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1. Introdugao

0O tema a gue nos propusemos discorrer, de tdo vasio, exige conceitua-
¢es e definicdes preliminares sobre a no¢ic moderna de Estado, seus deve-
res e suas responsabilidades.

2. Assim é que, de inicio, devemos abandonar o conceito historico de Es-
tado, para situa-lo, dentro das modernas concepgées socioldgicas, como um
instrumental de que se vale a sociedade para manter a harmonia social,
aproximando-se, destarte, o entendimento da sua funcio, com aquele que
norteia, hoje, a moderna conceitua¢ao do Direito como uma técnica a servigo
da sociedade.
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3. Dessa aproximagdo conceitual, pode-se concluir que o Estado e Direito
ndo podem estar em dissonancia, devendo, ao contririo, apoiarem-se intei-
ramente, no que se tem convencionado chamar estado de direito.

4. Diz HELY LOPES MEIRELLES no seu tratado Direito Administrativo
Brasileiro:

“Sempre que entrarem em conflito o direito do individuo e o inte-
resse da comunidade, hé de prevalecer este, uma vez que o objeti-
vo primacial da Administragao é o0 bem comum.”

5. Dai, se considerarmos que o grupo social, na concepgio adotada, deve
impor condicionamentos 4 aglo individual, objetivando a harmonia deseja-
da, ndo resta outra alternativa que reconhecer a necessidade de poder agir
quando e onde se faga necessério, em prol dessa harmonia. Mas agir como,
se 0 grupo, ainda nesta fase, ndo tem voligdo, porque a sua vontade nao
poderia ser a soma das vontades dos individuos, jA que estas podem ser
conflitantes? Surge, assim, o conceito do Estado como pessoa juridica que,
embora abstrata, tem atributos préprios, e é capaz de discernir e decidir.

6. [Essa capacidade, ou seja, a facultas agendi, que os romanos contrapu-
nham & norma agendi, é, portanto, inerente a prépria concepcio do Estado
moderno. Nao é a vontade do império, mas o império da vontade. Mas nao
se pode deixar de reconhecer o dilema: a cada individuo (persona) deve-se
assegurar a liberdade de agir conscientemente, decidindo do que, para cada
um, representa o bem, o melhor, o desejavel; e a satisfa¢do desses desejos
(besoins, tio bem considerades por MARCEL WALINE, no seu Traité Elé-
mentaire de Droit Administratif, representa a meta de cada um no processo
evolutivo de aprimoramento do homem, dentro dos conceitos de DARWIN e
LAMARQUE de que a natureza cria e o us¢ aperfeigoa.

7. Todavia, sendo o homem um ser social, vive condicionado ao grupo, e
os seus desejos devem ser, também, condicionados a parimetros que, se
nio eliminam, pelo menos possam minimizar os conflitos, quando tais dese-
jos sejam divergentes, ou quando os interesses de um individuo contrariem
os de outrem.

8. Ora, se aos individuos se reconhece a faculdade de agir, essa faculdade
deve ser condicionada & harmonia social; somente o grupo (ho caso a Nagao
considerada, ad argumentandum, como tal) pode prevenir os conflitos e re-
solvé-los. Mas como, se amorfo e sem vontade propria? Voltamos, assim, a
idéia da criagdo de uma personalidade abstrata, & qual se reconhece o poder

de agir,

9. A acfo, porém, surge como manifesta¢io concreta da vontade que é o
seu pressuposto, e, consegiientemente, quem age, o faz em razio de uma
vontade resultante do préprio discernimento; o animal age em fungio dos
seus instintos, a sua a¢io é instintivamente condicionada, mas ¢ homem
age conscientemente; primeiro quer, depois pensa e delibera. E o Estado?
Se Ihe emprestamos uma personalidade, se Ihe reconhecemos uma facultas
agendi, imperioso serd que a agdo deve ser concretamente entendida, daf
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resultando a conclusdo de que essa entidade abstrata, para manifestar-se,
ha que ser corporificada.

10. O Estado, pois, deve corporificar-se, para agir em prol do bem comum,
caso contrario, jamais passara de mera construgao teleoloégica. Surge, entéo,
a grande duvida: se o Estado deve ser corporificado, se o homem é o 1nico
a quem se pode reconhecer a faculdade de agir racionalmente, o Estado, ao
corporificar-se, nio pode fazé-lo sendo através do homem. Ora, a constru-
¢Ao logica, da qual resulta o reconhecimento dessa personalidade abstrata,
nao seria fruto tao-somente de uma indagacao situada no tempo e ne espago,
mas ao contrario, como bem esclarece AMARAL FONTOURA, é resultants
de um processo evolutivo que se origina nas proprias origens do homem e
com ele evolui. Antes foi o pai que encenava as suas funcoes, decidindo do
bem comum da familia isoladamente tomada; depois foi o patriarca em
relacio & tribo, para, finalmente, surgir o Estado abrangendo todo o grupo
na sua decisio.

11. Realcam, de tudo, trés conclusdes que se impdem: a primeira, é
que o interesse do individuo estid condicionado ao bem coletivo, a segunda
de que, na vida social, os interesses dos individuos podem ser conflitantes,
e, finalmente, a Gltima, é que, sendo o Estado o arbitro do bem comum,
pode conflitar a sua vontade com a do individuo, ou dos individuos.

12. Corporificado o Estado no governo, ultima manifestacdo do processo
social evolutivo, hi que se lhe assegurarem os meios de agir, consubstan-
ciados num ordenamento geral des rela¢des entre o3 individuos em primeiro
plano, entre estes e o Estado, e finalmente, enire os Estados de per si.
E ai teriamos definido os trés campos principais do relacionamento social,
ou seja: o privado, o publico e o internacional, todos, porém, delimitados
por um ordenamento complexo, a ordem juridica, ji que desse condiciona-
mento restltam o reconhecimento e delimitacdes da facultas agendi, ou mais
precisamente, do direito.

13. Temos, assim, identificados ¢ individuo, a Nagio, o Estado, a ordem
juridica, e o Governo. Pode-se, entdo, examinar, dentro dessas colocagoes,
as diversas posigdes em que o ser humano pode ser encontrado. Em harmo-
nia ou em conflito uns com os outros, entre eles e o Estado, entre vm
Estado e outro.

14. A ordem juridica, 2o contririo do conceito abstrato do Estado em que
a facultas agendi foi o elemento caracterizador fundamental, deve ser ebje-
tivamente tomada como o conjunto de normas, através das quais o Estado,
na sua representa¢io concreta, o Governo, manifesta a agfo; mas, e isto
& importante, manifesta, ndo executa. Entre manifestar uma voutade de
agir, e executar essa vontade, hi grande distincia. Pretende-se praticar
uma acdo, anuncia-se essa vontade, mas, para ser concretizada, é necessario
gue se ponha em funcionamento um mecanismo gue a torne real, palpavel,
conhecida, reconhecida, respeitada e acatada. E o Estado, da mesma forma,
nao prescinde desse mecanismo. O homem quer, pensa, delibera e decide
ir, mas tem de Iocomover-se para executar essa acao, e o faz pelos veiculos
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naturais ou artificiais que possui. Comparativamente, também o Estado deve
cobrir essas fases: quer, discerne, delibera e decide, e executa essa decisao
pelos meios que possui, ou seja, ¢ Governo e Administracio Publica,
tomada esta como o conjunto de mecanismos capazes de agir concreta-
mente, em seu nome, em sua representacio:

“Apbs a organizagio soberana do Estado, com a instituigdo consti-
tucional dos trés Poderes que compoem o Governo, e a divisdo
politica do territério nacional, segue-se a organizagio da Admi-
nistragdo, ou seja, a estruturagio legal dos érgdes que irao desem-
penhar as funcdes, através de agentes publicos (pessoas fisicas)”
(H. L. MEIRELLES — Obra citada).

