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natureza politica, a eventos imprevisiveis, que exi-
gem, em um dado momento, a intervencdo do Es-
tado, controlando, fiscalizando e até chamando a
si, atividades normalmente compreendidas na es-
fera individual.

Crises, guerras, catalismas, sdo outros tantos
fatos extraordinarios que impdem essa intervengao;
orientacdo politica, doutrinas econdémicas, sdo con-
sequéncia de situacdes de fato que servem de fun-
damento aquelas doutrinas e orientacdes.

Ja tivemos, em outra oportunidade, ocasido
de mostrar como a medida da intervencdo do Es-
tado na vida individual obedece a uma curva sem
fim e que seque um ritmo uniforme, onde as rea-
¢oes se sucedem, ora no sentido do estatismo, ora
do liberalismo econdémico, dentro do qual se en-
quadram as doutrinas politicas que se relacionam
com a medida da intervencdo do Estado.

Ou o Estado intervém num largo setor, absor-
vendo as atividades individuais e teremos, entio,
o estatismo, que € 0 processo que consiste precisa-
mente na intervencdo direta e imediata do Esta-
do e seus 6rgaos” (1), ou o Estado intervem por
intermédio de entidades com menor ou maior auto-
nomia, exercendo, alias, fungdes por concessio de
delegagao do poder piblico, ou, finalmente, o Es-
tado se associa a particulares para executar ser-
vios publicos,

Verifica-se, ja agora, a importancia do pri-
meiro capitulo desta série de artigos, aquele rela-
tivo aos servigos publicos, no qual ficaram traca-
dos os diferentes conceitos que podem ser atribui-
dos aos servicos piiblicos e a relatividade de sua
aplicagdo, no-tempo e no espaco.

(1) ROGER BONNARD — Syndicalismo, Corporati-

vismo, Estado Corporativo — ed. brasileira — 1938.
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Pois, bem; a nogao do servigo ptblico varia
nao somente em razdo da medida da interven-
¢ao, da forma pela qual ela se realiza, mas tam-
bém em razdo das pessoas que exercem as ativi-
dades compreendidas nessa definicao.

O ESTATISMO ~— pode se considerar ou
como forma genérica de uma intervengao inten-
siva do Estado em todos os dominios, ou, em sen-
tido restrito, como forma de intervencao do Esta-
do pelos seus 6rgaos. Constitue ésse regime uma
reacdo contra as solugdes liberais impostas por
condicoes peculiares a economia moderna e ao
desequilibrio da economia interna de quasi todos
os paises. (2)

O Estatismo tem uma velha histéria e fun-
damentos doutrinarios muito diversos. No antigo
Egito, na Grécia, especialmente em Sparta, em
Roma, até as formas contempordneas da direita
e da. esquerda, em todos os tempos verificam-se
periodos em que o estatismo se apresenta como
forma de salvacdo piiblica e de felicidade.

Sob o regime estatista verifica-se uma cen-
tralizacdo de funcgdes na pessoa do Estado; por
isso mesmo, a nogao do servico ptiblico torna-se
mais ampla, nela se compreende maior nimero de
servicos por isso que, explorados pelo Estado, éles
se convertem, necessariamente, em servicos publi-
cos. Assim, sob o ponto de vista da pessoa que o
explora, pode-se também definir o servico ptblico.

A complexidade maior das funcdes do Esta-
do o levou a uma organizagdo administrativa que
permitisse o funcionamento perfeito désses servi-
cos, sem afetar o aparelhamento burocratico e evi-
tando, ao mesmo tempo, a burocratizagdo dos ser-
Vicos.

Ocorre, nesses casos, uma descentralizagio
funcional que se opera dentro de um mesmo ser-
vigo, por meio de uma distribuicdo de fungoes a
6rgaos auténomos, mas integrados dentro de um
sistema tragado, regulamentado e cujo funciona-
mento é controlado pelo Estado. -

Conseguiu-se, por essa forma, contornar as
dificuldades e os inconvenientes da descentrali-
zagao em sua forma classica, primitiva, inconve-
nientes que consistiam, antes de tudo, na disper-
sao dos servicos e diluicdo da autoridade, por nu-~
merosos o6rgaos descentralizados.

(2) Ver BIELSA — Ciencia de la administracion —
— 1937 — pg. 79.

As formas classicas de descentralizagao terri-
torial, que deram logar a tdo interessantes deba-
tes, principalmente no principio do século passa-
do, ressentiari-se, efetivamente, de graves incon-~

venientzs, tdo bem salientados por Uruguay em

seus admiraveis ensaios de Direito administrativo.

Desde que, porém, a experiéncia dos siste-
mas administrativos permitiu conjugar os princi~
pios da unidade politica com o da descentraliza~
¢do administrativa, tornou-se possivel também con~
ciliar os interésses do Estado com as estruturas
administrativas modernas que permitem uma dis-
tribuicdo mais eficaz do trabalho.

Assim, constituiram-se dentro do Estado, su-
bordinados a éle, mas gozando de relativa autono-
mia administrativa, entidades autarquicas destina-
das a executar éste ou aquele servi¢o publico. Em~
présas de navegacao, institutos de crédito, caixas
diversas, érgdos controladores da economia, se fo-
ram organizando atribuindo-se-lhes a execugdo em
nome do Estado, mas dentro de um regime de re-
lativa autonomia, servicos que s6 pelo Estado de-
vem ser executados.

