Administracao Publica’

I}en}ro do significado da expressao como entidades e
drgaos ?t!ministrativos, o artigo apresenta um estudo
da Administragdo Piblica, sobretudo do ponto de vis-

ta juridico.

expressio Adminis-
A tragdo Piiblica pos-
sui, pelo menos,
dois diferentes significados:
entidades e 6rgéos adminis-
trativos, e fungio ou ativida-
de administrativa.

O primeiro é o0 mais im-
portante e traduz, em essén-
cia, o objeto de estudo do
presente ensaio.

No Brasil, em particular,
basicamente a Administra-
¢do Publica € dividida em
Administragdo Piiblica dire-
ta e Administragdo Piiblica
indireta, com seus respecti-
vos Orgiios integrantes. Po-

* Mestre e Doutor em Direito Pu-
blico.

! Selecionado pelo PADECEME.

2 Atividades-fim e atividades-meio.
3 Alterado, posteriormente, pelos
Decretos-Leis n®= 900/69, 991/69
1.093/70, ¢ pela Lei ne 6.036/74,
Decreto-Lei n® 2.299/86 e Leis n®
7.596/87 e 8.490/89, entre outras.

rém é fundamental entender-
mos que tal divisdo deve-se,
sobretudo, ao processo de
descentralizagiio administra-
tiva, levado a efeito pela Re-
forma Administrativa, por
meio de trés subprocessos
bdsicos: a descentralizagio
burocrdtica (desconcen-
tragiio), a descentralizagdo
institucional e a descen-
tralizacdo por cooperagao.

No Brasil, como em di-
versas outras nagoes ociden-
tais federadas, a organizago
administrativa federal peca-
va pela excessiva concentra-
¢io de atribuigdes nos Or-
gios de ciipula, agravada pe-
la falta de racionalizagfio dos
trabalhos de coordenagao
dos servigos, ineficientes e
morosos, 0 que contribuia,
em tltima andlise, para o re-
tardo de decisbes governa-
mentais de importancia, ab-

Reis Friede*

surda subordinagdo das ati-
vidades-fim as atividades-
meio.

Tal anomalia, destacada
por virios autores e estudi-
osos da época, como O pro-
fessor Dr. José de Nazaré
Teixeira Dias, um dos auto-
res da reforma administrati-
va de 1967, contribuia para
confundir as atividades de
diregdo e de execugdo,” im-
primindo elevado grau de
ineficiéncia 2 Administragao
Piiblica, em face da sua cres-
cente complexidade, de um
lado, e maiores necessidades
sociais, de outro.

Encorajado pelo relativo
sucesso da descentralizagdo
em outros paises ocidentais.
o governo revoluciondrio,
em 25 de fevereiro de 1967.
editou o Decreto-Lei n¢ 200’
criando a descentralizagdo
administrativa, determinan-
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do claras divisdes e distin-
¢Oes entre os niveis de dire-
¢do e os niveis de execucao,
determinando, ainda, que os
servigos que compdem a es-
trutura central de direg¢do
deveriam permanecer libera-
dos das rotinas de execucdo
e das tarefas de mera forma-
lizagdo de atos administrati-
vos, para que pudessem, afi-
nal, concentrar-se nas ativi-
dades de planejamento, su-
pervisdo, coordenagdo e
controle.* Criou, dessa for-
ma, um verdadeiro planetd-
rio administrativo, nas pala-
vras do professor Luciano B.
de Andrade, reconhecendo,
desde logo, a impossibilida-
de de o Estado continuar a
realizar sozinho todas as ta-
refas que lhe incubem para
cumprimento de seus fins.

A reforma de 1967 divi-
diu a Administragdo Publi-
ca em direta e indireta. Com
o advento da Constituigdo
Federal de 1988, entretanto,
a maioria dos autores enten-
de que a Administragdo Pd-
blica passou a ser dividida
em Administragdo Publica
direta, indireta e funda-
cional.

A descentralizagdo buro-
crdtica, também chamada
desconcentragdo, é o0 pro-

4 Art. 10, § 12 e § 22 do Decreto-Lei
ne 200/67.

cesso segundo o qual a Ad-
ministracd@o Piblica distribui
a diversos 6rgaos suas atri-
buigSes fundamentais. E ba-
seado na descentralizacdo
burocrética que sdo criados
drgaos autdbnomos dotados
de poder para assinar
referendos.

A descentralizagdo insti-
tucional € a responsdvel di-
reta pela criagfo das entida-
des integrantes da chamada
Administracao Publica indi-
reta.

A descentralizagcdo por
cooperagdo é a responsdavel
pelo surgimento das pessoas
péra-administrativas (entes
de cooperagdo).

Deve ser observado, con-
tudo, que o conceito das en-
tidades de cooperacdo ndo
é pacifico. Para Hely Lopes
Meirelles, por exemplo, os
entes de cooperagio corres-
pondem unicamente aos ser-
vigos sociais auténomos e as
fundagdes de direito priva-
do instituidas pelo poder
publico, estas somente até
1986, por forga do Decreto-
Lei n® 900/69, revogado em
parte (derrogado), por forga
de lei nova. Para Sérgio de
Andréa Ferreira, no entanto,
os entes de cooperagiio com-
preendem tanto as entidades
a que alude Hely Lopes
Meirelles, como também as
entidades desportivas, comi-

tés olimpicos, federagdes,
entidades particulares de
ensino, sindicatos ¢ associ-
acdes de moradores, entre
outras.

