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mediante o mero, mas o integral, preenchimento dos geus requisitos

legais, .

Em outras palavras, a desapropriacio acarreta a perda e a
aquigiciio da propriedade quando hé necessidade, utilidade publica
ou interésse social, regularmente declarada; e quando o bem desa-~
propriado foi substituido, através de acdbrdo ou por sentenga, no.
patrimdnio do expropriado por indenizagéo justa e em dinheiro.
- Qublinhamos “foi” uma vez que, dada a exigéncia constitucional,
a indenizagiio precisa ser prévia, isto &, deve preceder & propria
desapropriacdo, o que equivale afirmar que deve anteceder a ocor-
réncia da perda e da conseqliente aquigicdo da propriedade (21).

Se" 6 assim, o preciso momento em que o expropriado perde o
dominio e o adquire ¢ expropriante nio pode ser senfo aquéle em
que, subentendida a regular declaracéo da utilidade ou necessidade
piblica, ou do interésse social, a indenizacio & gatigfeita por acordo
ou, no processo judicial, tendo sido definitivamente fixada por sen-
tenca passada em julgado, € paga ao expropriado, ou consignada &
sua disposicio. . '

Por igso mesmo é que o legislador ordinario, reportando-ge ao
mandamento constitucional, ressaltou primeiramente que o paga-
mento do preco serd prévio e em dinheiro corrente (art. 32); e
depois que o deposito do preco fixado por sentenca é congiderado
pagamento prévio de indenizagio (art, 33 do Decreto-lei n.° 3.865).

{21y Haw Tiaeo ‘DaNTAS, op. cit., pags. 100-191: “O adjetivo “prévia”
mn#o se pode referir senfic a #desapropriagio”, gignificando que a esta deve
ser anterior o ato de indenizar. FPoucd importa que a lei ordinaria chame
“decreto de desapropriagio” o ato por que se tnicia o processo expropria-
tivo: desapropriagio, isto &, desvinenlagdo da coisa .da gsephoria de uma
pessoa, 86 depols de verificada a indenizacio & que se dari. Nao teria sen-
tido a expressio constitucional “indenizagéo prévia” se com ela quiséssemos
signifiear “indenizagio anterior & imissfo na posse” ou “indenizacio ante-
rior & tomada material da coiza”, porque o texto njo fala direta ou indi-

© petamente naguela “imissio” ou nesta “tomada’, e sim em “dasapropriacio”,
como excecho ou restricio & garantia do dominio, isto &, com perda efetiva
dale em proveito do Hstado ou do depositirio de seus podéres delegaveir.
Sempre que se subordina a pratica de um ato a certa condigho prévia, quer
isto dizer gue sem estar preenchida a condicio o ato nic se consuma, nao
ge cumpre. Sem que 0 proprietirio veceba, em lugar da coisa, o valor que
o0 compensa da sua perda, néo se pode, portanto, consumar i desapropriacio.
Assim sempre entenderam oS TOSSOS constitucionalistas, entre éles o ministro
CARLOS MAXIMILIANO, quando escreve que a desapropriagio deve satigfazer
+rés requisitos, dos cuals o terceiro congiste em ser precedida do pagamenio
ou depésite judicial do valor da coiza (Comontdrios & Constituicdo Brasileirva,
edieio 1918, pig. 724}".
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~1. Apreseniaciio do matéria. — 2. “Tuleld” ¢ “subordi-
nagdo heef;'drquicm”. — 3. A chamada “iutela juridica”. —
4. Impossibilidade atwal de concentuoy, evatamente, o com'lré‘le
estatal, — 5. Os tipos que apresente a “tutela adw;inistmtivm”
— 6. O conirdle financeiro através da eloboragio orgamentfim'c;

e tf’o examme das contas. — 7. 1 neonvenientes do regime de con-
tréle financeiro vigente no Brasil.

1 — .0' reconhecimento universal de que as autarquias dispbem
de personalidade juridica nfio deve significar, entretanto, estejam
elas alheias a qualquer tipo de verificacio de seu funeiona;ne Ly
de sua operagho. ' e

E c’erto que, no Estado Moderno, nada dispbe de imunidade.
em matéria de fiscalizacfo ou de contrdle: até nos Estados Unide
cxda'dela, dos Gltimos abencerragens do liberalismo, com a s‘eqﬁelz.
da .hvre” concorréneia e da iniciativa privada irrestrita, o regime .da
lc?g{slag.ao anti-trust, das normas tributarias, e 1::01' l.’llt,iIHO" dos s{lb
§1d10"s. fiscais e dos contratos de servigos para a defesa nacional terr;
1mphcado‘ num apérto da vigildncia do Estado sobre. as a',tivi(:”.ades)
erﬂnpl."esarlais, com vigtas & eficiente 'aplicagé,o da concorréncia eco
nomica leal, do combate 4 evasio fiscal, ¢ ainda, & razoabilidade nO;
luc}ros decorrentes da contratacio com o poder piiblico. — Nesse
pais, a luta contra o abgolutismo das emprésas privadas, inieial

mente as de servigo publico, obedeceu a um processo rumor::Jso e di:

lat a1t
atado no tempo, desde os 0ltimos quartéis do passado século, com

e
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os tamosos Grangers Cases € 0 Sherman Act (enti-trust), até o
New Deal da década do 1980 ; em tal movimento, juizes como HoLMES,
BRANDELS e STONS ergueram a voz do pensamento juridico antimin—
dividualista, das subselias da Suprema Corte, :

Mags 8sse tipo de contrdle estatal, por sua natureza restrito a
determinados setdres de atividades privadas'; & — ressalvado o caso
impertinente dos concessiondrios de servicos piblicos — bem dig-
tinto do que ora nos solicita & atenc¢io. .

