiro lugar, estimular progressos uGteis
aos orgiog governamentais no desempenho de suas fun-
¢Oes especificas;

— em segundo, fomentar o progresso a fim de
beneficiar determinado setor ou a economia em con-
junto, 7

Sofre o Estado moderno um crescente poder de
organizacio, eis que o progresso téenico (desenvolvi-
mento) exige planos exegiiiveis, que sirvam & comuni-
dade ou condicionem o funcionamento racional da Ad-
ministracio em térmos operacionais concretos.

A fdérca do Estado, portanto, é organizada em
apolo dos servicos pitblicos, principalmente daqueles
servicos de natureza econdmica, de servicos que preparam
a Administracio para a tarefa primordial de equilibrio
quanto ao bem-estar social.

Levado aos seus justos limites, limites que se defi-
nem pelo conteddo das normas juridicas, ou seja pelos
interésses que direta ou indiretamente precisa tutelar, o
Estado regula as suas atividades exercendo autoridade
legal ou o privilégio legislativo.

Sem embargo, manipulando normas de direito pri-
vado como aparecem escritas na legislacdo, nada mais
faz a Administragio que proteger o interésse ptblico
geral contra as flutuacdes da economia, relacionando-se
com os institutos consagrados gsem exceder o3 limites
das suas préprias e diferenciadas funcgées, ou atribuicdes
administrativag,

JAMES M. LANDIS fala compreensivamente em con-
cessdo de poder administrativo: nio existe mais exata
expressdo, no tocante as relacdes juridicas, no que diz
respeito com as emprésas publicas (ou as fundacdes)
quando exercem jurisdicSes de servico imposta por lei. 68

67. NELSON PECK KALACHEKR, Tecnologia e Desenvolvimento
Econdmico — Politica e Instituicoes Priblicas, pag. 175,

68. V. El Poder Administrativo, pig. 49.
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Na sitnacao contemporinea do Estado interventor,
a posicdo mals realista é aquela que focaliza os proble-
mas de administracio em meio as normas juridicas, quer
privadas ou puablicas.

Resta saber, com respeito as emprésas publicas (¢
fundacdes), sob que formas e em que graus de limite
devem ser fixados os podéres da Administracfo: tais
s&o os problemas de natureza, personalizacdo, fins e
limites da atividade governamental.

Cada sociedade politica organizada tem o seu pré-
prio campo de acdo administrativa, regime juridico,
normas de procedimento e processo, instituicdes e outras
formas de expressdo organizacional-politico-juridiea,
para responder 3s indagacdes do direito comparado.

§ 19 — O FATO NA LEGISLACA0 E NA
ADMINISTRACAO

Obvio que é pela funcdo legislativa que o Estado
estabelece as regras gerais abstratas, mas que é através
da jurisdicdo e da Administracio que desenvolve a sua
atividade individualizada ou personificada, ¢ relacio-
nando legislacdo e execucgio, direito e administracio.

Para a solucéo de certos problemas publicos (ou de
servigo) é que surgem certas normas administrativas de
aplicacao geral ou particular, sob o regime juridico
melhor aconselhado.

De comum, onde existem as emprésag publicas na
sua expressio atual, surgem elas para preencher os
claros no sistema econdOmico para a prestagio dos
servigos necegsarios 4 sociedade.

Sem entrar em anilises que aqui nio cabem, ndo
€ de estranhar que formas administralivas especiais
sejam adotadas no sentido de harmonizar a eficiéncia
administrativa com o interésse publico.

De acérdo com a tendéncia dominante, aceitas as
preliminares de critério juridico, a Administracio Pu-
blica hoje em dia nfo limita e nio pode limitar aquelas

69. V. Hans KELSEN, Teoria General del Estado, pag. 301.
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condicdes que sdo ordenativas de organizacfo, planeja-
mento e contrdle para cumprimento dos propositos
plblicos.

O critério juridico, sempre relacional, nioc contras-
tando com as regras legais, como também nio se confli-
tando com a aplicacio do direito, ndo escapa da
faculdade discricional. 70

A compreensio das téenicas modernas influenciando
a Administracio, valem pelas analogias que se podem
levantar dentro de um legalismo largo e nio estreito,
numa demonstracio da capacidade criadora do Estado,
estimulante de melhor compreensao do processo econd-
mico.

Qbservadas no seu contexto as experiéncias que se
desenvolveram em condicOes politicas varidveis, as em-
présas publicas cuidadosamente estudadas mantém
variante juridicas que jamais prejudicam as situacdes
concretas em que vivem e se desenvolvem,

Na maior parte das vézes, as legislacées nacionais
se refletem na Administracio tornando sem importancia
o8 principios normativos, de mecinica ou de organizacio
interna das emprésas.

Em sintese, num resumo de anilise, salvo as varia-
¢oes de intencio politica, os métodos juridicos sdo os
mesmos nio obstante amoldados s peculiaridades de
valores que s80 de direito interno.

O fato, como realidade, estd no que impde a legis-
lacGo e mo que executa a Administracio: provocar
resultados econdmicos é a finalidade, compreender os
problemas econdomicos o objetivo.

Para a Administracido (ou o Estado) nfo s6 impor-
tam as praticas administrativas assentadas no regime
juridico, mas a disciplina dessas praticas em atendimen-
to dos interésses publicos e das necessidades sociais.

Conseqiientemente, a sistematizacio vem em auxilio
da descentralizacao, oferecendo ao trabalho administra-

70, Prova a alegaciio o longo e magnifico estudo de N. Ba-
LOG, com tanta oportunidade traduzido por SERGIO ANDREA FER-
REIRA, ¢ publicado na Rewista de Direito Adminisirativo.
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tivo-ptblico formulacbes fora das fronteiras dos varios
departamentos juridicos e face & dinimica complexa do
processo econdémico.

Do ponto-de-vista da estutura, consideradas as
dimensbes politicas, nfio ha como determinar-se padrdes
universais que perfeitamente se possam ajustar aos
padrdes nacionais, como veremos.

Nisso, contudo, atendendo as alternativas econtomi-
cas, as emprésas piblicas na sua aparéncia de forma
estio identificadas, ensejando apenas ajustamento as
condic¢bes de cada pals,

§ 20 — REGIME ADMINISTRATIVQO DOS
SERVICOS PUBLICOS

Nio é facil, pelo menos por enguanto, fazer-se um
estudo bem ordenado e conclusivo, do chamado regime
administrativo, em virtude da diversidade das organi-
zaches estatais-nacionais.

Nao varia, porém, o conceito da emprésa publica,
mas pode variar a sua constitui¢io e forma, inclusive
a sua personalidade juridica conforme o que a lei
determinar.

No entanto, essa personalidade juridica, principal-
mente, ndo mais constitui tema de debate: a questido
suscita gualquer preocupagdo porque o legislador inter-
nacional assim o decidiu afirmando principioc que se
tornou além de juridico, orgéinico e estatutario.

Essa questiio, antes fundamental e controvertida,
nio apresenta agora distor¢des conceituais: a orientagéo
privatistica decorre de importantes conseqiiéncias quanto
3 maneira de conduzir as emprésas, a situacio do pessoal
funcionario e a atitude dos organismos de contrdle.

Embora a sensibilidade do legislador esteja no
saber distingnir quando ha precisamente servico de
carater privado ou quando haja necessdriamente servigo
ptblico, j4 o conceito atual de servico piblico nao se
lica &s regras estabelecidas de processo publico.

Nos regimes administrativos modernos a questao
deve ser examinada & luz dos principios gerais do
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direito e dos textos legislativos: a natureza do objetivo
depende do proéprio objetivo, cougiderado em s8i mesmo,
e nao da forma pela qual o Estado possa intervir,

O vinculo relacional d& lugar a uma situacdo de
fato que comunica o poder publico com 0 processo
privado no interésse do servico pubiico: o elemento de
processo privado aqui é indispensavel tdo-somente por
nao se poder excluir o Estado da sua funcdo econdémica.

Resultam, assim, as emprésas pilblicas, de uma
combinagio de interésses que se harmonizam com o3
fing (objetivog), permitindo-se ao poder publico (Admi-
nistracdo) controlar diretamente os servigcos empresarials
com propdsitos essencialmente puablicos.

Pode e deve, portanto, o HEstado, na sua capacidade
legislativa, aceitar o regime administrativo melhor acon-
selhado pelos fatos, submetendo sua acido ou atividade
tanto aos meios especificos de processo privado quanto
aos meios naturais de processo piblico.

Alcancou, neste séeulo, ou de alguns anos para ca,
0 regime administrativo dos servicos publicos tal elas-
ticidade, que nfo existermn mais perspectivas de retdrno
aquela politica onde o Estado ficava & margem das
solucoes e das foérmulas de conciliagdo juridica.

E, pois, natural, que o poder piablico assuma,
através das emprésas publicas ‘(e das fundaces), os
encargos decorrentes do progresso social e econdmico:
tais encargos, em razao do servico que é publico, exigem
adocdo de regime juridico-administrativo adequado 3
prestacio em melhores condigdes dos servigos publicos
essenciaig.

Dai por que as emprésas piliblicas, além do privi-
légio na exclusividade da prestacdo do servico, pela
maioria das legislacdes estd exonerada de direitos fiscais
como impostos ou taxas, nfo ohstante a indeclinavel
posiciao de pessoa juridica de direito privado.

§ 21 — CONCLUSAO

Saliente-se que, na maioria dos paises, o Estado
estd chegando 3 exploracio dos servicos de interésse
geral (ou publicos), perseguindo fins de alta politica
aaministrativa e econdmica.
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Nio s6 as tendéncias do Estado moderno, mas as
necessidades de ordem administrativa, levam a Admi-
nistracio a explorar servicos com a intengdo de os
prestar com o maximo de eficicia ou rendimento.

Como as fundacoes, as emprésas pliblicas, dentro dos
objetivos que lhes sdo atribuidos, possuem uma estrutura
legal preestabelecida, acentuando-se nelas a flexibilidade
administrativa necessiria as atividades das emprésas
industriais e comerciais.

Em quase tddas as emprésas publicas onde se
encontrem, a gestdo descentralizada fica sujeita & coor-
denaciio das operacdes, através da planificacdo de meios
e fins, do possivel financiamento e provavel investimento
asgegurado pelo exercicio do controle estatal.

Alguns principios normativos gerais ja estdo no
momento consagrados:

a) as emprésas puablicas sfo criadas e geridas
pelo Estado, segundo normas e limites determinados
em lei;

b) a autonomia decorre da lei e dos podéres que
sio delegados, dentro em sistema geral de administracdo
publica;

¢) o Estado as organiza de modo a assegurar
eficacia de gestio guanto aos meios e fins adminis-
trativos e econdmicos;

d) a direcdo das emprésas & aquela que convém
4 concepcdo politica adotada de administracio publica.

Exemplo: nos paises socialistas assentam elas no
centralismo politico e econémico quando atendem ao
sistema socialista de producfo ou o sistema de planifi-
cacdo da economia naclonal.

Outro exemplo: nos paises nio socialistas, no geral,
a importincia do contréle depende do interésse que se
manifesta econémicamente em razio da politica estatal.

Tanto nos paises socialistas como ndo socialistas, a
organizacdo das emprésas publicas repousa nos meios
e fins estatutdrios, sem prejuizo da coordenacdo e da
tutela estatais.




192 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

Considerada a concepgdo soviética de administracio,
adotada pelas demais repiblicas populares, prevalece o
principio do chamado centralismo democrdtico, objeti-
vando, pelo processo socialista de producdo, subordina-
¢ca0 que:

1.°) atende ao sistema global de planificacio da
economia nacional; e

2.°) atende a uma atividade produtiva determi-
nada em func¢io de principios de economia popular.

Os principios elementares nos paises de organi-
zacdo socialista, sfo 8stes:

a) centralismo democratico;

b) unidade de administracio politica;
¢) unidade de orientacdio econdmica;
d) planificacdo e contréle financeiro;
e) propriedade publica socialista;

f) participagio dos empregados (trabalhadores)
na gestdo das emprésas.

Na maioria das nacles nio socialistas, ndo hé, por
assim dizer, tendéncias formais claramente definidas:
a pogicdo das emprésas publicas, no quadro geral da
Administragiio, reflete manifestaciio legal ou a politica
seguida pelo Estado.

Quanto 4 responsabilidade, estd sempre entrosada
4 aplicagéio e respeito das regras estatutirias de direito
privado, nio obstante vinculacdes que possam ocorrer
conseqiientes da peculiar organizacio legal, do contréle
ou da extensfio do servigco publico pretendido.

De um modo geral, pode afirmar-se gue, quase sem
discrepancias, as emprésas ptblicas s@o criadas e estru-
turadas em funcio de regime politico préprio a4 orga-
nizacdo administrativa estatal.

No Brasil, as emprésas piiblicas mais recentemente
organizadas, trazem as caracteristicas de plena autono-
mia sob contrdle especifico, cabendo 3 Administracio
(Executivo) fixar as normas de direciio e as diretrizes
de funcionamentoc nos limites do poder regulamentar.




Capitulo VI

A fundacio como forma de emprésa



Nio obstante as incertezas politicas que sido cons-
tantes na evolucdo do processo histérico, nao ha como
nio entender o aperfeicoamento das técnicas administra-
tivas no que diz respeito com a problematica estatal
da Administracio.

Nao basta ao Estado estar organizado politica-
mente. Precisa muito mais: é necessario que esteja
harmonizado com a Administragio e dela faca sua
expressdo de vontade legal, capaz de atender o servico
publico na variada peculiaridade com que se apresenta
para satisfacho de exigéncias coletivas.

A isso chamariamos de racionalizacdo. Tanto o
processo histdrico, como o juridieco ou o politico, fazem
uma mesma estrutura organizacional. Harmonizam-se
face A realidade e com relacdo aos fins. A realidade
corresponde ao fato. Os fins sao aguéles que afetam
de momento a sociedade politicamente organizada.

§ 1.6 — REALIDADE E FINS

Quanto ao fato, envolve, nas suas perspectivas, ele-
mentos integrativos de ordem social e seguranca poli-
tica. Quanto aos fins, aumentam na proporcio do
complexo das atividades inerentes a satisfacdo das co-
munidades, obrigande o Estado a adocio de procedi-
mentos que ampliam a conceituacio de servigo publico.

Bem dizendo, para o Estado moderno tudo é servico
publico. A propria defesa do homem, como cidadio
sujeito de direitos, & funcio e atribuicio do poder
estatal através da Administracio. Pode ser que sejam
diferentes os regimes politicos, mas nio sio diferentes
os métodos especificos de atuacio administrativa.

Dai por que nio ser mais possivel distinguir onde
a realidade social nido distingue, para estabelecer cri-
térios tedricos que afastem o elemento publico do
elemento de direito privado, tornando estanques situacoes
que se complementam ou situacfes que se completam
pela evidéncia da unidade na ordem juridica.
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Valiosas sfo, por isso, as contribuicfes do processo
e das leis privadas, civis e comerciais, no sentido da
fixacdo de certos problemas que na sua esséncia sfo
problemas de natureza publica. Os problemas de fins
publicos que se realizam nos limites da esfera privada
sem perderem os objetivos de direito publico.

§ 2° — AUTONCMIA APENAS DOUTRINARIA

Nio digam que hoje em dia, por férca dos sistemas
socializantes, pode o HEstado separar ¢ interésse publico
do Iinterésse privado, adotando posicdes contrastantes
com a ordem juridica integrada. Os que assim teimam
esquecem o valor da ordem econdémica como base da
ordem juridica e conexa da ordem social.

Aquela marcha do direito para a individualizacio
dos seus quadros normativos nfdo prevalece mais como
determinacéo cientifica. E valida apenas no dominio
da doutrina e das especulacfes tedricas. Ou é apenas
valida para conhecimento de certos fendmenos parti-
culares que, somados, fazem parte de um todo absoluto
e real.

Esse todo é o direito. Nfo o direito civil ou
comercial. Nio o direito penal ou processual penal.
Nio o direito internacional piblico, privado ou politico.
N&o o processual civil ou o direito financeiro. Nio o
direito constitucional e administrativo. Mas o Direito
como expressdo da conduta humana, politica e social.

Quando & Administracio, pelo Estado, usa das
normas civis, buscando o apoio do Cédigo Civil, nada
mais faz que reconhecer meios existentes de efetivacio
de fins comuns ao préprio Direito. Pouco importa,
diante do objetivo colimado, a natureza do procedimento
ou 08 peculiares métodos juridicos adotados.

Enorme é a contribuicdio do direito civil para a
formac&o do Direito Administrativo. Quase t6das, senfo
tédas as instituicGes de Direito Administrativo foram
buscadas ou senfio inspiradas pelo direito ecivil. So-
mente pelo Estado, como organizacio politica, o direito
se torna material e também positivo.
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Ja vai distante o tempo das longas e fastidiosas
disputas entre posi¢es de civilistas e publicistas. In-
clusive para dizer aos administratistas que o Direito
Administrativo ndo se deixa fechar nos limites de uma
autonomia doutrinaria que pretende a separacéo irreal
de pessoas, coisas e fendmenos.

Houve época em que se falava de um direito civil
publicizado. Nzo se fala mais. O que valem si&o os
relacionamentos juridicos que fazem a espécie da pessoa
juridica. Ou a pessoa juridica criada pelo Estado como
a melhor capaz de absorver determinadas situacles &
realizacdo de certo servigo pliblico essencial.

£ o caso aqui das fundagGes, pessoas juridicas de
direito privado, criadas com a finalidade de direito
piblico. E também o exemplo das emprésas piblicas,
pessoas juridicas de direito privado, organizadas com
¢ intuito manifesto de atendimento de servicos em
Areas econdmicas de justificado interésse estatal.

§ 3.2 — OS INSTRUMENTAIS DE DIREITO
PRIVADO

Importa muito, porém, principalmente para o Di-
reito Administrativo, no que diz com a vontade legal da
Administracido, saber que éle ndo desmerece os impor-
tantes instrumentos que lhe sio oferecidos pelo direito
privado, sem forcar, no entanto, distingbes de sistema,
de procedimento ou de conflito de normas.

Porque essa distingdo nio existe na realidade do
Direito, seja publico ou privado. O que existem s#o
procedimentos ou processos que mais de perto se coadu-
nam com a problematica administrativa. E que dao a
Administracio elementos juridicos com que possa cum-
prir os seus inalieniveis fins de servico publico.

Ninguém discute a imprecisdo dos elementos compo-
nentes do processo desapropriatorio. Como instituto,
a desapropriacio, tanto poderia pertencer ao Direito
Civil como ao Direito Administrativo. Pertence ao
Direito Administrativo ou como tal é aceita, tendo em
conta os interésses que levam o Estado a desapropriar.
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No ato administrativo, no contrato, o que observa-
mos no fundo, é a caracteristica 16gica da norma civil.
De igual maneira nas fundacbes criadas pelo poder
piiblico. Ou nas emprésas que, nominadas de publicas,
como pessoas privadas, ddo 4 Administracdo capacidade
no atendimento de servicos priblicos antes estatais.

Em se tratando da forma juridica das emprésas
publicas, impossivel nido considerar a natureza atribuida
de carfter de pessoa privada, em razio da vontade
legislativa cuja importidncia transcende a hermenéutica.
Nio cabe ao jurista levantar suspeicdes interprefativas
onde a lei diz ao que vem ¢ o que pretende,

Nio é sOmente uma questido de origem ou de funda-
mentacio legal, legislativa. Trata-se, sobrefudo, de uma
questido de fato, real na estrutura administrativa, indis-
pensavel & Administracio ativa, quando descentralizada,
quando indireta. Principalmente, com respeito ao Es-
tado econdmico, ao homem econdmico.

Nada hé, pois, a admirar, nem a surpreender, com
essa nova ou atnal tipificacfio, de fundacbes e de empré-
sas pablicas. Assumem, na verdade, aspectos juridicos
néo tradicionais, em virtude da expansio dos fins esta-
tais e da necessidade que o Estado tem para o exato
cumprimentoe de fundamentais exigéncias econdmicas.