ADMINISTRACAO DIRETA

NaAdministragdo Puibli-
ca direta, o Estado € identi-
ficado como uma efetiva
pessoa administrativa —
possui a condi¢do de sujeito
ativo da fungio administra-
tiva. A organizag¢do estatal,
em particular, tem conotagio
tipica, respaldando-se, em
esséncia, no principio mai-
or da hierarquia, que vincu-
la, em patamares, diversos
6rgios administrativos. E
usual a invocagido ao simile
da pirdmide, em cujo dpice
se posiciona o 6rgdo de hie-
rarquia maior, estendendo-se
até a base os de menor hie-
rarquia.

A estrutura hierarquizada
ordena o posicionamento
dos 6rgaos, sem que 0s mes-
mos tenham personalidade
juridica prépria. Com efei-
to, todos, sem excegdo, con-
fundem-se na personalidade
juridica piblica do préprio
Estado. Essa auséncia de
personalizac@o implica uni-
ficagdo de responsabilidade
na Administragdo Publica,
que serd sempre sujeito de
direitos e deveres € que, por
isso, respondera pelos atos
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praticados por seus agentes.
E a chamada responsabilida-
de objetiva, onde ndo é ne-
cessdrio provar a culpa, co-
mo o € na responsabilidade
subjetiva.®

ADMINISTRACAO
INDIRETA

NaAdministragdo Piibli-
ca indireta, diversamente da
Administragiio Piblica dire-
ta, vamos detectar a existén-
cia de pessoas administrati-
vas dotadas de sua prépria
personalidade juridica e que
atuam fure proprio, inte-
grando relagdes juridicas e
nio se confundindo com a
pessoa estatal criadora.

Com caracteristicas pe-
culiares ditadas pela atipi-
cidade maior ou menor da
atividade que vido desempe-
nhar, essas pessoas adminis-
trativas se engajam em trés
categorias de entidades que
sdo: a das aurarquias, a das
empresas piblicas e a das
sociedades de economia
mista.

Tais entidades sdo aut6-
nomas, vinculando-se a Ad-
ministragiio direta por uma
espécie de ponte, percorrida
pela Administragdo Piiblica

® Art. 37, § 6% da Constituigdo Fe-
deral de 1988, e ant. 159 da Lei n®
3.071/16 (Cédigo Civil), respectiva-
mente.

¢ Art. 14 do Decreto-Lei n® 200/67.

com objetivo de supervisio
e acompanhamento e, por
isso, sem a tonica do autori-
tarismo.

No fundo, esse controle
indireto € mais eficiente em
termos de resultado, ficando
os poderes de gestio entre-
gues aos administradores,
sem prejuizo do exercicio de
uma supervisio dindmica
por parte da autoridade ad-
ministrativa, doutrindria e
legalmente chamada de ru-
tela administrativa.®

Originariamente, o De-
creto-Lei nt 200/67 integra-
va, também, na Administra-
cio Publica indireta, as fun-
dacées, instituidas por lei
federal, e de cujos recursos
participe a Unidio, equipa-
rando-as as empresas publi-
cas. Tal situagdo, no entan-
to, foi alterada pelo Decre-
to-Lei nt 900/69 que revo-
gou o § 2¢ do art. 4* do De-
creto-Lei n¢ 200/67, ao de-
clarar expressamente que
essas fundagdes ndo consti-
tuem entidade da Adminis-
tragdo indireta.

Porém, dado o aspecto
previsto no art. 26 do Decre-
to-Lei n¢ 200/67 (as funda-
¢des sujeitam-se a supervi-
sio ministerial, desde que
recebam subvengoes ou
transferéncias a conta do or-
camento da Unido), a lei re-
conhece as fundagdes insti-

tuidas ou mantidas pela
Unido o cariter de entidade
paraestatal, situando-a entre
aqueles que realizam ativi-
dades piblicas ou de interes-
se publico, delegadas ou re-
conhecidas, sem ser autar-
quia, empresa piiblica ou so-
ciedade de economia mista.
Em 1986, lei federal der-
rogou o Decreto-Lei n* 900/
69, reintegrando as funda-
¢des publicas na esfera da
Administragiio Piblica indi-
reta. A Constituicdo de
1988, entretanto, tratou as
fundagdes A parte, dentro da
chamadaAdministragao Pii-
blica fundacional (art. 37 da
Constitui¢dio Federal de
1988), retirando-a, em nos-
so entender, novamente da
esfera prépria da Adminis-
tracdo Piiblica indireta.

Orgios Integrantes da
Administracdo Publica
Indireta

Como jd ressaltamos, a
Administragio Piblica indi-
reta nasceu da necessidade
de descentralizar os 6rgaos
da Administragdo, separan-
do as atividades-fim do Es-
tado das atividades-meio.

Nossa legislagido criou
basicamente trés pessoas ju-
ridicas, ou érgios da Admi-
nistragdo Piblica indireta,
sendo uma delas de Direito
Publico (autarquia) e as ou-
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tras duas de Direito Privado
(empresa piblica e socieda-
de de economia mista).

