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SERGIO DE ANDREA FERREIRA

TITULO I
AS PESSOAS JURIDICAS

1. Personalidade, capacidade de direito ou juridica é a aptiddo para ter
direitos e obrigagbes (1). E qualidade juridica que constitui pressuposto de
todos os direitos e deveres juridicos.

Pessoas sio os séres dotados de capacidade de direito. Juridicamente ca-
pazes sio os howmens e certas organizacdes que servem a fins determinados (2).

Os primeiros sio as pessoas fisicas ou naturais (3).

Ha, porém, interésses humanos nio meramente individuais, transcendendo
sua consecugio as forcas e a duragio da vida de um homem isolado. Dai,
a necessidade de umides e instituicées, isto é, de organizacées criadas pelos
homens para a realizagio de tais fins (4).

As pessoas juridicas (5) sdo os sujeitos de direito (6) que nio os
homens.

No dizer de Francesco FErrara (7), sio as associagdes ou institui-
coes formadas para a consecugdo de um fim, e reconhecidas pelo ordenamento
juridico como sujeitos de direito.

* Tese apresentada no concurso para a livre-docéncia de direito adminis-
trativo na Faculdade de Direito da Universidade do Estado da Guanabara, em 1970.
(1) Cp. CrOvis BEVILAQUA, Teoria Geral de Direito Civil, pags. 61/2.

(2) Cp. Lupwic ENNECCERUS, Derecho Civil, 1.° vol, pag. 325.

(3) O Cédigo Civil Brasileire, em seu art. 2.°, estatui que “todo homem é
capaz de direitos e obrigacdes na ordem civil”, entendido como homem o ser vivo
nascido de mulher. Dai, dizer o art. 4.° que “a personalidade civil do homem
comeca do nascimento com vida; mag a lei pde a salvo, desde a concepedo, os
direitos do nascituro”.

(4) Lupwic ENNECCERUS, Derecho Civil, 1.0 vol., pags. 434/5b.

(5) A expressio pessog juridica é, sob certo aspecto, imprépria, porquanto
téda pessoa é juridice, na medida em que a personalidade constitui uma cate-
goria juridica, produto exclusivo do Direito. Vinda do coméco do séeulo XIX
(A. Hmse, 1807), aceita por SAVIGNY, é a dominante. A expressio pessoas cole-
tivas exclui, a rigor, as fundagées. O uso de pessoas ficticias denota adesdo
a teoria de SAVIGNY., Empregam-se, ainda, pessoas civis, pessous moreis.

(6) Acentua PONTES DE MIRANDA (Tratado de Direite Privado, Tomo I,
pag. 317) que a expressio sujeito de direito é forma eliptica. O sujeito o é de
“direitos, pretensfes, acbes e excecdes, deveres, obrigacbes e situacdes passivas
nas acdes e excecdes”; “pessoa (personalidade) = possibilidade de ser sujeito
em relacio juridica, ativo e passivo”.

(7) Teoria delle Persone Giuridiche, pag. 386.
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No séeulo XIX, degladiaram-se as correntes formadas sobre a persona-
lidade juridica, na luta entre a mega¢do desta personalidade, sua natureza
ficticia ou real (8).

A personalidade, como categoria juridica, ¢ sempre uma atribuigfio estatal,
produto do ordenamento juridico. A outorga de tal qualidade tem de ser
feita, porém, a um substrato, a um centro de interésses passiveis de pro-
tegdo juridica.

A pessoa natural e a pessoa moral sao produtos da ordem juridica (9).

A personalidade ¢ uma forma, um sélo juridico que se sobrepde, no
caso das pessoas juridicas, aos fenomenos de associagio e de organizagio
social.

Ocorre com as pessoas 0 mesmo que acontece com os fafos. Uma coisa
€ a realidade natural, social, ou ideal; outra, a realidade juridica. A pri-
meira s6 se converte na segunda, quando o Direito a reconhece, fazendo surgir
os fatos jurigenos e os sujeitos de direito.

PoxteEs pE Miranxpa (10) acentua: “As pessoas juridicas, como as
pessoas fisicas, sdo criagdes do direito, é o sistema juridico que atribui direitos,
deveres, pretensdes, obrigagdes, aches e excegdes a entes humanos ou a enti-
dades criadas por ésses, bilateral, plurilateral (sociedades, associagbes), ou
umilateralmente (fundagdes). Em todas ha o suporte factico, e nio ha qual-
quer ficgio em se ver pessoas nas sociedades e associagbes (personificadas)
e nas fundagBes: nio se diz que siio entes humanos, caracteriza-se mesmo,
em defini¢io e em regras juridicas diferentes, a disting@io entre pessoas fisicas
€ pessoas juridicas... A discussio sdbre serem reais, ou nio, as pessoas
juridicas ¢ em torno de falsa questio: realidade, em tal sentido, é conceito
do mundo factico; pessoa juridica é conceito do mundo juridico. O que
importa é assentar-se que o direito ndo as cria ex nihilo: traz, para as criar,
algo do mundo fictico... A pessoa juridica é tio oriunda de fictico quanto

a pessoa fisica” (11).

(8) Para uma no¢do geral das diversas teorias sébre a natureza das pes-
soas juridicas, v., p. ex., FERRARA, Teoria delle Persone Giwridiche, pdgs. 131
a 387; Luis RECASENS SICHES, Tratado General de Filosofia del Derecho, pags. 263
e segs.; BENJAMIN VILLEGAS BAsAVILBASO, Derecho Administrative, vol. II, pé-
ginas 9 e segs.

(9) OTro MAYER, Derecho Administrative Alemdn, vol. 4, pdg. 250. Diz
FERRARA (Teorin, pag. 887): “Le persone giuridiche sono una realthd, non una
finzione. Ma il concetto di realta é relativo e variabile nei diversi campi della
conoscenza. Quando per reale s'intenda di tutto cid che & percepibile ai sensi,
certo le persone giuridiche non sono reali, ma non sono reali neanche i concetti
delle scienze astratte, ed in particolare non é reale il nostro monde giuridico.
Ma ove il concetto di reale si allarghi a tutto cio che per il nostro pensieroc esiste,
in antitesi a cid che & immaginario e finto, allora nessun dubbio che le persone
giuridiche siano una realtid. Esse sono reali nello stesso senso e modo, como
sono reali le altre forme giuridiche, como & reale una obbligazione, l'eredita,
un contratto, Realtd ideale giuridica, non realtd corporale sensibile”.

(10) Tratado de Direito Privado, Tomo I, pags. 280/2.

(11) Ao tratar das diferentes teorias sébre a personalidade juridica, diz
RucAsEns SicHEs (Tratado General de Filosofia del Derecho, pig. 263): “lLo
importante es anotar que en todas ellas, de una u otra manera, late la idea de
que la personalidad juridica aplicada a los entes sociales es una construccidn
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1.1. Na constituicio de uma pessoa juridica, identificam-se, portanto,
duas fases necessdrias: a formacio do substrato e a aquisicio da personali-
dade (11-A). Com a integragdo déste segundo momento, é que nasce a pessoa
moral, mas hd sempre uma base factica cuja formagio se pressupde (11-B).

A personalizagio é o segundo momento no procedimento criative
da pessoa juridica, o qual é por aquela completado, sendo certo que a atri-

,

buigdo da personalidade é uma outorga do Direito, de cardter sempre
constitutivo (11-C).

A personificagio ou atribuicdo da capacidade juridica pode obedecer a
diferentes sistemas (11-D).

Um primeiro critério é o do reconhecimento por disposicdo normativa,
segundo o qual se dd o chamado reconhecimento da personalidade, em carater

del Derecho. No es que nieguen que méas alli del derecho tengan los entes
colectivos una realidad, sino que subrayan que aquello que funciona como sujeto
de las relaciones Juridlcas no es esa realidad, sino una construccién elaborada
por el Derecho... Las doctrinas de FERRARA y de KELSEN han aportado un
decisivo progreso en este tema. FERRARA ha visto claramente que la persona-
lidad juridica (con independencia de su substrato real, que siempre tiene), tanto
por lo que se refiere al individuo como al entd colectivo, no es una realidad
ni un hecho, sino que es una categoria juridica, es un producto del Derecho,
que éste puede ligar a cualquier substrato, ¥y que no implica necessariamente
una especial corporalidad o espiritualidad en quien la recibe. La personalidad
es la forma juridica; de unificacion de relaciones... Pero €sos mismos pen-
samientos se hallan en un grado de mayor madurez y mejor logrados en la
doctrina de KELSEN”. Diz BASAVILBASO (Derecho Administrativo, vol. II, loe. cit.)
que a teoria normativa de KELSEN é “a culmindncia superlativa da teoria pura-
mente juridica da pessoa coletiva”. Como diz SICHES (ob. eil, pag. 264), na
teoria, puwra do direito, um dos temas mais corretamente desenvolwdos é o da
personalidade, com base no conceito fundamental de imputag¢do normative, em
sua espécie de imputagdo pessoal mormativa. A, pessoa juridice individual é a
expressfio unitdria e sintética dos direitos e deveres do homem. A pessea juridica
eoletiva & um complexo de normas juridicas que regulam a conduta reciproca
de um conjunte de homens dirigida a um fim comum. A pessoa coletiva é uma
parte do ordenamento juridico concebida como um sistema unitdrio de deveres
e direitos referidos a um centro comum de imputagiio, que é o sujeito ideal,
A personalidade de uma coletividade ou de uma fundagio é sé a expressio de
um térmo ideal de imputagio da conduta de um ou varios sujeitos. SICHES
(ob. m‘t., pag. 269), com base nas teorias de FERRARA e KELSEN, tira conclusdes
proprias.

(11-A) Op. FERRARA, Teoria, pig. T78; Le Persone, pags. 172 e segs.

(11-B) EDUARDO Espfnora e EDUARDO EsPiNOLA FILHO (Tratedo de Direito
Civil Brasileiro, vol. X, pag. 290) aludem a elementos da pessou juridica: materiel
(o substrato) e fm'mal (a marca da ordem juridica). Citando Nicora COVIELLO
(Manuale di diritte civile italinno, vol. 1.2, 1910, pig. 138), indicam que a per-
sonalidade néo é senfio o efeito do reconhecimento, operado pele direito, da exis-
téneia de algumas condigdes naturais, pelas quais se apresenta um ser como
capaz de ter interésses dignos de tutela. FERrEmRA CoBLmEO, Cddige Civil, vol. V,
pAgs. 181/2, aludindo ao art. 18 deo Cédige Civil Brasileiro, diz: “Q artigo
refere-se a mzstencia. legal, presumindo uma outra existéncia que nfo a deter-
minada pela lei”.

(11-C) Cp. FERRARA, Le Pe'rscme pag. 51.

(11-D) Cp. MiGUEL MARIA DE szm Lores, Tratado dos Registros Publicos,
vol. II, pag. 41; CAl0 MARIO DA SILVA PEREIR,A, Instituices de Direito Ciwvil,
1.2 vol,, pags. 237/8; CrOvis, Cédige Civil, vol. 1, pags. 18/9.
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normativo, ex lege, de forma geral, automatica, preenchidos certos pressu-
postos pelo substrato. Ha, por vézes, necessidade de ato administrativo espe-
cial, de carater declaratério, para simples verificagido do preenchimento das
condigbes legais. Bste momento marca, em alguns casos, o inicio da perso-
nalidade, com a publicagio e inscri¢io dos atos constitutivos: é o que FERRARA
chama de procedimento através de registro (11-E).

No extremo oposto, situa-se o sistema da concessio, do reconhecimento
especifico, mercé da outorga da personalidade por ato estatal especial — lei
ou ato administrativo concreto —, que aprecia a criagio da pessoa juridica,
sob os aspectos da legalidade e da conveniéncia ou oportunidade.

Hi um sistema intermediirio, pelo qual a aquisi¢io da personalidade
pelo substrato se da com o registro do ato constitutivo déste, registro, porém,
necessdrio e constitutivo da personalidade. E, em principio, o sistema bra-
sileiro (11-F).

O registro é limitadamente discriciondrio quanto i apreciacio dos mo-
tivos, consoante o que preceitua o art. 2.° do Decreto-lei n.° 9.085, de
25-3-46. B, pois, no seu todo, ato mais winculado, controlavel pelo Poder
Judiciario, conforme o estatuido no art. 3.° do citado diploma legal (11-G).

O direito brasileiro exige, em certos casos, prévia autorizagio estatal
para a constituigio de pessoas juridicas (11-H).

2. As pessoas juridicas classificam-se segundo diferentes critérios. Sendo
autonomas as classificacoes, toda pessoa moral se enquadra em uma das
espécies de cada categoria.

Assim sendo, cada pessoa juridica serd uma corporagdo ou uma fundagio ;
piblica ou privada; e nacional ou estrangeira (12).

Fixemos as duas primeiras categorias, que nos interessam diretamente.

2.1. A distingio entre corporagcies e fundacdes tem por base a estru-
tura, a substincia da pessoa juridica, baseando-se no que tém de fundamen-
tal, de mais intimo em sua essencialidade. A divisdo leva em conta o stiporte
factico, o substrato, o embasamento real que o Direito vai personificar, outor~
gando-lhe a situagio de polo subjetivado de direitos e obrigagdes.

(11-E) Teoria, pigs. 812/3.

(11-F) Art. 18 do Cédigo Civil; art. 127, do Dec. n.® 4.857, de 9-11-39;
art. 115, do Decreto-lei n.° 1.000, de 21-10-69. Cp. SADY CARposo DE GUSMAo,
verbete Fundag¢do, no Repertério Enciclopédico, vol. 23, pig. 223; PONTES DE Mi~
RANDA, Tratedo, Tomo I, pag. 466; FErrEIRA CoeLHO, Cédige Civil, vol. V, pi-
ginas 181/2; MiLofapes MARIO pE SA FRrEIRE, Manual, pigs. 254/6. O art. 158
da Nova Consolidagdo das Leis Civis, de CARLOS DE CARVALHO (Rie, 1915), esta-
belecia: “As pessoas juridicas de direite privade adquirem personalidade juri-
dica ou por disposicio expressa de lei ou pelo preenchimento de condigdes nela
estabelecidas com ou sem intervengdo do poder piblico”.

(11-G) Os arts. 3.° e 4.° do Decreto n° 9.085, de 1946, disciplinam a
suscitacio de divida pelo oficial de registro, perante o juiz competente, nos
easos de sobrestamento do registro.

(11-H) Arts. 18 e 20, § 1.° do C. Civil; art. 127, pardgrafo tnico do
fl)eclrgm n.° 4.857, de 1939; art. 115, pardgrafo inico, do Decreto-lei n.° 1.000,

e 1969.
(12) Cp. FERRARA, Teoria, pags. T08/9.
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2.1.1. Na corporagdo, o substrato é um conjunto de pessoas considerado
em sua unidade: € a reuniio pessoal, humana (13). Corporagio é o con-
junto de pessoas que tem personalidade distinta da de seus membros (14).

Na corporacdo, éstes membros, sécios ou associados, elemento domi-
nante, visam a fim comum, para cuja consecugio contribuem com sua ativi-
dade e com recursos na formagio do patrimonio corporativo.

Técnicamente, a corporagdo é o género de que sio espécies a sociedade
€ a associagdo (15).

Ensina FErrara (16): “L’associazione si distingue dalla societd. Un
carattere essenziale che le separa é questo: la societa risulta da un numero
di persone determinate, 'associazione invece, riposa sul cambio dei membri,
€ continua identica, nonostante ch’essi variino. Nella societd si ha colle-
ganza immobile tra certe persone, e solo eccezionalmente pud qualcuno dei
soci esser sostituito in caso di morte dal suo erede; nell’associazione 'acesso
é aperto: ¢’é¢ un via vai continuo dei soci, una fluttuazione perenne degli ele-
menti che la compongono” (17).

(13) V. CL6vis BEVILAQUA, citado em Cédigo Civil, de FERREIRA COELHO,
vol. V, pags. 27/8.

(14) Josf CarLog DE MATOS PrIXeT0, Curse de Direito Romano, Tomo I,
pég. 812.

(15) Cp. Luiz paA CUNHA GONCALVES, Principios de Direito Civil Luso-Bra-
sileiro, vol. I, pag. 107; parecer de TORRES NETTO, do Instituto dos Advogados,
citado na pag. 30 do Cédigo Civil, de FERREIRA COELHO, vol. V; CRETELLA JUNIOR,
Regime Juridico das Corporagoes Piblicas no Brasil, in Rev. Dir. Adm., 98, pé-
gina 9; MiLciapes MARr1o DE SA FREIRE, Manual, pig. 321.

(16) Le Persone Giuridiche, pag. 64.

(17) PoNTEs pE MIRANDA (Tratede de Direito Privado, Tomo I, pags. 318
e segs.) diz: “A associagio diferenca-se em principio, da sociedade em que essa
é de numero determinado de membros, ao passo que aquela pode ter numero
indeterminade, com ou sem mudanga normal déles. A sociedade andénima é socie-
dade; a associacio dos empregados do comércio ou dos empregados piblicos é
associacdo. Mas o que diferenca de regra, nio diferenca essencialmente. Nio se
pode dizer que a associaciio se distinga da sociedade, porque, nessa, a unido de
pessoas determinadas é essencial e a substituicdo excepcional: ha as sociedades
por agdes em que se elimina ésse sinal... Nem as distinguiria o fim econdmico
ou nao-econdmico. A sociedade de regra nio corporifica; a associagdo é essen-
cialmente corporativa... na sociedade, hd sécios, nfio as-sociados. A reuniio de
pessoas é associagio quando de tal maneira se organizou que os seus membros
se apresentam como todo Unico e uno e os cobre...” CLOVIS (Cédigo Civil,
vol. V, pag. 89) distingue entre sociedades comercinis e sociedades civis, e,
quanto a estas, entre as de fing econdmicos e as de fins ndo-econdmicos: estas,
segundo éle, “também se denominam associagbes e corporacoes. O Cédige Civil,
porém, nio as distingue senfio no momento e nas conseqiiéncias da sua extingdo.
A tddas da o nome genérico de sociedade, e submete a uma disciplina geral”.
As sociedades civis de fins nfo-econdmicos sdo as de beneficéncia, de recreio, as
religiosas, literarias, cientificas, artisticas. No art. 16, o Coédigo Civil alude a
sociedades civis, religiosas, pias, morais, cientificas ou literdrias, e a associagdes
de utilidade ptblica e a sociedades comerciais. O art. 19, I, emprega associagdo
em sentido genérico, por oposicio a fundaedo. Na epigrafe da Sec¢do III, do
Capitulo 1I, do Titulo I, do Livro I, diz “das sociedades ou associagbes civis”.
No art. 22, alude a “associagio de intuitos néo-econdémicos” e, no art. 23, a
“sociedades de fins econdmicos”. Nos arts. 13 e segs., cuida do contrato de
sociedade,
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2.1.2. Na fundagdo, é no patriménio destinado a um fim, mercé de uma
organizagio, que estd o substrato personificado.

E ela a organizacio de elementos materiais a servico de um fim pre-
fixado: um complexo de bens que, mediante uma organizagio, tem um escopo
a atingir (18). |

Pessoas que surgem em torno déste complexo de elementos nio sfo
componentes da estrutura personalizada. De um lado, encontra-se o insti-
tuidor da fundagio; de outro seus beneficidrios; os administradores da fun-
dagio situam-se em posigdo totalmente diversa dos membros de uma corpo-
ragcdo, pois que sua fungio é servir.

Na fundacio, o fim é estabelecido pelo instituidor, que faz, outrossim, a
dotagio do patriménio, enquanto, na corporacio, o escopo é comum aos sdcios
ou associados, e o patriménio, constituido pela contribuigio de todos éles.

Na fundacdo, inexistem membros e, conseqiientemente, uma assembléia.
Ha, ao invés, uma dire¢io, individual ou colegiada, que representa e admi~
nistra a entidade, segundo o ato de instituicio e os estotutos. Existem, em
geral, drgdos de fiscalizacdo e conirdle.

Podemos dizer que, em ambas as categorias, ha pessoas, patriménio e fim,
mas em relacionamentos diversos.

2.1.3. Virias sio as teorias que, através dos tempos, tém buscado fixar
a diferenca entre corporagdes e fundacies (19).

Tradicionalmente, tem-se posto a tonica do substrato personificado, no
primeiro caso, na totalidade dos membros (universitas personarum) (20), e,
no segundo, no conjunto de bens (universitas bonorum) (20). Dai, o con-
ceito de ser a fumdagdo “massa de bens personalizada para certo objetiva”
(20-A).

Outros acentuam, respectivamente, o comtplexo ideal dos membros e o
escopo. ENNECCERUS (21) sustenta comprovar-se, facilmente, a teoria da per-
sonificacdo do fim. Afirma: “La parte mas importante de esta organizacién
es la vinculacién del patrimonio para ese fin, pero con esto no se agota la
esencia de la fundacion, pudiendo incluso faltar temporalmente, y, en abso-~
luto, el patrimonio. Por esto no es completamente acertada la teoria domi-
nante cuando define la fundacién como un patrimonio con personalidad juri-
dica auténoma para un fin determinado®.