Ressalte-se que, depois das sociedades de economia
mista, crescem de importdncia as fundacbes e as em-
présas publicas. Com apoio nos instrumentos forne-
cidos pelo direito privado quanto 3 forma e ao processo.
Mas com as implicactes de fim, de finalidade, que déo
contelddo as pessoas que fazem servigo piblico.

§ 4° —. FUNDACAO E EMPRESA PUBLICA

Numa tendéncia que se generaliza, assentada nio
somente nas praticas administrativas racionais, ji se
entende poderem as fundacbes assumir a forma de
emprésa. (Ou as emprésas, sem quebra do sistema,
assumir g forma de fundacfo. Isto porque o Estado
tem por obrigagiic procurar o8 meios mais adequados
de administracio.
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Estd no proprio contexto da ordem juridica essa
franquia legal que se exterioriza no servigo publico
pela determinacio das pessoas juridicas. Sabe o Hstado,
dentro da prépria organizacio administrativa, o que
melhor convém aos propdsitos da Administracdo, no
tocante & execucfo indireta dos servicos pitblicos.

Nio h& por que, entdo, ndo possa a fundacio trazer
na sua estrutura a forma de emprésa. E a reciproca
também é verdadeira. Motivos nao existem para que
as emprésas ptblicas nfo se criem como fundacgdes.
Sdo ambas sociedades constituidas com respeito ao
principio da legalidade e & disciplina orglnica egtatal.

A excessiva privatizacio da atividade econdmica,
mercantil e industrial, sempre foi um permanente obs-
ticulo para que o Estado na extensfo pudesse devida-
mente cumprir os seus fins essenciais de vida. Como
fato histérico, no direito, o fendmeno é racionalizador
e se justifica pela necessidade publica e social,

Do ponto-de-vista juridico e organizacional o pro-
blemsa nio é t{ic complexo como parece: a via adotada
é a da descentralizacio administrativa no terreno eco-
némico, utilizada para instrumento na criacio de
emprésas e fundacbes, com a finalidade, em regime
especifico, de assegurar o desenvolvimento planificado.

§ 52 — AS NOVAS FORMULAS ADEQUADAS

Asg emprésas piiblicas, tal como se apresentam hoje
no Direito Administrativo, fazem um fendmeno universal
cujos antecedentes correspondem ao periodo posterior
a segunda guerra mundial, e cuja probleméitica envolve
a dimencionada e direta acdo empresarial do Estado
pela Administracio. !

Neo sentido préprio dessa problematica estatal,
neutralizando a tradicio do laissez faire, laissez passer
sempre constante, sem quebra do respeito pela liberdade
econdmica, realizam as emprésas piblicas, como também

1. ALFONSO PEREZ MORENO, La Forma Juridica de lag Empre-
sas Publicas - Introducién, Sevilha, 1970.
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as fundacbes, a melhor planifica¢io administrativa em
relacdo 3 competéneia desceniralizadora do Estado.

Impossivel desconhecer que a Administracdo, on
mesmo o IKstado, estd comprometida com a seguranca
da ordem juridica e ptiblica econdmica, impondo-se-lhe
a necessidade da sua presenca em tdédas as fronteiras
do desenvolvimento, seja de atividade monopolizadora,
de producdo industrial ou de reguladora do comércio.

A falta de instituicbes peculiares ou de regras de
direito ptiblico harmonizadas com g pratica do comércio
e 0 exercicio da inddstria levam o Estado a procurar
no campo do direito privado as férmulas adequadas
melhor condizentes com a evolucio reconhecida daqueles
servicos publicos chamados essenciais, 2

O papel relevante das auterquias, marcado na sua
importancia pela descentralizacio institucional, onde a
orientacio de pensamento estd forjada em sbundante
literatura, nfio deixa davidas com respeito a mnovos
fendmenos integrativos racionalizantes, eomo o da am-
plitude descentralizadora e o da desconcentracio.

Com as autarquias, exaustivamente estudadas no
Brasil, ndo somente se obteve em certos setores magni-
ficos resultados econdmicos e administrativos, como se
permitiu que a Administracio normalmente alargasse
dimensdes préprias ao entendimento politico do Estado
moderno, juridico e téenico ao mesmo tempo.

Nao fésse o servico piblico da esséneia estatal,
nao surgisse o Estado na sua figuracfio politica como
uma sintese, nio estivesse a economia condicionada pela
influéneja da racionalizacfio téenica, quem sabe as autar-
quias n&o oferecessem solucio para os problemas vin-
culados ao desenvolvimento social e econdmico. 3

2. V. UrBANO VALERC AGUNDES, La Fundacién como Forma
de E'mpresa, Valladolid, 1969.

3. Na literatura brasileira: TiTo PRATES DA FONSECA, Autar-
quics Administrativas, Sio Paulo, 1985; Lurs DELGADO, Autarquias
Recife, 1940; EriMA CARNEIRO, As Autarquias e as Sociedades de
Feonomia Mista, Rio de Janeiro, 1941; A. NOGUEIRA DE SA, Do
Contrile Administrativo sébre os Autorquias, Rio de Janeiro,
1952; e CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Natureza e Regime
Juridico das Autarquias, Sio Paulo, 1967.
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Chegando a vez das fundag¢des, fécil estaria de
prever, que a politica do Estado voltasse a se interessar
pelas emprésas, nao s6 tendo em mira a desburocrati-
zacao das tarefas administrativas, como a urgéneia
de dar ao poder publico instrumentos afins e juridicos,
de conformacgéo do Estado com a realidade econémica. ¢

§ 6.° — AS EMPRESAS PUBLICAS

Estranhe-se, apenas, que ainda nio hajam para as
emprésas publicas, na legislacio comparada, leiz ou
estatutos que se apresentem harmonicos como normas
gerais e reguladoras. No Brasil, como sabemos, 86
ultimamente as emprésas vém preocupando o Poder
Piblico, possibilitando a vigéncia de uma legislaciio
ainda nfo institucionalizada.

Na diversidade de motivacdes, ou por motivo de
variedade na atuacfio empresarial, as formas juridico-
-administrativas se confundem em funcfo das circuns-
tincias. Os critérios juridicos nem sempre podem ser
08 mesmos, pois variam face o que constitucionalmente
se possa chamar de ordem econdmica e soecial.

Dou razdo a ALFONSO PEREZ MORENO:

“En nuestros dias, la consagracién de la téenica
planificadora, imponiendo la mnecessidad de buscar cor-
rectivos a las aludidas distorsiones en los érdenes poli-
tico, econdmico e juridico, han determinado el auge de
los critérios racionales para dominar el fenémeno, la
bisqueda de guias ordenadoras en la elaboracién cien-
tifica operando sobre los datos, ciertamente moldeables,
que la realidad histérica de las empresas piblicas
ofrecen.” s

Nada mais certo. De longa data surgem as empré-
sas pablicas aparecendo como solucfio estatizadora. A

4. Na literatura estrangeira: H. LAUFENBURGER, Interven-
cion del Estado en lo Vida Econémica, México, 1945; BREWER CA-
RIAS, Las Emprésas Publicas en el Derecho Comparado, Caracas,
1967; F. GARRIDO FALLA, Administracidn Indireta del Estade y
Descentralizacion Fumeional, Madri, 1950; e¢ M. DEspAX, L’Entre-
prise et le Droit, Paris, 1957.

5. V. PeErpz MORENO, ob. cit., pag. 11.

it — FP.E.P.
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influéncia do Estado, sempre presente, impos fisionomia
diferente tanto em Portugal, como na Franca ou na
Espanha. Na Franca, a exemplo, por largo tempo, o
Estado foi o Unico empresirio no comércio exterior e
80 por sua inciativa se criaram as grandes companhias.

A experiéncia inglésa define os elementos carac-
teristicos de ordem juridica e politica, marcando por
etapas o sentido da revolucio das formas de emprésa
durante o mercantilismo, atribuindo personalidade juri-
dica &s eompanhias por acdes cuja orientacio assentava
na iniciativa privada. ¢

Precisamente do ensinamento histérico estao se
formando as modernas emprésas publicas: se por um
lado permanecem elas com t6da a mecinica inerente
aos métodos das organizacoes de iniciativa privada, por
outro lado se apresentam com ampla capacidade para
atuar como sujeito de direitos e obrigacdes piiblicas.

Tudo depende, no direito interno, do sistema de
estruturacio da organizagio administrativa: estrutura-
¢io que naturalmente envolve o planejamento, a centra-
lizagdo e a capacidade descenfralizadora, a descentrali-
zacdo funcional e a desconcentracio administrativa, em
térmos de uniformidade e varieddde, e de especialidade.

Realisticamente, o principio ndo é outro que éste:
reconhecer-se no significado historico e atual a posicdo
da Administracdo na sua manifesta tendénecia para
outorgar podéres ou delegar funcdes, no atendimento
de uma verdade que procura através de entes menores
integrar o poder administrativo, na sua acio direta ou
indireta. 7

Subjetivamente, no caso das emprésas e das funda-
¢oes, estq acontecendo isto: um fendmeno-processo, em

6. PEREZ MORENO, La Ewolucion de las formas de empresa,
ob. cit., pigs. 19 e segs.

7. Consultar: GaArRciA TREVIIANO, Principies Juridicos de la
Organizacién Administrativa, Madri, 1957; SANTI RoMANO, Decen-
tramento Amministrative, Scritti minori, 11, Mildo, 1950: MARTI-
NEz UsErROs, Lo Organizacién y sus Principios institucionales,
Miircia, 1960; VALINA VELARDO, Transferencia de Funciones Admi-
nistrativas, Madri, 1964; EISENMANN, Centralizacién et Decen-
tralizacién, Paris, 1948; e FRANCHINI, La Delegazione Amminis-
trativa, Mildo, 1950.



FUNDACAO COMO FORMA DE EMPRESA 203

virtude do qual estd o Estado transferindo competéncia
variada & 6rgios autdnomos com uma diminui¢io de
subordinacdo que se encontra justificada diante dos
efeitos periféricos de natureza econdmica e social.

Nuneca, porém, relegando os pressupostos de coorde-
nacao adminisfrativa indispensivel para atingir a reali-
zacdo pratica peculiar i organizacdo estatal e de unidade
na atuacdo de todos os drgios piblicos, pois submetida
continua a Administracio ao principio béasico de instru-
mentar-se em técnicas que sirvam i unidade de fins.

§ 7.9 — ADMINISTRACAQO INSTITUCIONAL

Com justa razio, ENTRENA CUESTA, ao estudar a
competéncia administrativa, ndo esquece o que chama
de relacdes interorgdnicas. Sao relacoes de tal natureza
que, ndo 80 consubstanciam principios de coordenacio,
mas também conjunto de funcdes cuja titularidade se
atribui por férca de ordenamento juridico.?

Convém, outrotanto, lembrar, nio esquecendo as
formas de contrdle exercidas pelo Estado, que as prer-
rogativas da Administracio se estendem em planos que
implicam em obrigacbes: prerrogativas que nio se con-
flitam com as garantias privadas e nem confundem
regime administrativo com procedimento juridico-legal.

I de compreender o conteudo tridimensional do
Direito Administrativo moderno, quando

a) numa determinada esfera as suas normas regu-
lam a organizacio administrativa;

b) numa determinada 4area estabelecer relactes
interorgéinicas entre os entes publicos;

¢) num determinado limite relacional jurisdiciona
entes publicos e particulares conjugando prerrogativas
e garantiag,

8. RArAEL ENTRENA CUESTA, Curso de Derecho Administra-
tivo — La Competencia Administrativa y las Relociones Interor-
ganices — Capitulo V, pags. 175 ¢ segs.

9. RaraerL ENTRENA CUESTA, ob. cit.,, pag. 61.
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Bem informa ENTRENA CUESTA, esclarecendo com
precisdo doutrinaria, que a administragdo institucional
se constitui quando integra na Administracdo todos os
entes publicos menores, de carater nao territorial, isto
é, aquéles entes que se apresentam em forma derivada
e com personalidade juridica definida legalmente. 10

Para o catedratico de Barcelona, ao que entendemos,
incluem-se entre os entes institucionais, ou de adminis-
tracio institucional, as denominadas emprésas publicas,
pelo que dispdem de prerrogativas proprias & Adminis-
tracio, e as fundacdes, pelo seu carater de estrutura
e de funcionamento administrativo. 11

Com as fundacoes, para exemplo, 0 que importa, esta
na personificacio de um fim ou de uma funcio, pouco
importando a técnica seguida para crid-las ou seja a
técnica fundacional, de vez que elas dependem da von-
tade legal criadora, do principio normativo admitido
em lei ou do que o Estado pretende pelo ato instituidor.

Nao devemos, portanto, levantar dividas, onde
dividas nio existem. Pelas determinantes da criacio
legal, pelo carater institucional e regime juridico, as
fundacbes, como as emprésas piliblicas, inscrevem-se
como organismos auténomos ou como entes menores de
natureza administrativa, sob a tutela do Estado.

Tudo reside no motivo determinante da criacdo
que tende para o cumprimento de um fim de servico
publico: quanto ao caréiter ingstitucional nas emprésas
publicas e fundacbes afirma-se nio 86 pelo cumprimento
das finalidades especificas, mas pelo desejo do Estado
em descongestionar a Administracio central,

§ 8° — AS FUNDACGES

Considere-se que, depois das autarquias, passada
a febre das sociedades mistas, apareceram as fundacées
na area da Administra¢io e do Direito Administrativo,
como o fato mais notdvel de descentralizaciio ou descon-

10, ENTRENA CUESTA, Lo Administracién Institucionael, ob.
cit., pags. 337 e segs.

11. ENTRENA CUESTA, ob. cit., pags. 338/9.
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centracio, como a iniciativa legal mais apropriada ao
atendimento de certas obrigacdes estatais e piiblicas.

Correspondendo as fundacbes, as emprésas ptblicas
se impuseram na esfera administrativa estatal, num
mesmo plano igual de atividade indireta, atuando, ou
ndo, num regime de monopdlio, gestionando, ou ngo,
um servico publico em sentido estrito, como resultado
de processo raclonalizante e nacionalizador, 12

Separados os fing, discriminada a finalidade, ado-
tado o processo privado de personificacdo juridica, a
posicio das fundacgdes como das emprésas piblicas no
guadro da Administracdo institucional é a mesma, irre-
levantes que se tornam as formas e os tipos casuisticos,
ou as correlagbes com a organizacio administrativa.

Na recente evolucéo planejada diante das exigéneciasg
do desenvolvimento econémico e social, verifica-se pelo
gsentido e alcance do fim piblico, que a realidade do
ordenamento juridico, apaziguou tendéncias diversas em
favor de condi¢des cuja tipicidade niio obrigam o Direito
Administrativo a qualquer opcéo.

A significacio ontoldgica da forma juridica adotada
para as fundacoes e emprésas nio implica com a doutrina
classica, pois a perspectiva o que visa outra coisa nio é
que a valorizacdo do sistema juridico privado na gestio
de setores publicos representativos de problemas que
afetam a competéneia do Estado.

Alguns pontos sfo comuns, nas emprésas publicas,
4 atividade concreta das fundacGes. PEREZ MORENO,
enumera trés que aceitamos:

a) insuficiéncia da iniciativa privada, incapaz de
corresponder a fing de caridter geral para as diversas
modalidades fundacionais e empresariais;

b) a conveniéncia de se impedir ou combater as
praticas restritivas ao exercicio da competéneia estatal;

¢) imperativos de defesa dos altos interésses na-
cionais no tocante & exploracio de novas e velhas
fontes econdémicas. 13

12. Garripo FALLA, apud PEREZ MORENO, ob. cit, pag. 83.

. 13. V. La Forma Juridica de las Empresas Publicus, pags.
1/2.
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No que respeita as fundagdes, com o critério de
competéncia técnica reforcando o eritério da competén-
cia juridica, a intervencio estatal, pelo ato de criacao,
traz no seu bdjo, como conseqiiéncia do processo privado,
a figuracio de um 6rgdo ou organismo-ente coordenado
aos 6rgios centrais de govérno ¢ de administracio.

No exercicio de uma fungio, de gestido de servico
pilblico, vigora o principio da discricionariedade organi-
zacional dentro da ordem juridica, segundo o qual o
Estado, pela Administracdo, no uso da sua autoridade
legal, pode outorgar-se o papel de interventor para
assistir interésses sociais, assistenciais ou educacionais.

Mudada a equacio, quanto ao fim, da atividade-
~forma juridica, as fundacles passam a assemelhar-se
33 emprésas publicag, preponderando sempre a aufono-
mizacdo indispensével 4 personalizacfio do ente adminis-
trativo, e tendo no substrato personificado as exigéncias
que revestemn a pessoa juridica na sua extensdo legal.

Com as fundacbes, o fendmeno que acontece &
éste: a Administracfio, criando-as, personifica entes,
como necessidade de obedecer o principio da divisdo do
trabalho administrativo para a realizacio de fins que
justificam os meios, sem com isso violentar a ordem
juridica ou desmerecer as tarefas que lhe devem ser
cometidas.

Nada hi de mais que a Administracio recorra a per-
sonificacdo juridica e privada através dos instrumentos de
direito privado, eis que as formas sempre novas que
possa adotar integram-se 4 organizacio geral do Estado
acudindo situacbes e tarefas que a rigor vinculam-se a
setores diretamente afetados pelo interésse coletivo.

Pelo principio da divisdo do trabalho administrativo,
gue permite ao Estado ampliar as suas dreas de acdo
administrativa, jamais sera aconselhidvel a concentracdo
de tarefas publicas de fins de servico publico, quando
a Administracido pode impor normalmente o recurso
da necessiria e peculiar personalidade juridica.
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§ 9° — DETERMINACAO DO CRITERIO
INSTITUCIONAL

A Administracio Publica, respeitando a organizagéo
politica estatal, em sentido amplo e de sistema organico,
estd naturalmente integrada por uma pluralidade de
entes politicos phblicos: o Estado, pelo o6bvio, em
primeiro lugar, e, em segundo lugar, a serie de entes
que fazem a denominada Administracao indireta, entes
gsses que possuem carater territorial e outras vezes
carater institucional. 14

As funcdes puablicas que se distribuem entre os
entes administrativos, conforme critérics de ordem e
de eficicia, de meio e de fim, de necessidade e de servico,
cada uma dessas unidades constituindo um organismo
peculiar, ou um 6rgio administrativo, ddo como resultado
a organizacio geral adminisirativa, nio s6 pelo con-
junto de relacdes juridicas reciprocas, mas pela hierar-
quia, coordenacio e subordinacio.

Acompanhando o pensamento de ENTRENA CUESTA,
estamos concordes que o dorgio com elementos pessoais
e materiais adstritos & realizacio de um fim forma uma
imstituicdo: essa caracteristica institucional de o6rghos
administrativos, conforme a atribuicio de personalidade
legal, face as relaches que s6 podem existir entre sujeitos
de direito, explica-se pela conduta da Administracho
quanto as obrigacdes estatais. 13

Apreende-se, portanto, que é neste plano que se
colocam as fundacOes e ag emprésas piblicas, estiman-
do-se:

a) o limite da competéncia administrativa;

b) a titularidade para a funcdo especifica;

¢) a esfera propria de atuacio legal e juridica;
d) a categoria dos direitos recebidos;

e) o carater dos deveres assumidos;

f) a consecucdo do interésse publico.

14. RAFAEL ENTRENA CUESTA — Ceracteres y Contenido de
la Administracion Institucional, ob, cit., pags. 338 e segs.

15. V. Curso de Derecho Administrativo, cit., pigs. 346 e
segs.
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Em conseqiiéncia dessa postura, da existéncia da
pluralidade de entes administrativos integrando a Admi-
nistracio, do principio que leva o Estado a categorizar
pessoas juridicas, é certo que as fundacées como as
emprésas publicas ostentam além de competéncia sub-
jetiva também competéneia orgdnica.