Separados do aparélho propriamente buro-
cratico do Estado, a criagdo désses 6rgdos autar~
quicos permite conciliar o regime da intervencao
com o problema da organizacdo administrativa.

Evita-se, por certa forma, a sobrecarga do
aparélho burocratico, o emperramento dos 6rgao$
da administracao pgblica, sujeitos a uma rotind
incompativel com certas atividades de naturezd
técnica.

Dai, portanto, duas vantagens da descentra~
lizagao institucional por meio da organizacdo das
autarquias: :

a) o descongestionamento da maquina do
Estado.

b) maior maleabilidade na administracdo €
execugdo de servigos técnicos (econdémicos, finan
ceiros, industriais).

AS CORPORACOES. — Tratando-se d¢

descentralizagdo e da organizagdo das autarquias:

seria imperdoavel deixar de referir a existéncia d¢
uma corrente favoravel a uma descentralizagd®
.ainda maior por meio da substitui¢do da influén
cia direta do Estado pela dos interessados direto®
na execucdo dos servicos a cargo das autarquia®

Esses interessados estariam presentes peld®
corporagdes, 6rgdos representativos de atividade®
sociais ou econdmicas.




Ja tivemos oportunidade de mostrar (3) como
€554 tendeéncia para constituir 6rgaos autarquicos
€om a representagdo das corporagdes, exprime uma
‘"?aﬁéo contra o estatismo, centralizador e autori~
tario, entregando-se aos interessados, sob o con-
tréle do Estado, a administracdo dessas entidades.

Por ISsO mesmo, sustentamos a perfeita con-
l7()f'11.11'dade das corporacées com o Estado demo-
¢fatico, desde que o seu aproveitamento se faga,
S‘fm quebra da estrutura fundamental daquele re-
9““\6. dentro de um campo limitado, reservando-
=8 f€presentacao popular nos 6rgaos politicos,
& parte que lhe deve caber. Do aproveitamento
s:;g:rplomgées na organizacao administrativa dis-

“ahUI'CS, mostrando o papel preponderante
zu(:o:_e:;ena reprefen.tagéo das fér'ga:s —econ()micas
i) desmentos. técnicos na constituicdo dos ser-

centralizados,
e Oca_rES'tado, por certa f?rma, tira de sobre si
eméncipag: Apesada e. permnte,' ao mesmo. tempo,
e 1esses servigos do circulo estreito de‘n-.
gos bu':an‘s‘e desenvolvem e trabalham os 6r-
focraticos,
Or isso é que temos de considerar o corpo-
0 €Omo uma reacfio contra o estatismo (4).
= beE;SZ }I)Erocesso de de‘sc.entralizagéo caracte‘rlt—
o S]tado dcmocra‘t'lco d?ntro de sua for-
ﬂdministr’ P:’- as suas manifestagdes no campo da
agao,
BERNARD GENY (5) salienta muito bem
tragé;r‘;?s' Ca‘ra.cteristico, fnostrando 23 interpene-~
L evatllvltllades part1c1.1lares na vxd'a do Es-
fazio g, | 0 l:iCa'o do Foncexto do imperium Chria
0 de Suaer ba au.torxdac%e'(':lo Estado'no g{(er'cn-
Substityiy aSO Trama. A'xdena d'? setvico pubhc'o
que” o ye ha d(?uFrxna.da puissance publi-
nica administrativa,
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a transformagdo dos processos de
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A nossa Carta Constitucional de 1937 de-
clara mesmo a sua natureza de direito piblico,
mas isso se explica perfeitamente pela necessida-
de, ndo somente de integrar ésses 6rgdos no or-
ganismo politico ‘da nagdo, mas ainda de ampliar
o conceito da pessoa juridica, como veremos, aten-
dendo ao ponto de vista funcional, considerando
a finalidade e o papel desempenhado por essas
corporagoes no conjunto do sistema.

O essencial é que a constituigao désses or-
gaos se realize de fora para dentro, por meio de
uma colaboracdo mais intima das atividades pri-
vadas na vida do Estado, com o aproveitamento
do tirocinio e da experiéncia de homens estra-
nhos a administragdo nos negécios ptblicos que
interessem diretamente a vida econdémica e social
que o Estado deve proteger e amparar.

As corporagdes, sdo portanto, 6rgaos consti-
tuidos pelos interessados nas atividades econd-
micas, estranhos ao aparélho burocratico e poli-
tico do Estado, mas que se constituem e organi-
zam sob a sua prote¢do para atingir os mesmos
fins.

AUTARQUIAS — Com uma expressiao po-
litica menor, interessando mais diretamente os ser-
vicos publicos propriamente ditos, na feliz expres-
sdo de BIELSA, destacam-se por vezes do orga-
nismo do Estado reparti¢des administrativas que
podem ter vida financeira e administrativa prépria.
Séo as chamadas autarquias, 6rgaos auténomos, vi-
vendo em consequéncia de uma outorga especial do
Estado que lhes da vida e organizacdo, gozando
de vantagens e privilégios da administracdo, mas
podendo se movimentar mais livremente dentro de
um campo de amplitude variavel, de acérdo com
a natureza do servico que explora e a medida de
concessdo dada previamente pelo Estado.