A diferenca fundamental
entre os trés tipos repousa no
fato de que as autarquias
desempenham nitidamente
funcdo estatal, ao passo que
as empresas piiblicas e as
sociedades de economia
mista possuem objetivos de
natureza industrial ou co-
mercial, tendo a primeira ca-
pital exclusivamente estatal,
e a segunda capital misto:
estatal (em sua maioria) e
privado.

Entretanto, como adver-
tem vdrios estudiosos do
tema, nem sempre € ficil di-
ferenciar os érgdos da Ad-
ministragdo Piblica indire-
ta dentre os trés tipos funda-
mentais criados pelo Decre-
to-Lei n®200/67. Assim, por
exemplo, era a situacdo de
Furnas que néo foi criada por
lei e se encontrava vincula-
da a Eletrobras. Ndo sendo,
de forma alguma, uma soci-
edade de economia mista,
muito menos era uma em-
presa piiblica, uma autarquia
ou, ainda, uma fundacdo, o
que demonstra, de forma
sinérgica, que em matéria de
Administragéo Piblica indi-
reta ainda reina uma verda-
deira confusdio juridica.
Mesmo decorridos mais de
trinta anos do advento do

Decreto-Lei n* 200/67, sua
forgca remodeladora ainda
ndo se fez sentir em toda a
sua plenitude, causando,
ainda, grandes sombras de
obscuridade e insensatez
juridica.

Autarquias

Como bem salienta o
nosso companheiro e amigo,
recentemente falecido, A. B.
Cotrim Neto, a palavra
autarquia tem dois diferen-
tes sentidos em nosso voca-
bulério. O primeiro diz res-
peito ao 6rgido da Adminis-
tragdo Piiblica indireta que
se traduz emautogoverno. O
segundo possui um sentido
econdmico de auto-suficién-
cia — sio as autarquias do
verndculo tradicional.

Para o nosso estudo, en-
tretanto, interessa tao-so-
mente o primeiro sentido da
palavra, que corresponde,
especificamente, ao ente do-
tado de personalidade juri-
dica de Direito Piblico com-
ponente da Administragao
Piblica indireta.

A caracterizacio do que
sejam as autarquias, todavia,
tem servido para profundos
debates e controvérsias dou-
trinarias. Sem divida, um
dos estudos mais complexos
e atuais que existem entre
nés a seu respeito € o de
Celso Antdnio, Natureza e

Regime Juridico das Autar-
quias, que define essas enti-
dades como a pessoa de Di-
reito Piiblico exclusivamen-
te administrativa. Em que
pese a autoridade do emi-
nente professor, em coerén-
cia com as concepedes que
vém sendo expostas sobre os
servigos publicos, ativida-
des administrativas e des-
centralizagdo, ndo € possi-
vel adotar-se in totum esse
conccito.

O problema referente a
caracterizag¢iio do que sejam
as autarquias tendeu a resol-
ver-se com a edigio do De-
creto-Lei n® 200/67, que de-
sencadeou a reforma admi-
nistrativa por cle objetivada.
Porém, com o advento do
Decreto-Lei nt 900/69.
como outras legislagdes se-
cundirias posteriores, as
controvérsias renasceram,
sobretudo com a existéncia
de certa semelhanga de ca-
racteristicas entre a autar-
quia e a empresa publica,
particularmente por ser mui-
to impreciso o conceito des-
ta dltima.

A designacio particular
do professor Celso Antdnio
nesse especial, é, em verda-
de, pouco especifica. Em
esséncia, tomando as origens
helénicas do vocdbulo, tam-
bém podera dizer-se que as
autarquias, lato sensu, cOor-
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respondem a uma pessoa ju-
ridica criada pelo Estado
para a perseguicio de fim
publico. Mas, devido 4 com-
plexidade da Administragao
Piblica indireta, necessirio
se faz a redugiio do conceito
de autarquia, adequando-a a
seu tipo particular de insti-
tuicdo publica.

Santi Romano assim de-
fine a autarquia: E uma for-
ma especifica da capacida-
de de Direito Piiblico; mais
concretamente é a capacida-
de de governar, por si, os
proprios interesses, embora
estes sejam concernentes
também aos Estados.

Tracos fundamentais
que caracterizam as
autarquias

Basicamente, quatro tra-
¢os caracterizam as autar-
quias: ser uma criag¢do do
Estado; que a submete a um
regime de Direito Piblico; e
limita suas atividades a cam-
po especifico dos servigos
publicos; proporcionando-
lhe, ele mesmo, os meios de
auto-realizagdo.

As autarquias sio as pes-
soas administrativas que se
colocam mais préximas do
Estado e, por isso, recebem
um tratamento especial, con-

7 Ant. 59, |, do Decreto-Lei n® 200/
67.

sistente em privilégios, ga-
rantias, parcelas de poderes
administrativos e controle
mais rigido.

O Decreto-Lei n* 200/67,
como jd ressaltamos, define
a autarquia como o servico
auténomo, criado por lei,
com personalidade juridica,
patriménio e receita pro-
prios, para exercer ativida-
des tipicas da Administra-
¢do Piiblica, que requeiram,
para seu melhor funciona-
mento, gestdo administrati-
va e financeira descentrali-
zada.” Nesse sentido, a pré-
pria redagio do art. 5%, I, do
Decreto-Lei n® 200/67, re-
solveu em grande parte a si-
tuagiio conceitual € caracte-
rizadora das autarquias,
dada sua precisio quase que
absoluta. A wnica restrigéo,
como bem salienta Cotrim
Neto, deve-se a nic-inclusio
da referéncia quanto 4 natu-
reza juridica de Direito Pui-
blico das autarquias.

