Situacao Juridica
da Novacap

Dario Cardoso

Definigao da situacdo da NOVACAP em face das Constituicoes
de 1946, de 1967, da Emenda Constitucional de 1969, do Decreto-
Lei n® 200/67 e outros dispositivos legais especificos.

Desconcentragio e descentralizagdo administrativa, Adminis-
tragdo direta descentralizada e administragao indireta. Autarquias
e enfidades paraesfatais. Disfing6es. As sociedades de economia
mista e as emprésas pUblicas. Necessidade da reformulagao da
legislagao atinente 3 NOVACAP.

1. As profundas alteracdes de ordem econdmica e social decorrentes do
desenvolvimento sempre crescente da grande indistria, a partir da segunda
metade do século XIX, e sobretudo apés o término da Primeira Grande
Guerra, levaram o Estado a abandonar a sua anterior posi¢cdo de mero
guardido da ordem piblica e a intervir cada vez mais ativamente em tais
dominios, principalmente no econdmico.

Tal intervencdo visa ndo sé a suplementar a iniciativa privada, quando
esta se manifesta insuficiente ou incapaz de, por deficiéncia de recursos,
por em funcionamento e desenvolver determinada atividade, como a re-
solver os seus conflitos, procurando valorizar o trabalho humano e con-
ciliando, do mesmo passo, o interésse individual e os da Nagao, representada
pelo Estado. A intervencao supletiva tem, via de regra, carater transitorio.

Néao raro, porém, a infervencgio estatal no dominioc econdémico e no
social & imposta por motivos de seguranca nacional, ou pela necessidade
de dar o Poder Publico desempenho permanente as tarefas cada vez mais
complexas, oriundas do desenvolvimento dos servigos piblicos, o que o leva
a entrar em competicdo com a iniciativa privada, no exercicio de determi-
nadas atividades, ou a monopoliza-las, exercendo-as de maneira exclusiva.

A infervencao do Estado no dominio econdmico — diz Pontes de Mi-
randa -— pode ser mediata ¢ imediata, revestindo a forma de contréle, de
estimulo ou de gestdo direta.

2. Para melhor compreensado da matéria, os servigos que ao Estado, ou
melhor & Administragao Publica, cabe desempenhar devem ser classificados
em servicos publicos propriamente ditos ou administrativos e servigos de
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utilidade publica, critério distintivo preconizado por Odilon de Andrade,
em sua excelente monografia sébre os “Servigos Publicos e de Utilidade
Publica”, publicada pela Editéra Académica de Sao Paulo em 1937

3. O Servico Piblico tem carater compuisério; é impdsto pelo Estado ao
cidadao, ao passo que o servico de Utilidade Publica é apenas oferecido ou
posto & disposicdo dos utentes, que déles se poderdo utilizar ou nao.

O primeiro hd que ser desempenhado por gestio direta, isto 6, pelo
préprio Estado, através dos érgios componentes da administragio direta,
a0 passo que o segundo poderi ser desempenhado por entidades que nio
pertencam diretamente & administragio phblica, vale dizer por entidade
que 1;150 faga parte dessa administragdo, mas que com ela sio chamadas a
colabhorar.

4. Para cobrir os dois campos em que tem de atuar, os quais se alargam
dia a dia, viu-se o Estado na contingéncia, ndo s6 de ampliar e aperfeigoar
os seus quadros administrativos, para bem atender aos servi¢os que hao
de ser executados por gestdo direta, eomo de procurar atrair, na justa ex-
pressio de Themistocles Brandao Cavalcanti, para a 6rbita da administragéo
elementos estranhos & mesma, atribuindo a individuos ou entidades com
experiéncia téenica e especializada, a execugdo de servigos de cariter pu-
blice, que possam ser executados por gestdo indireta, procurando identificar
o povo com oS deveres do Estado, em forma moderna e demoeratica de
colaboracdo, derrubando as velhas barreiras existentes, na demanda da
construgdo de uma sociedade integrada, ndo somente com o fito de melhor
cumprir as tarefas a seu cargo, senfo também visando a fazer desaparecer
o antagonismo de classes, maxime das representativas do trabalho e do
capital, que constituem o mais sélide sustenticulo da estabilidade social.

Exemplo frisante désse desiderato, ofereceu ao Pais o atual Chefe
do Poder Executivo Federal, ao encaminhar ao Congresso Nacional, acom-
panhado de mensagem, o Projeto de Integragdo Social, no qual se ¢ria o
Fundo de Participagdo, para cuja constituicdo contribui com a major par-
cela o proprio Estado, através da dispensa do recolhimento de partes dos
impostos a que faz jus.

Com essa medida, transformada em lei, terd o Govérno dado o mais
largo e decisivo passo no sentide da harmonizagio social, destruindo, ao
mesmo tempo, o maior instrumento usado pelos que pretendem a destruigéo
pela subversido da ordem social e econdmica vigente, que € a luta de classes.

5. Para a consecugao da finalidade assinalada, o Estado tem que procurar
dar & maquina administrativa o maior rendimento, o que consegue através
da desconcentracio e¢ da descentralizacdo dos servicos a cargo da admi-
nistragio direta e a chamar para com ela colaborar pessoas e entidades
estranhas a seus servigos, instituindo a administragio indireta.

Di-se a desconceniracdo, quando apenas se atribuem faculdades de
decidir a determinados érgios da Administra¢ao, os quais, entrefanto, per-
manecem subordinados aos de hierarquia superior. £ uma descentralizagio
que se opera no imbito interno de cada organismo estatal. Assim, exempli
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gratia, guando um Ministro de Estado delega determinadas funcées deci-
sorias a érgdos do escaldo divisional ou departamental, esti operando uma
desconcentracdo dos servicos a cargo de seu Ministério, com a finalidade
de simplificar a tramitacdo burocritica dos processos.

Ao contrério disso, ocorre a verdadeira descentralizacio administrativa,
quande se criam servigos autdnomos, com patriménio e personalidade ju-
ridica préprios, com a finalidade de confiar o meneio de determinados
servigos ptiblicos ou de utilidade publica a pessoas ou Orgdos com prepa-
ragéo técnica especial, evitando, do mesmo passo, uma hipertrofia ou cres-
cimento anormal dos 6rgios da administragio ceniralizada.

O que caracteriza esta espécie de descentralizacio é a autonomia do
6rgio descentralizado em relacio ao poder estatal, conforme a licdo de
M. Waline, em seu notavel livro “Droit Administratif”’, nimeros 433 e 434,
pags. 268 e segs.

Ensina o eminente professor da Faculdade de Direito de Paris que a
“desconcentracio” é uma pseudo ‘‘descentralizacdo”, mediante a qual o
“poder central” transfere o poder de decisfio apenas em aparéncia, sendo
o 6rgao ap qual é delegado o poder de decidir simplesmente um porta-voz
ou preposto do delegante, ao passo que a autoridade descentralizada nao
fica subordinada ac poder hierirguico. Eis suas palavras ao fazer a dis-
tingdo entre desconcentracdo e descentralizacdo: “En d’autres termes lau-
torité descentralisée se distingue essentiellement de l'auforité simplement
déconcentrée, en ce qu'elle n’est pas soumise au pouveir hierarchique”.