No referente 3s antarquias, o problema do seu contrdle nio vemt
sendo extreme de controvérsias: 19 —— porque se tem sustentado
(TirRyMA CARNEIRD, in As Autarquics e as Sociedades de Eeonomia
Misto wo Kstado Novo, pags. 092/94) que, degfrutando elag de per-
gonalidade juridica, admitir-se a possibilidade de eatreita vigildn-
cia estatal, do Egtadc que lhe deu origem, implicara em restricdes
de sua capacidade de direito, em se reconhecer que o Estado haja
criado pessoas juridicas rolativamente incapazes; 2.° — porque &€
tem intentado fazer uma distincdo entre o contréle das autarquias,
o qual deverd ser restrito & feicio do exercicio da “tutela” do di-
reito civil, mas sem 2 chamada “tutela juridica”, e diverso do de-
corrente da subordinacio hierarquica exisfente, de modo ordiniria,
1 administracdo direta (v., ainda, ERYMA CARNEIRO, ob. ¢ pags.
cits., quando diz que smormalmente a tutela administrativa se po-
sitiva pela tomada de contas, em d@terminadas épocas, pela nomea-
cio o demisgdo de seus dirigentes por parte do Presidente da Re-
piblica, ¢ na faculdade de utilizaciio dos recursos administrativos
para um dos ministros a que esteja relacionada a instityicdo”).

Sem davida t8m alguma procedéncia tais observaches, desde que,
ofetivamente sui juris, as sutarquias dispdem ou devem dispor de
plena capacidade para a anto-administracéo, sem o dque estariam
despidas de sua razdo de ser.

Inadmissivel & é&ste momento para discutir se as limitacoes da
auto-administracdo implicarfo em atribuir &8 autarquias persona-
Lidade de segundo gray, puramente relativa: cairiamos num aca-
demismo desnecessério. onde poderfamos demonstrar que mesmo
os individuog sui juwis, sendo capazes em direito, podem ser ha-
vidos como incapazes gquanto ao fato, do modo que ocorria na tutela,
perante o direito romano, — Erudito que pudesse ser, geria irrele-
vante 8sse debate, tanto maig quanto, vimo-lo, o Tatado Moderno j&
ultrapassou as barreiras da impenetrabilidade dos arcancs das pes-

goas juridicas a €le esiranhas, mesmo ag de indole privada.

— 17— - 2

2 —.—ANao é, porém, despiciendo o esclarecimento sbbre se o tipo
«de eontrdle a que estho submetidag as autarquiasg revestira .
ractel‘_i_sticas ordinarias da.subbrdinagéo hierdrquica ou ag d’j i
peculiar “tutela”, desde que, dbviamente, de uma ou de outrauzlml
: rco?frem.-implicagﬁes praticas., Mag, havers, efetivamente, uma .
feita digtinclo entre a futele e a suboa:"dinagfr}o hiwd#'q;,twa? e
Para certos doutrinadores, a chamada subordinacio hiers’m;'quica
que sNe pode definir como a dependéncia de autoridade inferior em’
rtila(;go ca, aﬂtutoxjidade superior, corregponde a um contréle sdbre Or-
g_iaosf 111d-n:1c.iuals, que, mesmo guando autdnomog, ndo sio mais que
pesscas figicas; no que ge refere & tutela, significa um corolario
da f‘esponsabilidade que as entidades auténomas t8m em face do
%*mf;erno, colocadas elas, perante &ste, como um todo, um cof o]
ridlc?, a totalidade da corporacio controlada. ’ b
_ ESSB, alids, é o pengamento da escola alems, fnanifesi;ado or
autores como LORENZ VON STEIN, ScHON, OTTo MAYER PREUPSS'
TRIEPEL, HATSCHEK ¢ MANGOLDT, nio exatamente.em r’elag;ﬁo 1c:
-que’modernamente conceituamos por “autarquia” (administrativai)
porém egsencialmente sébre o que o8 germénicog chamam de corpos,
.de auto-administracio (Selbst-verwaltungskorper), particular
*te designando as comunas ou municipios. , e
Entretanto, haveremos de convir que a nogéio de pessoa juridica
reflgendrada com elementos tirados da personalidade do iildivicluc; .
:f1sm:ame;1‘te entendido, cria fregiientes situagdes de pérplexidade- a
..anéh;se juridica da conduta de pessoas morais pode vé-la disso]vi.da
.21;15 ; ;g:?tos de conduta de pessoas naturais, malgrado as ideag.ﬁes',
Todos os problemas decorrentes de tais situagbeg de perplexi-
-dade leval?a, gistematicamente, quem ge dedique a estuda-los, & mais
-“fz‘ompleta ingatigfacio com um delineamento rigidb dos ca:r;mpos' da
tutela” e da “subordinacfo hierdrquica”. E ninguém, estamos cer-
:_tos, methor apreciou a matéria do que HANS KLIN(;HOFFER num
longo artigo que se encontra na Revisia de Direito Admiﬂistzmtiw
(vol, 19, 1950, phgs. 395/408). |
?assando em revista, e criticando-ag, tddag as diferenciacdes
:gugreridas para a tutela exercida sobre os corpos auto-administrados
-@ aw“subordinagﬁ.o hierdrquica” dos Grgios fisicos dos inferiores‘eﬁ-
caldes administrativos, o eminente professor de Viena parece i‘i-
‘xar-se numa tese mais ou menos assim exprimivel: désda que asg
wrdeng determinativas como as proibitivas' {Gebot e Vh'b@t, pela
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nomenclatura alemf) tanto se manifestam da aﬂutorid_adg es1fg,1:,a1
para as hierarquias inferiores como para os Orgaos aut-o-admmlsi—
trados, serd ocioso pretender-se distinguir entre .'a tutela e a_sfubm-
dinacdo hierdrquica, sendo evidente que elas m??luem, na ornéa,
como no contefido, desnaturando-a, sdbre a integmdz}de df’ auto-ad-
ministracio. — Qualguer contréle central estabelecido sobre entes
auténomos significara, necessariamente, um afastalfnento, em grau
maior ou menor, da autonomia; e a “tutela’” — assim chama-se ela
— do Estado congtituird interferénecia centralizadora na esfera da
descentralizacio, diminuindo a autonomia dos entes controlados.