15. Esse conjunto de mecanismos, institui¢des que sao, age, portanto, em
representacio do Estado corporificado no Governo. E o sistema de relagio
enire o Estado e a Nagio e tem, assim, na emanagao do Estado, o poder de
agir em funcido do bem comum:

“0 estudo da Administragdo POblica em geral, compreendendo a
sua estrutura e as suas atividades, deve partir do conceito de Es-
tado sobre o qual repousa toda a concepg¢do moderna de organiza-
¢do e funcionamento dos servigos plblicos a serem prestados aos
administrados” (H. L. MEIRELLES — Obra citada),

16. Nio €& fécil conceber-se ¢ bem comum, quando o que é considerado o
bem, para a coletividade, ndo o seria para o individuo, como ocorre nas
limitacOes da faculdade de cada um agir em razio s6 da satisfacio dos seus
desejos, sem considerar as multiplas relagdes sociais. £ a velha regra de que
as faculdades reciprocamente se delimitam. Em outras palavras, cada um
pode agir, até o ponto em que surge o conflito de interesses, ou, mais cla-
ramente, dos direitos individualmente considerados, e somente a ordem
juridica pode harmonizi-los. Quando a ordem juridica traga normas de
comportamento aos individuos reciprocamente considerades, diremos que
atua no campo privado e tais normas sdo de ordem privada; se fraga nor-
mas de comportamento dos individuos no grupo, na sociedade, coletiva-
mente considerades, ou enfre estes e o Estado, diremos que atua no admbito
publico, e tais normas sdo de ordem publica e, finalmente, se considera as
coletividades entre si, ou melhor, os Estados em relagcio uns com os outros,
diriamos gue s@o normas ou convencdes internacionais.

ti. O planejamento econémico estatal

17. O desenvolvimento da Administracio Descentralizada e da atividade
empresarial teria sido, provavelmente, fruto da necessidade de maior flexi-
bilidade na manipulacao dos recursos necessarios ao desenvolvimento de
novas atividades. Pressionado pelas novas aspiragdes da coletividade quanto
ao papel a ele reservado na execugdo de novas atividades no campo social e
econdmico, viu-se 0 Governo obrigado a interferir mais diretamente em
setores relacionados principalmente ao desenvolvimento da infra-estrutura
econdmica, mediante criacao de agéncias especializadas. Embora o objetivo
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inicial de dar mais flexibilidade & execugio dos diferentes programas possa
ser coerente com a criacio dos oOrgios mencionados, tal procedimento
constitui um fator adicional para reduzir o grau de liberdade na utilizagao
dos recursos disponiveis em periodos futuros.

18. A proliferacdo de entidades descentralizadas, especificamente voltadas
para o desenvolvimento de determinados setores, introduz, ainda, outro ti-
po de rigidez na manipulac¢io dos recursos governamentais: aquela relativa
a alocacdo setorial dos recursos, que resulta da institucionalizagdo desses
orgaos e conseqiiente vinculagdo de parte dos recursos a programas previa-
mente definidos. Esta vinculacdo pode ser concretizada através da destina-
cao prévia da propria receifa ou, do lado da despesa, pela transferéncia
global de recursos de Administracdo Central para as Autarquias, Empresas
e Fundacdes.

¥9. Por outro lado, os problemas de coordenagio das decisdes tornam-se
evidentemente mais complexos quanio maior ¢ nimero de agentes envol-
vidos no processo decisério, uma vez que a nio consolidagao dos orgamen-
tos, mediante inclusdo de todos os recursos movimentados pelo Setor Publi-
co em cada nivel de Governo, impede uma avaliacdo global da programacao
dos gastos governamentais.

20. A participagdo da Administracio Descentralizada ¢ especialmente im-
portante nos Setores de Transporte, Saide, Previdéncia Social e Educacao.
Conforme ji mencionado no item 17, tal situacao decorre da progressiva
especializacio introduzida na Administracio Federal, que reservou ao
Governo Central a tarefa de exercer diretamente as atividades relaciona-
das & produgao dos bens publicos tradicionais (Defesa, Justica, Seguranca
etc.) e transferiu a Orgdos especialmente criados para esse fim a tarefa
de observar as novas atividades atribuidas ao Governo.

21. As funcdes do Governo na economia expandiram-se consideravelmen-
te no presente século, em virtude nio sé de uma evolugio dos préprios prin-
cipios tedricos, gque determinam a necessidade de intervengao governamen-
tal, no sistema econdmico, como também de modificacbes substanciais nas
preferéncias da coletividade quanto a necessidade de uma maior interven-
cdo em atividades relacionadas com o crescimento econdmico e a redistri-
bui¢do da Renda Nacional.

22. Como resultado dessa evolugdo, os problemas de politica fiscal pas-
sam, assim, a ser analisados nio apenas do ponto de vista da adequagio
do montante previsto de gasto e o volume de recursos disponiveis, mas
também quanto 2 repercussio dos diferentes componentes da receita e
despesa sobre a estabilidade econdmica, a distribui¢do da renda e a pro-
mog¢io do crescimento econdmico. Isso conduz, evidentemente, i preocupa-
¢do de centralizar as decisdes em matéria de politica tributéria, tendo em
vista o propésito de compatibilizar as medidas propostas com os objelivos
nacionais. Em paises federatives, isto significa atribuir 3 Uniao todo o poder
de influenciar ou modificar o sistema tributario, procurando adapta-lo as
crescentes exigéncias de expansao dos gastos publicos. Desta forma, é pro-
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gressivamente reduzida a liberdade dos governos locais em matérias de
tributagao.

23. Por outro lado, na mencionada expansio das funcdes do Governo,
destacam-se aquelas relativas ao seu papel como produtor de bens e servi-
gos, cuja importancia, tanto do ponto de vista de efeitos sobre a distribuigao
da renda, quanto do ponto de vista de efeitos sobre o préprio processo de
desenvolvimento econdémico, justifica o carater prioritario que lhe vem
sendo conferido.

24. A inconsisténcia fica, entdo, evidenciada. De um lado, o poder de
arrecadar recursos a nivel local é progressivamenie limitado pelo impera-
tivo de unificar as decisoes de politica tributaria, levando em conta as im-
plicagtes de medidas a serem tomadas do ponto de vista de sua repercussao
sobre o conjunto de objetivos estabelecidos no planejamento nacional; de
outro, as necessidades de despesas a esse mesmo nivel s3o progressiva-
menfe ampliadas gracas & propria expansio das fung¢oes do Governo e as
caracteristicas especiais dessa expansao, no que se refere 3 ampliagido de
atividades mais eficientemente produzidas a nivel local.

25. O hiato entre a capacidade prépria de arrecadagdo e as necessidades
de expansdo dos gastos a nivel local passa a constituir, portanto, caracte-
ristica universal em paises de organizacdo federal de governo. E tende a
ampliar-se, na medida em que:

a) o processo de crescimento econémico e a conseqiiente expansio da
populagio urbana exer¢am pressdo cada vez maior sobre a necessidade
de expansio dos gastos a nivel local;

b) a crescente preocupacfio com os problemas de planejamento e com-
patibilizacio de medidas de politica econfmica exijamn uma progressiva
centralizacio das decisoes em matéria de politica tributaria.

26. O argumento basico a ser desenvolvido € ¢ de que, mediante utiliza-
cdo de critérios apropriados de distribuigio, as transferéncias podem ser
utilizadas para influenciar ¢ comportamento dos governos locais, tanto no
que respeita a arrecadacio quanto no que se refere i distribuicio das
despesas. O que se pretende é que essa influéncia seja exercida mediante
introducio de um esquema de incentivos e desincentivos que contribuam
para orientar a atuacio dos governos locais de acordo com as diretrizes ge-
rais do planejamento nacional. Um esquema desse tipo contribuiria para
assegurar a compatibilidade entre a fixacio dos critérios de aplicagio a
nivel nacional e a implementagdo do programa a nivel local.