(18) Na classica licio de CLOVIs BEVILAQUA, “fundacio é uma universidade
de bens personalizada, em atencio a fim, que lhe di unidade (Cédigo Civil,
pig. 192); é “um patrimoénio transfigurado pela idéia, que o pde ao servico
de um fim determinado” (Teoria, pag. 118). Em trecho reproduzido por FEr-
REIRA COELHO, @ Céddige Civil, vol. V, pags. 27/8, diz que “as fundacdes tém
por substrato um complexo de bens, ou um estabelecimento que recebe sua vida
do destino que lhe é assegurado”,

(19) V. FERRARA, Teoria, pags. 382 e segs., e 714 e segs.; MARCELLO CAE-
TANO, Dae Fundagbes, pigs. T e 8.

\ (g.:(g) Sio expressoes ndo romanas (JosE CARLOS DE MATOs PEIxoro, Curso,
pag. :

(20-A) V. nota 18 acima.

(21) Derecho Civil, 1.2 vol., pag. 521.
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Sitvio LEessona (22) acentua que, tal como a sociedade nio se confunde
com os socios, nas fundacies “i beni da cui sorge la persona giuridica non
sono da confondersi colla persona giuridica stessa poiché non i beni sono il
soggetto, del diritto, ma soggetto del diritto & invece I'Ente che nasce della
destinazione dei beni al raggiungimento di un determinato fine”.

Alguns frisam a wontade que da origem a pessoa juridica: na corporacio,
hd uma wvontade coletiva nascida de si mesma (vontade imanente); no que
concerne a fundagdo, existe uma wvontade externa (vontade tramscendente).

Mais recentemente, tem-se sublinhado, na corporagdo, sua natureza de
organismo de pessoas, e, na fundagio, sua condicio de orgamizacio.

MarceLLo CaETANO (23) aponta-a como tnico “substrato personificavel”
da fundagio. Dai, defini-la como a “organizacio destinada a perseguir um
fim duradouro ao qual esteja afetado um patriménio”. Mais abaixo, acres-
centa: “E por isso, mesmo quando o instituidor ndo prescreva desde logo
a organizacio da obra, é preciso que a sua intencio se manifeste no sentido
de que a venha ter, entendendo-se que delega, nesse caso, nas autoridades com~
petentes, a regulamentacio necessaria (Cod. Adm., art. 446). £ esta idéia
de indispensabilidade de organizacfio prépria que FERRARA exprime ao sinte-
tizar a no¢do de fundagio na formula: ¢ una orgamizzazione per uno. scopo
(Le Persone Giuridiche, cit., pag. 103)”.

E certo que as varias teorias acentuam, tio somente, aspectos do todo:
cada uma tem uma parcela da verdade, mas ndo, toda a verdade.

FErRrRARA (24) diz, com propriedade, que a personalizagio é da insti~
tuigio em toéda a sua complexidade: “é personificata opere, lo stablimento
ideale, Uistituzione”.

2.1.4. Autores hi que admitem uma terceira espécie de pessoas juri-
dicas: as instituicoes.

Estas caracterizar-se-iam, por terem como elemento essencial um fim
determinado, independentemente de uma reuniio de pessoas ou de um con-
junto de bens (25).

Em geral, é combatida tal orientacio, identificando-se as institui¢cdes conr
as fundacdes. Existe quem prefira reservar o primeito térmo para as fum-
dacdes de direito piblico (26).

(22) Introduzione al Diritto Amministrativo e sue Strutture Fondamenteli,
pag. 32.

(23) Ob. cit., pag. 26.

(24) Teoria, pags. 382 e segs.

(25) RUGGIERO, Imstitwi¢ées, vol. I, pag. 471; LropoLDO0 BRAGA, Imstituicdes
de Educogio e de Assisténcia Social, Rev. Dir. Proed. Geral, GB, n.% 21, pa-
ginas 1 e segs,

(26) Cp. RuGeIERro, loc, cit.: “nfio acho que tenha utilidade dogm#tica &ste
tertium genus: as congregacgdes que, ao surgir, ndo tenham bens, sio pessoas juri-
dicas na expectativa de um patriménio, o que basta para as fazer entrar mos
tipos tradicionais”. CROME (System des biirg. Rechts, apud FERRARA, Teoriw, pi-
ginag 723/4) taxava de errbnea a erecio dos institutos como terceiro tipo de
pessoas juridicas. Cp. CELS0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (Natureza e Regime
Juridico das Autarquias, pégs. 368/9). FERRARA (ob. cit., pags. 725 e segs.)
mostra que, histdricamente, o primeiro conceito que surgiu foi o candnico de
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2.1.5. Ha, como assinala RuGciEro (26-A), tendéncia de alguns dou-
‘trinadores no sentido da unidade do conceito de pessoa juridica, dentro de uma
construgdo dogmatica que abranja corporagies e fundacies, o que traz, porém,
graves problemas para a doutrina das pessoas juridicas.

Outrossim, hi os que identificam corporagées institucionais e instituicses
corporativas, como veremos mais adiante (26-B).

2.1.6. O problema da dicotomia corporacio-fundacio veio apresentar
aspecto interessante, com o surgimento das chamadas sociedades unipessoais,
mais exatamente de pessoas juridicas cujo capital pertence a uma sd pessoa,
que pode ser também juridica.

Neste caso, nio ha a reunido de pessoas, e, por outro lado, a vontade que
anima o ente € de dificil caracterizagiio: se externa ou imanente.

A unipessoalidade ¢, em geral, uma situagio transitéria imicial, como
ocorre nas emprésas publicas (que nos fornecem os mais notiveis exemplos,
na matéria), em que se admite que outras pessoas venham a se tornar sdcias
(26-C), ou incidental, como pode acontecer, nas sociedades andénimas (26-D).

2.1.7. Segundo FERrRARA (27), historicamente, as corpora¢ies precede-
ram as fundacées: daj, ter-se reduzido a teoria da pessoa juridica, durante
muitos séculos, a doutrina das primeiras.

instituto, a abranger todos os estabelecimentos eclesidsticos e laicos, inclusive as
fundagdes. Modernamente, diz FERRARA (op. cit., pags. 726/8), “l'antitesi tra isti-
tuzione o fondazione si delinea cosi: le istituzione appartengone al diritto pu-
blico, le fondazioni al diritto privato; le fondazioni non sono che le istituzioni
private... Accanto alle corporazioni esistono le istituzioni, ‘e queste o appar-
tengono al diritto pubblico 6 al privato (le seconde si dicono altrimenti fonda-
zioni). Donde risulta che istituzioni pubbliche e fondazioni pubbliche sono sino-
nimi”. Pela sinonimia entre jundagies e instituicoes, ep. LuizZ DA CUNHA GONGAL-
VES, Principios, vol. 1, pag. 105. FERREIRA CoELHO (Cédige Civil, vol. V, pig. 156)
observa que, no Direito Anterior ao Cédigo Civil, discutia-se a personalidade das
Jundagies, fazendo-se distingdes entre estabelecimentos, institutos e fundagées.
Mais adiante (pag. 293), diz: “Também se designa a fundacio pelo nome de
instituto ou estabelecimento, vocdbulos que na pritica juridica tém a mesma sig-
nificacio para distinguir de sociedade, associagio e corporacées que sio’ agre-
gados de pessoas naturais, a quem pertencem os bens da agremiacdo”. Lupwig
ENNEccERUS (Derecho Civil, 1.° vol., pags. 442/4) ensina que, em correledio com
a distin¢do do direito privado, entre associac¢des e fundag¢ies, as pessoas juridicas
de direito piablico podem ser dividas em corpora¢ies e institutos (fundacées).
Guino ZANOBINT (Corso, vol. 1.9, péags. 114/5), apés assinalar que, segundo
alguns doutrinadores, instituicio e fundagdo sio térmos sinénimos, acrescenta:
“secondo altri, per istituzione s'intendrebbe, invece, qualunque persona giuridiea
nella quale le persone fisiche sono escluse dal formare la volontd dell’ente e
quindi questa volontd deriva da soggetti estranei, quali il fondatore oppure la
pubblica autorita. In tal modo, sarebbero istituzioni, altre tutte le fondazioni,
anche quelle assoziazioni, i cui ordinamenti non sono determinati dalla libera vo-
lontd dei componenti, ma da altra volontd esterna. Cosi intesa, la distinzione
fra corporazioni e istituzioni no si basa, come quella fra corporazioni e fonda-
zioni, sulla diversa struttura della persona giuridica, ma sul diverso modo di
formazione della sua volonta”.

(26-A) Instituigbes, vol. I, pig. 471.

(26-B) V. n° 2.8.1. e notas 67 e 68.

(26-C) V. tépico sbbre emprésas piblicas, no titule II

(26-D) V. art. 187, d, do Decreto-lei n.® 2.627, de 26-9-40.

(27) Teoria, pigs. 710 e segs.
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Diz o citado autor que o direito romano conheceu, apenas, as corpora-
goes-universitates, collegia. Matos Peixoro (28) afirma que, no periodo
classico, se encontram, tao somente, rudimentos de funda¢ies (templos e divin-
dades pagis que eram tidos como titulares de direitos) (29).

O conceito de instituto apareceu com o direito candnico: surgiu a nova
espécie de pessoa juridica, isto é, o de um estabelecimento criado e estruturado
exteriormente, por vontade alheia, visando a consecugio de um fim (30).
Deve-se a Inocéncio IV a expressio corpus mysticum, que deu origem a
corpo wmoral,

Embora tenha o direito canonico chegado ao excesso de considerar de
natureza institucional pessoas juridicas de estrutura nitidamente associativa,
continuou a prevalecer a identificacio da pessoa juridica com a corporagio.
Até o inicio do século passado, s existia, praticamente, esta espécie de
pessoa juridica.

Segundo FERrRARA (31), deve-se a Heise (32) ter, em 1808, chamado
a atengao para o problema taxionomico das pessoas juridicas, tendo apresen-
tado classificagio na qual incluia, entre as de base real, as fundag¢des, massas
de bens destinadas a um fim.

O reflorescimento dos estudos de direito publico féz com que publicistas.
e privatistas seguissem caminhos diversos. O Codigo Alemao, a semelhanga
do que, mais tarde, veio a fazer o Codigo Civil Brasileiro (33), discriminou,
de um lado, as pessoas juridicas de direito privado, distinguindo entre as de
base corporativa e as fundugdes; e de outro, as pessoas juridicas de direito
publico. Tal orientagio teve por objetivo, tio somente, deixar em aberto o
desenvolvimento doutrinirio, tendo, porém, provocado o afastamento dos dois
ramos juridicos. Dai, terem-se os publicistas perdido em variadas trilhas, ora
adotando a mesma dicotomia das pessoas juridicas de direito privado; ora
invocando uma tripartigio, com o acréscimo das instituicdes; ou, ainda, sub-
dividindo a classificagio em Estado, corporacioes territoriais, corporagdes pii-
blicas, instituicoes pitblicas e fundagaes.

2.2. O Cédigo Civil Brasileiro, como disposi¢io inicial do capitulo das
pessoas juridicas, estabelece, em seu art. 13, que tais pessoas “sio de direito

(28) Curso, Tomo I, pag. 318.

(29) Cp. SAVIGNY, Traité de Droit Romain, pags. 256/7.

(30) Diz MA108 PEIXOTO (0b. oit., pag. 318) ¢ “0 periodo pds-classico,
porém, é a idade de ouro das fundagbes, que se criam, se desenvolvem e se mul-
tiplicam sob a influéncia da religiio e da caridade cristds: eram as igrejas, os
mosteiros, os hospicios, os hospitais, e os estabelecimentos de beneficéncia (pia cor-
pora, pice causae, venerabiles domus), muito numerosos nessa época e designa-
dos por térmos helénicos: para os indigentes (ptochotrophia), para os 6rféos
(orphanotrophia), para as criangas pobres em geral (hrephat'ropkm), para os
enfermos (nosocomia), para os velhos desvalidos (gerontocomia), para os estran-
geiros necessitados (a:enodochm) Cp. EBERT CHAMOUN, Institui¢ies de Direito
Romano, pig. 59.

('31) Teoria, pag. T11.
(32) Grundriss eines Systems des gem. Civilrechts, pig. 25.
(33) Arts, 13, 14 e 16.
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publico, interno, ou externo, e de direito privado” (34), discriminando, nos.
arts. 14 e 16, os tipos de cada uma das espécies.

2.2.1. Tal distingio é recente (35). Por fatéres historicos, a idéia de
pessoa juridica manteve-se, durante longo tempo, “envolta em um manto.
publicistico” (36). Somente, aos poucos, foi surgindo como instituto de direito
privado.

Mas, em verdade, as pessoas de direito publico consideravam-se, em sua.
esfera soberana, fora da categoria das pessoas juridicas, numa posigio privi-
legiada, como uma grandeza extrajuridica (36).

Dai, assinalar Otto Maver (37) que, no Estado de Policia, absolutista,
pessoa moral e pessoa moral de direito civil sio expressdes sindnimas.

Surge, porém, o fisco, pessoa juridica de direito privado, concernente a
gestdo de valdres pecuniarios, e que se colocava junto aos governantes: assim,,
junto ao Principe, o fisco principesco; junto as autoridades municipais, o fisco
municipal ; sendo certo que o nimero dos fisci aumentou de tal forma, que
cada um dos ramos da Administracio passou a ter fisco proprio.

O fisco era sudito e podia ser processado pelos tribunais. Destarte, o
Estado expropriava e o fisco pagava a indenizacio; aquéle, pela nomeagio,
submetia o servidor ptiblico a um regime especial de subordinagio: o fisco,
mercé de uma convencio de direito civil, remunerava-o; o Poder Publico
recebera, indevidamente, certa importancia: o fisco tinha de devolvé-la, segundor
os principios da condictio indebiti.

Pode afirmar-se, portantc, que a doutrina do fisco, ao lado daquela da
separagio de podéres, constituiu forma fundamental de garantia dos suditos.
contra o soberano.

Com o advento do Estado de Direito e o reconhecimento de direitos pii-
blicos, ao lado dos direitos privados, e, conseqiientemente, da existéncia de
sujeitos de direitos piblicos e de direitcs privados, impunha-se a extensio do-
conceito de pessoa juridica ao Direito Piiblico.

Surgiu a personalidade juridica do Estado (37-A), superada definjtiva-
mente, a teoria do fisco. Nasceu a distin¢io entre as pessoas juridicas de
direito publico e as pessoas juridicas de direito privado.

(34) As expressbes usadas pelo Cédigo Civil, pessoas juridicos de direito
piblico ¢ de direito privado, provém do Projeto primitivo. Na Comissfio de Juris-
consultos, BARRADAS propds pessoas piiblicas e pessoas privadas; BULHOES DE CAR-
VALHO e LACERDA DE ALMEIDA eram favordveis a pessoas juridicas de ewxisténcia
necdssdria e pessons juridicas de existéncia voluntdrie. O Presidente da Comissdo.
desempatou em favor do Projeto. Cp. FERREIRA CoBLHO, Cédigo Civil, vol, V, p4-
gina 28; MiLcfapes MArio pE SA FReRE, Manual, vol. II, pdg. 171,

(35) Cp. FERRARA, Teoria, péags. 739 e segs. OTT0O MAYER, em Derecho
Adwanistrativo Alemdn, vol. 4, pig. 252, afirma que a diferenciacio pertence,
inteiramente, ao direito moderno. BASAVILBASO, in Derecho Administrativo, pa-
gina 92, aponta origens da divisdo nas obras dos canonistas e, principalmente,
na de SINIBALDO DEI FIESCHI, em quem se teriam inspirado os pés-glosadores.

(36) FERRARA, Teoria, loc. cit.

(87) Ob. cit., loe. cit.
(37-A) Para resumo das teorias favordveis e contririas 3 personalidade

juridica do Estado, v. RODOLFO BULRICH, Principios Generales de Derecho Admi-
nistrativo, pags. 109 e segs.
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2.2.2. A oposigio entre pessoa juridica de direito pithlico e pessoa juri~
dica de dircito privado ndo é despicienda. Ao contrario, a natureza juridica
do ente moral tem decisivas conseqiiéncias (38). Com efeito, sua influéncia
opera desde os requisitos € a forma de criagio da entidade, e no que tange,
por exemplo, as relacdes juridicas com os titulares de seus oérgios, e com
terceiros, a natureza juridica dos atos que pratique, aos fundamentos de sua
responsabilidade civil; e, no sistema de dualidade de jurisdi¢do, 4 compe-
téncia da justica comum ou do contencioso administrativo (39). O estatuto
juridico das pessoas ptblicas ¢, pois, diverso do das pessoas privadas.

Evidente é que ser pessoa juridica de direito puablico ou de direito pri-
vado ndo significa a possibilidade de apenas manter relagbes de dus publicum
ou privatum: a personalidade é una (39-A), porquanto ser pessoa significa
constituir-se em destinatirio das normas juridicas, titular de direitos e obri-
gacoes, quer publicos, quer privados. Acentua PoNTES DE MIRANDA que a
personalidade nasce, concomitantemente, no direito ptblico e no privado: é o
que chama de con-criacdo da personalidade (40).

2.2.3. Varios tém sido os critérios de que se tém valido os juristas para
o0 estabelecimento da distingiio entre pessoas juridicas de direito piblico e de
direito privado. Ademais, mesmo dentro de cada corrente, percebem-se dife~
rentes matizes, sendo de se assinalar que muitos doutrinadores conjugam
vérios critérios (41).

(38) BAsAVILBASO (Derecho Administrative, pig. 8) afirma que a distingdo
tem importancia indiscutivel. Cp. RENATO ALEssI, Sisteme Istituzionale, pag. 43.
PONTES DE MIRANDA (Tratado, Tomo I, pAgs. 305 e segs.), apds assinalar a impor-
tincia que se tem dado & divisfo, sustenta seu desvalor como critério para
diferenciar entidades.

(39) Cp. SERGIO DE ANDREA FERREIRA, O Contréle de Legalidade da Admi-
nistragio Publica pela Justica Administrativa Francese, in Rev. Dir. Proe. Geral,
GB, n.° 15, pag. 181.

(39-A) Como assinala FERRARA (Teoria, pag. 741), ndo hi duple personali-
dade: esta é una; “solo I'ambito dove si muove & plurimo”. Sublinha a seme-
lhanca com a pessoa fisica, que é cidaddo e comerciante, por exemplo, agindo,
portanto, na esfera do direito piblico e na do direito privado.

(40) PontEs, Tratado de Direito Privado, tomo I, pag. 305; FrITZ FLEINER,
Les Principes Généraus, phg. 71, diz: “La reconnaissance de la personalité de
droit public implique la céllation simultanée de la capacité. juridique de droit
privé”. MARCELLO CARTANO, Manual, pig. 130: “H4& pessoas coletivas que, pelo
seu cardter e pelas suas funcdes, pertencem ao direito publico. N#o quer isto
dizer que tais pessoas mio possam ser titulares de direitos privados e exercé-los;
assim como As pessoas coletivas de direito privado é possivel gevem titulares de
direitos piblicos. Téda pessoq coletiva pode ter cap-cidade de direito piblico e de
direita privado. Mas isso niio significa que tddas tenham de obedecer aoc mesmo
regime juridico. Assim, é geralmente admitido que o Estado, embora possa
exercer direitos privados, é uma pessoa coletiva cujo regime juridico se encon-
tra por natureza no direito ptblico”. O direito piblico constitucional confere as
pessoas juridicas, sejam ptblicas ou privadas, direitos pablicos subjetivos (p. ex.
art. 153, §§ 4.9, 22 e 30 da Const. Federal).

(41) Cp. FERRARA, Teorin, pigs. 742 e segs.; RUGGIERO, Instifwicdes, vol. I,
pigs. 493 e segs.; PONTES, Tratado de Direite Privado, vol. I, pigs. 306 e segs.;
BASAVILBASO, Derecho Administrative, pags. 111 e segs.: PAULINO JACQUES, A
Natureza Juridica dos Institutos de Previdéncia, pags. 111 e segs.
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. As categorias extremas das duas classes sdo inconfundiveis. Assim, sio,
incontestavelmente, pessoas juridicas de direito puablico as pessoas politicas
territoriais (Unido, Estados-membros, Municipios) ; sio pessoas juridicas de
direito privado as criadas por particulares, segundo o direito civil e o direito
comercial.

As pessoas morais criadas por particulares s6 excepcionalmente podem
ser piblicas, como é o caso dos partidos politicos e dos sindicatos (42).

A maior dificuldade estd em que o Poder Piblico pode criar novas
pessoas administrativas, sejam de direito piblico, sejam de direito privado, o
que faz cair por terra a teoria da origem da institwicdo (42-A).

O problema diz respeito, pois, praticamente, a distingio entre as pessoas
juridicas criadas pelo Estado (43).