Caracteristicas basicas
de uma autarquia

Como bem sabemos, a
criagiio de autarquia depen-
de de lei autorizativa, niio
podendo, pois, provir de
simples ato administrativo,
muito menos, obviamente,
da iniciativa particular, por-
que é assunto incluido na
reserva legal, embora sua

efetivaciio dependa de atos
administrativos complemen-
tares. Por outro lado, quais-
quer servigos publicos po-
dem ser autarquizados ¢
nada impede que entidades
particulares sejam transfor-
madas em autarquias, em
virtude de lei.

Por se acharem as autar-
quias umbilicalmente liga-
das ao Estado, sua persona-
lidade juridica é sempre de
Direito Piblico, como publi-
cos também sdo os seus
bens. A autonomia de ges-
tdo, o patrimdnio e a receita
préprios decorrem, natural-
mente, de sua personali-
zagdo.

Autonomia, nesse con-
texto, significa a faculdade
de conduzir os préprios ne-
gécios, dentro dos limites €
condicdes fixados na lei —
o que niio a exime do cntrole
estatal. Para esse fim, elas se
vinculam ao Ministério em
cuja drea de competéncia se
enquadra sua principal ativi-
dade.

A receita das autarquias
pode provir de fontes prépri-
as, que sdo indicadas na sua
lei institucional, via de regra,
contribuigdes compulsdrias,
ou rendas de seus bens e ser-
vigos, legados, doagdes, ou
ainda podem ser alimentadas
por recursos & conta do te-
souro publico.

A DEFESA NACIONAL N¢ 784 — 2° QUADRIMESTRE DE 1999




ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Estd superada a tese de
que os estados e municipios
nao podem criar autarquias,
do mesmo modo que impro-
cede a opinido dos que lhes
negam a possibilidade de
acionarem o Estado.®

As relagdes das autar-
quias com o Estado e com
os administrados sdo as mes-
mas ja apontadas no con-
cernente aos 6rgaos publi-
cos. Conforme o caso, po-
dem ser de supervisio,
negociais, prestacionais e
jurisdicionais. O controle
estatal é doutrinariamente
conhecido sob o nome de
tutela administrativa que, no
plano federal, € legalmente
batizado por supervisdo mi-
nisterial.

Principais classificagcoes
de autarquias

Virias t€m sido as clas-
sificagOes propostas para as
autarquias, atendendo-se aos
critérios de suas finalidades
ou as espécies de servigos
que executam. Tirante a

8 A esse especial propésito, vale
observar o conceito legal da
autarquia consignado no art. 77, §
22, 1, da Constituigdo do Estado do
Rio de Janeiro.

® Decreto-Lei n 411, de 8 de janei-
ro de 1969.

% Lei n¢ 4.726, de 13 de janeiro de
1965, regulamentada pelo Decre-
to nt 57.651, de 19 de janeiro de
1966, art. 17.

classificagdo genérica (fede-
rais, estaduais e municipais),
podem ser agrupadas em trés
tipos, em virtude de carac-
teres realmente distintivos e
aplicagOes de ordem prética:
territoriais; corporativas; e
fundacionais.

As autarquias territo-
riais sa30 as que t€ém por ob-
jetivo a administragdo geral
de uma drea limitada do ter-
ritério nacional e, por con-
seguinte, reinem toda a sor-
te de servigos necessdrios
aos interesses privativos da-
quela por¢io geografica.
Possuem, assim, capacidade
genérica. No Brasil, os
exemplos se constituem ape-
nas dos antigos Territ6rios
Federais, excetuando o de
Fernando de Noronha.”

As autarquias corpora-
tivas sdo as integradas por
um agrupamento de indivi-
duos, para a realizagiio de
um servico que lhes é pecu-
liar. Sd3o, em sua maioria, as
entidades fiscalizadoras do
exercicio profissional, como
os Conselhos de Técnicos de
Administragdo, Engenharia
e Arquitetura, de Economis-
tas, de Contabilidade e as
Juntas Comerciais.'" Nesse
particular, € importante res-
saltar que existe inegivel
controvérsia doutrindria que
tende a restringir o conceito
de autarquia corporativa,

como ja advertimos, situan-
do essas entidades (CREA,
CTAE etc.) na categoria de
servigos sociais autébnomos
e, por efeito, entes de co-
operacdo nao pertencentes
direta ou indiretamente 2
Administragio Pdblica.