27. Parece-nos que um melhor critério para analisar a compatibilidade das
despesas locais com as prioridades nacionais deveria levar em conta o mon-
tante dos gastos em relacdo as necessidades dos respectivos setores. Impli-
caria, assim, uma avaliacao do desempenho de cada unidade em cada um
dos programas normalmente cumpridos.

28. A andlise da estrutura funcional das despesas do Governo, e dos prin-
cipais fatores institucionais que condicionam os resultados encontrados em
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termos do volume de Tecursos aplicados em cada setor, constitul a primei-
ra etapa do projeto que objetiva avaliar o desempenho do Setor Piblice
brasileiro. Os resultados até agora obtidos sio de grande importincia nz
medida em que revelam qual a distribuicdo dos setores e por programas dos
gastos do Governo e quais os fatores que interferem nas decisoes adotadas
com respeito A alocagdo setorial dos recursos poblicos. Pelas razoes apon-
tadas, tais resultados nio sdoc. todavia, suficientes paro o propésito de quan-
tificagdo do desempenho do Governo do ponto de vista do atingimento dos
objetivos econémicos estabelecidos pelo planejamento nacional.

29. Um dos pontos centrais na aplicacdo empirica do conceito de orga-
mento-programa consiste na avaliacao da eficiéncia e da eficicia dos gastos
do Governo face aos objetivos estabelecidos no planejamento nacional, Além
desses, outros elementos importantes para uma aplicac¢io efetiva do método
devem ser considerados. Segundo Smithies, o sistema integrado de planeja-
mento, programacao e orcamento, que entre nds seria conhecido mais sim-
plesmente como or¢amento-programa, envolve:

a) avaliacdo e comparacio das virias atividades do Governo em termos
de sua confribuicdo para a consecugio de objetivos nacionais (avaliacdo da
eficacia);

b) determinacdo de como os objetivos estabelecidos podem ser atin-
gidos com o minimo dispéndio de recursos (avaliacio de eficiéncia);

¢) projecio de atividade do Governo para um adequado horizonte de
tempo;

d) comparacio das contribuicdes relativas dos Setores Publico e Pri-
vado para a concretizacdo das metas nacionais;

e) revisdao periddica de objetivos, programas e orcamentos a luz da ex-
periéncia e da modificacdo das circunstincias.

30. Embora algumas indicagdes tenham sido formuladas no que se refere
4 natureza do trabalho a ser desenvolvido, tendo em vista o estabelecimento
de um modelo operacional para qualificacio dos resultados da atividade go-
vernamental, elas estdo longe de serem exaustivas. Uma formulacio mais
completa é, inclusive, prejudicada pela auséncia de uma maior especulagio
tedrica a respeito de problemas e métodos de programacio do Setor Poblico,
tom a consequente construcio de modelos que fornegam o necessario pano
de fundo & anélise empirica dos dados estatisticos que estio sendo obtidos.
A simples tentativa de sofisticacdo economstrica a partir dos dados agre-
gados de despesas por setor, visando a obter relagdes funcionais que pro-
curem explicar o volume de gastos realizados, nao constitui, por uma série
de motivos apresentados anteriormente, o procedimento mais recomendavel,
Antes que se proceda aos testes estatisticos, é necessario que sejam conve-
nientemente formuladas as hipdteses tedricas a serem testadas e melhor
especificadas as relagdes funcionais que se supde existirem.

31. A nivel dos estudos empiricos, um aspecto importante a ser conside-
rado refere-se ao critério utilizado para medir o tamanho do Setor Piblico
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e i importancia de sua participagio nos diferentes setores de atividade eco-
némica. As informacgoes utilizadas no presente trabalho dizem respeito ao
volume de despesas plblicas em cada setor e refletem, dessa forma, a par-
ticipagio direta do Governo nos setores considerados. Uma abordagem mais
ampla do problema da avaliagio dos resultados da atividade governamental
do ponto de vista da contribuigdo do Governo para o atingimento dos obje-
tivos estabelecidos no plano nacional de desenvolvimento deve, entretanto,
considerar as demais formas de interven¢do do Estado no que se refere a
aloca¢io dos recursos na economia.

32. A participacdo do Governo na economia, se medida do dngulo da des-
pesa realizada, nao reflete a importdncia dos recursos mobilizados através
do sistema de incentivos, embora este amplie substancialmente a influéncia
das decisdes governamentais sobre a alocagio setorial ¢ regional dos recur-
sos disponiveis.

33. Falou-se muito, e ainda se fala no Brasil, em Planejamento Integrado.
A analise do II PND, conjugada a uma leitura atenta do pronunciamento do
entdao Superintendente do Instituto de Planejamento do IPEA e Subsecreta-
rio de Planejamento da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Re-
publica, Roberto Cavalcanti de Albuquerque, conduz a conclusio de que o
pais optou por um modelo de crescimento econémico com o estabelecimento
de objetivos a priori, devendo a nagdo como um todo crescer elevando a
taxa de seu PNB, aumentando a sua capacidade competitiva no mercado
por meio de um estimuio macigo 4s exportagées e restrigio de importagies
para assegurar o crescimento de uma economia de mercado interno. Mais
recentemente, as medidas tomadas pelo Ministério da Fazenda enfatizam
esta tendéncia.

34. Por outro lado, o Brasil parece estar tentando aplicar o planejamento
por estagios preconizado por TINBERGEN (1975), “onde o planejamento
central, em sua forma externa, é adotado como o método pelo qual se dirige
o sistema, as decisbes que dizem respeito aos objetivos de desenvolvimento
de uma determinada regiio siao diretamente derivados dos objetivos do
sistema global. Esse conjunto de objetivos regionais pode diferir em muitos
aspectos importantes dos objetivos desejados pela populagio da regido.
Entretanto, mesmo que tenha sido introduzido um certo grau de descentra-
lizacfo, tal discrepincia, normalmente, continuari a existir embora as dife-
ren¢as possam ser menos prontunciadas” (HILHORST, 1973).

35. A funcio de planejamento governamental, pela sua propria natureza
e escopo de atingir mudancas socio-econdmicas em diversas frentes, faz com
que “‘as atividades envolvidas no planejamento sejam tio diversas, numero-
sas e tio complexas que é impossivel realizi-las por meio de uma fnica
organizacao” (GROSS, 1964). Ainda dentro desta perspectiva, a nossa nogio
de planejamento governamental é a de um aglomerado organizacional com-
plexo e diferenciado, desempenhando uma variedade de papéis na busca de:
a) dinamizacio de pontos-chaves do governo; b) mediacio e integracio das
grandes disputas econdmico-sociais da sociedade ou pelo menos contribuin-
do para a legitimacao das politicas nacionais.
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36. Objetivos da sociedade: modernizagio e desenvolvimento. Objetivo
de producio: o planejamento social e econdmico de atividades. Objetivos de
sistemas: uma estrutura flexivel e adaptada na qual partes da organizacio
deveriam ser mais estiveis e parfes deveriam ser mais dinimicas e inova-
doras. Objetivo de produto: a) alta qualidade de estudos e pesquisas cobrin-
do fatores sécio-econdmicos envelvidos no processs de modernizacio e de-
senvolvimento. Estes objetivos a nosso ver criaram as condigbes para o de-
senvolvimento de diretrizes contextuais para guiar o planejamento sécio-
econémico; b) alta qualidade de coordenagio e orientagio da acéo, visando
a configuragio, a implementacio e ao controle do processo de planejamento;
¢) rdpido processo de feedback visando sustentar um controle de alta
qualidade. Objetivos derivados: atingir uma posi¢io de poder e prestigio den-
tro do sistema politico no sentido de facilitar a realizacio dos objetivos da
sociedade (primordialmente, no que tange aos atos de alocacio de fundos
necessarios ao planejamento da modernizacao e desenvolvimento).

37. No Seminario Internacional de Estudos sobre Politica Cientifica, rea-
lizado no Rio de Janeiro, promovido pelo Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnolégico — CNPq, International Council for Science
Policy e Organizagio dos Estados Americanos — OEA, JOSE PELUCIO FER-
REIRA defendeu a participacio do povo na definicdo dos rumos das ativi-
dades cientificas e tecnologicas “pois esta é a unica maneira de os governos
e 0s politicos se sensibilizarem e apoiarem sua reorientagdo”.

