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BREVE INTRODUCAO

A literatura juridica brasileira, com rela¢do a administracio indireta
{autarquias, emprésas piblicas, sociedades de economia mista e fundacdes
publicas), é abundante e data do Movimento de 1930. Este, varrendo do
Pais alguns dogmas do “individualismo juridico” {(direitos subjetivos abso-
jutos, propriedade privada com rango feudal, livre iniciativa plenaria, alhea-
mento do Estado nas atividades econdmicas e sociais, justica comutativa,
entre outros), abrin caminho para uma “democracia social crista, ampla e
profunda”, que se pode denominar “socialismo juridico”, como antitese
daquele “individualismo juridico” ultrapassado. Esse tipo de convivéncia se
caracteriza pela relativizacio dos direitos subjetivos, limitacio da proprie-
dade privada para que realize a ‘“funcao social”, livre iniciativa inspirada

o “interésse social”, intervencio do Estado nos dominios econdmico e social
a fim de tutelar a economia nacional e proteger os “econdémicamente mais
fracos” e seus dependentes, justica distributiva ou social. Dai a reestrutu-
racdo do Estado e, especialmente, da administragdo publica em nosso Pais,
gue ampliou e aprofundou a sua esfera de agao, exigindo a criagdo de orga-
nismos apropriados para a efetivacao dos novos intentos, Eis o advento das
autarguias, sociedades de economia mista, emprésas e fundag(”)es publicas,
instituidas para a consecucdo daquelas novas funcdes econdmicas e sociais
atribuidas ao Estado.

Varios estudos e inlimeros pareceres versando a natureza, a estrutura
e as fungdes das novas entidades foram divalgados por especialistas nestes
ultimos trinta ancs ~— de que damos conta nos capitulos seguintes —, sem
que se acordassem nos respectivos conceitos, cada vez mais controvertidos.
E isto devido ao menoscabe da eidética — estudo da “esséncia ideal”, na
conecepcic de EDMUND HUSSERL — e ao cuito da pragmatica, que repele
os “canones rigidos”, no juizo de WILLIAM JAMES. Sabido é que éste filé-
sofo americano, criador do “pragmatismo™, sistema que s0 considera o veri-
ficavel (FRANCIS BACON]) e o otil (JEREMY BENTHAM), tornou-se respon-
savel, com JOHN DEWEY, pelo materialismo utilitaric — imediatista e
oportunista — que avassala a civilizacdo americana, Dai a “automacio”, a
“cibernética” e a “inseminacao artificial”, as trés pragas sinistras que amea-
cam ¢ futuro da humanidade. A “auntomacdo”, que pretende substituir o
homem pela miquina em determinadas atividades (FREDERICK POLLOCK);
a “cibernética’, que visa a cria¢ao do “pensamento artificial” (PIERRE DE
LATIL); ¢ a “inseminacdo artificial”, que aspira a gerar “o homem sem o
hemem” (HENRY MILLER); inclusive o recentissimo ecyborg (MICHAEL
DEL DUCA), um “complexo homem-maguina” — {fudo leva 3 substituicdo, no
convivio humano, do homem pelo rebot, 0 “computador” e o cyborg.
Nas oficinas, as maguinas fardo o que antes cabia ac homem; nos escri-
Lorios, os robots e o5 “computadores” pensardo pelo homem; e nos leitos
conjugais, seringas substituirdo o homem. E a tecnologizagdo da sociedade
politica no mais alto grau, como se o homem, criador da maquina e da
téenica em geral, pudesse submeter-se total e definitivamente is suas cria-
turas. NICOLAS BERDIAEFF, no comégo désie século, ja havia denunciado
2ssa “luta entre o homem e a maquina”, que acabaria ensejando o advento
de “uma nova idade média”, em que os valdres eternos do espirito preva-
leceriam sdbre os efémeros da matéria, o que vale dizer, o homem sobrepu-
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jaria a maquina e a técnica em geral, no fim da refrega, para honra da
civilizacio. £ a esperanga que acalentamos, a fim de que nao retornemos,
no infcio do século XXI, a “uma nova idade antiga”, em que legides de
robots e ‘‘computadores” subjuguem as hostes da religido, da filosofia,
da ciéncia, da arte e da politica, em suma, todo o conhecimento — como,
outrora, a espada e a flecha dos bandos de Nabucodenosor (século VI a.C.)
fizeram com os persas, sirios e palestinos. Aliss, ésse “automatismo” quase
fanitico invadiu todos os setores da atividade humana, logrando penetrar
mesmo nos escritérios veneraveis das Igrejas, MOZART MONTEIRO observa
que, “além dos sacerdotes catélicos, membros de outras Igrejas, nos Estados
Unidos, consultam o cérebro eletrdnico”, (1) sendo que “as consultas mais
freqiientes se relacionam com o ensino”. (!} Esse ilustre publicista nota que
“cresce, cada vez mais, em todo o Mundo, o nimero de computadores ele-
troénicos — essas maquinas quase humanas, que nio tém alma nem coragio,
mas tém cérebro”, () porém, “depois de haver inventado o cérebro eletrd-
nico, o0 homem j4 nio precisa inventar o coragao eletrénico, nem tampouco
a alma eletrdnica”, {1} e isto porque “o cérebro eletrénico é util ac pro-
gresso de téda a Humanidade, mas nio faz ninguém feliz”. (!} Demais, “se
fosse possivel inventar também o coragio eletronico, éle também ndo traria
felicidade; porque a maquina da felicidade ji existe, porém s6 é movida,
e regulada, por Deus”, (') parecendo indubitivel que “Deus permitiu que o
homem inventasse o cérebro eletrénico; falvez permita que invente o cora-
¢do eletromico; mas, de certo, nunca permitird que o0 homem invente a alma
eletrfnica”, (*) Neste particular, vamos mais longe, pois sempre entendemos
que o homem nio inventa (tira do nada) propriamente, mas descobre (en-
conlra o que preexiste) — pois Deus, que tudo pode, tudo féz de inicio,
facultando, apenas, ao homem, criatura Sua, que, conforme Lhe apraz, des-
vende aquilo gue se encontra atras da cortina do Mistério, cuja indecifra-
bilidade Lhe revela a existéncia incontestavel.

‘A verdade é que toda essa tecnologia fanatica, com sua instrumentagao
mirabolante, repercutiu no Direito, como ndo podia deixar de acontecer, eis
que & éle um tipo de conhecimento de cume e sintese — “‘um capitulo da
Politica e uma segio da Etica”, qual afirmamos e demonstramos alhures. (%)
Donde o mecanicismo, o tecnologismo, o automatisme e o artificialismo que
envolvem as construgdes juridicas, em nossos dias, as quais se mostram va-
zias de eidética, de doutrina e conceituacio, que as vivificam e estabilizam
em prol da seguranga. No campo do direito administrativo, especialmente,
é de causar perplexidade, tamanha a influéncia do pragmatismo jamesiano,-
a que acima aludimos, na filosofia e na tecnologia de organizacdo dos ser-
vicos publicos.

Ainda ha pouco, no Coloquio Mundial de Direito e Literatura Roma-
nos, que se realizou nesta cidade do Rio de Janeiro, o Professor ROBERTO
SCHILLING, catedratico da Universidade de Strasbourg, na Alsacia fran-
cesa, observou que “o problema se resume em saber se o homem contem-
pordneo se satisfaz com a técnica ou se deverd complementar esta com a
cultura, que exige o contato das nossas geracdes com as dos poves anti-

(1) MOZART MONTEIRC, “A rellglfo e & mAquina”, in 0 Globo, Rio, 25-7-1970.
(2) PAULINO JACQUES, “Curso de Introdugdo & Ciéncia do Direite”, Forense, Rio, 1968, p. 57,
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gos”. () A cultura, sendo expressic da eidética, deve informar a técnica,
que, quando empirica e utilitaria, se confunde com a pragmatica, mas que
nio deve esquecer as bases historicas, que mergulham na sabedoria greco-
romana. Também o Prof. CONSTANTINQ GROLLIOS, catedratico da Uni-
versidade de Tessalonica, na Grécia, notou que “estamos vivendo uma época
em que a téenica parece dominante sdbre o homem, pelas suas admiraveis
descobertas, que jamais foram sonhadas pelas geracdes passadas”, (*) mas,
“se, de um lado, hi um imenso poderio manejado pela enorme potenciali-
dade da inteligéncia do homem servindo i técnica, de outro, os enormes
perigos que a técnica apresenta e podem levar o homem ao desastre e 2
catastrofe, se éle esquecer os principios essenciais do que chamamos huma-
nidade”. (°) Realmente, as descobertas ie nio propriamente invengdes) que
¢ homem tem feito ltimamente sdo magnificas, porém destituidas de hu-
manidade (esséncia ideal), o que as torna efémeras, podendo arrasta-lo, e
com &le a propria civilizagio, ao desastre e a catdstrofe.

Reagindo contra éste deploravel “estado de coisas”, animamo-nos a
escrever o presente ensaio —- stumula das aulas que proferimos no antigo
Curso de Doutorado da Faculdade de Direito da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (Estado da Guanabara) — com a certeza de que estamos con-
tribuindo, se bem gue modestamente, para a restauragio, entre nos, do
“Estado de direito” em téda a plenitude e do consegliente primado da lega-
lidade (ordem juridica) sobre a legitimidade (ordem politica), na conhectda
distincao de CARL SCHMIDT.

Por isso, fizemos preceder o estudo das nossas entidades de adminis-
tracdo indireta (autarquias, emprésas publicas, sociedades de economia mista
e fundacdes publicas) de uma breve exposicido acérca das principais teorias
da natureza juridica dos entes estatais e paraestatais. Para a boa compre-
ensio delas, apresentamos um rapido apanhado sébre a pessoa juridica e
sua evolucido, que, obviamente, antecedem aquéles capitulos. E, como as
questdes capitais sdo a natureza do ente e a sua personalidade juridica,
porque estas o situam na orginica do Estado, com os direitos e obrigagbes
correspondentes, bem assim com as prerrogativas e as isen¢des, nessas
questdes nos detivemos nes capitulos proprios.

No que se relaciona com as autarquias, ndo tivemos maior dificuldade
para The caracterizar a natureza e a personalidade juridica, perque atual-
mente a doutrina e a legislacdo ndo divergem a respeito. Todavia, no que
diz respeito s emprésas publicas, sociedades de economia mista e fundagbes
publicas, a dificuldade foi imensuravel, devido 4 dupla controvérsia reinante,
uma, de ordem tedrica, entre os especialistas, € a outra, de ordem pratica,
entre os diplomas legais, que refletem essa discusséo.

&

Sempre fiel aos principios e 4 boa doutrina, isto é, A eidética, pro-
curamos analisar a estrutura das referidas entidades & luz das teorias expos-
tas nos competentes capitulos, tomando como objeto de anilise os entes
mais representativos nas respectivas categorias.

(3) ROBERTO SCHILLING, “'Entrevista”, in O Globo, Rio, 20-7-1970.
(4) CONSTANTING GROLLIOS, "“Entrevista”, in O Globe, cit.
(5) Ib.
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Esperamos, assim, ter feito jorrar um pouco de luz, embora difusa
pela insuficiéncia do gerador, no caos doutrinirio e legislativo, que € a
orgénica da nossa administragao indireta.

CAPITULO I
DO SUBSTRATO DA PESSOA JURIDICA

A pessoa é o sujeito capaz de adquirir direitos e contrair obrigagoes,
como ensinam os autores que versaram a matéria. Todo ser humano &, pois,
uma pessoa, tanto quanto uma sociedade civil ou comercial também o é.
Se, realmente, tém capacidade para adquirir direitos e contrair obrigacoes,
diz-se que possuem personalidade: Esta apresenta-se, assim, como o atributo
essencial da pessoa. (¥) Mas, nem tddas as pessoas sao dotadas de persona-
iidade. Os menores e os loucos, como as sociedades de fato, v. g, nio a
{ém. A personalidade é insita as pessoas plenamente capazes. Apresenta-se
como fruto da capacidade.

Ao ser humano denominam os tratadistas de pessoa fisica, e a socie-
dade civil ou comercial, de pessoa juridica, Alguns preferem a denominagio
de pessoa moral, coletiva ou ficticia, sustentando cada qual a propriedade
e a exceléncia da sua designagio. Essa controvérsia escapa ao plano do
presente ensaio.

A existéncia da pessoa fisica resulta, evidentemente, da vida humana.
Ninguém, por isso, até hoje, a contestou. O mesmo, porém, nio acontece
com a pessoa juridica, cuja existéncia real se tem negado.

VAREILLES-SOMMIERES entende gue a pessoa juridica é mera fiegéo,
visto como o verdadeiro sujeito dos direitos e obrigacoes sao as pessoas
fisicas que a compéem. () Hoje, ndo ha mais dificuldade para se demonstrar
a sem-razio da assertiva. As pessoas fisicas que constituem, na li¢do do
insigne tratadista, a pessoa juridica tém, cada qual, sua personalidade pré-
pria, que difere da do conjunto, da personalidade da sociedade civil ou
comercial. Ninguém contestard, em nossos dias, que os sdcios possuem per-
sonalidade distinta da sociedade, tanto assim que, por vézes, essas pessoas
litigam umas contra as outras, os socios contra a sociedade, manifestando,
com isso, a realidade incontestivel de sua existéncia.

SAVIGNY, que féz o estudo histérico da pessoa juridica, indo encontrar
suas raizes no Direito Romano, também dava-lhe, apenas, “capacidade arti-
ficial”. E o que se vé déste passo: “Et d’abord, comme il ne s’agit ici que
du droit privé, ce ne sont que les rapports du droit privé auxquels s’applique
la capacité artificielle de la personne juridique™. () No entanto, ndo negava,
como oS romanocs, real e pleha capacidade ao Estado (Res publica) e ao
Municipio (Civitas). Ater-se 4 materialidade dos entes juridicos é tdo errd-
neoc quanto 4 das coisas. £ permanecer no continente, ignorando o con-
teddo. Nao ha duavida que sem as pessoas fisicas ndo se podem constituir

(6) CLOVIS BEVILACQUA, “Teoria Geral do Direlto Civil”, Rio, 1828, p. 176.

(7) VAREILLES-SOMMIXRES, “Les personnes morales”, no 321; apud Lacerds de Almeida,
“Das peasoas juridicas”, Rio, -805, p. 28, nota 1.

(8) M. E. C. DE SAVIGNY, “Traité de Droit Romain”, Paris, 1841, tome II, p. 234,
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as pessoas juridicas. Mas, também, sem o ser humano nao h& pessoa fisica.
Assim como esta pressupoe a existéncia daquele, a pessoa juridica presume
a da fisica. Tanto é real a pessoa fizica, com o pressaposio do ser humans,
quanto a juridica, com a pressuposi¢io daqueia, Trata-se de manifestagao
do fendémeno da coexisténcia das coisas e séres. S6 Deus existe por Si s0!

PLANICL repele a deutrina da ficgdo, como a do artificio. Mas cal
noutrc conceito metafisico: a designaciio de um patrimdnis gue se destina
as pessoas fisicas. Ensina o famoso jurisconsulto: “C’est que la persistence
jusqu’a nos jours de la proprieté collective est pour ainsi dire cachée aux
yeux par 'existence d‘&tres fictifs, auxquels cn prétre, au moins dans une
certain mesure, les atributs de !a personnalité, qui sont réputés proprié-
taires, créanciers ou débiteurs, qui font des contrats et soutiennent des
procés cocmme de vraies personnes; ce sont les personnes fictives”. (') Das
pesscas juridicas, as tinicas que designam um patrimonio destinado &s pes-
soas fisicas sdo as fundacdes. As demais, como toda pessoa de direito,
nac dencminam nenhum patrimoénio. stricto sensir. embcra assentem, geral-
mente, shbre éle, como as sociedades comerciais. Se tomarmes, porém, o
patrimdnio, lato sensu, designando o conjunto dos bens materiais e ima-
teriais de uma pessoa, ai, entdc, serd licito afirmar que é éle a sua base
fisica, o seu alicerce econdmics. Mas, nem por isso poderemos concluir que
a pessoa juridica, apenas, designa ésse patrimdnio, ndo tendo existéncia
prépria.

Outros autores, como ZITELMANN, asseguram cue a pessoa juridica
é, tio-s0, realidade psiquica, criacdo das nossas faculdades mentais. (') De
{ato, ela nao é realidade fisica, como, também, psiquica, propriamente dita;
mas, realidade juridica, criacao do direito. E bem verdade que a existéncia
juridica pressupde, do ponto de vista psicologico, a psiquica. Esia, porém,
nic exclui aquela, como pretende ZITELMANN. As duas realidades c¢oexis-
lem, explicandc-se. Da sua simbiose exsurge a pessoa juridica, realidade
do Direito.

BOLZE, menos metafisico que ZITELMANN, sustenta que a pessoa juri-
dica se origina da relagio entre e grupo, a associacio e as pessoas fisicas
gue o compdem. (") A relacdo pressupde coexisténcia, e esta, pelo menos,
dois entes. Um déles é ¢ grupo, o outro, os membros. Aquéle € {do real
quanto éstes, tanto que se constitui, e subsiste, a relagao entre éles. Esta,
a sua vez, s6 se mantém, ativamente, de pessoa a pessoa. Logo, segundo o
proprio BOLZE, o grupo é uma pessoa, realidade juridica incencussa.

Aos organicistas, como SPENCER, WORMS, NOVICOW e KORKOU-
NOV, que véem orgacs em tedo ente juridico, & maneira de séres vivos,
parece a pessoa juridica dotada de atributos reais, como a fisica, apesar
de nao apresentar “individualidade corporal”. Assevera KORKOUNOV:
“Bien que ne possédant pas d'individualité corporelle, ce sont des sujets

(9] MARCEL PLANIOL, "‘Traité élémentaire de Droit Civil”. Paris, 1901, tome I p, 837,

(17} ZITEI MANN, “Brgrilf und Wesen der Juristichen DPerscnen™, p. 84; apud Lacerda d2
Almeida, ok. ¢it.,, p. 39, nota 15.

{11) BOLZE, “Begriff des juristichen Perscnen', d. 81-82: apud Lacerda de Aimeida, ob. ot
p. T3, nota 14.
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réels, elles constituent des organismes sociaux”. (1) E uma doutrina verda-
deira, com base profundamente real, mas que considera, apenas, um dos
elementos genéticos da pessoa juridica aquéle a que LACERDA DE AL-
MEIDA chamou, com muita propriedade, de corpus. O outro ésse saudoso
e afamado jurisconsulto denominou de animus, que é a idéia diretriz
da associagao.

Assim explica LACERDA DE ALMEIDA a sua teoria: “Para mim, a
mesma dualidade que impera no mundo organico e manifesta-se no homem
descobre-se na entidade coletiva, onde os dois elementos se encontram sem-
pre conjugados. Bstes elementos, eu os denominaria o “corpus” e o “animus”,
quer dizer, o espirito e o organismo, a idéja que busca érgios para mani-
festar-se, entrar em atividade, e os 6rgaos onde a idéia se encarna, nos quais
se corporifica ¢ mediante os quais realiza ou busca realizar os seus desti-
nos”. (13) £ uma concepcio, nado ha duvida, eclética, conciliatéria e, por
isso mesmo, mais préxima da verdade total e definitiva, que é Deus. Nada
existe fora do dualismo genético, porque nada hi aquém ou além do Cria-
dor. Tudo emana Déle e torna para Ele. Essa, sim, é a “eterna volta”, de
que falava NIETZSCHE. (%)

A pessoa juridica é, assim, dupla realidade. Objetiva, material, com o
corpus, os Orgios de realizacdo de seus fins; subijetiva, espiritual, com o
animus, as idéias orientadoras do seu escopo. Neste, encontra-se a subs-
tincia da pessoa, a esséucia intima, o “elemento divino” aristotélico; na-
quele, a forma, o continente, o que “procura e deseja”, o elemento humano.
Completam-se ¢ integram-se, sob a preponderincia do animus, onde se
encontra um infinitésimo de Deus.

CAPITULO IT
DA EVOLUGCAO DA PESSOA JURIDICA

Os sujeitos de direito na esfera internacional sio os Estados, isto é,
as nacoes politicamente organizadas. Segundo alguns autores, também as
instituigbes politico-juridicas, com jurisdi¢do internacional, como a Socieda-
de das Nagbes, a Corte Permanente de Justia Internacional, a Unido Pan-
Americana, podem ser incluidas entre ésses sujeitos de direito. Denomi-
nam-nas os tratadistas de pessoas juridicas de Direito Piblico externo.

Na esfera nacional, a Nacdo, em sua expressao politica, o Estado, as
Provincias ou Departamentos, os Estados-Membros, os Municipios, as Co-
munas ou Cantdes e os Territorios — conforme se trate de Estado Federal
ou Unitirio — sao os sujeitos de direito. Chamam-nas os autores de pes-
soas juridicas de Direito Publico internc.