Quando a descentralizacio se opera no seio da prépria administragao,
sem O Tecurso a pessoas fisicas ou juridicas estranhas ao servigo publico,
denomina-se descentraliza¢io orgédnica, ou descentralizagao por servigos, con-
forme ensinam Gabino Fraga (Derecho Administrativo, Cap. VII, pags. 218
e seguintes), Mario Masagao (Curso de Direito Administrative, Tomo I, Cap.
X, pags. 79 e segs.), Waldmir Pontes (Programa de Direito Administrativo,
pag. 142), M. Waline (Droit Administratif, Cap. III, pags. 266 e segs.), The-
mistocles Brandio Cavalcanti (Curse de Direito Administrafivo, ns. 8 a 14,
pags. 227 a 238), Berthelemy (Traité de Droit Administratratif, pag. 101},
Rafael Bielsa (Derecho Administrative, Vol. I, pag. 266), além de outros
mestres do Direito Adminisirativo.

6. Eis como se manifesta sobre a descentralizacdo o primeire auntor citado,
isto é, Gabino Fraga:

“La descentralizacién por regiém solo es util para administrar
intereses locales; pero el Estado tiene fambién encomendada la
satisfacciéon de necesidades de orden general, que requiere pro-
cedimientos técnicos s6lo al alcance de funcionarios que tengan
una preparacién especiai.

“Los servicios que con ese objeto se organizan conviene despren-
derlos de la Administracién central, tanto para ponerlcs en manos
de individuos con preparacién técnica que garantice su eficaz fun-
cionamiento, como para evitar un crecimiento anormal del Po-
der del Estado, del que siempre se sienten celosos los particulares.
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La forma de conseguir ese propdsito es dar independencia al ser-
vicio y constituirle un patrimonio que sirve de base a su autonomfa.
“Pero, al mismo tiempo, como se trata de la realizacién de atri-
buiciones del Estado, éste no puede prescindir del ejercicio de
ciertas facultades respecto de la organizacién que se establezca.
“No seran esas faculdades las que lleva consigo la relacién jerar-
quica propria de la centralizacién administrativa, pero si, al menos,
las que sean necesarias para garantizar la unidad del Poder
puablico.” (Obr. cit., pags. 216 e 217).

Merecem ser transcritos, igualmente, os conceitos de Mario Masagio.
Escreven éle a respeito em seu citado livro, pags. 79 e 80:

“O problema da descentralizacio administrativa oferece trés as-
pectos. Refere-se o primeiro 4 maior ou menor capacidade decisé-
ria dos 6rgios locais em face dos centrais; o segundo, a partitha
de atribuicdes entre os vérios aparelhos administrativos existentes
em determinado pais; e o terceiro, i possibilidade de a adminis-
tragdo publica recorrer ao auxilio de pessoas, de direito privado
ou de direito piblico, para com elas compartilhar sua tarefa. Esses
trés aspectos chamam-se, respectivamente, descentralizagio orgi-
nica, descentraliza¢do politica, e descentralizacdo por colaboragie.
Do primeiro déles trata o presente capitulo.

“A descentralizacio orginica versa sbbre um aparethamento admi-
nistrativo, isocladamente considerado. Diz-se que éle é descentra-
lizado quando seus érgdos locais possuem consideravel margem
de capacidade deciséria; e centralizado quando quase téda essa
capacidade pertence aos drgdos cenirais”.

“No primeiro caso, os 6rgdos locais resolvem os problemas que
perante éles surgem, ¢ s6 por excecdo sobem os assuntos a consi-
deracio dos 6rgios centrais. No segundo, ao contrario, os érgios
locais comoe que se transformam em simples encaminhadores de
papéis aos superiores, que resolvem o0s casos surgidos.”

Esta forma de descentralizagéo, também denominada “descentralizagdo
funcional”, consiste diz Themistocles Brandio Cavalcanti “em isolarse do
sistema administrativo uma cerfa categoria de servico, com finalidade es-
pecifica, atribuindo-se-lhe personalidade juridica, isto é, uma capacidade
propria, independente da intervenciio de outro poder, capacidade ativa ou
passiva de direitos™, “sdo as chamadas autarquias, cuja natureza especifica
consiste em poder realizar, por si préprios, uma determinada funcdo admi-
nistrativa, um determinado servigo publico, com autonomia administrativa
e financeira, sem o5 processos normais de contrdle impdsto aos demais
orgdos da administragao piblica. Sdo chamadas autonomias funcionais pela
natureza proépria, especificas dos servigos que executam e institucionais pela
autonomia juridica que possuem, com as reservas apenas da assisténcia e
da tutela da entidade publica que as criou.” (Obr. cit. n? 12, pigs. 231-232.)

7. A outra forma de descentralizagio, chamada “descentralizagio por co-
laboracdo”, é a que se faz através de entidades privadas (pessoas fisicas
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ou juridicas). Por esta forma de descentralizagio — ensina Mario Masagao
— procura o Estado reduzir o numero de seus encargos, passando alguns
a pessoas fisicas ou juridicas, que, desempenhando-os, contribuem para
aliviar a complexidade da administracio publica. Através da adocido desta
modalidade de descentralizagao se institui a chamada administragao “indi-
reta”, que nio se confunde com a administracio “direta descentralizada”.

A colaboracdo se apresenta sob dois aspectos: o da concessdo de ser-
vigos piblicos e o da delegaco.

A respeito dela escreveu Gabino Fraga:

“La descentralizacién por colaboracién constituye una modalidad
particular del ejercicio de la funcién administrativa, con caracte-
res especificos que la separan notablemente de los otros dos tipos
de descentralizacién que hasta aqui hemos estudiado.

“La descentralizacién por colaboracién se origina cuando el Es-
tado va adquiriendo mayor ingerencia en la vida privada y cuan-
do, como consecuencia, se le van presentando problemas para cuya
resolucion se requiere una preparacién técnica de que carecen
los funcionarios politicos y los empleados administrativos de car-
rera. Para tal evento, y ante la imposibilidad de crear en todos los
casos necesarios organismos especializados que recargarian con-
siderablemente la tarea y los presupuestos de la Administracién,
se impone o auforiza a organizaciones privadas su colaboracién,
haciéndolas participar en el ejercicio de la funcién administra-
tiva.

“De esta manera, la descentralizacién por colaboraciéon viene a
ser una de las formas del ejercicio privado de las funciones pu-
blicas.

“Ahora bien, 1a teoria que sobre el particular se ha formado (Do-
nati. Dir. Am., pag. b7), establece que dos son los elementos que
caracterizan esa instituicion: 19 el ejercicio de una funcion piblica,
es decir, de una actividad desarrollada en interés del Estado; 2°
el ejercicio de dicha actividad en nombre propio de la organiza-
cién privada.

“De estos dos caracteres se desprende la diferencia que separa la
descentralizacién por colaboracién de la descentralizacién por re-
gién y de la descentralizacién por servicio.

“En estas dos ultimas, la actividad piablica que tiene encargada,
la realizan en nombre y en interés del Estado, porque, como hemos
explicado anteriormente, siendo el Estado una persona moral,
requiere personas fisicas que expresen su voluntad y, al expressar-
1a, lo hacen como 6rganos del proprio Estado, es decir, a nombre
y en interés de éste.

“Pudiera decirse que, en la descentralizacién por regién, mas con-
cretamente, en el municipio, las funciones publicas que a éste se
encomiendan, se ejercitan principalmente en interés del mismo mu-
nicipio, tal como lo expusimos en su lugar oportuno. Sin negar que
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tal cosa ocurre debe, sin embargo, recordarse que en el proprio
lugar indicamos que el interéds del municipio era al mismo tiempo
interés del Estado, coincidia con éste, con la tinica circunstancia de
que se trata de un interés del Estado localizado territorialmente.