38. “O uso ndo racional da ciéncia e da tecnologia podera levar a destrui-
¢ho dos recursos naturais e 3 completa deterioragio da gualidade de vida”,
alertou o Professor EVERETT MENDELSOHN, da Universidade de
Harward, ao falar na abertura do Seminario, com a palestra “Histéria da
Ciéneia e Estudos em Politica Cientifica”. Ao citar o cientista ALBERT
CAMUS quando se referiu ao fato de que vivemos ¢ “século do medo”,
demonstrou também preocupa¢ido quanto a ma utilizagio do conhecimento
cientifico que, segundo ele, podera conduzir o ser humano 4 autodestruigio.

3?. Um dos principais aspectos levantades durante os debates, coordena-
dos por SHOZO MOTAYAMA, da Universidade de Sdo Paulo, referia-se a
defasagem entre a abordagem da guestdo a partir de um enfoque de pais
subdesenvolvido. Na opinifo de alguns dos participantes, a discussdo precisa
ser colocada a partir da realidade dos paises subdesenvolvidos, gue possuem
uma certa especificidade.

40. *“A avaliacio do desenvolvimento é um processo muito mais complexo
do que a manipulagio de um Unico indicador econdmico, como costuma
aparecer nas estatisticas oficiais”.

41. ROSEMBERG explicou que, na verdade, o “crescimento da renda per
capita é uma medida que esconde muita coisa, assim como a utilizacio de
indices médios encobre a realidade dos problemas. A renda per capita, por
exemplo, ndo diz nada sobre a concentracic de renda”. O economista
ANTONIO DE BARROS CASTRO (FINEP) iniciou o debate advertindo para
o fato de que 0 mais relevante na discussao a respeito da atividade cientifica
estd relacionado as ligagdes existentes entre ciéncia e tecnologia, por um
lado, e politica e sociedade, por outro.
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42. Segundo ROSEMBERG, “o problema nio é sé relativo ao surgimento
de uma nova cultura cientifica, mas também 4 forma como ela esta se difun-
dindo”. Ele explicou que a criaciic de escolas publicas nos Estados Unidos,
durante o século XIX, permitiu uma conexio fundamental entre ciéncia e
desenvolvimento econdmico, contribuindo para o surgimento de uma massa
de cientistas no Pais.

43. Como assinalou ROSEMBERG, na conferéncia, “a relacio entre esses
elementos (ciéncia, tecnologia e desenvolvimento) ndo & simples e linear.
E um processo que implica em idas e voltas. Na verdade, constitui-se numa
relacio dialética onde cada um dos aspectos influencia o outro e nem sem-
pre o trajeto se di em termos de ciéncia e depois tecnologia”.

lll. Estatizagdo e intervengio no dominio econdmico

44. Como o crescimento de uma nagado, desde a formagio histérica de sua
economia, nao se pode dizer que tenha atendido a um planejamento integra-
do, na maioria tendo ocorrido ao sabor das circunstancias que afetaram as
condicdes internas e externas de mercado, evidencia-se que o Estado moder-
no, ante a necessidade de promover ou assegurar o desenvolvimento, deve
assumir a responsabilidade de objetivar em medidas concretas a sua agio
que dirfamos supletiva, mais no sentido de ocupagio dos ‘“‘espacos vazios”
da economia, ao mesmo tempo em que reformula a sua estrutura orgénica,
como suporte de um planejamento global, observando, porém, a necessidade
de acurada anilise setorial, ouvidas as bases, para melhor identificacio des-
ses ‘‘espagos vazios”, e da melhor consecugio dos fins colimados.

45. LUIZ OCTAVIO GALLOTTI, Ministro do Tribunal de Contas da Uniao,
no Relatorio e Parecer Prévio sobre as contas do Governo — exercicio de
1974, esclarece inicialmente:

“A atividade do Estado em relagdo & vida econdmica se apresenta-
va, outrora, quase exclusivamente sob fase negativa, por consistir,
de fato, em retiradas, por via de impostos, para custeio dos érgaos
phblicos. As repercussdes nio intencionais se foram transmudan-
do, porém, em reflexos de interferéncia necessiria e deliberada, a
medida em que a promoc¢do do bem-estar da coletividade se evi-
denciava como escopo primordial do Estado. Atualmente, as opgdes
de politica tributiria passaram a ser dirigidas a efeitos extra-
fiscais. E a distribuicdo das despesas do Governo e os controles
de crédito, dos precos, da moeda e do comércio exterior acabaram
por constituir instrumentos essenciais para a busca do equilibrio
econdémico e da prosperidade. Essa intervengio acentuada carac-
teriza os modelos econdmicos do mundo ocidental, por cujos linea-
mentos se pauta o sistema brasileiro, com diversas peculiaridades.”

Para, em seguida, diagnosticar a situagio atual:

“A expansio da interferéncia do Estado na atividade econdmica
como fenémeno comum dos nossos dias, envolve e afeta, no plano
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politico, a propria Federacao. Imperativos de planificacdo conju-
gada, necessidades de cooperacio e solidariedade financeira e
submissfo a padrdes e diretrizes federais angustiam a autonomia
dos Estados-membros, distanciando-a da concepgdo classica. O
impacto inflacionario provocado pelas emissdes, programadas ou
contingentes, discricionariamente feitas pela Unifio, atinge os or-
camentos dos Estados e Municipios. E, mais ainda, amplia-se a
presenca das autarquias econdmicas, ou a atividade das grandes
empresas federais, com tudo quanio representa de canalizagido de
recursos, criacio de empregos, fomento da economia, desenvol-
vimento regional e conseqilente dependéncia politica.”

46. O mesmo insigne jurista, no mesmo trabalho, examinada a nossa
Carta Magna, constatou:

“Na Constitui¢ao, normas programaticas estabelecem as bases e os
objetivos da ordem econdmica e social (art. 160), resguardando a
liherdade de iniciafiva, fixam o cardter supletivo da exploragao de
atividade econémica pelo Estado (art. 170, § 19), admitem mono-
pllio estatal, por motivo de seguranca nacional ou de deficiéncia
em certos setores sob livre competicio (art. 163), sujeitam as em-
presas do Governo, em regra, ao regime tributario comum (art.
170, § 39), mas deixam 2 legislacko ordiniria, aos regulamentos
e 3 acao administrativa ampla discrigao quanto a meios, formas e
procedimentos.”

47. Apos esses comentarios, passando ao exame da situacio decorrente da
criacao das empresas publicas ot de economia mista, escreve:

“A acdo do Estado através de empresa mista ou pablica — exclui-
das as atividades que monopoliza, por imperativo de interesse pi-
biico - decorre basicamente, em nosso sistema, de duas necessi-
dades: a da assungdo, em atividades pioneiras, de riscos ndo su-
portiveis pela iniciativa privada e a do suprimento de capitais
para os empreendimentos de grande vulto, especialmente de in-
fra-estrutura, onde os investimentos particulares nao lograriam al-
cancar a escala de economia requerida.

E indispensavel, todavia, que essa nocao geral e assente assuma
contorno mais preciso, e inadiavel definirem-se, com seguranca,
03 objetivos e limifacBes da intervengio para que se {orne entio
possivel identificar com nitidez, e coibir, sempre que necessario, o
desvio de poder na atividade empresarial do Estado ¢ prevenir o
advento de uma estatizacio generalizada, inconveniente e as vezes
ineficiente, que contraviria 4 Lei Maxima.”

Para concluir que “a finalidade que o Estado tem presente quando cria uma
empresa ptiblica ou uma sociedade de economia mista, e que justifica sua
intervencgio, esta consubstanciada no objeto da empresa; qualquer atividade

que extravase tal objetivo é abusiva, sobretudo quando assume a forma
obliqua de participacbes em outras sociedades, ou criacic de subsidiarias,
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de verdadeiros conglomerados publicos que a lei institucional ndo autorizou
€ nio quis. £ um crescimento sem limites, através do autofinanciamento e
do jugo empresarial, em que, as vezes, sdo obliteradas as razoes publicas
que ditaram a presenca do Estado num determinado setor, e s6 nele.