A natureza e extensdo dos direitos e obriga¢bes das primeiras sao esta-
belecidas nos principios de Direito Internacional Puablico, contidos nos tra-
tados, convencgdes, convénios e recomendagdes internacionais. (**) As das

(12) N. M. KORKQUNOV, "Théorie générale du Droit", Parie, 1803, p. 222
(13) LACERDA DE ALMEIDA, oh. cit., p. 38.

(14) FRIEDRICH NIETZSCHE, ob. cit., vol, II, p, 186,

(15) HENRY WHEATON, "“E'éments du Droit International”, Parig, 1848, p. 229.
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segundas pessoas, nos prineipios de Direito Constitucional, plasmados nos
Codigos Politicos dos Estados.

A esséncia intima das pessoas juridicas de Direito Piblico externo é
a autonomia, o poder de auto-organizacio e autodeterminacio. (**) A das
de Direito Piblico interno é a soberania, a faculdade de impor a lei aos
suditos da Nacio. E bem verdade que os Estados-Nagdes sao soberanos,
mas em relacdo a si mesmos, e hdo ao conjunto dos demais Estados, tanto
quanto os Estados-Membros sio auténomos relativamente aos outros com-
ponentes da Nacdo, ¢ ndo com referéncia a esta, de quem sdo parte inte-
grante, meras dependéncias politico-administrativas.

Essa é a doutrina consagrada pela legislacio em nosso Pals e na gran-
de maioria dos poves civilizados.

As pessoas juridicas de Direito Privado, como organismos sociais vivos,
evoluem e transformam-se permanentemente, do mesmo modo que as de
Direito Piblico. Assim come, pela evolugdo das pessoas juridicas de Di-
reito Publico, surgiram entidades internacionais, como a Sociedade das
Nacdes, a Corte Permanente de Justica Internacional, a Uniao Pan-Ameri-
cana etc,, que se situam entre os Estados no plano nacional e os Estados
no plano internacional, as pessoas juridicas de Direito Privado também,
evoluindo, oferecern modalidades novas, gque constituem verdadeira {fransi-
cdo entre elas mesmas ¢ as pessoas juridicas de Direito Publico interno.

E obvio que o nosso Codigo Civil, diploma legal eminentemente esta-
tico, ndo podia acompanhar a dindmica juridico-social, para prever as pes-
soas de direito que poderiam surgir, de futuro, por foérca do desenvolvi-
mento natural das relagbes sociais. Promulgado em 1916, refletia o pen-
samento dominante ao tempo, segundo as necessidades e interésses coevos.
Nao ha divida que ha trinta anos ji se conheciam, noutros povos mais
civilizados, os novos espécimes da pessoa juridica, verdadeiras crisdlidas
dos entes publicos.

SELIGMAN, no século passado, observava, em Franca: “Enfin, un cer-
tain nombre de caisses chargées de services publics ont une existence
propre. Telles sont: la caisse des offrandes pour l'armée, la caisse des
retraites etc. Au contraire d’autres caisses publigues n'ont pas d’indivi-
dualité distincte, ce sont, par exemple: la caisse des dépéts et consignations,
la caisse des invalides de la marine”. (!") Essas caixas eram verdadeiras
transi¢des entre as pessoas juridicas de Direito Privado e as de Direito Pu-
blico interno, quando o Estado ensaiava a sua politica de assisténcia social.
Tais instituicées nao diferiam rnuito das que hoje sao conhecidas no mun-
do civilizado, visto como, se algumas tinham existéncia proépria, com per-
sonalidade juridica, outras se apresentavam integradas no organismo admi-
nistrativo estatal, de que, mais tarde, se haveriam de desmembrar.

O referido autor nota, noutro passo: “Elles ne sont pas, a vrai dire,
gue la personnification de 1'Etat sous des noms différents et a des degrés
divers. Sans doute on ne saurait agiter les questions relatives a leur exis-

(16) P. S. MANCINI, “Diritto Internazionale”, Napoli, 1873, p. 41.
(17) EDMOND SELIGMAN, “Des personnes morales”, Parls, 1877, p. 123
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tence sans toucher aux points les plus délicats de la matiére de la descen-
tralisation; mais qu'elles aient ou non une capacité civile, il n’en est pas
moins essentiel que I'Etat soit réprésenté sous une forme ou sous une autre
dans les diverses parties du territoire”. (%) Efetivamente, a personificagdo
do Estado era a caracteristica essencial désses noves entes, que apresen-
tavam varias modalidades, embora tédas elas realizassem o mesmo fim
administrativo — a descentralizacio dos servi¢cos. O Estado, nao podendo
mais, por si s6, preencher determinados fins, atribuiu ésses encargos a
entidades que déle emanavam, como as ‘“efigies” de LUCRECIO se des-
prendiam dos “corpos”. Eram criacbes estatais e, por isso mesmo, feitas
4 sua imagem.

Na Italia, mesmo no século passado, ja se vislumbrava a existéncia
dessas pessoas juridicas, que viviam ao lado do Estado, para realizarem
determinados servicos publicos. TEDESCHI nota: “Sotto la denominazione
d’instituti pubblici civili si possano comprendere: gli instituti di carita e
di beneficenza, e qualunque ente morale avente in tutto o in parte per fine
di soccorrere alle classi meno agiate, tanto in stato di sanitd che di ma-
lattia, di prestare loro assistenza, di educarle, instruirle, ed avviarle a qual-
che professione, arte o mestiere”. ('*) Tais entes, que muito se asseme-
lhavam aos nossos atuais institutos de previdéncia, ja eram tidos como
instituicoes de Direito Publico, apesar do carater civil que ofereciam. E
que, realizando tarefas que cabiam, precipuamente, ap Estado, nde se com-
preendia pudessem permanecer indiferentes ao imperium, tanto mais
quanto, as mais das vézes, eram cria¢des suas.

Na Alemanha, também, no século passado, eram tidas como pessoas
juridicas de Direito Publico interno as “organizacdes dependentes do Esta-
do”, mas *‘dotadas de personalidade propria”. £ o que ensina DERNBURG:
“Entre as pessoas juridicas, estdio em categoria especial as de ordem pu-
blica, isto é, o Estado e as organizacbes déle dependentes, com personali-
dade prépria”. (3) Embora nao se conhecessem, ainda, os entes autarqui-
cos da atualidade, ja se pressentia o surto de entidades auténomas, para
realizarem servigos estatais. Nao podendo o Estado tudo prever e prover,
por si 50, atribuia encargos especiais a pessoas feitas 4 sua imagem, que
agiam por delegacio sua. Imperative da divisio do trabalho, a descentra-
lizagdo dos servigos, mesmo no século XIX, ja era uma realidade que se
desenvolvia, para florescer e frutificar no século presente.

Entre nés, TEIXEIRA DE FREITAS, em pleno regime das Ordenacoes,
sustentava a personalidade piblica das “pessoas juridicas nacionais de exis-
téncia possivel”, entre as quais incluia os “estabelecimentos de utilidade
publica”, as “Caixas Econdmicas”, as “Companhias de Seguros” etc. (*1)
Essas “pessoas juridicas nacionais de existéncia possivel” eram as atuais
pessoas juridicas de Direito Puablico interno, visto como o insigne civilista
denominava de ‘“pesscas privadas de existéncia ideal” as pesseas juridicas

{18) EDMOND EELIGMAN, ob, cit.,, p. 82, n.° 50.
(19) FELICE TEDESCHI, “Dei corpi moral!”, Torino, 1877, p. 21.
(20} A. DERNRURG, "'Pand~kKtem", Berlim, 1896, tomo I, § 59, nota 3.

{21) AUGUSTO TEIXEIRA DE FREITAS, “Eskéco de Codigo Civil”, Rio, 1860, p. 188, art. 276,
itens 1.9 e 3.0
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de Direito Privado. (**) Al, vemos as Caixas Econdémicas e as Companhias
de Seguros, as primeiras manifestacoes de previdéncia e assisténcia, que,
embora, a ésse tempo, com carafer individualisia, e nio social, jai revela-
vam a preocupacdo do Estado em proteger e amparar a economia dos mem-
bros da sociedade nacional. Esses entes, desde que autorizados a funcionar,
adquiriam a qualidade de pessoas juridicas de Direito Publico.

NABUCO DE ARAUJO, também, incluia os “estabelecimentos de uti-
lidade piblica” entre as “pessoas juridicas publicas”. (**) Nio ha divida
de que os atuais entes autarquicos, se existentes aquele tempo, nio pode-
riam deixar de ser considerados “estabelecimentos de utilidade publica”,
e dos mais Uteis que se conheceriam, dotados, assim, de personalidade
publica.

VIVEIROS DE CASTRO, estudando, no principio déste século, as Cai-
xas Econdmicas, reconheceu-lhes a qualidade de “‘estabelecimentos de uti-
lidade publica, sob o regime duma legislacio especial”. (*) Essa funcio
publica das Caixas revelava-lhes a natureza da personalidade juridica, como
o regime de legislacao especifica as extremava das associacoes civis e socie-
dades comerciais, regidas pelos principios do Direito Privado. Ja se reco-
nhecia, tacitamente, a essas entidades, um estatuto proéprio. Era um grande
passo no sentido de se lhes atribuir personalidade piblica. Com a multi-
plicacao désses entes e a criacao de outros com fins de previdéncia e assis-
téncia sociais, nao tardou que fossem proclamados, pela doutrina e a juris-
prudéncia, pessoas juridicas de Direito Publico interno.

Para nés, mesmo dentro do regime do Codigo Civil, nio se pode negar,
em boa razdo, a existéncia dessa nova modalidade de pessoa juridica. A
preceituacdo do art. 14 do Cddigo, nos itens 1 a IIT, nio € taxativa, mas,
enumerativa. Se nao exemplifica, também nio restringe. As pessoas juri-
dicas de Direito Publico interno, existenies ao tempo da promulgacio do
Codigo, eram as, néle, enumeradas, nao querendo dizer, com isso, o legis-
lador que outras nao pudessem criar-se e ser reconthecidas.

CAPITULO II
A TEORIA DA ORIGEM DA INSTITUICAO

Para alguns autores, é a origem do ente que lhe d4 a natureza da per-
sonalidade. Se emana diretamente do Estado, por ato criador déste, é pua-
blica, tante quanto privada, se promana de iniciativa particular. Exempli-
ficam com os servigos publicos, criados pelo poder estatal, e as sociedades
civis ou comerciais, produtos da atividade privada. Os primeiros sio dota-
dos de personalidade publica, propria, se auténomos, ou mediata, se inte-
grados no organismo administrativo do Estado. As segundas tém persona-
lidade privada, reconhecida por lei, mas resultante de iniciativa individual .

122) IBIDEM, art. 278.

(23) J. T. NABUCO DE ARAUJO, “Projeto de Codigo Civil”, art. 153, § 2°; apud A, FERREIRA
COELHQ, ''Codigo Civil dos E. U, do Brasil". Rio, 1823, vol. V, p. 35;

24y A. O. VIVEIROS DE CASTRO, “"Tratado de Ciéncia da Administracido e Direito Adminis-
frativo', Rio, 1814, p. 234.
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Dai incluirem aquéles entre as pessoas juridicas de Direito Pablico interno
e estas entre as pessoas juridicas de Direito Privado.

HA mister notar, contudo, que nada existe na ordem juridica que néo
tenha sua origem no Estado, visto como é éle o responsavel pela sua con-
servagido e aperfeicoamento. As pessoas privadas, como as publicas, na
esséncia intima, nao deixam de ser, também, criacoes do Estado, uma vez
que € éle que lhes regula a constituigio ¢ o funcionamento. Por isso, tra-
tadistas que defendem a teoria da origem, como adiante veremos, susten-
tam, também, a da finalidade do ente, e vice-versa.

CINO VITTA, estudando a natureza juridica do ente autirquico, assim
se manifestou: “Se lo Stato vuole che un ente esista, é segno evidente che
reputa gli scopi di quello come scopi d’interesse collettivo, in una parola,
come pubblici in senso stretto”. (2*) A vontade do Estado e os fins de in-
terésse coletivo do ente é que lhe imprimem a feicdo de pessoa publica.
H4 mister, porém, notar que, sobretudo, no Estado moderno é bem dificil
saber onde termina a sua “vontade” e onde comeg¢a a iniciativa individual,
como também nao se pode tragar com precisdo a linha de limite entre os
interésses coletivos e individuais, tio estreitamente ligados se encontram,
nesta época de socializagcdo estatal progressiva.

Menosprezando os imperativos da realidade social, GASTON JEZE, an-
tes, ja havia sustentado o conceito metafisico da pessoa publica, através do
estudo da natureza dos servicos estatais, in verbis: “Sont uniquement, ex-
clusivement services publics les besoins d'intérét général que les gouver-
nants dans un pays donné, 4 une époque donnée, ont décidé de satisfaire
par le procédé du service public. L’intention des gouvernants est seule i
considerer”. (*®) Nao era, tdo-sé, a ‘“vontade” do Estado, como entendia
VITTA, porém, muito mais, a “intengdo dos governantes”, que dava a pes-
soa juridica o carater publico. Os elementos subjetivos prevaleciam sébre
os fatéres objetivos. Se o legislador havia querido dar personalidade estatal
a determinado servigo, estava tudo consumado: o servico era publico e do-
tado de perscnalidade piblica. Nada mais se fazia necessario indagar; o
essencial era a “intengao” do “governante”. Encontrada esta, nao podia
subsistir mais duvida quanto a estatalidade da pessoa juridica, em se tfra-
tando, evidentemente, de servi¢o publico. Nic conhecemos critério mais
- vago e arbitrario para distinguir o carater de uma pessoa juridica. Ainda
que se deva pressupor 2 harmonia da ‘“intencido dos governantes” com os
principios das ciéncias juridico-sociais, isto é, que a “vontade” déles seja
determinada por aquéles principios, ndo é absurdo admitir que possa essa
intencao, manifestada na vontade humana, colidir, em dado momento, com
as regras do bom senso juridico. Ai, entdo, ter-se-iam pessoas fipicamente
privadas conduzidas a categoria de publicas, e vice-versa, com a subversdo
geral da ordem juridica.

Pressentindo ésse perigo foi que LEON MICHOUD, no principio déste
século, procurou coonestar a “teoria da origem”, ante o Direito objetivo.

(25) CINQ VITTA, “Le persone gluridiche pubbliche In Francia ed in Italia”, Modena, 1928,
p. M,
(26) GASTON JEZE, “Les principes généraux du Droit Administratif”, Paris, 1814, p. 247.
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Dai afirmar que “jamais les personnes morales de droit public, dans 1'ftat
moderne une fois constitué, n‘arrivent a la vie sans lintervention active de
ce dernier”. (*) A pessoa piiblica nio se origina, tio-sé, como entendiam
VITTA e JEZE, da “vontade do Estado” ou da “intencio dos governantes”,
mas de fatéres politico-sociais, com a “intervencio ativa” do Estado. £
uma doutrina mais objetiva, porque menos metafisica, e que se concilia
com os principios gerais do Direito Pablico. Hoje, mais do que nunca, essa
“intervengdo ativa” estatal mostra-se, em tdda a sua extensdo e profundi-
dade, abrangendo quase todos os setores da atividade humana e, com isso,
caracterizando e definindo uma época.

Entre outros autores, filiavam-se, também, aos adeptos da “vontade
estatal” eminentemente metafisica CROME (**) ¢ ENNECERUS (), repre-
sentantes do pensamento juridico alemio. Nio podiam, é 6bvio, deixar de
fazé-lo, uma vez que sdo naturais da patria da metafisica e discipulos de
KANT e HEGEL. Os argumentos désses juristas ressentem-se das mesmas
falhas que apontamos ao estudar a doutrina dos outros defensores da “teoc-
ria da origem”, pelo que nos abstemos de novas consideracoes.

A verdade, no entanto, é que nio basta conhecermos a origem da pes-
soa juridica, para concluirmos que sua personalidade é publica ou privada.
Tanto assim € que alguns defensores desta teoria sustentam, também, prin-
cipios de outras, sentindo a insuficiéncia de sua doutrina. CRISAFULLI-
BUSCEMI ja tinha observado: “Tali teorie non solo non si elidon fra loro,
ma si completano. E percid che noi vediamo uno stesso autore sostenerne
piv di una”. (*) A medida que formos examinando essas diferentes teo-
rias, haveremos de ir percebendo-lhes a deficiéneia, se consideradas isola-
damente, como a eficacia e integramento, se entendidas no seu conjunto.

CAPITULO IV
A TEORIA DO FIM DA INSTITUICAO

Nem sempre € dotado de personalidade publica o ente que se origina
de ato estatal. O critério da origem nao é, pois, seguro, pelo menos, ex-
clusivo. Menosprezando a causa, alguns tratadistas vao buscar no fim o
elemento caracteristico, por exceléncia, da natureza juridica das entidades
publicas. Substituem a etiologia do ente pela sua teleologia.

GIORGIO GIORGI ensinava: “Le persone giuridiche di mero scopo pri-
vato non esercitano che i diritti civili patrimoniali governati dal Codice ci-
vile; quelle che hanno per scopo I'interesse pubblico, ¢ che all'interesse
privato conguingano il pubblico, estendono la periferia dell a loro facolta
ed esercitano anche certi diritti patrimoniali, che hanno mistura di pubblici”.
(*') O interésse publico, por si 6, ou conjugado com o privado, com pre-

(27) LEON MICHOUD, “La théorie de la personnalité morale”, Paris, 1980, vol, I, p. 212,
(28) CROME, "System des C. R. L.”, p. 232; apud CRISAFULLI-BUSCEMI, ob. elt, p. 455, nota
1425,

(29) ENNECERUS, *Lehrb, des burg., Rechts”, I, p. 233; apud CRISAFULLI-BUSCEMI, ob. cit.,
P. 455, nota 1427,

(30) CRISAFULLI-BUSCEMI, ob. cit., p. 455, nota 1424,

(31) GIORGICO GIORGI, “La dottrina delle persone giuridiche o corpi morali”, Firenze, 1889,
vol. I, pag. 107.
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valéncia daquele, é que imprimia 4 entidade o cunho da pessoa publica,
fosse ou nao criada pelo Estado. Ao tempo em que o insigne jurisconsulto
expunha a sua doutrina, era, ainda, possivel distinguir, no torvelinho dos
interésses sociais, os privades dos piblicos. Porém, a esta altura dos acon-
{ecimentos e num século em que o social prevalece sobre o individual,
nio se pode mais separar os interésses privados dos piblicos, tdo adstritos
a éstes enconiram-se aquéles.

Se o século dezenove passou i Historia como o do individuo, o vinte
ha de passar como o da sociedade. Hoje, é mero artificio diferencar, do
ponto de vista juridico, o interésse privado do piiblico. Mesmo os civilistas
educados no século do individuo, como CHIRONI e ABELLO, reconheciam
o primado do geral, publico, sdbre o particular, privado. Sustentavam:
“L’istituto (istituzione) si differenzia dalla fondazione pel fine suo che di-
rettamente & volto sempre all‘interesse generale, tant’¢, che, come or si
dira, entra nella classificazione delle persone guiridiche di diritto pubblico,
e, in ragion di tale scopo suo costante, trova normalmente l'origine sua
nel provvedimento del potere sociale che lo costituisce in vista dell’interesse
generale ch’esso con l'azion sua deve sollecitare”. (**) Como se verifica, ape-
sar de nio haverem estudado o ente de previdéncia do ponto de vista do
Direito Publico, CHIRONI ¢ ABELLO ja o aproximavam da ‘“fundagdo”,
que, alids, é a pessoa juridica de Direito Privado que encontra alguma
semelhanca com a autarquia de previdéncia. E no¢iao elementar que o pa-
triménio da “fundacio” pertence ao fim a que se destina (universitas bo-
norum). No ente de previdéncia, nio é outra a destinagio do patriménio,
ainda que se encontrem vestigios de associacdo civil (“universitas persona-
rum’). O fim de interésse geral, contudo, é o elemento decisivo para a
caracterizacio da pessoa juridica, na licdo dos insignes civilistas romanos.

MAURICE HAURIOU, estudando os “estabelecimentos publicos” e os
“estabelecimentos de utilidade publica”, em térno de cuja doutrina gira
tdbda a teoria da personalidade publica no Direito francés, concluiu, como
os seus patricies, que os primeiros estabelecimentos sdo pessoas juridicas
de Direito Pablico interno e os segundos, de Direito Privado. Geralmente,
a lei, no ensinamento do referido tratadista, confere, expressamente, ac
estabelecimento a personalidade publica, “mais, lorsque la loi ne se pro-
nonce pas, le processus est inverse et ce n'est que si le service est devenu
public dans tous ses éléments gue I‘on peut dire qu’il y a établissement
public”. (**) E, portanto, a finalidade publica do servico que lhe di a
qualidade de ente estatal. Mas, nesta década do século vinte, qual o servigo,
mesmo privado, que nio tem finalidade publica?! Este escopo, alias, é uma
das. condicdes para o desenvolvimento até do servigo particular. O interésse
social é o meio favoravel ao surto e ac progresso da iniciativa privada, que
definha e fenece se nio tem a regi-la o favor do Estado.