Uma e outra competéncia, a orginica e a subjetiva,
estdo nas funcdes legitimamente exercitadas: ha, por
assim dizer, um direito subjetivo ao exercicio dessas
fungdes; ha, por condigdo do ordenamento juridico,
orghos com atributos de capacidade preferencial no
gentido de que sfo titulares de direitos e de obrigacdes.

Congiderando a importincia da competéncia admi-
nistrativa na organizacio e atividade dos entes pablicos
ou eriados pelo peder pablico, ressalte-se que as regras
adotadas seguem uma determinacio de eritério insti-
tucional :

a} quando implicam com a adogdo de formas
especificas, isto ¢, indicativas do modo de como possam
ser exercitadag;

b) quando a especificacio constitui-se em atributo
do érgho, isto é, resulta de principios concretos regula-
dores do pretendido servico publico.

Destaque-se, outrossim, a influéneia da coordenacio
administrativa nas diferentes técnicas de atuacio estatal,
que nio escapa:

a) da hierarquizacio como estrutura;
b) da fiscalizacio e da tutela legal;

c) da subordinacio que reduz & unidade a multi-
plicidade dos entes administrativos.

Através de relacdoes de subordinacio, porque nio
dizer de supremacia, pela hierarquizacio passam a dispor
o3 Orgios superiores de faculdade de contrdle de conduta
dos 6rglos inferiores, mediante uma ordenacio sistema-
tizada que encontra guarida na ordem juridica e nos
principios positivos de natureza legal. _

Nas fundacgfes, como nas emprésas publieas, dirigir,
ingpecionar, ordenar e tutelar, é condicio imperativa
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da organizaciio administrativa: jamais a fiscalizacio
pela tutela, na reparticio do trabalho administrativo,
infringe a autonomia da pessoa juridica ou restringe
a delegacdo concedida para a eficacia do servigo publico.

§ 10 — O CONTROLE OU TUTELA

Esta claro que o contréle, ou a tutela, nio se
presume, porque estd expressamente consagrado no
direito positivo. E, como supbe uma excecio & autono-
mia do ente descentralizado deve ser aceito restritiva-
mente para consagrar a Administracio na unidade da
sua capacidade geral de autodeterminacio.

Agsim é com as autarquias. Com as fundacbes e
as emprésas publicas, num sentido de limitacio em
funcdo de atividade permitida. A causa da tutela
administrativa reside na necessidade de nfo se quebrar
a unidade nha atuacio de quanfos entes persigam os
fins ptblicos, fins que séo inerentes 3 atividade estatal. !¢

Para RAFAEL ENTRENA CUESTA, entre a hierarquia
e a policia administrativa estd o contetddo da tutela
administrativa integrada pelas faculdades de contrdle
outorgadas com ecariter limitado pelo direito positivo ao
ente cujo fim é o servico ptblico, ndo se admitindo,
porém, livremente, que o sujeito tutelante possa ditar
ordens ao sujeito tutelado.?’

Prevalece, como no caso das fundacfes, ¢ principio
criador que se transforma em orientacio estatutaria.
Ou no caso das emprésas, onde a tutela visa lograr
a falada unidade de atuacfio, sem o que impossivel seria
estabelecer-se a legalidade e a oportunidade de atos
passiveis de contrdle jurisdicional.

Afirmando-se, como pondera PEREZ MORENO, que a
Administraciio personifica orgenizaciones como forma
articuladora do principio de divisdo do trabalho, ou que
a concentracio das tarefas assumidas pela Administra-
cdo impdem necessidade de distribuicfio, nada mais

16. R.E. Cursta, ob. cit., pag. 153.
17. TIdem, ob. cit.,, pag. 152.
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normal que a exigéncia do contrédle ou da tutela admi-
nistrativa, 18

Na Administracao indireta, o papel atual das funda-
¢oes, como o papel que representam as emprésas publi-
cas, ambas levadas & formacido através do recurso da
personalidade juridica e privada, corresponde pelas
prerrogativas outorgadas a um mesmo objetivo pratico:
servirem o Estado como compartimentos da Administra-
c¢do geral, de atuarem em nome do Estado em Areas
publicas diretamente afetadas.

Na expressio de PEREZ MORENO, “la personificacién
de esos entes constituye, en definitiva, la creacién de
nuevas formas juridicas, de nuevos sujetos para los
que se elabora un Derecho especial”. 19

Mas de novas formas juridicas, com a adocio de
uma forma juridica de direito privado, por onde nio
bretende a Administracio fugir da aplicacio do Direito
geral normativo, desde quando, para os esquemas clas-
sicos de servico ptblico, submete fundacbes e emprésas
ao direito privado para gestionar fins publicos.

Estamos com GARRIDO FALLA quando define a des
centralizacdo, no seu rigoroso sentido dinimico, com
a transferéncia de funcdes ou competéncias dos érgios
estatais 4s demais pessoas juridicas pitblicas, mas nio
80 transferéncia as pessoas pablicas como is privadas
de sua criacfio mediante contréle ou tutela. 20

A mesma indagacio que vale para as emprésas
plblicas é vilida para as fundacdes: estdo elas, funda-
¢coes e emprésas, enquadradas 4 organizacio estatal?
A resposta s6 pode ser afirmativa, pois ndo hi polémica
l6gica quando entes descentralizados ficam submetidos
a tutela administrativa por formacio coativa.

Concordar, nfo obstante, com GARRIDO FALLA, para
afirmar que as emprésas piblicas nio estio engquadradas
na administracdo estatal mas que fazem parte da Admi-

18. V. La Forma Juridica, cit., pag. 71
19. PerEz MORENO, ob. cit., pag. 74.

20. V. Administracidn Indirecta del Estado y Descentrali-
zacién Funecional, Madri, 1950; VALINA VELARDO, Transferencia
de Funciones Administrativas, Madri, 1964.
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nistracdo Publica, ndo é o caminho mais adequado para
a solucdo do problema em relagdo ao que o Estado
pretende realizar por meio de pessoas privadas.?

Em falando de descentralizacio funcional, observan-
do-se a Administracio no seu aspecto intervencionista,
ou apontando como realidade o fendmeno da integracio
orginica do Estado, ndo ha como poder distingui-la da
descentralizacio por servicos, tal a semelhanca de pro-
pésitos em face da relacio juridica.

Basta, aqui, o contréle ou a tutela para aclarar-se
a natureza da relacio entre fundacées e emprésas
como entes descentralizados e a Administracio: quali-
ficar essa relacdo nio é trabalho da doutrina e nem da
critica doutrinéria, mas do direito, por motivo de normas
gerais e por conseqiiéneia estatutaria.

§ 11 — A FUNDACAO-EMPRESA

A tese aceitivel, que ainda estd no dominio da
doutrina, pertence, no momento, a TURBANO VALERO
AGUNDEZ, com a supervisio de JosE GIRON TENA,
ambos da Universidade de Valladolid, na Espanha. 2

E plausivel a existéncia da fundacéo-emprésa? Pode
a fundacio surgir como uma nova forma de emprésa’?
Serd possivel uma emprésa ter carifer fundacional?
Em razdo da estrutura e do regime juridico poder-se-4
conjugar numa mesma pessoa duas manifestacdes juri-
dicas diferenciadas? No interésse publico permite-se
a0 Hstado adotar regime comum, contrariando disposi-
coes de procedimento legal?

Como pode a fundacfio ser utilizada como emprésa?
Mesmo havendo conexas como harmonizar a idéia de
fundacio com a idéia de emprésa? Ji nfo existem
fundacdes que agem com fing de emprésa? A organi-
zacio de uma fundagfo como emprésa publica deve
admitir configuracio prépria fora do principio estatu-

921. TFERNANDO GARRIDO FALLA, La Descentralizacidn Admi-
nistrativa, pags. 28/9.

29, V. ILa Fundocién como Forma de Empresa, Valladolid,
1969,




212 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

tario? E a emprésa publica sob forma fundacional
conflita-se com a natureza das instituigbes?

As indagacdes, no que néo escapam do pensamento
juridico realista, merecem inteira concordincia frente &
realidade do Estado moderno como organizacio politica
e administrativa. N&o se concebe, hoje em dia, o Poder
Publico ndo interessado pelas novas técnicas de atuacio
no campo do Direito, quer publico ou quer privado.
O que importa é que o servico piblico seja prestado
na extensio das necessidades coletivas.

Se o veiculo da prestacio forem as fundacdes,
nada mais justo que adotd-las na dimensio de uma
racional descentralizacio funcional. Caso o veiculo
aconselhavel sejam as emprésas, certo que se faca delas
expressdo dos servicos econdémicos que o Estado tem
por obrigacio prestar. Havendo, no entanto, conve-
niéncia de uma forma conexa, que 0 Drocesso noHVoO
ganhe estrutura no contexto do regime administrativo.

Ao Estado, pela Administracio, que ndo se permite
o alheamento quanto & possibilidade apresentada de
acolher novas férmulas indicadas pela pratica e que
melhor forem condizentes com a execucdo dos servigos
publicos. Para a probleméatica estatal importantes serfio
sempre os instrumentais administrativos que possam
adequar os problemas s solucOes, os métodos as resul-
tantes de fins necessariamente pidblicos.

Ademais, mesmo que nfo haja orientacio predomi-
nante, razdo alguma se pode opor i possibilidade de
constituiciio de fundacBes-emprésas. A organizacio de
uma fundagfio com forma de emprésa e contetdo empre-
sarial e a incluséo dela como organismo da Administra-
¢éo Piblica, em coisa alguma poderd alterar a influéneia
do Estado quando ne exercicio pleno das suas prerroga-
tivas primaciais e de supremacia.

Substancialmente, nio se modifica, nem pelo pro-
cesso juridico, a natureza da instituicio. A atividade
executiva, que se torna estatal nas emprésas e fundacdes,
resulta de funcBes anteriormente. outorgadas por ato
de autoridade competente encarregada na ordem juri-
dica de promover satisfacdes coletivas econdmicas e
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sociais. Quanto 2 instituicio, mantém-se na pureza da
sua forma, apesar da evolucio dos fatog publicos.

§ 12 — A SITUACAQO NO DIREITO POSITIVO

Na verdade dessemelhancas essenciais nfo existem
em questdio formal entre as fundacdes criadas pelo
Estado e as emprésas publicas estatais. Sao simples-
mente pessoas administrativas funcionalmente descentra-
lizadas na 6rbita da Administracio institucional. Apa-
recem e se criam, na ordem juridica administrativa,
em atendimento de um servico que é piblico, do Estado,
e, portanto, do interésse da Administracio.

No direito positivo a situacio sequer se altera
em relacdo & orientacdo tomada pelo Direito Adminis-
trativo. Jamais houve segrédo, nem conflito doutrinario,
com regpeito & posicio das autarquias. Oposicdo nio
houve, entre os doutrinadores, quanto & participacdo das
entidades autiarquicas no quadro da Administracio geral,
Sobretudo, as leis civis e os Codigos sentiram-se respei-
tados e estimulados, 23

No entanto, antes de formalizadas legalmente, as
autarquias inexistiam para o direito positivo. Como
pessoas juridicas, ouvidos os ebdigos de leis civis, nfo
tinham lugar préprio na tradicional classificacio de
pessoas. Bastou a manifestacio da vontade estatal para
que as autarquias viessem a ocupar posicio de destaque
na Administracio, atendidas de plano que foram certas
dreas de inter8sse publico.

Irrelevante, portanto, a confrovérsia, no que diz
com as emprésas publicas e as fundacdes. Pelas possi-
bilidades institucionais, a Administracio insuficiente-
mente aparelhada nio estd impedida de amparar-se nos

23. No Brasil ja vai longo o processo de consagracao das au-
tarquias como pessoas juridicas piblicas integradas na Adminis-
tragfio estatal. Trés importantes autores fazem histéria na lite-
ratura brasileira: TITO PRATES DA FONSECA, Auterquias Adminis-
trativas, S&o Paulo, 1935; CELsS0 ANTONI0O BANDEIRA DE MELLD,
Natureza ¢ Regime Juridico das Awutorguias, Sao Paunlo, 1967; e
A1rErT0 B. COTRIM NETO, Direifo Administrative de Autarquia,
Rio, 1960,
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institutos privados. Ao contrario, t8m néles elementos
juridicos com que cumprir obrigacbes inalieniveis, desde
que mantenha o Estado a sua ténica de poder politico
com responsabilidades administrativas.

Niao prevalecem com as fundacbes as diuvidas que
incidiram sobre a conceituacio e a posicdo das autar-
quias. Possuem os entes fundacionais caracteristicas
juridicas marcadamente acentuadas no direito positivo.
Bagstam-se pelos elementos integrativos que ndo isolam
o Estado da tutela legal. Elementos que sio componen-
tes e de conteddo juridico, seja qual seja o fim da pro-
mocédo fundacional.

De maneira igual, com as emprésas publicas, adotou
a Administracdo o comportamento aconselhado pelo
direito positivo. Recorre as emprésas, respeitando a
ordem juridica, objetivando indiretamente determinada
prestac@o de servigos. Sem, contudo, precisar violentar
regras de procedimento aconselhiveis 4 adequacio do
problema. Com isso, nfo excepcionaliza, mas integra
buscando a colaboracgio do direito privado.

Esté bastante clara a afirmacio esclarecedora de
URBANO VALERO AGUNDEZ: “en la actual situacién de
nuestro Derecho positivo, a falta de una reglamentacion
legal de la fundacién como forma de empresa, todas lag
reservas seriam en ella reservas estatutarias o reservas
facultativas”, 2¢

Na vontade instituidora ou criadora n#o intervém
o direito positivo e nem as regras recomendadas de
procedimento legal. (Cabe ao fundador, ou criador, no
caso o Kstado, estabelecer as motivacGes do ato, pro-
curando as formas mais suscetiveis de entrosamento de
fim publico 4 Administracdo. Na declaracio da vontade
afigura-se com precisio a harmonia entre a norma
privada e o interésse piblico.

Para URBANO AGUNDEZ, “no parece haber motivo
alguno para dudar de ello, toda vez que al fundador le
corresponde estabelecer la medida en que los beneficios
fundacionales, también en el caso da fundacién-empresa,

24. V. La Fundacién, cit., pag. 822,
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deben ser distribuidos entre sus destinatarios o apli-
cados, en general, a los fines fundacionales”, 25

Conclui-se, portanto, que nem do ponto-de-vista eco-
némico ¢ nem do ponto-de-vista juridico, hajam obsta-
culos 4 criacdo da fundacio-emprésa. As reservas
aconselhaveis seriam estatutarias quanto aos meios e
com relacdo aos fins. O exame da conveniéncia fica
na alcada administrativa. O problema da possibilidade
pertence & Administracdo quando no exercicio das suas
faculdades discricionirias.

§ 13 — ADMINISTRACAO E ORGANISMOS
AUTONOMOS

Ja o Direito Administrativo esgotou uma farta
literatura de como na pratica institucional e organiza-
cional comportam-se os organismos gutémomos. Surgem
éles pela necessidade de varias imposigOes: as politicas,
as sociais, as assistencials, as econdmicas, descentrali-
zando ou desconcentrando as funcoes estatais,

Nao existem, porém, no direito comparado, e nem
nos direitog nacionais, principios gerais reguladores da
estrutura administrativa dos organismos autdnomos,
Principios que passam a obrigatdérios para a formacdo
de entidades cuja finalidade correspondam & servicos
publicos ou de interésse piiblico.

Preferivel a expressio prerrogativas da Adminis-
tragdo para com ela dar sentido as inmiciativas que se
tomam em tddas as dimensdes da atividade estatal: na
verdade sdo prerrogotivas de quem inclusive tutela o
direito na sua aplicacio material e responde pelos pro-
blemas de uma sociedade politica em desenvolvimento,

Apesar da descentralizacio, o3 organismos auténo-
mos sio entidades afluentes em face da Administragio.
Para os paises desenvolvidos, a meta oufra nio sera
que agquela favoravel & desconcentrag¢dc do trabalho ad-
ministrativo, num Estado de direito que possibilite
ampla distribuicio de fungdes e atribuicdes especificas.

25. TURBANO VALERO AGUNDEZ, ob. cit.,, pag. 522
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Nos paises em desenvolvimento, a importéncia das
novas técnicas distribuidas de procedimento é ainda
maior, considerando-se que ¢ Estado nao é apenas uma
organizacdo de policia e de negdcios fiscais. Como
corpo politico de uma nacio, o Estado é um complexo
orginico, sofrendo transformacdes histéricas de regime
e de sistema.

Deve, por isso, como unhidade e pelos seus orgéos,
de indoles legislativa, jurisdicional e executiva, em razio
da heterogeneidade de funces que caracterizam a Admi-
nistracdo, caminhar dande formas as diversas mani-
festacOes da sociedade politica, sem 0 que nido poderi
atender o que exigem os acontecimentos sociais.

N&o se trata, hoje em dia, de submeter, ébviamente,
a Administracio i lei, ao direito e, por conseguinte, &
defesa da liberdade, no dizer de JEAN RIVERO. 26 Como
organizacio superior, complexa e composta, o Estado esta
orientado por distintos ordenamentos juridicos que ndo
fogem a8 transformactes do tempo histérico.

Nos organismos autdénomos encontra o Estado os
meios juridicos de expansio que correspondem 3 uni-
versalidade da probleméatica administrativa, cumprindo-
-se assim mediante postulados de direito comum e paG-
blico, de vez gue o Direito Administrativo tornou-se
fruto de duas revolucdes do séeulo XIX: a politica e a
técnica. 27

Vigora destarte, na aplicabilidade e na pratica, o
principio da hierarquia normativa, sobretudo organiza-
cional, escalonando a atuacio piblica estatal em t&rmos
de realidade geografica e institucional, unificando na
variedade e planificando nas mais distintas relacdes de
autonomia e subordinacéio.

Em concordéncia, pois, com o ordenamento juridico,
08 organismos se integram na Administracio nos limites
da competéncia concedida, Seja a competdneia de atri-

28. V. L'Etat Moderne Peut'il Etre Encore un Etat de
Droit? Liége, 1957,
_ 271. JeAN Rivero, Cours de Droit Administratif Comparé,
pags. 27 ¢ segs.
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buicdo genérica quanto ao fim ou especifica, personaliza
e titula pela vontade estatal servigos administrativos
institucionalizados.

§ 14 — A MODALIDADE FUNDACAO NA EMPRESA

A fisionomia de qualquer figura juridica, principal-
mente as nascidas do direito positivo, define-se pela
expressio técnica ou por um complexo de elementos
téenicos que possibilitam atuacio no ordenamento juri-
dico estabelecido. O fim fundacional, sendo o interésse
pliblico, nio impede objetivo de natureza econémica.

A funcdo do fim fundacional no regime juridico
das fundacdes, ndo obstante a estrutura ou o funciona-
mento delas, ndc se conflita com a idéia de emprésa,
degde que o patrimdnio esteja destinado & efetivacio
de resultantes econdmicas e diretamente comprometido
com o que pretenden o fundador no ato de instituicgo.

. Esta4 visto que o conceito atual de fundacfo nio
gse confunde com o conceito tradicional, superadas que
estio aquelag Tinalidades eclissicas, em virtude da ex-
pansdo do interésse publico em &reas anteriormente
entregues i responsabilidade da iniciativa particular,
onde o Fstado apenas fiscalizava e nio tutelava.

Atualmente, e os exemplos sfo tipicamente funda-
cionais, as fundacbes ndo se classificam tio-somente
como culturais, caritativas, beneficentes ou religiosas.
Vio muito mais além, com a intervencfio direta do
poder puablico quando o Estado procura atender certos
setores, eriando como fundador entes que prestam

servicos puablicos.

Nada hi demais no fenémeno. Ficilmente é expli-
civel diante de certos problemas que exigem solugdo
juridica adequada. E para o poder pudblico uma ques-
tio de necessidade promover a criacio de organismos
supletivos encarregados de uma finalidade e com bens
e direitog que se incorporam ao patriménio fundacional.