.3 —. Controlador ou tutor de autarquias, tuenf:ﬂo — g"uarda:ndo,_v
na linguagem do romanismo, — de fa:to ou de direito, 1nequ1voj:o
é que o Estado desfruta de prerrogativas para pro§e(%?r _d(i:ssz';,r l?.
Nem aguéle proclamado impedimento de .urfaa supos’j,a ttite a juri-
dica”, que seria distinta da “tutela admlylstratwa , p’ara autorgs
como GABRIEL, PASS08, e o proprio mencwngdo ERYMA CARNE{I.{O
(v. ob. e loc. cifg.), distincgo alids ndo precisada, pqde ger aceito.

%a o Lstado, através do érgio congressual, que \e.o fautor .d.a
norma instituidora das autarquiag, tem capacid‘ade pratlcament’e ili-
mitada para lhes tracar contornos; e se ainda o EstaAdo, através dﬂo
érgdo judiciario, tem capacidade também ampla de sobre‘ elas e.xe:ru
cer um contrdle jurisdicional, nfdo vemos como negar-se 5.1» j&dmmls—
tracio exercer o seu hétero-controle ignalmente na afericio de es-
tarem sendo cumpridas, pelos corpos auto-administrados, as r}or—
mas de direito de cardter geral ou particular, . COI-’IIO veremos adian-
te, guardadas certas regras de disciplina institucienal, tanto quanto

’ caiba no quadro do contrble administrativo lefo sensu ou d!o (“,Oil-
tréle financeiro, o contréle ou tutela juridica pode ser exercido s6-

e ag autarquias.

o ;final, c((l)mo bem exprimiu o professor PEDRO I\{II{NOZ {LMATE).-
da Universidade de Porto Rico (Imtrodugdo & Administragdo Ii’u,-
blica, ed. Fund. G. Vaxgas, 1958, phg. 18), a .cr.iagﬁ,o.da norma ju-
ridica e gua execucdo, através da acio administrativa, represe‘n-
tam partes inseparéveis de um processo que se desenvolve-pelo go-
vérno, sendo certo que se néo pode demarcar uma fronteira OI.lde
termine a legislacdo, e comece a 6LeCUCEO: noutrag .palaw'c'as, é 11'11—
possivel deslindar da tutela. ou contrdle dito administrativo aquilo
que se possa dizer “tutela juridica”,

4 — A comunidade de juristas que desabrochou geu pensa-
mento no intercurso de duas guerras mundiais, e que o amadurece
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ne periodo subseqiiente, durante s militanga universal de dyag
_tagbnicas correntes de idéias sociais, assiste e se empolga com um
" espetdculo de estarrecer: o Mstado se agiganta, vitima de uma ec-
t_asia:'que, muitas vézes, até surpreende a ideagfio juridiea; em ge-
k _guida, ésse mesmo Estado tende a se esgalhar num expediente ad-
- minigtrativo derramado nas chamadas “autarquias’, |
Entretanto, enquanto esses fendmenos contraditérios se suce-

an-

. dem, na fracio de um minuto histérico — a vida de uma geragio —

um terceiro fendmeno se observa: ¢ Estado brocura destruir, com
a disciplina da sua exclusividade, aquilo que num segundo momento
-estimulara.

Com relaco 3 previdéncia social do Brasil, que se exerce atra-
vés de autarquias tipicas, merece relévo o que — sbbre elas — es-
creved ARNALDO SUSSEKIND, em seu livro Previdéncia Sociel Bro-
stletrg, (ed. T. Bastos, Rio, 1955) : “Verifica-se, assim, que embora
a previdéncia social bragileira tenha sido inaugurada com regimes
eminenteraente descentralizados, apresenta, em sua linha evolutiva,
a tendéncia para a estruturogio unildria, cam centralizaciio de pla-

_nejamento, comando ¢ contrdle e autonomia descentralizada de exe-
cuglo” (pag. 78).

Refere-ge o escritor, é certo, principalmente, & atuacfio dog mul-
tiplos 6rgdos iniclalmente instituidos para realizar a politica pre-
videncidria, e que ulteriormente vém tendendo a se condensar numasg
poucas instituicbes. — Mas nio se refere menog, o autor, a uma
submissdo, que dia a dia se acentua, das instituicbes a um ou 2 uns
poucos organismos centrals controladores, sobre og quais pde o Ks-
tado a sua manopla. ' ‘ . '

Tal sucessdio ripida de procedimentos nio permite uma cons-
truciio juridica com fisionomia logica, nem congente amadureei-
mento para que se possa mesmo agsegurar que resida no corpo auto-

--administrado uma construcio de direito substancial, ou mera consg-

trucdo processual de carster administrativo, engenhado como sin-
gelo expediente de administracfio estatal, A originalidade dézses su-
Cessos nfio nos permite, sequer, que, para sua exats clasgificacio,
ppssamos recorrer a elementos metajuridicos de ilustracdo, como se-
rlam os supridog pelos dados histéricog ou filosé6ficos,