ARTURO RISPOLI, apesar de haver escrito o seu estudo na terceira
década do século em que vivemos, ndo conseguiu libertar-se da ilusdo fi-

(32) G. P. CHIRONI e L. ABELLQ, 'Trattato di Diritto Civile Italiano', Torino, 1804, vol. [,

p. 143,

(33) MAURICE HAURIOU, "'Précis de Droit Administratif et de Droit Public’, Parls, 1914,
p. 345.
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nalistica, pois procurou renova-la sem lhe aduzir outras consideragoes,
além das referidas por seus antecessores. Observou éle: “Oltre agli enti
autarchichi, persone giuridiche di diritio pubblico con poteri di imperio
{Comuni e Provincie), abbiamo anche altri enti i quali perseguono fini ge-
nerali della collettivita, enti che sono organi dello Stato, ma che por sono
persone di diritto pubblico perché non mirano ad interessi particolari, pri-
vati, patrimoniali, bensi a interessi pubblici”. (") Os “fins gerais da cole-
tividade”, que a pessoa publica deve colimar, especializam-se com os “inte-
résses publicos”, cujas defesa, conservacdo e melhoria estdo afetos ao poder
estatal e a entes por éle gerados.

Filiam-se 4 mesma escola doutrinaria, apresentando o fim publico da
entidade como o caracteristico, por exceléncia, da pessoa de Direito Pablico
interno, entre outros, ZELLER, (**) FERRARIS (**) e DE RUGGIERO. {*")
Dispensamo-nos de transcrever-lhes os passos essenciais, em virtude de nio
oferecerem nenhum argumento que mereca melhor exame. Restringem-se
a reproduzir conceitos ja conhecidos e devidamente apreciados, que em
nada modificam o nosso juizo a respeito da “teoria do fim”,

A origem e o fim estatais do ente sio dois elementos preciosos para
a caracterizacio de sua natureza juridica. E muito dificil que uma entidade
criada pelo Estado para prestar servigo publico ndo seja dotada de perso-
nalidade publica. Em neosso Direifo, pelo menos, ndo na existe. Daf a im-
portancia doutrinaria dessas duas teorias, que, conjugadas, bem explicam
a esséncia intima das autarguias de previdéncia.

CAPITULO V
A TEORIA DA OBRIGATORIEDADE DO FIM DA INSTITUICAO

O fim que ndo é obrigatério s6 tem existéncia tedrica. Estabelecido
um fim para determinada entidade piblica, tem éle de ser preenchido,
sob pena de perder ela a razdo de ser. E o fim que justifica a existéncia
da instituicao publica. Nem se pode conceber um ente autarquico que nao
seja adstrito a cumprir o seu fim. O Estado, que traca o fim do ente, ao
crid-lo, é quem fiscaliza o preenchimento déle. O inadimplemento da fi-
nalidade pela autarquia autoriza o poder publico a extingui-la.

Por isso é gue MICHOUD ensinava: “lIci 1la corporation acecomplit un
but que VEtat juge d’intérét général, elle est chargée d'un véritable service
public; efle ne peut renoncer a sa mission qu'avec l'autorisation de I'Etat”.
{*) O Estado, realmente, impde um fim de interésse geral, verdadeiro
servico publico, a cujo preenchimento o ente ndo pode renunciar. E, preci-
samente, essa obrigacAo de cumprir a finalidade instituctonal, sob a vigi-
lancia do Estado, que imprime A autarguia o signe de pessoa de Direito
Publico interno. O fim do ente autarquico é irrenunciavel e imprescritivel.

(34) ARTURO RISPOLI, “Istituzionl di Diritto Amminlstrativo” Torlno, 1832, p. 112.
(35) ZELLER, “Staat und Kirche”, p. 75; apud CRISAFULLI-BUSCEMI, ob. cit.,, p. 456, nota
1443,

(36) FERRARIS, “Diritto Amministrativo”, Padova, 1922, p. 149.
(37} DE RUGGIERO, “Istituziont dl Diritto Cilvile”, Messina, 1929, vol. I, p. 434.
(38) LEON MICHOUD, “La Théorie de la personalité morale”, cit., vol. II, p. 386.
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Deve éle realizar a sua finalidade, embora por constrangimento estatal,
que se manifesta na tutela exercida pelo Estado. .

Esse fato nao passou despercebido & argucia de FADDA e BENZA,
que assim se pronunciaram: “Ma essa € una volontad che pone certi beni a
servizio di uno scopo e di un interesse generale, e il legislatore, in vista
dello scopo, interviene e pone la istituzione sotto la tutela del diritto publico
a fine di assicurarne V'efficace funzionamento®”. (*®} O fim deve ser preenchi-
do, porque esti em jigo o interésse geral, cuja tutela é privativa do Estado.
A inobservéncia do escopo institucional importa na perda dos bens que lhe
estdo ao servigo e, pois, na base econémica da pessoa juridica. Desaparecida
esta, 0 ente autarquico, que vive para o fim, ndo pode subsistir, salvo como
fiecdo juridica, de existéncia efémera. Tudo, assim, depende do “eficaz fun-
cionamento” da instituicdo.

ROSIN, que no Direito alemao foi dos que melhor estudaram essa
teoria, bem acentuou o constrangimento do poder piblico sbbre o ente, no
sentido de que realize a sua destinacdo social. Observou éle: “Constitue
une association dépendant du droit public celle qui, en vertu du droit public,
est obligée vis-a-vis de I’Etat & remplir son but”. (#*) E, precisamente, essa
execugdo compulsiva do fim, sob o contrile do Estado, que eleva o ente
autérquico i categoria de pessoa publica. De outra parte, garante-lhe a
sobrevivéncia, permanecendo sob a vigilincia e a tutela estatais.

Como ensina ORESTE RANELLETTI, nao é s6 da parte da pessoa piubli-
ca que existe a obrigacdo de satisfazer a sua finalidade institucional, por
isso que o proprio Estado estd adstrito a diligenciar no sentido de que o
ente cumpra a sua missdo social. “E da esso derivano, per la persona giuri-
dica, un obbligo verso lo Stato di attuare la propria finalita; per lo Stato,
vn diritto corrispondente verso la persona giuridica a tale attuazione. Quell’
obbligo riguarda il centro stesso della personalita dell’ente, la sua destina-
zione. L'ente & obbligato verso lo Stato ad attuvare la propria destinazio-
ne”. (*!) Se o Estado tem direifos contra a autarquia, a esta, também,
assistem outros contra éle, segundo o principio geral de que “jus et obligatio
sunt correlata”. Ha direitos e obrigagdes reciprocos, que se conjugam para
manter o equilibrio nas relagoes entre Estado e autarquia. Se esta é obri-
gada a preencher ¢ fim que lhe foi impdsto, aquéle esti adstrito a zelar
pela sua execugao.

VITTA, apesar de ter sido um dos mais entusiastas defensores da
“teoria da origem”, reconhece e proclama a importincia da “teoria da
obrigacgio do fim”, que “ & stata il punto de partenza per il successivo svol-
gimento delle dottrine amministrative”. (4} Efetivamente, a administracao
plblica assenta, toéda ela, no principio da prestacio dos servicos de interésse
geral, que lhe resumem os fins supremos. Se néo féssem éstes obrigatérios,

(39) FADDA e BENZA, “Diritto delle Pandette de Windscheld”, Torino, 1902, vol. I, p. 793.

(40) ROBIN, “Das Recht der ocentlichen Genossenschaft”, p. 18, apud OTTO MAYER, “Le
drott administratif allemand”, Paris, 1808, vol. IV, p. 264, nota. 13,

(41} ORESTE RANELLETTI, “L'organizrazione della amministrazione nello statoe italleno™,
Padova, 1935, p. 79.

(42} CINO VITTA, “Le persone giurldiche pubbliche in Francis ed in Italis”, cit., p. 32,



OUTUBRC A DEZEMBRO — 1970 19

bastante precaria seria essa atividade tutelar do Estado. Nido vemos, como
VITTA, na obrigacdo do fim, apenas, o “ponto de partida” da ‘“doutrina
administrativa”, mas o seu fundamenfo, os alicerces das funcoes de orga-
nizagio e protecdo estatais. Como compreender um servigo publico que nao
esteja, ipso jure, adstrito a.cumprir sua finalidade?!

A verdade, porém, é que a “teoria da obrigacio do fim”, na esséncia,
ndo passa de uma modalidade da “teoria do fim”, que os autores especifi-
caram para sua melhor compreensdo. .. Como ja observamos, nio se pode,
em Direito Publico, admitir um servigo cuja finalidade ndo seja obrigatoria,
nem que o poder estatal ndo disponha de férca bastante para compelifo a
realizar sua destinacao publica. Dai deverem, do ponto de vista pragmaético,
essas duas teorias se aproximar o mais possivel, estreitando os vinculos de
dependéncia e subordinacdo, para que, do seu integramenfo, resulte mais
clara e definida caracterizacdo do fendmeno juridico que elas procuram
explicar.

CAPITULO VI
A TEORIA DA ORGANIZACAQ E FUNGAO DA INSTITUICAO

O poder que organiza o ente autarquico e traga-lhe a funcao € o mes-
mo gque o cria, fixa-lhe o fim e compele-o a preenché-lo. Se estas circuns-
tancias bastam para tornar-lhe publica a personalidade, aquelas que exa-
minaremos neste capitulo nio podem deixar, também, de caracterizar-lhe
a estatalidade. A organizacdo do ente autirquico é conseqiiéncia necessaria
da sua criacdo, como ¢ estabelecimento de sua fungio, coroldrio logico do
fim e da obrigacio déste. Nao se pode conceber, em boa razio, um ente
criado que nio se organize, nem, com fim obrigatorie, que nao tenha fun-
¢do. O principio de fisica de que ndo hi causa sem efeito nem efeito sem
causa aplica-se, perfeitamente, ao dominio juridico-administrativo. Criada
uma entidade publica, tem ela por fér¢a de organizar-se, como, estabele-
cidos o fim e a obrigatoriedade déste, nio pode fugir a sua fung¢do originaria.

Levando em conta essa correlacdo intima, foi que DUCROCQ, no século
passado, observou: “Il faut donc se borner & dire, en raison de la diversité
méme des établissements publics, et pour se tenir dans les termes d’une
définition exacte et commune a tous, au risque d’éire plus large, que ce
sont des établissements doués d'une vie propre, qui font partie intégrante
de l‘organisation administrative du pays ou qui lui sont étroitement ratta-
chés”. (**) Considerados “estabelecimentos publicos” os entes autarquicos,
como efetivamenie o sio, ¢ bem de ver que, em verdade, integram a or-
ganizacdo administrativa do pais por lhe estarem estreitamente ligados.
Nio s6 a seus servicos lhes organiza o Estado, como também lhes prescreve
as fungdes. Outorga-lhes, também, o “direito subjetivo de exercitar, em
seu proprio interésse, algumas funcdes publicas”, como nota SANTI RO-
MANO, neste passo: “Senonché puo darsi il caso lo Stato conferisca ad una
persona colletiva, alla quale appartenga un numero pill 0 meno esteso dei
suo sudditi, il diritto subbiettivo di esercitare, nell’interesse dell’ente me-

(43 M. TH. DUCROCG, “Cours de Dreit Administratif”, Paris, 1874, vol. II, pag. 365, note 1
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desimo, alcune funzioni pubbliche. Quando tale concessione avviene, allora
siamo in presenza di quelli che comunemente sogliono denominarsi corpi
autarchichi, dando a quest'espressione il senso attribuitole dalla recente
scuola tedesca che fa capo, in special modo, al Laband”. (%) E, precisa-
mente, ésse direito subjetivo de exercitar fungées estatais, de que a autar-
quia institucional se faz titular, que lhe imprime o cunho de pessoa publica,
visto como 86 a esta, por exce¢do, é dado o exercicio de tais funcoes, pri-
vativas do Estado. Para exerciti-las, convenientemente, hi mister seja o
ente organizado segundo os principios do Direito Administrativo, que esta-
belece as relagbes da autarquia com o poder piiblico e o processo do seu
funcionamento, através dos preceitos contidos em seus estatutos basicos.

OTTO MAYER ja notara que essas relagdes constituem um dos fatéres
determinantes da personalidade publica da autarquia, conjugadas com a
sua organizagao e condigdes existenciais. ““Ainsi, en derniére analyse, il
faut toujours recourir aux conditions de cette existence, & son organisation
et & ses rapports avec l‘organisation de V'Etat”. (**) De fato, sem conside-
rar ésses elementos, ndo € possivel fazer um estudo conscienciose da natu-
reza juridica da autarquia institucional. A sua organizacio, que, como
vimos, resulta da criacdo, tanto quanto as suas condicoes de existéncia e
as relagbes publicas decorrem do fim, como pressuposto do seu funciona-
mento, forjam o substrato dessa entidade de Direito Publico.

A MASSIMO GIRIODI, no estudo que féz de tais entes, ndo escapou
o aspecto da sua organizagio e funcionamento, como decisivos na caracte-
rizacdo da sua personalidade juridica. Assegurou o afamado publicista:
“Dovunque vi sono miserie da soccorrere, infermi poveri da curare, fan-
ciulli abbandonati da educare od un aitro qualunque interesse collettivo da
promuovere o favorire, 18 pud sorgere coll’approvazione del Governo un
ente morale, il quale si proponga con determinati mezzi ¢ con una data
organizzazione di raggiungere quello scopo di vantaggio generale”, (4%
Referia-se, precisamente, 3s institui¢des de previdéncia social, que visavam a
socorrer os miseraveis, curar os enfermos, educar os menores abandona-
dos ¢ promover, ou favorecer, outro qualquer interésse coletivo. Oriundos
de ato governamental, ésses “entes morais” propunham-se, com determi-
nados meios e com uma dada organizacio, preencher aquéles fins de van-
tagem geral. A organizagdo e a fun¢io da entidade, evidentemente, é que
lhe asseguravam o© cumprimento do fim, caracterizando-lhe, com isso, a
personalidade pablica, que emanava do poder estatal.

Sustentam, ainda, os mesmos principios, entre outros, FORTI (#7) e
GIAQUINTO, (*%) estendendo-se em consideracdes doutrinirias, que ndo
mudam o aspecto da questio.

(44) SANTI ROMANO, “La teorla del dirittl pubbliei subbiettivi”, in “Primo Trattato Completo
di Diritto Amministrativo Italiano”, de V. E. ORLANDO, Milano, 1900, vol. I, p. 148,

{45) OTTO MAYER, “Le droit administratif allemanhd”, cit., p. 262.

(46} L. MABSIMO GIRIODI, "I pubbllc! ufficl e la gerarchia amministrativa™, in “Primo
Trattato Complete dl Diritto Amminlstrativo Italiano”, de V. E. ORLANDO, cit., vol. I,
P- 248.

(47} FORTI, “Amministrazione pubblica e attivitdh economlca priveta”; apud CRISAFULLI-
BUSCEMI, ob. cit.,, p. 458, nota 1454,

(48) GIAQUINTO, “La responsabilitd degli entl pubblei”; apud CRISAFULLI-BUSCEMI, ob.
cit., p. 458, nota 1461,
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Do ligeiro estudo que acabamos de fazer pode-se concluir que a “teoria
da organizacio e funcao” nfo constitui, propriamente, uma doutrina auté-
noma, visto como é mera especializagio da “teoria da origem”, tanto quanto
a “teoria da obrigacdao do fim” o é da “teoria do fim”. Na substancia, a
“teoria da organizacio e funcdo”, como a “teoria da obrigacio do fim”,
ndo passa de uma subteoria. Os seus principios fundamentais, como vimos,
no fundo, sio os mesmos daquelas. Apenas os processos de anilise e in-
terpretacdo diferem. Nada impede, contudo, que, para fins doutrinarios,
de investigacdo cientifica, se estudem separadamente as quatro teorias, tal
como o fizemos, pois disso s6 poderdo advir reais vantagens para o maior
desenvolvimento do estudo sistematico da natureza juridica dos entes de
previdéncia, o gual, pela primeira vez, se ensaia no Brasil.

CAPITULO VII
A TEORIA DO PODER DE IMPERIO

E préprio do Estado impor a sua vontade, expressao das necessidades
e interésses gerais, a seus suditos, colimando o bem-estar social. Essa fa-
culdade extraordinaria é o que se denomina imperium. Manifestacio da
soberania, exercita-a o Estado em nome e a bem do povo. O substrato
désse poder excepcional é a forca posta a servico do direito. Ao lado déle
e como emanagdo sua desenvolve-se a administratio, poder que organiza,
conserva ¢ melhora os servicos piblicos.

Autores ha que véem no exercicio désses dois podéres, embora com
intensidade e em &mbito menores, o caracteristico, por exceléncia, da pes-
soa publica. Como os entes de previdéncia social, na realidade, impoem
a sua vontade aos segurados, em beneficio da coletividade, e promovem a
organizacio, a mantenca e o desenvolvimento dos seus servicos, afirmam
que a personalidade das autarquias previdenciais é de Direito Priblico in-
terno.

LEON MICHOUD, estudando a natureza juridica dos estabelecimentos
publicos, observava que “ils ont le droit de compléter par des réglements
intérieurs I'organisation qui leur est donnée par la loi; le droit de comman-
der 4 leurs agents; un certain pouvoir de discipline sur les personnes qui
usent de leurs services; le droit méme d’organiser ces services qui sont,
comme ceux des autres personnes de cet ordre, des services publics”. (49
Nao ha duvida de que, em tais faculdades, se contém os podéres de im-
perium e administratio, limitados a um certo setor do Estado, mas do-
tados da mesma esséncia intima — a férea servindo ao direito. Os regimen-
tos internos que as autarquias de previdéncia elaboram, como as instrucdes
de servico, atestam o exercicio da administratio. O poder punitivo, exer-
citado contra as emprésas faltosas, que pretendem fraudar as leis previ-
denciais, como a autoridade hierarquica, exercida sdbre os servidores, de-
monstram a realidade do imperium.

(42) LEON MICHOQUD, “Le théorie de la personalité morale”, Paris, 1902, vol. 1L, p. Bl, n. 213.
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GUIDO ZANOBINI considera a “funcio normativa” um dos fatbres
essenciais da personalidade ptblica, manifestada, nas autarquias, através
da “faculdade regulamentar”. “Tale particolare estensione, che I'autonomia
presenta, permette al legislatore di reconoscere agli enti autonomi una fun-
zione normativa al di 1a delle materie, che possono formare oggetto della
facoltd regulamentare.” (°*) Essa “fungio normativa”, contida na “facul-
dade regulamentar”, tioc comum nas autarquias de previdéncia, reveladora,
ali4s, da sua autonomia administrativa, é um dos elementos do “poder de
império”, que se integra com a funcdo repressiva, igualmente, insita aos
entes autarquicos.

Assim, também, o entende FRANCESCO FERRARA, para quem “sao
piblicos os entes que tenham atribuigdes piiblicas e exteriorizem podéres
de império, regulamentares, tributérios, de administracdo e jurisdi¢do, nos
casos sujeitos as suas finalidades”. (*!) Nio se pode negar s autarquias o
exercicio de tais podéres, ainda que restrito 4 esfera de agdo previdencial.
Ali4s, constitui uma das condigdes béasicas da existéncia dessas entidades,
como servico publico. Despidas désses podéres, com muita dificuldade, lo-
grariam sobreviver, diante da reagio dos contribuintes obrigatoérios, que
tudo fazem para se manterem alheados aos encargos da previdéncia social.

Sustentam, entre outros, a teoria do “poeder de império” JELLINEK
(*2) e COVIELLO. (%)

Apesar de ser o imperium um fator decisivo da personalidade pu-
blica, ndo é, contudo, exclusivo, nem privativo. Outros, como a origem e
o fim estatais, revelam, também, o cariter puablico da pessoa juridica.
Observava FRANCESCO D’ALESSIO: “La concessione del potere d'imperio
non & caratteristica essenziale della persona giuridica pubblica. Il diritto
d’imperio o all’esercizio dell'imperio pué constituire prova del concorso de-
gli elementi necessarii perché una persona giuridica sia pubblica ed quindi
un segno esteriore della natura pubblica della persona, ma non la ragione
di essa”. (°t) Efetivamente, pode a pessoa nio exercer o “poder de impé-
rio”’, mas desempenhar um servico publico, estando, por isso, incluida entre
as autarquias, como administracio descentralizada do Estado. A reciproca,
porém, nio é verdadeira: sendo o ente dotado do “poder de império”, nio
pode deixar de incluir-se entre as pessoas publicas, mesmo que nao preste
servico estatal imediato. A regra é o exercicio désse poder pelos orgios
administrativos do Estado. Mas, come tdda regra, comporta exce¢des. A
autarquia é uma delas.