O relacionamento, portanto, diz respeito ao fim,
3 finalidade, a0 que pretende o Estado quando se faz

15 — . E.P.
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fundador de uma fundacio. Em principio, qualquer
classe de bens pode constituir o elemento patrimonial
de uma fundacdo, sem com isso perder o Estado em
substineia agquile que pretende como fim pablico ou
administrativo.

Em qualquer caso onde haja a interferéncia cria-
dora do poder plblico, a afetacio dos bens a um fim
predestinado resulta de uma obrigagido relacional, de
um direito real ou de uma vontade protegida pelo
direito, vontade essa vinculada ao ato instituidor da
pessoa juridica, seja a pessoa uma fundaghe ou uma
emprésa publica.

Simplistamente analigsado, tendo em conta a conecreta
manifestacio da vontade estatal, identifica-se o fim
institucional tanto nas fundagbes como nas emprésas,
em razdo do processo que se aplica ao fato, em virtude
da afetacdo de bens que motivaram a criacdo de um
novo sujeito juridico e personalizado.

E légico que, se com a forma juridica de emprésa
se pretende criar um sujeito de atuacio econbmica,
dotado de uma organizac@o juridica especial para o
cumprimento da dita atividade, nada impede que a
pessoa seja uma fundacio com personalidade peculiar e
caracteristica orientada para fins empresariais.

Para VALERO AGUNDEZ, a fundacdo-emprésa é uma
fundacdo: uma fundacio com base na titularidade juri-
dica imediata s6bre a emprésa, em virtude de uma
exigéncia institucional derivada da férca normativa dos
estatutos, da vontade do fundador e da caracteristica
atividade econdémica que traz como fim.28 ~

§ 15 — A QUESTAO DA PERSONALIDADE
JURIDICA

Por paradoxal que seja, a questdo da personalidade
juridica jA nfo é mais uma questio de alta indagacio:
no comum das vézes o procedimento estatal é tipico do

28. V. La Fundae¢ion ... Diversas Manifestaciones de lo
Fundeeidn, ob, cit., pag. 129,




FUNDACAO COMO FORMA DE EMPRESA 219

direito publico, orientando-se por principios ndo de
opcdo estatal quanto ao regime, mas de potestade
publica que di 2 Administracido capacidade para solu-
¢bes buscadas no direito privado.

Qual o regime juridico das fundactes, no Brasil e
no direito comparado? Qual o regime juridico das
emprésas publicas no Direito Administrativo, brasileiro
e comparado? Ao que parece nio existem distingdes
que possam preocupar a posicdo do pensamento dou-
trinario.

A intervencdo do Estado na ordem econdmica e
social é o traco de unifio na sistematica entre as funda-
¢bes e as emprésas. lLevada a desempenhar atividades
indiretas de natureza diversificada, a Administracio,
adotando personalidade juridica de direito privado,
apenas tende para conveniéncias de politica administra-
tiva em face da organizacio estatal??

Cabe ao Estado, na individualizacdo, ou personifi.
cacio de servicos essenciais, decidir quanto & forma
e ao contetido da outorga ou delegacio e na decisio
determinar o procedimento e o fim: autarguias, socie-
dades de economia mista, emprésas publicas e fundacdes
serdo os veiculos mais apropriados para uma efetiva
atuacio indireta do Poder Publico.

Encontram-se, assim, harmoniosamente, dentro da
esfera do Direito Administrativo, a exceléncia de dois
regimes juridicos: o regime juridico piblico e 0 regime
juridico privado, ambos os regimes marcando prerroga-
tivas e sujeicbes no melhor proveito do servigo publico
indireto. ¥

29. No direito positivo brasileiro ambas as entidades estao
definidas no Decreto-lei n. 200, ¢ no Decreto-lei n. 900. Explorar
atividades econdmicas e outras atividades configurando pessoas
juridicas que a lei prevé ndo é mais mistério algum para a dou-
trina, em razdo da lei. Adotar o regime juridico estd na vontade
do Estado. Trata-se agui de descentralizar para efeito de cola-
boracio., No fundo estd o interésse publico.

30. Como é Sbvio, por exemplo, a emprésa, recebe o nome de
piblica, quando é criada ¢ mantida pelo Estado (ErRNsT FoRs-
THOFF, Tratade de Derecho Adwministrativo, pdg. 662).
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O regime juridico privado das emprésas publicas,
como a personalizacio juridica das fundacGes, decorre
da propria natureza das pessoas privadas que sfo: a
presenca do KEstado, pela Administracio, no caso das
emprésas, objetiva fins piblicos, isto é, status legal de
onde ressaltam-se caracteres tipicos e constitutivos
especificos, 3!

Em resumo: quer as emprésas pudblicas, quer as
fundacles, atendendo & peculiar personalidade juridica,
constituem-se através de patrimoénio estatal, personali-
zado sob a forma de pessoa de direito privado, criadas
por lei para gerir interésses plblicos afetados a fins
econdmicos, sociais, assistenciais ou educacionais, sempre
um servico piblico.

Vale, portanto, o fim de infer@sse ou de servico
publico. Fim que fica submetido a regime juridico que
melhor convier ao Estado dentro da ordem juridica
estabelecida. Fim personalizado juridicamente dentro
de esquema privatistico que nio desmerece a Adminis-
tracio nas suas prerrogativas pidblicas e de atuacio
na ordem piiblica geral.

§ 16 — METODOLOGIA DO DESENVOLVIMENTO

Tornou-se convincente que o mais importante para
o Estado moderno é o processo e nio a forma juridica
somente: as téenicas administrativas podem e devem
variar sem violentacio da ordem juridica, ficando a
Administracio com a responsabilidade de encontrar a

melhor soluciio para os seus problemas especificos.

Uma organizagido ou uma entidade descentralizada
é muito mais do que uma simples pessoa juridica:
precisam os entes da Administracio indireta atender
as necessidades humanas em harmonia com as metas

31. V. Nicora Bawog, A Organizacio Administrative das
Emprésas Piblicas, RDA, vol. 88/41; JEAN RIVERO, Droit Admi-
nigstratif, pigs. 424/5; NATALIA GAIL, As Empréses Estatais na
Franga, Itdlia ¢ Polinia, RDA, vol. 70/43; ERNST FORSTHOFF,
ob. cit., pdg. 662.
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administrativas, num comportamento afeito as institui-
¢bes que evoluem em razdo da dindmica social que
impde mudancas de estrutura.

Bom programa administrative ndo pode ser crista-
lizado, sendo quando orientado segundo as necessidades
egpecificag imediatas do Estado. Qualquer estrutura
rigida acabarid fotalmente inadequada &s manifestacdes
volitivas estatais imperativas, de vez que a Adminis-
tracio ndo esta alheia aos impulsos resultantes do
desenvolvimento social e econdmico.

Exatamente para atender as necessidades piblicas
é que a Administracdo se torna flexivel: aperfeigoar,
portanto, os métodos, tornando-os capazes de atender o
desenvolvimento, outra coisa nio é que colocar o Estado
4 altura dos problemas que exigem aparelhamento
administrativo préprio.

J& num anteprojeto de Lei Orgénica do Sistema
Administrativo Federal brasileiro, com respeito aos
servicos estatais dependentes da Administracio direta,
antecipava-se com inteligéneia no § 1.° do seu art. 7.°:
“equiparam-se 3 emprésa piblica, para os efeitos desta
lei, as fundacgbes instituidas com recursos exclusivos
da Unido, quaisquer que sejam as suas finalidades.” 32

Nio hd como ndo saber que as atividades econd-
micas diferem intrinsecamente e com real complexidade.
Quanto a eficicia da Administracio depende, em grande
parte, das leis e instituicdes que se integram mno quadro
do regime juridico, e que determinam a existéncia de
pessoas e de entidadey administrativas capazes, pelos
novos métodos, de dar sentido ao desenvolvimento.

Equiparar, portanto, as emprésas plblicas as fun-
dacbes, objetivando a dinfmica do desenvolvimento ad-
ministrativo, chama-se ajustar conhecimentos técnicos
as imposicdes do processo tecnolégico, ampliando, assim,
a capacidade estatal, em térmos de govérno integrado
na reformulacio de processos que desconcentrem pela
divisdo o trabalho da Administracéo,

32, HOMERC SENNA e CLOVIS ZOBARAN MONTERO, Fundagles,
pig. T3.



BD
[
[

FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

Nio resta diavida que, em administracdo, os objeti-
vos, “a politica de acfio e os procedimentos sdo sempre
relacionados de modo dinadmico e fendem a se {ornar
focalizados no momento de acio e decisdo administra-
tivas: desde que as entidades sio um todo e snas partes
inter-relacionadas, a administracio tem de ser encarada
como um processo global”. 33

Dois coroclarios sfo exatos na licho de MARCELLO
CAETANO:

1.2) A personalidade é um produto do ordenamen-
to juridico, concessio exclusiva do Estado. Nunca os
homens, com o8 seus contraftos ¢ as suas organizacdes
voluntarias, poderio fazer nascer uma pessoa coletiva,
sendo sempre necessaria a intervencio do Estado, atra-
vés dos seus Orgios e autoridades. O reconhecimento
é o fator constitutivo da personalidade juridica.

2.2) Sendo a atribuicido da personalidade apenas
a concessio de capacidade juridica, pode esta ser mais
ou menos ampla, limitar-se ao direito privado ou esten-
der-se também & esfera do direito phblico. Mais: quem
determina tal capacidade é sempre a ordem juridica,
Arbitro de conferi-la em geral ou sob forma limitada,
fragmentaria ou parcial. 3¢

§ 17 — SUBSTRATO CERTO NA ORDEM JURIDICA

Ninguém mails contesta o IEstado na sua plena
capacidade interventora ou de intervencio no dominio
econdmico e social. A Administracio deve ficar com
liberdade para decidir. Nas fundacdes e nas emprésas,
ou mesmo na fundacido-emprésa, depende o patriménio
afetado de quem reconhece a pessoa juridica e das
regras comuns recomendadas pela experiéncia,

Nzo se trata, em razido do poder discricionério, de
saber ou discutir qual a solucdo preferivel. O reconhe-

33. HARLEIGH B. TRECKER, Novas Perspectivas de Adminis-
racdo, pag. 35.

34. CaeTan0, fundamentado em IFERRARA, Das Fundagfes,
pags. 5374,
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cimento especifico é taxativo e normative desde quando
a lel confere ao ato instituidor o efeito formal da
outorga da personalidade. O ato de instituicdo &, pois,
assim, a manifestacdo unilateral da vontade estatal
em face do interésse piblico.

E pacifico que o ato de instituicio tem carater
proprio e especifico, constituindo uma categoria juridica
peculiar de negécio juridico unilateral. Na verdade,
nido ha dificuldade alguma, em conceber-se o Estado
na sua qualidade de poder pablico provendo uma neces-
sidade publica, mas com o &nimo de cumprir obrigacdes
que lhe sio essenciais e imperativas.

Nada mais simples do que aceitar a personalidade
como uma qualidade juridica com substrato certo na
ordem juridica: ndo ha, portanto, restricio, no sentido
de que as fundacgées, como as emprésas pulblicas, pro-
eurem fins lucrativos, impostos & sua atividade no ato
de instituicfo.

No entendimento moderno, sem qualquer base ma-
terial de sustentacio econfmica, irrealizdveis sfio as fun-
dacBes e as emprésas piliblicas. R assim que, entre nds,
o KEstado tem criado varias fundacles e emprésas
doando-lhes bens com destinacio e fing préviamente
determinados.

Ultrapassada estd a idéia de que as fundacbes sd
possam ter fing de utilidade particular. Superadas estdo
as teorias que s6 admitem fins de utilidade particular
Para as emprésas estatais. Aqui, no caso em debate,
a propriedade coletiva, ou publica, é eminentemente
institucional, ou seja, voltada para a realiza¢in de certos
fins publicos.

O sujeito do direito & propriedade coletiva, ou pi-
blica, é o Estado, scb a forma de uma pessoa juridica
constituida com fing de interésse pablico afetos 4 Admi-
nistracio. Manifesta a vontade do Estado nfo hé como
ndo admiti-la na sua expressido de forca na ordem
institucional. Vale, portanto, o ato de instituicdo, o
significado do ato criador.

Aqui fica bastante claro: a funcio que o Estado
exercita através das fundacdes e das emprésas ptblicas,
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escolhendo os meios de procedimento mais adequados, ¢
uma func¢io de intervengdo. Intervencdo pela qual a
Administracio se faz presenfe na extensio das suas
prerrogativas e propdsitos, ou como prestadora de ser-
vicos tanto sociaig como econdmicos.

§ 18 — INTERVENCAC E ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA

Seria o caso de admitir 2 Administracio agindo
conforme impde o principio da especialidade. Intervindo
em relacbes juridicas de direito privado, embora man-
tendo as suas prerrogativas essenciais, Definindo de
acdrdo com a lei a sua propria conduta e dispondo dos
melos necessarios para impor o respeito dessa conduta
e para tracar a conduta alheia naquilo que com ela
tenha relacdo. *®

Cato TAciTo, informando que a tbénica dos regimes
politicos passou da abstengdo para a intervencgdo, esta-
belece algumas premissas:

a) as Constituicdes se enriquecem com novos di-
reitos econdmicos e sociaig, tdo relevantes para o
homem comum como os seus direitos individuais e
politicos;

b) o centro de gravidade da ordem juridica se
desloca, progressivamente, do individual para o soecial;

¢) a intervencdo do Estado no dominio econdmico,
que é uma constante do direito piblico contemporineo,
se define ora sob forma programética, ora como norma
legislativa, ora ainda, como uma atividade adminis-
trativa;

d) o Estado & atualmente, um prestador de ser-
vigos, tanto sociais como econdmicos;

e¢) a atividade empresarial do Estado pode chegar,
sob inspiracdes variadas, ao monopdlio estatal;

35. ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro ¢ llegalidade no Acto
Adminisirative, pigs. 34/b.
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f) caracteristica, também, de intervencionismo, é
o planejamento econémico, tanto do setor pablico como
do privado;

g) a propriedade, a familia, o trabalho, a emprésa
passam a obedecer a novos pressupostos de interésse
coletivo;

h) a liberdade e sobrevivéncia do individuo, a
protecio contra os riscos sociais, a garantia da proprie-
dade, da atividade profissional, do comércio e da induas-
tria se colocam a um tempo sob a protecio e a disciplina
do Estado, numa escala que vai da ampliacdo do poder
de policia as formas mais amplas de socializagdo da
economia,. 36

Fsse clima reformista do direito moderno ndo leva,
como espera CA10 TAcITo, & instabilidade das institui-
cdes juridicas tradicionais, mas tdo-somente & procura
de novas leis e cédigos melhor adequados & atuacio esta-
tal no que diz respeito com, o equilibrio indispenséavel a

consecucdo da seguranga social e econbémica. ¥

Tanto nas emprésas personificadas, como nas fun-
dacSes com personalidade juridica privada, ambas as
pessoas juridicas com capital publico, o3 matizes nao
se diferenciam na evolucdo histérica, nem na sua ex-
pressio mais moderna ou de clima reformista, quanto
3 atividade do fim e de forma no que diz com a Admi-
nistracio indireta. 38

86. V. o Desafio do Ensino de Direito, Carta Mensal, do
Conselho Nacional do Coméreio, abril de 1971, pdgs. 59/66.

37. Calo TAcito, trab. cit., loc. cit., pag. 61.

38. Destacam-se, na apreciacio do fendmeno juridico, face
a4 capacidade interventora do Estado, alguns {rabalhes de in-
vulgar mérito pratico e doutrindrio, como: AURELIO GUAITA, De-
recho Administrativo Especial, vol. III, Saragosa, 1967; ALFONSO
PErEZ MORENO, La Forma Juridica de laos Empresas Publicas,
Sevilha, 1969; F. GARRIDO FALLA, La Descentralizacién Adminis-
trativa, Costa Rica, 1967; ERNsT ForsTHOFF, Tratado de
Derecho Administrativo, Madri, 1959; Garcia TREVITANO, Tratade
de Derecho Administrativo, vol, II, Madri, 1967; A. BUTTGENRBACH
Théoric Générale de Modes de Gestion des Services Publics en
Belgique, Bruxelas, 1952; UrRBANO VALERO AGUNDEZ, La Funda-
cién como Forma de Empresa, Valladolid, 1969.
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Convém, porém, ressaltar que nao mais existe, hoje,
aquela tendéncia & nacionalizacdo dos servicos piiblicos
que impressionou o espirifo juridico depois da tltima
guerra, na década de 1950, provocando de VEDEL uma
atitude radical em favor da politizagio e em oposicio
4 fase liberal ja ultrapassada na sua fisionomia histo-
Tica. 3

VEDEL largou aquele tempo a expressio que se féz
famosa de que o Estado expropriou ou estava expro-
priando do capitalismo ou dos capitalistas nio sé suas
emprésas, como senio também suas experiéncias e suas
formulas juridicas com a intervencio e adocio de for-
mas societdrias mercantis constituidas de ecapital pu-
blico. 4

Mas o assombro com a expressic famosa nao durou
muito, pois o fenémeno nacionalizador haveria de dar
Ingar ao fendmeno do planejamento, com a prolifera-
¢ido de entes de gestdo econémica e social, capazes, pela
via da descentralizaciio administrativa, de atender certos
propositos dentro da estrutura organizacional piiblica.

A evolugdc do pensamento juridico se baseou na
necessidade do desenvolvimento econdmico, o que é
politico, com a aceitacio da presenca indispensivel do
Estado na atividade econémica através de um processo
racionalizador que, ante a variedade de pessoas casuisti-
camente criadas, obrigou a Administracio a optar por
um regime racional e préprio, de cunho eminentemente
planejado e de carater institucional.

Quanto A experiéncia, generalizou-se em todos os
paises ocidentais de maior desenvolvimento, impondo a
necessidade de uma reordenacdo juridica assentada nos
elementos surgidos da técnica planificada aplicada &
organizacio administrativa, adequadamente sujeita essa
téenica as condicbes de forma, contefido e regime juri-
dico.

33. V. La Tecnigue des Nationalisations, Paris, 1946,
40. GEORGES VEDEL, ob. cit., Droit Social, pég. 93,
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$ 19 — A SIGNIFICACAO DA FORMA JURIDICA

O cariter econémico, técnico ou de processo, estd
no presente vinculando muito mais o Direito Admi-
nistrativo 4 Ciéncia da Administracio: importa consi-
derar, na descentralizacdo como regime, doiz fendmenos
que exigem dimengionamento ajustado em planos que
se equivalem na ordem decrescente hierirquica e fun-
cional.

No primeirc dos fendmenos esti a organizacdo,
medianfe a qual a realidade estatal se projeta na reali-
dade politica de si mesma, isto &, ordenando formalmente
a atividade administrativa instrumental nag diferentes
esferas de comportamento piblico, harmonizando o sis-
tema juridico com o sistema politico. #

No segundo dos fendmenos estio as estruturas
através e mediante as quais a Administracio efetiva
a sua atividade de gestfio, alargando o quanto possivel
a sua capacidade funcional, gerando 6érgédos, pessoas
ou entes que, pela definicio de competéncia e de obje-
tivos, respondem A& obrigatéria acio estatal em dife-
rentes esferas.