Na tentativa de sistematizaesio do contréle estatal exercido. gb-
hre.as autarquias é onde bem ge podé deparar com aquéle elemento
de estupor que TULLIO ASCARELLI (in Origem e Desenmwolvimento

de Idéia de Cédi » rev. Direito, Rio, vol. L, pags. 47/81) definiu
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assim: a doutrina malg moderna reconhece 1na personalidade juri-
dica um processo de unificagho, entretanto admitindo que © mesmo
resultado pode Ser obtido sem o Tecurso do conceito de pe;ssoas.jw

ridica; doutro lado, recorre-se, para isso, a0 esquerna do patrimdnio

agtonémo, do mandato... (1) _ _
Nao & ésse o prohlema ocorrente n_a.analise do fendmeno au-
tarquico? — Buscou-gg, e se busca, gitaar na raiz Jessa entidade
sguto-suficiente” o conceito da pessoa juridica: mas jaso ndo bas-
tou, pois a estatalidade que a #inha implantado, proeurando nma or-
dem Jogica para suUa pluralizagéo nessas unidades pasgtanies em s,
inicion 0 Processo de demolicio de sua criatura, e recorreu & figuras
como a da fundacio, da sociedade de economia mista, ol da emprésa

estatal, onde se giporiagsem intervengbes sem as violéncias a prin-

cipios em vias de cristalizacdo. 7
Pels momento, sentimo-nos incapazes de organizal, conceitual-
mente, & intervengho que © Estado exerce sbbre as qutarquias, L0
muliifaria ela se apresenta: ainda com ASCARELLI somos foreados

a reconhecer queé, neste ponto, a adesfio a4 uma ou a outra constru-
¢80 dogmaética acaba por ficar em funcio de dados néo mais ti-
rados do exame do puro fenbmeno juridico, mas extraidos do pro-
prio fendmeno social no problema encerrado. '

A menos que 8¢ Possa aceitar, Nessa jngeréncia estatal, o exer-

cicio de uma representacio ex-lege, a qual se compadece bem eom
2 idéia civilista da tutela, e néo muito bem coml & da capacidade sUd
FUris. . Ou entfo, que 1O? acomodemos com 0 principio maquia~

vético do exercicic de um poder de gupremacia.
incipio da legitimi-

T que, Por enquanto, ainda é ferendo 0 Pri

dade dessa intervencdo do Estado.
Agsim, feitag essab obgervacgdes, durante -a aquséneia de uma

gistematizagio aceitdvel para as limitaces da capacidade de auto-
_administragdo, passemos ao estudo — rigorosamente TO% térmos
provisbriamente clagsificados da intervengio estatal — dos dois

(1) OscaR QamATvA (em Organiengio do Administragiio Delegada, ed.
Tmprensa Nacional, 1942, phg. ©) socorre-ié da {eoria do nramdato, fipurando
o Estado como mandante da Auvtarquia (@ mandatdrie), embora também in-
voque ¢ principio da soberante désse mesmo Bstado, — Para nos, em que
pese & gutoridade eminente do prolator dasses pensamentos, sge0 oxplica vude
mae nio explica nada, desde que 0 principio da soberania

nas yrojegoes externag de poténeia, e 8 idéin do mandato tem um sentido de
transitoriedade incomportivel Fuma jngtitvigio votada @ Derp

tuigdo pilblica due 4 n Autarguia.

+ . tipos mais ordiniri

temn relovog apenas -

gtuidade, ‘ingbi-
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~nomia nfle prejudic o
 hivel. do rezﬁiz;ifdlga essen-malmente a capacidade, por elas di
atog administrativos: essa tutela’ se ente fi Teln
nde, pela

. definiglio = i
- ¢io de ZANOBINI (in Corse di Diriito Amministrativ 1
two, vol. 1,

. formidade de tai
 dor et 3 i
( ais atos a determinadas normas ou adequi-l d
‘ -los a de-

‘ j;erminados fins,

O escopo d ;
e A
le de influir sﬁbSrS: ;n;ferfereilcla tutelar pode ser variado: ora aqué
é objeto, com vistas -Orll;llagao ou sobre'a eficicia do ato que guia~
de ajustar a conduta Z e corrigir eventuajs imperfeices; o o
jeito que o investe, o o titular do executivo autdrqujco a0 d oy
— Por isgo se cogzcu;ao cﬁe apreciar sua responsabilidade funci(:)rfaul-
3 zZer que : N . .
ou sébre os 6rgdos. que tais controles seréio sébre os atos
Outra classificacs
' sificacdo qu )
ini i e pode atribui
minisgtrativa sera ) pot ibuir-se aog atos d
logitimidads :ra capaz de distinguir os juridicos tamb;;ug?la ad-
Os primeiro’s dost adwministrativos, stricle sensu )ou d itos de
* desti - . ] e méri
tenham sido em't-mam se a verificar que os a’éos das mimto. —_
leis ou reeul itidos com observancia de condigdes i autarquias
egulament - . des impo
ridieas compuls()ri;s: ou que ndo sejam infringentes de ;’0 Ifli:;?s por
provisdes autdrqui . segundog t8m por fim o exame d as -ju-
*tunas, quer cso% icas sejam, além de logttimas, Convenientez e o
» que o aspecto financei ‘ e opot-
ini 5 ‘ ceiro A
admlglstragao geral do Estado , econdmico, como sob o da
eminente ZANOBIN " .
' I, no que tange ‘
menores” da administracio, o ange aos por éle ch
m a amados
86 atribui a Clas;.?}sfirzjt}ao, onde se podem incluir as mis entes
administrati ];llccu;ao de “tutela” aos contrbles d I; éal"'qmas,
208, 1 S e méri
encerra ato de veri ff‘en{e o fnestre italizno que o contréle 'uto’:i ou
confonto da normalc-ag%o.nao disericional, pois ‘tem como 1J:é ridico
tem conteddo discri Juridica, enquanto o contrdle a,dministin}c? .
oportunidade, Var.émqnaL envolvendo apreciagio de critéri ativo
ZANOBINI qu(;o COI'I;VSIS e subjetivos por natureza. Ac ios de
nio diminuindo anl.;(’]e juridico tem carater puramer;te ex;‘iSCenta
iberdade dos sujeitos, apenas encerraﬁdomszaco,
‘ -08 1O
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estabelecido por leis; j& o contrdle administrativo equlvale a uma
positiva ingeréncia na agho da autoridade tutelada, limitando-lhe a
liberdade, apresentando cardter intrinseco em rela¢io a seu pro-
cedimento, que até pode ter sido legitimo (ob. cit., pags. 287/288).