GIOVANNI SALEMI entende, também, que o “poder de império” ¢
um dos elementos caracteristicos da personalidade publica, mas néo lhe
constitui a esséncia intima. “Altri si referiscono all’esistenza della potesta
d’imperio presso le persone giuridiche pubbliche, del tutto mancante presso

{50) GUIDO ZANOBINI, “Caratteri particolarl dell'autonomia”, in "Studi di Diritte Pubblico
in Onore di Oreste Ranelleti”, Padova, 1931, vol. I, p. 204,

(51) PRANCESCO FERRARA, “La Teoria delle personne giuridiche”, Nipolis, 1915, p. 163.
(52) JELLINEK, “System der subiektiven offentlichen Rechts", Freburg, 1802, p. 250.
(53) COVIELLO, “Manuale di Diritte Civile”, Mlilano, 1912, voi. I, p. 189.

(54) FRANCESCO D'ALESSIO, “La glurisdizione escluslve degli organl della glutizia emminla-
trativa rispetto agli attl di entl non esercitantl potere d'imperic”, In “Studl di Diritto
Pubblico in onere dl Oreste Ranellettl”, Padove, 1931, vol. I, p. 192.
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quello private. Tale requisito, pero, sebbene notevole, & piu l'effeto della
pubblicitd, anzi che |‘essenza vera della medesima.” (**) O substrato da
pessoa publica estd muito mais no animus, que lhe di a razdo de ser,
que no “poder de império”, mero atributo. E o mais notivel, nido resta
duvida; porém, nio pode ser elevado a categoria de “elemento divino”.
O “poder de império” é efeito da personalidade piblica, porém jamais
causa, Toda pessoa que exercita ésse poder é publica, seja estatal, para-
estatal ou autdrquica. Mas nem t6da pessoa publica exerce-o. £ o que nota
RANELLETTI: “Onde € che, se & vero che quando Yente & munito del po-
tere d'imperio, esso & ente pubblico percheé solo all’ente pubblico tale potere
viene concesso, & anche vero che esso pud mancare senza che l‘ente cessi
di esser tale”. (°%) Tal é a situagio dos entes autarquicos de previdéncia,
para os autores que nao lhes reconhecem “funcéo normativa”, manifestada
na faculdade de expedir regimentos, instrugdes, circulares etc., como para
0s que, também, lhes negam ‘“‘fungio repressiva’, contida no seu poder
punitério,

Para nds, que reconhecemos atividades legiferante e repressiva, sensu
stricto, 4s autarquias previdenciais, o “poder de império”, insito a todas
elas, é a mais expressiva manifestagao da estatalidade de sua origem e fim.

CAPITULO VIII
A TEORIA DA VIGILANCIA E TUTELA

Entes oriundos do Estado e realizando servigos publicos estatais, com
organizacic e fins de govérno, porque de interésse geral, é hem de ver
gue sejam vigiados e tutelados pelo supremo poder politico da sociedade. Se
o Estado tira de si certos encargos, para atribuilos a entes que déle ema-
nam (as autarquias), ou déle se aproximam (os paraestatais), a fim de que
0s servigos publicos respectivos melhor se realizem, tem o direito, se nio
o dever, de manter efetiva vigilincia e integral tutela sobre os seus pupilos.
E bem verdade que, como instituidor e responsivel pela ordem juridica e,
ainda mais, pela trangiiilidade e bem-estar do povo, de quem ¢é sclene dele-
gacdo, o govérno exerce, de um modo geral, vigilincia e tutela sébre tédas
as pessoas, fisicas e juridicas, que vivem & sua sombra. Mas, em se tratando
de entes autirquicos e paraestatais, que exercitam fungdes publicas rele-
vantes, essas vigilincia e tutela tomam o carater de um verdadeiro contréle
jurisdicional.

E o que ensina ORESTE RANELLETTIL: “Pud, poi, una persona giuri-
dica essere assogetta dallo Sfato ad un controllo, vuoi solo di leggittimita
(vigilanza), vuoi anche di merito (oportunita, convenienza ecc., tutela), per
assicurare nell’un caso e nell’altre che essa raggivnga la sua finalita, attui
la sua destinazione o almeno, per i compiti facoltativi che essa abbia assunti,
agisca come & necessario per la atuazione dei medesimi”. ¢7) Sao duas as
modalidades de contrdle exercido pelo Estado: o de legitimidade, que se

(55) GIOVANNI BALEMI, “Corso dl Diritto Amminlstrative’’, Padova, 1939, p. 41.

(56) ORESTE RANELLETTI, “Sentenzs 29 magglo 1930 dell’Appello di Mlaho”: in “'Sinosst
giuridica', 1930, fasc. 489; apud CRISAFULLI-BUSCEMI, ob. cit., p. 461,

(57) ORESTE RANELLETTI, “L'organizzazione della pubblica samministrazione nells, stato
italispo”, cit, p. 87,
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traduz na vigilancia, e o de oportunidade e conveniéncia, na tutela. O pri-
meiro é um contrdle, por assim dizer, policial, que examina a situagio de
legalidade do ente, ante os fins institucionais; o segundo é um contrdle,
propriamente, administrativo, que apura as deficiéncias orgénicas da insti-
tuigdo, para suprilas na devida oportunidade. Basta referir, neste parti-
cular, que o Estado se obriga, ex autoritate suam, a integrar, quando defi-
ciente, a “quota de previdéncia”, uma das parcelas da renda das CAP e IAP,

Foi por isso que CESARE VALENTI viu muita semelhanc¢a entre a
vigilincia exercida pelas “comunas” (os municipios) sébre os entes que elas
administram e a que o Estado exerce contra as autarquias. “La sorveglianza
adunque attribuita al commune dalla legge e dalle tavole di fondazione o
dagli statuti o regolamenti organici dei vari enti, riguardanti V'utile della
generalitd degli abitanti, si trova dalla legge stessa troppo bene distinta
dall’amministrazione, perché i mezzi con cui la sorveglianza si esercita (tra
cui la disamina dei conti) possano scambiarsi per atti di amministrazione
che riducono Vistituzione alla condizione di quella amministrata dal com-
mune.” (°%) A vigilincia que o Estado exerce sébre as entidades de previ-
déncia social é tao ampla e profunda, sistematica e efetiva quanto a exer-
citada contra as autarquias territoriais, as provincias e os municipios. Para
alguns autores essa vigilancia tutelar ascende, nos paises latinos, a uma
verdadeira intervencic estatal, que se realiza, lenta e progressivamente, em
beneficio do ente autirquico. Entre nds, entdo, as medidas intervencionais
constituem preceitos de lei, sobretudo depois da outorga da Constitui¢ao
de 10 de novembro de 1937, que, segundo ¢ entendimento de FRANCISCO
CAMPOQS, criou, no Brasil, uma “democracia auforitaria”. (°?%)

E de ERRICO PRESUTTI éste pensamento: “Nei paesi latini 'amminis-
trazione dello Stato esercita non solo vigilanza e tutela su tali enti che, come
si & detto, vengano elevati alla dignitd di pubbliche amministrazione, ma
interviene anche per stenderne, medificarne e coordinarne l'azione”. (%)
Essa intervencdo, alias, é a modalidade mais complexa da vigilancia e tute-
la, que reflete a estrutura politico-administrativa do Estado em que se
manifesta. Num regime liberal cléssico, individualista, é obvio que nio
vingara; mas, num social-democrata e autoritario, socialista-estatal, eviden-
temente tomari grandes proporcoes. O século XX, ja observamos, parece
fadado a passar a Histdria come o do intervencionismo do Estado. As autar-
quias de previdéncia, entre nés, pelo menos, ndo desmentem o progndstico.

O contréle, caracterizado pela vigilincia e a tutela, é, em verdade, nm
elemento para definir a personalidade do ente que o sofre, porém nao se
apresenta com exclusividade e privativismo. FRANCESCO I’ALESSIO ob-
servou, com téda razio: “‘Non consta che esistano enti pubblici non sotto-
posti almeno alla vigilanza dello Stato, epperd una tale condizione sarebbe
puramente pleonastica. Ma sarebbe ugualmente erroneo sostenere che l'ele-
mento del controllo valga ad individuare il carattere pubblico degli enti”.

(58) CEBARE VALENTI, “La responsabilitd degll amministratort e degll implegati degli enti
autarchichi territorlell e delle opere pubbliche di beneficenza ed asslsteza™, Roma, 1927, p.
635,

(50) FRANCISCO CAMPOS, “O Estado Naclonal”, Rio, 194, p. 221

(60} m.RélzCO PRESUTTI, “Istituzioni di Diritte Amministrative Italiano', Roms, 1920, vol. IT,
. 192,
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(°*) O mesmo autor, noutro passo, é mais incisivo, sustentando o seu ponto
de vista: “Come non vi sono enti pubblici che non sieno assoggettati almeno
alla vigilanza dello Stato, cosi l'elemento del controllo non caratterizza e
non differenzia le persone giuridiche pubbliche dalle private. Il controllo
puo trovarsi stabilito ed esercitato dallo Stato anche su persone guiridiche
private”. (**) Nada escapa, na vida social, & vigilincia tutelar do poder pu-
blico, cujo fim é, precisamente, zelar pelos altos interésses do povo, segundo
os postulados do Direito. Os suditos de um Estado nfo passam de pupilos,
que se instruem e educam, abracam profissGes e prosperam, sob o jugo
protetor do imperium. Assim também as pessoas juridicas privadas, que
tudo devem a supervisao tutelar do poder publico, que lhes assegura os
direitos, protege os interésses e propicia a prosperidade.

Dai haver UMBERTO BORSI, estudando a natureza juridica dos con-
sorcios profissionais e econémicos, referido que “onde & possibile rilevare
Pesistenza di funzioni pubbliche veramente consorziali, il diritto e il dovere
del cui esercizio sotto il controllo dello Stato appartengono ali’ente con-
sorzio, ed € in conseguenza da ammetere la personalitd pubblica del me-
desimo”, (") Adotam, também, ésse critério, subordinando o carater publico
da pessoa juridica a vigilincia e tutela que o Estado exerce sbbre ela,
entre outros CAMMEO (%) e FASSA, (%)

A “teoria da vigilincia e tutela”, também denominada de “contréle”,
como se vé, nao ¢, no fundo, senao modalidade das teorias da “origem” e
do “fim” do ente, tanto quanto o sio as que examinamos nos capitulos
anteriores. Essas duas, ao contrario, apresentam-se auténomas e fundamen-
tais e estao para as autarquias como o animus e 0 corpus para as
coisas. A “teoria da origem” explica o “elemento divino” dos entes de pre-
vidéncia social, como a ‘teoria do fim”, o que “procura e deseja”, o ele-
mento humanoe. Bastariam, por si s6, para esclarecer o estudioso, nao fosse
a curiosidade cientifica, que anima e orienta a investigacdo doutrinaria, a
quem, alids, tudo deve a ciéncia do Direito, impelindo ¢ pesquisador a maio-
res indagacoes.

CAPITULO IX
AS AUTARQUIAS NA DOUTRINA E NA LEGISLAGAO BRASILEIRAS

A socializacdo progressiva, democratica e parlamentar que o 19 apés-
guerra (1918-—1938) impés ao mundo cristdo somente repercutiu no Brasil
depois do Movimento de 1930, que encaminhou o Pais para novos rumos
politicos, econdmicos e sociais.

Essa socializagio comegou afetando determinados servicos publicos, até
enido sob forma precaria, como a Previdéncia Social, e outros, sem defi-

(61) FRANCESCO DFALESSIO, “La giurisdizione esclusiva degli organi della giustizia amminis-

trativa rispetio agli atti di enti non esercitenti potere d'imperio”, in “'Stuti di Diritto
Pubhlico i onore di Oreste Ranelletti’, cit,, p. 204

(62} Ibidem, ibidem.

(63) UMBERTCO BORSI, “La determinazione degli enti autarchichi territuriali nell'odierno
diritto italiano”, in “Studi di Diritto Pubblico in onore di Oreste Ranelletti”, cit., p. 86

(64) CAMMEQ, “Giurisprudenza italiang™, Toring, 1909, vol. III, p. 448.

(65} PASSA, “Giurisprudenza italiana", Torino, 1928, vol, IX, p. 1169.
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nicdo juridica perfeitamente caracterizada, quais as Caixas Econdmicas.
Criaram-se servicos especificos, entrementes, para disciplinar as atividades
profissionais, como a Ordem dos Advogados e o Conselho Federal de En-
genharia e Arquitetura, e regular a produgio e o consumo de certos pro-
dutos, tais os Institutos do Actcar e do Alcool, do Mate e do Pinho.

Sairam a campo. desde logo, os primeiros teéricos dos 6rgaos para-
estatais, doutrinando a semelhan¢a dos franceses e italianos, como HAU-
RIOU e JEZE, SANTI ROMANO e FERRARA. Entre éles encontramos TITO
PRATES DA FONSECA, Professor em Sio Paulo, com o seu ensaio pioneiro
“Autarquias administrativas”, publicado em 1935, no qual, apds o exame
das teorias em voga, conclui que “as autarquias administrativas sdo pessoas
juridicas de direito piblico; sdo descentralizacdes da administracio geral”
(pag. 69), (*) quando reinava, entre nds, a ésse tempo, viva controversia a
respeito. Basta lembrar que OLIVEIRA VIANA, entdo Consultor Juridico
do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, entendia que as Caixas de
Aposentadoria e Pensdes ndo passavam de “estabelecimentos de utilidade
publica” e, consequentemente, “pessoas de direito privade” {in “Boletim
do Ministério do Trabalho, Indidstria e Comércio”, n? 6, de fevereiro de
1935, pags. 119/136). (°') Todavia, foi vitoriosa a tese publicistica de TITO
PRATES, para quem as Caixas de Aposentadoria e Pensées eram, igual-
mente, estabelecimentos publicos, porque “descentralizagoes da administra-
cdo geral” e dotadas de “personalidade publica”. A partir dal, nio houve
mais divida séria, digna de registro, acérca da natureza juridica dessas
entidades e de outras, como o Instituto do Café, a Ordem dos Advogados e
as Caixas Econémicas, tédas consideradas ‘“‘servigos publicos auténomos”
com ‘‘personalidade publica™.

Nos primeiros anos de 40, ERYMA CARNEIRQO divulga os seus estudos
sdbre as “autarquias”, fixando, com muita exatidiio, o carater publico dessas
entidades, nos seguintes térmos: “Tdéda vez que uma entidade exercer fun-
ches que s6 pelas pessoas de direito piblico podem ser exercidas, teremos
uma autarquia. Toda vez que uma entidade exercer a administragio de um
patriménio pertencente ao Estado, ou desmembrado do patriménio pablico,
para um fim especial, teremos uma autarquia. Téda vez que o Estado atri-
buir personalidade prépria a um servigo publico, teremos uma autarquia”
(in “As autarquias e as sociedades de economia mista no Estado Nacional”,
DIP, Rio, 1944, pags. 42/43). (**) Realmente, estdo ai as caracteristicas por
exceléncia das entidades autirquicas: a) o exercicio de “funcdes piblicas”;
b) a administracio de um “patriménio estatal ou paraestatal”, com fim es-
pecial; ¢) a atribui¢io pelo Estado de “personalidade pripria” a um servigo
pliblico. Por “fungdes publicas”, devemos entender aquelas que dizem
respeito aos ‘“‘servigos publicos”, que sio aquéles peculiares ao Estado ou
por éle delegados, como a previdéncia e assisténcia, a atividade econémica
ou crediticia, o contrdle do exercicio das profissbes e as atividades indus-
triais ou culturais, em face da crescente intervencgao estatal nesses dominios.

(66) TITO PRATES DA FONSECA, “Autarquias administrativas”, Seralve & Cla., S. Paule, 1935.
. B9.

(67} OLIVEIRA VIANA, "Parecer’, in Boletim do MTIC, n.° 6, feverelro de 1833, p. 119-136.

(68) ERYMA CARNEIR(Q, “As autarquias ¢ a8 sociedades de economis mists no Estado Naclonal”,
DIP, Rio, 1944, p. 42-41.
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Por “‘patrimonio estatal ou paraestatal”, compreendemos o patriménio (uni-
versitas bonorum) do Estado ou de entidades por éle mantidas, quais
as antigas autarquias industriais (Léide Brasileiro, Estrada de Ferro Central
do Brasil, Administracao do Porto etc.). Por “personalidade propria”, julga-
mos a capacidade de adquirir direitos e contrair obrigagdes, como verda-
deira pessoa juridica.

Pronunciamentos de OSCAR SARAIVA e G. A. FARIA BATISTA vie-
ram reforgar a posicio publicistica, que noés perfilhamos desde 1943, ao
escrever o ensaio A natureza juridica dos Institutos de Previdéncia”, que
obteve do Instituto de Direito Social de Sao Paulo o “Prémio Tito Prates
da Fonseca”, conferido em dezembro de 1944 (veja “Arquivos do Instituto
de Direito Social”, Vol. 5, n? 2). Enumeramos como “elementos essenciais”
das “institui¢fes autarquicas de previdéncia” os seguintes: a) servigco esta-
tal; b) servico descentralizado; ¢) personalidade publica; d} outorga, expressa
ou facita, da personalidade. ("*) Servigo estatal e descentralizado era o mes-
mo “‘servigo publico” de que falava ERYMA CARNEIRO, e personalidade
publica, com outorga expressa ou ticita, a “personalidade prépria”, atri-
buida pelo Estado, por éle referida, tanto quanto lembravam as “pessoas
juridicas de direito piblico” e as “descentralizacoes da administracio geral”,
na linguagem de TITO PRATES. Perfeita uniformidade conceitual, reve-
lando o vigor da doutrina publicistica, ji entio plenamente vitoriosa.

Rememoremos A. NOGUEIRA DE SA, em seu ensaio “Do contrdle
administrativo sébre as autarquias”, publicade em 1952, reafirmando que
“a entidade autdrquica é titular de uma funcio publica, exerce podéres de
administracdo nio sémente em nome e interésse proprio, mas também no
do Estado, inferésse raramente patrimonial e nunca, em linha direta, de
especulaciio” (pag. 46), (") e, mais adiante, que “a autarquia & um servico
publico personalizado, € personalizado, precisamente, para que assim se
possa (razao de ordem técnica) mais eficientemente promover a consecucao
do bem coletive” (pag. 55). ("'} No mesmo sentido, A. B. COTRIM NETO,
em seu recente “Direito Administrativo da Autarquia”, divulgado em 1966,
no gual o autor, demonstrando acentuada influéncia das doutrinas alem3i
e italiana, assevera que “a autarquia é uma forma especifica de capacidade
de direito publico, capacidade de reger os seus proprios interésses, os guais
corresponderfio A prestacido de um service publico” {pag. 219, n° 12). (™
E Obvio que a “capacidade de direito pablice” pressupde personalidade pi-
blica, e a “regéncia de seus proprios interésses”, autonomia administrativa
e financeira, que, juntamente com a “prestacdo de um servico pablico”,
integra as caracteristicas fundamentais das entidades autarquicas.

Sendo desnecessario invocar as liges dos cultores atuais do nosso di-
reito administrativo — como THEMISTOCLES CAVALCANTI, SEABRA
FAGUNDES, HELY LOPES MEIRELLES, CAIO TACITO e CRETELLA JU-

1 iuridica o
ureza juriaica «

{70) A. NOGUEIRA DE SA, '"Do contrble administrativo sébre as autarguias”, BEEJ, S. Paule, 1952,
p. 46.

(71) Ibidem, p. 53.

(72} A. B. C%TRIM NETO, “Direito Administrative da Autarquia™, Freitas Bastog, Rio, 1966,
p. 219, n9 12,
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NIOR —, por estarem todos de acérdo neste particular da personalidade
publica das autarquias e do servi¢o publico que elas realizam, passemos ao
exame perfuntério da legislagao brasileira atinente ac assunto.

O primeiro ato normativo que procurou conceituar a autarquia foi o
Decreto-Lei n? 6.016, de 22 de novembro de 1943, que dispunha sébre “imu-
nidade tributiria”, e cujo art. 29 prescrevia: “Considera-se autarquia, para
efeito déste Decreto-Lei, o servico estatal descentralizado, com personalida-
de de direito piblico, explicita ou implicitamente reconhecida por lei”. Era
a consagracio da doutrina de TITO PRATES e ERYMA CARNEIRO, com
a inclusio no conceito legal de “autarquia” dos elementos fundamentais
dessa entidade — servigo publico, descentralizacio institucional e persona-
lidade juridica publica.