A OAB, em particular,
possuia a natureza juridica
de autarquia até a edigdo da
Lei nt 8.906/94, que tornou
efetivo seu novo Estatuto,
em substituicdo a Lei n*®
4.215/63. Sobre sua atual
natureza, deve ser visto o art.
44 do novo EOAB, verbis:
A Ordem dos Advogados do
Brasil — OAB, servigo pii-
blico, dotada de personali-
dade juridica e forma fede-
rativa, tem por finalidade:
I — defender a Constituigao,
a ordem juridica do Estado
democrdtico de direito, os
direitos humanos, a justica
social, ¢ pugnar pela boa
aplicagdo das leis, pela rd-
pida administragdo da jus-
tica e pelo aperfeicoamento
da cultura e das instituicoes
juridicas; Il — promover,
com exclusividade, a repre-
sentagdo, a defesa, a selegdo
e a disciplina dos advoga-
dos em toda a Repiiblica
Federativa do Brasil. § 1* A
OAB ndao mantém com oér-
gdos da Administrag¢do Pii-
blica qualquer vinculo fun-
cional ou hierdrquico. § 2¢
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O uso da sigla OAB é priva-
tivo da Ordem dos Advoga-
dos do Brasil.

As autarquias fundacio-
nais sdo todas as restantes,
criadas em raziio de um ser-
vigo ou atividade especifica,
com substrato patrimonial.
Oportuno € salientar que as
autarquias fundacionais néo
se confundem com as funda-
¢oes e, por efeito, ndo inte-
gram a denominada Admi-
nistragdo Piblica funda-
cional.

Por outro prisma, hd ain-
da a considerar a existéncia
de certas autarquias que po-
deriam ser chamadas meno-
res, pois se situam dentro de
outra autarquia maior. Essas
podem formar, em seu con-
Junto, uma unica autarquia
ou se apresentarem individu-
alizadas, cada uma de per se,
compondo no todo um sub-
sistema estrelar.

Empresas publicas

A empresa piiblica faz
parte da Administragio Pi-
blica indireta, possuindo
personalidade juridica pré-
pria de Direito Privado. Di-
fere, fundamentalmente, das
autarquias, em face nio sé
de sua personalidade juridi-
ca de Direito Privado, como

" AR. 59, Il, com a redagdo do De-
creto-Lei n® 900/69.

também pela sua forma de
sociedade mercantil.

Em vista disso, segue-se
que a empresa publica deve
possuir um capital, que serd
constituido apenas por re-
cursos piblicos. Esse capi-
tal poderd ser exclusivo do
Estado ou formado pela par-
ticipagdo de outras entidades
puiblicas internas ou mesmo
de outras empresas piblicas
e sociedades de economia
mista. O essencial, em todos
os casos, é o cardter estatal
de sua origem.

Nogdo basica de
empresa publica

O Decreto-Lei n* 200/67
considera empresa ptblicaa
entidade dotada de persona-
lidade juridica de Direito
Privado, com patrimbnio
préprio e capital exclusivo
da Unido, criada por lei
para a exploragdo de ativi-
dade econdomica que o Go-
verno seja levado a exercer
por forga de contingéncia ou
de conveniéncia administra-
tiva, podendo revestir-se de
qualquer das formas admi-
tidas em direito." Mas o art.
52 do Decreto-Lei n* 900 es-
clarece que, desde que a
maioria do capital votante
permaneca de propriedade
da Unido, serd admitida a
participagdo de outras pes-
soas juridicas de Direito Pu-

blico interno, bem como de
entidades da Administragio
indireta da Unido, dos esta-
dos, do Distrito Federal e
dos municipios.

A circunstincia de que as
empresas publicas tém ser-
vido, primordialmente, de
instrumento do mecanismo
intervencionista no dominio
econdmico, e a redagdo dos
dispositivos retromencio-
nados podem deixar a im-
pressdo de que somente a
Uniio tem competéncia para
institui-las. Essa é a opinido
do eminente professor Ma-
noel de Oliveira Franco So-
brinho, em sua excelente €
pioneira obra sobre o assun-
to, Fundagcdes e Empresas
Piiblicas, a qual, todavia,
tem sido contestada, e com
razdo. J4 foi referida a pos-
sibilidade de os estados, Dis-
trito Federal e os municipi-
os explorarem atividades
econdmicas, uma vez que
nido tenham finalidade inter-
ventiva. Acresce que nao te-
ria sentido o texto constitu-
cional ao falar em empresa
publica federal, se nao admi-
tisse a existéncia de empre-
sas puiblicas estaduais e/ou
municipais. Seriam, no dizer
de Celso Antdnio, empresas
prestadoras de servigo, que
as unidades federadas, por
forga de suas atribuig¢des
constitucionais, cumpre or-
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ganizar ¢ prestar. A isso
acrescenta o argumento pon-
deravel da execucdo de ser-
vigos que lhes sejam outor-
gados por concessdo da pes-
soa publica competente.
Nunca € demais ressaltar
que o Brasil € o tinico pais
em que existe a empresa pii-
blica, tal como caracteriza-
da por Bilac Pinto: que tem
a forma juridica das empre-
sas comerciais comuns; pro-
priedade e direg@o exclusi-
vamente estatais; personali-
dade juridica de Direito Pri-
vado; finalidade econdmica
especializada. Nio hd na Ita-
lia nem na Franca a empre-
sa publica tal como caracte-
rizada em nosso Pafs. Nio ha
qualquer elemento em am-
bas as nag¢des que permita
identificar a expressdo em-
presa ptiblica como catego-
ria juridica una e homogé-
nea. Os textos legislativos e
regulamentares sdo pratica-
mente inexistentes, muito
diferente do Brasil, onde ha
o préprio Decreto-Lei n¢ 200
e as demais leis posterio-
res."”
2 No ambito estadual, vale obser-
var, em particular, o conceito legal
de empresa publica previsto no art.
77, § 22, ||, da Constituicao do Es-
tado do Rio de Janeiro.
12 Art. 173, §§ 12 e 3¢, da Constitui-
¢do Federal de 1988.
4 Autarquias e Empresas Publicas,

artigo da Revista de Informes
Legisfativos ne 38.