O primeiro critério de caracterizagdo das criaturas estatais é fornecido
pelo préprio criador: as leis que criam ou que autorizam a criacfio de pessoas
administrativas, muitas vézes (e, hoje, cada vez mais), expressamente aludem

4 natureza juridica do ente a que se referem (44).

(42) V. art. 2.2 da Lei n.° 4.740, de 15-7-65 (Lei Orgénica dos Partidos
Politicos). PoNTES pE MIraANDA (Tratado de Direito Privado, vol. I, pag. 296)
diz: “Os partidos politicos, ainda quando a legislacdo lhes dé personalidade de
direito piiblico, néo sdo pessoas juridicas de direito pelitico constitucional, — sde
pessoas de direito publico nAo-constitucional”. ANTONIO Tive Costa (Natureza
Juridica do Partido Politico no Brasil, in Rev. Dir. Pb., n.9 1, pags. 81 e segs.) sus-
te}lta ser érro da lei considerar os partidos politicos como pessoas juridicas de
direito ptblico. Para alguns também, como indicamos no texto, sio os sindicatos
Pessoas juridicas de direito piblico. PoNTES (loc. cit,, pigs. 314/5) alude as pes-
8oas juridicas de direito piblico sem liga¢do estatal, isto é, nem de direito cons-
titucional, nem de direito administrativo (Unido, Estado-membro, Territério,
Munieipio ou autarquia): indica, a propésite, os sindicatos profissionais (arti-
£20s 511 a 625 da C.L.T.). Cp. Rev. For., nC 212, pag. 828. SEABRA FAGUNDES
(Contrile, pag. 44, nota 8) refere-se aos sindicatos como associagies privadas,
dentro da descentralizagio por colaboragdo.

(42-A) A teoria da origem ou do mode de comstituicio da pessoa juridica
tem por base o fato de ter a sua criaciio sido por ato estatal ou privade, de
Pparticulares. Cp. Cino VIiTra (Diritto Amministrative, vol. I, pag. 150) ; ENNBEc-
CERUS (Lehrbuch des biirg. Rechls, 1, pag. 233) e CROME (System des biirg.
Rechts, 1, pag. 232), os dois dltimos wpud FERRARA, Tdorie, pag. T47. Cumpre
Observar que tanto o Poder Publico como o particular criam quer pessoas juri-
dicas de direito publico, quer de direito privade. Cp. CiNo Virra (ib.). E impor-
tante acentuar que hi hipéteses de transformacdo de pessoas juridicas de direito
Pprivado, criadas por particulares, em érgios da Administracio Publica, também
com personalidade juridica privada; foi o caso da Fundagdo Abrige do Cristo
Redentor, instituida pelo Govérno Federal em sucessdo & sociedade civil Abrigo
do Cristo Redentor (art. 1.° do Dec. n.0 15.801, de 8-6-44).

(43) PontEs (Tratado de Direito Privado, Tomo I, p4g. 2938) observa: “0O
que se pode extrair da observaciio dos sistemas juridicos é apenas o seguinte:
as pessoas juridicas, que o direito ptiblico eria, por lei cu por ato administra-
tivo legal séio de direito publico, se o préprio sistema juridico nio as privatiza
desde logo, ou mais tarde; as pessoas juridicas que, oriundas de direito privado,
830 por lei ou ato administrativo legal, tornadas de direito pitiblico, sio de direito
Ppublico, enquanto nio se lhes tira ésse carater. Tudo se reduz a certo arbitrio do
legislador, dentro dos principios constitucionais?”.

(44) O fato de a lei erinr ou simplesmente autorizar a criagio, j& seré,
€£omo veremos mais adiante, um elemento importante: em principio, no primeiro



114 SERGIO DE ANDREA FERREIRA

Quando nao o fizerem, ter-se-a de considerar e analisar o conjunto de
normas editadas para disciplina do organismo em tela, para que, bem carac-
terizado seu regime juridico, conclua-se por sua natureza de direito piiblico
ou privado.

Neste mister, deverdo ser consideradas as varias teorias sdbre a matéria, a
seguir indicadas.

Uma primeira orientacio funda-se no fim, no escopo da pessoa juridica,
como elemento norteador da sua caracterizacio: o objetivo piblico, o interésse
geral caracterizaria as pessoas morais publicas (45).

BEste critério ndo satisfaz, porquanto as pessoas juridicas criadas pelo
Estado, quer de direito ptiblico, quer de direito privado, tém de perseguir o
interésse piiblico, sendo certo que corporagdes e fundagbes particulares podem
ter fins éticos, religiosos, beneficentes. E certo, ainda, que, embora visando
ao bem publico, pessoas de direito piablico, como as Caixas Econdmicas (sob
sua forma autirquica), praticam atos de comércio (46).

PonTES DE MIrANDA (47) afirma: “O Estado faz de direito piblico a
pessoa juridica, porém, nio é de seu arbitrio fazer ser pessoa de direito piiblico
qualquer entidade. O fim da pessoa juridica, sociedade, associacdo, ou fun~
dagiio, ¢ que ha de ser publico, para que possa ser de direito piiblico a pessoa,
sem que se tenha de fazer de direito publico toda pessoa juridica que tenha
fim publico, ou de interésse piiblico”.

A teoria do fim apresentava variagbes, como da obrigacio da pessoa, pe~
rante o Estado, da consecucio do escopo de interésse pitblico que lhe consti-
tui a razio de ser (48).

O principio da especialidade, fundamental em matéria de descentralizagio
administrativa, é comum as pessoas administrativas ndo-territoriais, sejam de
direito ptiblico, sejam de direito privado: todas tém escopos especificos, a que
estdo vinculadas, e por cuja consecugio serdo responsaveis perante o Poder
Piblico, que as tutela com varias finalidades, uma das quais é assegurar “a
realiza¢io dos objetivos fixados nos atos de comstituicio da entidade” (49).

Qutrossim, como acentua PoNTEs (50), tal teoria é desmentida pela exis~
téncia de sociedades e fundacdes particulares que receberam, direta ou indi-
retamente, do Estado a incumbéncia da realizacio de seus fins, como as facul~-
dades e universidades livres. Alids, o Estado vela pelo respeito, por parte dos
administradores, dos fins das fundacBes particulares (51).

caso, teremos pesson juridica de dirdito miblico; no segundo, de direito privado.
Nio é, porém, decisivo tal fato, porquanto, por vézes, a lei eriac. quando deveria,
tao somente, autorizar a criagdo.

(45) Cp. Giorcio Giorci, La dotrina delle persone giuridiche o corpi morali,
Florenga, 1889, vol. I, pag. 107

(46) Cf. PON'TES DE MIRANDA, Tratado de Direito Privado, Tomo I, pag. 306.

(47) Ob. cit., ib., pag. 294.

(48) Cp. ROSIN Die dffentl. Genossenschaft, pag. 18, apud FERRARA (Teoria,
pag. 745); e PAULINO JACQUES, Instituicies de Premdenm, pag. 120,

(49) Art. 26, I, do Decreto-lei n.0 200, de 25-2-67.

(50) Ob. cit., zb pag. 306.

(51) Cédigo Clvxl art. 26. Cp. art. 28, XIII, da Lei fed. n2 3.434, de
20-7-68 (Cédigo do Ministério Piiblico do Estado da Guanabara).
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Uma outra orientacio sublinha a importancia do aspecto estrutural-orga-
nizatério e funcional do ente. Quando se trata de corporacdes piblicas, assi-
nala-se, em geral, a participagio compulséria de seus membros: ou éstes sio
coagidos, pela lei, a assumir tal situagio (como no caso das ordens profissio-
nais, devendo-se ter em mente, para que se entenda o carater coativo da par-
ticipagfio, a sua necessidade com vistas ao exercicio profissional), ou pres-
cinde-se de sua vontade, ji que se pertence a certas corporagdes piiblicas, sem
0 querer (pessoas territoriais).

O certo é que, do ponto de vista estrutural e de funcionamento, pritica-
mente, em nada diferem uma autarquia institucional e uma fundagio de di-
reito privado criadas pelo Estado.

Por outro lado, ha pessoas juridicas de direito pablico a que s6 se per-
tence, querendo (partidos politicos, sindicatos); e existem hipiteses de par-~
ticipagio compulséria em pessoas juridicas de direito privado (p. ex.: subs-
crigio compulséria de acdes da Petrobras) (52).

Outro caminho seguido, na matéria em pauta, € o que busca a distingdo
entre pessoas coletivas publicas e privadas na posicdo juridica que as mesmas
desfrutam no Estado, sendo certo que, se as primeiras gozam de privilégios
€ prerrogativas, em compensacio sofrem maiores restrices, vigilincia e tutela.

Ora, o Estado tanto tutela as pessoas administrativas publicas quanto as
de direito privado que cria. Mais ainda: algumas destas dltimas, e, até mes-
mo, outras, instituidas por particulares, gozam de prerrogativas e privilégios
bem amplos, como os de natureza fiscal, e, inclusive, monopélios de explo-
ragio de certas atividades (cp. Petrobris e concessiondrios de servigos pi-
blicos; vide art. 170, § 3.2 da Carta de 1967).

Finalmente, cabe-nos aludir ao outro critério de caracterizagio da per-
sonalidade piblica, que se funda no poder de império de que gozariam as
pessoas juridicas piiblicas, seja em relagio a seus membros, seja em relagio
a terceiros.

Sao tipicas do direito ptablico as relagdes de subordinagio. No ius priva-
fum, as relagbes sio de coordenagio, de igualdade entre os sujeitos de direito.

Este critério baseia-se em fundamento idéntico ao da prépria distingiia
entre o direito piblico e o privado.

Explica FErRrarA (53), partidario desta teoria, que pessoas puablicas sio
as que tém caracteres estatais, de prerrogativas e privilégios exclusivos e
essenciais do Estado, ja que piiblico significa estatal.

O elemento especifico do Estado ndo é a populagio nem o territérioc mas
0 poder de tmpério, “a organizagio da coagio social a servico e no exercicio
dos comandos estatais”.

O Estado, para a consecugio de seus fins, outorga parte de seus podéres
publicos a entes que, gozando do ius imperii, sio pessoas de direito pliblico,

Nao importa a amplitude dos podéres ptiblicos atribuidos, ji que a dife-
renga nio é quantitativa mas qualitativa.

(52) Art. 15 da Lei n.® 2.004, de 3-10-53.
(53) Teoria, pags. 750 e segs.
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O préprio FERRARA (54) sublinha, no entanto, a dificuldade pratica do
reconhecimento de que podéres e direitos compdem o ius imperii, embora se
possa observar que tal poder se traduz pelo comando, pela existéncia de uma
vontade imperante, “que vincula todas as outras pessoas a obediéncia”.

As pessoas privadas podem gozar de privilégios que lhe sio, porém,
outorgados pelo Poder Pablico, como favor, ndo lhes sendo inerentes, ao con-
trario do que ocorre com as pessoas de direito piiblico, que tém o ius imperii
como poder préprio, em seu nome atribuido pela lei (55).

O critério do ius imperii, nos térmos acima fixados, é exato, porquanto
somente as pessoas juridicas de direito publico o tém, sendo da natureza
destas (55-A).

O que podemos observar, é nio ser éle suficiente, muitas vézes, para,
na pratica, diante da omissdo do legislador, na caracterizacio da pessoa criada,
qualifici-la acertadamente, tendo em vista a hipétese de nio-outorga expressa,
no diploma legal especifico, de parcela do poder de império: éste lhe sera
reconhecido, aplicando-se-lhe o estatuto das pessoas puiblicas, se identificada
como sua tal natureza. O ente tera, entio, ius imperit, porque é pessoa pii-
blica, e nio serd pessoa ptblica por té-lo. Dai, a utilidade dos outros crité-
rios, embora o dltimo seja o que atende a natureza intima das pessoas.

Ja foi assinalado que autores buscam combinar diferentes orientagdes,
em posicoes ecléticas. Chegou-se a afirmar que os elementos diferenciais apon-~

(54) Ob. cit.,, pag. 752.

(65) Afirma, porém, BASAVILBASO (Derecho Administrative, pig. 114): “Es
de advertir que no todas las personas juridicas con potestad de ese cardcter
son piiblicas, como acontece con los concesionarios de servicios publicos, y, por
otra parte, existen personas publicas sin imperium”. Acrescenta aos critérios
referidos o do servico publico, com base em GASTON JBZE: o estabelecimento pi-
blico (pessoa juridica de direito piblico), diferentemente do de utilidade ptublica,
caracteriza-se pela afetaciio de um patriménio a um servico publico. Quanto
aos partides politicos e aos sindicatos cabem algumas observacdes, j4 que, excep-
cionalmente, sfio pessoas juridicas de direito piblico eriadas por particulares.
Aquéles nio sfio pessoas de direito piblico constitucional; exercem direitos poli-
ticos e participam do Poder Piblico, na medida em que s6 &les podem regis-
trar candidatos as eleicbes (cf. art. 87 do Cddigo Eleitoral, Lei n® 4.737, de
15-7-65), ecandidatos &stes que se lhes tém de manter fiéis (cp. art. 35, V, e
152, V e pardgrafo tinico da Const. Federal); e na medida em que, na consti-
tuicdo de érgios do Legislativo (cf. pardgrafo tnico, letra a, do art. 30 da
Const. Federal) e até mesmo do Executivo (ep. exemplos ingléses de funcdes
piblicas que séo reservadas & oposicdo), o que conta é a representaciio parti-
daria (cp. HomERO PINHO, Partidos Politicos, in Rev. Eleit, da GB, no 1,
péigs. 87 e segs.). No tocante aos sindicatos, &stes seriam pessoas de direito
social, que congregariam e representariam os grandes grupos sociais que parti-
cipam da atividade econdmica. Mantida a dicotomia direito publico-direito pri-
vado, éles se enquadram no primeiro, participando da solu¢iio dos problemas
laborais, sendo relevante o fato de abranger o acordado por &les aos que, embora
pertencendo & mesma categoria profissional, ndo sfio seus associados (cp. A. F.
CESARINO JR., Direito Social Brasileiro, 1.2 vol.,, pags. 238 e segs.).

(65-A) PONTES (ob. cit., pdg. 307) assinala que a personalidade juridica
ptiblica “ocorre sempre que hd atribuiciio de imperiwm i entidade; nio basta a
adesdo forcada, nem a exclusividade: a regra juridica que di exclusividade nfio
gelegg jmen‘um, nem, tdo-pouce, a que estabelece a favor de alguém adesfo
orgada”.
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tados sio, apenas, sintomas da natureza juridica da personalidade, sendo ne-~
cessario, para caracteriza-la em definitivo, uma andlise sistemdtica de conjunto.

ANDRE DE LAUBADERE (56) salienta que a atitude atual da jurispru-
déncia francesa ¢ a de considerar que nenhum dos diversos grandes critérios
tem carater absoluto; destarte, ela tem-se orientado no sentido da conside-
ragdo global de tais teorias, que combina em um feive de indicios, subme-
tendo cada caso a esta conjugagio de critérios, do que resulta uma impressio
de conjunto suscetivel de esclarecer a suposta intengio do criador da enti-
dade (57).

Tem de haver, todavia, um critério diferencial decisivo, sob pena de nio
se poder afirmar que existe, em verdade, discriminagdo entre as pessoas pi-
blicas e privadas.

O poder de império é o elemento basico. Os demais critérios, salvo os
da origem e da liberdade de associa¢do, s6 operam no sentido negativo: uma
pessoal moral que nio retina os requisitos apontados, ndo é publica; possu-~
indo-o0s, poderd sé-lo, ou nao.

Se, mesmo apds a aplicagio de todas as doutrinas expostas, persistir a
davida sobre a natureza da pessoa juridica, tratando-se de ente de criacio
estatal, deve ser ela qualificada como de direito publico (58).

Doutrina PoxTeEs bE MIranDa (59): “Se o Estado considera de direito
privado a pessoa juridica e lhe confere poder publico, cai em contradic¢io e
delega ésse poder a particular, a lei ou o ato é nulo... Se o Estado considera
de direito publico pessoa juridica que nio tem parcela de poder ptiblico e ne-
nhum interésse do Estado esti em causa, a pessoa é de direito privado e a
lei ou o0 ato tem de ser examinado pela justica, para ser-lhe decretada a
nulidade”.

Com efeito, a anilise das normas pertinentes as pessoas juridicas criadas
pelo Estado evidencia, muita vez, que, embora rotulada como de direito pia-
blico (¢ a hipbtese mais comum), trata-se de pessoa juridica de direito pri-
vado, devendo, certamente, prevalecer as interpretacbes sistematica, 16gica e
teleologica sébre a literalidade do texto (60).

Ensina CaArLos MaxiMmiLiano (61): “Pode haver, nao simples impro-
priedade de térmos, ou obscuridade de linguagem, mas também engano, lapso,
na redagio. fiste nio se presume: precisa ser demonstrado claramente. Cum-
pre patentear, nio s6 a inexatiddo, mas também a causa da mesma, a fim
de ficar plenamente provado o érro, ou simples descuido”.

2.3. As pessoas juridicas, sejam de direito piblico, sejam de direito
privado, classificam-se, quanto i sua estrutura, em corporacies e fundacdes.

(58) Traité Elémentaire de Droit Administratif, pag. 173.

(57) Cons. Est., 1.0-4-49, Itani, Trib. Confls., 20-11-61; Bourguet e Centre
Eugéne Maquis; Recueil Dalloz, 1962, 389 e nota de LAUBADERE.

(58) Cp. J. M. OtHON SInou, Do Mendado de Seguranga, pag. 264.

(59) Tratado, cit, Tomo I, pég. 299,

(60) Cp. art. 2.9 do Decrcto-lei n.® 750, de 8-8-69, e art. 1.9.dos Esta-
tlgtlos aprovados pelo Decreto n0 65.881, de 16-12-69 (Universidade Federal de

elotas).
(61) Hermenéutica e Aplicagio do Direite, pag. 144.
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A substincia das pessoas morais é a mesma, nos dois grandes ramos ju-
ridicos, inexistindo subdivisGes especiais préprias das entidades de direito
publico (62).

Os critérios distintivos das corporacies e fundacdes sio validos para o
direito publico e para o privado, porquanto a estrutura das entidades é idén-
tica nos dois setores.

Mostra Ferrara (63) que os privatistas defenderam, antes dos publi-
cistas, a unidade na distingio estrutural das pessoas juridicas, mercé da ex~
tensdo das categorias privatisticas, as quais, como outros conceitos e prin-
cipios, sdo categorias juridicas gerais, abrangendo o direito publico (64).

2.3.1. Existem os que identificam, no que tange as pessoas publicas,
classes diversas das apontadas, como os que colocam em posi¢gio especial o
Estado, distinguindo das fundagées as instituicdes (65).

Uma outra posicio é a daqueles que, embora reconhegam que a distin-
cio entre corporacies e fundacdes é igualmente valida para o direito piiblico,
julgam ser ela, todavia, neste ramo, irrelevante, e, até mesmo, de dificil pre-
cisao (66).

(62) Cp. FERRARA (T'eoria, pdg. 709): “Noi quindi neghiamo delle suddi-
vigioni speciali per le persone di diritto pubblico in antitesi a quelle di diritto
privato”; ANDREAS VON TUHR (Derecho Ciwil, pdgs. 111/2).

(63) Ob. cit., pag. 728.

(64) Diz CRETELLA JUNIOR (Regime Juridico das Fundagoes Piblicas mo
Brasil, Rev. Dir. Adm., n.% 90, pags. 460/1): “No caso particular da fundacdo,
a investigacio cientifica exige que se atinja a categoria fundacional que ultra-
passa, sobrepairando, as modalidades especificas de um e outro campo. A seguir
o direito privado e publico, trabalhando com a forma fundacional pura, poderdo
acrescentar-lhe os varios requisitos conotativos acessdrios que a flexionardo, ma-
tizando-a, no respectivo setor... tédas as pessoas juridicas, quer privadas, quer
publicas, se aglutinam, quanto 4 estrutura, em térno de dois tipos principais:
o corporativo e o fundacional”,

(65) Cp. CBLS0O ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Natureza ¢ Rcgime Juridico
das Autarquies, pigs. 863 e segs., espec. pigs. 368/9 e 376/82. ANDREAS VON
TUHR, & semelhanca de FERRARA (v. nota acima) sinonimiza, instituicdes e fun-
dagioes piblicas (Derecho Civil, pag. 112), dizendo, ademais: “no se puede indicar
una diferencia esencial entre las instituciones y fundaciones de derecho publico.
En el lenguaje comtn la palabra institucién tiene un significado muy general,
pues designa a qualquier organizacién que sirva a fines generales y, sobre todo,
en su aspecto exterior (edificios ete.) sin consideracién de la estructura de la
persona juridica que la rige. Por ejemplo, un orfanato se designa como “insti-
tucion”, lo mantenga una asociacién, una fundaeién o un municipio”.