Dai por que érgéos, pessoas ou entes exigem forma
Juridica cuja significacio estd no sentido da coordena-
¢a0 & organizacio administrativa, ou seja, 3 organizacio
do Estado, forma juridica que nfo se articula senio
denfro do regime e da ordem juridica instituida em

41. Nao cabe aqui, necessiriamente, o exame do Estado na
sua formacao politica. Numa visfo mais ampla, nfo ha como
nio atender, pelas suas implicacdes de regime e de ordem po-
litica, o Estado como corpo politico. Basta dizer que o sistema
juridico é condicdo da organizacfio estatal ou do Estado politica-
mente organizado. Sende &le, o Estado, federal, apresenta-se em
carater de maior complexidade. E, sempre, por esséncia, ecom-
posto, como soma de valfres politicos que se integram num
mesmo Wnico poder, no easo brasileiro, a Unifio Federal. Por sua
vez, a Uniio nfo se realiza sem a participacio das unidades
federadas. Nos Estados unitdrios j& a organiza¢io politica nfo
¢xige maiores dimensdes. Néle, no Estado unitirio, ndo preva-
lecem pressupostos que imponham a divisio do poder politico, e,
por conseqii€neia, a Administracio nio sofre divisges ou Tepar-
ticbes na estrutura.
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razio do que oferece o Direito vigente nas suas mani-
festaghes. 42

Compreende-se, portanto, o surgimento das funda-
coes e emprésas publicas como participantes da ordem
juridica estatal, sob formas classicas mas adequadas
as exigéneias do servico pilblico, criadas dentro do
ambito do fus publicum com o objetivo de aleance poli-
tico e ndo sé patrimonial, instituidas em diferentes niveis
e graus com personalidade juridica, natureza propria e
forma juridica peculiar aos entes autdnomos privados.

Ainda aqui, merece lembranca, a licio de PEREZ
MORENO, que se torna valida desde quando visualiza o
problema em térmos genéricos, para afirmar:

“a) la Adminigstracién tiene un hambre de nuevas
formas que solo el Derecho comiin ha sabido y podido
suministrarlo;

“b) junto a la decantada politizacién del Derecho
comun cabia colocar la privatizacion del Derecho ptbli-
co, no en cuanto a su substancia especifica, vy que la
Administracién, aun cuando actuando bajo régimen
privatisco, no pierde jamas su carater de publicas
potestas, sino en cuanto a la forma juridica a que se
someten las nuevas tareas administrativas.” 43

Sem davida, nic hi como contrariar a Administra-
¢do, ou o poder administrative, ou o Estado, ndao admi-
tindo a plena compatibilidade entre a organizacio do
ente segundo a estrutura juridica mais adequada a seus
fing, tendo em conta o cariter instrumental e de pro-
cesso que interesse & Administracio no uso das suas
prerrogativas.

Sabe hoje a doutrina, que o chamado regime pri-
vatistico ndo é estranho & Administracio quando ex-
pressa a sua vontade piiblica ou politica. Nas pessoas
Juridicas fundacionais efetivamente o poder piblico
procura a descentralizacfo funcional ou a descentrali-

42, “En todo caso los problemas a resolver serdn el De-
recho aplicable a estos entes auténomos, como se relacionon conm
loa Administreciéon, y el valor de la atribucién de personalidad
juridica en lus relaciones con terceros” (PEREZ MORENO, ob. cit.,

pig. 66).
43. V. La Forma Jurtdica, cit., pag. 76.
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zacio por servicos. Nas emprésas, ou através delas, o
que o Estado procura, é dinamizar um objetivo econd-
mice no plano onde possam preponderar elementos juri-
dicos combinados de regime juridico ¢ que melhor dis-
ciplinem a forma juridica.

Certamente, a doutrina, por imposicio de certas
posicbes doutrinirias, ndo se mostra unidnime quanto a
forma das fundacdes e das emprésas publicas. O pro-
cesso, porém, deve ecaber ao Estado, dentro do prin-
cipio da unidade administrativa. A obrigacio do res-
peito & legalidade néo impede a escolha do regime maisg
adequado. Tendo em mira fatdéres condicionantes que
ddo configuracido a tipos de pessoas, tanto pode o Estado
adotar a forma publica, ou a privada, se esta lhe pare-
cer a mais conveniente.

Acresce, sobretudo, reconhecer que a caracteristica
dos entes fundacionais com forma juridica de emprésa
piblica estd na personalidade juridico-piblica, mas com
submissao da sua atividade ao direito privado, especial-
mente quando o Estado, no ato criador, define o tipo
da pessoa na relacdo juridica e diante dos objetivos a
alcancar, Asgim afirma o Estado, como instituidor e
organizador, a sua capacidade de Direito Administrativo.
Capacidade que ndo ampara as fundacoes simplesmente
privadas.

Preponderam trés elementos fundamentais no sen-
tido da caracterizacdo da forma juridica:

a) o elemento vontade fundadora do Estado;

b) o elemento patrimonial para consecucio de um
fim;

¢) o elemento organizacio para cumprimento désse
fim com a fixacfio de meios pessoais e materiais neces-
sérios. |

A modalidade do ente fundacional, com forma de
emprésa publica, supde reconhecimento de finalidades
que pela atividade pretendem a gestiio de servico pibli-
cos econdmicos. A foerma juridica, por conseqiiéncia,
responde a uma necessidade, ou a necessidades que se
manifestam na esfera prépria de responsabilidade da
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Administracao. A colaboracdo de pessoas privadas na
gestdo administrativa pablica tornou-se num fato natu-
ral e numa solug¢do normal do nosso tempo, dado ¢ sen-
tido organizador do Direito Administrativo. ¥

§ 20 — CONCLUSAO

Enquadram-se, teérica e praticamente, as conclusoes
qgue espontaneamente aparecem dos fatos que envol-
vem a condicdo administrative, nos seguintes itens, cuja
importancia indica a capacidade generalizadora do Esta-
do, no tocante aos servicos pliblicos que envolvem a
plena responsabilidade da Administracio:

a) somente pela descentralizacio funcional e ds
servicos pode a Administracio arcar com as exigéncias
de ordem administrativa, social, econdmica e assistencial
que fazem fim para o Estado dentro das suas prerro-
gativag politicas;

b) essa desceniralizacdo caracteriza-se, no sentido
dindmico, pela transferéncia de funcbes ou competén-
cias da Administracdo &3 demais pessoas juridicas pibli-
cag ou privadas e para atender condicBes territoriais o
institucionais;

¢) o nexo causal e juridico entre os entes funecio-
nalmente descentralizados e o Estado impde a tutela
face a natureza da relacio, dependéncia hierdrquica, a
forma personificada e a forma juridica adotada;

d) a posicio do Estado & a mesma quanto as fun-
dacbes e s emprésas piuiblicas, desde o momento em
que as enquadra na organizacdo estatal por constituicio
coativa;

e) tanto as fundacbes como as emprésas organi-
zadas em forma de servico publico no sentide geral sdo
fendmenos tipicos de descentralizacic administrativa,
assumindo a personalidade melhor condizente com o fim
esperado;

44. Em parte é essa a orientacio de PEREZ MORENO quando
regsalta a importéncia das relacdes de cooperacho sdbre as re-
lacbes de estrita subordinacio (ob. cit., pag. 266).
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f) considerando a relaco de hierarguia e a rela-
cdo de tutela o regime juridico serd sempre aquéle que
o Estado proferir para todos os entes inferiores que
participam ou passam a participar da Administracio
indireta;

g) na realidade nada hid que impecga o Kstado de
criar fndacdes com forma de emprésa, destacando no
ente autdnomo personificado o regime conveniente, e
isso em razio da natureza da atividade que pretende
exercitar;

h)} mostra-se a vontade estatal através do substra-
tum pergonificado que dé vida ao ato de eriacdo, em
cada caso, para tudo quanto disser respeito 4 forma
concreta, & estrutura juridica peculiar e organizacional
administrativa.

Adotamos aqui, sem reservas, a tese de VALERO
"AGUNDEZ: “el fundador puede establecer en el negocio
fundacional las normas, conforme a las cuales deben
estruturarse y atuar los 6rganocg de la fundacidén.” 4

Como fato, ag emprésas fundacionais privadas, em
nada se conflitam substancialmente com a natureza his-
térica da instituicdo. A acdo do Estado, pela vontade,
é a mesma. A necessidade de contréle também igual
na fundacfo-emprésa.

Quanto ao contrdle no funcionamento da emprésa
fundacional seri o problema apenas estatuidrio, pois,
em principio, resultante da intervencgio de 6érgios publi-
cos ou da Administracio, a funcio de poder outorgada
pelo fundador, limita-se 4s regras ou disposigdes que
garantem o cumprimento da vontade nascida do ato
de instituicio.

Paralela as tradicionais formas de emprésa, a nova
forma de fundacfio, com peculiaridades econdémicas no
setor privado ou piublico, dificuldade maior nido oferece
no tocante ao conceito, possibilidade e regime juridico.
Ressalte-se, fundamentalmente, como essencial, a vonta-

45. V. Lo Pundacion, ob, cit., pag, 314,
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de do fundador, em torno da idéia central, que o levou
4 criacio do ente.

Como nag fundacbes, pessoas criadas de direito
positivo, no fim estd precisamente o seu objetive. A
figura tipica, histérica, classica das fundagbes ja ndo
basta na atualidade. As exigéncias do interésse piblico
de tal maneira aumentaram que estdo a exigir do Estado
acio mais eficiente e disciplinadora. Ac#do instrumen-
tal que se ampare nos elementos coadjuvantes que lhe
oferece o direito privado.

No sistema do Codigo Civil, apesar dos preceitos
unitarios aplicdveis, ndo se diz ao certo o gue seja o
interésse ou a necessidade pablicos. Em consegiiénela,
0 interésse piblico, ou a necessidade, converte-se em algo
tipificado nos dias atuais para o Direito moderno na
sua expansio socializadora.

Mas h4 uma verdade, em que a doutrina é bastante
segura: todos os ordenamentos juridicos que admitem
a figura da fundacido outorgam sua protecio 3 vontade
do fundador, para garantir nio s6 o cumprimento das
suas finalidades, mas para reconhecer na vontade do
fundador a norma suprema da fundac#o. 46

Fora de tal verdade, nfo existe outro caminho para
a Administracfo, em consonéncia com a ordem juridica
institucional. KEstd certo que o fim objetivado pelas
fundacdes venha claramente marcado pela condicdo de
inalterabilidade. Mas a inalterabilidade désse fim ndo
é nunca absoluta. Seria gravemente prejudicial para a
fundacdo se assim o fOsse. As circunstincias que
mudam podem obrigar necessiriamente a novas adapta-
coes, sem quebra da fidelidade & vontade do fundador
ao constituir a fundacéo.*”

Niao ha, portanto, um critério rigorosamente exato,
quanto a4 evolucdo do fim e o cariter permanente das
fundacbes. Nio havendo um critério exato, permite-se
4s fundacdes, em raziio do ordenamento juridico, que
assumam em qualguer tempo ou momento da criacio,

48. VALERO AGUNDEZ, ob. cit,, pig. 28.
47. VUrBANO VALERC AGUNDEZ, ob. cit., pags. 31/33.
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finalidade que melhor diga com a pretensido do Estado
sempre sensivel a fatos essenciais novos gue buscam
racional entendimento e formulagio. %

Justificando-se a fundacdo-emprésa, mno Kstado
moderno, pressionado por tantas exigéncias, vale sobre-
tudo o principio tradicional que reconhece a vontade do
instituidor como a lei que rege a fundacdo. Para tipi-
ficar a fundacdo, com forma de emprésa, basta a pre-
senca do fim da atividade empresarial, conforme as
diretrizes impostas pelo fundador no ato de criagio. A
adequacdo & atividade economica ordenada estatutaria-
mente reflete elementos definides com titularidade juri-
dica imediata.

48. Cardeter de las normas del Derecho de la fundacion,
AGUNDEZ, ob. cit.,, pags. 64/b.

is — F.E.P,



Capitulo VII

Regime administrativo e
servigo publico



Toda problematica estatal é de regime juridico.
Em matéria de servico ptiblico interessam muito mais
as novas formas que a procura de nova conceituacio.
O que o Estado moderno pretende preservar é o seu
interésse, sem quebra da posicdo do administrado. Nao
quer, como nfo exige, regaliag que nido estejam consa-
gradas nos textos legais.!

Ja dissemos com precisdo informativa: “no campo
da atividade administrativa, ante o desenvolvimento do
Estado, reconhecendo novas estruturas juridicas, néo
bastam os métodos tradicionais classicos recomendados
pelo Direito Administrativo™. 2

Por outro lado, o regime administrativo nao passa
de uma forma juridica de se conceber normas que se
afinem com as concepgdes éticas, econdmicas, sociais e
politicas que prevalecem num determinade Estado, con-
forme o sistema de govérno adotado e as instituicbes

" 3

que vigem®.

E assim aparece, entre o Direito Administrative e
0 regime administrativo, a Administracio como poder
e também como funcdo, a Administracdo como aquéle
poder essencialmente juridico, limitado pela lei, e a
Administracdo como aquela funcdo que significa ativi-
dade plena.

Simplesmente, o poder politico e o poder adminis-
trativo vinculados, na pratica procuram a desvinculacéo
para atender um processo racionalizante de divisdo do
trabalho, no que diz respeito com o fim, a preparacio
e a execucdo.

1. BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administrati-
vo, vol. III, Instituciones Fundamentales, Servicios Publicos —
Funcidn Publica, Buenos Aires, 1951; ENRICo PRESUTTI, Istitu-
zione di Diritto Amministrative, Roma, 1917-1920; E. N. GLAD-
DEN, An Introdution to Public Adwinistration, Londres, 1961;
GEORGES VEDEL, Droit Administratif, Paris, 1964; RAFAEL ENTRENA
CuesTA, Curse de Derecho Administrative, Madri, 1970; MANUEL
MARrfs Diez, Derecho Administrative, Buenos Aires, 1963-68.

2. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Introducio ao
Direito Processual Administrative, pig. 278,

3. V. OLIvEIRA FRANCO SOBRINHO, ob. cit., pig. 336.
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Quanto ao fim é e serad sempre o de servigo piiblico.
Na preparacio reside a busca dos meios legais adequados.
Ao passo que, na execucdo, dela o Estado participa,
escolhendo as formas convenientes, ou as formas mais
consentineas aconselhadas pelo regime juridico.

Para melhor clareza, entre regime juridico e ordem
juridica, é desnecessdria qualquer distincdo, eis que
ordem e regime sdo verdades impostas por uma condicio
de natureza constitucional, orginica, dentro de sistema
politico de concepcio ndo abstrata porque sedimentada
na evolucdo institucional.

No entanto, seja qual f6r o regime, ou seja qual
puder a ordem, a nocido de servico piblico ndo se trans-
figura, variando possivelmente as formas de execucfo
e os modelos pertinentes, nunca, porém, o valor sob os
quais éles se impSem pela substincia, na correlacio
administrativa e na subordinacie de hierarquia juris-
dicional.

Usando de uma expressio do g6sto de GARCIA
OvVIEDO, aplicivel por certo as autarquias, &s sociedades
de economia mista e agora &s emprésas pihblicas e
fundacdes, o servigo publico é puramente circunstancial,
historico,* nfo obstante seu cariter permanente no
tocante & satisfaclo de necessidades gerais ou coletivas.

Como Estade de cultura, o Estado moderno, com
muito mais razdo para o futuro, hi de estar obrigado
a atender exigéncias que afetam diferente Areas da vida
humana, usando para isso das inalienaveis prerrogativas
juridicas da Administracio.

§ 1.0 — SERVICO ADMINISTRATIVO E
SERVICO PUBLICO

Considere-se, portanto, face a tudo quanto ficou
exposto, em tese e na pratica, neste trabalho, e consi-
dere-se observando de plano a real atividade estatal, que
0 servigo publico se exterioriza em manifestacdes que
levam aos seguintes condicionamentos:

4. V., Teoria del Servicio Publico, pig. 30.
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a) o fim do servico piblico estid na urgéncia de
prover a satisfacio de uma necessidade publica;

b) a acdo administrativa, correspondendo & ordem
puiblica, sensibiliza-se através de intimeros fins;

c) o servico ptblico implica na acio de uma pessoa
piblica que intervém ditando regras de conduta admi-
nistrativa;

d) o regime juridico de um servico publico seri
aquéle que o Estado prevenir e o Direito permitir,

Cabe aqui, no sentido de evitar-se confusio de
conceitos doutrindrios, ndo assemelhar, pelas diferencas
de contetido que apresentam, o servico administrativo e
0 servico piblico.

Na licio de PRESUTTI, o8 servicos administrativos
constituem uma categoria, ao passo que o servico publico
€ o género, aparecendo o administrativo como a espécie.
Ou melhor dizendo: todo servico administrativo é um
servico publico, mas nem todo servigo piblico é servico
administrativo. S
Serve a distingdo, para mais exatamente qualificar,
tanto as autarquias como as sociedades de economia
mista, tanto as emprésas piblicas como as fundacoes.
Sem com isto, face & estrutura estatal, desintegrar-se
a ordem juridica institucional ou procurar-se pelo 6bvio
tornar a espécie em género e o género em espécie,
descaracterizando pessoas cujo fim é o estabelecido pela
vontade publica do Estado.

De igual maneira, visualizando-se o Estado tal como
éle se ativa administrativamente, os servicos adminis-
trativos de pronto surgem pela imagem como Servicos
internos ou de administracio direta. Sf@o os servicos
essenciais, n8o autonomizados, dependentes orginica-
mente, subordinados pela unidade de um organismo
vineulado.

§ 2.0 — ANTIGOS E NOVOS CRITERIOS

Néo é bastante, atualmente, no estudo da atividade
estatal, ou da atividade administrativa do Estado, aten-

5. PRESUTTI, ob. cit,, vol. I, pags. 202 e segs,
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dendo s possibilidades de uma legal intervencio, admi-
tir-se que essa intervencio tenha o mesmo eunho classico
dos servicos autorizados ou concedidos, pois na verdade
o8 instrumentos existentes permitem & Administracio
maior campo de influéncia na figuracdo juridica da
idéia de servigo publico. ~
Na organizacio dos seus servicos, o Estado moderno
j4 superou os antiges critérios de autorizacio e de
concessdo, passando para uma nova fase desenvolvimen-
tista e rigorosa, indiscutivelmente mais din&mica e
prolifera, permitindo-se com maior largueza aproveitar
dos recursos proprios ao processo de direito privado.

A melhor e mais simples classificacio, ndo escaparia
déste quadro que, em sintese, reflete a atividade plani-
ficada estatal:

servicos administrativos

ESTADO { . .
servicos publicog

Os servicos administrativos ji estdo aqui definidos
na sua expressio de natureza juridica geral e néo
peculiar. Nio seriam propriamente aquéles servigos que
nao estivessem entrosados dentro da enumeracio das
pessoas juridicas de direito publico.

Os servicos piblicos, por sua vez, marcados pelo
fim, ou pela finalidade, condicio que lhes da titulacio
especifica, seriam aquéles outros todos que o Estado
cria com o seu poder de criar, de se fazer representar
quando premido por certas necessidades ptblicas, no
flagrante abaixo bastante exato no complexo juridico:

os autorizados

os concedidos
SERVICOS PUBLICOS 4 as fundagdes

as emprésas

a fundagiio-emprésa

Val parecer aos mais conservadores que a tese nio
encontra guarida na tradi¢gdo. Pouco importa, na ver-
dade, em virtude do que a atividade estatal hoje extro-
verte em perspectivas de maior alcance e em matéria
de satisfacdo das chamadas necessidades coletivas.
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Ninguém hi& de perguntar com que objeto se
organizam os servigog administrativos? Mas aos ana-
listas cabe indagar com gque cbjeto ou fim se organizam
08 servicos publicos?

A resposta, concludente, seri uma s6. Os admi-
nistrativos pertencem ao Estado politicamente organi-
zado., Os pablicos ao Estado na sua atividade externa
de prover o atendimento continuo de certas obrigacdes
de natureza econdmica, social ou educacional.

Esgotaram-se, 08 administrativistas, em definir dois
tipos de administracio, a direle e a indireta. Nada ha,
porém, de névo nesta pragmiatica. A solugdo, pouco
adequada ao fato juridico, é por demais simplista. No
bom entender, t6da a administracio é direta, desde que
estdo presentes elementos normativos, reguladores e de
controle.