“Resulta, pues, de lo dicho, que la descentralizacién por colabo-
racidn se caracteriza, frente a los otros dos tipos de descentrali-
zacibn, por no constituir parte integrante de la organizacién ad-
ministrativa, por realizarse mediante organismos privados que al
ejercitar una funcién piblica colaboran con aquella organizacién,
constituyen, segiin la expresién de B. Geny, instituciones colocadas
en los limites del derecho publico y del derecho privado, que des-
cargan a la Administracion de una parte de sus tareas, sin atenuar
de manera apreciable su energfa y su autoridad sobre los adminis-
trados. (“La collaboration des particuliers avec 1’Administration”,
19:.‘;0, pags. 137 y 178). “(Obr. cit., Cap. VIII, n? 176, pags. 232 e
233.)

As formas de descentralizacio administrativa sio, portanto, a descen-
tralizacio imprépria ou “desconcentracio”; a descentralizagio por “servi-
¢os”, também chamada “orginica” ou “funcional”; a descentralizagdo *“por
Tegiao” ou “descentralizacdo politica”, que ndo interessa a nosso exame e,
finalmente, a “descentralizacio por colaboragio”.

A descentralizacio se processa, portanto, dentro dos quadros da ad-
ministracdo; da administracdo para as unidades federadas, isto é, da ad-
ministra¢do federal para os Estados e déstes para os Municipios (descentra-
lizagdo por regido, ou politica) e da administragao para a érbita privada, me-
diante contratos ou concessoes (Decreto-lei n? 200/67, art. 10, § 19).

8. Dessarte, no cumprimento de sua missdo, o Estado desempenha dire-
tamente os encargos indeleghveis, ou intransferiveis, que s@o os servigos
piblicos propriamente ditos, o que faz através dos 6rgaos centralizados ou
descentralizados da publica administracdo, ao passo que os delegéveis, ou
que podem ser exercidos por interpostas pessoas, que sio os de utilidade
piblica, como os de correios, telégrafos, os de eletricidade etc., poderi éle
desempenhd-los diretamente, ou mediante concessio ou delegacio a pessoas
ou entidades estranhas & administracdo.

A concessio dos servigos piiblicos se processa através de contratos com
os concessiondrios, que ficam sujeitos ao seu coniréle através da fiscaliza-
¢do permanente do poder publico e da revisfio periddica das tarifas (Const.
Federal de 1969, art. 167).

Quando, porém, delega éle a exploracdo de atividade econdmica a pes-
soas de direito privado, a delegacdo se faz através da criacio, para cada
caso, por lei especial, de entidades paraestatais, as quais assumem a forma
societaria: sdo as emprésas publicas e as sociedades de economia mista.

9. Conforme acentua o Ministro Bilac Pinto, em seu excelente trabalho
intitulade “O Declinio das Sociedades de Economia Mista e o Advento das
Modernas Emprésas Piblicas™, publicado na Revista de Direito Administra-
tivo, Vol. 32, e por nés vérias vézes citado, “desde 0 momento em que o
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Estado, para realizar os seus fins, teve de incluir entre as suas atividades
as de natureza industrial e comercial, surgin para os estadistas o problema
da escolha dos meios pelos quais tais encargos poderiam ser desempenha-
dos”. “As formas consensuais espontineas que o Estado liberal poderia
sugerir teriam que ser, necessariamente -— acrescenta — ou a do seu exer-
cicio pelos proprios érgaos do Estado ou a da delegacdo dessas atividades
industriais e comerciais a emprésa privada, mediante um regime de con-
cessan”.

Surgiu, assim, cronoldgicamente, como primeira modalidade de exe-
cucao dos servigos de natureza industrial pelo Estado, a concessio de ser-
vicos publices, que logrou éxito consideravel, sendo adotada pela genera-
lidade dos paises civilizados.

A grande vantagem désse regime era a de que por meio déle — quem
o frisa é ainda Bilac Pinto — o Estado prestava um servigo ptblico essen-
cial, sem que tivesse necessidade de inverfer recursos do Tesouro e, sobre-
tudo, sem correr os riscos econdmicos de téda exploragio industrial.

A superveniéncia da chamada cliusula da garantia de juros e, poste-
riormente, a aplicacio da “teoria da imprevisio”, vieram alterar completa-
mente a situagio, tornando a concessio prejudicial aos interésses do Estado
gue, sem participar dos beneficios eventuais, se via, entretanto, obrigado a
compartilhar das perdas decorrentes do servico concedido.

Em face disso, procurcu o Poder Piblico oufra modalidade para a ex-
ploracic das atividades econdmicas, surgindo a sociedade de economia mis-
ta, em que o Estado passou a associar-se &s emprésas privadas, como a forma
ideal para tal fim.

Ag sociedades de economia mista alcancaram grande aceitacio prin-
cipalmente na Alemanha.

As caracteristicas das sociedades de economia mista, apontadas pelo
Prof. Bilac Pinto em seu mencionado trabalho, sdo as seguintes:

1.2) & organizada sob a forma de sociedade comercial;
2.%) rege-se, principalmente, pelo direito privado;

3.2} o Poder Piblico e os particulares dela participam como acio-
nistas e como administradores.

10. Nio basta, entretanto, a participagdo do Estado na constituicio de
uma sociedade para que seja ela considerada de eccnomia mista; para tanto,
de mister se faz que, além de ser majoritirio no respeitante a constitui¢do
do seu capital, a discipline, impondo-lhe normas especiais, “derrogatérias
do direito societario comum”, consoante observa o Prof, Rubem Nogueira,
da Universidade Catolica da Bahia, em recente estudo publicado e, sobretu-
do, que a sua intervencgio se estenda i administracio da entidade, poden-
do fixar o numero de seus diretores e quantos serdo nomeados pelo Govérno,
e, ainda, limitar os respectivos estipéndios. Quem assim age — observa o
autor que acaba de ser citado — nio é o acionista majoritirio, pois, simples-
mente como tal, se despeoja de suas prerrogativas de mando para, igualando-
se as pessoas fisicas, sujeitar-se as regras do direito comum, mas o Poder
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Pablico, nos limites da lei instituidora da entidade, no exercicio de seu jus
imperii, acrescentamos nos.

11. No entender de Bilac Pinto, o conflito irredutivel de interésse verifi-
cado entre o Estado e os particulares, cujos fins sdo diametralmente opostos,
excluinde-se reciprocamente, pois, enquanto o Estado visa a resguardar o
interésse geral dos usuarios dos servicos a cargo da entidade, o capitalista
particular tem em vista o seu interésse pessoal, visando a obten¢do de lucros
elevados que lhe proporcionem bons dividendos, provocou o declinio das
sociedades de economia mista e o surgimento das modernas sociedades de
economia puablica, cuja evolugio se operou principalmente na Alemanha.

Em certos paises, como a Inglaterra e os Estados Unidos, a sociedade de
economia mista ndo mereceu acolhida, mas foram éles de certo modo, pre-
cursores das emprésas piiblicas.