Séo entidades que gozam de auto-adminis-
tragdo, segundo a sua origem graga “autarkia”,
que, como nota BUONDI, em uma nota apresen-
tada @ R. Academia de Ciéncias de Torino em
1927, nao se compreende como autarquia,
que significa bastar a si préprio, sentido mais
nitidamente econdémico. (6)

Mas, essa auto-administracdo outorgada pelo
Estado e exercida quasi sempre por meio de fun-
cionarios nomeados pelo Estado, ndo tira aos
servigos realizados por ésses érgdos o carater de

(6) Apud. C. VITA — Diritto Am. 1. pg. 123, nota.
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servico puiblico, antes bem os caracteriza porque
ésses 6rgaos tém precisamente por fim executar
servigos piblicos por meio de uma descentraliza-
¢do que, como ja dissemos,. permite maior liberda-
de em seus movimentos.

Um breve exame da sua natureza juridica
mostrara a procedéncia dos nossos argumentos.
Reproduzimos, por isso mesmo, o que ja tivemos
ocasido de escrever sobre éste assunto. (7)

A dltima forma de descentralizagdo, e que
constitue o processo mais logico para estabelecer
a autonomia administrativa dos érgdos descen-
tralizados, é aquela que consiste em atribuir uma
individualidade definida a determinados ramos da
administracdo publica, revestindo-os de uma per-
sonalidade juridica peculiar.

Existe aparente contradi¢do entre as fungdes

dessas entidades, especificamente estatais, e essa
autonomia administrativa em tudo quando diz res-
peito aos seus negdcios internos, com a capacida-
de de ser sujeito ativo ou passivo de obrigagoes,
independentemente da intervencdo dos érgdos que
sobre elas exerce a tutela.

Dai decorrem, em grande parte, as dificulda-
des na qualificagdo dessas.entidades, denomina-
das entes auténomos, autarquias, 6rgdos paraes-
tatais.

A multiplicidade de suas finalidades, a com-
plexidade dos elementos que intervém no seu fun-
cionamento, as variadissimas formas de sua orga-
nizagao, constituem outros tantos elementos carac-~
teristicos das diversas modalidades de 6rgaos de
administracdo auténoma. (8)

(7) Instituicses de Direito Administrativo Brasileiro.
— 2.* edi¢io — 1938 — 1.° vol., pg. 122.

(8). A organizagdo dos 6rgdos de administragdo auto-
noma tomou, especialmente na Italia, nestes anos, desenvolvi-
mento muito peculiar ao regime ali vigente. Pode-se atri-
buir éste fendomeno a circunstancia de que, sendo o regime
facista eminentemente centralizador foi preciso satisfazer as
exigéncias da descentralizagdo administrativa sem ferir o
regime politico centralizado, que é uma imposi¢do dos go-
vernos unipartidarios.

O grande desenvolvimento dos estudos juridicos na Italia
acompanha todas as instituicGes novas, que trazem necessa-
riamente, assim, uma numerosa contribui¢do cientifica de
valor inestimavel para a pratica das institui¢des. Dentro
dessas tendéncias processou-se igualmente, o estudo das ins-
tituicdes administrativas auténomas, provocando divergéncias
doutrinarias que procuraremos referir nesta nota, com a in-
dicacdo das principais obras e estudos realizados naquele pais
sobre o assunto:

Em um interessante trabalho publicado na Rivista di Di-
ritto Pubblico, ano de 1935, paginas 537 e seguintes, GIOR-

Ha, porém, um traco que se nos afigura pe-
culiar as autarquias, e que é a sua individualidade
organica e funcional, qualquer que seja a sua
estrutura ou a forma de interven¢do do Estado na
sua criagao, '

Sempre,’ as autarquias apresentam-se conl
uma personalidade propria e uma organizagao in-
terna compativel com a natureza técnica do ser-
vico que visa executar.

Assim, a Ordem dos Advogados, tratando-
se de um 6rgao de classe, tem uma organizagao
tipicamente corporativa, os seus fins interessam
mais a pessoa do que ao patriménio, regula rela-
coes e interésses de classe.

A Caixa Econémica, que é um instituto cuja
finalidade é facilitar ao povo a economia, a' pou~
pancga e a constituicdo de pecilio, tem uma feigdo
bancaria, transformando-se pouco a pouco em um
instituto de crédito hipotecario,afim de poder mo-
vimentar os elevados depésitos ali constituidos:
As Caixas de Pensdes e de Aposentadorias, e 0S
Institutos de Previdéncia, sdo verdadeiras orga-
nizagdes de seguro, e assentam-se sobre os mesmos
dados técnicos que orientam as emprésas particu-~
lares.

Além déstes, ainda citamos o Departamento
Nacional do Café, o Instituto do Agucar e do Al
cool, a administracdo auténoma do Cais do Porto
do Rio de Janeiro, o Lloyd Brasileiro, elevados 2

GIO CAMMAROSANO faz referéncias aos seguintes estt”
dos e respectivas tendéncias com relagdo a definigdo dos
chamados entes paraestatais:

MAURO — Sul concetto di Ente parastatale — Rivista
di Diritto Pubblico, vol. de 1928, I, pag. 206 e seguintes, qué
considera essas entidades como subsidiarias do Estado, de’
sempenhando um servigo publico mas ndo podendo ser tidas
como entes piblicos puros.

GIROLA — Enti parastatali — Studi Urbinati, 1929
que atende para caracteriza-los a severa vigilancia que $0°
frem por parte do Estado.