De nossa parte pensamos que 1a chamada ‘“‘tutela” exercida
pela entidade matriz, o Estado, sdbre a entidade filial, a autarquia,
tanto se enguadra o contrdle juridico, como o financeiro ou o ad-
ministrativo propriamente dito; apenas ndo afribuimos natureza
tutelar ao chamado “controle jurigdicional”, que © Poder Judiciario
oxerce sobre as manifestacdes externas de quem vive sob a acglo das
leis de mosso pais, por isso que a é&le, indiseriminadamente, estfo
gujeitas todas as pessoas figicas ou morais. Entretanfo, uma cir-
cular emanada do Presidente da Reptiblica, ou um seu decreto re-
gulamentar, ou um recurso em matéria de direito de servider que
o Chefe do Executivo aprecie através do DASP, tudo que seja ma-
nifestacio do representante da entidade matriz, pousa no conceito
de tutela da entidade secundéria. - '

Fnfim, se se tomou do Direito Comum o instituto da “tutela’”
para complementar o debuxo de uma instituigio administrativa re-
cém-implantada, ndo vemos porque lhe depauperar o conteido sem
razdo de ordem pratica. '

Qe ¢ contrdle juridico, como 86i ocorrer em velacio as autar-
quias, é possivel apenas em relacio a elas, e nio as pessoas de di-
reito privado ordindrias — sug Juris até em face do Egtado — ,po-
demog dizer que tal contrdle é caracteristico da futela, e incarac-
teristico do poder de intervengéo que se reconhece atributo do Hs-

tado Moderno no plano social. .

0O gue ocorre ¢om as entidades de administragfio indireta é,
talvez, exatamente aquilo gue antes nos escusamos de apreciar e
que foi condenado pela opinifio de ERYMA CARNEIRO, 1o seguimento
ao trecho precedentemente citado de As Autarquias ¢ as Soctedades
de Economin Miste: as autarquiag dispem de personalidade ju-
ridica, sem divida, porém, se gio tuteladas (e ninguém discrepa a
propésito), se o Estado & solidério nas suas acbes (memine discre-
ponte), serd difieil compreender-se que nfo sejam relativamente
incapazes,

Um ecaso tipico dz tutela juridica do Poder Estatal a se exercer
sdbre as autarquias nos é apresentado pela Lei n.° 3 780, de julho
de 1961, que deu nova clagsificagio aos servidores do servico pa-
plico da Unido: pelo artigo 56 désse diploma foi atribuida ao Pre-

. substitulivo, ou, ainda, repressivo

— 23 .

g ,gld(‘ente da Republica autoridade para o enguadramento dog servid
O

_res autdrquicos, a ser exercida por decrefo de gseu Poder. O
. Or

é mais essencial e inerente 3 Y

. - competéneia de quem re .
: ge um ser
do que o poder de nomear empregados ; porém, nessa lei defront s
-com uma restricho total a 8sse atributo nta
Em face de um exem '
plo de tal ordem &
: ifi . que se pode -
to, classificar o ato de tutela como preventive (o da Lpei n"’ (i’u;ggt/zr;

4 de tal n &
é al natureza), conquanto também se possa classificd-lo e
<lo como

. é raro, porém, uma acio re
giva do Poder F - . = ’ » UMa agao repres-
Contudo. i I:;EUJ“*VO;I 0D1031glao a um ato de dirigente autirquico
7 : y & genl & ei formal t . . s
. ! ode dia se fi
908, man L e ] 4 Verilicam recyr-
| H-S; dlf;&};tados perante autoridades executivag superiores (l\lillj
nistrosg I ‘ i-
gentes dcj ai’ﬁi‘i" e Presidente da Repiblica), contra atos de diri
receborem a fl‘qmag, 0~S quais, atendidos, baixam a &sses para
eberer ormalizagio da vontade discriciongria do hi
mais eminente. o hierarca
6 —_ Pe ¥ N 1
o sihre o la iua n<:ttureza, o contrdle (ou tutela) financeiro exer
pelo Tribun laél arquia tem uma dupla face: guando desempenhad(;
‘ al de Contas, éle deve ser reconhecido -como participando