12. Nos Estados Unidos da América, o processo inicialmente pbsto em
pratica para o contréle dos servicos piiblicos explorados mediante conces-
soes foi segundo afirma Odilon de Andrade em sua ja citada monografia
— o da instituicic de Comissdes. As primeiras comissfes denominadas
“Railroad Commissions”, foram instituidas em Rhode-Island, New Hamps-
hire, Maine, Vermont, Connecticut, New York e Massachussetts, entre 1839,
e 1864, nao por lei, mas mediante decisdes judiciais. Discutido judicial-
mente se o Estado poderia ou nio intervir na concessao, para tracar regras
aos servicos, responderam os tribunais pela afirmativa, e, em conseqiiéncia,
os contratos se romperam, afirma Odilon de Andrade, sendo substituidos
pelo que 14 se denomina “franchise”, cita éle a respeito o seguinte excerto
de Pond — “Law of Public Utilities, 3.2 ed., § 121:

“The grant by the state of the rigth to be a body corporate as well
as the special franchise privilege conferred directly or by dele-
gation through the municipal corporation of the right to own and
operate a2 municipal public utilify system in the streets of the mu-
nicipality, when accepted and acted upon by the corporation,
constitutes a contract equally hinding upon the state and the mu-
nicipality and creates vested property interests which can not be
impaired or destroyed unless the power to do so is reserved as
a condition of the grant; except in so far as the police power per-
mits of the regulation of the use and enjoyment of the rights so
granted in the interest of the public health and the general wel-
fare, to which the exercise of all powers and the enjoyment of all
rights are naturally subject. “Indeterminate permits” for which
many public utilities surrender their franchise rights are granted
subject to the continuing rigth of regulation and control by the
state commission,”

Nio somente através de tais comissoes infervém os Estados Unidos no
campo econdmico: numerosas entidades tém sido instituidas com é&sse escopo,
segundo o testemunho de Harold Zink, Howard P. Penniman e Guy B.
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Harthorn, em sua obra “American Government And Politics”. Escreveram
fles a respeito:

Sao
poration:
13. Na

“Then there are numerous so-called “independent establishments”,
some of which are more than a half a century old and others only
a few months advanced from infancy. The favorite label attached
to these independent establishments is “commission”, but there
are also “offices’”, “hureaus”, ‘“‘boards”, “councils”, “authorities”
and “administrations”.

ainda suas as seguintes palavras, sob o titulo Government Cor-

“Somewhat unusual among government establishments are the go-
vernment corporations. They may have some general connection
with one of the major departments or they may be completely in-
dependent. In either case, they are organized much like the mo-
dern private corporations with a board of directors and with a ge-
neral manager or some other executive to handle its operations.
Some corporations were created by the executive, while others
were established by Congress. Since 1945 only Congress has had
the authority to create new corporations.”

Franca alcangou a emprésa publica grande desenvolvimento. Es-

tudando ali o assunto, o Professor Jean Meynaud escreveu em trabalho inti-
tulado “Aspectos Atuais da Emprésa Pliblica na Franga” o seguinte:

“O desenvolvimento do servigo publico, desde os principios do
século XX, constitui um trago caracteristico da evolucic do siste-
ma capitalista. Este fendémeno tem admbito praticamente universal,
pois que é observado na maioria dos paises, independentemente
do desenvolvimento econdmico demonstrado pelos mesmos. E bas-
tante significativo observar que, nos paises em que a adaptacio
as formulas de produgio moderna foi realizada s0 parcialmente,
a emprésa publica é considerada como um dos meios mais eficazes
para atingir aquéle desenvolvimento. Um exemplo frisante déste
fendmeno é a verificacdo da expansio da emprésa publica na
India.

“A Franca nao constitui exceciio neste movimento, e possui hoje
em dia — principalmente devido as nacionaliza¢oes verificadas em
conseqiiéncia da “Libera¢io” — um setor publico importante. E
provéavel, mesmo, que dentro da esfera de economia capitalista
existam bem poucos paises nos quais as emprésas publicas te-
nham alcangado tal importéincia. Estes servigos criam problemas
de t6da espécie: juridicos, econdmicos, politicos-sociais. O objetivo
déste estudo é o de fornecer uma apresentagao geral dos proble-
mas principais concernentes, sucessivamente, & cada um dos trés
aspectos mencionados.”

Nesse pais a forma mais antiga de exploracfo do servigo piblico € o
monop6lio, conheido pela denominacdo de “Regie”. Neste caso afirma o
citado professor, a emprésa publica toma a forma de um simples servigo
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administrativo, nao dispondo de personalidade moral, ficando submetido a
tédas as regras da contabilidade publica e ao poder hierdrquico do ministro.
Suas receitas e despesas ndo se distinguem dentro do orcamento geral do
Estado (Obr. cit., pag. 21).

Com as alteragdes de ordem econdmica, sobrevindas principalmente
em conseqiiéncia das duas guerras mundiais, comegou-se a fazer ali a apro-
ximagao entre a explora¢do plblica e as diversas espécies de gestdo privada,
dando nascimento a uma nova férmula: o estabelecimento puablico de cariter
industrial e comercial comumente chamado Escritorio (Office). Estes esta-
belecimentos, cuja natureza juridica suscitou miltiplas controvérsias, ti-
nham por mira oferecer i exploracido dos servicos publicos uma existéncia
separada, gozando de alto grau de autonomia, ficando submetidos Unica-
mente ac poder de tutela do ministério, subiraindo-se as regras da conta-
bilidade piblica e podende realizar todos os atos comerciais ordinarios.

Posteriormente, principalmente apés a “liberagdo”, surgiram ‘‘as so-
ciedades nacionais” e os “‘estabelecimentos plblicos”. O que caracteriza tais
entidades é que as suas atividades obedecem aos métodos das de adminis-
tracdo particular e, por conseguinte, seus direitos, obrigagdes e litigios tém
origem no direito privado e seu estatuto fiscal é idéntico ao dos negocios
ordinirios.

O pessoal dessas emprésas nao se acha incluido na categoria de fun-
cionérios.

Como orgao deliberativo, foram elas dotadas de um Conselho de Admi-
nistragdo, cuja constituicic é determinada pelo govérno, de acérdo com a
modalidade de cada servigo e constituido de representantes da adminis-
tracdo puablica, de trabalthadores do servico e de consumidores, estabele-
cendo-se assim o principio da chamada administragdo tripartite, que cons-
titui trago especial do método francés.

14, Convém assinalar, entretanto, que na Fran¢a nem sempre o Estado é
o Unico acionista das emprésas piiblicas; 14 também o Estado se associa aos
capitais privados, dando origem as sociedades de economia mista. £ o que
afirma o ja citado M. Waline, em seu “Droit Administratif”’, n? 603, pags.
358-359, assim se manifestando a respeito:

“Lorsqu’il ne croyait pas devoir confier cette exploifation & un
établissement public, le législateur a créé une “société nationale”.

C'est tantét une société de commerce dont I’Etat est l'unique
actionnaire (ex., les anciens grands étahlissements de crédit natio-
nalisés en 1946: Société générale, Crédit lyonnais, Comptoir na-
tional d’escompte, B.N.C.L). Ces sociétéés ont gardé apparemment
intacte leur forme juridique antérieure; mais YEtat en a racheté
Pintégralité du capital. Cette société constituée par un actionnaire
unique est d’ailleurs une conception bien discutable. Tel est en-
core le cas des compagnies d’assurances nationalisées,

Tant6ét I'Etat n’est pas l'unique actionnaire. C'est le cas, actuel-
lement de la S.N.C.F., dont les anciennes compagnies de chemins
de fer possédent une minorité d’actions. C'est encore le cas de la



JULHO A SETEMBRO — 1971 m

Compagnie générale transatlantique et de quelques grandes com-
pagnies de navigation, de la Société Air-France, des sociétés natio-
nales de constructions aéronautiques. Economiquement, ce sont
des entreprises dites d’économie mixte, parce que les capitaux
publics y voisinent avec les capitaux privés, et parce que, pour la
gestion de la société, de hauts fonctionnaires ou techniciens re-
présentant I’Etat siégent dans les mémes conseils d’administration
que des hommes d’affaires. Mais, juridiquement, ce sont toujours
des sociétés de commerce, astreintes aux lois commerciales, non
seulement pour leur organisation interne (elles tiennent des as-
semblées générales d’actionnaires, des conseils d’administration,
etc.), — mais aussi pour tout ce qui concerne leurs relations avec
les tiers, clients ou fournisseurs; tout cela est régi par le droit
commercial, et on fait abstraction de la circonstance que 1'unique
ou le principal actionnaire se trouve étre I'Etat.”