(66) ENNECCERUS (Derecho Civil, pégs. 442/4) ensina que, em correlacio
com a distin¢io entre associacies e fundagies, do direito privado, as pessoas juri-
dicas de direito pudblico podem ser divididas em corporagies e institutos (funda-
¢oes), mas que tal distingfo é. desprovida de importéncia no ius publicum (pa-
gina 443). Cp. LEon Micuoup, La Théorie de la Personalité Morale, vol. I,
pags. 224 a 227. FEDERICO CAMMEO, Corso di Diritto Amministretive, pig. 403,
também reconhece a distingio como extensiva ao direito piblico, no qual, de
certa forma, porém, se esfumacaria. Enumera, todavia, da pig. 403 em diante
de sua obra, as pessoas juridicas piblicas, discriminando, exatamente, as corpo-
ragies das fundagies. Diz VON TUHR, a propésito do direito pablico (ob. cit.,
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Finalmente, FErRRARA (67) aponta a existéncia de tipos mistos, isto é,
de corporagies institucionais e de instituicdes corporativas. Na primeira cate-
goria, entrariam o Estado, os sindicatos, as ordens profissionais; na segunda,
os institutos de previdéncia (68).

2.3.2. O certo é que a distingdo entre corporacies e fundacies, geral-
mente aceita (69), prevalece, também, para o direito ptblico. £ de se assi-
nalar que, se houver lei geral sobre pessoas juridicas de direito ptblico, po-
dera assumir a classificacio grande importancia prética. De qualquer forma,
tal como ocorre com a discriminacio entre pessoas piiblicas e pessoas privi-
das, as dificuldades concretas, por vézes, encontradas na classificagio de de-
terminada pessoa, ndo invalida a distingdo.

2.3.3. Dentre as corporagies piiblicas, cabe ressaltar a distingio entre
corporacdes territoriais e nmido-territoriais.

As primeiras sdo, na objetivagio de uma multiplicidade de fins, pessoas
juridicas publicas que exercem seu poder sobre determinado territdrio, seja
éste considerado seu elemento constitutivo — como é a nossa opiniio —,
seja tido como campo e limite geografico de atuacio de seu ius imperii, e
como elemento tnico de especificagio dos associados.

E o caso do proprio Estado (Unifo e Estados-membros), dos Munici-
pios, dos Territérios, das provincias, das comunas. Seus membros adquirem

loc. cit., pag. 112): “A veces es muy dificil trazar la linea de demarcacién entre
corporaciéon e institueién, porque hay corporaciones en que los estatutos res-
tringen tanto el poder de voluntad de sus miembros que se acercan al con-
cepto de institucién”.

(67) Le Persone Giuwridiche, pigs. 104/5; Teoria, pags. 733 e segs.

(68) Diz FERRARA, de modo expressivo: “Nelle prime si ha il tessuto d'una
vera corporazione, la quale perd per la sua origine e carattere storico, o per la
funzione che essa riceve dal diritto obbiettivo non appare pil come il gruppo
degli interessati che realizzano un interesse comune, ma bensi, come una istitu-
zione adempiente ad uno scopo che trascende dalla loro sfera d'interessi. Questo
avviene, non solo per le comunitd storico-naturali, come lo Stato ed il Comune,
ma anche per le corporazioni coattive, in cui si ha un inquadramento obbligatorio
degli interessati in certe unioni, per il perseguimento di uno scopo che trascende
il vantaggio degli individui, ma che tocca lintera vita della sociotd. Tali, i con-
sorzi di bonifica, gli enti sindacali. 8i pud anzi dire che non esistano vere corpo-
razioni pubbliche, ma solo corporazioni a tipo istituzionale. IL'altra classe di
persone giuridiche a tipo misto & quella d'istufizioni a tipo corporativo. Esse
hanno la strutura istituzionale ma con questa caratteristica che 'amministrazione
di esse & affidata ad un corpo elettivo scelto nel seno degli stessi destinatari,
oppure che gli interessati all'istituzione debbono contribuire a lora spese per
il mantenimento dell'ente. Tali sono i Consigli provinciali dell’economia, le Casse
pensioni per gli impiegati od altre istituzioni di previdenza, che funzionano nell'in-
teresse esclusivo d'una cerchia di persone, iscritte in uno speciale ruolo, che
partecipano o vigilano sull'amministrazione dell’ente, e che contribuiscono con
versamenti di quote o ritenute sullo stipendio o salario, a formare il capitale
della, istituzione”,

(69) Cp. Fritz FLEINER, Les Principes Générouw, pigs. T1 e segs.; OTrd
MAYER, Derecho Administrative Alemdn, vol. 4, pag. 263; ANDRE BUTTGENBACH,
Manuel, pag. 32.
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tal qualidade, exclusivamente porque nasceram, sio domiciliados no respec-
tivo territorio (70), enfim tém vinculagio com éste.

Opbem-se, como assinalamos, as corporagies piblicas nio-territoriais, de
capacidade especifica, em que o territério é, tio somente, o limite espacial
de sua competéncia: a condi¢io de membro decorre de outro fator, embora
conjugado com o elemento territorial. Como exemplo, pode ser citada uma
secdo regional da Ordem dos Advogados, sendo as ordens profissionais exem-~
plos tipicos de corporagoes desta espécie (71).

TITULO 1II
O FENOMENO DA DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA

3. Na multiforme atuacio do Estado Contemporaneo, a atividade ad-
ministrativa, material ou formalmente considerada, se vé cada dia mais am-
pla, profunda e complexa. Dai, para a prestagio dos servigos ptiblicos e para
o exercicio do poder de policia, ter tido o Poder Estatal necessidade de desen~
volver-se, organicamente. A Administragic Publica agiganta-se, pois, obje-
tiva e subjetivamente.

O Estado-gendarme, liberal, contrasta com o Contemporineo, interven~
cionista, o Estado Bem-Estar.

O primeiro acreditava no livre jogo dos interésses particulares, os quais,
sob os principios da propriedade privada sagrada, da livre iniciativa, do escopo
de lucro e da lei da oferta e da procura, do liberalismo econémico, enfim,
se harmonizariam na resultante do bem geral. Conseqiientemente, s¢ intervi-
nha o Poder Publico, para restabelecer tal equilibrio, quebrado por fatéres
aleatérios, mas que constituiria natural conseqiiéncia da atuagio dos varios
membros da coletividade. O Estado s6 agia no campo, entdo restrito, das ati-
vidades congénitas e essencialmente estatais, basicamente no exercicio de sua
atividade juridica, de tutela do Direito, fundada no poder de império e visan-
do a preservagio das segurancas interna e externa e a distribui¢io da jus-
tica; so, limitada e facultativamente, mantinha atividade social, pela qual
visava ao bem-estar e ao progresso comunitirios, através de prestacies admi~
nistrativas.

Mas a realidade politico-social transformou-se. As estruturas institucio~
nais, sociais, econdmicas, técnicas, psicoldgicas se foram alterando, dentro da
inevitdvel evolugio histdrica, e, com as mesmas, alterando-se foram os siste~
mas sociais.

O Estado, para assegurar, até mesmo, a sua propria sobrevivéncia, a
ordem publica, a seguranga interna e externa, que sempre foram seus obje-
tivos minimos, e para atingir novos escopos, que passaram a figurar na sua

(70) Cp. FERRARA, Teoria, pags. 418 e segs. e 733; G. JELLINEK, Teoria Ge-
neral del Estado, pags. 321 e segs.; CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob. eit.,
pigs. 386 e segs,; JosE CRETELLA JONIOR, Regime Jwridico das Corporagies
Piblicas mo Brasil, Rev. Dir, Adm., n.% 98, pags. 1 e segs.

(71) V. bibliografia indicada na nota anterior.
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teleologia, sentiu a necessidade de intervir e atuar, ampla, continua e inten-
samente.

O equilibrio dos interésses privados, a harmonizar-se com o piblico,
rompeu-se. A preocupagio, até entio existente, de defender os individuos
contra o Poder, substituida foi pela necessidade imperiosa de protegerem-se
éste e aquéles contra os excessos liberais e os extremismos. Nos paises sub-
desenvolvidos, por outro lado, a caréncia de capitais particulares impéde a
participagiio estatal na economia.

Passou, portanto, o Poder Publico da atitude omissiva, das obrigacdes
negativas, ao campo amplo e profundo da intervengdo, das prestagbes positi-
vas, da agio dindmica coordenada, planificada.

Os redutos mais fortes do liberalismo foram sucumbindo, sob a pressio
das grandes massas populacionais, a exigirem do Estado uma atuagio comis-
siva, para lhes dar aquilo de que carecem, e para disciplinar, com todo o
rigor, as atividades que sio exercidas pelos particulares.

O Estado Bem-Estar intervém, pois, para preservar um minimo de con-
digdes de sobrevivéncia da propria sociedade, buscando atenuar os inevita-
veis desniveis entre individuos, grupos e classes, muitos dos quais sobrevi-
vem em razio direta da atividade estatal (72).

O Estado Contemporaneo presta, portanto, mais numerosos e mais com-
plexos servigos piiblicos, nestes transformadas muitas atividades até entio
entregues ao setor privado da economia, e exerce, com maior rigor e profun-
didade, seu poder de policia.

A ag¢do social do Poder Piiblico adquiriu, tal como ja o tinha sua ativi-
dade juridica, o atributo da essencialidade, acrescendo-se aos encargos estatais
origindrios ou comgénitos, que, por sua natureza, sio privativos do Estado,
os deriwados ou adquiridos, assumidos por éste, mercé da monopolizagio ou
da concorréncia com a atuagio dos particulares.

Deu-se, por conseguinte, de um lado, a expansio dos servicos piiblicos,
visando a satisfazer as chamadas necessidades coletivas, as quais, de natureza
contingente, variando em numero de acordo com as estruturas socfais de cada
momento histérico, foram reconhecidas em necessidades até entio atendidas
pela atividade economica particular; e de outro, ocorreu a ampliacio do poder
de policia, que de simples expediente e protecio da seguranga, trangiiilidade
e salubridade ptiblicas, se tornou o conjunto de atribuicbes de disciplina e
restricio, em favor de interésse publico adequado, dos direitos e liberdades
individuais, a abranger a area dos direitos economico-sociais (72-A).

4. Para atender i nova realidade social, o Estado teve de desdobrar-se,
utilizar novas técnicas, racionalizar suas atividades.

Carece, destarte, o Poder Publico de uma estrutura organica também
mais complexa e diferenciada.

(72) Cp. CAro TAcrro, O Abuso de Poder Administrativo mo Brusil (Con-

ceito e Remédios), pags. 10/1.
(72-A) Cf. Caro TAciro, Poder de Policia ¢ seus Limites, Rew. Dir. Adm.,

n.% 27, pags. 1 e segs.
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Em fungéo disso, o principal fenomeno contemporz‘meo em matéria de
organizacdo administrativa, ¢ o da descentralizagio. Como assinala FriTz
Freiner (73), o Estado ndo mais possui o monopdlio da Administragio
Pablica.

Em fun¢io do apontado crescimento da drea das atividades estatais, pela
maior complexidade e niimero das necessidades a serem satisfeitas, e dos meios

de satisfazé-las — sempre a exigirem maior perfeigio técnica, pessoal mais
numeroso e habilitado, vultosos capitais e, mormente, uma liberdade mais
ampla de agio —, tornaram-se obsoletas e indcuas as formas classicas de

organizagiao da Administragio Publica.

4.1. Organiza¢io é ordenagio, divisio do trabalho e distribuicio do
poder.

A organmizagio administrativa corresponde a adogio de uma estrutura
administrativa adequada ao regime dos servicos ptiblicos e demais formas de
atividade administrativa (74).

A Administragido Piiblica, em sentido subjetivo ou organico, é, exata-
mente, o conjunto de Orgios que exercem a atividade administrativa. £ o
sujeito ativo da fungdo administrativa. Mas n3o é uma pessoa e sim, um
complexo de pessoas, as pessoas adwministrativas.

Sujeito de direitos, nas relacbes juridico-administrativas, é uma das pes-
soas administrativas e ndo, a Administragdo Piiblica (75).

4.2. O proprio Estado, corporagao publica, é o primeiro elemento da
organizagio administrativa, da Administragio Publica, a prestar servigos pu-~
blicos e a exercer o poder de policia. E pessoa politica, de direito constitu-
cional, mas é também pessoa administrative, isto é, sujeito ativo da fungio
administrativa e sujeito de relagbes juridico-administrativas.

A organizagio administrativa intra-estatal (75-A) funda-se, basicamente,
na hierarquia, definida como a relagdo de coordenagiio e de subordinagio entre
os Orgios administrativos. B o vinculo existente entre os mesmos (76).

(73) Les Principes Généraux du Droit Administratif Allemand, pa‘tg 67.

(74) CARLOS GARCIA OVIEDO, Derecho Administrative, vol. 11, pag. 39.

('76) Cp RENATO ALESSI, Swtema Istituzionale del Diritto Amministrativo
Italiano, pags. 37 e segs.; MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
pags. 124 e segs. No sentldo subgetwo, a expressio Administracio Publica esta
para a funcio administrativa, assim como a Justica estd para a fungde juris-
dicional e o Parlamento ou o Congresso estd para a funcio legislativa. SEABRA
FacunpEs, O Contréle dos Atos Administratives, pig. 89, diz: “Administragdio
Publica é expressio de uso freqiientissimo na terminologia do nosso direito signi-
ficando o conjunto de 6rg§.os do Poder Execcutive. E equivalente a esta, e tanto
ela como esta equivalem a expressdo Gowvérne, no sentido mais corrente”. Num
sentido lato, considerando-se em tdda a plenitude a atividade administrativa sob
o ponto de vista material, ela abrangeria, também, os dérghos administrativos
dos demais Podéres.

(75-A) O principio é valido para cada uma das pessoas politicas e admi-
nistrativas consideradas internamente,

(76) Cp. MARIO MASAGAO, Curse de Direito Administrative, pig. b5; ENRIQUE
SAYAGUES LAso, Tratado de Derecho Administrative, vol, I, pags. 214 e segs.
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Os orgaos da administragio estatal distribuem-se em miveis ou graus
horizontais e em linhas verticais. O nivel ou grau é a situagio do 6rgio na
linha hierdrquica. Ha coordenagio das linhas e subordinagio dos graus. Ja
se empregou o simile da pirdmide: no apice estd o orgéo superior, distribu-
indo-se os demais, pelos diversos graus, até os altimos. A piramide alarga-se
no sentido decrescente da escala hierarquica (77).

O superior hierdrquico tem, com relagio aos subalternos, os podéres de
comando, fiscalizacio, punicdo, delega¢do e avocacio de atribuicbes, e revisdo,
anula¢do, revogacdo, reforma e substituicdo das decisies (78).

4.2.1. Os orgaos administrativos do Estado, confundidos em sua per-
sonalidade juridica, compdem o que se denomina a Administracio Direta ou
Centralizada (79).

4.2.2. Na érea federal, o Decreto-lei n.° 200, de 25-2-67 (80), art. 4.°,
I, conceitua a Adwministragio Direta como a parte da Administracio Federal
“que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da Pre-
sidéncia da Reptblica e dos Ministérios” (80-A).

No Estado da Guanabara, o § 1.° do art. 73 da Constituicio Estadual,
com a redagio dada pela Emenda Constitucional n.° 4, de 30-10-69, e a ILei
estadual n.° 1.193, de 20-12-66 (estabeleceu diretrizes para a reorganizacio
da administracio do Poder Executivo), em seu art. 4.°, I*, tratam da Admi-
nistragio Direta, distribuindo a segunda, em seus arts. 5.° e 6.% os 6rgios
administrativos por vérios niveis hierdarquicos.

4.3. Dentro da prépria Administracio Direta, ja se pode observar um
primeiro aspecto do fenémeno da descentralizagio administrativa: a chamada
descentralizacio burocrdtica, hierdrquica, orgdnica, ou no servigo, também
denominada de desconceniracio. B a descentralizagio que se verifica dentro

de uma hierarquia administrativa (81).
Os orgios beneficiados por esta descentralizagdo, por mais autdnomos

(autonomia administrativa, financeira) que sejam, nio adquirem personali~
dade juridica prépria, confundindo-se na personalidade estatal.

4.3.1. O art. 172 e seus §§, do Decreto-lei n.° 200, de 25-2-67, com
a redagiio que lhes deu o art. 1.2 do Decreto-lei n.° 900, de 29-9-69, tratam do
que denominam de Orgidos Autonomos, aos quais o Poder Executivo assegura

(77) MASAGAo, ob. cit., pags. 55/6; SAYAGUES LASO, ob. cit., pags. 216/7.

(78) MASAGRO, ob. cit., pags. 56/7; SAYAGUES LASO, ob. cif,, pigs. 218 e segs.

(79) Cp. RENATO ALESSI, ob. cif., pig. 38. MARCELLO CAETANO, Manual, pa-
ginas 546/7, ao classificar os modos de gestio dos servicos ptiblicos, intitula esta
primeira hipétese como gestdo direta integrada indiferenciade ou concentrada
(v. pag. 377).

(80) Alterado pelos Decretos-leis ns. 900, de 29-9-69; 991, de 21-10-69; e
1.093, de 17-3-70.

(80-A) Ver arts. 32 a 84 do Decreto-lei n.° 200, de 1967.

(81) Cp. CarLOS DR BARROS JUNIOR, Compéndio, vol. II, pig. 18; Masacio,
Pags. 60 e segs.; LAUBADERE, Traité, pags. 94/95. MARCELLO CAETANO. Manual,
pags. 877 e 546/7, alude a gestido direto integrade diferenciada, auténomae ow
desconcentrada.,

(*) Agora, v. art. 1.9, do Decreto-lei est. n.% 434, de 7-7-70.
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autonomia administrativa e financeira, no grau conveniente. Sdo “servigos,
institutos e estabelecimentos incumbidos da execugio de atividades de pes-
quisa ou ensino ou de cardter industrial, comercial ou agricola, que, por suas
peculiaridades de organizacgio e funcionamento, exijam tratamento diverso
do aplicavel aos demais orgios da Administragio Direta, observada sempre
a supervisao ministerial” (81-A).

Na Guanabara, a Lei est. n.° 263, de 24-12-62 (cuidou da reestruturagio
administrativa do Estado), estabeleceu, em seu art. 4.9, I, a, que integravam
a Adwinistracio Descentralizada estadual, sem personalidade juridica, “os
servigos ou estabelecimentos relativamente auténomos”. Mais recentemente, a
ja citada Lei est. n.° 1.193, de 1966, classificou, como 6rgios da Adminis-
tragdo Indireta, sem personalidade juridica, os servigos industriais ou comer-
ciais do Estado, os quais gozam de autonomia financeira (art. 4.°, II, b, e
S Tl (S %k

A Lei 4.545, de 10-12-64, que dispds sobre a reestruturacio administra-
tiva do Distrito Federal (Brasilia), incluiu na Adminisiracio Descentrali-
zada da Prefeitura, sem personalidade juridica, “as Administracies Regio-
nais e os servicos ou estabelecimentos relativamente auténomos” (art. 3.9, I,

aeb) (82).

4.4. Dentro do fenémeno de descentralizagio, cumpre indicar, em se-
guida, a modalidade da descentralizacio institucional, funcional ou por servi-
¢os, pela qual o Poder Piblico cria novas pessoas juridico-administrativas,
que vio compor a propriamente chamada Administragio Indireta ou Descen-
tralizada (83).

4.4.1. As entidades da Administracio Indireta ou Descentralizada,
tédas com personalidade juridica, estio vinculadas & Administragio Direta,
através de liame que as une a um dos Ministérios, Secretarias, que sobre tais
entidades exercem uma supervisio, fiscalizagio ou contréle, denominada #u-~
tela administrative (art. 4.°, § 1.2, do Decreto-lei n.° 200, de 1967 ; art. 4.9,
II, da Lei est. 1.193, de 1966; art. 1.2, I, do Decreto-lei est. n.° 383, de
27-5-1970).

O art. 19 do Decreto-lei n.° 200, de 1967, sob o titulo “Da Supervisio
Ministerial”, estabelece que “todo e qualquer 6rgdo da Administragio Fe-

(81-A) Cp. Decreto n.° 66.580, de 15-5-70, que concede autonomia adminis-
trativa e financeira 4 Superintendéncia de Campanhas de Satide Publica.

(82) Vé-se que as expressdes Administracdo Descentralizada ¢ Indiretay foram
empregadas pelos citados diplomas legais, para abranger, heterogénea e impro-
priamente, a descentralizagio burocrdtica (outorga de autonomia, administrativa
e financeira, sem personalizacio) e a da espécie que focalizaremos a seguir
(fruto da personificacio),

(83) Cp. ANDRE BUTTGENBACH, Manuel, pigs. 110 e seg,; CARLOS S. DE
BARROS JONIOR, Compéndio, vol. II, espec., pags. 67 e segs. A expressio des-
centralizacio por colaborac¢ido é utilizada, como sindénima de funcional, mas o &
também, em outro sentido, como veremos mais adiante. Verificaremos também que
MARCELLOG CAETANO e HELY LOPES MEIRELLES distinguem entre Administra¢io Des-
centralizada ¢ Indireta. V. Cato TAcrro, RDP., n.0 4, pags. 24 e segs.