Dizer-se que certas pessoas efetivam administracio
indireta ou pertencem & administracio indireta do
Estado, ¢ uma posicio demasiadamente generalizante,
indefinida no que pretende definir, incaracteristica no
que esgpera caracterizar, desdobrando-se a ordem una
administrativa em duas ordens que na realidade juridica
inexistem.

Com as fundogdes estd a evidéncia. Com as emprésas
publicas a mais auténtica manifestacio de condiciona-
mento do servico i relagdo publica. Com a fundagdo-
-emprésa, uma figura recentissima, ainda nfo provada
é certo, o exemplo de como o Estado pode desenvolver
em varios planos a interdependéncia juridica e a tutela
dos servigos que lhe cabe proteger.

§ 3.2 — AS RELACOES DE SUBORDINACAO

Mas nada impede que a Administragdo se faca
presente indiretamente. O que vale, diante do fenémeno,
sdo precisamente as relagées de subordinagdo impostas
pela tutela juridica, e por menos que em mnosses dias se
observe o nascimento de novas técnicas.®

6. RAFAEL ENTRENA CUESTA, ob. cit., pig. 147. V. também
S1LvI0 LESSONA, Introduzione al Diritto Amministretive, Bolonha,
19690.
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No entanto, nada possuem de complexas essas
relagbes. Valem, sobretudo, pelo que pretendeu o legis-
lador ou pelo que diz a lei. Contréle, tutela, fisealizacgo,
nao sio vagas expressdes genéricas. Pertencem, nio 3
hierarquia administrativa, mas ao processo descentrali-
zador. Dentro do esquema centralizacio e descentrali-
zagdo eostd tbda a realidade do procedimento politico-
-administrative estatal.

As fundacGes, como lembranca, objetivem que fim
objetivarem, devem estar sempre sujeitas i fiscalizacio
e tutela do Estado.

Essa tutela, como afirmamos, na opinido de MAR-
CELO CAETANO, é justificada por duas razées principais:

a) em primeire lugar, porque se geram patrimdnios
coletivos de que sio beneficidrias pessoas indeterminadas,
tendo o interésse piblico de ser feito valer pela entidade
representativa déste, que é o Estado;

b} em segundo lugar, porque é & autoridade pii-
blica que ineumbe velar pela observincia do fim assinado
a aplicacio dos bens pela vontade do instituidor.?

A tutela, pelo que se conelui, estd na subordinacio
legal, ou na relacdo de subordinacfio. Vale, em conse-
qiiéncia, para as fundacdes, instituidas pele Estado ou
por particulares.

Paralelamente, inclusive no tocante 33 emprésas
publicas, essa relagio de subordinacio prevalece desde
quando integra o ente criade com um fim préprio nos
objetivos de um servico que é piiblico e nio mais
propriamente estatal na sua conformacio juridica.

Analisando os diversos podéres de tutela, como tdo
bem o faz CAETANO, consolidam &les as relacbes de
subordinacdo, e agrupados estio pelo jurista porfugués
em trés grupos:

a) podéres de fiscalizacdio dos atos juridicos;
b) podéres de orientacdo e fiscalizagio da gestdo;
c) podéres relativos aos érgios e seus titulares.

7. V. Das Funduagdes, pag. 109. Busque-se para clareza do
equacionamento administrativo: RAFAEL Brersa, Los Conceptos Ju-
ridicos ¥ su Terminologic, Buenos Aires, 1054,

8. MARCELO CAETANO, ob, cit., pigs, 114/15.
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Nio hé assim, para as figuras ditas novas, qualquer
novidade. A tutela do Estado, como atualmente ge
efetiva, sdbre as fundacdes, ou sébre as emprésas
publicas, tem raizes fundas no Direito, e nfo é de agora
que se exercem podéres de orientacio e disciplinamento.

56 que, pela relagdo de subordinacfio, a intervencio
aqui, nio se faz sOmente episédica, ou em casos excep-
cionais, porque é permanente, continuada e efetiva no
processe estatutario.

§ 4° — INSTITUICOES QUE SE PUBLICIZARAM

Agora que vicejam com roupagens diferentes as
emprésas piblicas, em pé de igualdade eom as fundacses
de fins plblicos, necessario se torna colocar um ponto
final no equivoco das denominadas fundagdes publicas
que inexistem no direito positivo brasileiro e comparado.

O equivoeo gue medrou, ainda persiste em alguns
autores de responsabilidade.® Sem qualquer implicacdo
de natureza juridica ou de natureza fética. Equivoco
que se tornou em magica doutrinaria.

A Imprecisio na doutrina, e que choca conjunta-
mente a tradicGo e o Direito, nfo justifica a certeza
de algumas respostas para algumas perguntas:

a) vpor que o Estado nfo cria uma autarquia, 2o
invés de uma fundacio ou emprésa, para atingir certos
fing publicos?

b) vpor que o Estado nfo reparte ou ndo integra
em departamentos seus certos objetivos ptiblicos?

c) vpor que o Hstado nio comete a 6rgios seus,
a obrigacio do exercicio de certos fins de servico ptiblico?

d} por que o Estado, ao organizar servicos, di
preferéncia 4s formas fundacionais ou empresariais?

Esta claro que o que busca o Estado, quando forma
emprésas oun institui fundacgdes, é afastar &sses novos
entes da sua esfera de atividade comum administrativa,
nido s6 em beneficio da rapida executoriedade de certos

8. HoMEro SENNA e CLOVIS ZOBARAN MONTEIRO, Fundagdes,
ne Direito, na Administragdo, Fundacio Getdlio Vargas, Rio de
Janeiro, 1970.
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servigos, como possivelmente para a possibilidade de um
atendimento mais racional e rapido de variaveis obri-
gacoes que lhe s&0 inerentes.

Quanto a isso, nio resta didvida, o processo de
direito privado é o mais préprio, 0 mais aconselhivel.
Cumpre o Estado os seus fins com maior elasticidade.
Tutela, fiscaliza e subordina. Diz o que quer e a que
vem. Sem os prejuizos de esclerosar a Administracdo.

Demais a mais, a tese das fundacdes, sejam de
fins publicos ou particulares, como a tese das emprésas
publicas, nfo sio sequer polémicas e nem controvertidas.
Assentam ambas na realidade do direito positivo. Sem
prejuizo para o direito ptblico e sem desrespeito pela
posicdo da Administracio.

Entendidas, as fundagGes e as emprésas piiblicas pelo
Direito Administrativo, nada ha na heranca que ndo
possa ser juridicamente respeitavel, pois tudo quanto
pertence a &sse nobre ramo do Direito originou-se do
direito privado na evolugdo de instituicSes que inegi-
velmente se publicizaram.

§ 5.2 — A EXPERIENCIA DA HISTORIA

Quando, em suscinta exposicio, PEREZ MORENO,
alegando a insuficiéncia da iniciativa privada, defende
a conveniéncia do Estado também fundar emprésas, nio
estd trazendo novidade que a histéria ji ndo tenha
contado através de experiéncias seculares. 10

E de lembrar, outra vez, como lembra com oportu-
nidade o administrativista espanhol, as formas de
organizacdo que deram conteiido is companhias holan-
desas das indias Orientais (em 1602) e das Indias
Ocidentais (em 1621), partindo da iniciativa privada
para o fim puablico.

Evidente que, “las tres caracteristicas principales
con que se ha definido el mercantilismo — industrialis-
mo, proctecionismo y nacionalismo estan al servicio de
la afirmacién del poder tanto en el exterior como en
el interior®, 11

10. V. La Forma Juridica de las Empresas Publicas, pig. 51.
11. PEREZ MORENO, ob. cit., pag. 17.
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LAUFENBURGER traca, em poucas palavras, a seme-
lhanca do mercantilismo com o pensamento do mnosso
tempo, para afirmar que na época contemporénea as
idéias historicas se converteram em instrumentos prepon-
derantes & reconstrucio econdmica do pés-guerra, 12

Expressiva é a experiéneia inglésa do antanho. As
soluctes estatizadoras de Portugal no passado. A posicéo
da Franca tornando o Estado empresirio. Na Espanha,
as marcas que ficaram na emprésa privada politizada.
Na Espanha, ag numerosas companhias vinculadas a fins
piblicos, mas com motivacies e formas estatutirias
privadas. 13

Logo, o Estado comerciante nido é dos nosgsos dias.
O fim de lucrc somava-se a0 interésse publico., N&o ha
contradicdo, portanto, nem polémica vilida, ao aceitar-se
no passado e no presente:

a) emprésas phblicas, com formas privadas;

b) fundacoes de fins phblicos, ou mesmo fundacdes
pUblicas, com formas privadas.

Sdo os tipos juridicamente mais adequados. E
mediante 0s quais a Administracio atua normativamente
sem violentar a ordem institucional. Fazendo gestdes
econdmicas, culturais ou assistenciais. Sem alterar
sequer a natureza do regime juridico. NiZo se podendo
encontrar, ainda que com a meihor boa vontade, solucdes
melhores que as trazidas por heranca através da formal
evolugio das instituictes privadas.

§ 6.° — AS CONCESSOES

A projecio do pensamento de BIELSA, desde o que
esecreven por volta de 1935, basta como adverténcia:
“debemos considerar el sistema de concesion como una
forma transitoria de prestacion de servicios plblicos,
que impliea funciones propias del Estado {provincia o
comuna) ; es, también, por su propia naturaleza, una
forma anti econémica e inconveniente, pues pone em

12. V. Intervencién del Estade en lg Vida Economica,

pag. 16.
13. PEREZ MORENGQ, ob. cit., pag. 24.
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presencia v en confiicto intereses irreductibles: por una
parte, el interés publico referido al servicio que beneficia
a la colectividad, la qual quiere generalidad, regularidad,
v sobre todo, el menor precio posible; por la otra el
interés del concesionario, que quiere obtener el mayor
bheneficio”. 14

Mal ou bem, com as atuais fundacles, quando
motivado por fins econdmicos ou sociais, ésse conflito
de interésse adquire menor expressio. Com as emprésas
publicas os interésses irredutiveis se reduzem a um
somente, o interésse maior, piblico, do Estado.

Estdo marcadas, assim, num mesmo regime juridico,
as conveniéncias da Administracdo para o éxito possivel
dos servicos publicos que lhe s8o mais afing. Nio se
liberalizam as concessbes de servicos plblicos. E o
instituto vem perdendo gradualmente em substincia
doutrindria. Enquanto as fundacdes, dentro de certas
exigéneias, ganham terreno no tocante as praticas es-
tatais. Enquanto as emprésas publicas substituem as
concessionirias como scluglio para intimeros servicos de
natureza coletiva,

Resta saber que o jurista argentino, magnifico pelo
entendimento da problemética administrativa, ji previa
com anos de antecipacio o8 novos caminhos do Direito
Administrative. Acreditava no Estado empresirio. Nio
tratou, porém, das fundacGes, e nem podia. E nio
chegou a ver, a emprésa piablica, apés o Seminirio da
Rangum. 15

§ 7. — PLESSOAS ADMINISTRATIVAS

Dissertando em particular s6bre as fundacoes,
SERGIO DE ANDREA FERREIRA, compde um quadro doutri-

14. V. Il Problema de la Descentralisacién Administrative,
Buenos Aires, 1935; RAFAEL BIBLSA, Ciencia de lo Administracién,
Regario, 1937; BiEwsA, Sobre lo Contencicso Administrotivo,
Santa Fé, 1964. De bom entendimento a consulta: LUz COSTA DA
CUNHA VALENTE, A Hierarquic Administrative, Coimbra, 1939.

) 15. DMANCEL BE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, Hegime Juridico
dag Emprésas Publicas no Bresil, La Plata, 1971,
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nirio bastante afeito &4 realidade do direito positivo. 16
Nao tanto, porém, convencido no seu pensamento,
apega-se as formulas classicas marcadas na tradicio
ingtitucional. Analisando as “fundacdes de direito
privado instituidas pelo Poder Publico no Brasil”, apenas
consolida uma posi¢io privatista ja ndo convinecente. !?

No Direito contemporéneo, influenciade precisa-
mente pela ciéneia politica e pelos novos critérios de
entendimento do Estado, as fundacfes como as emprésas
publicas encontram lugar de incontestivel relévo. Sic
o8 novos meios adequados de execucido dos Servicos
publicos. Os atualizados instrumentos de trabalho admi-
nistrativo em planos onde a Administraciio nio encontra
possibilidades de efetiva atuacio de gestio.

Numa compreensio mais larga da probleméatica
juridica, tendo em conta a posicio do Estado e a
atividade da Administra¢io, nada melhor que a genera-
lizagdo do conceito que hoje recai s6bre as pessoas admi-
nistratives, mas sem a preocupacio das controvérsias
doutrinérias,

O esquema abaixo, sem divida, espelha a realidade
de como o Estado pode agir no vasto circulo de suas
obrigacées:

autarquias
v| sociedades mistas
PESSOAS ADMINISTRATIVAS corporacoes plublicas

fundacdes
emprésas puiblicas

Tao caracteristicas sio as fundacdes, tio peculiares
aparecem as emprésas ptblicas, que ambas, podendo ser
enquadradas como pessoas administrativas, ndo se podem
confundir mais com os estabelecimentos publicos, como
pretendeu na sua época OTT0 MAYER. 18

Num conceito relativo, mas generalizante, ag pessoas
administrativas melhor condizem com a realidade juri-
dica que os denominados estabelecimentos piiblicos. Nio

16. V. As Fundagoes de Direito Privado Instituidas pelo
Poder Piblico no Brgsil, Rio de Janeiro, 1970,

17. ANDREA FERREIRA, ob. cit., pag. 32.

18. V. Derecho Administrativo Alemdn, vol. IV, pag. 263.
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ha denominac¢do mais improépria, menos gramatical, que
o vocabulo estabelecimento para sugerir uma estrutura
orginica representativa resultante da utilidade publica
ou social.

BUTTGENBACH, por exemplo, mais confunde que
elucida. Para assinalar a natureza fundacional dos
estabelecimentos ptiblicog procura o substrato da perso-
nalidade, substrato ésse que nfo se afeicoa ao modélo
proprio as fundacles, imprimindo ao seu pensamento
uma orientacio que ndo serve ao direito comparado. %

Muito mais légico, no estrutural orgénico do Estado,
a figura da fundacdo-emprésa ou da emprésa-fundacdo.
Essas figuras ndo descaracterizam, sio perfeitamente
identificAveis, nfo buscam definicGes senfio aquelas
sedimentadas pelo regime juridico. Caminhando para
a simplificacio dos conceitos o Direito Administrative
comeca a repudiar ag abstracfes, as formas repetidas e
magicas de pura especulacio doutriniria.

§ 82 — DISCIPLINA MATERIALIZADA

O Direito Administrativo é, nos dias que correm,
uma disciplina juridica e cientifica materializada, estru-
turada, definida nos seus relacionamentos, com substra-
tos estruturais basicos, ligada pela Administracio aos
instrumentos da técnica, evoluindo num sentido de
racionalizacio e comunicacio, informando as operacdes
na ordem interna e externa do Estado, aparecendo como
dindmica social e mecinica funcional. 20

Envolve o Direito Administrative moderno proble-
mas que dizem respeito com a teoria da organizacio,
impondo para os servicos publicos essenciais a unidade,
a continuidade, a flexibilidade e a precisdo. N&o opera

19. ANDRE BUTTGENBACH, Manuel de Droit Administratif,
pags. 32 e segs,

20. L. Lopes Romo, Lo Administracién Publica y los Trams-
formaciones Socie-Econdmicas, Madri, 1968; Orro Nass, Reforma
Administrative y Clencia de lo Administracién, Madri, 1964;
Pepro DELFINO, Administracién y Desarrollo, La Plata, 1970;
Derecho Administrative de la Fconomia, Buenos Aires, 1967;
PEDRO DELFINO, Introduccién a la Teoria de la Administracion,
Buenos Aires, 1987.
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mais com elementos juridicos equivocos. Reclama obje-
tividade e positividade. Na sua temAatica, ou nos seus
propdsitos, harmoniza Administracio e contexto gocial.
E multiplicidade funcional na unidade orginica. Com-
pondo-se de um corpo que integra wvaldores de natureza
social, 2!

Considerando as fundacfes e as emprésas piiblicas
como sistemas para a pratica e a execucgdo de servicos
publicos, na anilise dos sistemas a adequaciio se faz
naturalmente através dos fing, dos meios, do funciona-
mento, da direcido, do material humano, da responsabi-
lidade e da dindmica, sobretudo atendendo as implicacdes
do regime juridico.

Tornado positivo, o Direito Administrativo, tornou-gse
comunicacdo no complexo da ciéncia juridica. £ o elo
enire as diferentes especializagbes, pois a comunicacio
¢ um fendmeno que se origina quando a organizacio
passa a funcionar instrumentalmente.

O objetivo de um ente administrativo, como pessoa
Juridica de direito privado ou piblico, extroverte-se de
um dispositivo orgdnico que corresponde ao regime
juridico, nio se podendo esquecer que o0s regimes
juridicos encontram comportamento organizado na
figura do Estado personalizado politicamente,

Estrutura, objeto, direcdo e fim, sio os elementos
constitutivos fundamentais. O Direito Administrativo
moderno nao é mais o dever ser. Mas o ser na
expressdo do Estado e da Administracio. No contefido
de qualquer anilise administrativa, estd o Estado.

§ 9.2 — PONTOS COMUNS NO DIREITO
COMPARADO

Reafirmo com seguranca de pensamento: as osci-
lagdes na conceituagio de Estado nio influem na
determinacdo dos fendmenos administrativos, pois as

21. SALVATORE CiMMINO, La Organizacién Administrativa y
su Conterto Social, Madri, 1965; GABRIEL ARDANT, Technique de
I'E'tat, Paris, 1954; ALBERTO VENANCIO FILHO, A Intervencio do
Estado mo Dominio Econémico, Rio de Janeiro, 1968: LUIS LEGAZ
Y LACAMBRA, Administracién y Sociedad, Madri, 1964; AGUSTIN
A. GORDILLO, Empresas del Estado, Buenos Aires, 1966.

17T — F.E.P.
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estruturas se equivalem, mudadas as condigbes geopoli-
ticas, para existirem permanecendo como Administracéo,
orgaos e funcoes. 2

HA4, no tocante aos servicog piblicos, em razdo das
estruturas que se equivalem, uma técnica de Estado
como diz GABRIEL ARDANT, nfio obstante a especializacio
excessiva de certos servigos.?? Mas, a especializacio é
recomendavel como acontece com as fundacdes. E mals

aconselhavel no caso das emprésas piiblicas criadas pelo
Poder Pablico.

Pontos comuns, nio conflitantes, harmonizam-se no
Direito comparado. Pontos que nfio contradizem os
principios gerais que devem reger as pessoas adminis-
trativas., Pontos em que o carater puablico nio se
contrapde ao regime privado. E pontos, pela importancia,
que 880 @éstes:

a) criacdo ou constituicio legal, especial;

b) submissdo a um regime juridico estabelecido
pelo Poder Piblico;

¢) contrdle pela tutela financeira e administrativa;
d) condicionamento jurisdicional,

Crises, no entanfo, nio se pode negar, em muitas
ocasides atingiram o funcionamento dos servicos piiblicos.
Crises, porém, que surgiram mais propriamente através
de falhas no mecanismo estatal com reflexos na dinimica
administrativa, e isso por vérias motivacbes de natureza
politica, social ou econdmica, ou de desajuste nas bases
institucionais.