15. Do que acaba de ser exposto, se verifica que o Estado para desincum-
bir-se de suas atribuicdes, cada vez mais amplas e complexas, comegou por
“desconcentrar” os seus servicos; dai partiu para “a descentralizagio”, isto
&, para a criagao de entidades autdnomas dentro do dmbito da administra-
¢ao, instituindo as autarquias, ou transferindo a execugao de certos servigos
publicos a emprésas particulares, através de concessao.

A necessidade crescente de sua intervencio no dominio econémico, le-
vou-o, porém, mais longe, compelindo-o a transpor as lindes da administra-
ciio piiblica para o campo da iniciativa privada, a principio, associando-se a
esta, 0 que deu origem as sociedades de economia mista; desta evoluiu para
a sociedade de economia publica, com ¢ arcahougo societario, prescindindo
da participacio financeira da economia privada, etapa s6 recentemente atin-
gida pelo Brasil, cuja primeira criagido désse tipo foi justamente a
NOVACAP, uma vez que a ingente tarefa da interiorizacio da Capital da
Republica nio poderia ser levada a efeito atraves dos érgios da adminis-
tragio direta, ou das sociedades de economia mista, ja muito em voga no
Pais, porquanto o antagonismo entre o interésse privado e o interésse publi-
co constituiria 6bice intransponivel A realizacio do magno empreendimento.

16. As sociedades de economia piiblica podem ser constituidas de um
s6 ou de varios acionistas. As unipessoais surgiram em primeiro lugar na
Alemanha, onde o Poder Publico subscrevia a totalidade do capital. Sob tal
molde foi criada a NOVACAP, cuja Lei instituidora, n® 2.874, de 19-9-56,
prescreveu no art. 10, que a Unido subscreveria a totalidade de seu capital;
podendo, porém, suas a¢bes ser adquiridas por pessoas juridicas de direito
publico interno, que, entretanto, s6 poderiam aliend-las a propria Unido,
assegurando-se a esta sempre o minimo de 51% (Lei e art. cits., § 29, si-
tuacdo que foi modificada pela Lei n® 3.751, de 13 de abril de 1960, que
transferiu 51% de tais acGes para o Distrito Federal.

17. Quem primeiro estudou a implantacao das emprésas piblicas no Bra-
sil foi o saudoso Prof. Waldemar Ferreira, em seu livro “A Sociedade de
Economia Mista”, que veio a lume em 1956.
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Nesse trabalho discorreu o eminente professor paulista sébre a insti-
tuicio da NOVACAP e a sua natureza, cometendo, entretanto, o equivoco de
atribuir-the a personalidade juridica de direito piiblico, consoante se vé a
pag. 223 do citado trabalho, quando, em verdade, a personalidade juridica
das emprésas pitblicas é de direito privado.

18. Bilac Pinto, em seu ja mencionado estudo sdbre o assunto, aponta as
seguintes caracteristicas de fais entidades:

CARACTERISTICAS EXTERNAS

“As caracteristicas externas da emprésa publica podem ser assim
resumidas:

1% adota a forma das emprésas comerciais comuns (sociedade por
agdes, sociedade de responsabilidade limitada) ou recebe do legis-
lador estruturagio especifica;

2% a propriedade e a diregdo sdo exclusivamente governamentais;
39) tém personalidade juridica de direito privade.”

CARACTERISTICAS INTERNAS

“Dessas caracteristicas externas decorrem as internas, que sao as
que tornam a emprésa piblica um instrumento apto e eficaz para
a execucao dos encargos econdmicos, industrizis ou comerciais do
Estado. Ao adotar, para as emprésas publicas, as iécnicas € 05 pro-
cessos das emprésas privadas, o Estado incorporou a éste névo 6r-
gao de suas atividades todas as vantagens da administragio par-
ticular, dentre as quais devemos destacar, como mais relevantes:

13) completa autonomia t{écnica e adminisfrativa;
2%) capitalizagdo inicial;
3?) possibilidade de recorrer a empréstimos bancarios;

49 possibilidade de reter os lucros para ampliar o capital de giro e
constituir reservas;

52) liberdade, em matéria de despesas;
6%) flexibilidade e rapidez de agéo;
72) capacidade para acionar e ser acionada;
8% regime de pessoal idéntico ao das emprésas privadas.”
19. A natureza juridica das entidades paraestatais, bem como a disting&o

entre estas e as autarquias, constituiu sempre motivo de grande controvérsia
na doutrina do direito administrative.

Quanto A natureza juridica de tais entidades, a discérdia lavrava prin-
cipalmente em torno da conceituagdo de sua personalidade juridica.

Muitos autores, a comegar, entre nés, pelo Prof. Waldemar Ferreira, hi
pouco citado, consideravam-nas pessoas juridicas de direito piblico, tendo
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em vista a natureza das fungdes por ¢las exercidas e a circunstincia de ser
piiblico, na sua totalidade ou maior parte o seu capital.

Afirmou Waldemar Ferreira que o Estado, se infiltrando nas sociedades
andnimas e tomando a sua armadura, com a finalidade de, por sua via, reali-
zar muito de seus fins, embora nutrisse o pensamento de que a sua interfe-
réncia ndo lhe modificaria a natureza de pessoa juridica de direito privado,
sob color de que entrando para tais sociedades, ou tomande a iniciativa de
organizi-las, se reduzia a0 mesmo denominador dos demais acionistas, fos-
sem éles pessoas naturais ou pessoas juridicas de direito privado. O fend-
meno transcendeu daquela concepgio, desde que o Estado assumiu o papel
que a sua categoria impunha, guando por mais nao f0sse, pela preponderin-
¢ia, que se tornou natural, tanto em razao de sua maioria capitalistica, quan-
to por forga dos dispositivos legais especialissimos que lhe conferiram o con-
tréle administrativo, rompendo as linhas dos quadros societarios.

Dai o concluir o eminente comercialista por considerar a sociedade de
economia mista como ndo sendo nem de direito privado nem de direito pi-
blico, dando-the uma conceptibilidade juridica ineédita, conceituando, porém,
como pessoa de direito publico as emprésas publicas.

Em que pése a sua alta autoridade, razio nio tinha o saudoso jurista.
No respeitante as sociedades de economia mista, porque nio pode subsistir
ente com personalidade juridica mista: ou é de de direito publico ou de
direito privado. Quanto &s de economia publica, porque nio é a qualidade
do acionista que ha de definir a personalidade juridica da sociedade. O Es-
tado quando age, interferindo na organizag¢ao da sociedade, para lhe im-
primir estruturacio especial, para lhe conceder determinadas atribuicdes
ou impor-lhe certas restricdes de conduta, nao o faz na qualidade de acionis-
ta, em que atua em igualdade de condigdes com os demais, sendo na qua-
lidade de Poder Publico, no exercicio de seu jus imperii e dentro das nor-
mas tracadas pelas leis especiais instituidoras de tais entidades, pois as
sociedades de economia publica, como alids as de economia mista, s6 podem
ser criadas por leis singulares, uma para cada caso particular, as quais, como
frisa o Prof. Rubem Nogueira, nos seus dispositivos tipificadores dos novos
entes, se ndo harmonizam com as regras assentes do jus positum, mas as
contrariam frontalmente.