AMORTH ~— Contributi pecuniari concessi dallo Stato
ad enti pubblici e privati, in Studi Urbinati 1931, que con”
sidera o assunto mais sob o ponto de vista financeiro.

CORSO — Lo Stato Fascista — Considera o exercici®
das fungGes que lhe sdo peculiares como verdadeira delegagd®
de fung¢des do Estado.

VADALA — L'ente parastatale nell'ordinamento giuric
dico italiano in Giur. Italiana, 1931, IV, pag. 89 e seguinte®
considera os sequintes caracteristicos dos entes paraestatais:
1) exercem funcdes delegadas; 2) tém escopo social; 3) tem
as suas atividades reguladas exclusivamente pela lei.

UGO FORTI — em um valioso trabalho publicado igui’l'
mente na Rivista di Diritto Pubblico, 1934, vol. I, pag. 245
procura demonstrar, e o faz com a sua _incontcstﬁve] autori”

-
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tategoria de 6rgédos autarquicos, mas cada qual com
4 sua organizagdo comercial ou industrial técni-
Camente compativel com a natureza dos negécios
que visa explorar.

Mas, embora a sua feicdo interna aproxime-
¢ muito da dos institutos de direito privado, as
SUas relacdes com o Estado exigem que se leve
€m consideragdo, no exame de sua estrutura e
transagges, a parcela do jus imperium que adqui-
fem, pelo fato daquelas relagdes.

i E' preciso, por isso mesmo, examinar a ques-

t3o, levando-se em conta menos aqueles tragos

fomuns de tais instituicdes com o direito privado,

do que as peculiaridades que lhes dio o trago ca-

"acteristico, diferencial, e que, afinal, é o que fixa
€ maneira definitiva a natureza do instituto.

A estrutura juridica, a personalidade auto-
n?ma, de nada valem para caracterizar a institui-
95}0» diante de sua composic¢ao, sua subordinacdo
'reta aos 6rgaos da administracdo publica, sua
finalidade imediata para um servi¢o publico rea-

~.‘\

Sa:;'ag“e ﬂﬁ? se encontra contetdo juridico peculiar, nas
Vo bE'ls m‘tldades paraestatais, e que continua de pé a di-
partida das pessoas juridicas de direito publico e
¢ direjto privado. ;
517 RANELETTI ~ I.tituzione di Diritto Pubblico, pag.
der;n:lf’mpartllha mais ou menos da mesma opinido, consi-
igual ‘0 OS entes paraestatais como umfx_categoria em tudo
"Epresas Pesso'as juridicas de direito puiblico, categoria que
I;X'Opr‘entd maiores vantagens como nomenclatura do que
lamente como expressdo juridica peculiar e distinta.
Do mesmo sentir ¢ d'ALESSIO — Istituzione, vol. I,
Pag. 201.
t e::\NTI ROMANO ~ Corso, pag. 92 — lig:t a nogao
it €S paraestatais a sua posi¢do de dependéncia com o
5 0.- .mas também a sua agdo descentralizada, por relagao
para:inlst'ragéo central, ¢ que define a posigdo dos drgdos
atais perante o Estado.
I"ESSONA ~ 1l concetto di persona giuridica pubblica
Wista di Dirifo processuale civile, 1926, vol. 1. pag. 7,
dera-og verdadeiras pessoas de direito publico.
b]iCaf:‘NOB_INI, em trabalho recente e ainda em via de pu-
O — Corso di Diritto Amministrativo, vol. I, pag.
rané:pmxima-se da teoria de SANTI ROMANO, conside-
Dk OS entes paracstatais como instituices subordinadas‘ a.o
R Cntno C‘entral, com extensdo nacional — uma sub espécice
€S publicos.
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as principais tendéncias da doutrina juridica
lagdo aos entes paraestatais que constituem,
minag¢do legal, a generalidade das institui¢des
cionais italianas e que representam, no Estado
far o + l.lme‘l .forma de c{c?ccxlfralizzlsa‘?o. que pcfrmite con-
Vernog fDrmcxplo da ccntralnzaqa.o politica, 'pttcullﬂ‘r ao:q g.o-

ortes com a descentralizagdo administrativa indis-

pens‘
Vel 4o bom funcionamento dos servicos publicos,

lizado pelo Estado, e que sé6 pelo Estado poderia
cer executado.

Estes s3o os tragos diferenciais dos érgaos
criados pelo Estado, com o fim de preencher, den-
tro de um regime de relativa autonomia de organi-
zagdo, um servico piiblico, controladores, ora do
exercicio de profissoes, ora da prépria economia,
limitando e restringindo a produgédo e a venda dos
produtos que servem de fundamento a riqueza do
Pais.

O que se verifica, portanto, é um fenémeno
de descentralizacdo administrativa por servigo,
descentralizacao que se realiza por meio de 6r-
gaos financeiramente auténomos e cuja vida in-
terna depende dos seus dirigentes, mas que so-
frem diretamente a superintendéncia do Estado,
quer pela intervengdo imediata dos membros do
Govérno (Ministros de Estado), quer pela subor-
dinagdo dos diretores désses 6rgaos a administra-
cao piblica,, visto serem nomeados pelo préprio
Govérno.

Ha, efetivamente, em alguns désses Institu-
tos, principalmente nos de classe, uma delegagdo
dos interessados, eleitos como s@o os diretores pela
propria classe; mas, neste caso, ter-se-ia de aten-
der, para caracterizar o sistema, a natureza do
servi¢o publico que exercem em nome do Estado.