Tempo depois, a Lei n? 830, de 23 de setembro de 1949, que reorga-
nizou o Tribunal de Contas da Unido, tornou a conceituar a “autarquia”,
alihs introduzindo dois elementos novos, o ‘“‘orcamento préprio” e os “tri-
butos”, como se infere do prescrito no seu art. 139, que assim rezava: “Con-
sideram-se entidades autarquicas: a) o servi¢o estavel descentralizado, com
personalidade juridica, custeado mediante or¢amento proprio, independen-
te do orcamento geral; b} as demais pessoas juridicas, especialmente insti-
tufdas por lei, para execugdo de servicos de interésse publico ou social,
custeados por tributos de qualquer natureza ou por outros recursos oriundos
do Tesouro”. As instituicoes de previdéncia e assisténcia social, como 0s
antigos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, o Servigo de Alimentagdo
da Previdéncia Social e a Legido Brasileira de Assisténcia, formavam a sua
receita com contribuicées também do Estado (Lei n?® 159, de 30-12-1935,
art. 49; Decreto-Lei n? 4.830, de 15-10-1942, art. 2°, alinea ¢, etc.), e, por
essa razdo, consideravam-se “entidades autarquicas” — © que permanece,
apesar das modificacbes introduzidas nessas institui¢oes.

Por fim ,0 Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde
sbbre a organizacio da administracao federal e estabelece diretrizes para
a reforma administrativa, refundiu o conceito de “autarquia”, reunindo
todos os elementos anteriormente fixados, € com o que parece haver con-
ceituado de forma cabal ésse servi¢o publico descentiralizado. O art. 59,
item I, do referido Decreto-Lei n? 200 considera “autarquia o servigo autd-
nomo criade por lei, com perscnalidade juridica, patriménio e receita proé-
prios, para exercer atividades tipicas da administracio publica, que requei-
ram, para seu melher funcionamento, gestio administrativa e financeira
descentralizada”. Realmente, figuram al os elementos constitutivos da
“autarquia”, a saber: a) servigo autdnomo; b) criado por lei; ¢} com perso-
nalidade juridica; d) patriménio e receita préprios; e) para executar ativi-
dades tipicas da administragio publica; f) gestio administrativa e financeira
descentralizada. Certo, o servigo auténomo pressupde patriménio e receita

PSR . R . : h : "
préprios, tanto guanio gestdo administrativa ¢ financeira descentralizada;

da mesma forma que o servigo auténomo (publico) ha de ser criado por lei
e dotado de personalidade juridica (publica), cabendo-lhe executar ativi-
dades tipicas da administra¢io publica, pois, do contrario, perderia o caré-
ter paraestatal, que lhe é peculiar.
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Essa conceituacdo enquadra-se perfeitamente na eidética desenvolvida
na I Parte déste ensaio, razio por gue apresenta embasamento solido, que
a faz respeitavel. Segundo a “teoria da origem da instituicao” (veja o Capi-
tulo IIT) — as entidades publicas, como as autarquias, hao de ser criacoes do
Estado, que o faz através de lei; a “teoria do fim da instituicao” (veja o
Cap. IV) — terdo fim piablico, que se revela no servico a prestar, que inte-
ressa a coletividade; a ‘“teoria da obrigatoriedade do fim da institui¢ao”
(veja o Cap. V) — estardo adstritas a realizar os seus propésitos de servigo
pliblico, sob pena de falharem a sua finalidade; a “teoria da organizacao e
funcio da instituicao” (veja o Cap. VI) — serdo organizadas pelo Estado,
ou sua delegacdo, que tornari efetiva a sua funcdo piblica; a “‘teoria do
poder de império” (veja o Cap. VII} — ficardo dotadas com o poder nor-
mativo mitigado (poder regimental) e poder disciplinar (repressivo de infra-
ches); e a “teoria da vigilancia e da tutela” (veja o Cap. VIIi) -~ vincular-se-do
ao Estado por meio da supervisao por éle exercida, sob a forma de vigilancia
(verificacdo da legitimidade) e de tutela (oportunidade e conveniéncia).

Criacdo, organizacio e funcio do Estado, com fins publicos obrigatd-
rios, dotadas com o poder de império, sob a vigilancia e a tutela estatais
— como acontece, em geral, com as nossas autarquias, enquanto tais, sejam
de previdéncia e assisténcia (INPS e IPASE), ou de crédito (as antigas Cai-
xas Econdmicas e Bancos do Estado), sejam profissionais (OAB e CFEA),
ou culturais {as antigas Universidades) — nao ha como deixar de reconhecer
e proclamar a legitimidade eidética e pragmatica de sua conceituagioe, inde-
pendentemente de maiores indagacdes normativas, incompativeis com o
presente ensaio, que é precipuamente doutrinario.

Nio obstante, em face do desvirtuamento da hoa doutrina por pressio
pragmaética, nao espanta que, amanhi, sejam também as autarquias consi-
deradas pessoas juridicas de direito privado, como aconteceu com as em-
présas publicas, as sociedades de economia mista e as fundacoes publicas,
de que cuidamos nos capitulos seguintes.

CAPITULO X

AS EMPRESAS PUBLICAS NA DOUTRINA E NA
LEGISLACAO BRASILEIRAS

Com origem semelhante a das autarquias — processo de socializagao
progressiva, democratica e parlamentar, que se propageu no mundo cristao
apos a primeira Guerra Mundial (1914/1918) e repercutiu no Brasil com o
Movimento de 1930 —, as emprésas pidblicas visam a fins analogos. Ativi-
dades tradicionaimente privadas, como a siderurgia, o petréleo e a eletrici-
dade, passam para o dominio do Estado, que pretende melhor organiza-las
e explora-las para o bem da coletividade.

Fazendo o historico dessas emprésas, CAIO TACITO observa que in-
gressaram ‘“na vida econdmica do Pais com o Instituto de Resseguros do
Brasil, em 1939, a Companhia Siderurgica Nacional, em 1941, e a Companhia
Vale do Rio Doce, em 1942. A essas se seguiram a Companhia Nacional de
Alcalis, em 1943, a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco, em 1945, ¢
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a Fibrica Nacional de Motores, em 1946”, (**) e que, mais tarde, “o Par-
lamento aprova diversas leis instituindo novas emprésas publicas, no plano
federal... destacam-se, pela sua importancia na economia do Pafs, a Pe-
tréleo Brasileiro S.A., conhecida pela sigla PETROBRAS (1953), emprésa
estatal de monopoélio da explora¢io do petrdleo e derivados, a Réde Ferro-
vidria Federal S.A. (1957), que reline tddas as ferrovias da Unido, e a
ELETROBRAS — Centrais Elétricas Brasileiras — (1961), emprésa holding
do sistema federal de eletricidade”. (™) Nota, ainda, 0 mesmo autor, que
“o trabalho de construgdo da nova capital do Brasil foi confiado a uma
emprésa publica, especialmente criada para ésse fim, sob a forma de socie-
dade anénima, cujo capital foi totalmente subscrito pela Unido: a Compa-
nhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil — NOVACAP — (1956). (%) Sa-
lienta, ainda, o mesmo autor que ‘“‘sua instituicio depende de prévia auto-
rizacdo legislativa, porque envolve a aplicagdo de recursos piblicos e sig-
nifica a execugio de uma determinada incumbéncia do Estado... adquirem
personalidade juridica na conformidade da lei mercantil... possuem patri-
moénio préprio e déle podem dispor livremente, como qualquer sociedade
mercantil”. (") Sendo a sua origem e fins estatais, porque criadas pelo
Estado para prestarem servigo publico lato sensu, possuem patriménio pré-
prio e déle podem dispor livremente, mas, nio escapando a vigilincia e 3
tutela do Estado, a sua personalidade, s6 por ficgdo, ha de ser privada.
Demais, “motivos pragmaticos” — acentua CAIO TACITQO — levaram o
legislador a preferir “a flexibilidade da sociedade comercial”, que permite
“melhor execugdo da tarefa administrativa” por parte da emprésa
publica. (*%)

ARNOLDO WALD enumera as seguintes caracteristicas das emprésas
publicas: ‘“‘a) possuem a qualidade de comerciante; b) sio sujeitas a fisca-
lizagao do Tribunal de Contas; ¢) tém patriménio auténomo; d) os litigios
em que sao partes pertencem a competéncia da jurisdigido ordinaria; e) os
contratos firmados por estas emprésas sao submetidos ao direito privado;
f) adotam a forma das sociedades comerciais comuns; g) a propriedade, dire-
¢do e administra¢ao das emprésas publicas sdo exclusivamente governamen-
tais; h) tém personalidade juridica de direito privado; i) as suas relacdes
com o pessoal se regem nao pelas normas de direito administrativo, mas
pelo direito trabalhista”. (*®) Nio nos parece que WALD tenha sido feliz
nessa enumeragio, porque inclui trés caracteristicas — qualidade de co-
merciante, contratos submetidos ao direito privado e adogido da forma das
sociedades comerciais comuns — que nem tédas as emprésas publicas apre-
sentam de modo iniludivel. A chamada “sociedade publica de um sé6 mem-
bro”, que BILAC PINTO foi encontrar no direito alemio, (**) mas que cons-

(73) CAIO TACITO, “As emprésas publicas no Brasil”, in “Revista de Direito Administrative",
vol. 84, mbril-junho de 1966, p. 432/s. )

(74) Ibidem,
(75) 1b.
(76) Ib.
(T ﬁ;go T.i(ljg'l‘o “Socledades comerclais ¢ fundagdes do Estado”, in “Revista Forense™, vol, 205,
» P- -
(78) ARNOLDO WALD, “As sociedades de economia mista e as emprésas publices no direite
comparsdo, im Revista Foremse, vol, 152, 1954, p. 510/s.

(789) BILAC PINTQ, “O declinio das sociedades de economia mista e advento das modernas em-
présas publicas”, in “Revista de Direito Administrativo”, n.° 32, 1953, p. 14.
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titui, na realidade, contradictio in terminis, visto como a sociedade pressupde
mais de um membro, a fim de que seja possivel associagdo, semelha a
nossa atual “emprésa publica”™, quando o Estado é o unico acionista e de
cujo servico fica “excluida a finalidade lucrativa”, qual chserva ALMEIDA
PAIVA. (%) A recente Emprésa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT),
em que se transformou o antigo Departamento dos Correios e Telégrafos,
drgio do Ministério das Comunicacées (Decreto-Lei n? 500, de 20-3-1969), é
um exemplo de “emprésa piublica”™ que ndo possui a qualidade de comercian-
le, nem os seus contratos estio submetidos ao direito privado, nem adota a
forma das sociedades comerciais comuns. Em situacao semelhante encon-
tra-se 0 SERPRO (Servico Federal de Processamento de Dados), criado pela
Lei n.° 4,516, de 1.° de dezembro de 1964, também “emprésa publica”,
porém “nfo reveste, como a ECT, qualquer das formas do direito comercial”,
na observacio exata de HOMERO SENNA e CLOVIS ZOBARAN MON-
TEIRO. (34

Isso revela o excessivo pragmatismo que inspirou o nosso legislador
ao constituir essas novas entidades paraestatais como as emprésas plblicas,
quer com um s6 acionista (o Estado), quer com mais de um (as autarquias),
cuja estrutura e funcionamento nem sempre se harmonizam com 0s prin-
cipios doutrinarios, que devem informar tddas as criagées no Estado de
direito. Alids, o insuspeito FRANCISCO CAMPOS, falando das sociedades
de economia mista, ja notara que “os homens de govérno pretendem dis-
tinguir entre os 6nus e as vantagens, aceitando estas e repudiando aquéles”,
do que decorre “um critério seletivo de carater absolutamente arbitrario”,
{*?) e a tal ponto que levou LEOPOLDO BRAGA a sustentar que, ‘‘para
saber se, em determinada entidade, hi pessoa publica ot pessoa privada, é
nada mais nada menos do que considerar a vontade do Estado (sic) contem-
porinea do ato criador da mesma entidade”. (**) Acontece que num regime
de legalidade, gqual aquéle em que vive o Estado de direito, éste atua na
conformidade dos principios juridicos, que lhe informam a atividade legiti-
ma — nido sendo possivel admitir que & sua vontade se exerca de modo
“absolufamente arbitraric”, para estabelecer que o publico € privado, e
o privado, publico, contra a razdo e a realidade. Por isso, pareceu a CO-
TRIM NETO que “existe gquase universal entendimento de que sob o titulo
emprésa poblica, se podem agasalhar quaisquer modalidades empresariais
de que o Estado participe em conjunto com outras entidades publicas ou
privadas” (*') como se a eidética, que anima e legitima as instituigdes ju-
ridicas, pudesse ser substituida pela pragmatica, que apenas lhes assegura
organica e funcionalidade.

(80) ALFREDO DE ALMEIDA PAIVA, "As sociedades de economia mista e as emprésas publicas
como instrumentos juridicos a servico do Estado”, in Revista Forense. vol. 192, 1960, p. 33/s.

(81) HOMERO SENNA e CLOVIS ZOBARAN MONTEIRQ, “Fundacdes do Direito € na Adminis-
tracdo™, PGV, Rio, 1970, p. 48.

(82) FRANCISCO CAMPOS, “Socledade de econemia misia’, in “Revista de Direito Administra=~
tivo”, wvol. 72, 1963, p. 288.

{83) LEOPOLDO BRAGA, “Sociedades de economia mista. Natureza, persoualidade juridica e re-
gime tributdrio”, in “Revista de Direito da Procuraderia-Geral do Estado da Guanabara”,
vol. 12, 1964, p. 200.

(84) A. B. COTRIM NETOQ, ob. cit., 100.
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SUDA DE ANDRADE, em breve ensaio que escreveu em 1969, salien-
lou, acertadamente, que “a emprésa publica € a organizacdo pertencente ao
Estado, que, com certa autarquia (autonomia) financeira, tem por objeto a
producio de bens econdmicos, coisas ou servigos”; () mas deixou de ca-
racterizar a natureza da personalidade da emprésa, que, sendo publica, s0
pode ser dotada de personalidade publica, 6bviamente. E notou, com proce-
déncia, que “o pior & que as leis, neste particular, sio feitas sem qualquer
plano ou orientacio, de modo a formar uma barafunda tio inextrincavel,
que dificil é saber quando o govérno quer regular ¢ meio econémico ou o
meio financeiro” (3) — confusdo essa que tamhém ocorre no ambito
juridico.

O conceito legal de “emprésa plblica” vamos encontra-lo no Decreto-
Lei n? 200, de 25 de feveeriro de 1967, a que ja nos referimos no Cap. [X,
e cujo art. 5.9, item II, considerava “a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, com patriménio proprio e capital exelusivo da
Unido ou de suas entidades de administracio indirefa, criada por lei para
desempenhar atividade de natureza empresarial que o Govérno seja levado
a exercer, por motivos de conveniéncia ou contingéncia administrativa, po-
dendo tal entidade revestir-se de qualquer das formas admitidas em di-
reito”. Eram, assim, os seguintes os requisitos legais da “‘emprésa pablica’:
a) personalidade juridica de direito privado; b) patriménio préprio; ¢) capital
exclusivo da Unido ou de suas entidades de administracio indireta; d} cria-
das por lei; ¢) desempenho de atividade de natureza empresarial, ditada
por motivo de conveniéncia ou contingéncia administrativa; f) forma admi-
tida em direito. A verdade € que o fato de deverem as “emprésas publicas”
ser criadas por lei, com capifal exclusivo da Unido ou de suas entidades de
administracao indireta, e ficarem adstritas 4 “supervisao ministerial” ampla
e profunda, que vai desde a “indicacio ou nomeagao pelo Ministro de Es-
tado dos dirigentes da entidade” até a “intervencdo por motivo de inte-
résse piblico” {(art. 26, paragrafo tnico, alineas a usque i, do Decreto-Lei
n? 200 cit.) — so por ficcdo, ou por excessivo pragmatismo, seri privada
a sua perscnalidade juridica. Realmente, a origem e o patrimdnio estatais,
bem assim a vigilincia e a quase tutela que o Estade exerce sébre essas
emprésas, levam a dota-las de personalidade poblica, segundo as doutrinas
examinadas nos Caps. III (a “origem da instituicdo’) e VIII (a “vigilncia e
a tutela”). O pragmatismo na administraciao publica, fruto de exagerado
tecnologismo, esta afastando os servigos piablicos, cada vez mais, de sua
verdadeira fonte de legitimidade, que € a eidética juridica.

O Decreto-Lei n.? 900, de 29 de seiembro de 1969, gue alterou disposi-
¢oes do Decreto-Lel n.© 200 cit, manteve a orientagdo pragmatica acima
mencionada, ao dar nova redacio ao art. 5.2, item II, nestes térmos: “Em-
présa publica — a entidade dotada de personalidade juridica de direito pri-
vado, com patriménio proprio e capital exclusive da Unido, criada por lei
para a exploragdo de atividade econdmica, que o Govérno seja levado a
exercer por férca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa, po-

(85) SUDA PE ANDRADE, “Teoria da emprésa ptblica', Eonfino, Rio, 1960, p. 58.
(86) Ib,, p. 69.
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dendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito”. As altera-
¢oes feitas, embora nao tenham modificado a orientagao pragmatica, vieram
reforcar a nossa tese da personalidade publica dessas entidades, porque o
seu capital é “exclusivo da Unido”, e jamais “de suas entidades de adminis-
tracao indireta”, como admitia o Decreto-Lei n.° 200 cit., e a exploragdo, de
“atividade econdmica”, tao-somente, e nunca de ‘“‘natureza empresarial”,
antes facultada.

Foi a Constituicdo de 1967 que acentuou a privatizacao das “emprésas
publicas”, quando prescreveu que elas “‘se regeriam pelas normas aplicaveis
as emprésas privadas, inclusive quanto ao direito do trabalho e das cbriga-
¢oes” (art. 163, § 29), e, ainda, “a emprésa publica que explorar atividade
nio monopolizada pelo Estado ficard sujeita ao mesmo regime tributario
aplicavel is emprésas privadas” (§ 3.9). A Constituicido de 1969 reproduziu
as duas normas, verbo ad verbum {(art. 170, §§ 2.2 ¢ 3.9 — revelando a
tendéncia privatizadora, o que vale dizer, individualista, da sua concepcio
econdmica do convivio social, como reacio i inclinacido publicistica, 0 que
importa dizer, socializante, que data das Constituicoes de 1934, 1937 ¢ 1946,
frutos do Movimento de 1930.

Contudo, o legislador ordinirio tem hesitado quando cuida da perso-
nalidade juridica da “emprésa puablica”; ora, declara-a publica, como no
caso da EMBRATUR (Emprésa Brasileira de Turismo); ora privada, no da
CEF (Caixa Econodmica Federal); ora silencia, no da NOVACAP {Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil), entre outras hipéteses. Assim, o
Decreio-Lei n.? 55, de 18 de novembro de 1966, que criou a Emprésa Bra-
sileira de Turismo (EMBRATUR), “vinculada ao Ministério da Inddstria e
do Comércio, com natureza de emprésa publica e a finalidade de incre-
mentar o desenvolvimento da industria de turismo e executar no &mbito
nacional as diretrizes que lhe forem tracadas pelo Govérno” (art. 11), foi
claro e categérico, ao declarar que “a EMBRATUR tera personalidade ju-
ridica de direito publico, patriménio proprio e avtonomia administrativa e
financeira” (§ 1.2 do art. 11) — com o que seguiu a boa doutrina. Precisa-
mente o contririo sucedeu com o Decreto n® 66.303, de 6 de margo de
1970, que constituiu a emprésa publica Caixa Econémica Federal (CEF),
cujo Estatuto foi expedido pelo Ministro da Fazenda e aprovado por de-
creto do Presidente da Repuablica {(art. 2.%), e os membros da Diretoria e
do Conselho Fiscal, nomeados por essa autoridade, com refribuicdo também
por ela fixada (arts. 3.2 ¢ 4.9 — o0 que nao impediu que, no Cap. I do
mencionado Estatuto, fosse declarado que “a CEF ¢ dotada de personalidade
juridica de direito privado” (n.® 1.2). E, ainda mais, que, “como institui-
cao integrante do sistema financeiro nacional e 6rgao auxiliar de execucdo
da politica de crédito do Govérno Federal, a CEF estarad sujeita 4s normas
gerais, as decisdes e & disciplina normativa estabelecida pelo Conselho Mo-
netario Nacional e a fiscalizacdo do Banco Central do Brasil” (n.? 1.3), e
que “o capital inicial da CEF, de NCr$ 353.000.000,00 (trezentos e cin-
gilenta e trés milhdes de cruzeiros novos), pertence integralmente 4 Unido,
conforme despacho exarado pelo Ministro da Fazenda no Processo n.°
124.498/69” (n.° 3.1). Sendo fudo estatal nessa entidade — origem, fim,
organizacio e funcao, inclusive a vigilaneia e a tutela, com capital perten-
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cente 4 Unido —, ja agora, ndo por simples ficcio ou excessivo pragmatis-
mo, pode ser considerada ‘“pessoa privada”, porém, por gritante aberratio
juris, se ndo verdadeira heresia juridica. Tal nio aconteceu, entretanto,
com a Lei n.? 2.874, de 19 de setembro de 1956, que constituiu a Com-
panhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil (NOVACAP), deixando, pru-
dentemente, de referir a natureza da personalidade juridica da emprésa,
se privada ou publica. No entanto, constituida pelo Poder Executivo (art.
2.9), com fim publico (art. 3.9), administracio e fiscalizacio estatais (art. 12),
capital estatal ou paraestatal (arts. 10 e 26) e com o exceprional “direito de
promover desapropriagbes” (art. 15), verdadeiro “poder de império” —
nao pode deixar de ser “emprésa publica” tipica, dotada de personalidade
juridica publica, a menos que a pragmatica haja envolvido per completo
a eidética, desnaturando a juridicidade,

Outras “emprésas publicas”, como a Centrais Elétricas Brasileiras S.A.
(ELETROBRAS) — Lei n? 3.890-A, de 25 de abril de 1961 — e a Companhia
de Navegagio Loide Brasileiro — Decreto-Lei n.2 67, de 21 de novembro
de 1966 —, encontram-se em igual situagdo, devendo ser dotadas de per-
sonalidade juridica de direito publico, a fim de que ajustem a sua pragma-
tica estrutural A eidética informadora que as legitima juridicamente.