0 fato de “assumirem tais sociedades personalidade de direito privado,
nao diminui o poder de disciplinacio do legislador, sempre atento aos fins
perseguidos pelas emprésas publicas ou semipublicas”,

Apesar de sua personalidade de direito privado, estdo elas sujeitas ac
contréle e supervisio permanentes do Poder Piblico, que, pelo motive de
delas participar, ndo abdica de seu “direito de império”, isto é, do poder
administrative e jurisdicional de que gosa o Estado.

Sobre éste assunto discorreu com muita proficiéncia Rubem Nogueira,
no trabalho ja mais de uma vez mencionado, cujo titulo a “Fungdo da Lei
na Vida dos Entes Paraestatais”* é, por si £6, bastante significativo, pois,
em verdade, conforme ji ficou acentuado, apesar de pertencerem ao direito
privado, ndo ficam tais entidades isentas da intervencio do Estado no seu

(*} Vide “Reviste de Informupdo Legisiativa” n? 23 (jutho a setembro, 1568}, pig 3.
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4mbito de atuacdo, consoante ja ficou dito, mesmo porque nao existe sepa-
racio ou divisdo estanque entre o direito pablico e o direito privado: ambos
se interpenetram como parte de um sé todo que é o direito.

Erram, portanto, aquéles que consideram como critério distintivo entre
as pessoas juridicas de direito plblico e as de direito privado o finalistico
ou teleolégico, classificande como de direito publico as que tém por escopo
a satisfacao dos interésses publicos, interésses que, na expressio de José
Cretella Junior, “em ato” ou em “poténcia”, constituem fins do Estado,
porquanto éste ndo tem o monop6lio do bem pablico; também o particular,
ndo raro, persegue o mesmo ideal.

20.. No nosso entender, os que situam as sociedades de economia mista
e as de economia publica entre as pessoas de direito piblico, tomando
como critério distintivo a sua finalidade e a sua criagido pelo Estado, em
vez do consenso das pessoas que se associam para a consecu¢do de deside-
ratos de ordem privada, o fazem imbuidos de espirito privatista. E os que
criticam ésse espirito privatista levam a sua critica, por equivocada inter-
pretacdo, a clssica divisdo dicotémica do direito romano: o jus publicum,
e jus privatum, extraida do Digesto, cujo texto é o seguinte: hujus estudi
duae. .. sunt positionis: publicum et privatum. Publicum jus est quod ad
statum rei romanae spectat. Privatum quod ad singulorum vtilitatem per-
tinet: sunt enim quaedam publice utilia quasdam privatum,

Consideram éles que os romanos opunham o direito piblico ao privado,
considerando ptiblico o que dizia respeito exclusivamente as cousas do
Estado e privadoe, o que interessava apenas aos particulares, o que nao €
verdade: os autores da critica nio atentam bem para o texto latino. Dito
texto, em sua parte final reza: sunt enim quaedam publice utilia, quaedam
privatum.

0 adjetivo utilia esti no comparative, que é wutilior, utilia, significando,
portanto, “mais tUteis”.

A traducdo exata dessa parte do texto € a seguinte: “porquanto (ou
porque) certas cousas {(quaedam, forma arcaica de quidam) sdo mais tteis
ao interésse pablico (interessam mais o Estado Romano) e certas outras sio
mais nteis aos interésses privados (privatum)”

Os jurisconsultos romanos néo fizeram, pois, a divisdo estanque, mas
apenas tomaram como critério distintivo a preponderincia dos interésses.
Desarrazoada e descabida é, dessarte, a critica.

Os jurisconsultos e o proprio povo romano cultivavam com tanta dedi-
cagdo e amor o direito, que o seu lema ou divisa era: SERVI LEGUM SUMUS,
UTI LIBERI ESSE POSSUMUS.

21. Como quer que seja, as diavidas e as controvérsias sébre a conceitua-
¢ao juridica das duas referidas entidades paraesiatais ndo tém mais razao
de existir, porquanto se encontram legalmente definidas no artigo 59, n%
II e I, do Decreto-lei n? 200, de 25-2-67, como entidades de direito privado,
com patriménio proprio, criadas por lei, destinando-se as primeiras, isto é,
as emprésas publicas, a desempenhar as atividades de natureza empresa-
rial que o Govérno seja levado a exercer, podendo tomar qualquer das
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formas societarias admitidas em direito, e as segundas, as de economia
mista, ao exercicio de atividades de natureza mercantil, sob a forma de
sociedades andnimas.

22. Consoante ja deixamos assinalado, controvérsias existem igualmente
no tocante & conceituacdo juridica das autarquias e sua distingao das enti-
dades paraestatais, isto &, as sociedades de economia pliblica e as de eco-
nomia mista.

Néo sdo poucos os autores que fazem confusdo entre tais entidades,
incluindo as autarquias entre os entes paraestatais, considerando todas
como integrantes da administragao direta.

O equivoco é manifesto. As autarquias — como bem acentua Helly Lo-
pes Meirelles, em seu “Direito Adminisirativo Brasileiro”, pags. 282 e segs.
— integram o organismo estatal, a0 passo que a entidade paraestatal se
justapde ao Estado, sem cora éle se identificar. A autarqguia estd no Estado;
o ente paraestatal se situa fora do Estado, ac seu lado, paralelamente
a éle.

As primeijras, além de dotadas de personalidade juridica de direito
publico, exercem atribuicdes estatais tipicas, ao passo que as segundas,
sobre constituirem pessoas juridicas de direito privado, sao criadas, nao para
desempenhar atividades estatais especificas, mas determinadas fungées de
utilidade piblica, de natureza empresarial e comercial, que constarem ex-
pressamente das leis especiais que as instituirem.

Caracterizam-se as autarquias, diz Waldimir Pontes, por serem um pro-
longamento do préprio Estado, com éle identificadas e déle se diferenci-
ando somente no que diz respeito a autonomia politica, de que nao gozam,
e & prestacio dos servigos necessarios ou essenciais, para os quais ndo tém
atribuigdes (Obr. cit., pag. 142). A autarquia é a propria administragéo des-
centralizada. E um servico publico especial personificado, na justa expres-
5a0 de Tito Prates da Fonseca em seu livro “Autarquias Administrativas”.
“O servico publico ¢ um patriménio afetado a ésse servigo, eis as caracte-
risticas essenciais da autarquia, do estabelecimento publico personificado”,
escreve ésse autor, citando Gaston Jése, Droit Administratif, vol. II, pag. 27.

23. A autarquia é, portanto, 6rgio da administragio “direta descentrali-
zada”, e nio da administracio indireta, como muitos a conceituam errd-
neamente, equivoco em que incidiram inclusive algumas de nossas leis,
notadamente o Decreto-lei n? 200, de 25-2-67, cujo art. 42, n? I, a inclui
entre os 6rgaos da administracdo indireta, Alids, a origem do equivoco per-
filhado por ésse diploma legal esta no § 2° do art. 163 da Constituigao de
24 de janeiro de 1967, que situa a autarquia entre as entidades que, na
exploracio de atividade econdmica pelo Estado, se regerdo pelas normas
aplicaveis as emprésas privadas, inclusive o direito do trabalho e o das
obrigacoes.

O érro de técnica é evidente, uma vez que, conforme ja ficou acentua-
do, a autarquia, como pessoa juridica de direito pablico, é Orgdo integrante
da administracao direta, criada por lel para exercer atividades tipicas da
Administracio Publica, segundo prescreve o préprio art. 5° do citado De-
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0 § 8.9 outorgou ao Conselho de Administracao a competéncia privativa
para decidir, por proposta da Diretoria, sébre planos de compra, venda,
locagdo ou arrendamento de imdveis de propriedade da Companhia, bem
como sbbre as operagdes de crédito por ela negociadas, devendo as demais
atribuigdes do Conselho e as da Diretoria, assim como o funcionamento
de ambos, ser regulados pelos Estatutos.