Como demonstra TITO PRATES DA FON-
SECA, em uma excelente monografia (9), “au-
tarquia nasce da concessdao de sua personalidade
juridica pelo poder piiblico — Estado federal ou
Estado federado — que destaca de si mesmo, por
assim dizer, de sua substancia administrativa, um
departamento, ou organiza um servi¢o a quem con-
fere essa personalidade. As outras entidades a
que a lei civil confere personalidade, criam-se pela
vontade de um ou mais individuos, gue, si inten-
tam a realizacdo de algum fim de ordem piblica,
e nao privado, s6 o podem conseguir por uma
concessdao, por uma delegagdo, por um reconhe-
cimento do poder publico. E essa concessio, essa
delegacdo, ésse reconhecimento ndo constituem
personalidade.. A personalidade juridica destas
tultimas entidades é um pressuposto”,

A personalidade. juridica de que se revestem
tais institutos decorre de sua autonomia financei-
ra, e de servio; nunca, porém, se lhe poderia atri-
buir o carater estritamente de direito privado.

A sua autonomia importa na sua represen-

" \
(9) Autarquias administrativas, pg 72. .
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tagdo propria, na possibilidade de preencher as
suas finalidades, pelos seus o6rgaos, dentro dos
limites dos seus estatutos e regulamentos, etc.

A autonomia ndo exclue, entretanto, a tutela,
a intervencido do Estado, que pode, por iniciativa
e autoridade préprias, até modificar os seus esta-
tutos e tirar a autonomia dessas entidades.

Esta é exercida, assim, por delegacao da von-
tade do Estado, a quem compete organizar os seus
servicos dentro dos moldes mais eficientes para
conseguir os seus objetivos.

E’ por isso que SANTI ROMANO (10) de-
fine a autarquia de maneira lapidar: “uma forma
especifica da capacidade de direito piblico, ou
melhor, a capacidade de dirigir os seus préprios
interésses, nao obstante a intervencdo do Estado.”

BIELSA (11) entende por autarquia ou en-
tes autarquicos toda pessoa juridica que, dentro
dos limites do direito objetivo e tendo capacidade
para auto-administrar-se, é considerada com re-
lagdo ao Estado, como um de seus érgéos, porque
os fins a que se propde sdo os mesmos do Estado,

Dai conclue:

a) que a administracdo autarquica é admi-
istracdo indireta do Estado, porque a realiza néo
o Estado, mas uma pessoa juridica ptblica, criada
pelo Estado em virtude de um’ direito subjetivo,
mas dentro das normas de direito objetivo;

b) que a entidade autarquica ndo se acha
subordinada hierarquicamente a nenhum outro ér-
gdo administrativo (Ministério, etc.); ela recebe
as suas atribuicoes diretamente da lei e ndo de
um superior hierarquico. Exerce, assim; as suas
atribuicées sob sua exclusiva responsabilidade.

c) que a entidade autarquica exerce fungdes
de Estado — este é o seu elemento caracteristico
~— e assim tem direitos e deveres peculiares, que
tém &sse carater a saber: i

Direitos de exercer certos atos de império,
impor taxas, ditar ordenancas e regulamentos,
gtcnee

Deveres de realizar servigos de interésse pu-
blico, subordinando-se a tutela juridica e econd-
mica do Estado;

d) que exerce como fungdes do Estado as
que lhe sdo préprias, isto é, dirige em primeiro lo-
gar os seus proprios interésses, que sao, igual-
mente, interésses indiretos do Estado.

(10) Corso di Diritto Amm., pg. 86.
(11) Derecho Administrativo., 1., pg. 241.

Sédo essas, em resumo, as caracteristicas, se~
gundo BIELSA, dos entes autarquicos.

E' preciso, entretanto, aceitar com restri¢oes
os principios acima firmados, que nao se podem
aplicar com rigor a todos os paises — e aqui a
observacdo é uma ressalva do préprio autor.

As modalidades que se verificam em todas as

legislagdes, inclusive na do Brasil, ndo permitem
que se lhes fixe um tipo tnico, dentro do qual se
ajustem todas as entidades de administragdo au-
ténoma.

Mesmo entre nés, elas revestem-se das for-
mas mais variadas, desde as organizagoes em que
o Estado intervem dentro das férmulas de direito
privado, como nas sociedades andénimas, até aque-
las em que éle exerce apenas uma tutela, ou mesmo
intervem diretamente na organizagao, na adminis-~
tracdo e no funcionamento do servigo,

Exemplo muito caracteristico é o da’ Alema-
nha. Nesse pais, a descentralizagdo administrati-
va por servio tomou grande incremento. OS
chamados ‘“corpos de administragdo auténoma”
(Selbstverwaltungskorper) encarregam-se de exe-
cutar servicos ptblicos por delegagdo. Para isso,
o Estado subvenciona e auxilia tais servigos. (12)

Seria longo fazer uma analise, desde as suas
origens mais remotas, da natureza de tais organi~

zagoes, que sofreram depois da guerra uma trans-

formagao radical.

A estatizagao dos servigos publicos, tao em
voga naquele pais, veiu criar para o Estado en-

cargos enormes, o que levou a administracdo a

preferir a direcao de tais servi¢os por um proces-
so mais comercial, dentro dos principios econd~
micos de direito privado.