QOutro aspecto que se tem ventilado como decorréncia dessa interven-
cio estatal no dominio econdmico, quando o Estade, almejando obter o
mesmo sucesso que, em condigdes equivalentes, a iniciativa privada tem
logrado obter, faz-se transportar, mercé dessas entidades, para o setor pri-
vado, é o destino do lucro ou dos rendimentos decorrentes dessa politica
operacional, e é o mesmo Ministro que, no mesmo trabalho, comenta:

“Se ¢ Estado n3o deve intervir impelido pelo lucro, nada impede
que, intervindo, colha os dividendos cuja reinversio seja dispen-
sdvel a finalidade da intervencdo, incorporando-os a receita pabli-
ca, t3o necessaria a setores como, por exemplo, o da educagio e
satde. Tudo, entretanto, desaconselha a reaplicacio sistemética,
quando enderecada a diversificagio e 4 competicfio com a iniciati-
va privada, para multiplicacdo indefinida do lucro.”

No que se refere 4 magquina administrativa que devia desenvolver e
suportar tal atividade estatal, diz ele que “resta abordar o problema do
ajuste da maquina administrativa s responsabilidades que lhe cabem em
decorréncia da nova ordem econdmica” e que “a remuneragido do pessoal,
obedecendo em tese ao mercado de trabalho, tem fregiientemente gerado
desnivel marcante, com quebra de hierarquia salarial em deirimento de
servidores de alta responsabilidade da Administracio Direta, muitas vezes
incumbidos da supervisio das proprias empresas, sem falar em categorias
que tradicionalmente constituiram uma elite no servigo publico civil, como
as da Magistratura, do Ministério Publico e da Diplomacia, cujos niveis
atuais de vencimentos chegam a oferecer sério embarago ao preenchimento
adequado dos cargos iniciais das respectivas carreiras.”

Finalmente, conclui ele que:

“Manifesta-se, portanto, a necessidade de harmonizar o aparelho
do Estado com o nove papel que vem assumindo na ecohomia,
nio s6 em obediéncia ao ditame pragmitico de melhor produti-
vidade, como também em atencdo a norma ética que impde ac Es-
tado distribui¢do justa da renda, a principiar pela de seus préprios
servidores.”

48. KARLOS RISCHBIETER, no Jornal de Brasilia, de 6 de junho deste
ano, fez algumas consideractes sobre a enfatica intervencdo do Estado no
dominio econdmico, através de suas empresas, e vale a pena transcrever,
aqui, algumas de suas ohservagdes:

“E ilusdrio pensar que o Governo se retire dos setores em que esté
no momento, pois hio ha sociedade em que o Estado ndo esteja
presente fortemente. O que deve haver sio formulas de convivén-
cia entre o sefor privado e o piblico, mas é preciso que as regras
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sejam claras e iguais para os dois lados, que as regras devem ser
respeifadas”, afirmou, ontem em Porio Alegre, o presidente do
Banco do Brasil,

Acrescentou que “nao adianta lutar para que o Governo se retire,
ou jogar com o fator emoglo na discussdo entre o setor piiblico e
o privado. Hi necessidade de unific do empresariado do setor pri-
vado (nacional e estrangeiro) para uma convivéncia mais pacifica
da sociedade com o Estado, possibilitando assim o fortalecimento
do sistema social.”

49. Abordando o teor sob outiro aspecto, procurando delimitar a estatiza-
¢ao, D. SCHERER, no mesmo jornal, defende a liberdade de organizacao da
economia privada com as seguintes palavras:

“Tem-se a inafastivel impressao de que nas esferas da adminis-
tracdo ministerial existe a intencdo tenuamente velada de levar ao
desdnimo, A insolvéncia e ao desespero as entidades mantenedoras
dos hospitais, com a finalidade de estatizar todos os seus servicos”,
0 Cardeal VICENTE SCHERER criticou, ontem, o processo de es-
tatizagido no Brasil, declarando que “‘a autoridade pablica ndo tem
o direito de perpretar este atentado a liberdade de organizagio
particular.”

Observou gue “tem limite a liberdade do cidadfo e tem limite a
miss&o e a competdneia do poder publico; se isto nio se admite ou
nao se observa, se estabelece ou a anarquia e a exploragio do po-
der econdmico ou se implanta o despotismo igualmente insuporta-
vel do Estado.”

Para o Cardeal VICENTE SCHERER, justifica-se apenas “a estati-
zacdo dos servigos que, sob a direcdo da iniciativa particular, pre-
judicariam os interesses e direitos da coletividade, especialmente
no setor econdémico, dada a influéncia e o dominio que com sua
posse e exploracao se conguistaria facilmente”. Entretanto, “se
ndo se acata o principio da solidariedade, que concilia a acio do
Estado com a liberdade dos cidadaos e das sociedades, modestas
ou poderosas, de direito particular, o Estado se torna opressor e
totalitério e absorve abusivamente os direitos e constringe a liber-
dade e a autonomia dos cidaddos. Além disto, segundo experiéncia
constante e universal, os servigcos administrados pelo Estado nem
sempre parecem os de methor qualidade e, via de regra, saem
mais dispendiosos e onerosos a coletividade que os particulares.”

IV. Da natureza juridica das empresas estatais

50. Da propria conceituagio das empresas publicas e sociedades de eco-
nomia mista, surge a compreensao de gue tais entes estao compreendidos na
expressao constitucional, quando a nossa Lei Magna, estabelece no art. 70:

“§ 1 — O controle externo do Congresso Nacional seri exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unifo e compreendera a
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apreciagao das contas do Presidente da Repiiblica, o desempenho
das funcoes de auditoria financeira e orgamentiria hem como o
julgamento das contas dos administradores e demais responséaveis
por bens e valores puablicos.

.........................................................

§ 4° — O julgamento da regularidade das contas dos administra-
dores e demais responsdveis serd baseado em levantamentos con-
tabeis, certificados de auditoria, e pronunciamento das autoridades
administrativas, sem prejuizo das inspe¢des mencionadas no pari-
grafo anterior.”

E no art. 170

Art. 170 — § 2.2 — Na exploragio, pelo Estado, da atividade eco-
nbmica, as empresas piblicas e as sociedades de economia mista
reger-se-do pelas normas aplicaveis as empresas privadas, inclusi-
ve quanto ao direito do trabalho e ao das obrigacdes.”

51. [Instituidas pelo Estado para exploragio da atividade econbmica, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista diferem, porém, se-
gundo delas participe, ou néo, o capital privado. Em outras palavras, a em-
presa publica € uma pessoa juridica de direito privado, criada pelo Estado,
e da qual apenas o poder publico participa, com finalidade de exploragao de
atividade econémica.

52. Conceituando e definindo as empresas pOblicas, HELY LOPES MEL
RELLES (in Direito Administrativo Brasileire — 1966) expressou-se magni-
ficamente, com as seguintes palavras:

“As empresas publicas sdo os mais modernos tipos de instituicdes
paraestatais, com personalidade privada e organizacao de entidade
particular, mas com capital inteiramente do governo.”

53. Comegam a ser adotadas entre nds, com 0s contornos imprecisos dos
institutos novos, mas ja se acham implantadas e definidas nos Estados Uni-
dos, Gra-Bretanha e Canadi (Public Corporation ou Government Corpora-
tion), na Italia (Imprese Pubbliche, Societd Commerciali Pubbliche ou Enti
Pubblici Economici), na Franga (Etablissements Nationaux ou Sociétés Na-
tionales) e na Alemanha (Offentliche Anstalt), como noticiam os publicistas
patrios e estrangeiros.