(*) V. agora, art. 1.° do Decreto-lei est. n.° 434/70.
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deral, direta ou indireta, esta sujeito 4 supervisio do ministro de Estado com-
petente, excetuados unicamente os Orgaos mencionados no art. 32, que estio
submetidos 4 supervisio direta do Presidente da Republica”.

O art. 20 fixa a responsabilidade do Ministro perante o Presidente, pela
supervisao que lhe cabe, e os arts. 21 (alterado pelo art. 1.° do Decreto-lei
n.° 900, de 1969) e 22 cuidam dos 6rghos que auxiliam os Ministros na ta~
refa de supervisio.

O art. 26 declara os objetivos desta, no tocante a Administragio Indi-
reta, enumerando o respectivo parigrafo tnico algumas medidas hdbeis para
a consecugio daqueles. O art. 28 impde obrigagdes as entidades fiscalizadas,
com o fito de propiciar a supervisdo.

No Estado da Guanabara, o Decreto est. N n.° 93, de 1-11-63, definiu
a supervisio e o controle das Secretarias de Estado sébre os érgios com
personalidade juridica, da Administracio Descentralizada, que a elas este-
jam vinculados. Recentemente, o Decreto-lei est. n.% 383, de 27-5-70, em seus
arts. 1.°, §§ 1.° a 4.9, 2° e 3.° tratou da matéria.

4.4.2. A expressio tutele administrative, compreensiva do conirdle
administrativo (84) exercido pela Administragdo Direta sobre os 6rgios da
Descentralizada, ¢ combatida (85). E, todavia, expressio consagrada (85-A),
embora, como tenhamos visto, substituida, na legislagio, pelo térmo super-
visdo, que, conforme foi indicado, abrange, igualmente, porém, o controle hie-
rarquico, dentro da Administragdo Direta.

4.4.3. MarceLLo CAETANO (86) define a tutele administrativa como
“o poder conferido ao 6rgao de uma pessoa coletiva de intervir na gestio
de outra pessoa coletiva auténoma, autorizando, ou aprovando os seus atos,
suprindo a omissio de seus deveres legais ou fiscalizando os seus servigos,
no intuito de coordenar os interésses proprios da tutelada com os interésses

mais amplos representados pelo 6rgio tutelar”.

Constitui objetivo da tutela salvaguardar o interésse geral contra os even-
tuais excessos dos 6rgios descentralizados. Situa-se, como forma de contrile
estatal, entre o hierdrquico da Administragdo Direta, e a fiscalizagio de po-

licia sobre atividades particulares.
Em principio, uma parte da atividade do ente tutelado fica isenta do

contréle do o6rgdo fiscalizador. “Os podéres de tutela administrativa”, ensina

(84) Cp. CRETELLA JUNIOR, Defini¢do da Tutela Administrative, in Rev. Dir.
Adm., n.% 96, pags. 28 e segs.; ANDRE DE LAUBADERE, Traité, pigs. 90 e segs.

(85) A. NoGuERa DE S& (Do Contréle Administrative sébre as Autarquias,
pag. 95) afirma: “Nem seria necessirio dizer que a terminologia téenica de uma
ciéncia niio comporta o uso de um mesmo vocdbulo com dois sentidos, um irre-
dutivel a outro. E é o que se verifica na espécie, pois o principic autonémico,
que é da esséneia do ingstituto, repele, em absoluto, o poder em que se traduz a
tutela, conferido a alguém, em virtude de lei, para proteger a pessoa a reger
os bens do menor que estid fora da acgdo do patrio poder”.

(85-A) A expressio é empregada em francés — tutelle administrative —_
cf. WALINE, Traité, pag. 423; em espanhol — tutela administrativa —; cf. MANUEL
MARIA Diez, Derecho Administretive, vol. II, pég. 107; em Portugal, cf. MAR-
CELLO CAETANO, Manual, pag. 170.

(86) Manual, pigs. 170 e segs.
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CaETANO (87), “ndo se presumem. Os atos de uma pessoa coletiva s6 estdo
sujeitos a tutela nos térmos expressamente fixados na lei, isto é, apenas os
atos que a lei dispuser, pela forma e para os efeitos nela estabelecidos e pelos
orgios al designados”. Sdo, pois, as normas de tutela, de interpretagio res-
tritiva.

E importante assinalar, no entanto, que, no direito brasileiro, os expe~
dientes e instrumentos tutelares tém-se aproximado dos componentes do con-
trole hierarquico, como se vé pelos dispositivos sébre a matéria, anterior-
mente indicados.

A tutela abrange aspectos de legalidade e de mérito da atividade do 6rgio
descentralizado, incluindo o chamado recurso hierdrquico externo ou impri-
prio (87-A) e, até mesmo, a intervencio na pessoa juridica controlada (87-B).

A tutela pode revestir a modalidade corretiva (preventive ou a priori,
por meio da autorisacio; concomitante; e Sucessiva ou a posteriori, por meio
da aprovacdo ou desaprovacdo) ; wmspectiva (ou de fiscalizacdo) ; repressiva;
substitutiva ou supletiva, e regulamentar (83).

4.4.3.1. Ao contrario das pessoas fisicas, que podem exercer sua ati-
vidade em todas as diregdes, sem estarem submetidas a fins determinados,
as pessoas juridicas sio constituidas e tém de operar sob o império do prin-
cipio da especialidade (88-A).

Em decorréncia, ha uma limitagio consistente no dever de s6 exercerem
seus Orgdos os podéres funcionais, para alcangar os fins determinados, sob
pena de atuarem ulira vires.

Claro é que o principio da especialidede nio impede a pratica de atos
acessorios ou instrumentais da gestio da pessoa juridica nem os compreen-~
didos na esfera juridica das pessoas coletivas em geral (83-B).

Quando se trata de fundagdes, o principio é especialmente relevante, dado
que o fim é um de seus elementos essenciais.

Em matéria de pessoas criadas pelo Poder Publico, dentro do fenémeno
da descentralizacio administrativa por servico, a questio assume importincia
fundamental. \

As criaturas do Estado nfo sio duplicatas suas e a competéncia das au-
toridades e dos agentes administrativos completa-se com o conceito de fina~
lidade, elemento a que corresponde o vicio do desvio de poder (88-C).

(87) Manual, pag. 172,

(87-A) Cp. HELy LopEs MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, pa-
ginas 290/1.

(87-B) V. art. 26, paragrafo tnico, letra 7, do Decreto-lei n.% 200, de 1967;
art. 1.9, § 8.9, 4, do Decreto-lei est. n.° 383, de 27-5-T0.

(88) CaETANO, 0b. cit., pags. 171/2.

(88-A) Op. Louls JosSEraAND, Cours de Dwroit Civil Positif Framgais, vol. 1,
pag. 385; HENRI DE PAGE, Traité Elémentaire de Droit Civil Belge, tomo 1.9
pag. 570; HENRI CAPITANT, Introduction & UEtude du Droit Civil, pigs. 204 e segs.

(88-B) Cf. MARCELLO CAETANO, Das fumdacdes.

(88-C) V. art. 2.2 paragrafo lnico, letra ¢, da Lei n.° 4.717, de 29-6-65.
Cp. CAo TAcTTO, Desvio de Poder em Matéria Administrativa; Desvio de Poder,
Repertério Enciclopédico, n.° 16, pags. 93/107; CRETELLA JUNIOR, Prineipios Infor-
mativos de Direito Administrative, Rev. Dvir. Min. Pb.,, GB, n.2 6, pags. 103 e
segs. V. n° 4.4,5.9,
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4.4.4. As pessoas administrativas, criadas pelo Poder Publico, isola-
damente ou em conjugagio com particulares, sio de direito pitblico ou de
direito privado, e qualquer uma das duas espécies, de estrutura corporativa
ou fundacional (89).

4.4.5. No direito brasileiro, as pessoas administrativas de direito pit-
blico ndo-territoriais recebem o nome genérico de autarquias, sejam corpo-
racies publicas, sejam fundagdes piblicas (89-A).

As autarquics (89-B) sdo, portanto, pessoas juridicas administrativag
de direito ptiblico, tal como o Estado, mas com éste nio se confundem, nem
déle sio duplicatas, porquanto criadas por ato legislativo formal com espe-
cializagdo de fins.

O art. 4.9, 11, a, do Decreto-lei n.° 200, de 1967, o art. 4°, I, a, 1 *, da
Lei est. n.% 1.193, de 1966, e o art. 1.°, II, a, do Decreto-lei est. 383, de
1970, colocam-nas como entidades da Administracao Indireta (89-C). O ar-

(89) A expressio descentralizagio institucional ndo significa que ela se
opere, sempre, através de instituicies ou fundagies: a caracteristica comum é
a personifica¢do. Por outro lado, distingue-se da descentralizagdo territorial,
focalizada mais adiante.

(89-A) No Direito Francés, as pessoas juridico-administrativas de direito
publico nao-territoriais sio os estabelecimentos publicos (cp. LAUBADERE, Traité,
pag. 169). Como acentuam, porém, os administrativistas franceses, hoje ja nio
mais se pode afirmar que as pessoas morais de direito publico, na Franca,
sejam, apenas, as pessoas territoriais (departamentos e comunas) e os estabe-
lecimentos ptiblicos: como pessoas morais especiais de direito publico ¢ Conselho
de Estado reconheceu, também, os servicos péblicos de economia dirigida e as
ordens profissionais (LAUBADERE, Traité, pag. 174). Sébre ordens profissionais,
no Direito Francés, v. MARCEL, WALINE, Droit Administratif, pégs. 415 e segs.
O problema que os autores gauleses focalizam, é o da distin¢io entre os estabe-
lecimentos pitblicos e os de wtilidade piblica, 8stes, entidades particulares que
se encarregam da satisfacio de necessidades de interésse geral (JBZE, Principios,
pags. 41 e segs.). ’

(89-B) O vocabulo autarquic, segundo ANTENOR NASCENTES (Diciondrio Eti-
molégico du Lingua Portuguésa, 1932, Rio, pig. 84), provém do grego autgrchia,
poder absoluto. FEDERICO CAMMEO, Corso, pag. 393, nota a, diz que “la’ parola
autarchia in italiano ha due significati”. CARLOS DE BARROS JUNIOR (Compéndio,
vol. II, pig. 81) explica: “A palavra na grafia atual finica, correspende a dois
sentidos que advém de diverso étimo. Pode significar auto-suficiéncia, bastar-se
a si mesmo, aplioivel a um Estado, sistema econdmico ou entidades. E sentido
que se lhe d4 em KEcenomia Politica. Mas pode ter também, pela sua origem
aludida, o significado de autc-administraco, capacidade de dirigir-se por si, que
é o reservado ao Direito Administrativo e que se aplica & noc¢ido de autarquia
em tema de descentralizagio”. V. T. CAVALCANTI, Tratado, vol. II, pigs. 164/5.
A autarguia é conceito administrative: auto-administracdo; a eutonomic pode ter
conceito politico: legislar para si e auto-administrar-se (é o caso dos nossos
Municipios, que nfo sfo, porém, Estados, por niao terem capacidade de auto-or-
ganizacio). Usa-se, também, o térmo autonomin para abranger os aspecfos
financeiro, téenico, diseiplinar.

(*) Agora, art. 42, II, 1 (v. Dec.-lei est. n.° 434/70).

(89-C) MARCELLO CAETANO (Manual, pigs. 546/7) e HELY LoPES MEIRELLES
(Direito Administrativo Brasileiro, pags. 280/2, e Rev. Dir. Adm., n% 68, pi-
ginas 18/9) classificam as autarquias como administracdo direta deseentralizada
ou personificade. Diz HELY: “O servico autarquico é direfo e préprio do Estado,
porque a autarquia é um prolongamento do Poder Publico. Nio recebe atri-
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tigo 5.° I, do primeiro e o dltimo dispositivo citado assim as definem: “O
servigo autonomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragio Pblica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestio administrativa e finan-
ceira descentralizada™ (90).

4.4.5.1. O Codigo Civil Brasileiro, ao enumerar pessoas juridicas de
direito puablico interno, em seu art. 14, nio aludiu as autarquias, mas tal fato
nao impediu o reconhecimento da sua verdadeira natureza, nio obstante opi-
nibes em contrario (91). A enumeragio ndo €, pois, taxativa, e, atualmente,
.0 Decreto-lei federal n.° 200, de 1967, e diplomas legais estaduais expressa~
mente caracterizam a autarquia como pessoa juridica de direito pablico.

4.4.5.2. Diz CELso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (92) que “se con~
siderarmos as pessoas publicas exclusivamente administrativas — autarquias

buicdes estatais por delegacido, mas por via institucional. Executa o servigco pi-
blico diretamente e in nomine proprio™.

(90) Anteriormente, outras leis tinham definido a auterquia. Assim, o De-
creto-lei n.° 6.016, de 22-11-43, estatuiu em seu art. 2.°: “Considera-se autar-
quia, para efeito déste decreto-lei, o servigo estatal descentralizado, com perso-
nalidade de direito publico, explicita ou implicitamente reconhecida por lei”. £ o
conceito cldssico de autarquia, no Direito Brasileiro. J4 as Leis ns. 830, de
23-9-49, sdbre o Tribunal de Contas da Unido, e 4.717, de 29-6-65, sdbre a
ag¢do popular, na preocupacio da defesa do erario publico, ampliaram, sem
téenica, o conceito de entidades autdrquicas. A Lei 830 (art. 139) assim dispds:
“Consideram-se entidades autarquicas: a) o servigo estatal descentralizado com
personalidade juridica, custeado mediante orcamento préprio independente do
«orcamento geral; b) as demais pessoas juridicas especialmente instituidas por
lei, para execucdo de servicos de interésse pulblico ou social, custeados por tri-
butos de qualguer natureza ou por outros recursos oriundos do Tesouro”. A
Lei 4.717 (art. 20) ainda mais impropriamente estabeleceu: “Para os fins
desta Lei, consideram-se entidades autdrquicas: a) o servico estatal descentra-
lizado com personalidade juridica, custeado mediante orcamente préprio, inde-
pendente do orcamento geral; b) as pessoas juridicas especialmente instituidas
por lei, para a execugio de servicos de interésse piublice ou social, custeados
por tributos de qualquer natureza, ou por outros recursos oriundos do Tesouro
Publico; ¢) as entidades de direito publico ou privade a que a lei tiver atri-
‘buido competéncia para receber e aplicar contribuicbes parafiscais”. Cp., ainda,
art. 157 do Codigo de Contabilidade Piiblica da Guanabara, aprovado pela Lei
mun. n.° 899, de 28-11-57; art. 1.9, paragrafo unico, da Lei gatcha n.C 4.478,
de janeiro de 1963; para o direito paulista, v. GERALDO ATALIBA, Contrile das
Autarquias, in Rev. Dir. Pb., n.° 1, pigs. 70 e segs.

(91) Cp. THEMISTOCLES CAVALCANTI, Tratade, vol. II, pgs. 110 e segs.;
‘Curso, pags. 256 e segs.; OSCAR SaRAIVA, Estudos, pig. 12. Ja na elaboracio do
Cédigo Civil, parecer da Faculdade Livre de Direito de Minas Gerais (Cdédigo
‘Civil, de FERREIRA COELHO, vol. V, pags. 64/65) dizia: “A letra ¢ contém dispo-
sicdo muito restrita, pois nega, com desvantagem para a pitblica administracio,
personalidade juridica a outras circunserigoes administrativas que os Estados
podem eriar, além dos municipios, como sejam cantes e departamentos, como
sejam os distritos existentes no Estado de Minas Gerais. Convém, pois, acres-
centar ao artigo o seguinte: “d) ecada uma das subdivisdes dos Estados e dos
municipios que, constituida uma unidade administrativa, tenha autonomia em
tudo guanto respeita ao seu peculiar interésse”,

(92) Natureza e Regime Juridico das Autarquies, pig. 369.
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- verifica-se, pois, que se apresentam, tal como no direito privado, divididas
em dois tipos no que tange a seus substratos estruturais: autarquias fundacio-
nais e autarquias corporativas”.

A maior parte das autarquias brasileiras é constituida de fundacées pit~
blicas ou wmstituigies (93). E o caso do Instituto Brasileiro de Reforma Agra-
ria, Universidades Federais como a Rural do Rio de Janeiro e do Rio Grande
do Sul (94). Na Guanabara, a Superintendéncia de Servigos Médicos (95).

Em todas encontramos os elementos estruturais basicos da fundagio: o
fim, o patriménio, a organizagdo e a auséncia de membros ou sdcios.

CeLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLo (95-A) diz, com absoluta pro-
priedade, que “a Fundacdo Publica, isto é, a fundagio que é pessoa de direito
pliblico, é espécie do género autarquia... Autarquia, pois, é expressio ampla
que abrange todos os séres de direito publico, séres que perseguem ativida-
des de interésse estatal. Ser autarquico é conseqiiéncia do carater piiblico
de uma pessoa juridica... Vé-se que o térmo autarquia é reservado para
designar tddas as pessoas juridicas de direito ptiblico interno, indistintamente,
com excegdo, apenas, da Unido, dos Estados e Municipios, cuja capacidade
€ ainda mais ampla (95-B). Com efeito, o estabelecimento ptiblico e a fun-
dagiio, essencialmente, sio patrimonios afetados a um servico publico deter~
minado. Ambos carecem da base associativa especifica das corporagbes, outra
variedade de ente autarquico. Excetuadas, entre néds, as corporacbes profis-
sionais, todas as autarquias administrativas no direito brasileiro tém o carater
de patrimoénio afetado a um servigo piiblico determinado” (95-C).

Assinalando a natureza fundacional de estabelecimentos pablicos, afir-
ma ANDRE BuTTGENBACH (96): “Des personnes de droit public peuvent,
du point de vue théorique et de leur structure organique, étre divisées en
deux catégories: les “collectivités — personnes publiques”, — (groupements
et associations) — et les “établissements-personnes publiques”, ou fonda-
tions... Les “établissements — personnes publiques” différent des précé-
dentes en ce qu'ils ne sont pas de groupements. lls sont 'oeuvre de collecti-
vités publiques préexistantes, — Etat, provinces et communes, — qui jouent
4 leur égard le role de fondateur. La fondation publigue n’est autre chose
que laffectation par une personne publique d'un patrimoine a un ser-
vice public personnalisé... Ici, la personnalité juridique, — c'est-a-dire le
fait que I'établissement est consideré comme une personne, — résulte de I'uti-

(93) HELY (Dir. Adm., pags. 318/4; Rev. Dir. Adm., n° 68, pag. 46) é
contra a identificacio de aufarquias fundacionais e contra a expressiio fundagdes
piblicns. Esta é, por vézes, empregada como sinénimo de fumdacdes instituidas
pelo Poder Piblico, abrangendo as de direito privado. Preferimos utiliza-la no
sentido do texto.

(94) V. Lei n° 4.504, de 30-11-64; Decretos ns. 66.281, de 27-2-70; espec.
arts. 95 a 109; e 66.355, de 20-3-70, espec. arts. 77 a 91.

(95) V. Lei est. n® 279, de 28-12-62.

(95-A) Fundagoes pitblicas, parecer in Rewv. dos Tribs. n°® 338, pags., 72
e segs. V. RDP, n.9 1, pag. 115; Rew. Dir. Adm., n° 85, pig. 344.

(95-B) Acrescentamos & enumeracfio os Territérios.

(95-C) Ha as corporagbes de producio, como veremos adiante,

(96) Manuel, pags. 32/8.
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lité sociale du but a atteindre, — le service public, — et du fait que la pos-
session d'un patrimoine, spécialement affecté a I'établissement...” (97).

Otro MAYER (98), tratando dos estabelecimentos piblicos, afirma que
se usa também, para tais pessoas juridicas, a expressio fundacdes piblicas,
o que lhes assinala a caracteristica peculiar de ter como base ou substrato um
patriménio, diferentemente das corporagdes e associagdes, que se fundam num
grupo de pessoas (99).

FriTz FLEINER (100) sustenta: “Mais, en outre, d’autres taches admi~
nistratives importantes sont assurées par des établissements autonomes de
droit public, pourvus de la personnalité juridique. Ces établissements sont
crées par la volonté de 'Btat ou d'une commune. Cette volonté partielle est
constituée par l'ordre juridique en entité indépendante et élevée au rang de
spiritus rector de l'établissement ou — ce qui est équivalent — de la fon-
dation de droit public et de son patrimoine.”