Na Secdo IV, arts. 13 a 18, estio iuscritos os favores e obrigacdes da
Companhia. Enfre os favores goza ela da isencdo de quaisquer impostos ¢
taxas de competéncia da Unido, que se entenderia com outras entidades de
direito publico, solicitando-lhes os mesmos favores para a sociedade, na
esfera das respectivas competéncias. Igual isen¢do lhe foi concedida no
tocante aos direitos de importa¢do para consumo e de impostos adicionais,
em relacdo aos seus maquinismos, seus sobressalentes e acessérios, apare-
lhos, ferramentas, instrumentos e materiais destinados as suas obras, sendo-
lhe ainda outorgada a competéncia para promover desapropriacdes.

Entre os seus deveres figuram: a prestagdo de contas perante o Tri-
bunal de Contas da Unido, que, apés aprecid-las, as encaminharia ao Con-
gresso Nacional a gue caberia adotar a respeito as medidas que, no exercicio
de sua fungio fiscalizadora, entendesse necessarias; a realizagiio, inde-
pendentemente de gualquer indenizacio, das construgbes necessirias a
instalagdo do Govérno da Repiiblica na futura Capital; a edi¢io de boletim
mensal contendo os atos administratives e contratos celebrados pela socie-
dade, do qual seriam distribuidos exemplares aos membros do Congresso
Nacional; a obrigatoriedade para a sua direcdo de prestar as informagodes
solicitadas pelo Congresso Nacional, sébre seus atos e deliberagdes, e a
obrigatoriedade de adotar o processo de concorréncia pdblica ou adminis-
trativa, para os contratos de obras e servigos ot aquisicdo de materiais de
pessoas fisicas, ou juridicas de direito privado.

Quanto ao pessoal, prescreveu a lei em referéncia que as suas relagdes
com a Companhia seriam reguladas pelas normas da legislacio trabalhista
(art. 22).

25. A Lei n9 2.874, de 19-8-1956, sofreu as altera¢des constantes do art.
48 das Disposicdes Finais e Transitérias da Lei n.? 3.751, de 13 de abril
de 1960, que dispés sbbre a organizac¢io administrativa do D. F. e dos arts.
18, 21 e 22 da Lei n? 4.545, de 10 de dezembro de 1964, que reestruiurou
& administragio do D. F.,, e deu outras providéncias.

o arligo 48 da Lei n? 8.751/60 prescreveu que a Unido iransferiria
para a Prefeitura do D.F. 519% das acles representativas do capital da
Companhia, sem qualquer pagamento ou indenizagdo, as quais ndo poderio
ser alienadas sendo a titulo gratuito e & prépria Unido, atribuindo, a
partir da transferéncia das agdes, ao Prefeito a competéncia para preencher
os cargos do Conselho de Administragdo, da Diretoria ¢ do Conselho Fiscal,
com observincia dos paragrafos do art. 12 da Lei n.? 2.874, de 18-9-1956;
declarou o Presidente da Companhia demissivel ad nutum e a isentou
dos impostos, taxas e quaisquer onus fiscais da competéncia tributaria do
Distrito Federal.
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O art. 18 da Lei n.? 4.545, de 10-12-64, vinculou a sociedade, para o
efeito de contrdle e supervisdo, 2 Secretaria de Viagdo e Obras; o art. 21
alterou o § 2.2 do art. 12 da Lei n.? 2.874, que passou a ter a seguinte
redagdo: “ A Diretoria ser constituida de 1 (um) Superintendente e 3 (trés)
Diretores”; determinou que as fungdes do Superintendente passariam a
ser exercidas cumulativamente pelo Secretirio de Viacdo e Obras e que
os membros da Diretoria, do Conselho de Administragfio e do Conselho
Fiscal passariam a ser nomeados por livre escolha do Prefeito; o art. 22
fixou o prazo de 30 dias para a revisio e atualizagdo dos Estatutos da
Companhia, visando a ajusti-los a estrutura da nova lei e, finalmente,
dispds que os atos necessarios ao cumprimento do disposto no artigo seriam
baixados pelo Prefeito.

CONCLUSAO

26. Pelo que acaba de ser exposto, se vé claramente que a Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasii — NOVACAP — foi constituida,
nos térmos da lei que auforizou a sua criagio, como sociedade por agdes,
vale dizer — sob a forma de sociedade anénima, formada de um sé acio-
nista, sendo o seu capital piblico, uma vez que subscrito, na sua totalidade,
pelo seu Unico acionista, que era a Unido, tendo por finalidade planejar
e executar os servicos de localizagdio, urbanizagio e construgao da futura
Capital do Pais, podendo, para o cumprimento de seus objetivos, adqui-
rir, permutar, alienar, locar e arrendar iméveis da area do névo Distrito
Federal, ou em qualquer parte do territério nacional, executar, mediante
concessio, obras e servicos da competéncia federal, estadual e municipal,
relacionados com a nova Capital, e praticar todos os mais atos concernen-
tes aos seus objetivos sociais, previstos nos Estatutos ou autorizados pelo
Conselho de Administracdo (Lei cit.,, art. 3%, n® 1 a 4).

Para a desincumbéncia de suas atribuicGes e encargos, foram-lhe con-
cedidos os privilégios e vantagens e impostas as obrigagles constantes da
Secdo IV, artigos 13 a 21, da mesma lei.

27.. Sendo publico o capital da Sociedade e os membros de sua adminis-
tracio nomeados pelo Govérno, aplicando-se-lhe as normas da legislagio
reguladora das sociedades andnimas apenas em carater supletivo, e desti-
nando-se ela a desempenhar os servigos publicos e de utilidade publica
que lhe foram delegados ou concedidos, é fora de divida que constitui ela
uma emprésa publica.

Inicialmente, conforme ficou assinalade, era uma sociedade unipes-
soal, isto é, de um s6 acionista, a Unido, & qual se achava vinculada para
o efeito de supervisao e contréle, que eram exercidos pelo Poder Executivo
Federal, pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo Congresso Nacional
{Lei cit.,, art. 12).

As alteragdes introduzidas na Lei n.? 2.874/56, pelas de n.%s 3.751/60
e 4.545/65, embora houvessem alterado a sua constitui¢ioc — pois delas
resultou a transferéncia da maioria de suas agdes para o Distrito Federal,
passando a sociedade a contar com dois acionistas, em vez de um; sendo,
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ainda, a atribuicdo de nomear os membros componentes dos érgaos de sua
administra¢do transferida para o Chefe do Govérno do mesmo Distrito e,
finalmente, os respectivos mandatos substituidos pela nomeacdo por livre
escolha — ndo modificaram sua conceituagdo juridica de entidade paraes-
tatal, sob forma de sociedade de economia publica.

Continuou, portanto, sendo uma emprésa publica; apenas a sua vincu-
lagdo transitou da esfera da Unifo para a do Distrito Federal.

Esta era a situagio da Companhia sob a vigéncia da Constitui¢io de
1948, situacdo que continuou a manter mesmo apds a vigéncia da Consti-
tuicio de 24 de janeiro de 1967, e do Decreto-lei n.? 200, de 25 de fevereiro
de 1967, a cuja definicio de emprésa publica se adapta perfeitamente,
pois é ela realmente uma entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com patriménio proprio e capital exclusivo da Unido e do
Distrito Federal, criada por lei para executar servigos de interésse pGblico
que o Govérno foi levado a exercer por forca de contingéncia (a mudanca
da Capital) e por conveniéncia administrativa, havendo tomado forma de
sociedade por agdes (andnima),

E continuou ela a manter essa situagdo, porque a Constitui¢io de 1967,
ao dispor no § 3.2 do art. 163 que, “na exploracio pelo Estado da atividade
econdmica, as emprésas publicas e as sociedades de economia mista reger-
se-d0 pelas normas apliciveis 3s emprésas privadas, inclusive quanto ao
direito do trabalho e ao das obrigacbes”, ndo alterou os dados do problema,
pois tais normas ja vinham sendo observadas pela Companhia.