54, O que caracteriza a empresa publica € o seu capital exclusivamente
piiblico, de uma sb ou de varias entidades estatais, mas sempre capital pu-
blico. Sua personalidade ¢ de direito privado e suas atividades se regem
pelos preceitos comerciais. E uma empresa, mas uma empresa estatal por
exceléncia, constituida e dirigida pelo Estado.

55. Diante dessa realidade os alemies a consideram como o Estade na
qualidade de empresario: Der Staat Untesnehmer. Difere da autarquia por
ser de personalidade privada e ndo ostentar qualquer parcela de poder
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publico; distingue-se da sociedade de economia mista por ndo admitir a par-
ticipacdo do capital particular. £ de natureza ambivalente, como assinala
FRANCESCO VITO, porque “pertence ao mesmo tempo ao dominio piblico
e ao dominio privado, sem se identificar completamente com um ou com
outro.”

56. O relatério da Conferéncia promovida pela Associagio Internacional
de Ciéncias Juridicas, realizada em Praga, em outubro de 1958, para estudo
da empresa publica, consubstanciou, na conelusio XXIV, os segnintes dados:

“A empresa publica auténoma é uma cria¢io do Estado. Submete-
se, portanto, a estatuto definido pzlo Estado. Sua exisiéncia de-
pende do Estado, que a instituiu. Precisamente, porém, em virtude
dessa instituicdo, o Estado introduz no setor de economia pitblica
uma estrutura descentralizada. A conservacao dessa descentraliza-
¢do supde o respeito & autonomia da empresa publica. Exige que
nio seja colocada sob a autoridade hierdrquica de 6érgios ou agen-
tes do Estado (Ministros, por exempla). Dentro dos limites de sua
carta constitutiva a empresa deve decidir livremente. A autono-
mia da empresa subsiste se o Estado definir as obrigacdes das uni-
dades do setor econdmico sob a forma de planos gerais. Nao é
incompativel com uma participacio do Estado, limitada e fixada
pelo estatuto da empresa, na gestio. Atrai a si diferentes formas
de controle pelo Estado, administrative, financeiro, jurisdicional,
parlamentar. Esses controles tém como finalidade verificar se a
empresa estd sendo gerida convenientemente. Permitem corrigir
uma administragio infeliz ou irregular.”

57. Diante dos caracteristicos apontados, a empresa piblica se apresenta
como ente paraestatal, permanecendo na zona de transicio entre os instru-
mentos de acdo administrativa do Poder Publico e as entidades privadas de
fins industriais. Sujeita-se ao controle direto do Estado, na dupla linha
administrativa e politica, jA que o seu patrimoénio, a sua direcio e os seus
fins sdo estatais. Vale-se, tio-somente, da forma privada para o desempenho
de suas atribuicoes publicas.

58, Dai decorre que os seus bens institucionais sao impenhoraveis, como
o sdo estatais, mas o produto de sua atividade industrial, por sua comercia-
lidade, deve garantir as obriga¢des da empresa ¢ sujeitar-se & execugdo no
mesmo plano dos negécios particulares. Tal & a conciliagio sugerida pela
doutrina tendo em vista a necessidade da garantia dos que contratam com a
empresa plblica.

59. O pessoal destas empresas rege-se por seus estatutos e sujeita-se as
normas da legislagio trabalhista, em pé de igualdade com os das organiza-
¢hes privadas. Nido sdo considerados funcionirios piblicos, salvo para fins
criminais e inacumulabilidade de cargos executivos ou mandatos legislati-
vos, como indicamos no inicio deste titulo ao cuidarmos das generalidades
dos entes paraestatais.
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60. Quanto as prerrogativas e privilégios estatais e autérquicos, nio se
nos afiguram extensiveis automaticamente as empresas publicas, sé lhes
sendo reconhecidos os que forem especificamente outorgados por lei.

61. Ji as sociedades de economia mista sdo entidades de direito privado
nas quais participam, lado a lado, o poder publico, ou entidades de direito
publico, e pessoas ou entidades de direito privado, ou, em suma, o capital
estatal e o capital privado. Segundo a defini¢io de JOSE CRETELLA
JUNIOR (in Tratado de Direito Administrative — 1966):

“Analogamente & concessao de servigo publico em cujas linhas,
alids, se inseriu, a sociedade de economia mista é peculiar 20s ser-
vigos industriais e comerciais e constitui, na teoria dos modos de
gestao, um enriquecimenio decorrente do desenvolvimento desses
servigos. E, como se vé, um tipo de intervencdo do Estado, varian-
do apenas em intensidade tal ingeréncia. Estamos, assim, diante
de sociedades nas quais pessoas publicas e particulares combinam
seus esforcos para atingir fins comuns mediante colaboragao con-
junta, no capital e na diregio da empresa, que se estrutura nos
moldes congéneres do direito privado.”

62. MARCEL WALINE, citado por JOSE CRETELLA JUNIOR, escrevia no
seu Droit Administratif (1963):

“A empresa de economia mista se caracteriza pelo fato de que, do
ponto de vista juridico e formal, é uma sociedade e, pois, uma
pessoa juridica de direito privado, ao passo que, do ponto de vista
econdmico e financeiro, o capital que a constitui é fornecido par-
te pelo Estado, parte por outras pessoas, publicas ou mesmo priva-
das, de tal modo que seu conselho de administracio refine altos
funcionirios que representam o Estado e outros administradores,
que represeniam outras tantas contribui¢ées ao capital, sendo que
estes uliimos podem pertencer ao mundo dos negdbcios.”

63. A seguir, o festejado autor do Tratado de Direito Administrative es-
clarece:

“Muito se discute a respeito da natureza juridica da sociedade de
economia mista, o que nido tem razio alguma de ser, porgue é ela,
sem sombra de diivida, uma pessoa juridica de direito privado.”

64. Referindo-se 4s sociedades de economia mista, RAFAEL BIELSA
{Dereche Administrativo — 1964}, na sua abalisada opinio, comentava:

“En una forma de iniciativa privada, de inversiéon de capitales pri-
vados, se establece una especie de colaboracién hibrida; que se
dice ser “interés publico”. Se arguye que lo dominante de la ins-
titucién es la coglaboracién financiera de los particulares o admi-
nistradores con la Administracion plblica que actila como accio-
nista. Pero el régimen legal nacional tiene caracteres singulares
que sinalaremos.”
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“La Administracién piblica no puede ni debe ser un simple accio-
nista. Esa actitud exclusivamente particular, implicaria desertar
de su misién juridicosocial, en lo que respecta a la prestacion de
servicios ptiblicos. Desde luego, la Administracién phiblica no debe
renunciar al poder de contralor, que es manifestaciéon de potestad
administrativa, es decir, que es un contralor distinto de aquel que
ejerce el mero accionista, segiin el derecho comin, regido en esto
por el Codigo de comercio.”

65. Definindo a empresa, ALVARENGA BERNARDES e 1.B. ALMEIDA
FILHO, na sua obra Direito Financeiro e Finangas, escreveram:

“Costuma-se definir como empresa pablica aguela gue o Estado
conserva para poder, melhor que o particular, tutelar certos inte-
resses pablicos ou obter maior soma de utilidade publica coletiva.”

E mais adiante esclarecem:

“Quando a empresa publica é exercida somente pelo Estado ela
é do tipo régie, sendo que a atividade que lhe corresponde pode
ser praticada diretamente como um ramo da administracio, com
orcamento proprio ou nado, ou mesmo instituida como orgio da
administracdo autdrquica. No caso de empresa concessiondria, o
Estado nao participa com qualquer parcela de capital na explora-
¢ao a que se destina. Sua acdo é limitada A fiscalizacdo, 4 imposi-
¢do de precos e, em certas casos, a garantir um determinado juro
sohre ¢ capital empregado, como lucro minimo da empresa.”

66. Nas empresas em que o regime € de associagdo, o capital social é rea-
lizado pelo Estado com a participagdo de particulares, cabendo-lhe investir
a maior parte e indicar os membros da administracio da empresa. E a
hipétese das sociedades de economia mista, largamente utilizada nas admi-
nistra¢ées contemporineas.

67. THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI (Tratado de Direito Admi-
nistrative), afirmava:

“A sociedade de economia mista & aquela em que se verifica sob
uma estrutura de direito privado a participacao financeira de uma
pessoa publica e de particulares, regendo-se por normas especiais
e organizada a sua administra¢io de forma a conciliar os interesses
econdmicos dos sdcios com o interesse puablico, representado este
pela participacdo da pessoa de direito pfiblico, na constituigao do
capital da empresa e na sua administracgio.

Temos, assim, os elemenfos constifutivos das chamadas socieda-
des de economia mista, a saber: a) a participagao da pessoa publica
e dos particulares na constituicio do capital, isto é, como sécios
da empresa; b) a participacio também de ambos na administracao;
¢) a estrutura de direito privado, quase sempre sob a forma de
sociedade andnima; d) a adaptacdo dessa estrutura as exigéncias
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68.

de direito piblico peculiares & generalidade dessas empresas, vi-
sando conciliar os interesses publicos com as disposi¢oes gerais
que presidem a organizagio da generalidade das sociedades de fins
civis ou comerciais."”

Apds tais consideragdes, o consagrado autor esclarece:

“Procuraram, assim, esses autores colocar essas entidades como
um grupo separado de empresas, explorando o servico por admi-
nistracao direta (régie) prevalecendo, em todas elas, o interesse
piblico sobre o particular, a administracio estatal sobre a privada,
o controle dos servigos pelos prepostos de Estado.”

69. GUIDO ZANORINI (Corso di Dirttte Ammnistrative), examinando a
posicio do Estado frente i realizacio de tarefas ou servigos piuiblicos, por
entidades de direito privado, ponderava:

70.

“Sotto i titolo dell’esercizio privato di pubbliche funzioni s’intende
gualunque forma di attivitd, dalla quale derivi I'attuazione di fini
pubblici, esercitata da privati, ossia da persone fisiche che non
abbiano Ia qualita di organi di enti pubblici, o da societd commer-
ciali, o altre persone giuridiche private. Evidentemente, inserendo
tale istituto nel conceito di organizzazione ammninistrativa, inten-
diamo quest’ultima non in senso tecnico e ristretto fissato in princi-
pio del presente volume (cap. I, § 2, n. I), ma in senso ampio, com-
prensivo di qualunque persona, traverse la cui atfivita gli enti
pubblici possono conhseguire i loro fini.

Dalla stessa definizione si rileva che 1'esercizio privato non rappre-
senta una tersa specie di amministrazione, dopo quelle dello Stato
e degli enti autarchici: si trata, invece, di un mezzo particolare,
e diverso da quelli finora esaminati, di cui si valgono tanto Io Stato
quanto gli enti anzidetti. L'argomento, per quesfo, pud conside-
rarsi complementare di quanto é stato detto sia nei riguardi
dell’ ammnistrazione diretta, sia rispetto a quella autarchica. Cosi
lo Stato, come gli enti minori, possono conseguire i loro fini non
sole con la propria attivitd, cicé per mezzo dei loro organi, ma
anche con l'attivitd di altri soggetti, che si possono considerare
organi indiretti, o impropri degli enti stessi,

Gli elementi essenziali del concetto che stiamo esaminando sono,
evidentemente, due: il carattere pubblico della funzione o del ser-
vizio e il carattere privato del soggeto da cui questi vengono eser-
citati.

a) Il carattere pubblico deve intendersi nel senso tecnico e giu-
ridico altrove precisato: deve traitarsi di un’attivita che rappre-
senti Pesplicazione di una potestd propria dello Stato o di altro
ente pubblico o, se consiste in un semplice servizio, questo deve
essere stato assunto come esclusivamente proprio, cioé in forma
di monopolio, dalle Stato, dal comune o da aliro ente amministra-
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tivo. Un’ attivita che sia soltanto di pubblico interesse, e che un
ente pubblico eserciti in regime di concorrenza con altri soggetti,
non viene in considerazione per i fini di cui parliamo. L’attivitd
deve, inoltre, essere pubblica non solo per il fine cui serve, ma
anche per la sua efficacia giuridice: essa pud comprendere I'ema-
nazione di regolamenti, di provverimenti di polizia, 1a formazione
di certificati e di atti in genere facenti pubblica fede.

b) II carattere privato del soggetto é determinato dalla circostanza
che egli eserciti I’attivita di cui si tratta in nome proprio. Gli organi,
infatti, non agiscono mai in nome proprio, ma sempre in nome
dell’ente, della cui organizzazione fanno parte. Nell’attivitd dell’or-
gano agisce direttamente Io Stato, o altro ente pubblico: e da ques-
ta attivita derivano diritti ed obblighi esclusivamente per i me-
desimi; nell’attivitd del privato agisce soltanto quest'ultimo e da
essa non possono derivare né diritti né obblighi per I'ente pubbli-
co. Volendo chiarire con un ragionamento analogico la situazione,
potremono paragonare il rapporto fra ’ente publico e colut che
esercita come privato le sue funzioni, alla figura civilistica del man-
dato senza rappresentanza: in essa, infatti, il mandatario cura gii
interessi di un altro soggetto, ma cid fa agendo non in nome di
questo, ma in nome proprio, contraendo proprie obbligazioni e
responsabilita.”

E, mais adiante:

“Sono conseguenze del caratiere pubblico delle funzioni e dei
- - - 13 - p
servizi esercitati dal privato:

a) la necessita, il pin delle volte imposta dalla legge, che il
soggetto cui l'esercizio viene attribuito presenti requisiti di ca-
pacitd analoghi a quelli richiesti di solito per la nomina agli uffici
pubblici: particolarmente, la cittadinanza italiana, la buona con-
dotta morale e politica, determinati titoli di studio. Questa regola
non si applica ai servizi di carattere industriale, pei quali sono
decisivi, invece, altri requisiti come la capacitd economica o il
possesso dei mezzi tecnici necessari per 1a gestione del servizio;

b} i controlli, che I'ente titolare della funzione o del servizio, eser-
cita sull’attivita del privato per assicurarsi che questa corrisponda
realmente ai fini pubblici cui deve essere diretta, e che la cura di
tali fini non sia danneggiata da quella degli interessi di lucro che
costituiscono il fine uvltimo del privato;

¢) la responsabilitd disciplinare, alla quale il pitt delle volte sono
soggetti coloro che esercitano le funzioni o i servizi di cui si tratta:
cosl i notari, i professionisti legali, quelli sanitari ed altri. In aleuni
casi, di una vera disciplina e di pene disciplinari non pud parlarsi:
st ha perd egualmente una responsabiliti ammnisirativa, che da
luogo all’applicazione di sanzioni, che hanno la stessa funzione e
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la stessa natura di quelle disciplinari: cosi, nel rapporto fra gli
enti pubblici e i relativi concessionari, le multe, le sospensioni e la
dichiarazione di decadenza, che possono essere applicate in caso di
inosservanza dei doveri imposti dal rapporto;

d) la protezione penale della funzione o del servizio, che a la
stessa stabilita per tali funzioni e servizi quando vengono eserci-
tati direttamente dagli organi degli enti pubblici. Gli art. 357 e
358 del vigente Codice penale considerano pubblici ufficiali, e in-
caricati di pubblici servizi, tanto coloro che tali attivith esercitano
come impiegati e dipendenti dello Stato o di altro ente pubblico,
guanto coloro che esercitano le medesime senza rivestire tale
qualita. Per questo, i privati che esercitano fuzioni pubbliche sono
tutelati, in caso di oltraggio o di altro delitto da parte dei terzi,
come i pubblici funzionari; d’altra parte, i delitti che essi possono
commettere contro gli interessi dell’amministrazione sono gli stessi
previsti nei riguardi dei titolari dei pubblici uffici (peculato, con-
cussione, corruzione, abuso etc.).