Privilégios legais
outorgados de forma
especifica as empresas
publicas

Em regra, as empresas
piblicas ndo recebem privi-
légios, exceto o foro especial
— quanto as federais —, re-
gendo-se as mesmas pelas
normas aplicaveis as empre-
sas privadas, inclusive quan-
to ao Direito do Trabalho e
ao das obrigacdes, €, quan-
do ndo se tratar de atividade
monopolizada, sujeitam-se
ao mesmo regime tributdrio
aplicdvel aquelas."

Havendo autorizag@o le-
gal, a empresa publica pode
constituir subsididrias e, do
mesmo modo que as autar-
quias, vincula-se ao Minis-
tério pertinente, para efeito
de supervisdo. Sendo estadu-
ais ou municipais, ou mes-
mo distrital, a supervisdo
(tutela) serd exercida na for-
ma da legislagdo local.

Além das atividades es-
tritamente econdmicas, exis-
tem empresas piblicas que
exercem outras, com elas
correladas e para as quais
adquirem, por delegagio,
parcelas dos poderes dire-
tivo, normativo e de policia,
do que siio exemplos o ex-
tinto Banco Nacional da
Habitacdo e a Caixa Econd-
mica Federal.

Sociedades de
economia mista

Por muito tempo, susten-
tou-se a tese de que as soci-
edades de economia mista,
devido a suas caracteristicas
implicitas, estariam caindo
no desfavor dos responsa-
veis pela composigiio das ad-
ministragSes modernas.

Mero equivoco, contudo,
pois todos os relatos recen-
tes, inclusive em compéndi-
os administrativos, nos dao
conta da multiplicagio cres-
cente de todas as formas
empresariais langadas pelo
Estado, do qual a sociedade
de economia mista ndo € ex-
cegio.

Na verdade, apenas, logo
em seguida i Segunda Guer-
ra Mundial, é que as socie-
dades de economia mista
conheceram alguns descré-
ditos, derivados dos precon-
ceitos que se criaram contra
os interesses de lucro do
capital privado que se as-
sociava com o Estado, nido
havendo, hoje, qualquer
motivo de peso para pro-
clamar o declinio das enti-
dades mistas, como bem
salienta o professor A. B.
Cotrim Neto."

De forma geral, as socie-
dades de economia mista
podem ser conceituadas
como entidades integrantes
da Administragio Publica
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indireta, de personalidade
juridica de Direito Privado,
criadas por autorizagio le-
gal, com forma de socieda-
de andénima e capital misto
(publico e privado).

Foi na Franga, onde a
Constituigio da IV Republi-
ca, em seu preambulo, decla-
rava que todo o monopdlio
de fato ou servigo publico
nacional devia tornar-se pro-
priedade nacional, que pare-
ceu haver uma exclusio ab-
soluta dessa forma de Ad-
ministragdo Pablica indire-
ta, o que, em verdade, foi
retomado anos depois, com
a colaboracdo do capital
privado em diversas em-
presas importantes como a
Air France, fortalecendo a
sociedade de economia
mista como importante en-
tidade da Administragio
Pablica indireta.

Nocéo basica de
socjedade de
economia mista

Muitas vezes, o Estado é
levado, por motivos pragma-
ticos, a associar os seus ca-
pitais com capitais particu-
lares, também para empreen-
dimentos econémicos. Nem
sempre, porém, a associagio
de capitais piblicos com re-
cursos financeiros privados,

numa empresa mercantil, faz
surgir uma sociedade de eco-
nomia mista. Essa associa-
¢do pode provir de circuns-
tincias aleatérias, como nos
casos de heranga jacente, do-
agoes, legados, adjudicagdes
de bens penhorados e outras
eventualidades, em que o
Poder Piblico se torna de-
tentor de parte do capital de
sociedades comerciais ou
industriais. Entretanto, para
que se dé a economia mista,
é sempre necessdrio, antes
de tudo, a sua criagdo em lei.
As sociedades de econo-
mia mista diferem, em es-
séncia, das empresas publi-
cas exatamente por isto: exi-
girem a participagdo de ca-
pitais particulares. Quanto a
forma, serd sempre de soci-
edade andnima, que € a que
melhor se ajusta a essa com-
binagdo de recursos. A cota
de participagdo privada pode
ser de subscrigio facultati-
va, como acontece em geral,
mas também pode ser com-
pulséria, como sucedeu, ini-
cialmente, com a Petrobras,
a Eletrobris e outras.
Quando criadas pela
Unidio, a participagdo dos
estados, do Distrito Federal
e municipios se faz nas mes-
mas condig¢des que os parti-
culares. Essas unidades fe-

derativas, por sua vez, po-
dem criar as préprias socie-
dades de economia mista,
pelas mesmas razdes ditas
em relagdo as empresas pu-
blicas, contanto que obser-
vem a forma indicada (S.A.)
e seja satisfeito o requisito
da autorizac¢iio legal, sem o
que a empresa perde suas
caracteristicas de economia
mista.