A situagao da ELETROBRAS, outrossim, é sui generis. Tem ela cérca
de 35 emprésas ‘“subsidiarias”, verdadeiros satélites empresariais, que gi-
ram em térno dela, mas cada qual com a sua personalidade juridica e o
seu patriménio. (*") A participagdo acioniria da ELETROBRAS nas em-
présas “subsididrias” oscila entre 99% e 1%, aproximadamente, sendo
majoritéria em perto de 16 emprésas e minoritéria em cérca de 19. Na
CHESF (Companhia Hidroelétrica de Sdo Francisco), por exemplo, a ELE-
TROBRAS possui 99,45% das agdes, ao passo que na CEMAR (Centrais
Elétricas do Maranhio), apenas 1,77%. (%) Tédas as “subsidiirias”, po-
rém, “tratam-se de sociedades de economia mista” — qual observa CAR-
VALHO BRITTO DAVIS —, (*%) embora integrem a holding ELETROBRAS.
E um bifrontismo singular, porque, enquanto esta, a emprésa mestra, apre-
senta personalidade publica — como acima demonstramos —, os seus satéli-
les podem oferecer personalidade publica ou privada, conforme o grau de
interésse e da vontade estatais nelas existentes.

E de notar, por fim, que a Constituicio de 1967, ao restabelecer a
justica federal de 1.2 instincia, seguindo a orientacio do Ato Institucional
n.? 2, de 27 de outubro de 1965, atribuiu aos Juizes federais “processar e
julgar, em primeira instincia, as causas em que a Unido, entidade autar-
quica ou emprésa publica federal for interessada na condicio de autora,
ré, assistente ou opoente” (art. 119, item I) — dispositive ésse reproduzido
na Constituicio de 1969, art. 125, item I —, o que revela o interésse do
Estado na solucio dos dissidios em que esteiam envolvidas entidades por
éle criadas para realizar fins publicos. Ali4s, a Constituicio de 1969 deu
énfase ao assunto, quando estatuiu que “os litigios decorrentes das rela-

(87) M. T. DE CARVALEO BRITTO DAVIS, “Tratade das socledades de economia mista™, Eon-
fine, Rio, 1969, vol. II, p. 865/8, n.° 357.4.

{88) M. T. DE CARVALHO BRITTC DAVIS, ob. e vol. cits, p. 869.
{89) Ib., p. 86T.
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¢oes de trabalho dos servidores com a Unido, inclusive as autarquias e as
emprésas publicas federais, qualquer que seja o seu regime juridico, pro-
cessar-se-ao e julgar-se-d0 perante os Juizes federais, devendo ser inter-
posto recurso, se couber, para o Tribunal Federal de Recursos” {art. 110).
Se o legislador constituinte considerasse a emprésa publica federal enti-
dade privada, dotada de personalidade juridica de direito privado, deixaria
ésses litigios com a Justica do Trabaltho, nos precisos térmos do art. 142 da
Constituicio.

CAPITULO XI

AS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA NA DOUTRINA
E NA LEGISLACAO BRASILEIRAS

Conhecidas na Holanda desde o comégo do século XVII, de que é exem-
plo a célebre Companhia das Indias Orientais (1602), e no Brasil, a partir
do inicio do século XIX, com o Banco do Brasil (1808) — proliferaram, en-
tre nos, depois de 1940, quando se criaram o Instituto de Resseguros do
Brasil, a Companhia Siderurgica Nacional, a Companhia Vale do Rio Doce
e outras congéneres.

ERYMA CARNEIRO, na sua monografia precursora désses estudos em
nosso Pais, observava, na década de 1940, que “a sociedade de economia
mista pode ser assinalada como a forma pela qual o Estado participa finan-
ceira ou administrativamente, ou de ambas as formas, em sociedades orga-
nizadas como emprésas privadas, quer por um imperativo social, quer em
virtude de conveniéncia dos servigos industriais da azienda publica. Ela
obedece, em suas linhas mestras, 4s normas que presidem a formacdo das
demais entidades mercantis, mas sio sempre de origem estatal, decorrem
de um ato legislativo que as constitui, fixando-lhes preceitos especiais.
Assim sendo, ela se situa dentro das normas do direito privado, salvo na-
quilo que deixa de ser atividade meramente administrativa e repercute no
interésse nacional... Na sociedade de economia mista ha, pois, uma estru-
tura privada e uma superestrutura publica”. (*°) Estavam ai enumerados
o0s requisitos essenciais da sociedade de economia mista: a) origem estatal,
através de ato legislativo proprio; b) participacao financeira ou administra-
tiva do Estado na atividade econdmica privada; c) realizacdo de servigos
industriais da Fazenda Phblica; d) forma estrutural das emprésas mercantis
(privadas), mas com superestrutura pablica. Faltou, apenas, definir a na-
tureza da personalidade juridica dessas entidades, se publica ou privada —
o que nio féz, obviamente, por se tratar de emprésas recentes, ainda nio
convenientemente caracterizadas.

Nio tardou a controvérsia acérca da natureza juridica das sociedades
de economia mista, bem como sébre o seu declinio e a sua expansao.
BILAC PINTO, em conferéncia que pronunciou em 1952, sustentou “o de-
clinio das sociedades de economia mista e o advento das modernas empré-
sas publicas”. E isto porque “em uma emprésa de economia mista os fins

(90) ERYMA CARNEIRO, “As autarquias e as socledades de economia mista no Estado Naclonal”
clt., p. 97-93.
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visados pelo Estado e pelos particulares sdo diametralmente opostos; éles
se excluem reciprocamente. O capitalista particular nio tem em vista sendo
seu interésse pessoal; éle quer lucros elevados que lhe assegurarido bons
dividendos e procura fixar o preco de venda mais alto que a concorréncia
permita, se ela existir. O Estado, ao conirario, intervém com a intencio
de salvaguardar o interésse geral, seja o dos consumidores ou o dos uten-
tes; éle se esforca, entdo, para manter o prego de venda em niveis baixos.
Nasce, assim, entre os dois grupos de associados um conflito irredutivel,
no qual um déles serd inevitivelmente a vitima”. (*!) O autor colocou a
questio nos devidos térmos de politica econfémica — capitalismo individual
versus capitalismo estatal, expressio da famosa férmula de HERBERT
SPENCER, “o individuo contra o Estado” —, politica essa que embasa a
formalistica juridica. Demais, o crescimento cada vez maior da esfera de
agéo do Estado, oriundo do processo democratico e cristao de.socializagio
progressiva do Direito — que assinalamos em capitulos anteriores -—, au-
toriza, sem davida, a admitir a propagacdo da “emprésa piublica” em detri-
mento da ‘“‘sociedade de economia mista”, uma vez que aquela atende
melhor que esta aos superiores interésses da coletividade. Quanto ao con-
ceito de “‘sociedade de economia mista”, BILAC PINTO observou que “as
caracteristicas dominantes da sociedade de economia mista sdo as seguin-
tes: a) é organizada sob a forma de sociedade comercial; b) rege-se, princi-
palmente, pelo direito privado; ¢) o Poder Publico e os particulares dela
participam como acionistas e como administradores”. (¢2) E, no que diz res-
peito 4 “emprésa pablica”, assim lhe resumiu as caracteristicas: “a) adota
a forma das emprésas comerciais comuns (sociedade por ac¢bes, sociedade
de responsabilidade limitada), ou recebe do legislador estruturagio especi-
fica; b) a propriedade e a dire¢ao sdo exclusivamente governamentais; c)
tem personalidade juridica de direito privado”. (®) Conclui-se, daf, que
BILAC PINTO distingue a ‘“‘sociedade de economia mista” da “emprésa
pablica” apenas em dois pontos: a) na sociedade, o Poder Pablico sdmente
participa como acionista e administrador, e na emprésa, absorve tudo, pa-
triménio e dire¢do; b) na sociedade, o regime estrutural é o do direito pri-
vado (comercial), e na emprésa, nem sempre isso ocorre, podendo ser o do
direito publico (administrativo). Ambas as entidades, entretanto, sio dota-
das — segundo BILAC PINTO — de personalidade juridica de direito pri-
vade, o que, data venia, ndo nos parece certo.

Entrementes, PONTES DE MIRANDA admitia virios tipos de socieda-
de de economia mista, tendo em vista “o grau de participagio estatal”, (")
e WALDEMAR FERREIRA asseverava que “nem tddas as sociedades de
economia mista tém cariter publico, obedecendo, principalmente, as nor-
mas da sociedade anénima no verdadeiro sentido”, (**) o que revelava re-
percussio da controvérsia reinante na Alemanha, com PASSOW, ZWAHLEN

(81) BILAC FINTO, “O declinio das socledades de economis mista @ o advento das modernas
emprésas publicas”, In “Revista de Direito Administrativo”, vol, 32, 1953, p. 5.

(92) Ib., p. 4,

(83) Tb., p. 14.

(94) PONTES DE MIRANDA, F. C,, “Socledade de economia mista, Autarqula, Fabrica Nacional de
Motores. Emisséc de debéntures”, In “"Revista de Direito Adminlstrative”, vol. 28, 1952, p, 461,

(85) WALDEMAR FERREIRA, “A socledade de economia mista em meu aspecto contemporineo’,
Limonad, 8. Paulo, 1956, p. 101.
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e FORSTHOFF, (*¢} e na Franca, com VENTENAT, RACINE e RIVERO, (*%)
acentuando, ainda mais, a discussao entre nés.

WALDEMAR FERREIRA chegou a dizer da sociedade de economia
mista que “ela,” de pessoa de direito privado, s6 tem o gesto e o peito”,
porque “no mais, e por tudo, ela tem o animo e a alma, se & que a tem,
de pessoa juridica de direito publico interno”. (°%) Alids, ésse conceito
escuda-se nas teorias da origem e da funcao estatais, sem menosprezar as
da vigilancia e da tutela — fatos que ocorrem na estrutura e no funciona-
mento da sociedade de economia mista, dotada de &nimo e alma, que se
manifestam na sua personalidade e na vontade de realizar os fins associa-
tivos. E FRANCISCO CAMPOS, que “o fato de o Estado participar do ca-
pital e da adminisiracdo das sociedades mistas nio altera a sua estrutura
juridica, nem as transpde do plano da economia e do direito privado para
o plano da economia e do direito plblico”. (*) A presenca permanente
do Estado numa emprésa, como participante do capital social ¢ da sua ges-
ti0, ndo nos parece somenos, a ponto de sua personalidade publica, a mais
eminente no plano juridico, poder ser obscurecida, se néc ignorada, no
jdgo das atividades negociais. Ao contrario, o Estado, em nurse dos inte-
résses da coletividade que representa, ostenta a sua personalidade publica,
de tal modo que acaba nio apenas obscurecendo, mas ignorando, mesmo,
a personalidade privada da emprésa, que tutela interésses particulares. E
oportuno lembrar o passo vigoroso de WALDEMAR FERREIRA: “Havera
alguém no Brasil, de algum senso juridico, que possa, em consciéncia, con-
siderar o Banco do Brasil S.A., com os podéres publicos de que se acha
investido, e que sio, por um désses contra-sensos que aberram, maiores do
que os podéres, quer do Poder Executivo, quer do Poder Legislativo, seja
uma sociedade privada, apenas porque tem, como acionistas, meia diazia
de pessoas naturais?”’ (1) S6 um exacerbado pragmatismo, que esta inva-
dindo e dominando todos os setores governamentais e administrativos do
Pais, desde alguns anos, serd capaz de continuar entendendo que o Banco
do Brasil, por ser sociedade de economia mista, é dotado de personalidade
juridica de direito privado. A verdade é que, na quase totalidade das so-
ciedades de economia mista, o Estado participa com mais de 50% do capi-
tal social, e em cérca de 3/4 dessas emprésas, com mais de 70% — o que
demonstra a preponderancia nelas do interésse publico soébre os interésses
particulares e a conseqiiente influéncia e dominagio, mesmo, na gestao dos
negécios empresariais. (') Nio obstante, a controvérsia prossegue entre
0s nossos estudiosos, como TRAJANO DE MIRANDA VALVERDE, THE-
MISTOCLES CAVALCANTI, RUBENS GOMES DE SOUZA, SA FILHO,
ALIOMAR BALEEIRO e SEABRA FAGUNDES, (%) sem que ¢ legislador

{96) Vela de A. B. COTRIM NETO, ob cit., p. 62/s.

{97) Veja de THEOPHILO DE AZEREDO SANTOS, “As sociedades de economia mista no direito
brasileiro”, Rio, 1964, p. 48/s.

(98) WALDEMAR FERREIRA, “Tratado de Direito Comercial”, Saralva, S. Paulo, 18961, vel. 3.9,

D. 312.
(99) FRANCISCO CAMPOS, “Parecer”, in “Revista de Direito Administrative”, vol. 72, 1963, p. 386.

(100) WALDEMAR FERREIRA, "A sociedade de economia mista em seu aspecto contemporaneo”,
cit., p. 181.

(101} Veja o “Quadro demonstratlvo da situagio das virlas sociedades de economia miste” ela-
borade por THEOPHILO DE AZEREDO SANTOS, in oh. cit., p- 30-A.

(102) Vela de A. B. COTRIM NETO, ob. cit,, p. 69/5.
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seja convenientemente esclarecido para editar normas informadas pela boa
doutrina.

O Decreto-Lei n? 200, a que nos referimos nos capitulos anteriores,
ndo nos parece ter sido feliz, neste particular, pois conceifuou imperfeita-
mente a sociedade de economia mista, ao preceituar que é “a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para o
exercicio de atividade de natureza mercantil, sob a forma de sociedade and-
nima, cujas a¢oes com direito a voto pertencam, em sua maioria, 4 Unido
ou a entidade da administragio indireta” (art. 59, item III). Comegou de-
clarando, peremptoriamente, que essa entidade é dotada de “personalidade
juridica de direito privado”, com o que esqueceu a viva controvérsia rei-
nante sébre se ela deve ser privada ou plblica, como atris expusemos.
Depois, restringiu 4 “natureza mercantil” a atividade da emprésa, quando,
em regra, o é industrial. E acabou estabelecendo que “as agdes com direito
a voto pertencam, em sua maioria, 4 Unido ou 4 entidade da administragao
indireta” — o que pode nio ocorrer, sendo a Unido ou suas entidades para.
estatais acionistas minoritirias, como no caso da Companhia Nacional de
Seguro Agricola. (103)

O Decreto-Lei n? 900, mencionado no capitulo precedente, ao alterar
a conceituagio de sociedade de economia mista, corrigiu apenas a segunda
falha, substituindo, acertadamente, o “exercicio de atividade de natureza
mercantil”, que atribuiu a essas emprésas, pela “explora¢io de atividade
econdémica”, quando podia ter aproveitado o ensejo para sanar as duas ou-
tras lacunas. Realmente, o préprio Decreto-Lei n? 200 j4 tinha previsto a
hipétese de “atividade submetida a regime de monopdlio estatal”, caso em
que ‘“‘a maioria acionaria caberia apenas a Unido, em carater permanente”
(§ 1° do art. 59) — admitindo, implicitamente, a2 minoria aciondria da Unifo,
que caracteriza outro tipo de sociedade de economia mista, em que ¢ inte-
résse e a vontade do Estado nfo sio prevalecentes. Alids, PONTES DE
MIRANDA admitira, anteriormente, quatro tipos de sociedade de economia
mista, em funcao do “grau de participacio estatal”, a que acima nos refe-
rimos, entendendo, mesmo, que “se o Estado permite certo exercicio de
imperium, ja se nio trata de sociedade anénima de direito privado; mas
de entidade autarquica ou paraestatal”. (104) Este dltimo tipo exorbita, evi-
dentemente, do campo das sociedades de economia mista, para penetrar no
das autarquias, de que tratamos no Capitulo IX, e a sua personalidade ju-
ridica é, indubitavelmente, publica. Porém, se o interésse e a vontade do
Estado nao prevalecem no seio da sociedade, a personalidade juridica desta
nédo ha de ser publica, qual verificamos hia pouco, mas, sim, privada — o
gue pedia ter considerado o legislador dos mencionados Decretos-Leis nime-
ros 200 e 900, a fim de que éstes se harmonizassem com a eidética, exces-
sivamente pragmaticos que se apresentam, ao declararem sempre privadas
pessoas que podem também ser publicas.

-
O Decreto-Lei n? 1.186, de 3 de abril de 1939, que criou o Instituto de
Resseguros do Brasil (IRB), estabeleceu que “fica criado, com personali-

{102) Veja de ARNO BCHILLING, “Socledades de sconomla mista"”, in “Revista de Direito Admi-
nistrative”, vol. 50, 1857, p. 36/s.

{104) PONTES DE MIBRANDA, F. C., op. ot loc. cit.
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dade juridica e sede na cidade do Rio de Janeiro, o Instituto de Resseguros
do Brasil (IRB)” (art. 19), sendo acionista as ‘“‘instituicoes de previdéncia
social criadas por lei federal” (art. 7°%) e as “sociedades de seguro” (art. 89).
O presidente e trés membros do Conselho da entidade serdo de livre escolha
do Govérno e nomeados pelo Presidente da Republica” (art. 11). A misci-
genia patrimonial (institutos de previdéncia e sociedade de seguro) e a
personalidade juridica do IRB indicam-lhe a natureza de ‘“sociedade de
economia mista”, porém, com acentuado publicismo em face da interfe-
réncia do Govérno na gestido da entidade. Isso foi enfatizado com o Decre-
10-Lei n? 9.735, de 4 de setembro de 1946, que aduziu ser o IRB “entidade
de economia mista”, com “personalidade juridica prépria” e regido “por
Estatutos aprovados pelo Presidente da Republica” (art. 1?). Nao vemos
assim, como deixar de reconhecer ao IRB a natureza de “sociedade de eco-
nomia mista”, embora sui generis — como quer Carvalho Britto Davis (1%9)
com personalidade juridica de direito pOblico — eis que a sua origem e
funcio sio estatais, com patriménio oriundo de entidades paraestatais
(autarquias de previdéncia) e, ainda, sob a vigilancia e a tutela do Estado
(fiscalizagao e prestagdo de contas).