E continua ela inalterével sob a vigéncia da atual Constitui¢io (Emenda
Constitucional n.? 1, de 17 de outubro de 1969), visto como esta, em seu
art. 170, § 2.9, manteve o texto do § 2.9 do art. 183, da anterior, apenas
déle excluindo as “autarquias”, corrigindo, alids, um érro técnico, por
isso que as autarquias sdo entidades estatais e, portanto, de direito pablico,
e nao privado, como neste trabalho ficou acentuado. Fica dessarte, definida
a NOVACAP em face da Constituicio vigente e do Decreto-lei n.¢ 200, de
25 de fevereiro de 1967.

A NOVACAP é, portanto, “uma emprésa piblica, constituida sob a
forma de sociedade por agGes, com capital pertencente na propor¢io de
51% ao Distrito Federal e 49% & Unido, vinculada, para os efeitos de con-
trole e supervisio, a4 Secretaria de Viagio e Obras do Distrito Federal e
integrando, conseqiientemente, como dérgio de administracio indireta, o
complexo administrativo do mesmo Distrito Federal”.

Rege-se ela pela Lei n.? 2.874, de 19 de setembro de 1956, com as
alteragbes nela introduzidas pelas de ns 3.751, de 13 de abril de 1960,
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e 4.545, de 10 de dezembro de 1964, pelos seus Estatutos Sociais e pela
legislagao peculiar as sociedades andénimas, em carater subsidiério.

A supervisdo governamental a que esta sujeita serd exercida na forma
prevista nos artigos 26 a 28 do Decreto-lei n.? 200/67, nio sé por ser
éste de aplicagdo obrigatéria pelo Distrito Federal, Estados e Municipios,
ex vi do disposto no n.¢ XVII do art. 8.9 da Constituicic de 1969, como
por ser o seu capital também pertencente & Unido, que intervem na sua
administragao através da Assembléia-Geral.

Apesar do Decreto-lei n.? 200/67 nao ter modificado o status juridico
da NOVACAP, foi éle de grande vantagem para esclarecimento de sua
verdadeira posicdo no elenco das entidades paraestatais, principalmente
no respeitante a conceituagio de sua personalidade juridica, pois muitos
eram os que a consideravam como autarquia e integrante da administragao
direta descentralizada do Distrito Federal, a que estaria subordinada, e
nae apenas vinculada.

OBSERVACAQC FINAL

Esti a legislacio por que se rege a Companhia necessitando de urgente
reformulacio para que possa desincumbir-se, com maior flexibilidade e
eficiéncia, das tarefas a seu cargo. Nio é s, porém, para torni-la melhor

apercebida dos elementos necessarios ao bom desempenho de seus obje-
tivos que se impde tal reformulagdo: indispensivel se torna ela também
para que se afastem dividas e obscuridades que as alteragbes introduzidas
na Lei nimero 2.874/56 suscitam. Entre elas, citaremos algumas: Tendo
sido a sociedade constituida inicialmente com um s6 acionista (a Unido),
ndo foi criada a Assembléia-Geral, por impossibilidade material, uma vez
que nao se pode conceber a existéncia de assembléia de um. Em comse-
giiéncia, foi instituido como seu colegiado de hierarquia mais elevada e,
com fungdes deliberativas, ¢ Conselho de Administracdo. A Lei n.? 3.751/60,
que transferiu a maioria das suas agoes para o Distrito Federal, transfor-
mando-a em sociedade de dois acionistas, nio criou dita Assembléia; os
Estatutos elaborados apés a alteracio o fizeram, originando uma situacao
andmala, qual a da existéncia de um 6rgdo de hierarquia superior sem
ter assento em lei e, portanto, nao podendo exercer atribuicdoes que por esta
cabem ao Conselho de Administracdo, porquanto a competéncia, sendo ma-
téria de direito estrito, ndo pode ser alterada ou delegada, senio por férca
de lei.

Aligs, o parigrafo Unico do art. 6° da Lei n? 2.874, prescreve que
qualquer alteracio que vise a modificar o sistema de administracdo da
Companhia dependerid de expressa autorizagio legislativa.
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O art. 16 dessa lei estatui que a Companhia remeters, até 30 de abril
de cada ano, suas contas ao Tribunal de Contas da Unido, que as apreciarj,
encaminhando-as ac Congresso Nacional, cabendo a &ste adotar a respeito
as medidas que na sua agdo fiscalizadora entender convenientes. Com a
transferéncia da maioria das agbes para o Distrito Federal, passaram as
suas contas a ser examinadas e julgadas pelo Tribunal de Contas do D.F.,
sem que aquéle dispositivo f6sse revogado ou derrogado.

Duas anomalias resultam, a nosso ver, désse fato: a primeira é que
a Unido, como acionista da Emprésa, passou a ficar subordinada 2 jurisdi-
¢30 de um Orgao do Distrito Federal e a segunda, é que se subtraiu a
Companhia 4 agéo fiscalizadora do Congresso, suprimindo-se, conseqiiente-
mente, uma atribuicio déste, sem lei que autorizasse a supressio.

Além disso, pelo disposto no art. 19 da mesma lei, os atos administra-
tivos e contratos celebrados pela Companhia constario de boletim mensal

por ela editado, de que serdo distribuidos exemplares aos membros do
Congresso Nacional, autoridades ministeriais, reparticbes interessadas, en-
tidades de classe e 6rgaos de publicidade.

O boletim que, em cumprimento ao dispositivo, vinha sendo regular-
mente editado, foi suprimido por um simples decreto do Prefeito do D.F.,
que criou o Jornal “Distrito Federal”, érgiao oficial do Govérno do D.F.

As citadas anomalias, principalmente no que se refere ao contréle
parlamentar, que foi ampliado pela Constituicio de 1967 (art. 71), mantido
pela Emenda Constitucional n.? 1, de 1969, (art. 70), e que é exercido atra-
vés do Tribunal de Contas da Unifdo, cuja Lei Orginica (Decreto-lei n.? 199,
de 25 de fevereiro de 1967), estende a sua jurisdi¢io sébre “todo aquéle
que arrecadar ou gerir dinheiros, valéres e bens da Unido, ou pelos quais
responda, bem como, quando houver expressa disposicio legal, (e no caso
da NOVACAP tal disposicdo existe: € o art. 16 da Lei n.¢ 2.874, de
19-9-1956, conforme ja acentuamos), os administradores das entidades da
Administragao Indireta ou de outras entidades” — estdo a exigir exame
acurado e corregdo, porquanto, a inobservincia do citado art. 16 da Lei
que a institui, e que ndio foi revogado, o que sdmente se poderia verificar
de maneira expressa, por outra lei — importou na supressio de tal con-
trole, envolvendo, portanto, desrespeito & Constituicio vigente, de vez que
a Unido é participe, na proporgio de 49%, do Capital da Companhia e
comparte de sua administracdo através da Assembléia-Geral, consoante
ficou dito.

A reformula¢do legal da Companhia com a finalidade de consolidar os
dispositivos esparsos em diversos diplomas e de atualizi-los é tarefa que
se nos afigura urgente e da maior importancia.
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