de um contrdle do P islati
& oder Legislativo, dado que

mosg

m oni Foder A a doutrina bra-
o Pgds:hna e atribuir a essa cdrte uma espéeie de emana 5.3(;
oder, organizada precipuamente para tor X
geium.pmmento das leis elaboradas na mais ex
ania po
be Exegitfvli}ar(‘) qct;éi té‘?l Cor.‘lg'ressc') (2); ao ser realizado por orgio
. tém ot Ii:?) ;3 fmancelrcf participa da ordinaria atri-
et o e dler de ad.mlmstrar, de aplicar as leis or-
Sbrjgado : apresen‘tg;:’, e. & cumprir aquilo que posteriormente sers
tﬁ-;uiggo o apresent ,,Gnas tomadas de contas do Congresso (Cong-
odain azeda_sje 21: 8. f, V}IIIT e 7:7, § 4.9). — Como quer que aeja
et o poedise c?}; .rover&uaﬂsobre a extensfio désse duplo con:
s, ol et d; sg. re qs 6rgacs a0 mesmo sujeitos: no primeiro
Fenitos g s 42 :;ilgda'de do enterfdimen.to sbbre os precisos
s matir T e Guica, e eﬂpefnalmente dos contactos que
oo o o <€ eé pro?laltn%da unicidade e universalidade do
et d o ( oinstltmgao Federal, art. 73) ; e, no segun-
e das querelas gbbre o conceito de autarquia e sua posiciio

nar efetivo e exato
celsa’ expressio da so-

——

(2)  Orgio “auxiliar” 4

(2, gA0 b ' do Poder TLegiglati

é:ila]simé‘;cal o Tribunal de Contal, tal coiiloﬁl?ﬁ?oc,le
¢uo de 1346 (v, seus Comenidrics ac art. 76

Q como PONTES pE MIRANDA
lnzeou 0s contornos a Cons-
désze diploma) .
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ante o Estado. Em ambos o cagos a controvérsia referta o pensa-
mento doutrinério e torna porficsa a juriSprudéncia. .

No Bragil, por exemyplo, & inclusdo dos orgamentos’ autarquicos
no quadro orcamentaric geral teve de set até objeto de legiglagdo’
como Se vé com O Decreto-Lei n.° 5.570, de 10 de junho
de 1943: ¢ a guestdo, doutrinaria ou pratica, 8e repete por toda a
parte, onde se atrita com © principio da universalidade orcamenta-
ria, de como NOS d4 conta © citado professor AmaTo (ob. ref.,
passim). Mas 8sse autor justifica tal inclugfio dos orcamentos das
entidades autbnomas no orcamento geral, todavia tracando limites.
— Entende &le: “O problema da autonomia orcamentaria de certas
emprésas governamentais simplifica-se gquando o principio de uni-
yersalidade é aplicado &s suas manifestacoes substantivas. Nesse
cago, 0 gue importa é incluir no orcamento geral aguelas decisdes
fundamentais <bbre as entidades autdnomas, necessarias para inte-
grar o programa global do Govérno”. E mais: “% leito excluir, en-
t&0, do orcamento geral, 08 detalhes do funcionamento, gragas ao que

se asgegura i administraggo interna de tais entidades © arbitrio e
autonomia de que neceggitam. Mag 08 dados principais gbbre capital,
empréstimos, lucros e perdas, devem sev incluidos, porque gho im-
prescindiveis para a formulacio do programa geral do govérno.‘
A aplicacio substantiva do principio da universalidade 108 térmos
agqui gugeridos permite & determinagdio, caso por cago, do grau de
autonomia orcamentéria pnecessario para ‘cada emprésa, gegundo
= natureza & 08 propdsitos de seu trabalbo. Implica, porém, a opor-
+tynidade de seremn levadas em conta, nO orcamento geral, as decisbes
bhsicag sdbre todas as entidades auténomas” (ob. cit., pags. 139/140).
Com as devidas cautelas, que s&o impostas pela multiplicacio
de autarquias industriais ou comerciais, ao lado das classicag ins-
tituighes puramente administrativas, nds aceitamos © pengamento
do especialista, tando mais quanto' ale se adapta ao pensamento cen-
tral da recomendacio das Nagoes Unidas (1961: Hstructurd del
Presupuesto Y Clasificacion de las Cuentas del Estado) sdbre essa
pegma inclusdo dos orcamentos das emprésas publicas — onde
devem situar-se as autarguias — 10 orcamento do HEstado: mas tal
recomendagéo é feita com certas restrigdes, tanto que se ndo vaza
em térmos sistemAticos, apenas “am geral’, © somente vigando “va-
lores liquidos”.
No pertinente 3 posicio das au
ito dog contrdles financeiros a serem €Xe