Em situagio singular encontra-se, também, a Réde Ferroviiria Fe-
deral S.A., constituida pelo Poder Executivo, nos térmos da Lei n® 3.115,
de 16 de marco de 1957, sob a forma de “sociedade por agbes”, mediante
a incorporacido das estradas de ferro de propriedade da Unifio e por ela
administradas, assim como das que venham a ser transferidas do dominio da
Unido, ou cujos contratos de arrendamenfo sejam encampados ou rescindi-
dos” (art. 19). A Réde pode admitir como acionistas: a) as pessoas juridicas
de direito piublico interno (Unido, Estados-membros e Municipios, bem
assim as autarquias); b) o Banco do Brasil e as sociedades de economia
mista, criadas pela Unido, os Estados-membros ou os Municipios, que, por
forca de lei, estejam sob o contréle permanente do Poder Pablico; c) as pes-
soas fisicas e juridicas de direite privade, brasileiros, até 20%% (vinte por cen-
to) do respectivo capital (art. 69). A Réde e suas subsidiarias, cérca de dezes-
sete, ““gozardo de isencio de direitos de importacdo, impésto de consumo e
taxas aduaneiras” (art. 28), assegurando-se-lhes “o direito de promover desa-
propriagdo’ (art. 29), sem prejuizo do “exame de suas contas e balangos,
para julgamento do Congresso Nacional” (art. 34, paragrafo unico). Estao
ai os elementos integrantes da pessoa juridica de direito publico — a ori-
gem e fins estatais ou paraestatais da Réde, a organizagio e o patriménio
majoritiriamente do Estado, a vigiléncia e a tutela estatais, inclusive o “po-
der de império”, contido no “direito de promover desapropriacao”. Consi-
dere-se, ainda, que hi trés tipos de emprésas subsidiarias da Réde: a) autar-
quias federais, como a Réde Ferroviiria Nordeste, a Central do Brasil e a
Noroeste do Brasil; b) regime especial, qual a Estrada de Ferro Lecpol-
dina e a Santos—Jundiai; ¢) administradas pela Unido, tal a Estrada de
Ferro Madeira—Mamoré, a Viagdo Férrea Federal Leste Brasileiro e a Es-
trada de Ferro Bahia—Minas (Decreto n® 42.380, de 30-8-1957, art. 19)
Coexistem, portanto, na Réde, pessoas juridicas de direifo publico (autar-

(105) M. 'Ii DE CARVALHO BRITTO DAVIS, “Tratado das scciedades de economls mista™, cit,
vol, 11, p. 768,
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quias) e pessoas juridicas de direito privado (regime especial e adminis-
tradas pela Uniao), num esdrixulo hibridismo, mas, como prevalecem as
autarquias, as pessoas publicas absorvem, naturalmente, as pessoas privadas.
E isso é tanto mais compreensivel quanto se leve em conta que o Decreto
n? 42.380 cit., organizando definitivamente a Réde, mandou “respeitar
todos os direitos, prerrogativas e vantagens dos funcionarios e servidores
cedidos pela Uniao, pagando-lhes os vencimentos, salirios e vantagens a
que fizerem jus, nos térmos da sua legislagdo prépria” (art. 19), bem assim
que o preceito se aplica, também, “ao pessoal civil ou militar que continuar
prestando os seus servigos 3 Réde na qualidade de pessoal requisitade” (para-
grafo tnico ao art. 19). E 6bvio que a cessdio ou a requisigio de funcionirios
ou servidores, civis ou militares, adstritos 4 sua legislagao prépria (a dos
servidores publicos), em favor da Réde — imprime-lhe, a esta, a natureza
de pessoa pUblica, pois, s6 entre entidades estatais ou paraestatais, podem
estabelecer-se tais relacoes, sem quebra da eidética informadora do servigo
piiblico. Demais, a Réde é “delegada da Unido para a execucgio dos servigos
ferroviarios a ela incorporados, ou que lhe venham a ser transferidos ou
outorgados (atribuidos}, devendo obedecer is normas legais ¢ regulamen-
tares vigentes” (art. 89). Jamais uma pessoa privada seria legitimamente
delegada da Unido (e ndo simplesmente concessioniria ou permissiondria)
para executar servigo publico, na conformidade da lei e regulamento em
vigor; ésse munus publicum é peculiar & pessoa poblica na espécie, a Réde.

Nio obstante, tem-se sustentado o cariter privado da personalidade
da Réde. Assim, OTTO GIL, entre outros, entende que “a Réde, inega-
velmente, é uma entidade de direito privado, podendo se caracterizar como
sociedade de economia mista; valido, portanto, o nomen juris acolhido ao
enséjo de sua constituicao”. (%) Contudo, reconhece que “a colaboragdo
da iniciativa privada foi nula, tendo a Réde se constituido exclusivamente
a custa de dinheiros ptblicos, j& que a Unido, os Estados e Municipios sao,
até o momento, seus Unicos acionistas”, (1°7) e que “entre as estradas incor-
poradas, figuram autarquias federais. . . sendo de se acrescentar, ac demais,
a notoéria ingeréncia da Unido na administracio e funcionamento das de-
mais ferrovias incorporadas ao ensejo da constituicio da Réde”. (*°%) Com
tais premissas — colaboracdo privada nula, constituicio a custa exclusiva
do dinheiro publico, as pessoas juridicas de direito pilblico os tinicos acio-
nistas, autarquias federais entre as estradas incorporadas e ingeréncia da
Uniao na administragio e funcionamento das ferrovias incorporadas — nao
vemos como se possa concluir pela natureza privada da personalidade ju-
ridica da Réde, salvo esquecendo a eidética que deve animar as construgdes
juridicas legitimas (veja os Caps. Il vsque VIII).

Se o IRB e a RFFSA sao sociedades de economia mista sui generis dada
a complexidade de sua estrutura e de seu patrimdnio, a Companhia Side-
rurgica Nacional e a Companhia Vale do Rio Doce aproximam-se da tipi-
cidade mista. Ambas constituidas sob a forma de sociedade andnima, pelo

(106) OTTO IL, “SBociedade de ecohomia mista, Natureze juridlea da Réde Ferrovidria Fe-
deral 8. A. Isengho fiscal”, in “Revista de Direlto Administrativo”, vol. 60, 1860, p. 390,
ne 25,

(107) Ib., p. 387, n.0 12,
(108) Ihb., p. 388, n.o 15.
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proprio Govérno, ou delegacio sua, com capital social integrado pelo Tesou-
ro Nacional, 56 ou conjuntamente com as Instituicoes de Previdéncia e Caixas
Econdmicos, inclusive o direito de desapropriacdo (Decreto-Lei n? 3.002,
de 30-1-1941, arts. 29 e 49; Decreto-Lei n? 4,352, de 1-6-1942, arts. 62 e
79). Ambas, com presidente nomeado e demitido livremente pelo Presi-
dente da Repiblica (Estatutos da CSN, art. 15; Estatutos da Companhia
Vale do Rie Doce S.A., art. 15). Tudo leva, bem se vé, a atribuir, tanto a
Companhia Siderurgica Nacional quanto & Companhia Vale do Rio Doce,
personalidade juridica de direito publico, ainda que a pragmatica gover-
namental e a jurisprudéncia casuistica hajam estabelecido de modo con-
trario, ferindo a pureza eidética.

CAPITULO XII
AS FUNDAGCOES NA DOUTRINA E NA LEGISLAGCAO BRASILEIRAS

A “fundacao” deita as suas raizes nos velhos sistemas juridicos: no
romano, com a ‘“‘universitas rerum” (universidade de coisas para um fim
determinado); no candnico, com o “corpus pius causae” (corporacdo de
causa pia, isto é, piedosa ou caridosa); e no germanico, com a “gesant Hand”
(mao colefiva, quer dizer, aciic conjunta em beneficio geral). Dai passou
Para o direito luso-brasileire, com os “corpes de mic-morta”, entre os
quais se incluiam as “corporacdes pias” e as “instituicoes pias”, cristali-
zando-se a final, nas “corporacoes de mio-morta” na terminologia de TEI-
XEIRA DE FREITAS (**) ou na “universidade de bens personalizada”, na
de CLOVIS BEVILACQUA. (%)

Antes do Movimento de 1930, as nossas ‘“fundacbes” emanavam da
iniciativa privada, constituidas exclusivamente de acordo com as normas
do Cédigo Civil (arf. 24 usque 30) e para fins particulares. Com o processo
de socializacdo democratica e crista, que aquéle Movimento desencadecu
enire ngs, surgiram as “fundagdes” criadas pelo Estado, como os estabele-
cimentos de instru¢do publica, que, no juizo de CLOVIS, “sio fundagdes
submetidas 4s regras especiais do regulamento que as criou, e adminis-
tradas pelos respectivos diretores, de acordo com as Congregacdes, ¢ sob a
inspe¢ao do Conselho Superior de Ensino e do Ministério dos Negocios In-
teriores”. (1!} Aquelas entidades, criadas por particulares, seriam, sem
duvida, “fundagoes” de direito privado, dotadas de personatidade juridica
privada, aoc passo que estas Gitimas, instituidas pelo Estado, para realizar
fins publicos e sob a vigilancia estatal, “fundacdes” de direito publico, de-
vendo ser dotadas de personalidade juridica publica. Neste particular, da
personalidade publica das ‘“fundacdes” de direito pablico, é que se travou a
controvérsia doutriniria, reinante ainda hoje, com a criagdo da Fundacgao
Brasil Central, da Fundacio Getulioc Vargas e da Fundacio Radio Maua,
entre outras.

(109) A‘thﬁgleIRA DE FREITAS, "Cgdigo Civil. Eshogo"”, Edicio MJNI, Rio, 1852, vol. I, p. 171,
art. .

(110) CLzos\:;IS EEVILACQUA, “'Codige Civil Comentado™, Livraria Prancisco Alves, Rio, 1936, vol. I,
. , ohs. 1,

{111} Ih.,, p. 234, obs. 4.
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FRANCISCO CAMPOS, anteriormente, em parecer sdbre o Instituto
Mineiro de Café, jA se havia pronunciado.contra a personalidade publica
das “fundacdes”, nestes térmos categéricos: “Fundagiic no nosso direito,
tem uma acepg¢io especial, tdda fundacdo é pessoa de direito privado (C4-
digo Civil art. 16)”. (112} Trata-se, dbviamente, de interpreta¢io demasiado
literal désse artigo do nosso Coédigo Civil, a qual néo pode espantar, desde
que se leve em conta que, no principio déste séeulo, LACERDA DE AL~
MEIDA entendia, antes do nosso Cddigo Civil, que “as fundagbes nido sio
pessoas, mas coisas personificadas... patriménios administrados; a perso-
nalidade delas pode considerar-se uma abstracdo”! (*'*) O nosso insigne
civilista aproximava-se da “teoria da ficgdo”, sustentada por VAREILLES.
SOMMIERES, e da “teoria da capacidade artificial”, por SAVIGNY {veja
o Cap. I), porém, inteiramente superadas em nossos dias. Todavia, FRAN-
CISCO CAMPOS aduzia que “o critério decisivo para a conceituagio da
pessoa juridica de direito piblico é o exercicio por ela de competéncia de
Estado ou de direito de poder ptiblico” (!'4) — com o que ajustava o seu
pensamento 3s teorias da “organizacio e funcdo” e do “poder de império”
(veja os Caps. VI e VII). Por isso, COTRIM NETO conclui, com razio, que
“ndo vemos como explicar, muito menos aceitar, sua conclusdo privatista,
a respeito da fundacdo”, (1) que, quando publica, apresentari persona-
lidade juridica também publica.

Em posicdo antitética a FRANCISCO CAMPOS, encontramos PONTES
DE MIRANDA, para quem as “fundacdes” nio sdo apenas pessoas juridicas
de direito privado, mas também, de direito piiblico, caso em que “a lei
pode permitir o ato do funcionario do Estado, como ato administrativo do
Estado, ato que o proprio funcionério do Estado pratica no exercicio do
direito de vigilancia interna”. (11%) £ a consagracdo da teoria da “vigilncia
e tutela”, de que tratamos no Cap. VII, visto como o representante do
Estado na “fundacio” de direito pablico verifica a sua legitimidade legal
(a vigilancia) e a conformidade de seus atos com a oportunidade e a con-
veniénecia administrativas (a tutela) — o que ndo acontece na “fundagio”
de direito privado. Noutro passo, PONTES DE MIRANDA ¢ bastante claro
e positivo: “Regidas pelo direito publico sio as fundacdes que nasceram
no direito piiblico, quando o Estado institui, e.g., fundagdo de pesquisas ou
de higiene pablica. Af, os proprios estatutos sdo regidos pelo direite pu-
blico”. (117) Rsses assertos mirandanos encontram respaldo nas teorias da
“origem da institui¢io” e do “fim da instituigio” (veja os Caps. IIl e IV),
que levam a afirmar a personalidade juridica piblica da “fundagdo” de
direito piblico.

Filiando-se aos que negam personalidade juridica publica a “funda-
¢do” de direito publico, CAIO TACITO esclarece que “instituidas em vir-

(112} FRANCISCO CAMPOS, “Direito Administrativo”, I.N,, Rio, 1943, p. 285.

{(113) F. P, LACERDA DE ALMEIDA, “Das pessoas juridicas”, Revista dos Tribunais, Rio, 1805,
p. 67. .

(114) FRANCISCO CAMFOS, ob. clit., p. 313.

{115) A, B. COTRIM NETO, ob, cit., p. 162,

(i16) F. C. PONTES DE MIRANDA, “Fundagio. Pessoa Juridica de dir. priv. e de dir. pub.” in
“Revista Forense”, vol, 192, 1969, p. 7.
{117 Th,, p. 76.
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tude de lei, tais fundacdes tém as virtualidades do servigo publico, embora
conservem as caracteristicas de direito privado. Incumbem-se da adminis-
tragio de patriménio piblico e tém como fonte de receita a disponibilidade
de subvencoes ou outras parcelas da receita phblica”. (%) Com origem e
fins estatais, sendo éstes obrigatorios, ndo vemos como negar a essas “fun-
dagdes” personalidade juridica publica, qual ensinam as teorias examinadas
nos Caps. III, IV e V, tanto mais quanto de sua fonte de receita também
participa o Estado. Nio obstante, CAIO TACITO conclui que “as fundagoes
publicas regulam-se pelos principios do direito privado, com as peculia-
ridades constantes das leis autorizativas de sua instituicao. O seu pessoal
sujeita-se a legislacio trabalhista e a prestacio de suas contas €, via de
regra, feita perante o Tribunal de Contas”. (1) Trata-se de asserto prag-
mético (empirico e utilitario), que nio se compadece com a boa eidética,
fundada na doutrina consagrada, exposta nos Caps. Il usque VIIL

LEOPOLDO BRAGA, entrementes, vem reforcar a corrente publicistica,
que reconhece personalidade juridica publica a “funda¢ido” de direito pu-
blico. Observa que, “quando a lei institucional di nascimento a uma fun-
dacio destinada a fins de inter@sse manifestamente coletivos, sem lhe
emprestar, de maneira expressa, a configuragio juridico-civil, deve enten-
der-se que se trata de ente de direito péblico, ndo subordinado aos preceitos
aplicaveis as fundacdes civis, quer quanto as formalidades de sua consti-
tuicdo, quer quanto ac processo de sua fiscaliza¢do”. (*%) A origem e os
fins estatais bastam, sem divida, para caracterizar a publicidade do ente —
como temos assertado — e, em conseqiiéncia, a sua personalidade juridica
plblica. BRAGA admite, mesmo, que “ha casos em que, nio obstante haver
formalidades civis, a fundagio ndo pode ser rigorosamente considerada uma
entidade civil, £ a hip6tese, por exemplo, da Fundacdo Universidade de
Brasilia, cujo Conselho Diretor & nomeado pele Presidente da Republica,
renovando-se cada dois anos pela metade, mediante escolha presidencial
em lista triplice”. (12!} Participando o Estado da organizagdo, atraves do
Consetho Diretor da Universidade em questdo, e exercendo ela fungdes
publicas — nio hi como deixar de lhe reconhecer natureza publica e a
conseqiiente personalidade juridica pablica.

Ao que parece, uma terceira posi¢do manifestou-se, a partir de 1963,
quando JOAQ LYRA FILHO publicou o seu “Regime de controle das em-
présas piblicas”, em que assemelha as “‘fundagdes” publicas as autarquias,
porque ambas sdo criacies do Estado, realizam servigco publico e ostentam
personalidade juridica publica. A propdsito da Fundagio Ledo XIUI, criada
por lei em 1947 e com Estatutos aprovados em 1962 e 1963, aduziu LYRA
FILHO: “A entidade armou-se com os recursos coativos proprios da vontade
do poder piblico e &, assim, caracterizadamente, uma entidade de direito

(118} CAIG TACITO, “Soc omercial
1964, p. 419.

{119) Ih,, ib.

(120) LEOPOLDXO BRAGA, “Sociedades de economla mista, Natureza, personalidade juridica e
regime tributario” in “Revista de Direito da Procuradoria-Geral do Estado da Guanabara”,
vol. 12, 1964, p, 412,

(121} Ib.,.1b.
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publico. Ela foi instituida por lei publica, tem finalidade de interésse pd-
blico, mantém-se com dinheiros piblicos ¢ é administrada conforme a von- -
tade do poder publico, além de sujeitar-se a contréle publico. Trata-se de
uma autarquia, portanto, segundo a definicdo da lei publica”. (***) Real-
mente, se tudo nessa entidade é piblico, a sua personalidade ndo pode,
obviamente, ser privada, ainda que se trate de fundagdo propriamente dita.

COTRIM NETO admite essa terceira posigdo, seguindo a orientagao
de LYRA FILHO, a respeito de cujo pronunciamento assim se manifesta:
“Abstemo-nos de fazer o exame de quanto existe de coeréncia entre essas
conclusdes e as normas juridicas que regularam a implantagao e o funcio-
namento da fundagao que LYRA FILHO classificou de avtarquia. Nem isso
interessa aqui, Basta-nos, simplesmente, a parte doutrinaria do parecer,
com a qual manifestamos nossa avenga, porquanto demonstra, com argu-
mento de autoridade intelectual, o gue vimos proclamande: a fundagio ¢
um dos elementos capazes de se constituirem érgdo da prépria agdo me-
diata do Estado (avtarquia em poténcia), ou até de receber a outorga do
status autdrquico, quando serd uma autarquia de direito”. (*2%) Assim, para
COTRIM, a “fundacio” puablica é uma “autarquia em poténcia”, o que vale
dizer, uma entidade que pode vir a ser uma autarquia, conseqiientemente,
a esta assemelhada. Todavia, a nossa lei nio permite essa transformacio;
primeiro, porque os Estatutos da “fundagao” s6 podem ser alterados se a
alteracao ‘“nao contrariar o fim desta (da fundagdo)” — Cédigo Civil, art.
28, item I — segundo, porque, extinta a “fundacio”, nos casos admitidos
em lei, 0 seu “patriménio, salvo disposigdo em contrario no ato constitu-
tivo, ou nos Estatutos, sera incorporado em outras fundagoes, que se pro-
ponham a fins iguais ou semelhantes” (art. 30). Bem se percebe que jamais,
em face do nosso direite positivo, podera dizer-se que a “fundagio” pablica
é uma “autarquia em poténcia”, e nem diante da eidética, que nao aceita
nenhuma assemelhacio entre a autarquia e a “fundagéo”.

0O Decreto-Lei n? 200 cit. estabeleceu que “equiparam-se s emprésas
publicas, para os efeitos desta lei, as fundacdes instituidas em virtude de
lei federal e de cujos recursos participe a Unido, quaisquer que sejam suas
finalidades” (art. 49, § 29). As “fundacdes instituidas em virtude de lei
federal” sio as “fundagbes” plblicas, a que acima nos referimos, mas
que, pelo Decreto-Lei n? 200 cit., devem ser dotadas de “personalidade ju-
ridica de direito privado”, visto como foram equiparadas as “emprésas
publicas”, assim consideradas por excessivo pragmatismo, qual assinalamos
no Cap. X. Esse § 29, supra transcrito, foi substituido pelos arts. 2¢ e 3° do
Decreto-Lei n? 900 cit, que assim dispde: “Art. 20 Nio serdo instituidas
pelo Poder Publico novas fundagfes que nio satisfagam cumulativamente
os seguintes requisitos e condigdes: a) dotagdo especifica de patrimdnio,
gerido pelos o6rgaos de direcdo da fundacio segundo os objetivos estabele-
cidos na respectiva lei de criagdo; b) participagdo de recursos privados no
patrimdnio e nos dispéndios correntes da fundagio, equivalentes a, no
minime, um térgo do fotal; ¢) objetivos ndo luerativos e que, por sua natu-

(122} JOAO LYRA FILHO, “Regime de contrdle das emprésas pablicas”, Pongetti, Rio, 1963, p. 148.
(123) A. B. COTRIM NETO, "Direlto Administrative da Autarguia’, cit., p. 167.
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reza, nao possam ser satisfatoriamente executados por 6rgio da adminis-
tracdo federal, direta ou indireta; d) demais requisitos estabelecidos na
legislacdo pertinente a fundacgoes {art. 24 e seguintes do Codigo Civil). Art.
3%. Nio constituem entidades da administracio indireta as fundacbes ins-
tituidas em virtude de lei federal, aplicando-se-thes, entretanto, quando
recebam subvencdes ou transferéncias i conta do or¢amento da Unido, a
supervisdo ministerial de que tratam os arts. 19 e 26 do Decreto-Lei n® 200,
de 25 de fevereiro de 1967”. Esses preceitos contém trés aberragbes juri-
dicas: a) participacao obrigatéria de “recursos privados no patriménio” da
fundacio, quando a lei s6 admite ‘“novas dotagdes” na “insuficiéncia dos
bhens doados para constituir a fundac¢ao” (Cédigo Civil, art. 25); b) ine-
xecucio dos “objetivos ndo lucrativos da fundacao”, enquanto a lei impoe a
execucdo plena dos seus fins, sob pena de dissolugdo (Codigo Civil, arts. 24,
26 e 30); ¢) exclusio das “fundagdes instituidas em virtude de lei federal”
dentre as “entidades da administracdo indireta” (sic), ficando, entretanto,
adstritas & “supervisio ministerial” (sic) — quando se sabe que essa super-
visdo se exerce sObre “orgaos da administracao federal, direta ou indireta”
{Decreto-Lei n® 200 cit., art. 19) e compreende varias medidas de alta e pro-
funda ingeréncia estatal, que vao da “indicacdo ou nomeacao pelo Minis-
tério dos dirigentes da entidade” (art. 26, parigrafo Gnico, alinea a) “a
intervencao, por motivo de interésse piblico” (alinea i), visando a asse-
gurar “a realizacdo dos objetivos fixados nos atos de constituicao da
entidade” (art. 26, item I) e “a harmonia com a politica e a programacgéo
do Govérno no setor de atuacio da entidade” (item II). E a vigilincia e a
quase tutela exercidas pelo Estado sdbre entes por éle criados e organizados
para realizar fins publicos — o0 que, em boa eidética, imprime a entidade,
sem duvida, natureza eminentemente ptublica e, por via de conseqiiéncia,
personalidade juridica de direito piblico. Dai os conceitos aberratérios da
boa doutrina juridica, contidos nos arts. 22 e 32 do Decreto-Lei n? 900 cit.
e que vém de longe, como vamos constalar a seguir.