Em relacdo ao Direito francés, JEAN-LOUIS DE
CORAIL exagera tentando provar que & crise incidiu
sObre a mogdo juridica de servico publico, 24 esquecendo
a contribuicio valiosa de indmeros tratadistas que

22. V. OnivEira FraNcO SOBRINHO, Introdugdo, ob. ecit.,
pag. 179.

23. V., Technique de I'Etat, pig. 126.

24. V. La Crise de la Notion Juridique de Service Public en
Droit Administratif Frencais, Paris, 1954,
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colocaram melhor o problema no plano da realidade
ingtitucional. 25

Simplesmente, sem controvérsiag flagrantes, o ser-
vigo publico ndo ¢ um conceito duvidoso. Tem historia
e contelido de expressdo juridica. Em crigse conceifual,
ou de nocfo, nunca estéve e jamais estarid. Mas, com-
preenda-se que entre servigo pablico e as pessoas que
o representam e executamn hid uma grande distancia.
Q servico publico é um fafo. A sua execuclo, por éste
ou aquéle meio de processo adequado, uma representacio.

Invocando apoio no Direito comparado, a conclusio
é uma s6: & nocdo de servico publico uniu a doutrina,
harmonizou o pensamento juridico, aproximou escolas e
integrou numa Unica teoria i6das as teorias, mesmo sob
a influéncia de sistemas diversificados. 26

Eis por que as fundag¢bes podem, personificadas
como devem ger, realizar um certo e determinado servigo
piiblico. Eis 0 motivo das emprésas pablicas, no mesmo
plano administrativo das fundacfes, poderem receber o
servico piiblico para planificacio e execucdo.

§ 10 — O ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO

A intervencio do Estado no dominio econémico nio
é uma imposicdo de poder politico, mas uma necessidade

25. Em tese, entre os autores franceses, no assunto, pelo
modo eome ¢ trataram, merecem, para esclarecimento, citagko aqui:
ROGER BONNARD, Précizs de Droit Administratif, Paris, 1935;
MARCEL WALINE, Traité Elémentaire de Droit Adminmstratif, Paris,
18503 ANDRE DE LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Adwminis-
tratif, Paris, 1957; RAYMOND MALESIEUX, Manuel de Droit Ad-
ministratif, Paris, 1954; JeEan RiveRre, Droit Administratif, Paris,
1962; Louls ROLLAND, Précis de Droit Administratif, Paris, 1947;
GASTON JEZE, Les Principes Generaux du Droit Administratif,
Paris, 1925-1926; entre outros que estudaram com menor grandeza
03 aspectos mais variados do servigo publico.

26. Anote-se para consulta: RaFAEL BIELsA, Derecho Ad-
punistrative, Buenos Aires, 1947; ARNALDO DE VALLE, I Servizii
Pubblici — Primo Trattato, Milano, 1930; F. Trevoux, Du Ser-
viee Publie de Droit Public on Serviee Publique Economique, Paris,
1938; FERNANDC GARRIDO FaiLrA, Lus Transformaciones del Ré-
gimem Administrative, Madri, 1962; JEAN RIVERO, Cours de Droit
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imponderavel reconhecida pelas mais importantes Cartas
eonstitucionals vigentes no século, 27

No direito pitiblico econdmico, tdo lucidamente
explicado por ALBERT0 VENANCIO FILHO, com apoio
numa realidade de substrato social, estdo os lineamentos
da profunda atividade que a Administracio exerce no
tocante 4 economia. 28

O que vale hoje para o Estado bem definido nas
suas obrigacdes de atendimento social reside nos modos
de gestio dos servigos piliblicos, chamados de orgdnicos
por BUTTGENBACH.? Servigos que nfo sfio supletivos
porque B8io0 essenciais. K que facilitam o trabalho da
Administraciio através da descentralizacio institucional
ou da desconcentracio administrativa.

Aqui aparece a importincia das fundacdes no que
elas passaram a valer para o HEstado naquilo que respeits
4 finalizagio da atividade administrativa. Aparece
outro tanto a importincia das emprésas phblicas onde
o Estade possua presenca de responsabilidade para o
equilibrio de desenvolvimento econdmico.

Entre a vida econfmica e a vida politica nZo ha
separagio possivel. Ao Estado cabe, na direciio dos
negécios piblicos, considerar a economia como perpétua,
sempre continua, nio conhecendo principio nem fim. 30
E os servigog pablicos, na maioria econdémicos e uns
poucos de relacdio econdmica, exigem apenas modo legal
adequado de execucdo.

Administratif Comparé, Paris, 1956-1957; M. 8. GIANNINI, Le-
zione di Diritto Amministrative, Mildo, 1950 Gumo ZANOBINI,
Corso di Diritto Amministrative, Milao, 1956; ANDRE BUTICEN-
BACH, Théorie Générale des Modes de Gestion des Services Publics
en Belgigue, Paris, 1952; que tdo bem apreciaram a nocéo de
servico pdblico no espago e no tempo.

27. Consultem-se algumas Constituigdes do pds-guerra:
Franga, Itdlia, Polonia, Iugoslavia, Alemanha Federal, Japio e
Bulgaria. No sentido genérico, de principios e fins, foram ansali-
sados por CARLOS OLLERO (v. K Derecho Comnstitucional de la
Postguerra, Barcelona, 1949), logo depois que se ativaram, nas
estruturas politicas, as grandes mudancas basicas.

28. V. A Intervencio do Estado no Dominio Econémico,
Direito Publico Eeonémice, pig. 62.

29. V. Modes de Gestion, Théorie Géndrale du Service
Public Organique, pigs. 31 e segs.

30. Gusravo CASSEL, Pensamientos Fundameniales en la
Economia, pags. 30-31.
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Em térmos genéricos, no afirmar de GIUSEPPINO
TREVES, a administracio: “intervine nel campo dell’eco-
nomia indirettamente, dirigendo, controllando ¢ incorag-
giando [Pattivita economica privata, o direttamente,
esercitando un’attivita economica essa medesima®. 3t

E, assim, o Direito Administrativo, intervindo pelas
suas normas e principios: “estende il suo raggio d’azione,
venendo a regolare sfere di attivity privata...”.

Fundacbes e emprésas pidblicas, portanto, pela evi-
déncia da realidade econémica e com implicaces no
regime juridico, sdo fatos novos no Direito Administra-
tivo. Passaram a ser pessoas administretivas. Pessoas
Juridicas de direito privado criadas pelo Estado, e cujos
fins piblicos oferecem uma técnica de posicio diferente
na tipificacio.

§ 11 — SATURAMENT(O NAS OBRIGACSES
PUBLICAS

A politica seguida, com os novos meios mais ade-
quados, adaptando as fundacdes e as emprésas publicas
ao regime piblico sem descaracterizd-las na forma e no
processo, tem um sentido eminentemente prético, racio-
nal, ou de intercooperacio econdémica.

Argumentando com THEMISTOCLES CAVALCANTI, em
reparo do que escreveu em térno de um ensgaio de JEAN
MEYNAUD, as fundaces e as emprésas publicas estfio
crescendo “como uma exigéncia elementar de aliviar os
orgios governamentais, saturados de obrigacdes que,
normalmente, nao poderiam satisfazer dentro dos quadros
e processos criados pela Administracio Pidblica”. 33

3l. V. Le Imprese Pubbliche, pigs. 6-8. Na Franga, bem
dizendo, ainda méo hi uniformidade com respeito as emprésas
piblicas. Mas ha a despolitizacio delas, no dizer de GEORGES VEDEL
(v. RAP, n. 12, Buenos Aires, 1964). A co-participacio do em-
presédrio privado, também acontece s vézes.

32. GIUSEPPINO TREVES, ob. cit., pag. 6.

33. V. Aspectos Atuais da Emprésa Publice na Franga,
preficio de THEMISTOCLES CAVALCANTI, pag. 14.
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Certo, nio obstante a limitacdo visual da realidade
estatal. Nao é de agora, ¢ nem do momento, gue 0
Estado procura na area interna, como procuram os
organismos internacionais na area externa, tornar posi-
tivos alguns pressupostos que se transformaram em
gravissimos problemas de estrutura e de infra-estrutura.

JAN TIBERGEN, j& na década de 50, explicou com
éxito o que estd na essénceia das relacbes econdmicas
internacionais, valendeo a analise nas relacoes internas e
nacionais, tendo em conta a integracio do sistema
econémico mundial, e em conseqiiéncia, a necessidade de
integracdo dos sistemas imperantes nas diferentes
nacoes. 34

Nio ge fala em integracdo como soma de dérgiaos nas
relagbes econdmicas. Mas como harmonizacio dos modos
e dos meios através de um sistema iwnico de atividade
administrativa, onde o Estado, pelo seu regime juridico
possa regular fatéres wvariados de desenvolvimento
dentro de técnicas que melhor possibilitem o atendi-
mento dos servicos publicos.

Nada melhor, portanto, que a fundacio, que =a
iniciativa puablica empresarial, que a fundacio-emprésa.
Correspondem &sses entes, desde quando criados, aos
objetivos mais imediatos da politica, quer no que diz
com a responsabilidade da Administracio, quer no que
respeita a tipos de atividade que o Poder Pdblico deve
acautelar.

LimitacOes de critica e de doutrina n#o interessam
ao analista juridico. E preciso ver o Estado como éle é.
Na suva formaclo, regime e estrutura constitucional,
ou sensibilidade de vida orgéinica. Nio & sdomente,
portanto, o problema econdmico e administrativo que
preocupa, mas, em maior profundidade, também o
politico.

O servico publico, por sua vez, permanece constante
nos aspectos atuals mais diversificados. Aparece para
ser regulado, protegido, programado, organizado, disci-
plinado e hierarquizado nos setores piblicos de maior

34. V. La Cooperacion Econdmica Internacional, pag. 4.
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ou menor influéncia economica. N&o admitem, quando
aparecem, que o Poder Puablico déles nao se aperceba,
pois o clima soeial que envolve ¢ Estado impée a adogdo
de esquemas que se fazem imperativos, determinalivos.

O aspecto econdémico é tdo importante quanto o
aspecto cultural e assistencial. Nao é s6 o aspecto eco-
némico que obriga ¢ Estado a tomar posicio definida
de responsabilidade publica.

Diante dos textos constitucionais que refletem o
pensamento politico na orientacdo ou na verdade juridiea,
a ninguém se permite tergiversar sébre o que seja
monopolio de direito ou sbbre o que deva ser proprie-
dade da nagdo.

O papel econdémico das emprésas plblicas, o {im
cultural das fundacdes criadas pelo Poder Piblico, as
fundacdes-emprésas nas suas peculiaridades de atuacio
em setores onde o Esfado estd presente, em realidade
assumem dimensionamento politico, ou de natureza
politica.

Energia, transportes, crédito, seguros, operacdes de
seguranca nacional, comunicacGes em geral, transacoes
comerciais publicas, universidades, escolas, servicos de
protecio das artes ou das ciéncias, colocam o Estado
em obrigacio com o desenvolvimento regional e global,
em responsabilidade para a adocio de instrumentos mais
capazes de corresponder &8 necessidades da ordem social
e econdmica.

§ 12 — O ESTADO ADMINISTRATIVO

Na Rissia soviética, inscrevem-se na sua Consti-
tuicio algumas diretivas que nio precisam de interpre-
tacio. Sido diretivag que atingem a nacdo inteira e o
grupamento das repiiblicas socialistas:

a} o comércio exterior como monopdlio estatal;

b) o estabelecimento de planos de economia na-
cional ;

¢} a direcdo dos transportes e dos meios de comu-
nicacio;
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d) o controle do sistema monetirio e de crédito:
e) organizacio dos seguros do Estado;
f) conclusdo e concessio de empréstimos:

g) estabelecimento de principios bésicos em ma-
téria de educaciio piblica e sande, 35

£ o Estado moderno, contemporineo, em funcio-
namentc. Funcionande de maneira quase igual aos
Estados Unidos da América. Procurando, como outras
tantas nagles organizadas, racionalizar a atividade
administrativa, também politica, também social. Possi-
bilitando um programa geral de contréle politico do
desenvolvimento. Tornande o Estado proprietirio de
uma grande parte dos instrumentos de producio. Sobre-
tudo, dando ac Estado condicdes de intervir nos setores
coletivos de maior interésse publico. 36

A tendéncia, por {forca de diretivas claras e
coerentes, € necessariamente para a racionalizacio dos
novos métodos de atendimento dos servicos publicos.
Sem desmerecimento, porém, do poder hierarquico. A
orientaciio fundacional, nos setores cultural e assistencial,
é a melhor condizente com qualquer plano de renovacio
social. A orientacfio empresarial, no setor da acao
propria governamental, a mais afeicoada ao amparo de
qualquer plano de atividade econdmica.

Compete ao Direito Administrativo, entretanto,
estabelecer normativamente algumas regras de conve-
niéncia pratica para:

a) planificar ou padronizar os diferentes tipos de
fundacio;

b) especificar pelos fins diversos tipos de emprésas
publicas;

¢} classificar as fundacles e as emprésas piblicas
com hase na estrufura juridica setorial;

85. Constitucién (Ley Fundamental) de la Unién de Repii-
blicas Socialistas Soviéticas, Moscon, 1865. Como fonte também:
LENINE, I’Organisation de UAdministration Sovietigue, Paris, 1969.

86. Fritz MORSTEIN MaRX, E! Estado Administrativo,
Madri, 1968. Para ANTONW PINILLA, o principio ieleolégico, estd

na base e no fundamento de tdda organizagio e vida administrati-
va (v. Adminisiracidn, Ciencia de lo Aceidn Directriz, Lima, 1968).



REGIME ADMINISTRATIVO E SERVICO PUBLICO 257

d) dar a natureza juridica da personalidade;

e) impor a denominacdo mais conveniente e
adequada;

f) estabelecer os limites do contréle ou da tutela:
g) identificar o patrimonio;

h) definir a natureza da receita;

i) aprovar na extensio o limite da delegaciio;

J) jurisdicionar administrativamente os entes fun-
dacionais ¢ empresariais.

Esse é um trabalho legislativo de contetido e esséncia
institucional. E que seri feito o posteriori em razio
dag experiéncias que se estdo consolidande na doutrina
juridica.

Anote-se que ha um interésse teérico e pratico que
resulta das fungées do Estado quando exercitadas
politicamente através de processos que testam e desafiam
o regime juridico. Mas o problema atual da racionali-
zag@o, da planificacio ou da padronizacio, nio é
somente brasileiro. Esti a exigir, do Direito Adminis-
trative comparado, o enfoque de duas posicdes que dizem
com o Estado nacional, a da jurisdicdo e da hierarquia.

Cada uma dessas posigdes, reveste-se de singular
importincia, mag fogem 3 essencialidade dos problemas
que aqui tematicamente se afloram. A jurisdicio como
fato ndo dispensa o estude da organizacio politica e
constitucional. A hierarquia eomo fendmeno de ordem
nao escapa do conhecimento de como o Estado esti
organizado e de como a Administracio se projeta em
competéneias, em funcdes técnicamente dissocidveis, ou
entdo, em funcbes que correspondem a multiplos objetos.

§ 13 — IDENTIFICACAO DOS ENTES
DESCENTRALIZADOS

Pela racionalizacdo, as fundacbes e as emprésas
publicas, no Estado politicamente organizado, estio pro-
curando adaptar-se a uma mais prépria organizaciio
cientifica do trabalho administrativo, tio bem definido
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nos ensaios especializados de CHEVALIER ¥ e GAU-
DRIAULT. %8

Nio bastam os ordenamentos constitucionais, os
principios normativos que as Cartas sugerem quando
dizem o que pretendem. E preciso algo mais no sentido
da estruturagido e da organizacdo administrativa. E
precisamente no Brasil, onde o Cdédigo Civil ainda nio
se formalizou em face do progresse do Direito Admi-
nistrativo, ndo acompanhando o complexo existente de
um ntimero enorme de funcdes estatais delegadas as
pessoas juridicas descentralizadas.

Esse algo mais reside ma necessiria identificagfo
das entidades ou entes descentralizados e o HEstado,
com a finalidade de n3o s6 definir-se a personalidade
juridica em térmos concretos, e também, levantar-se
alguns elementos essenciais que digam com o patrimonio,
a autodeterminacéio, a jurisdicio ou a competéncia legal.

Apontamos, de passagem, um exemplo bastante
sintomatico: o exemplo da recente transformac¢ic do
Banco Nacional de Habitagdo (BNH) em emprésa
publica, depois de ser uma eularquie por férca do
art. 189, n. III, do Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro
de 1967.

Isto revela a indecisio do pensamento brasileiro,
pois 0 BNH, pelos seus gingulares objetivos operacionais,
enquadrar-se-ia melhor como fundac¢do, tendo em vista
precipuamente a missio de orientar, disciplinar e con-
frolar o Sistema Financeiro de Habitacdo, mas sem g
preocupacio de lucro financeiro ou de lucros infringentes
da poupanca popular. 3%

Na verdade, voltando a0s enfes que motivam o
nosso estudo de sintese analitica, irrelevantes sfo, em
principio, as caracteristicas externas, que nio consubs-
tanciam na exatiddo os objetivos empresariais funda-

37. V. Organisation du Travail, tomo I, pag. 58,
3%, RAYMOND GAUDRIAULT, L’Organisation des Travauxr Ad-
minstratifs, pag. 167.
89, Mensagem recente, encaminhada ao Congresse Nacional
{Brasil), n. 86/71, transformando o Banco Nacional de Habitacéo
(BNH) em emprésa publica.
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cionais, de wvez que ésses objetivos ndo s6 exigem
formalidades exteriores, mas sobretudo uma estrutura
de meios adequados aos fins.

E por demais simplista afirmar-se, quanto as
emprésas publicas, que adotam elas a forma das empré-
sas comerciais comuns, que a propriedade e a direcio
sdo exclusivamente governamentais, e que a personali-
dade juridica seja de direito privado, o que também
é valido para as fundac¢des instituidas pelo Poder Piiblico.

Como ndo é bastante, com referéncia a essas enti-
dades descentralizadas no plano institucional, atribuir-se
autonomia técnica e administrativa, liberdade em ma-
téria de despesas, flexibilidade e rapidez de acdo e
regime de pessoal idéntico ao das emprésas privadas.

O fulero a considerar, sem davida, estd no meca-
nismo do contréle das emprésas plblicas e das fundacgdes,
principalmente no tocante As emprésas ptiblicas onde
8sse contrdle tutelador assume, pela natureza econdémica
da pessoa, aspectos indisfarcaveis de subordinacio admi-
nistrativa e financeira, hierdrquica e jurisdicional.

Na Franca, ésse mecanismo de contrble assume pelo
obvio extensidade programada, embora crificas tenham
havido, e algumas delas justificAveis em razdo dos
prejuizos que decorrem dos entraves que se opbem 2
flexibilidade e rapidez da ac@o empresarial. 4 Entre
as divergéncias de cunho doutrinario, abrir méios de
uma tutela eficiente, de um contrdle efetivo, nic é a
melhor soluciio de responsabilidade ante a problematica
da criacdo de orgdos que se descentralizam, mas que nio
se soberanizam nem se autonomizam plenamente en-
quanto integrarem, pelo fim de servico piblico, o corpo
do Estado na unidade da Administracio.

De mais a mais, racionalizar juridicamente outra
coisa ndo é que tornar os entes administrativos comen-
suraveis, simplificados e aperfeicoados técnicamente,
mas sem quebra de lacos que os ligam as formas comuns
aconselhadas pelo Direito em regime juridico que é o
do Estado.

40, Jean MEYNAUD, ob. cit., pags. 36 e segs.



260 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

Na terminologia adminigtrativa, racionalizar o
trabalho, ao mesmo tempo que é desburocratizacio com
aumento de rendimento e reducdo de custo operacional,
também ¢é unidade de formalizacio juridica, tutela,
fiscalizacao, sujeicio a regras gerais que possibilitem A
Administraciio atender ao que o Estado politicamente
pretende,

§ 14 — O CONTROLE DO ESTADO

Por outro lado, se o0s organismos privados, no
enfender de ANDRE DEMICHEL, assentam na liberdade,
08 organismos publicos mesmo privados nio independem
do contrdle ou da tutela. ¢

DEMICHEL pondera: “Le pouvoir de tutelle ne se
présume jamais.” ¢ Portanto, nio é uma presuncio.
Ainda que o contrdle de tutela e o contréle hierarquico
sejam distintos. Nas fundacdes, estdo implicitos na lei
civil e mo condicionamento estatutario. Nas emprésas
publicas, na especificidade que justifica a vida juridica
do préprio ente.