71. Nao ha que contestar, tanto pelos altos suplementos invocados, como
pelas informagdes do direito positivo, que as empresas publicas e as socie-
dades de economia mista caracterizam-se como pessoas juridicas de direito
privado, embora figurem no elenco das entidades da Administragao Indireta
(v. D.-L. n? 200,67, arts. 3¢ ¢ 49), e o controle, como afirma G. ZANOBINI,
é exercido sobre elas, para garantir a execugdo dos fins que, pela sua na-
tureza, ou pela participa¢do do Estado, sao de interesse piblico. Conseqiien-
temente, com apoio na doutrina que induz a esta ordem de idéias, pode-se
afirmar que é legitimo o controle que a lei instituiu sobre os entes da admi-
nistracio indireta, dentre eles, as empresas publicas e as sociedades de eco-
nomia mista.

72. E se assim ndo fora, teriamos uma extensa area de fuga ao controle,
numa época em que a intervengao do Estado mais se faz sentir no dominio
econdmico, seja objetivando a sua agdo supletiva onde a iniciativa privada
nao pode realizar a infra-estrutura necessaria ao desenvolvimento, seja para
a correcio da desigual participacio regional no investimento bruto nacio-
nal, como ocorre, inclusive, nas regioes do Nordeste e da Amazdnia. Assim,
se o Estado investe capitais, s6 ou em conjungao com capitais privados, nao
ha que esquecer que tais capitais publicos tém por base o desvio da parte
da renda nacional em proveito dessa acdo supletiva sendo, nesse caso, im-
prescindivel o controle politico de tal atividade estatal, em todas as suas
fases.

V. Conclusdes

73. Em recente publicacio no Jornal do Brasil (16-6-78), o economista
JAIRO CARNEIRO, Diretor-Geral da Fundacgdo Centro de Desenvolvimento
Industrial, externou a sua opiniao sobre a politica de descentralizacio do
governo:

“f imperioso que o Governo federal, ao deflagrar uma politica de
descentralizacao compatibilizada com a programacio industrial de
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ambito nacional, coerente com os interesses e designios do desen-
volvimento regional e global do pais, assuma a responsabilidade,
ou a maior parcela de responsabilidade politica e de natureza fi-
nanceira na construg¢io ¢ montagem de infra-estrutura industrial,
a qual ndo se destina a atender ao interesse restrito de uma deter-
minada unidade da federacao, antes, responde a uma exigéncia de
integracdo e fortalecimento da economia do pais, da unidade na-
cional e da prépria estabilidade das institui¢oes sociais e politicas.”

E o Jornal de Brasilia, de 5 de abril altimo, noticiava que:

“A descentralizagdo industrial nas ireas metropolitanas, e o desem-
penho do Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDE) no setor de
equipamentos basicos, com exame mais acurado do setor de bens
de capital sdo os dois temas principais da reuniac de hoje do Con-
selho de Desenvolvimenio Econdmico (CDE). O setor de equipa-
mentos basicos devera receber este ano do BNDE, na forma de de-
sembolsos, Cr$ 23,7 bilhdes, dos quais Cr$ 2,5 bilhoes para o sub-
setor “Bens de Capital”, que em 1977 absorveu Cr$ 1,8 bilhoes
dos recurses do Bance.”

74. Cumpre, assim, ao Estado Moderno, intervindo na sociedade, no domi-
nio econdmico, procurar o ponto de equilibrio, consciente de que, erigido
em arbitro do bem comum, ndo venha a confundir os desejos dos compo-
nentes do complexo social, com agueles dos seus agentes (Governo e
Administracio), via da adogao de critérios ou de politicas meramente racio-
nalistas em fungao de objetivos bem intensionados, & certo, mas distantes,
pelos seus efeitos, da satisfagio do mais tegitimo interesse da sociedade que
se resume na compreensido simples, mas nem por isso, menos importante,
em que se resume o “bem comum’: o bom, para cada individuo, para cada
grupo, ou para o agregado social, serd proporcionar-lhe o minimo de se-
guranca que se traduz na trangiilidade advinda da certeza de que os meios
para uma sobrevivéncia humanamente condigna, lhes sejam assegurados,
ao mesmo tempo que lhes seja deferida a possibilidade de ver gratificado,
em termos de mobilidade social, o seu esforgo, na medida das suas poten-
cialidades.

75. Nio seria demais citar aqui um trecho do artigo publicado no mesmo
Jornal do Brasil de 16-6-78, no artigo “Variagdes sobre Descartes”, por Luiz
Paulo Horia:

“0O mundo ndo pode ser construido: esta ai simplesmente, e recor
nhecer ¢ mistério dessa presenca seria o primeiro passo na dire-
cao de uma filosofia nao racionalista, que escapasse ao circulo de

ferro tracado em torno da inteligéncia ocidental pelo Chevalier
Descartes.”

“Cumpre reconhecer que, no plano politico, os regimes ditos de-
mocraticos estio razoavelmente vacinados quanto & possibilidade
ou as vantagens de uma “construcio” levada excessivamente a sé-
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rio. Porque uma tal obra, a exemplo da Torre de Babel, exigiria
uma total uniformidade de propositos; e aos regimes democrati-
cos acontece o que aconteceu 4 Torre Biblica: falam-se, neles, virias
linguas. A “construgdo” seri, assim, aproximativa; pode, inclusive,
mudar de sentido com a mudanca de Governos, como aconteceu
com a Inglaterra pés-churchilliana; o que nao impede que nesses
regimes, brandamente impelidos pelo Zeitgeist, haja um movimen-
to progressivo, embora lento, no sentide da diminuicéo, através de
mecanismos como o sistema previdenciario, das injustigas gri-
tantes que compunham o liberalismo antiquado.”

76. E digno de nota o trecho sobre as “Corporaciones Publicas”, no artigo
publicado na Revista Internacional de Auditoria Gubernamental (outubro de
1976), sob o titulo “La Auditoria del Estado en una Situacién de Cambio”,
referindo-se a SRI LANKA:

“Las tareas del desarrollo eran de tal magnitud que el Estado
tuvo que emprenderlas, ya que no existian empresas privadas
capaces de correr los riesgos de capital involucrados, pero la ma-
quinaria institucional de que disponia el Gobierno no era ade-
cuada para el propésito de administrar las empresas comerciales
€ industriales en forma rentable. Por esta razén hubo de crearse
un instituto intermedio, que estuviera libre de las regulaciones
financieras rigidas y que, sin embargo, permaneciera bajo el con-
trol del Gobierno democraticamente elegido.”

77. O Jornal do Brasil, de 19-6-78, sob o titulo “Europa ndc define agao
estatal”, publicou artigo do qual destacamos o seguinte trecho:

“Monopolios com mercados cativos ou obrigadas a forte concor-
réncia em casa e no exterior, as empresas estatais da Europa tém
em comum, entretanto, um problema de definigdo: como julgar
seu sucesso ou fracasso? Consideradas como servigo piblico, tém de
fornecer determinado servico, lucrativo ou nao, mas, se afinal nio
apresentam resultados financeiros satisfatérios, sao acusadas de
baixa eficiéncia. Por fim, se luecram um pouco demais, também
nao faltam protestos de todos os lados.”

78. O planejamento governamental, segundo entendemos, em conclusao,
nao deve ser linear, nem impor, de cima para baixo, um conceito de moder-
nizacdo e desenvolvimento, adrede preparado, ainda que, em termos de
construgio sécio-econbmica, possa ser considerado suficiente; mas, ao con-
trério, deverd condicionar tal planejamento as condigdes sécio-econémicas
de cada grupo, de cada regido, e até mesmo a principios que atentem
para a satisfacdo de cada um em particular, e da sociedade em geral, de
forma tal que, estabelecendo a participacdo, em dois sentidos, esteja cons-
ciente de estar apresentando, 4 nagdo, solucdes e nao agravando os proble-
mas que, no espago € no tempo, a tenham afligido e condicionado o seu

compoertamento.
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