Doutrina GastoN JBze (101): “Se dice entonces que existe estableci-
miento publico o también que tal servicio publico ha sido personalizado. La
personalizacion de un servicio publico determinado es, pues, un procedimiento
juridico consistente en la afectacion de ingresos al conjunto de los gastos de
un servicio piublico, afectacion general y permanente, que lleva implicita su
exclusion de un patrimonio general. .. sino que ademas se organizard, a titulo
permanente, un nuevo patrimonio administrativo, distinto de los patrimonios
generales (Estado, departamentos, municipios, colonias). Sobre este patri-
monio especial pesaran las deudas ocasionadas por la gestiom del servicio pa-~
blico, y a él pertenceran en propriedad las rentas que se le asignen en estas
condiciones... Por conseguiente, se reconoce el establecimiento pablico por
un doble cardter: 1.°) — hay un servicie publico; 2.°) — hay un patrimonio
proprio afectado a los gastos de este servicio”.

4.4.5.3. Nio assiste, pois, razio a Rur Cirne Lima (102), quando
sustenta a distingdo entre fundacdo e estabelecimento publico. Diz: “Trés
formas estruturais da personalidade juridica depara-nos o nosso Direito Ad-
ministrativo: a corporagio, a fundagio e o estabelecimento piiblico... O

(97) A pag. 147, BUTTGENBACH define a fundacdoe piblica como a afetacio
realizada por autoridades ptblicas, de um patriménio especial, juridicamente
distinto do patriménio geral, do poder eriador, & um servi¢o pidblico gue, para a
gestio de tal patrimdnio e a realizacio de seu objetivo, é dotado de autonomia
orgénica e técnica, sob a tutela e o contrdle do citado poder. Assinala, ainda,
o mesmo autor que, em 1944, o Instituto Belga de Ciéncias Administrativas ado-
tava definicio andloga, em que se acentuava a natureza fundacional de tais
estabelecimentos.

(98) Deracho Administrativo Alemdn, vol. 4, pig. 263.

(99) Cita MAYER, em nota de rodapé, a assertiva de SARTORIUS (Wérterbuch,
Erg. Bd., II, pag. 279), de que a distingdo entre fundagées e estabe]ecimentos
carece de importincia juridica. Combate, outrossim, a posicio de ROSIN, que sb
admite o térmo fundagdo no campo do direito civil, quando afirma que os esta-
belecimentos déste ramo Juridlco sdo as fundacoes (Oef,f Gen., pags. 21 e 48):
mostra OTTo MAYER que o propno uso idiomético se opde a tal restricao.

(100) Les Principes, pags. T1 e segs.

(101) Principios Generales de Derecho Administrativo, tome II, pags. 29/50.

(102) Principios, pag. 66.
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estabelecimento piiblico, 4 sua vez, é o servigo puablico, a que se reconhece
personalidade juridica. Ndo é uma corporagio, por isso que lhe faltam asso-
ciados ou membros. Nio é tampouco uma fundacio pura e simples, por isso
que a sua personificagio se nio explica meramente pelo propésito de dar
destino a um patriménio. No estabelecimento puablico, bem ao contrario, a
personificagio ¢ antes necessitada pelas exigéncias da divisio do trabalho,
na realizagfio da tarefa estatal, a fim de que o Estado, gracas a desagregacio
de alguns de seus servicos piiblicos, possa, com menor esforgo ou dispéndio,
imprimir-lhes & execugio maior eficiéncia”.

Parece-nos que se dizer que a personificagio ¢ do service piiblico, nada
mais é do que se declarar, com outras palavras, que se personaliza um con~
junto de elementos materiais a serem utilizados em fim especifico de inte-
résse publico.

Com efeito, a expressio servigo publico é, no particular, evidentemente
tomada em seu sentido de orgamizacio, isto é, de bens geridos por pessoas,
para desempenho de certas fungbes e atribuicdes. Do contrario, cair-se-ia no
ilogismo de personificar-se a atividade em si mesma, se considerada a ex-
pressio em seu significado funcional.

Outrossim, por-se a tonica no aspecto da divisdo do trabalho, é, tio so-
mente, dar-se énfase a uma das faces da moeda: quando o Estado cria uma
corporagio ou uma fundacio, piiblica on privada, esti outorgando a uma outra
pessoa juridica encargo que, em principio, lhe caberia.

£ de se assinalar, finalmente, que Cirne Lima reconhece expressamente:
“Denota, nio obstante, o estabelecimento puablico um tipo de personalidade,
aproximado do da fundacio” (103).

Na realidade, o estabelecimento pitblico é a fundagio de direito pa-
blico (104).

4.4.5.4. Ha outros que sio, em principio, contririos a identificagio
da estrutura fundacional nas autarquias, embora também reconhecam seme-
lIhangas entre as fundagdes e estas. Diz TuemistocLes Cavarcant: (105):
“Nio ha necessidade, portanto, a nosso ver, de recorrer a figura da fundagio
para explicar a natureza juridica das autarquias, embora nelas se encontrem
numerosos elementos que, em doutrina, servem de trago caracteristico as fun-
daghes, notadamente a inexisténcia de associados e a determinacio de seu
fim pelo instituidor...”

4.4.5.5. E de se assinalar que, dada a inegavel indole fundacional de
certas autarquia,s, estas ostentam, em seu nome, o térmo Fundac¢de, o que
evidencia sua natureza estrutural.

(108) Ob. cit., loc. cit.

(104) A citacio que faz CmNE LiMA dos arts. 22 e 30 do Cédigo Civil, para
demonstrar que “no nosso direito positivo nio se confundem estabelecimento pa-
blico e fundagio”, nada evidencia neste sentido. Como sustenta SEABRA FAGUNDES
(Rev. Dir, Adm., n° 78, pigs. 8 e 9), “nfio nos parece.,, que 0s elaboradores
do Cédigo, ao usar das locugbes estabelecimentos piblicos e instituicies piiblicas,
tivessem tido em vista entidades juridicamente autdnomas, isto é, personizadas
e destacadas da administracde central...” Cp. LACERDA DE ALMEIDA, Das Pes-
sons Juridicas, pag. 67.

(105) Tratado, vol. II, pag. 136.
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£ o caso da Fundagio Ledo XIII, do Estado da Guanabara, e da extinta
Fundagio Servico Social Rural (106).

4.4.5.6. Como autarquias de estrutura corporative podem ser apon-
tadas as ordens profissionais, como a Ordem dos Advogados do Brasil (107),
Conselhos Federais e Regionais de Medicina (108), de Quimica (109), de
Odontologia (110), dos Corretores de Imodveis (111), de Farmacia (112) e
outras (113).

(106) Para a primeira, v. Decreto fed. n.° 22.498, de 22-1-47; Decr. mun.
n.° 8,797, de 8-2-47; art. 1.° do Decreto est. N n@ 25, de 15-7-63; Portaria
“E CFL”, n° 18, de 19-11-69; para a segunda, Lei 2.613, de 29-9-58. V. nota
n.° 191. Soébre a Fundacido Ledo XIII, ¢f. voto do Ministro JoAo LYrRA FILHO,
publicado em apéndice a seu trabalho Regime de Contrile das Emprésas FPiblicas,
pags. 135 e segs.

(107) Cp. Decreto n.° 19.408, de 18-11-80; Decreto n.? 22.478, de 20-2-33;
Lei n.© 4.215, de 27-4-63. B bem verdade que o § 1.2 do art. 139 déste ultime
diploma estabelece que “nfio se aplicam a Ordem as disposi¢es legaig referentes
as autarquias ou entidades paraestatais”. Mas éste dispositivo deve ser enten-
dido, tendo-se em vista seus antecedentes, principalmente o problema relativo
4 prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da Unido, segundo o entendimento
de que, embora pessoa juridica de direito publico, servigo ptlblico federal, como
nao lidava com dinheiros publicos, néio estaria sujeita aquela exigéncia, néo se
enquadrando entre as autarquias administrativas comuns. Cp., decisio do Tri-
bunal de Contas, in Rev. Dir. Adm., n.® 19, pag. 186; parecer de DARIO DE AL-
MEIDA MAGALHAES, wm Rev. Dir. Adm., n° 20, pags. 340 e segs.; decisdes do
Tribunal Federal de Recursos, in Rev. Dir. Adm., n0 29, pdgs. 124 e segs.; e
n.? 33, pigs. 222 e segs. Mais recentemente, surgiu a quest@io relativa & vin-
culagio da Ordem ao Ministério do Trabalho, determinada pelo Decreto n.° 60.200,
de 26-6-67 (art. 1.9, IX, 9), considerado “ilegal” e, consegiientemente, “nulo, no
particutar” pelo Consultor-Geral da Reptblica, em parecer de 27-9-68, publ. no
D. Of. da Unido, de 21-10-68, fls. 9.217/8. Diz: “Nao h4, pois, o que discutir:
considere-se, ou nédo, a Ordem como autarquia, as disposi¢bes legais referentes
a esta ndo se lhe aplicam... A discussde, portanto, a essa altura, se reveste,
apenas, de interésse académico”. Que a Ordem é uma autarquia parece-nos ine-
gavel: é servigo publico com personalidade juridica de direito publico, exercendo
relevante parcela do poder de policia administrative, a policia das profissdes,
e enquadrando-se, com perfeigio, no conceito contido no art. 4.9, I, do Decre-
to-lei n.2 200, de 1967. Ademais, as outras ordens profissionais s&o expressa-
mente declaradas por lei como autarquias. E a discussio ndeg tem sabor mera-
mente tedrico, dado o disposto ne art. 70, § 5.9, da Const. deral. E verdade
gue, como j& vimos, no Direito Francés se distingue entre o estabelecimente
publico e as ordens profissionais como espécies de pessoas morais de direito pa-
blico. Mas o térmo cutarquie no Direito Brasileiro, por fér¢a mesma do art. 4.°, I,
do Decreto-lei n.2 200, de 1967, abrange tédas as pessoas de direito publico que
constituem servigos publicos, do ponto de vista orgénico. Cp. CRETELLA JUNIOR,
Corporagoes Publicas, Rev. Dir, Adm., n.° 98, pags. 11/2.

(108) Decreto-lei n.© 7,955, de 13-9-45; Lei n.® 8.268, de 30-9-57; e De-
creto n.2 44,045, de 19-7-58.

(109) V. Lei n.° 2,800, de 18-6-56.

(110) V. Lei n.° 4,324, de 14-4-64.

(111) V. Lei n.” 4,116, de 27-8-62.

(112) V. Lei n.° 3,820, de 11-11-60.

(113) E interessante notar que tais autarquias assumem, outrossim, a forma
federativa. Cf. art. 1.° da Lei n.° 4.215, de 1963.
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A natureza de corporagbes puablicas (114) evidencia-se pela criagio e
determinacio estatal de sua constituigio (115), pela compulsoriedade de filia-
¢io como pressuposto da legitimidade do exercicio profissional; pela escolha
dos dirigentes por seus membros (116) ; pela cobranga de contribui¢des para-
fiscais de seus membros, o que constitui, basicamente, sua fonte de recursos;
pelo ius mperii que possuem, sob a forma de poder de policia das profissdes.

ANDRE BUTTGENBACH (116-A) assinala, com propriedade, a posicio das
corporagdes profissionais entre as asSociagies de direito publico, isto é, “or-
ganismos publicos personalizados que se constituiram segundo o procedimento
Jjuridico da associagdo e nio, pelo da fundagio”. Diz éle (116-B): “L’objectif
poursuivi est essentiellement I'établissement de régles de déontologie profes-
sionnelle et d'organisation normale de la profession par des associations re-
présentatives des intéressés mais ayant un caractére obligatoire et public.
L’existence d’'un patrimoine propre, uniquement destiné a couvrir des frais
de fonctionnement, n’est reconnu dans ce cas que pour des raisons d'opper-
tunité et n'a qu’un caractére secondaire et acessoire. Les divers ordres pro-
fessionnelles en cause correspondent mieux a la notion d'association de droit
public” qu’a celle d’établissement public”.

4.4.5.7. Identificam-se, igualmente, como corporagies autdrquicas as
chamadas corporagdes de produgio, que, na defesa de interésses comuns,
retinem industriais e comerciantes de determinado produto. Sio exemplos o
Instituto Nacional do Mate, o Instituto Nacional do Pinho (117).

4.4.5.8. £ oportuno lembrar a opiniio de FERRARA, acima focalizada,
de que as corporagbes publicas seriam, na realidade, tipos mistos de pessoas
juridicas, ou seja, corporagies de tipo institucional.

4.4.5.9. A descentralizacio administrativa que estamos focalizando é
a descentralizacio institucional, técnica, especial ou por servicos. Ha, porém,
uma outra espécie, que é a descentralizagio territorial que, segundo BUTTGEN-
BacH (118), “consiste a confier a des autorités publiques régionales ou lo-

(114) HBLy LOPES MEIRELLES (Direito Admanistretive, pag. 802) esclarece
que prefere “a expressio auterquics profissionais & usual auta.rqr_;iu corpora-
tivas, porque o sistema corporativo é incompativel com o nosso regime constitu-
cional”. Ora, o térmo corporativo pode e deve no particular, ser empregado por
oposicio a fundacional. )

(115) Cp. art. 20, da Lei n.° 4.116, de 1962; arts. 36 e 37, da Lei n.% 3.820,
de 1960; art. 25 da Lei n.° 4.824, de 1964; art. 36 da Lei n.% 2.800, de 18-6-56;
art. 12, do Decreto-lei n.° 7.955, de 1945.

(116) A Lei n° 3.268, de 1957, determinou (art. 4.°, pardgrafo tnico)
que uma parte dos componentes do Conselho Federal seja escolhida pela Asso-
ciagio Médica Brasileira.

(116-A) Manuel de Droit Administratif, pigs. 161 e 168 e segs.

(116-B) Ob. ecit., pag. 175. .

(117) V., respectivamente, Decreto-lei n.% 875, de 13-4-38, e Decreto-lei ni-
mero 3.124, de 19-3-41. Cp. CELS0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juri-
dica, pig. 369; CRETELLA JUNIOR, Corporagies Piblicas, Rev. Dir. Adm. n® 98,
pags. 11/2,

(118) Ob. eit,, pdg. 105.



134 SERGIO DE ANDREA FERREIRA

cales, autonomes vis-a-vis du pouvoir central, la gestion de I'ensemble des
antéréts régionanx et locaux, et a leur reconnaitre le droit de creér a cet effet,
les services publics qu'elles jugent nécessaires”. Em fun¢io dela nascem
pessoas juridicas publicas terriloriais, corporagies publicas (118-A), assunto
ja versado acima. As pessoas juridicas derivadas da descentralizagiio territo-
rial sio também chamadas de autarquias territoriais (118-B), de que sio
exemplos as provincias, as regides, as comunas (118-C). Sdo, pois, diversas
das autarquias institucionais, derivadas da descentralizagio por servigos.

Acentua LAupapEre (119) que a descentralizacio territorial realiza
“Pautonomie de la colletivite décentralisée dans le cadre d'une circonscription
locale”.

E sabida a importancia, para as pessoas territoriais, do territério, sObre
o qual exerce uma diversidade de podéres e presta multiplos servigos piiblicos.
Ao contririo, as pessoas adnunistrativas institucionais (120) sio dominadas
pelo ja visto principio da especialidade, em cardter estrito, sendo-lhe o terri-
torio, tdo somente, limite de competéncia (120-A e B).

A descentraliza¢cio regional, como diz Gapino Fraca (121), “consiste
en el establecimiento de una organizacion administrativa destinada a manejar
los intereses colectivos que corresponden a la poblacién radicada en una de-
terminada circunscripcion territorial”.

Na administracio territorial, os 6rgios cuja competéncia se estende a
todo o territério considerado, compdem a administracio central; aquéles cuja
jurisdigao ¢é limitada a uma porgio daquele, constituem a administragio
local (122).

A descentralizacio territorial é também chamada, por alguns, de descen-
tralizagdo politica (123). Preferimos, todavia, empregar a expressio para

(118-A) Cp. CRETELLA JONIOR, Corporagdes FPublicas, Rev. Dir. Adm., n% 98,
pégs 10 e segs.; CEL80 ANTONIO BANDLIRA. pR MELLO, Nu;tu,reza @ Regmm@ pé—
ginas 386 e segs.; HELY LoPeEs MERELLES, Direito Admindstrativo, pag. 282.

(118-B) V. RENATO ALESSI, Sistema Istztummle, pigs. 151 e segs.

(118-C) E interessante assinalar-se a experiéncia de deﬁeentralmagao regio-
nal sem outorga de personalidade juridiea, através das chamadas regiGes admi-
nistrativas, posta em pratica pelo Estado da Guanabara (v. Decreto est. N
n.? 535, de 10-1-60; oficio-circular GGG n.© 1056, de 7-2-66, do Governador do
Estado, mn D. Of, GB de 10-2-66, fls, 1.895) e pelo Distrito Federal (v. arts. 3.9,
I, @, e 9 all da Lei n.° 4. 545, de 10-12-64).

(119) T‘Nnté pags. 96/97.

(120) O térmo estd relacionado com o tipe de descentralizacdo, e ndo com
o elemento estrutural, ji& que podem fter substrato corporative ou fundacional.

(120-A) As descentralizagoes administrativas por servige e territorial podem
coexistir (mercé da criacio de pessoas administrativas institucionais na admi-
nistraciio central e nas locais), ou néo. Cp. BUTTGENBACH, ob. ecit., pag. 112.

(120-B) Nem sempre a competéncia rafione loei da autarquia institucional
abrange todo o territério da pessoa politica, que a eriou: dai, poder falar-se em
pessoas administrativas ndo-territoriais regionais. E o caso da Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE (v. Lei n° 3.692, de 15-12-59,
art. 1.9, §§ 1.9, 2.9 ¢ 8.9).

(121) Derecho Administrativoe, pag. 208.

(122) Cp. MARCELLO CAETANO, Manual, pig. 378.

(123) Cp. CarLos pE BARROS JUNIOR, Compéndio, pigs. 19 e BT e segs.;



FUNDACOES INSTITUIDAS PELO PODER PUBLICO 135

designar aquela descentralizacio que decorre da forma de Estado. Destarte,
o federalismmo opera a descentralizagio politica, ou, mais exatamente, politico-
Juridica (124).

E claro que a descentralisagdo federal, como apontam BurrcEnBacH (125)
e LAUBADERE (126), difere, por sua propria natureza, da simples descentra-
lisacdo administrativa territorial, sendo muito mais ampla e profunda. Nio
se pode negar, porém, que, considerado o Estado Federal como um todo, a
federagio leva & descentralizacio administrativa territorial (127), sob a for-
ma de descentralizacio constitucional (128).

4.4.5.10. No Brasil, encontramos a descentralizacio politica federa-
tipa e constitucional, ao lado da descentralizacdo por servigos.

Dai, existirem os Estados-membros, os Municipios, o Distrito Federal e
os Territorios (129), todas pesseas juridicas de diveito piblico de natureza
corporativa, ou, segundo FERRARA, corporacées de tipo institucional.

Quanto aos Territérios, lavram, no entanto, grandes divergéncias.

Ha os que chegam a negar-lhes personalidade juridica (130), o que,

MArio MAsSAGAO, Curso, pigs. 64 e segs. Sobre a nocio equivoca de descentrali-
zagio politica, v. BUTTGENBACH, Droit Administratif, pags. 102/3.

(124) V. BUTTGENBACH, ob. eit., pags. 103 e segs.

(1256) Ob. e¢it., pags. 104/5.

(126) Traité, pags. 95/6.

(127) Cumpre observar que a forma federativa pode repercutir na descen-
tralizacio institucional de dois modos interessantes: ha complexos de autarquias
federais organizadas sob a forma federativa, como é o caso da OAB, conforme
j4 acentuamos; outrossim, hi complexes constituidos por uma autarquia federal
e outras locais, para atenderem a mesma matéria, havendo delegac¢io, muitas
vézes, da primeira em relagio as segundas, como é o caso do Instituto Nacional
de Pesos e Medidas e dos mantidos pelos Governos estaduais (v. Decreto-lei
n.° 240, de 28-2-67).

(128) Cp. BUTTGENBACH, ob. cit., pag. 105. A descentralizacio administra-
tiva territorial ndo decorrente da federagao pode ser constitucional, se prevista
na Carta Magna (cp. arts. 72 e segs. da Const. Francesa de 1958). A prépria
descentralizacio administrativa institucional pode ter sido consagrada pela Cons-
tituigdo. A Carta Federal Brasileira consagra a existéncia da administragdo indi-
reta em geral (cf. art. 62) e, em especial, das eutarquias, emprésas publicas e
sociedades de economie mista (cf. art. 99, § 2.°2). A Const. da Guanabara alude
a todos os 6rgdos personalizados da Administracio Indireta, inclusive as fum-
dagoes imstituidas pelo Poder Piblico, aos quais compete, juntamente com a
Administraciao Direta, a prestagiio dos servigos piblicos essenciais (art. 73, § 1.9).

(129) Art. 1.2 e respectivo § 3.° da Const. Federal.