Ou melhor dizendo, com DEMICHEL: “entre les deux
guerres, ce sont des raisons polifiques, économiques et
sociales qui justifient I’établissement et le développement
du controle de I'Etat”. 43

Bem compreendendo o contréle-tutela, é ainda
ANDRE DEMICHEL, com exatidzo e clareza de pensamento,
depois de estudar as crises que afetaram a nocdo de
servigo plblico, quem explica:

a) *“le contrdle de I'Etat est une element de la
notion de service public”;

b) “le contréle de I'Etat est la conséquence de
I'existence du service public”;

41. V., Le Contrile de UEtat sur les Organismes Privés,
Fssai d'une Théorie Générale, Paris, 1960. Para consulta: J. M.
AUBY et R. DuUcOs-ApER, Grands Services Publics et Entreprises
Nationales, Paris, 1969.

42. ANDRE DEMICHEL, ob. cit., pag. 415,
43. DEMICHEL, ob. cit., pig. 28.
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c) “le contréle de I'Btat est la manifestation de
I'existence du service public™, 4

Elemento, conseqiiéneia ou manifestacio, o controle,
a tuiela, a fiscalizacdo, fazem a responsabilidade estatal,
Responsabilidade que nada tem com a ¢ivil ou com a
teoria civilista. Mas, com a execucdo do 8ervico, pois
a Administracio aqui exerce poder juridico direto.
Poder administrativo na extensio. Poder politico im-
posto ou permitido.

§ 15 — SEMELHANCAS E DIFERENCIACSES

No mundo inteiro, em quase todas as nacdes, por
exceléncia nos Estados ndo socialistas, mas interessados
na socializacio de setores econdmicos, coexistem no
plano das atividades de ordem social e econdmica, duas
formas de gestéo diferentes, ou diferenciadas.

Na Franga, informa GEORGES LESCUYER, essas duas
formas empresariais, sdo na realidade: “leg intreprises
capitalistes, dont le mobile théorique est la recherchs
du profit, et les entreprises nationalisges qui doivent
en principe fonctionner dans U'intérédt général”. 4

Nada mais pacifico na préatica administrativa, e
que a doutrina aceita sem poder tergiversar. No
entanto, ressalte-se, atualmente, a impropriedade da
expressio nacionalizadas, resultante de uma época de
comocio, porém, nada representando hoje para o Direito
Administrativo.

Na verdade, ainda que véilida a licio dos juristas
observadores, o quadro quanto s emprésas, é éste:

a) organizacdes particulares empresariais econd-
micas (de industria ou de coméreio) distantes da esfera
de acdo estatal;

b) organizacbes phblicas empresariais econdmicas
(de industria ou de coméreioc) ecriadas pelo Poder
Piiblico.

44. ANDRE DEMICHEL, ob. cit., pigs. 673/78.

45. V. Le Coniréle de U'Etat sur les Entreprises Nationali-
sées, pag. 1.
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Um denominador comum permanece entre as orga-
nizacbes particulares e publicas: a personalidade de
direito privado, tornandc-as inconfundivels e asseme-
lhadas nas caracteristicas fundamentais.

Nio obstante assemelhadas as diferencas se afirmam
na diferenciacio das finalidades e objetivos, da inte-
gracho dessas Gltimas no mecanismo estatal, no controle
e tutela do Poder Piblico.

Com as fundacGes também acontece o mesmo
fendmeno. Apresentam-se as fundacbes na realidade
formal do Direito, como:

a) organismos particulares instituidos para fins
de utilidade publica e com alienacdo de bens de regime
da propriedade individual;

b} organismos de direito privado instituidos pelo
Poder Publico com a finalidade da execucdo de servigos
de natureza piblica, 47

Um denominador comum, como nas emprésas pl-
blicas, prepondera para umas e outras fundacgdes: o
processo privado e a personalizacdo juridica de direito
privado.

Assemelhadas, também, na forma e pelo ato de
instituicfo, a diferenciacdo estd na imposicdo da tutela
administrativa, na capacidade juridica e mno ato de
reconhecimento,

Para o Estado e o Direito Administrativo, substan-
cialmente, convém diante do servigco publico e da sua
normatizacio:

a) que se descentralizem, ou desconcentrem, os
encargos da Administracio;

b) que a diferenciacio atenda & natureza peculiar
dos fins nos diferentes servicos desceniralizados.

§ 16 — O CONTROLE DE DIREITO PUBLICO

O contrdle, pela tutela, pela fiscalizacdo, é antes
de tudo o legal e o estatutirio. Quem o determina, em
razido das conveniéncias do servico publico, é o Estado

46. MARCEL0 CAETANQ, ob, cit,, Das Fundagdes, Lishoa, 1961.
47. SErRGI0 ANDREA TERREIRA, ob. cit., pig. 52.
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quando criador ou instituidor de emprésas publicas ou
de fundacses.

Esse contrdle, indispensdvel em virtude do fim
piublico, além da subordinacio hierarquica e jurisdicional,
possui dois relevantes aspectos cuja essencialidade é
indiscutivel :

a) o aspecto financeiro, das contas administrativas,
da receita e da despesa, e das inversdes programadas;

b) o aspecto téenico, decorrente da execucdo do
servico, da sua executoriedade normativa e processo
adequado.

Apesar da necessiria maleabilidade na mecénica
funcional das emprésas plblicas e das fundacdes, nio
hi como fugir, mesmo no regime de autonomia, de um
contrdle fiscalizador rigido ou formal, pois o que estd
em jogo é o interdsse piblico existindo através de um
servico descentralizado.

JEAN MEYNAUD, adotando o critério histérico,
lembra alguns tipos de contrfle que podem ainda ser
admitidos conforme a mnatureza da fundagcao ou da
emprésa, ou em razdo do servigo publico:

a) o contrfle que reside na aprovacdo prévia de
certas decisdes;

b) o contrdle das atividades didrias;

¢) o contrdle através de comissdes de verificacfo
de contas;

d) o contrdle parlamentar. 48

Estendemos, de nossa parte, os informes de MEY-
NAUD as fundacdes instituidas pelo Poder Publico, pois
as posicbes se equivalem na ordem administrativa e
face &4 organizacio do Estado. Estio certas fundacdes
e as emprésas publicas num mesmo plano dentro da
organizacio estatal, descentralizando servicos e funcdes,
iguais surgindo na formulacfo juridica, as duas figuras
vivendo em conseqiiéncia da racionalizacio da atividade
administrativa.

48. JEAN MEYNAUD, cb. cit.,, pags. 34 e segs.
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§ 17 - SEPARACAO DOS ENTES PELOS
OBJETIVOS

Em relacio as suas estruturas, condicionadas 3s
suas origens, qual a possivel diferenca especifica entre
as emprésas publicas e as fundacles criadas pelo Poder
Piblico? NZ&o possuem ambas uma semelhante base
patrimonial e uma igual identidade funcional? Nio
existe fundacdo, em principio, sem patriménio. Nem
emprésas piblicas sem patrimdnio. Internamente, for-
muladas como estdo, constituem uma categoria de
pessoas administrativas apenas separadas naturalmente
pelos objetivos finalistas.

N&o seri viavel, conveniente, num avanco racionali-
zador de meios, a figura da fundacio-emprésa ou da
emprésa-fundagéo, harmonizande numa 86 estrutura
razfes de natureza pulblica, motivos de causa material,
atividades que se afinizam, regimes juridicos que sdo
08 mesmos, tudo isso num denominador unificante que
dard ao Estado outra figura juridica?4s

Para as emprésas plblicas, existentes na 6rbita do
Hstado, é sempre 6til no ato da sua institucionalizacio
on eriacio:

a) definir a personalidade juridica:

b) determinar a personalidade financeira.

Para as fundacfes, instituidas pelo Poder Piiblico:
a) marcar a legal personalidade juridica;
b} caracterizar o fim essencial,

Vale tanto para as fundacGes, como para as empré-
sas pablicas, a licio de ANDRE DEMICHEL:

a} “la personalité juridique signifie que la per-
sonne administrative est apte a4 étre sujet de droits et
d’obligations™;

49. TURrBANO VALERO AGUNDEZ, La Fundacién eomo Forma de
Empresa, Valladolid, 1959.
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b) “la personnalisation financiére est un élément
essentiel de la personnalité morale”. 50

Atendendo & positividade do aspecto téenico e do
aspecto financeiro, exigem éles para a pessoa juridica:

a) autonomia patrimonial;
b) autonomia administrativa e financeira.

Assevere-se, no entanto, que a autonomia Patrimo-
nial estid condicionada a autonomia administrativa e
financeira, mas exigindo respeito pela categoria de bens
que s&o bens publices, sujeitos a regime juridico espe-
cia;] ;e singular, asseguratério da “pertencialidade ptbli-
ca’. ?!

§ 18 — PENETRACAO DO DIREITO PUBLICO

As fundacles, as emprésas piliblicas, pessoas admi-
nistrativas personalizadas em regime juridico especifico,
descentralizando responsabilidade estatal, desconcentran-
do funcbes de administragdo, racionalizando em niveis
variadog o servigo piablico, encontram amparo de origem
Institucional, porque:

a) sfo pessoas que nascem de uma manifestacdo
de Poder Publico;

b) sfo pesscas que integram a organizacio admi-
nistrativa;

¢) s#o pessoas orgidnicas de diregiio e de interven-
cdo econdmica;

d) sdo pessoas orginicas de satisfacdo de exigén-
cias assistenciais e culturais;

e) sA3o pessoas capazes juridicamente de conci-
liar a atividade administrativa ecom o interésse social.

Com elas as fundagGes, as emprésas publicas, a
penetracio do direito piiblico no direito privado ou vice-

50, ANDRE DEMICHEL, ob. cit.,, pags. 610-11.

51. Josg CrETELLA JONIOR, Dos Bens Pablicos no Direilo
Brasileiro, S&o Pauloe, 1960.

i — F.X.P,
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versa € um fato reconkecido pelo melhor pensamento
juridico e pela doutrina Quanto & extensdio do direito
publico esti consumada em formas que se ampliam pela
conveniéncia, pela necessidade de dirigismo, pelo com-
portamento politico do Estado na sua manifestacio do
poder politico e capaz administrativamente.

Até certo ponto, as emprésas puablicas, correspon-
dem a um processo de acdo do Estado, uma forma de
atuvacdo no dominio econdmico.’? Criadas, com fre-
qliéncia, pela iniciativa do Poder Publico. Como as
fundagbes também desde que avaliadas na sua expres-
s&o peculiar de entidades cujo fim material e funcional
provém de um ato de vontade estatal, ato que soberano
nio admite outro substrato que nio o legal.

As regras juridicas aqui sdo as regras administra-
tivas, Os atos se podem considerar como atos-fatos
quando criativos ou instituidores. Afos-fatos geradores
de direitos, impondo 3s pessoas relacio juridica ou cons-
tituindo na sua origem, para o Estado, a obrigacio de
niao 86 criar, mas de modificar ou extinguir essa rela-
¢ao.

Portanto, o afo-fato de direito piblico que di exis-
téneia as emprésas phblicas ou &s fundacbes, & sem
divida, ato vinculado ao direito privado, ¢ nio um
ato-fato disericionario.

§ 19 — AS CARACTERISTICAS FORMAIS

Em parte estamos concordes com a opinido de
CorriMm NETO: “de que o ato criador de fundacio de
direito piiblico tem caracterigsticas formais impreseindi-
veig”.s3  N&o, porém, que a entidade personalizada, este-
ja & margem do Estado, fora déle, o que seria desvin-
cular o Estado da sna responsabilidade e do seu poder
de fiscalizacio e tutela.

52. CgBLso ANTON10 BANDEIRA DE MELLO, Natureza e Regime
Juridico das Autarquics, paig. 348. V. ANTON1O0 LANCIS Y
SANCHEZ, Derecho Administrativo — La Actividad Adminisireti-
va y sus Manifestaciones, Havana, 1852

93. V. Direito Administrative da Autarquic, pag. 168.
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A lei civil, em tempo algum, e ai estio as emprésas
publicas, contrasta com o interésse plblico. O prévio
ordenamento legal-legislativo é o que melhor se coaduna
com os entes fundacionais ou empresariais publicos, de
vez que o Estado, como Poder Publico, a si reserva o
controle administrativo s0bre o0s organismos privados,
sejam éleg quais sejam.’*

As chamadas caracteristicas formais sao aquelas
reconhecidas pelo direito privado civil. Os varios sis-
temas, os métodos adotados, evidentemente, descentra-
lizam mas nfo descoordenam. HA uma condi¢iio que é
a legal-estatutaria. Anote-se que, a delegacio de fun-
¢Oes estatais, no Direito comparado, as entidades sociais
ou econdmicas sdo realmente funcdes administrativas
singunlares.

Quanto ao Direito Administrativo, que se amplia,
racionaliza e moderniza, deve ser na ji bastante antiga
licio de JUAN P. RAMOS: “un derecho de realidades,
no un derecho de abstraciones juridicas”. 55

Pois deve existir, como esti existindo, “en el mundo
de las relaciones concretas entre wn ato o un servicio
que alguien ejecuta o concede, que alguien realizo y que
o muchos quiere beneficiar, ¥ no en un mundo de rela-
ciones teéricas entre uno regla de derecho y su apli-
cacién posible a un caso de tipo general”, 58

Nio possui hoje qualquer wvalidez o que dizia
HAURIOU por volta de 1983.57 Afirmava, entido, o ilus-
tre jurista francés, que todos os Estados “modernos”
assumiam funcdes adminigtrativas, mas que ndo pos-
suiam regime administrativo.’®

54. V. ANDRE DEMICHEL, Le¢ Contrile sur les Organismes
d'Intérét General, Titulo II, ob. cit.,, pag. 125.

5. V. Emsaye Juridico y Social Sobre la Concesién de Ser-
vicios Publicos, Introduccion, pags. 1-16.

56. Juan P. Ramos, ob. cit., pags. 1-16.

57. V. Précis de Droit Administratif et de Droit Public,
pag. 1, Paris, 1933,

58. Precisamente o contrario estd provando o Estado mo-
derno. Consulte-se depois dos ja citados, para convencimento,
alguns autores mais atnais, como: GIUSEPPE CATALDI, Lineament:
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§ 20 — CONCLUSAO

Naoc ha Estado que se possa dizer politicamente
organizado nio tendo modernizado os seus instrumentos
de atuacfo concreta administrativa, ou caminhado no
sentido da modernizagio das suas téenicas administra-
tivas.

Nio basta o Direito Administrativo em si, a relacdo
juridica que se estrutura em razido de uma finalidade
de servigo publico. Nao é bastante a relacio de admi-
nistracfio como relacio de direito subjetivo piblico.

O Direito Administrative moderno esti exigindo
muito mais. Nao assenta apenas nos pressupostos abs-
tratos de uma disciplina juridica autonoma, limitada
pelo principio da utilidade ou da necessidade piéblica.
Nio se lastreia sOmente naquilo que o tradicionalismo
chama de seguranca do Estado, manutencio da ordem
piblica ou satisfacdo da vontade coletiva.

Nao importa hoje que o Direito Administrativo,
atingida que fol sua maioridade cientifica, de guando
em quando ainda busque inspiragdo nas suas fontes
originirias.

Generali di Scienza dell Amministrazioni, Mildo, 1969; ANTONIO
PINILLA, Administracion, Ciencia de lo Accién Directriz, Lima,
1969; TFriTz MorsTRIN Marx, El Estado Administrative, com in-
troducioe de TREVIJANO Fos, Madri, 1968; J. F. GARNER, Admi-
nistrative Low, Londres, 1970; BRISEND SIERRA, Proceso Adminis-
trative en lberoamérice, México, 1968; ANDRE GRISFL, Droit Ad-
ministratif Swuisse, Paris, 1970. Impossivel, porém, em razio dos
objetivos pretendidos, tentar aqut provar, ou nio provar, a exis-
téneia de regime administrativo, Positivamente, na ordem consti-
tucional, sendo na ordem politica, o regime administrativo, é um
fato. Nio ge discute por que existe. Cada vez mais disciplinado
por imposicdes de normas caracterizantes do direito-juridico. As
diferenciacoes pouco importam. Nada dizem. Mas chegam parz
afirmar, em grau positivo, material, que o regime adminisirativo
interliga-se fundamentalmente aos fenfmenos sociais, politicos,
econdmicos ¢ de organizagio do Estado. Exterioriza-se em formas
que o proprio direito politico cu econdmico nio pode desconhecer.
E, por assim dizer, o regime odminisireiive, além de instifucional,
naiural na sua expressdo histérica.
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Importa, porém, ¢ muito, que abandone a sua for-
macdo originaria, sem com isso desamparar-se das con-
tribuicGes recebidas de outros ramos do direito positivo.
Contribuicoes que estdo incorporadas ao seu patrimoénio
e 4 unidade de suas normas e leis.

Tanto a realidade social, como os regimes politicos,
apresentam mudancas assustadoras e radicais.

Essas grandes mudancas implem revisio com res-
peito aos atuais procedimentos adminigtratives, dando
inicio a uma nova fase onde as tarefas piblicas assumem
propdsitos e programas nio alheios & economia, a ciéncia
politica e & fenomenologia estatal, num complexo inter-
relaciopamento de situacbes que buscam racional egua-
cionamento.

Novas necessidades surgem e o malor nfimero des-
sas necessidades demanda organismos novos com que
enfrenti-las.

A medida que aumenta o ritmo da existéncia poli-
tica, social e comunitéria, maiores serdo as exigéncias
da descentralizacio por services. De mais eficiente
e pratica organizacio. De mais hébil profissionaliza-
¢do. De mais ampla tfecnicizagio. De mais eficiente
contrdle no tocante & divisio dos negédcios piblicos, dos
negodcios administrativos.
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Do mesmo autor:

INTRODUCAO AO
DIREITO PROCESSUAL
ADMINISTRATIVO

393 pags. — brochura — 1971

Um preciose estudo sobre ¢ proces-
so e a codificacdo administrativa no
Brasil, o contencioso e a Justiga admi-
nistrativa, a posi¢do da Administracio
e do administrado nas suas relacdes
litigiosas, Dificilmente sera possivel
estudar esses assuntos, doravante,
sem recorrer a este trabalho, da maior
seriedade e importincia, Acompa-
nha-o valiosa indicacdo de bibliogralia
de consulta sobre os temas versados.
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FUNDACOES E
EMPRESAS PUBLICAS

Manoer pE OQuveira Franco SoBriNHO

Criada ha pouco mais de meio século, para
libertar dos controles normais as atividades
esfatais e natureza econdémica. a4 empresa
publica veio a ser introduzida no Direito brasileiro
so a partir da Constituigio de 1934. Mas foi
com a Constituigio de 1967 que a Unido ampliou
sua competéncia, chamando a si a responsabilidade
de exploragio da atividade econdmica através
das empresas publicas.

Instituto relativamente novo, portanto, estava
merecendo um estudo, a um tempo doutrindrio
e com objetivos praticos, como o feifo nesta obra
pioneira, que o autor inicia pelo exame das
fundagSes e seu regime juridico no Direito
Administrativo brasileiro. para em seguida passar
ao regime juridico das empresas publicas, sua
organizacdo e fins.

Trata-se, portanto, de uma obra que é destinada,
certamente, a contribuir para a divulgagcio das
guestdes suscitadas, do maior interesse e
atualidade. num momento em que as empresas
priblicas vdo surgindo no Pais em ritmo crescente,
sendo especialmente examinadas a Empresa
Brasileira de Telecomunicacdes, a Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos ¢ a Caixa
Econdmica Federal, exemplos tipicos dessa
modalidade de intervencio estatal no campo
econdnico.
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