E nesse sentido tem-se orientado a constitui~
cao das organizacoes administrativas auténomas
do servico do Estado, sem perda do. contréle déste
ltimo sébre os servigos publicos.

E' preciso, igualmente, ndo estabelecer de-
masiadas analogias, entre o nosso sistema e o dos
“établissements publics” do Direito francés, ape-
sar das semelhangas existentes entre éles e certas
organiza¢oes administrativas nossas.

A autonomia financeira interna, a nomeaca0
de sua diregdo e o contréle administrativo exerci-
dos pelo Estado, siao evidentes pontos de conta”
to; mas diferem dos nossos entes auténomos pela
constitui¢do, pela finalidade, que em geral se lhes

(12) FE. FLEINER ~ Droit Administratif Allemand:
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‘dé, e finalmente pelas peculiaridades de estrutura

de cada um, de acordo com o regime adminis-
trativo,

E’ preciso, porém, acentuar que o ponto de
semelhanga entre as nossas entidades adminis-
trativas auténomas e os estabelecimentos de uti-
lidade piblica de Franca estd precisamente no
fato de que ambos se destacam do organismo ge-
ral da administragdo para constituirem institui¢des
auténomas. (13)

« A ndo ser sob o ponto de vista patrimonial,
tudo mais os liga ao Estado.

Estamos, evidentemente, tratando da auto-
Nomia administrativa por servico e néo territorial.
Esta, no regime federativo, verifica-se dentro da
divisio constitucional dos Estados e Municipios:

Em nosso regime administrativo, tais entida-
des revestem diversas formas, substituindo a ad-
Ministracio, exercendo servicos publicos que s6
Pelo Estado podem ser executados:

a) ou como orgédos fiscalizadores das ativi-
dades profissionais — Ordem dos Advogados,
Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura;

b) ou como diretores da produgdo e distri-
buigio da riqueza, como — o Departamento Na-
tonal do Café, o Instituto do Acticar e do Alcool;

¢) ou como organizadores de crédito — Ban-
€ do Brasil, Caixas Econémicas;

d) ou dirigindo emprésas industriais como —
© Lloyd Brasileiro;

e) ou colaborando na formagdo da estrutu-
' sociai do Estado, como os sindicatos;

f) ou assegurando, pelas organizacoes de
preVidéncia e Amparo Social, a subsisténcia das
classes menos favorecidas e, em geral, dos que
abalham, como os Institutos de Previdéncia e as

dixas de Aposentadoria e Pensoes.
Sdo todos érgdos colaboradores do Estado
e'aCham-se integrados dentro do sistema admi-
"istrativo do Estado moderno.
~ No regime da descentralizagiao de servicos,
s(im?‘nte os do primeiro grupo interessam embora
140 se possa negar aos demais os caracteristicos
ACima fixados de entidades autarquicas, que inte-
9%am a estrutura do Estado.
Esta posicio de certas organiza¢oes adminis-
trf‘ti\’as no conjunto das atividades do Estado per-
Mite que se lhe atribua a situagdo de um servico
EScentralizado. :

\__ i

fiar (13) ROGER BONNARD, Précis de Droit Adminis-
. pg. 535,

Como notam MASTEPIOL ¢ LAROQUE
(14) a descentralizacdo do servico pressupde, nio
somente a personalidade juridica do servico, mas
também a capacidade dos representantes para pra-
ticarem, por autoridade prépria, atos de gestéo.

Mas essa capacidade ndo dispensa a tutela
do poder piblico sébre a sua existéncia, tutela
cuja medida-varia de caso para caso, de acérdo
com a natureza da instituicdo.

Essa tutela é que precisamente constitue o
lago de subordinagdo em que se encontram as au-
tarquias do Estado, subordinacdo necessaria para
a boa disciplina de seu funcionamento.

Evidentemente que essa tutela nao correspon-
de propriamente ao seu sentido civil mas define
uma incapacidade relativa em relacdo ao exerci-
cio de certas funcoes essenciais & prépria vida do
6rgao autarquico.

Nestas pequenas notas ndo cabem maiores
consideracoes.

Procuramos apenas, aqui, fixar a posi¢do dos
diversos 6rgdos que executam servicos publicos.

AS CONCESSOES DE SERVICO Pu-
BLICO — Outra modalidade de execucdao dos
servicos puklicos é aquela que se exerce por meio
de delegagao, de concessdo ou outorga de favores,
vantagens, privilégios de fato e de direitos em
torno da prestagao de certos servigos.

Por meio da concessdo, particulares execu-
tam servigos piblicos. Mas o Estado nao abdica
do direito de requlamentar ésses servicos.

Modificar as condigoes, alterar as tarifas, fis-
calizar o cumprimento das clausulas contratuais.

Assim, as concessoes tendo por fim a execu-
¢do de um servico publico, importam numa dele-
gagao de funcdes intimamente ligadas ao Estado.

Dai, porém, nao decorre a integracdo das en-
tidades ao Estado, antes correspondem a uma dis-
sociagdo, constituindo-se o servigo piblico com
carater auténomo.

Nao obstante essa autonomia, o Estado con-
trola o servico afim de que ndo se deturpe a sua
finalidade maior, que é a de servir ao publico,

Dai a situacio peculiar a essas emprésas cujos
privilégios e vantagens correspondem as obriga-
¢oes decorrentes da prépria natureza do servico.