particular,

tarquias em face do Estado,

para efe

reidos pelos orghos

95

_ competentes, n : -
" hos cita ums ifugtlizg'm estatal, é ainda PEDRO MU0z AMATO
o retendido & Go iva cont.roversia ocorrida em Costa Ri e
do pr 0 ntroladoria-Geral dés i sla Rica: ten-
t(‘hmgao a;lmlrllstrativa gObre instituigﬁessi sz‘ls exercer funcdes de
‘a8, manifestand e L . autinomas, obj
dovia & qualifica ;ﬁ(? jil;‘{ig?sno de Ilmitar a autorida::le EJ; tgf)?lrtn ‘IES“
dtivida, entende AMATOI Lca da matéz:ia_ por apreciar. — Houve'roea“
sua defosa, 08 Corpos ;méccesso.d?'orgﬁo controlador; todaViaﬁ'm
extromismo, pretendendo iogdmlnlf,trgdos também ineidiram 1,1u111rr?
com Iignordncia do priﬂci? ependen‘cm de .execuciio orgamentéria'.
certo grau de direcio cenlzm] da unidade programatica que exig ‘
das questdes de cada ent'd,ra’ 20 menos nas linhas fundament ge:
Entre 068, quom m ]lh ade auténoma (ob. cit., pigs. 201/2 .
foi, talvez, o D,r. AFFON:() (j;‘ se deteve no exame désses p;"obl J .
Prenldade. do Cltneias T \LMIRO, em conferéneia proferida emas
o e do Contram et ;Jnon'ncas, em 1953, e que se pﬁbli; numa
8.A., Rio, s/d): o ‘uraba1:GeWO d’as _Autaff"'(]ufag (Rd. Finar?u _SOb
o5 oue queiram ter n o 0 dq téenico é um estudo se ceiras
Brasil visada ‘da questdio, como se aprigzgt;) o
Inicialmente, diz o publicist ' U. "
autarquias T , ublicista que em 1951 havi ]
patar ,quantoeiil;iidgzn; ﬁ;?;ta global de 19 bl;ﬁx‘gjs r;ej tsrf;;;i 89
cadacdio, nes 201ao em 1950, e cér .
deral e Mun?gipizmzz a-IIIO-’ do conjunto dos, E:?aggstol?ltd? e
des de economia migt aslleiros: isso “deixando de lac,lo . 1‘1140. he-
Na congérie désseE;, banco.s, emprésas, ete.” (pig 1;? socieda-
nbmica, de exploragio in?ill.;;gsir-l_lsmos autarquicos de intervencs
Cl&!. social, de ensino su er'nal, de economia popular, de pﬁao_ ;fom
rais, quo seria imposaivfl rior, cor})orativos, educaci(;n.ﬁis eevl én-
comum”, exprime AFFON enquadra-los todos numa caract _CuItyu-..
g‘lokfal das taxas e contriiii?ﬁl;fm'o’ o pals necessita ter zrizlzizfi?"’
quais constituem peri necessirias 3 sua manutencd -
de consideravel aplica(;géos?i tel:'ren? de parafiscalidade, as e oo
eAnovo, escreve o finan(; ! e dinheiros pftb_lieos. Mas o ’j[:;ro]:llm Corim
sbbre o proje ancista, desde que, jé em I oA nae
VEIGA alertaia.tcll)gzn%of;f;’lsgz Eontabilidade Plﬁ?}?&am};};mpn?secr?r
$¢ em proporges inaudi : “o objeto da contabilidad o
Estado Moderno, cuj lti}s com o desenvolvimento d f%:timphou-
despendem sob 'f,o n':]l:s milheiros de bragos recebem g da’cfv%dade do
dades especiais mais ;Caisnzezmmgm variadas, Atém dzllzfrfﬁg}re
8 Intimamente ligadas a uma centrlaII:
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3 Al
8 dmics idas pelo Ks-
rande quantidade de emprésas econdmicas con?ﬁi nii fam ]
. - : } e‘ .
? so a, sua variedade, 08 interésses com gue Jogil.m, B tatos mad}i"‘
%d ,extensa e complicada de contas, de questdes, /
réde |
verses i igtram O8 .
R i iant os anais do Congresso Nacional rfag tram
Dt o entative a -yar-se-ia a meditagao ddase
debates e a8 tentativas da solucao, acentuar- e & incl-
blems: ainda em 1946 vozes se levantavam ?51 I3 | re%endemdo
:});8 dos o.rc;amentos gutarguicos no orcamento fe erl\z&z,tspisso b
i‘é los, assim, mais eficientemente contrqtla_dos..a——doc‘ e da ad
ntar , 5,11 ire onoiml &

i a1t lise, retirar a au 08 ‘
antaria, em ultima anallse, A0S
be'm;tr‘cl’géo descentralizada, ippanaformando-as erré rergais Eniustiﬁ_
mniizadas” (a. e oh. cit, pag. 19), de lf{l()(lio tan '01'59 : exﬁressao
o 1 to o orcamento préprio “é, em fltima anall 2:3 ;
cavel quan ¢ s om B o .
da 1ib2,rdade financeira da autarquia (Nfad., ;b . fnti 2R trinizio

Ocorre, todavia, que essas observacdes de ¢ o atos, 08
, g ne, nd :
i ~am, donde ocorrer QUL 1 :
eyipre se impugerant, , > e do
nemrjentgs estaduais — e iss0 € notavel Yll() caso f}o I:mjeitos e
%I‘QIB« incorporam O# orcamentos autarquicos, am ?}j e mom
orach i i rre é 0bvio
i uando isso oco 4

20 do corpo legistativo. Q D 0C0] ] e I
bomggoré falall‘] mais na tutela ou contrble financeiro d;mentﬂ esta:
ge 1o ;te do Estado: integrado, confundx_do com ;} 3(1):(; A
gorlpo orcamento autarquico ficard sugelto,.em i1 f,iscauzagao "

i ifi manejo e na
O 3 ficag, como no Sea e
' 5 dotacbes especl , : e
" Sualicagaog s normas regedoras dos procedimentos s
o : ' tricto SENSU. _
3 rio Bstado, 8 ‘
i a0 que & do prép 0, 8 o Bra
tmenées s(sa qparece-nos, & umsa tendéncia gue 8e generftl a no e
1 e . “ [ 3 ao
il enquar;to crescem, paralelamente a admlmstr;xﬁto decorr; o
S,l ,gﬁ,os de administracio descentrahzada.”'l‘ah;ez oEStadOS o
o i is de Contas” pelo -
i g “Ppibunais de Gon i nbr
i doe i i aposentados
;érol{]fsfaf entidades absurdas, integradas por ]:cz;)li;'uiccii Ofgs e
) ito leitorais, que porfiam em s€ constitul
dos pleitos elel , ; ‘ :
dro governa . (; . pliacio de sua competéncia. — Nio
iovi i e am oy
ovimento continuo ! ' ; . O e efi
nm{c1 n}ce tais O6rgdos de contrble fmancejlrlo, 1ntiptoz. ]];)eta e
o fzm ’f ricdo das contas até da administracao di ,me entan
e e a0 i epetrar no exa g
i ao propria — P ’
—_— entemente por ag¢ A : O egal
i f'r?c;l;géo financeira das sutarqguiag, com o8 ingtru
minis B
iog 1 tal finalidade, °
Jingrios inadequados a e B,
Oldut::‘ios dessas entidades se devessem confundir ¢
can . 7