As sociedades de econo-
mia mista, mesmo federais,
ndo possuem o privilégio de
foro, assinalado com refe-
réncia as empresas piiblicas,
nem recebem delegagdo de
poderes. De resto, estdo su-
jeita ao mesmo regime juri-
dico e tratamento tributdrio
das empresas piiblicas ou
tratamento empresarial co-
mum, niio se cogitando,
quanto A tributagdo, se a ati-
vidade é ou nio monopoli-
zada.

A sua definicdo legal
constante do art. 5¢, III, do
Decreto-Lei n¢ 200/67 pade-
ce de algumas imperfeigdes
técnicas, mas atinge de fato
seus objetivos imediatos:
entidade dotada de persona-
lidade juridica de Direito
Privado, criada por lei para
exploragdo de atividade
econémica sob a forma de
sociedade andénima, cujas
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agbes com direito avoto per-
tencem em sua maioria a
Unidao ou a entidade da
Administragdo indireta.

No que tange as socieda-
des de economia mista fede-
rais, o controle administra-
tivo se processa por meio de
sua vinculag¢@o e supervisdao
ministerial, cabendo a legis-
lagdo estadual ou municipal,
ou mesmo distrital, estabe-
lecer a forma desse controle
quanto as de sua institui¢io.

No ambito estadual, vale
consignar o conceito legal de
sociedade de economia mis-
ta que se encontra previsto
no art. 77, § 2¢, 111, da Cons-
tituigdo do Estado do Rio de
Janeiro.

Controle acionario na
sociedade de economia
mista

Muito se discutiu, em
doutrina, sobre a propor-
cionalidade de participagdo
dos capitais piiblicos e pri-
vados nas sociedades de eco-
nomia mista. Isto é apenas
um problema acidental. Nao
€ a proporcionalidade que
caracteriza a economia mis-
ta. Repita-se: seu trago fun-
damental é a criagéio em lei,
permitindo a associagio de

s Art. 52, § 12,
s Art. 37.

capitais no empreendimento.
Na verdade, convém ao Es-
tado manter o controle
aciondrio, por questdes de
desejabilidade e resguardo
do interesse piiblico. Obje-
tivamente, hd razdes pré e
contra, o que leva a doutri-
nae alegislacéo a penderem
ora para um, ora para outro
lado. Nos dias atuais, tudo
pesa a favor do controle
aciondrio, sendo esta a ori-
entagdo do Direito brasilei-
ro, ja preconizada pelos ju-
ristas, encampada nas leis
especificas e consagrada
pelo Decreto-Lei n* 200/67.
E esta foi além, declarando
que, quando a atividade for
submetida ao regime de mo-
nopélio estatal, a maioria
aciondria caberd apenas a
Unido, em cariter perma-
nente.'

Como se sabe, o contro-
le aciondrio nas sociedades
andnimas advém da posse da
maioria das a¢des ordindri-
as, que determina o capital
votante. Infere-se que nio
estdo as sociedades de eco-
nomia mista impedidas de
emitirem ac¢des preferenci-
ais, mas, para tanto, € neces-
sdrio autorizagdo legislativa,
porque a fixagdo de seu ca-
pital, a forma de sua consti-
tuigdo e alteragdes subse-
qiientes s6 podem provir da
lei.

Fundacoes ptiblicas

A doutrina tradicional
conceitua as fundagdes, de
modo geral, como universa-
lidade de bens e direitos ge-
ridas pela consecugdo dos
deveres especificados pelo
instituidor, que, no caso das
fundacdes piiblicas, € o pré-
prio poder publico.

Conforme ja menciona-
mos, as fundagdes integra-
vam, originalmente, a Admi-
nistragdio Piblica indireta,
entre 1967 e 1969, por forga
do Decreto-Lei n* 200/67.
Com o advento do Decreto-
Lei n® 900/69, todavia, as
fundagdes foram retiradas da
esfera propria da Adminis-
tracdio Publica indireta para
integrar os chamados entes
de cooperagiio que, por seu
turno, niio integram a Admi-
nistragdo Piblica como um
todo. A partir de 1986, por
forga de lei federal revo-
gadora do Decreto-Lei n®
900/69, as fundagdes foram
reincorporadas a Adminis-
tragdo Publica indireta. Em
5 de outubro de 1988, coma
promulga¢do do novo texto
constitucional,'® a maioria
dos autores, por outro lado,
passou a entender que foi
criada uma nova classifica-
¢do dentro do contexto espe-
cifico da Administracido Pui-
blica ao lado da Administra-
¢io Piblica direta e indire-
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ta, a chamada Administra-
¢do Piiblica fundacional.

E importante ressaltar,
por outro prisma, que as fun-
dacdes instituidas pelo Esta-
do sdo equivalentes, em mui-
to, as autarquias. Na Alema-
nha, em especial, a designa-
¢ao prépria de fundagio pd-
blica corresponde exatamen-
te ao conceito de autarquia.