Em 1943, o Govérno Federal foi autorizado a instituir “uma fundacao
denominada Fundacdo Brasil Central, destinada a desbravar e colonizar as
zonas compreendidas nos altos rios Araguaia, Xingu e no Brasil Central e
Ocidental” (Decreto-Lei n? 5.878, de 4-10-1943. art. 19), cujo patriménio se
constituira “com os bens ja doados & Expedicio Roncador—Xingu... e
novas doacgoes, de entidades publicas e particulares” (art. 29), e “as suas
fontes de receita, nao sé pelos recursos que auferir désses bens e de sua

aplicaciio, ou de suas atividades, como ainda pelas subvencoes que receber
do Govérno Federal e dos Governos Estaduais ot Municipais™ (art. 29},
A Fundaciio “sera dirigida por um presidente, assistido por um Conselho
Diretor de dez membros, todos desighados pelo Presidente da Republica®”
(art. 39). Fundacio criada pelo Estado, com fins piblicos e patrimdnio

estatal ou paraestatal, em sua maior parte, com dirigentes nomeados pelo
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Govérno, s6 podia apresentar natureza piiblica e, Obviamente, personali-
dade juridica de direito pablico. No entanto, os Estatutos da Fundagao
Brasil Central, aprovados pelo Decreto n® 17.274, de 30 de novembro de
1944, em seu art. 19, declarou-a ‘‘com personalidade juridica de direito
privado”! Mais tarde, em 1960, o Decreto n? 47.834, de 4 de margo désse
ano, que veio reestruturar a Fundagiio, estabeleceu que “os funciongrios
ptiblicos civis da Unifio e das autarquias poderao servir na Fundagfio Brasil
Central, mediante requisi¢io de sua administragao e autorizagio do Presi-
dente da Repiblica” — com o que acentuou a vinculagdo da Fundagio ao
Govérno Federal, repercutindo isso no carater da entidade e na sua per-
sonalidade juridica, eminentemente piblicos.

Em 1945, o entio Ministério do Trabalho Industria e Comércio foi
autorizado a instituir “com o acervo da R&dio Ipanema S.A., adquirida
pelo Govérno Federal, uma fundagio denominada Fundagio Radio Maud,
destinada a servir 4 educagio, cultura e recreagio dos trabalhadores nacio-
nais, divulgar a legislacdo social brasileira, estimular a harmonia das classes
e concorrer para o aperfeicoamento civico da coletividade” (art. 19). Além
das rendas provenientes das suas atividades radiofbnicas, a Fundagdo po-
dera receber “contribuigdes correspondentes a execugdo dos servigos de
publicidade prestados a 6rgdos da administragdo piblica, entidades para-
estatais e sociedades de economia mista” (art. 3%). O presidente, o diretor
e os membros dos Conselhos (técnico-administrative e fiscal) “serdo no-
meados pelo Presidente da Repiblica” (art. 49). Pelas razdes acima refe-
ridas, a Fundacdo Radio Maua encontra-se na mesma situagio da Fundacao
Brasil Central, devendo ser tida como pessoa publica e dotada de persona-
lidade juridica de direito publico. Daf a prudéncia, bastante louvéavel, dos
Estatutos da Fundaciio Radio Maud, aprovados pela Portaria MTPS n? 152,
de 10 de marco de 1967, cujo art. 12 refere apenas que a Funaagio tem
- “personalidade juridica prépria”, — deixando de dizer se privada ou
publica.

Entrementes, em 1944, pelo Decreto-Lei n? 6.693, de 14 de julho
de 1944, o Govérno Federal “autorizou o presidente do Departamenio
Administrativo do Servico Puablico (DASP) a promover a criagio de uma
entidade que se proponha ao estudo e i divulgag¢do dos principios e métodos
de organizagdo racional do trabalho e ao preparo de pessoal qualificado
para a administragao publica e privada, mantendo nicleos de pesquisas,
estabelecimentos de ensino e os servigos que forem necessirios, com a
participagao dos 6rgaos autirquicos e paraestatais, dos Estados, Territoérios,
do Distrito Federal e dos Municipios, dos estabelecimentos de economia
mista e das organizacdes privadas” (art. 19) Essa autoridade, o presidente
do DASP, “designard uma Comissdo para auxilid-lo no desempenho das
atribuicées que lhe serio cometidas por esta lei” (art. 29), cabendo-lhe “es-
tudar a forma juridica mais conveniente 4 entidade a que se refere esta lei
e promover a satisfagdo das providéncias legais necessirias & aquisi¢io
de personalidade juridica, elaborando ainda o projeto de Estatutos, que,
depois de submetido aos interessados, deverd ser aprovado pelo Ministro
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da Justica, mediante expedicio de portaria” (art. 29). Organizada, a enti-
dade tomou a forma de “fundacdo” e foi denominada “Getilio Vargas”,
por proposta da Comissdo Organizadora, tendo os seus Estatutos (Esta-
tutos da Fundacao Getilio Vargas) sido aprovados pelo entdo Ministro da
Justica e Negdcios Interiores (Portaria n¢ 9.507, de 19-12-1944). No art. 1?9
dos Estatutos, esta dito que “a Fundacio Getdlio Vargas, instituicio de
carater técnico-educativo é uma pessoa juridica de direito privado, que se
regera pelos presentes Estatutos e tera sede e féro na cidade do Rio de
Janeiro”, e, no art. 24, que “o patrimdnio da Fundacio serd constituido
pelos bens e direitos a ela doados, pelos adquiridos no exercicio das suas
atividades e pelos provenientes de rendas patrimoniais”. Demais, a assem-
bléia-geral, que € o supremo poder da Fundacao, compoe-se de: a) um re-
presentante do Govérno Federal, designado pelo Presidente da Republica;
b) os doadores e os representantes das entidades que subscreveram a escri-
tura de constituicdo da Fundacao; ¢) os doadores e representantes de enti-
dades cujas contribuigoes, feitas em qualquer tempo, sejam iguais ou supe-
riores a fixada nos térmos do art. 40 e art. 11, item IV (Cr$ 500,00)", nos
térmos do art. 69. Essa assembléia € que escolhe os dirigentes da Fundacéo
— o presidente e o Conselho Diretor — (arts. 13 e 16}, os quais nao sao
delegados do Govérno. As contas da Fundagio sio prestadas perante o seu
Conselho Diretor, com aprovacido da assembléia geral e exame final do
Ministério Publico (art. 31 e paragrafo inico) — e ndo junto ao Tribunal
de Contas. Nio ha davida que estamos em presenca de uma “fundacao” de
direito privado, com personalidade juridica privada, porque, embora orga-
nizada sob inspiracio estatal, a sua estrutura e funcionamento é particular,
sem qualquer tutela do Estado, havendo apenas a vigilincia do Minis-
tério Publico, comum nas “fundagdes” de direito privado. O fato de
¢ Decreto-Lei n? 6.877, de 18 de setembro de 1944, permitir “requisicao
de funcionaric publico federal, mediante autorizagio do Presidente da
Republica, para servir na Fundacao Getalio Vargas™ (art, 49), é irrelevante
no caso, visto como inexistem vinculacoes ponderiveis da Fundacio com o
Estado. Nio menos irrelevante € a circunstancia de haver o Decreto-Lei n?
7.170, de 19 de dezembro de 1944, concedido a Fundacio “isen¢io de todos
os impostos da Unido e do Distrito Federal” (art. 19) — e isto porque nao
raro tal ocorre com entidades privadas de utilidade publica.

A verdade é que as “fundagdes” puablicas estio na moda. HOMERO
SENNA e CLOVIS ZOBARAN MONTEIRO referem varias centenas delas,
(124) inclusive as recentes Fundacio Legidao Brasileira de Assisténcia, Fun-
dacio General Doutor Jodo Severiano da Fonseca e Fundacido Museu do
Café, instituidas em 1969, ('*%) sem falar das varias “fundacoes’ estaduais
e municipais disseminadas por todo o territério nacional.

O pragmatismo de nossos doutrinadores, entretanto, continua em peri-

gosa ascensio, invadindo as Universidades e os altos Conselhos da Repu-
blica. Ainda ha pouco, o Prof. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRI-

(124) HOMER(Q SENNA e CLOVIS ZOBARAN MONTEIRO, “Fundacbes no Direito e na Adminis-
tragao”, cit., p. 284-327.

(125) Ib,, p. s/n.o
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NHO, da Universidade Federal do Parani, sustentou a natureza privada
da personalidade das fundacoes publicas, pouco importando que se desti-
nem “a satisfazer interésses publicos coletivos” e sejam submissas a4 “vigi-
lancia do Estado”. (***) E o Consultor-Geral da Republica, Dr. ROMEQO DE
ALMEIDA RAMOS, entendeu que, em face do Decreto-Lei n? 900 cit., que
derrogou o0 Decreto-Lei n¢ 200 cit. as fundagdes instituidas por lei federal,
por serem pessoas juridicas de direito privado, nao se incluem entre aquelas
entidades (autarquias, emprésas publicas e sociedades de economia mista),
cujos servidores estdo incursos na acumulacao proibida de cargos e funcgdes
piblicas. (12)

CONCLUSGES FINAIS

A tendéncia de privatizar as entidades paraestatais (autarquias, em-
présas publicas, sociedades de economia mista e fundagbes piblicas), cada
veZ mais acentuada, como vimos nos capitulos anteriores — é fruto do
enfatizamento da “liberdade de iniciativa”, que as Constituigdes de 1967
(art. 157, item I) e de 1969 (art. 160, item I) levaram a efeito, num retérno
ao velho liberalismo da Constitui¢ao de 1891, que as Constituigoes de 1934,
1837 e 1946 haviam sepultado.

Por amor da “liberdade de iniciativa”, estimulante da “livre emprésa”,
vém sendo despublicizadas, embora artificiosamente, inumeras entidades
paraestatais, sob a alega¢io pragmaitica de dar-lhes “mais flexibilidade”,
subtraindo-as das “limitacdes impostas aos entes administratives, subordi-
nados ao regime de direito publico”, na compreensio exata de CAIO
TACITO. ('?%) O grave é que a privatizagio de muitas dessas emprésas as
tem exposto 4 ganincia do capital estrangeiro, que acaba absorvendo-as,
como constatou a Comissao Parlamentar de Inquérito da Desnacionalizagéio
da Economia Brasileira, em relatério ha pouco divulgado. Depondo perante
essa Comissio, o Senador JARBAS PASSARINHO, entdo Ministro do Tra-
balho e da Previdéncia Social, observou: “No estuirio do Amazonas — s6
para citar dois casos — tinhamos indistrias tradicionais em Portela e na
cidade de Breves. Hoje, essas indastrias sio norte-americanas. Foram ven-
didas a crédito... a Breves Industrial S.A.,, que tem por sigla BISA, ven-
dida a um grupo americano, paralelamente interessado na extracgio de dia-
mantes do rio Tocantins. A grande serraria de Portela ja foi negociada,
depois que deixei o Govérno, pela Georgia Pacific Corporation, que a com-
prou de um cidadido, se ndc me engano, inglés”. (***) O deputado RUBEM

(1268) “As Fundag¢bes e o Diretto Administrativo”, in “Revista de Direito Administrativo®, vol. 100,
ano de 1970, p. 5.

(127) “Parecer sbbre fundacbes oflelals”, in Diirie Oficlal. Sechio I, Parte I, de 4-5-1070,
p. 3196-3197T.

(128) CAICG TACITO, “Parecer sébre & UEG", in “Boletlm da UEG" n® 50, Jjunko 1970, p. 61.

(129) Jornal do Brasil, Rio, 30-7-1870.
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MEDINA, ao encaminhar a votagdo do mencionado relatorio, no plenario
da Camara dos Deputados, frisou: “O Brasil est4 vivendo a sua hora da
verdade. A histéria impde que esta seja a década de sua definitiva afirma-
¢do. Nao é mais possivel nem licito fecharmos os olhos & realidade, permi-
tindo a invasao branca de nossa patria, por médo de ferirmos suscetibili-
dades dos Governos de outros paises ou arranharmos os postulados nove-
centistas de um conceito estritamente liberal de livre emprésa. Nao hi
valor mais expressivo que a afirmacdo da soberania nacional e esta se
confunde, em nosso tempo, com a independéncia econdmica, que, por sua
vez, exige a interpenetracao do Estado e da emprésa privada nacional, com
vistas ao desenvolvimento”. (%) Este pronunciamento é palpitante, quando
0 oportunismo, o imediatismo e o utilitarismo desenfreado, embasando o
tecnologismo e o pragmatismo, como que obscurecem a visdo dos gover-
nantes, que ndo vém para onde a privatizagdo dos entes de servigos publi-
cos estd conduzindo a economia nacional. O aludido relatério apresenta
uma lista de “emprésas nacionais que, nos ultimos anos, passaram para o
contrdle acionédrio de grupos estrangeiros”, somando uma centena, que
abrange varios setores econémicos, como o elétrico e eletrénico, o0 mecanico
e metalirgico, o automobilistico, o quimico, o téxtil e vestuério, o de ali-
mentos e o bancario!

A eidética dos entes phablicos, desenvolvida nos Capitulos I usque VIII,
revela, o afastamento da boa doutrina por parte do legislador e de alguns
especialistas, em virtude da excessiva influéncia pragmatica, ao caracteri-
zarem as entidades paraestatais, salvo quanto as autarquias, em que legis-
lacdo e doutrina sdo concordes, hoje, como demonstramos no Capitulo IX.

Tal nio ocorre, porém, com as emprésas publicas, cuja natureza juri-
dica, especialmente com relagdo a sua personalidade (publica ou privada),
é objeto de viva controvérsia (veja o Capitulo X), tanto quanto, com as
sociedades de economia mista e as fundagbes pablicas (veja os Capitulos
XI e XII).

Dai a necessidade premente de ser elaborado um estatuto para as
entidades de administracao indireta (autarquias, emprésas publicas, socie-
dades de economia mista e fundacdes publicas), que venha disciplinar ésses
entes 4 luz da boa doutrina, expurgando-os do excessivo pragmatismo que
os desnatura e afeta a prépria economia nacional, como atris notamos. A
primeira medida é a revogagio do art. 5° e seus itens e paragrafos do
Decreto-Lei n? 200 cit., dos arts. 29, 3.2 e 5.¢ do Decreto-Lei n? 900 cit. e do
Decreto-Lei n? 991, de 21 de outubro de 1969, que subverteram por com-
pleto as nogdes fundamentais de pessoa publica e privada, com suas im-
plicacoes, no afa de modernizar a administragao plblica do pais. E claro
que muitas inovacdes preciosas foram feitas, e com os melhores resulta-

(13¢) Jornal do Brasil.cit.
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dos, como a efetivacio daqueles “principios fundamentais” da atividade
administrativa (art. 62 e itens do Decreto-Lei n? 200}, que as estatisticas
oficiais registram com bons auspicios. Assim, o planejamento e a coorde-
nagdo, para sua melhor execu¢ido, mereceu um Ministério do Planejamento
e Coordenagdo Geral, que muito {em feito nesse sentido, inegivelmente.
A descentralizagdo do servico publico, que se faz através da outorga de
capacidade, que confere ao outorgado praticar atos ex auctoritate propria.
Isso descongestiona, desemperra mesmo, o servico puablico, desburocra-
tizando-o em larga escala, tanto mais quanto é feita em trés planos, na
administracio federal, nas unidades federadas e na orbita privada. A dele-
gasdo de competéncia, que atribui poder decisério em matéria administra-
tiva, atuando o agente sem autoridade prépria, porque delegada por supe-
rior, enseja a desconcentragdo do servico, que vem fambém descongestio-
na-lo, desemperra-lo e desburocratizi-lo. O contrélo (melhdr que contréle,
galicisme), que € a interferéncia vigilante das chefias ou érgios préprios
da administracio publica nos setores subordinados, a fim de acompanhar a
execugao dos programas e a observincia das normas regulamentares. E a
supervisao ministerial, de que trata o titulo IV do cit. Decreto-Lei n? 200,
que é a fiscalizacdo substancial das atividades dos érgios subordinados ou
vinculados aos Ministéries, exercida pelo Ministro de Estado competente
através da orientacdo, coordenagio e contrdlo dessas atividades, e a qual
se estende 4 administragdo indireta. Quira institui¢do fecunda, criada pelo
Decreto-Lei n? 200 cit., é a Inspetoria-Geral de Financas, que se destina a
sanear a execugao das despesas orcamentirias com a concentra¢io da
responsabilidade na pessoa do “ordenador de despesa” (arts. 76 usque 90).

0 mencionado “estatuto da administragio indireta”, derrogatério dos
Decretos-Leis n.os 200, 900 e 991 cits., haveria de deixar bem clara a natureza
poblica das entidades criadas pelo Estado ou por éle autorizadas, para
realizar fins pdblicos e com patriménio total ou parcialmente publico, sob
a vigilancia e a tutela estatais. No que diz respeito s autarquias, emprésas
piblicas e fundagdes publicas, nfo haveria dificuldade em virtude de se
tratar de patriménic publico, cuja estrutura administrativa poderia ser
uniformizada na base da delegacdo governamental; quanto as sociedades
de economia mista, o capital majoritério, ¢ estatal, ditaria os rumos estru.
turais e administratives, sem esquecer os interésses particulares associados,
que seriam plenamente garantidos. A situagéo das chamadas “emprésas
subsidiarias”, verdadeiros satélites empresariais, integrantes dos holdings,
como as da ELETROBRAS e da RFFSA, ficaria convenientemente escla-
recida com a aplicacdo da boa doutrina.

A personalidade piblica, atribuida a t0das essas entidades, assegurar-
lhes-ia, entre outras, as seguintes vantagens:

a) uniformidade de estrutura e funcionamento, respeitadas as peculia-
ridades de cada qual;
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b) representacdo governamental atuante na direcio das entidades,
preservadora da realizacdo de seus fins;

c¢) patrimoénio paraestatal, com as imunidades préprias do patriménio
estatal, como as isenc¢des tributirias e as franquias especificas, bem assim
as subvencdes;

d) vigilancia permanente do Estado, que é um verdadeiro contrélo
da legalidade da agao dos entes, fundada na sua conformidade com a lei;

e) tutela efetiva do Estado, que é um verdadeiro contrdlo da legiti-
midade da acdo dos entes, fundada na conveniéncia e oportunidade dos
atos;

f) féro especial, o federal, tratando-se de entes federais, tendo em
vista a natureza dos interésses em jogo.

Demais, a publicizagdo das entidades da administracio indireta (autar-
quia, emprésa puablica, sociedade de economia mista e fundagio publica),
afastaria a influéncia do capital estrangeiro, que se infiltra sorrateira-
mente nas emprésas privadas para, pouco a pouco, ir-se expandindo até
domina-las pela absorcio, como comprovou o referido Relatério da Comis-
sdc Parlamentar de Inquérito da Desnacionalizagio da Economia Brasi-
leira. As entidades privadas sdo presas faceis, indefesas, nas maos do capital
alienigena, que aguarda, pacientemente como um felino, o momento proprio
para o golpe fatal,

€ G B B R
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