(180) Cp. SEABRA FAGUNDEsS, O Conirdle, pag. 880, n.° 134: “Os Territs-
rios carecem de personalidade juridica, pois se caracterizam como simples uni-
dades administrativas, por distribuicdio geografica da competéncia da Unifo”,
No mesmo sentido, ALIOMAR BALEEIRO, Direito Tributdrie, pig. 72. V. tb. pare-
ceres de CARLOS MEDEIROS SILva, Rew. Dir. Adm., n° 12, pags. 400 e segs.;
LEoPOLDO T. pA CUNHA MELO, Rev. Dir. Adm., n.® 12, pags. 394 e segs. Alguns
estudiosos do Cédigo Civil, basicamente, em época na qual apenas existia o
Territério do Aere, eram contrdrios a4 sua personalidade juridica (Cf. FERREIRA
CoELHO, Cédigo Civil, vol. V, pag. T3; JoAo Luiz ALves, Cédigo Ciwil, 1.2 vol.,
pag. 56; CLOVIS, Cétiigo Civil, vol. 1.9, pdg. 171). E de se considerar, todavia,
que a Constituigio de 1891, tal como a do Império, era omissa quanto aos Ter-
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’

diante do direito positivo € insustentivel (131), sendo certo que se consti-
tuem de Municipios, pessoas juridicas de direito piblico interno.

Os Territorios sio, portanto, pessoas juridicas de direito piblico interno,
corporagdes publicas territoriais, produto da descentralizagio politico-juridica
federativa, e ndo da simples descentralizagio administrativa. Opinamos, por-
tanto, em que ndo sio simples aularquias territoriais, mas pessoas politicas,
componentes da Federagio Brasileira, “constituida”, como diz o art. 1.° da
Constituigio Federal, “pela unido indissolvel dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Territorios” (132).

4.5. A descentralizacdo por servicos nio se limita, porém, a criagiio de
pessoas administrativas autarquicas, de direito publico.

A Administragio Indireta enriquece-se, também, pela instituicio, pélo
Estado, de pessoas administrativas de direito privado, mercé do emprégo de
institutos de direito civil e de direito comercial, de estrutura corporativa ow
fundacional.

ritérios. A “questiio Acre” foi que determinou a compra, pelo Brasil, & Bolivia,
déste territério, através do Tratado de Petrdpolis, de 17-11-1903 (Cf. PAULING:
JACQUES, Curso de Direito Conmstitucional, pags. 117/119).

(131) Cp. PONTES DE MIRANDA, Tratado de Direito Privadeo, vol. I, pag. 293.
V. CARLOS DE BARROS JUNIOR, Compéndio, vol. 11, pags. 64/66.

(132) A natureza politica dos Territérios deflui, ainda, dos arts. 3.2 (equi-
paragaoc entre criagio de Estados e de Territérios, o que depende de lei com-
plementar); 17 e §§ 2.2 e 3.° (os Territérios tém organizag¢io administrativa e
judicidria; seu Governador é nomeado pelo Presidente da Republica, tal como o
do Distrito Federal, cabendo aquele a nomeacgdo dos Prefeitos Municipais); e 39,
§ 8.9 (“excetuado o de Fernando de Noronha, cada Territério serd representado
na Camara por um deputado”, o que lhes da representagéc politica no Con-
gresso, niéo obstante nido terem representantes no Senade, o que ocorre, alids,
no regime da atual Carta, também com o Distrito Federal); art. 41 e § 1.9;
cf. art. 60 e §§ 1.9 e 3.9. Distinguem-se, pois, das simples eutarquias territoriais.
Diz HBLy (Direito Administrative, pag. 282, nota 24) que as Regides, as Pro-
vincias e as Comunas italianas ndo tém “simile perfeito no Direito publico bra-
sileiro, porque o Brasil é uma Repiblica Federativa e a Itdlia é uma Repiblica
Regional”. ¥ bem verdade que o Decreto-lei n.? 411, de 8-1-69, ao tratar da
organizagio dos Territérios, procurou dar-lhes a fei¢io de simples auwterquias
territoriais. Assim estabelece em seu art. 3.°9: “QOs Territérios sfo unidades
descentralizadas da Administra¢io Federal, com autonomia administrativa e finan-
ceira, equiparados para os efeitos legais, aos 6rghios da administragdo indireta”.
E no art. 4.°9: *“QOs Territérios sao vinculados ao Ministério do Interior, para
os efeitos da supervisdo ministerial estatuida no Decreto-lei n.2 200, de 25 de
fevereiro de 1967 e nas demais leis e regulamentos pertinentes”. No sentido
da identificacfo dos Territérios com as autarquias territoriais, v. CRETELLA JUNIOR
(Corporagies Publicas, Rev. Dir. Adm., n® 98, pdgs. 10/1): “Apenas nossos
territérios federais se ajustam & idéia das autarquiss territoriais do direito ita-
liano, enquadrando-se entre as entidades cuja natureza juridica é a de pessoa
juridica corporativa”. CELS0O ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (Ngtureze ¢ Regime
Juridico, pags. 399 e segs.) sustenta que “os Territérios brasileiros — Amap4,
Roraima, Ronddnia e Fernando de Noronha — ajustam-se, perfeitamente, ao con-
ceito que se deu de autarquia territorial: sido pessoas publicas corporativas
cujos membros se definem por um critério territorial e tém capacidade exclusi-
vamente administrativa”,
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Surgem, destarte, as entidades paraestatais, isto €, pessoas juridicas de
direito privado criadas pelo Estado, para comporem a Administragio Indireta.

4.5.1. O legislador brasileiro tem empregado, de modo promiscuo, a
expressio entidades paraestatais, ora usando-a alternativamente com relagio
as autarquias (133), ora englobando-as (134).

Somos de opinidio de que, na hltima hipdtese, a expressio é utilizada em
sentido lato e improprio, a incluir todas as pessoas da Administragio Indi-
reta, sejam de direito publico, sejam de direito privado. No primeiro caso,
de forma propria, circunscreve-se o conceito a estas ultimas, por oposigio as
autarquias, de direito publico.

Paraestatal ou parestatal (135), vocibulo de composi¢io hibrida (pre-
fixo grego para, indicando proximidade, e estatal, de Estado, do latim statu),
abrange, quando aplicado a entidades, todas aquelas que estio proximas das
estatais.

Como diz FERRARA, “pubblico vuol dire statuale” (136): assim, estatais
si0 os Orgios da Administragio Direta e as autarquias. Paraestatais, proxi-
mas dos anteriores — pois que igualmente criadas pelo Estado, também de
natureza administrativa, a exercerem as atividades piblicas de prestagio de
servigos publicos e de exercicio do poder de policia —, sdo as pessoas juri-
dicas de direito privado que fazem parte da Administracio Indireta (137).

4.5.1.1. O conceito de entidades paraestatais opde-se a chamada nocdo
orginica de servigo piblico, pois que nio sio organismos de direito publico:
corresponde ao que se denomina de servigo piblico wirtual, ou, como prefere
BUTTGENBACH, de gestio privada dos servigos publicos. Trata-se de pessoas
juridicas de direito privado que executam servigos publicos (138).

4.5.2. As entidades paraestatais, por serem instituidas pelo Poder Pi-
blico, por participarem da organizagio administrativa, por exercerem fungio

(183) Cp. art. 40 da Lei Complementar ao Ato Adicional (Emenda n.® 4
a Const. de 46).

(134) Cp. art, 327 do Cédigo Penal.

(135) Cf. AuréLio BUARQUE DE HOLANDA FERREIRA, Pequeno Diciondrio Bra-
gileiro da Lingua Portuguésa, 118 ed.,, Rio. O Diciondrioc Contempordines da
Lingua Portuguésa, de CALDAS AULETE, atualizado por HAMILCAR DE GARCIA, s6
registra paraestatal,

(186) Le Persone, pag. 115,

(137) V. HELy LoPEs MEIRELLES, Direilo Administrativo, pags. 281, 283, 295
e segs.; COTRIM NETO, Direito Administrative da Aulhrquia, pags. 55/7; Con-
ceito Juridico de Entidade “Paraestatal”, in Rev, Dir, Adm., n.° 83, pags. 32
e segs.; CARLOS 8. DE BARRos JUNioR, Compéndio, vol. 11, pag. 82; THEMISTOCLES
CAVALCANTI, Tratado, vol. 11, pags. 105 e segs.; OSCAR SARAIVA, Estudos, phg. 34
e segs.; PONTES DE MIRANDA, Tratade de Direito Privade, Tomo I, pag. 300, sus-
tenta que a paraestatalidade, ao lado da autonomia, é elemento essencial as
autarquias, Curiosa é a conceituagdo constante do glossario elaborado pela Se-
cretaria de Satdde da Guanabara e constante do Decreto est. E n® 3.182, de
17-9-69. Para o direito italiano, v. PERRARA, Le Persone, pags. 116 e 128; ALESSI,
Sistema, pigs. 55/6,

(138) Ob. cit., pags. 54/5.
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administrativa, sio pessoas juridicas sujeitas a regime misto, parcialmente de
«ireito privado — civil ou comercial —, parcialmente de direito pablico (139),
sem que, com isto, se desnaturem.

Sdo pessoas juridicas de direito privado, por éste regidas em seus as-
pectos elementares basicos estruturais, que lhe conferem a prépria natureza.

Mas sio elas criaturas do Estado, formas de realizagio da atividade ad-
ministrativa, o que implica a disciplina de alguns de seus aspectos pelo di-
reito publico: o direito constitucional, o direito administrative, o direito
financeiro.

4.5.3. A Administragio Indireta compreende como pessoas juridicas de
direito privado, as emprésas publicas, as sociedades de economia mista (140)
e as fundacdes privadas instituidas pelo Poder Publico. Ha, portanto, entix
dades de carater corporativo e de estrutura fundacional.

4.5.3.1. O Decreto-lei n.° 900, de 1969, em seu art. 1.2, dando nova
redagio ao art. 5.9, II, do de n.° 200, de 1967, e em seu art. 5.2, fornece o
conceito de emprésa piblica na area federal: “entidade dotada de personali-
dade juridica de direito privado, com patriménio proprio e capital exclusivo
«da Unido, criada por lei (140-A) para a exploracio de atividade econémica
que o Govérno seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de conve-
niéncia administrativa (141), podendo revestir-se de qualquer das formas
admitidas em direito”; “desde que a maioria do capital votante permaneca de
propriedade da Unido, sera admitida, no capital da Emprésa Pablica..., a
participagiio de outras pessoas juridicas de direito pablico interno, hem como
de entidades da Administragio Indireta da Unido, dos Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios (142).

No Estado da Guanabara, as ja mencionadas Leis n% 263, de 1962
(art. 4.9, 1I, b), e 1.193, de 1966 (art. 4.9, 11, @, 4 *) incluiram as emprésas
piiblicas como orgios personalizados da Administracio Descentralizada ou In-
direta. A Carta Estadual (art. 73, § 1.2) coloca-as entre as entidades a que
podem ser confiados servicos ptiblicos essenciais (142-A). O recente Decreto-
lei est. n.% 383, de 27-5-70, ratificando sua colocacio na Administracio In-
direta, di-lhes conceituacio calcada nos Decretos-leis n.% 200, de 1967, e 900,
de 1969: emprésa piublica, no ambito da Guanabara, é “a entidade dotada de
personalidade juridica e de direito privado, com patriménio préprio e capital

(139) Cp. Calo TAcrro, Sociedades Comercinis ¢ Fundacies do Estado, Rew.
For., n.® 205, pigs. 417 e segs., espec., pigs. 417 e 419.

(140) As duas primeiras espécies sio chamadas de emprésas estatais, em-
présas paraestatais, sociedades ou emprésas comerciais do Estado.

{(140-A) V. n? 6 e respectivos subitens, a seguir.

(141) Cp. art. 170, e seus paragrafos, da Const. Federal.

(142) O dispositivo quer referir-se as pessoas juridico-politicas territoriais,
além da Unifio, e as entidades da Administragio Indireta federais e locais. A
redacio do artigo é imperfeita, pois que abrange duplamente is autarquias como
fe;.soats juridicas de direito piblico interno e como entidades da Administragio
ndireta.

(142-A) A Const. de 1961 (art. 45, § 3.°) nfo aludia &s emprésas ptiblicas.

(*) Agora, art. 4.9, II, 2 (v, Dec.-lei est. n.? 434/70).
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exclusivo do Estado ou de suas entidades de Administragio Indireta, criada
por lei para a exploragdo de atividade econémica que o Govérno seja levado
a exercer por forca de contingéncia ou conveniéncia administrativa, podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito” (art. 1.2, II, o).

Com relacio ao Distrito Federal, a Lei n.° 4.545, de 1964, dispés sobre
as emprésas publicas, em seu art. 3.9, II.

Emprésa, no classico conceito de J. X. CarvaLHO DE MENDONGA (143),
*é a organizagio técnico-econdmica que se propde a produzir mediante a com-
binagao dos diversos elementos, natureza, trabalho e capital, bens ou servigos
destinados a troca (venda), com esperanga de realizar lucros, correndo os
riscos por conta de empresdrio, isto €, daquele que retine, coordena e dirige
€sses elementos sob a sua responsabilidade”. E “a organizacio dos varios
elementos pessoais e reais, materiais ou imateriais para o exercicio perma-
nente de uma atividade lucrativa” (144).

A emprésa piblica é a de capital somente piiblico, tomada a expressio
no sentido lato, a abranger as participagbes das pessoas politicas e adminis-
trativas na constituicdo de seu capital. Delas ndo participa o capital particular.

Ao contrario do que ocorria, anteriormente, em que assumiam sempre
a forma de sociedade comercial por agdoes (145), mesmo quando se tratava
de um tnico participante (146), a sociedade wunipessoal, os Decretos-leis
n.% 200, de 1967, e 900, de 1969, e o Decreto-lei est. n.° 383, de 27-5-70,
admitiram que elas assumissem qualquer das modalidades admitidas em

Direito (147 e 148).

(143) Tratado, vol. I, pig. 482.

(144) Cp. THEOPHILO DE AZEREDO SANTOS, Manual, 1.° vol., pag. 54, citando
Josi FERREIRA DE SOUZA. V. ADAMASTOR LiMA, Introdugdo ao Direito Comercial,
pigs. 167 e segs. Do ponto de vista econémico, v. RAYMOND BARRE, Economie
Politique, 1.° Tomo, pags. 360 e segs. V. MARIO CASANOVA, Le I'mprese Commer-
cioli, pigs. 98 e segs., e 120 e segs., que trata da emprése civil; WALDEMAR
ARECHA, Lo Empresa Comercial, pags. 262 e segs., que cuida do problema da
personalidade juridica da emprésa individual. V. CARVALHO SANTOS (verbete
Emprésa, in Repertério Enc., vol. 20, pag. 101): o conceito de emprésa é eco-
noémico e nao, juridico. p

(145) Cp. Caro TAcrto, Sociedades Comerciais, Rev. For. n.° 205, pag. 417.

(146) Cp. Lei n.2 3.890-A, de 25-4-61 (art. 7.0), que instituiu a Eletrobras.
V. WALDEMAR FERREIRA, Tratade, vol. 4, pag. 48. V. art. 38, § 1.9, do De-
creto-lei n.% 2.627, de 26-10-40.

(147) Exemplo recente e interessante da nova orientacdo é a Emprésa
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), em que foi transformado o Depar-
tamento dos Correios e Telégrafos. De instituiciio unilateral, através do De-
creto-lei n.% 509, de 20-3-69, esta emprésa ptiblica nfio é sociedade por acdes,
tendo sido o seu capital inicial integralmente constituido pela Unifo (art. 6.0).
Poderdo vir a participar dos futuros aumentos do capital outras pessoas poli-
tico-territoriais, bem como entidades integrantes da Administracio Federal In-
direta (§ 4.° do art. 6.°). Presta contas ao Tribunal de Contas (art. 20). O
Estatuto Provisério da ECT foi aprovado pelo Decreto n.° 64.676, de 10-6-69
(sdbre capital e patriménio da ECT, arts. 5.2 e 6.2). V. Decreto-lei n.% 759, de
12-8-69, sdbre a emprésa piblica Caixa Econdmica Federal — CEF. V. Rew.
Dir. Adm., n.% 6, pags. 1 e 414; e 79, pag. 1; Rev. For. ns. 152, pig. 510; e 146,
pag. 9.

(148) A atividade econdmica do Estado pode estar entregue a um érgdo
da Administragio Direta, a uma autarquia econdmica, que é uma emprésa de
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4.5.3.2. O art. 1.2 do Decreto-lei n.° 900, de 1969, deu ndévo conceito
a sociedade de econowmig mista, alterando a redagio do inciso IIT do art. 5.°
do Decreto-lei n.2 200, de 1967. Sociedade de economia mista ¢ “a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei (149) para a
exploragio de atividade econdmiica, sob a forma de sociedade andnima (150),
cujas agoes com direito a votg-pertengam em sua maioria & Unido ou a enti-
dade da Administragio Indireta” (151). O § 1.2 do art. 5.°, do Decreto-lei
n.° 200, dispbe, por seu tpmo que quando a atividade for submetida a
reglme de monopoho estatal, & maioria acionaria cabera apenas a Unido, em
carater permanente’’,

Cabe observar que a. Lonstltulgao do Estado da Guanabara, em seu
art. 73, § 1.°, conceitua como sociedade de economia mista, capaz de gerir
servigos ptiblicos essenciais, aquela “em que o Estado, por si ou em asso-
ciagdo com oulros Estados ou com a Unido, tenha 51% das agdes (152) com
direito a voto, no minimo, e cujos demais actonistas, inclusive os detentores
de agbes preferenciais, sejam brasileiros ou estrangeiros radicados no Pais,
ou pessoas juridicas constituidas exclusivamente por socios ou acionistas que
satisfacam a estas condigbes” (153 e 154).

O art. 1.2, 11, ¢, do recente Decreto-lei est. n.% 383, de 27-5-70, preferin
limitar-se, no entanto, a adaptar o modélo federal, ao conceituar a sociedade
de economia mista como sendo “a entidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, criada por lei para a exploracio de atividade econdmica,
sob a forma de sociedade anonima, cujas agdes com direito a voto pertencam,
em sua maioria, ao Estado ou a entidade de Administracio Indireta, ressal-
vado o caso de atividade submetida a regime de monopolio, quando a maioria
aciondria caberd apenas ao Estado, em cariter permanente” (154-A).

A Lei estadual n.© 1.193, de 1966, em seu art. 4.°, I, a, 3 *, inscreven
as sociedades de econowmia mista entre os orgios personalizados da Adminis-
tragdo Indireta, sendo certo que a Lei estadual n.° 263, de 1962 (art. 4.2, 11, b)
e a Lei federal n.° 4,545, de 1964 (sobre a Administragio do Distrito Federal,
art. 3.2, IT) aludem, apenas, a emprésas instituidas por ato do Poder Piblico,
a abranger as emprésas pitblicas e as sociedades de economia wiista.

Distinguem-se as sociedades de econowia mista, criadas pelo Poder Pa-

direito ptblico, ou a uma emprésa de direito privado, de tipo societdrio ou nio.
V. Caro, ob. cit., pag. 417; CASANOVA, ob. cit., pégs 164 e segs.

(149) V. 8269 respectums subxtens, a seguir,

(150) Exige-se, pois, a forma de sociedade por agdes.

(151) Deve entender-se “da Administracfo Indireta Federal”.

(152) V. nota n.° 150.

(158) Os grifos séo nossos. Cp. art. 45, § 3.9, da Carta de 1961.

(154) ¥ interessante o disposto no art. 95 da Carta Estadual, que dispoe:
“A lei poderia autorizar a participacio de um representante dos empregados e
um da oposicdio, na gestio das sociedades de economia mista, salve naquelas
que estiverem sujeitas, por lei federal, a fisca]izat;ﬁo e contrdle das autoridades
monetarias federais”. Acrescenta o pardgrafo tGnico: “A participacfo, a que se
refere éste artigo, seré regulada nos Estatutos das referidas sociedades de eco-
nomia mista”,

(154-A) V arts. 2.2 e 3.° do mesmo Decreto-lei n.° 383, de 1970.

(*) Agora, art. 4.9, II, 3 (v. Dec.-lei est. n.2 434/70).
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blico, componentes da Administragio Indireta, das chamadas participagies
financeiras ou aciondrias do Estado em emprésas privadas, sem que se opere
-a transmudagdao destas naquele tipo societario (155).

4.5.3.3. O Poder Pblico, dentro da descentralizacio técwica, institui
Jundagoes de direito privado. 4

O Decreto-lei n.° 200, de 1967, no § 2.° do seu art. 4., estatuia: “Equi-
param-se as Emprésas Publicas, para os efeitos desta lei, as Fundagbes insti-
tuidas em virtude de lei federal e de cujos recursos participe a Unido, quais-
‘quer que sejam suas finalidades”. Tal assemelhagio, que ndo era feliz, dadas
as diferencas estruturais e teleologicas entre os dois institutos, servia, porém,
para bem caracterizar a colocagio de tais fundacfes na Administracio Indireta.
Veremos, mais adiante, que o Decreto-lei n.° 900, de 1969, alterou, radical-
mente a situagio.