O regime das emprésas concessionarias tende

(14) La tutelle administrative — Obra coroada pela
Academia de Ciéncias morais e politicas com o prémio Odi-
lon Barrot — 1930 — pg. 20,

B ey WPl y LIy Dy g




50 REVISTA DO SERVICO PUBLICO

a uma regulamentagdo cuja importancia e cada
vez maior e que tem dado logar a estudos juridicos
de suma importancia (15).

Feita essa referéncia as concessdes, passe-
mos a estudar outra modalidade de servigo pibli-
co executado pela associagdo do Estado com par-
ticulares.

A ECONOMIA MIXTA ~—~ Outra modali-
dade de execugdo de servicos publicos é aquela
que consiste na participagao do Estado como acio-
nista ou sécio nas emprésas, juntamente com o
capital particular.

E’ o que se tem denominado economia mixta.

E éste é um dos aspectos interessantes da in-
tervencao do Estado porque éle se apresenta to-
mando uma forma peculiar as instituicoes de di-
reito privado, dentro da qual pode melhor desen-
volver as suas atividades sem as peias inerentes
a administra¢do publica.

Ja tratamos, no primeiro volume de nosso-

trabalho “Instituicoes de Direito Administrativo
Brasileiro”, das formas-de direito publico, espe-
cialmente das entidades autarquicas, organizagdes
provenientes do isolamento, como instituicdo auté-
noma, de certos ramos da administracdo, que
adquirem, por concessio da lei, personalidade ju-
ridica propria, capacidade para ser titular de di-
reitos e obrigagdes, por intermédio dos seus pré-
prios 6rgdos dirigentes.

O Estado acionista, porém, é o Estado reves-~
tido de todos os caracteristicos da pessoa priva-
da, integrado no regime das leis comerciais, obe-~
diente aos estatutos das sociedades anénimas, em-
bora o predominio numérico, geralmente verifica-
do no capital da sociedade.

O exemplo mais frisante do Estado acionis-
ta entre nés, atualmente, é o do Banco do Brasil.

Seguiu o Brasil o exemplo da maioria dos
paises que organizaram o seu sistema bancario
com a participagdo de elementos estranhos ao ofi-
cialismo, mas sob o contréle direto de representan-
tes do proprio Estado.

A forma que mais favorece essas organiza-
¢oes € precisamente a sociedade anénima.

(15) Sobre éste assunto ver o que escrevemos em
nossas Instituicées de Direito Administrativo Brasileiro” —
2.* edi¢do — 2.® volume — pg. 300 a 384, onde se encontra

também abundante bibliografia.

O Banco do Brasil constitue-se por esta for~
ma, sendo a maioria dos seus diretores nomeados
pelo Govérno, ou diretamente ou pela sua prepon-
derancia na assembléia dos acionistas, portador
que é da grande maioria das agdes.

Verifica-se, desta meneira, o que os autores
chamam de” participagdo financeira majoritaria,
porque a participagdo do Estado faculta-lhe um
contréle financeiro quasi absoluto. (16)

Obszerva REUTER (17) que a sociedade ané~
nima representa aparentemente um tipo ideal para
tornar efetiva essa participagao financeira do Es
tado com os particulares, porque, “os seus 6rgaos
essenciais sao coletivos e permitem, por isso mes<

mo, dividir comodamente os elementos de influén~ _

cia entrz a administragdo e os particulares, par

ticipantes da sociedade: cada um nomeara um cer” .

to niimero de representantes incumbidos da defe”
sa de seus interésses. No conselho de administra~
¢do, 6rgao essencial encarregado da dire¢io da
emprésa, um certo nimero de administradores se
rao nomeados pelo Estado, os outros pelos acionis”
tas; nas assembléias, o Estado tera representante?

U

que terdo assento lado a lado com os acionistas:

Nota, porém, aquele autor que esta constri”
cdo tem apenas um carater ideal, porque, na reali”
dade, o Estado tendo uma finalidade social, absor
ve as atividades dos acionistas e transforma a s0°
ciedade em uma emprésa de servigo piblico,
igualmente a opiniio de CHERON, que cons¥
dera a acdo do Estado como absorvente, elimina®®
do pela sua influéncia preponderante toda inicid”
tiva particular. (18)

(16) PAUL REUTER, La societé anonyme au servict
des collectivités publiques, pg. 35: “Les participations fina®
ciéres majoritaires constituent des régles commercialé®
lorsqu'une seule collectivité publique posséde la totalité ot
la quasi totalité des actions et, par conséquent, des pouvoirs*
L'avantage que l'administration peut trouver a constituer des
entreprises sous cette forme est d'étre affranchie des regles
de droit public. Elle fera des actes de commerce, sera dis’
pensée des formalités concernant les contrats administratif®
la comptabilité publique etc. Que cette liberté extréme do™
née a 1'Administration soit facheuse, on a pu le prétendre” -

(17) REUTER, op. cit., pg. 25.