Noc¢ao basica de
fundagio

Fundagoes piiblicas, fun-
dagdes administrativas, fun-
dagdes governamentais e
fundagdes instituidas pelo
poder piiblico sdo expres-
sGes equivalentes, muito
embora haja autores que
procurem distinguir uma das
outras como espécies dife-
rentes. Todas elas constitu-
em uma categoria tinica de
entidades administrativas,
cuja configuragio estd ape-
nas no substrato de sua
personalizagio e seu regime
juridico.

Conforme ji se observou,
0 processo de persona-
lizagdio nio é exclusivo aos
agrupamentos humanos. Es-
tende-se também as coisas
que formem um conjunto
autdbnomo com afetagdo a
determinado objetivo. A de-

‘7§ 22 do art. 42,

finicdo classica e sintéticade
Clovis Bevilaqua de que fimn-
dagdo é uma universalida-
de de bens personificados é
vilida até certo ponto, pois
existem outras universitas
bonorum personalizadas que
ndo sdo fundagdes.

Para que se possa falar
em fundagio, € preciso que
haja um instituidor, que
desvincule de seu patri-
moénio uma dotagiio de bens
livres para a execugdo de ati-
vidades que visem aum fim
especifico em beneficio da
coletividade. Segue-se, natu-
ralmente, que a fundagio
exija uma administragio
desses bens, um estatuto, e
s6 adquira personalidade
com o seu registro, observa-
das as cldusulas e condigoes
impostas por lei.

Fundagio piblica ou ad-
ministrativa é aquela cujo
instituidor é o préprio Esta-
do. Enquanto as fundagdes
privadas podem ser criadas
por ato de livre disposigio,
mediante escritura publica
ou testamento, as adminis-
trativas dependem de auto-
rizagdo legal, pelo simples
fato de que os poderes pu-
blicos nido podem dispor de
seus bens sem permissio
legislativa. No processo de
criagdo das fundagdes, o Es-
tado, consoante the convém,
se utiliza da sua faculdade

metodolégica de adotar figu-
ras e institutos de Direito
Privado. Por isso, que as fun-
dagdes administrativas tém
personalidade de Direito Pri-
vado.

Alids, muito se asseme-
lham as autoridades funda-
cionais, como ja ressalta-
mos, consistindo a diferen-
¢a exclusivamente na natu-
reza dessa personalidade.

Quanto ao seu tratamen-
to juridico, o Decreto-Lei n*
200/67, na redacdo origi-
nal,"” e o Decreto-Lei n® 900/
69 sdo, segundo a doutrina,
de um ilogismo a toda pro-
va, exemplificados pela sua
equiparagdio inicial as em-
presas publicas € a solugdo
poética, dada pelos arts. 2¢ e
3¢ do Decreto-Lei n* 900,
que conduziu a perplexida-
des e absurdos, tais como: a
exclusio dessas entidades
que sio criadas pelo Estado,
do ambito da Administra-
¢do; a afirmagdo do dbvio
(geréncia do patrimdnio pe-
los 6rgios de diregdo da fun-
dagio, segundo os objetivos
estabelecidos na respectiva
lei de criagdio e objetivos
nao-lucrativos, que, por sua
natureza, nio possam Sser
executados satisfatoriamen-
te por 6rgios da Administra-
¢do Federal, direta ou indi-
reta); a exigéncia estapa-
firdia de participagio de re-
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cursos privados no patri-
monio e nos dispéndios cor-
rentes da fundagdo, equiva-
lentes a, no minimo, um ter-
¢o do total; e a desavisada
inadaptacio da legislagio
civil"™ do Cédigo Civil. Des-
sa montoeira de incongruén-
cias, no plano federal, resul-
tam conseqiiéncias aber-
rantes, muitas das quais fi-
nalmente corrigidas pela
Constitui¢do Federal de
1988, em sua previsdo de

18 Artigos 24 e seguintes do Cédi-
go Civil.

Administragdo Piblica
fundacional, ainda que, em
seu aspecto fiscalizatério, as
fundagdes piblicas federais
ainda estejam sujeitas, em
principio, a fiscalizagdo do
Ministério Publico local.
Com vistas a seus fins
imediatos, a figura das fun-
dagdes, no Brasil, vem sen-
do utilizada, correntemente,
para objetivos culturais
(educagio, ensino, pesquisa,
difusdo e comunicagio),
mas existem também algu-
mas com outras finalidades
sociais (saide, benemerén-

cia, assisténcia etc.) e, até,
etnolégicas (como a FUNALI).
Sem embargo da regra de
que fundag¢des nao devem
ter fins lucrativos, nada obs-
ta a que exercam atividades
econdmico-produtivas, re-
vertendo, nesse caso, as ren-
das liquidas obtidas a
revitalizagiio de seu patri-
ménio e aprimoramento dos
servigos.

As fundagdes adminis-
trativas, de resto, s6 gozam
de regalias explicitadas na
lei.

SEJAM PATRIOTAS, PORYUZ A
PATRIA E UM IMENSO TZSOURO.
LONGZ DELA, © HAOMSM SOFR2
PZLO MZHOS SAUDADE. 2L,

© INDIVIDU® ESTA COMO SEZ
ESTIVESSZ Zi CASA. O@/! M{/”LMJ
TODAVIA, BEM AOS QUE
Dz FORA, COM PEW&%]MEW?@S

s VIZiR2)

(Melchiades Pican¢o)
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