No Estado da Guanabara, as Leis ns. 263, de 1962 (art. 4.°, II, %) e
1.193, de 1966 (art. 49, 11, a, 2), e, no Distrito Federal, a Lei n.° 4.545,
de 1964 (art. 3., I1), colocaram as fundagées instituidas pelo Poder Pitblico
entre as entidades personificadas da Administragdo Descentralizada. O De-
creto-lei n.? 383, de 27-5-70, ao tratar das entidades da Administracio Indi-
reta do Estado da Guanabara, nio aludiu as fundacées.

A prépria Carta Magna carioca alude, porém, as fundacies, no § 1.0
do seu art. 73, capacitando-as a prestar servigos publicos locais essenciais (156).

Este tipo de entidade, forma de descentralizacio e de realizacio da ati-
vidade administrativa, é que constitui o objeto central do presente estudo e
cujos aspectos principais serio pormenorizadamente analisados.

4.5.3.4. MarceLLo CAeraNo (157), ao tratar dos modos de gestio dos
servigos publicos, classifica como gestdo indireta ou por concessio a que se
entrega a emprésas simgulares ou a sociedades, que podem ser de economia
prblica (cujo capital pertence, apenas, a pessoas de direito publico), de eco-
nomia privada (as particulares, ainda que com participagio acionaria piblica)
¢ as sociedades de ecomomia mista.

Nio esta longe déste entendimento Hery Lores MEIRELLES (158), quando
coloca as emprésas piblicas, sociedades de economia mista e o que chama de
fundacdes culturais (159) (tédas entidades paraestatais) na administragio
indireta, que exerceria atividades administrativas por delegagio, o mesmo ocor-
rendo com os servicos sociais auténomos (159-A), e com os particulares conces-
siondrios e permissiondrios de servicos piblicos (160). Ao contririo, a admi-
nistragiio direta, incluiria as autarquias, como forma descentralizada, ji que

(155) V. CAio TAcrro, Sociedades Comercigis, Rev. For., n°® 205, pig. 417.
V. Rew. Dir. Procd.«Geral Gb., n° 12, pdgs. 81 e segs.

(156) A Const. de 1961, quanto & prestacio de servigos piiblicos essenciais,
falava em adminisiragio direta, orgonismos autdrquices, paraestatais e sociedades
de economia mista.

(157) Manual, pbgs. 546/7.

(158) Direito Administrativo, pags. 280/2; Rev. Dir. Adm., n.° 68, pags. 18/9.

(159) Direito Administrativo, pag. 311,

(169-A) Direito Administrativo, pig. 309.

(160) Direito Administretivo, pags. 815 e 331.
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sdo prolongamento do Poder Ptblico, nio recebendo atribuicdes estatais por
delegagiio, mas por vig institucional, a executar os servigos publicos i nomine
proprio (161).

Alids, como ja vimos (162), Cagrano (163) também considera a admi-
nistragio autdrquica como forma de gestido direta, embora personificada.

Divergimos de tal orientacio que, no direito brasileiro, tem contra si
normas expressas, como ja foi visto.

Nio vemos que haja institucionalizacio com relacio a autarguia e dele-
gacio a emprésas publicas, sociedades de economia wmista e fundacies: em
todas as hipoteses, ha recebimento de atribui¢des estatais por via institucional.
Tanto assim que se fala em descentralizacio institucional em todas essas hipd-
teses (163-A). Na concessdo, isto sim, ha delegacio (164).

E de se observar que as Leis estaduais cariocas ns. 263, de 24-12-62
(art. 4.°) e 1.193, de 20-12-66 (art. 4.2, II *), usam, respectivamente, de
maneira promiscua, as expressdes administracdo descentralizade e adminis-
tracdo indireta para abranger os fenomenos de desconcentra¢io (sem perso-
nalidade juridica) e descentralizacio institucional (com personalidade juridica).

46. O fendmeno da descentralizacio adwministrativa admite ainda, duas
modalidades: a descentralizacio por colaboracio e a descentralizacio em
regime de cooperacdo (165).

Ocorre a primeira, quando aos entes privados particulares delega o Es-
tado o exercicio de encargos publicos. E o caso, por exemplo, dos conces-
sionarios de servigos piblicos, dos empreiteiros de obras publicas, das cimaras
de coméreio, dos estabelecimentos particulares de ensino, de funda¢ses parti-
culares, as quais, déste modo, participam da descentralizacio administra-
tiva (165-A). Seasra (166) cita o exemplo da Fundacdo Rockfeller, cha-~
mada, por vézes, a realizar a profilaxia da febre amarela e da maldria (167).

(161) Direito Administrativo, pag. 280. V. nota n° 89-C.

(162) V. nota 89-C.

(163) Ob. cit., loe. cit.

(163-A) Cp. BUTTGENBACH, Manuel, pag. 112. V. Rev. Dir. Adm., n% II, pa-
gina 846,

(164) OsSCAR SARATIVA (FEstudos, pigs. 31 e seps.) alude a administracio de-
legada, distinguindo-a da concessio de servigos pitblicos, e colocando as sociedades
de economia mista em posicio intermedidria. Nas pdgs. 72/4, situa-as, porém,
como uma das novas formas de delegacdo administrative do Kstado.

(165) Cp. SEABRA FAGUNDES, Contréle, pig. 41, nota 4; verbete Adminis-
tracdo, in Rep. Ewneicl. do Direito Brasileiro; GARINO FRaGA, Derecho Adminis-
trativo, pags. 231 e segs.; THEMISTOCLES CAVALCANTI, Curso, pags. 347/8; CARLOS
S. pE BARROS JONIOR, Compéndio, vol. 11, pags. 118 e segs.; HELY, ob. cit., pé-
ginas 309/11. A nomenclatura descentraliza¢do por colaboragio é empregada,
como vimos, também como sindnima de descentraliza¢io funeional (cf. CARLOS
S. pE BARROS JUNIOR, ob. cit., loc. cit., pdgs. 19 e 67 e segs.). MARI0 MASAGAO
(Curso, pig. 72 e segs.) identifica, na deseentralizacio por coluboragio, a dele-
gaciio, a concessio e a institwicdo de autarquias.

(165-A) SEABRA, Contrile, pag. 41.

(166) Contrile, pags. 41 e 43/4.

(167) Existem as sociedades, associacies e fundacdes constituidas no Pafs,
com o fim exclusivo de servir des'nteressadamente & coletividade e que, na

(*) Redagfio original (v. Dec.-lei est. n.0 434/70).
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A descentralizagio em regime de cooperacio verifica-se, quando o Estado
e particular se unem para a consecugdo comum de certos objetivos (167-A).

THEMISTOCLES CAVALCANTI (168) expde: “Algumas entidades existeny
que escapam a estrutura geral dos orgios administrativos. S@o organizagoes.
privadas, mas criadas por lei e que gozam de certas perrogativas e a que se
atribuem finalidades mais proximas dos servigos piablicos, do que mesmo pri-
vados e lucrativos. Nio se confundem com o servigo pdablico quanto & sua
estrutura e subordinagio aos Orgios hierarquizados da administragio, mas déle
se aproximam quanto aos objetivos e finalidades... Vivem, essas entidades,
dentro da zona cinzenta que sofre a influéncia do direito administrativo,
embora privadas, por natureza, origem e estrutura juridica’.

Com propriedade, THEMISTOCLES cita (169), como entes de cooperagio,
“os servigos criados pelas Confederacbes da Indistria e do Coméreio, para
0 ensino e assisténcia social — Servigo Nacional do Comércio — Servigo-
Nacional da Indastria — Servigo Social do Comércio — Servigo Social da

Inddstria” (170).

forma da legislagio em vigor, podem ser declaradas de utilidade piblica (art. 16
do Cédigo Civil; Lei n.° 91, de 28.8-35, regulamentada pelo Decreto n.® 50.517,
de 2-5-61; na Guanabara, v. Decreto n.® 2.837, de €-9-1928, que defin2 as obri-
gacoes a que ficam sujeitas as instituicdes, associagbes ou servigos considerados
de utilidade ptblica). Para isto devem preenchdr certes requisitos, estando su-
jeitas, apés a declaracdo (que néo lhes confere qualquer favor, salve o uso de
distintivos préprios e a mengido do titulo concedido) a determinadas obrigacaes,
sob pena de cassaciio da declaracio. Esta é feita, normalmente, por decreto exe-
cutivo, mas leis tém também outorgado o titulo em guestio. No direito francés,
constituiu, sempre, ponto de debate a fixacdio da diferenca entre os estabeleci-
mentos pithlicos e os eatabelecimentos de wtilidade piblica. LAUBADERE (Traité,
pégs. 172 e segs.) explica: “Les établissements d'utilité publique sont des grou-
pements privés qui ne gérent pas un service public mais une activité privée,
auxquels cependant, en raison d'un certain intérét qu'il représentent, a été octroyée
la “reconnaissance d'utilité publique”... I'établiszement d'utilité publique est
soumis purement et simplement aux régles et au régime du droit privée”.
Dois critérios basicos tém prevalecido, na jurisprudéncia francesa, na fixacio
da citada distingdo: o da iniciativa da criagdo (se dos podéres publicos, se dos
particulares) e o das prerrogativas ou privilégios de poder piihlico. A @stes
outros se tém juntado, sendo certo que, atualmente, a jurisprudéncia vem con-
siderando relativo qualquer dos mencionados eritérios, orientando se no sentido
de considerar, globalmente, os diferentes indicios, para fixar qual a intencio
legislativa (LAUBADERE, Traité, pag. 173). THEMISTOCLES CAVALCANTI afirma:
“A distincio que fazem os autores franceses enfre os “établissements publies”
e os “établissements d'utilité publique”, pode se fazer, também, entre nds, na
diferenciaciio das autarquias ou entes autdénomos, a quem o Estado atribui per-
sonalidade juridica, mas que vivem sob a sua diregdo, com as associacdes de
utilidade publica. A diferen¢a entre elas é tdo grande, que a dificuldade con-
siste em encontrar tracos de semelhanca” (Tratade, vol. I, pig. 144).

(167-A) Seapra, Comtrdile, péag. 41.

(168) Curse, pag. 347. V. tb, pag, 219.

(169) Ob. cit., pags. 347/8. SEABRA (0b. cit., pig. 41) inelui, nesta categoria,
as sociedodes de economiu miste, que, como jd sustentamos, se enquadram na
descentralizacdo institucional,

(170) Sébre o SESC, v. Decreto-lei n.° 9.853, de 13-9-46; Decreto n.% 60.344,
de 9-3-67; e Decreto n.2 61.836, de 5-12-67. Sébre o SESI, v. Decreto-lei n.° 9.403,,
de 25-6-46; Decreto n.° §57.375, de 2-12-65; Decreto n.° 58.512, de 26-5-66; De-
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A estas entidades podemos acrescentar a LegiGo Brasileira de Assisténcia,
quando era associacdo civil (171), e a Crug Vermelha Brasileira (172).

Sao orgios que tiveram sua organizacio regulada por lei, estatutos apro-
vados por decreto; fiscalizagio por parte do Poder Piblico; néles ha parti-
cipagdo necessaria dos particulares, pessoas fisicas ou juridicas na sua insti-
tuigio, manutencio, gestdo e funcionamento; tém personalidade juridica de
direito privado; podem ser subvencionadas pelo Estado, arrecadando, muitas
vézes, em seu favor, contribuicbes parafiscais (173) .

4.7. Ja assinalamos que o Decreto-lei n.® 200, de 1967, ao equiparar
em seu art. 4.2, § 2.°, as fundacdes privadas instituidas pela Unido as emprésas
priblicas, evidenciava a sua colocagio entre as entidades paraestatais da Admi-~
nistragio Indireta Federal, segundo, alias, o entendimento dominante (174)
e a semelhanga do que, como vimos no n.° 4.5.3.3., fizeram Estados-membros
e o proprio legislador nacional, no que tange & organizacio da Prefeitura
do Distrito Federal.

Radicais modifica¢des foram, porém, introduzidas no regime juridico das
fundacoes privadas instituidas pelo Poder Publico Federal, pelo Decreto-lei
n.° 900, de 1969.

Tendo revogado a assemelhacio de tais fundagdes ds emprésas publicas
(art. 8.°), assim determinou o citado diploma legal, em seus arts. 2% e 3.9:
“Nio serdo instituidas pelo Poder Publico novas fundagbes que ndo satis-
fagcam cumulativamente os seguintes requisitos e condicdes: a) dotacio espe-
cifica de patriménio, gerido pelos 6rgdos de direcio da fundacio segundo
o0s objetivos estabelecidos na respectiva lei de criagio; b) participagio de
recursos privados no patrimonio e nos dispéndios correntes da fundacio,
equivalente a, no minimo, um térco do total; c¢) objetivos nio lucrativos e
que, por sua natureza, nio possam ser satisfatoriamente executados por érgios
da Administragio Federal, direta ou indireta; d) demais requisitos estabe-
lecidos na legislagio pertinente a fundacdes (art. 24 e seguintes do Cddigo
Civil)”; “ndo constituem entidades da Administracio Indireta as fundagGes
instituidas em virtude de lei federal, aplicando-se-lhes, entretanto, quando

b

recebam subvencdes ou transferéncias & conta do orgamento da Unido, a

creto n.% 61.779, de 24-11-67. Sébre o SENAC, v. Decreto-lei n.° 8.621, de 10-1-46;
Decreto n.9 60.343, de 9-3-67; Decreto n.® 61.843, de 15-12-67. Sdbre o SENAI,
v. Decreto-lei n.0 4,048, de 22-1-42; Decreto n.0 494, de 10-1-62; HerLy (Direito
Administrativo, pags. 301 e 309/11; e Rev. Dir. Adm., 68, pigs. 17 e segs.) coloca,
como ji vimos, o que chama de serviges sociais auténomos entre as entidades
paraestatais.

(171) Sbébre a LBA, v. Decreto-lei n.° 4.830, de 15-10-42. Cf. parecer da
gomissﬁo de Acumulagio de Cargos do DASP, in D. Of. da Unido, de 21-8-68,
Is. 7.434.

(172) Sébre a Cruz Vermelha Brasileira, v. Lei n.® 2.380, de 31-12-1910;
Decretos ms. 9.620, de 13-6-1912; 23.482, de 21-11-33 e 65.5483, de 21-10-69.

(173) THEMISTOCLES também indica como entes de cooperacio as Emprésas
incorporadas ao Patriménio Nacional, hoje Superintendéncia~ V., a propdsite,
CA10 TAciTo, Args. do Min. da Justica, n.% 67, pag. 17; Rew. Dir. Adm. n° II, .
Ppag. 651. V. verbete correspondente no Repertério Enciclopédico.

(174) Cp. Caro TAcrro, Fundagoes do Estado, Rev. For. n® 205, pag. 419.
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supervisdo ministerial, de que tratam os arts. 19 e 26 do Decreto-lei n.° 200,
de 25 de fevereiro de 1967”.

O Decreto-lei n.° 900, de 1969, introduziu, pois, um duplo regime no que
concerne as fundagbes de direito privado instituidas pela Unido.

O primeiro, contido no art. 3.°, abrange tédas as fundages privadas
federais, quer de criagdo anterior, quer de institui¢io posterior a vigéncia
do citado diploma legal: tais fundagbes nio integram a Administragio Indi-
reta da Unifo (174-A), ndo estando, conseqiientemente, inclusive, sujeitas
a tutela adwinistrativa, salvo, limitadamente (arts. 19 e 26 do Decreto-lei
n? 200, de 1967), quando se tratar de entidades que recebam subvengdes
ou transferéncias a conta do orcamento federal (175).

O segundo regime, consubstanciado nas disposicdes do art. 2.° do De-
creto-lei n.° 900, de 1969, diz respeito as novas fundagbes a serem instituidas
com base em lei federal, e que tém de obedecer aos requisitos estabelecidos
pela citada norma.

Na nova situagio, as fundagdes de direito privado instituidas pela Unido
passaram a enquadrar-se na categoria, focalizada no namero anterior, dos
entes de cooperaciio, ou seja, passaram a integrar a descentralizagio em regime

de cooperagdao (176).

4.7.1. O art. 1.9 do Ato Institucional n. 8, de 2-4-69 (177), assim
dispés: “Fica atribuida ao Poder Executivo dos Estados, do Distrito Fe~
deral e dos Municipios de populagdo superior a duzentos mil habitantes,
competéncia para realizar, por decreto, a respectiva reforma administrativa,

(174-A) Cf. Decreto n.° 66.296, de 3-83-70 (estabeleceu a estruturagéio basica
do Ministério da Educacio e Cultura) distingue, nitidamente, entre drgdos da
Admanistragio Indireta (art. 4.0) e fundagies vinculadas do M.E.C. que receberam
subvencgbes ou transferéncias ¢ conte ao orcamento da Unido, na forma do art. 3.2
do Decreto-lei n.° 900, de 29-9-63 (art. 5.9).

(176) K claro que a nova situa¢io ndo subtrai as fundagdes paraestatais
federais & incidéncia de normas juridicas que, expressamente, a elas se referem,
como é o caso da Lei n. 4,717, de 29-6-65 (art. 1.° e respectivo § 2.%), sdbre
a agdo popular, instituto que se aplica, inclusive, a entidades particulares.

(176) Em seu Curso (pags. 347/8), THEMISTOCLES CAVALCANTI jai situava
as fundacdes privadas instituidas pelo Poder Publico entre os gestores de servigos
executados por cooperagdo. Conforme sustentamos, todavia, no texto, antes do
Decreto-lei n.% 900, de 1969, elas se enquadravam na descentraliza¢io institucional,
integrantes que eram da Administracio Indireta, da qual foram por aquéle exclui-
das. Cp. CARLOS DE BARROS JUNIOR, Compéndio, vol. 11, pags. }09 e segs. No Es-
tado da Guanabara, fundacio que sempre ostentou situacao analoga & de 6rgho de
cooperacio é a Fundagio Garantia do Atleta Profissional — FUGAP (cf. De-
creto N n.0 107, de 9-12-63; N n.0 127, de 6-1-64), nstituida sob o patrocinio do
Govérno do Estado da Guanabarae, e que administra um fundo de garantia cons-
tituido, principalmente, por contribui¢fio que faz parte integrante e complementar
do preco dos ingressos nog estddios da ADEG (Cf. art. 2.2 III, b e ¢ do De-
creto-lei n.° 33, de 13-6-69). E curioso observar que a LBA que, como vimos,
era originariamente, sob a forma corporativa, ente de cooperacio, passou, pelo
Decreto-lei n.° 593, de 27-5-69, a fundagio paraestatal, integrante, portanto, da
Administracio Indireta. Em funcio do disposto no Decreto-lei n.° 900, de 1969,
wvoltou & condicio primitiva, sob a forma fundacional.

(177) V. art. 182 da Const. Federal.
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observados os principios fundamentais adotados para a Administragio Fe-
deral” (178).

£ certo, porém, que, no Estado da Guanabara, por exemplo, a exclusio,
efetivada na édrea federal, das funda¢des privadas instituidas pelo Poder Pi-
blico, da Administracio Indireta, nio se deu: niio s6 as ja criadas, como
as que tém sido recentemente instituidas, tém-se integrado na Administracio
Indireta (179).

O Cédigo de Administracio Financeira do Estado, aprovado pelo De-
creto-lei n.% 128, de 18-8-69, e que, pelo disposto no Decreto-lei n.® 205, de
29-10-69, entrara em vigor em 1.°-1-71, declara, taxativamente, em seu art. 242 :
“Integram a Administragdo Indireta as autarquias, as sociedades de economix
mista, as emprésas ptiblicas e as fundagdes”.

O recente Decreto-lei est. n.® 383, de 27-5-70, como ji indicamos, ao
cuidar das entidades da Administracio Indireta da Guanabara, nio alude
as fundacfes instituidas pelo Poder Priblico. Cumpre observar, todavia,
que o art. 1.° esclarece que, dos Decretos-leis ns. 200, de 1967, e 900, de
1969, siao adotados os principios a que se refere. QOutrossim, o n.° IT do
mesmo art. 1.2 diz que “dentre as entidades da Administracio Indireta” con-
ceituara a autarquia, a emprésa publica e a sociedade de economia mista *.

(Continua no préximo wiimero)

(178) Cp. Ato Complementar n.° 46, de 7-2-69.

(179) Cp. Decreto-lei est. n.% 308, de 27-2-70, e Decreto est. E n° 3.861,
de 14-5-70, sobre a estrutura da Secretaria de Serviges Publicos, e a.rt. 1A i
n? 14, e art. 15 (Fundagio dos Terminais Rodovidrios e de Estacionamentos
do Estado da Guanabara). Cf. tb. Decreto-lei est. n.0 193, de 17-10-69 e Decreto
est. E n® 8.716, de 11-2-70 (Fundacido Para o Desenvolvimento da Pesquisa do
Estado da Guanabara — FUNDEPEG). -

(*) A questdo veio a ter, posteriormente, solu¢io com o Decreto-lei est.
no 434/70 (arts. 2.2 e 8.9).
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