tados,

geus poderes, senadinhos vitalicios -

como se, em tudo, o8 O~

o7

o "7 — Nio se questiona, é dbwvio, a legitimidade do conirdle fi-
* " nanceiro das autarquias, eis que isso decorre, imediatamente, da
Tegitimidade da tutela s6bre elas exercida pelo Estado; muito me-
nos se querela gdbre a conveniéneia de tal contrdle. B no Bragil
Bise debate seria ocioso, ante a clareza do texto constitucional vi-
‘gente (art. 77, II), que inclui, entre ag funcoes do Tribunal de
~Contas (da Uniio), a de “julgar as contas dos responsaveis por
dinheiros e outros bens piblicos, e as dos administradores das en-
tidadea autirquicas”. ‘

O principio inscrito na Carta Federal serviu, tamhbém, para
ingpiragéo dos diplomas basicos dos estados-membros: nessas con-
dicoes, de um modo geral se atribuiria s codrtes de contas -~ onde
¢las foram instituidas — como em Séo Paulo, em Minas Gerais, no
Ceard, e até, por ultimo, no mais jovem Hstado da Unifo, na Gua-
nabara, a competéncia fiscalizadora das financas autarquicas, em-
bora noutras unidades isso se distribuisse 3 Assembléia Legisla-
tiva, como feito na Constituicio de Pernambuco, ‘

€ que se faz mister é que o contrdle financeiro nio seja rea-
lizado, como hoje ocorre, além de ineficientemente, de maneira per-
turbadora para as atividades autdrquicas, geralmente peculiares no
modo de operacdo de servicos: foi tanto reconhecendo que a IIT Con-
feréncia de Técnicos em Contabilidade Piblica e Assuntos Fazenda-
rios, reunida em 1949, ja apreciava uma tese apresentada pelos.re-
presentantes do que é hoje o Xstado da Guanabara, na gual se re-
comendava, objetivando inclugive as autarquias, a implantaciio —

no direito financeiro — de normas organizadoras da revisdo perma-
nente das entidades piblicas, por intermédio de auditores ou técni-
cod especializados,

Enquanto, porém, 8sse aperfeicoamento do contréle financeiro
néo chega como devera — contrdle prévio, concomitante e posterior,
isto &, acompanhando tédas as fases, da previsdo 4 execugfio orga-
mentaria da autarquia, todavia atencioso para suas peculiaridades e
sua autonomia, — o que possuimos, no Brasil, & o exame a posteriori
das contas dos dirigentes autdrquicos, com aplicacdo (no plano fe-
deral) das normas de um desatualizado “Regulamento Geral de Con-

tabilidade Putblica”, nfio muito melhoradas pela Lei n.¢ 830, dé 23 de
setembro de 1949, que pretendeu, sem

ag omissdes de diploma anterior. ‘
Adstrito a ésges preceitos, o Tribunal de Contas da Unifo, mer-

idoneidade embora, corrigir
»

gulhado numa tarefa de Hércules, e desprovide de recursog técnicos,

~
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limita-se a uma tomada de contas dos administradores autarquicos,

, R e on e s is en-
que nunca se conelui, ou 8e esval num rol de dl.hge]ﬂacl‘as Jaf;i suias‘
cerradas. No entretempo, ésse MesMO Tribunal impoe _as a,u. ge d;;,
muitas delas de finalidades industriais, carecendo do dinamism

- n s n s ol
agressividade de uma pronta ac¢io economicd, & ol?edlem.n:. de pxl')?;:ro
tos de contabilidade piblica ditados para o clagsico quie ismo

4t i :m. deslocados no tempo.
cratico, e, ainda assim, N ‘ -
Nc; p,‘.la,no estadual, dos Estados-Membros da Uniao, aqui, entdo,

o gue ocorre — vimo-lo supra — é muito pior.

DA VALIDADE DAS CONVENCOES SOBRE FORO DO
CONTRATO E DA APLICACAO DA LEI ESTRANGEIRA
AS CONVENCOES CELEBRADAS NO BRASIL

ARNOLD WALD

Procurador do Estado da Guanabura

Professor da Faculdade Nacional de Direite

o

Nos contratos internacionais, firmados no Brasil, surgem, nu- .

merogas vézes, dividas quanto A validade das cldusulas, que consi-
deram competente determinado foro para conhecer de todos os liti-
gios decorrentes da convencio ou gque regulamentam o contrato, e os
seus efeitos, pela lei estrangeira do domicilio ou da nacionalidade de .
uma das partes contratantes. E

Os dois problemas, embora materialmente conexos, séo distin- -
tos, importando a clausula eletiva de féro na concesséio de uma com-
petédneia contratual & justica de determinada cidade ou de-certo pais,
enquanto a escolha de lei estrangeira para regular ag conseqiiéncias
juridicas do contrato se fundamenta no prineipic da autonomia da
vontade e estabelece o regime juridico substantivo aplicivel & relacio
juridica.

A primeira questio é puramente processual e se apresenta tanto -
no plano nacional como internacional, sendo a segunda tipicamente
de direito internacional privado. *

r

I O FORO DO CONTRATO NA LEGISLAGAO BRASILEIRA

0 siléncio do Cédigo de Processo Civil adbre o f6ro do contrato,
ou seja, sbbre a competéneia judicidria décorrente de cliusula con-
tratual, gerou a divida que, por alguns anos, dominou a jurispru-
déncia e a doutrina brasileira neste particular. '