(18) De I'actionnarat des collectivités publiques, P
419, apud REUTER, op. cit., pg. 31: "L'itude impﬂrfialc
des faits démontre tant en France qu'a l'étranger, que dan’®
toutes sociétés avec partfculiers pour une ceuvre c:’-conorlliquc
d'intéret général, la puissance publique a une tendance a der
venir économique et a s'emparer de la direction de I'entr®
prise”, i
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EMILE JAMES, expende, porém, observa-
€0es de todo diferentes, mostrando os beneficios
desta forma de emprésas mixtas, quer sob o ponto
df Vista do interésse particular, cujas atividades
Sf*O largamente aproveitadas pelo Estado, quer
dinda pelo gray de prosperidade econdmica a que
frequentgmente atingem. (19)

A outra forma de intervencao, ou melhor, de
Participacio preconisada por alguns é a “partici-
pa‘iéo minoritaria”. Nesta, o Estado participa com
4 minoria das acoes; deixa, por isso mesmo, de ter
a~preponderéncia na administracdo e na designa-
§90 ou eleicdo dos 6rgdos diretores.

Desta forma, o Estado ndo sémente contri-

Y€ para a vida e desenvolvimento da emprésa com
;’idie:ea;xi]io financei.ro, mas fainda tem a po'ssibi~
inteirame exercer malor~ control.e d(_) que se fxcaisse

’ ente estranho a organizagdo da emprésa.

© que se pode chamar de contréle interno, por-
qdue éle se realiza legalmente pelo associado, aten-
®ndo unicamente a essa sua situagéo.

'A lei francesa de 30 de outubro de 1935 or-

g:c"i‘:;l! o contrdle do Estado sobre os sindicatos,

ades e associacdes de toda natureza que de-

p::n‘jem do concurso financeiro do Estado, sob a

& a de 'f:mprestimo, adiantamentos, participagdo
Jarantias de juros.

(@]

: aludido decreto procurou, antes de tudo,
Slstemat

Vadas izar as re~gras e as normas a-serer.n obFer.

“aqueI:om re]aqao'a todas as emprésas incluidas

B, Sdcasos acn'fla enumera}dos.. Estabelece. o

e » desta maneira, um regime 1gual e equita~

% iz:afa t'odos e que c'ompreende Hma Sevets fis~

mes‘mgao interna da vida e da administragdo das
S emprésas.

\

497, (19) EMILE JAMES, Les formes d'entreprises, pg.
Vist. tése désse autor é de muito interésse, sob o ponto de
Outrinario, porque procura éle demonstrar que o siste-
’“ESrnZ e;:onOmia mixta ndo tem o carater socialista. Nem é
empfésagu:a f(?l‘ma estatista, aplicando-se de preferéncia as
S anteriormente vivendo sob o regime da subvengdo.

RO Te 1
i Cledades de economia mixta com a participacdo dos
arthlar ;

O-se €5 e do Estado, acham-se generalizadas, encontran-~
Se tan

i o na Franca, como na Italia, como na Alemanha,
Da Russia (Torgs). A simples admissdo dos parti-
qQue :Zg‘e’lisﬂtue uma transigéntia com os pr;ncipios estatistas
i "1a o Estado dispensar, desde que fosse orientado
amente por um principio socialista.
gonve:c:lementos que traz o autor para o exame da questdo
ac s bm da procedéncia de sua argumentacio, porque
~ Daseada em farta documentacio e exemplos colhidos
Versos paises onde o sistema tem sido aplicado.

Desnecessario é o desenvolvimento desta ma-
téria, interessante sob ‘todos os pontos de vista,
mostrando especialmente as diversas aplicacoes
do sistema na Alemanha, na Franca, na Italia e as
grandes emprésas que foram organizadas dentro
daquele sistema. Remetemos para isso as obras
acima enumeradas.

OUTRAS FORMAS DE COLABORA-
CAO. — As subvencoes, as garantias de juros,
a declaragao de utilidade pablica, a simples auto-
rizacdo, constituem modalidades novas, outros
meios do Estado descentralizar os seus servicos.
atribuindo a terceiros a sua exploragao.

Como observa B, GENY (20), a colabora-
¢ao dos particulares com a administracdo os apro-
xima, estabelece entre éles um lago muito intimo,
que importa, afinal, na integracdo dessas ativida-
des nas do Estado. ;

Por esta forma, a colaboragdo de um grande
ntiimero de individuos com a administragdo cor-
responde a uma necessidade do préprio servigo
que, por certa forma, torna o desenvolvimento
técnico indispensavel ao seu bom funcionamento.

Essa colaboragdo toma aspectos os mais va-
riados, que serdo mais desenvolvidamente estuda-
dos quando tivermos de examinar a situagdo dés-
ses colaboradores perante o Estado e a natureza
juridica da fungdo publica que desempenham.

CONCLUSAO — Este capitulo vem, assim,
desenvolver aquele ja publicado, onde definimos
o servigo ptblico. Aqui, o desdobramento da no-
¢do da maior precisdo aos conceitos ja emitidos e
explica a origem da confusdo que se tem estabe-
lecido em térno do assunto. Servigo piblico é uma
idéia geral: ela se modifica, porém, e se adapta
as diversas aplicacdes de acérdo com a organiza-
¢do administrativa de cada Estado.

Entre a reparticio administrativa e a empré-
ca concessionaria ou de utilidade publica, exis-
tem gradacdes diversas e correspondentes aos di-
ferentes graus de integracdo do servi¢o no orga-
nismo do Estado.

Essas nocdes gerais precisam ser bem defi-
nidas porque delas é que vamos tirar as distribui-
¢Oes entre as numerosas categorias de funcionérios
e o regime juridico a que devem obedecer.

(20) La collaboration des particuliérs avec l'adminis-
{ration.
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