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profunda diferenca, que reside, precisamente, no ca-
rater politico préprio déste e ausente daquele. Dai
o fato de que a gestho de interésses coletivos pode
fazer-ge sem podéres ou capacidade de direito pabli-
co, a0 pasgo que a de interdsgeg publicos implica
a posgibilidade do emprégo de processos ou de podé-
res de direito piblico, isto é, do emprégo de meios
coativos no cago em que as vontades cu os interésses
individuaig nfio se inelinem espontineamente diante
do cariter piablico dog interdgses em causa’.
(Direito Administrative, Rio de JFaneiro, 1943, pé-
gina 273),

N . ~ - . - . . *
Caracterizacio das pessoas paGblicas autérquicas no direi-

to brasileivo e no direito estrangeiro. CondicSes e
pressupostos essenciais

Na verdade, para que se possa caracterizar como pessoq

piblica, de natureza auldrgquica, ndo basta seja o ente de eria-
¢do eslatal, tenha, de certo modo, fim piablico, ou desempenhé
atividades de relevante interdsse piblico, ou realize, mesmo,
servico piblico. Outros requisitos ou condicles sho de exigir-se,
tais como:

o) que o Estado considere a atividade constitutiva do objeto

mm—

b)

ou fim institucional do ente como atividade especifica sua.
vale dizer, integrante de sua prévria e indeclinivel ativi-
dade, inerente ao fim estatal;

que tdde a sua atividade (e nio apenas wma parte) tenha
cariter funcional, isto é, seja dirigida e exercitada no sen-
tido e em razlo do fim piblico porventura objetivado;

que, portanto, o servige piblico seja a razfio fundomentol
e 0 escopo imedialo de sua criaciio, existéneia e funciona-
mento, — exchluido, portanto, tode e gualquer interdsse
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egoistico, tal como o fim lucrativo ou outra vantagem de
natureza privada.

Harmoniza-ge, também aqui, o direito brasileiro com a dou-
{rina italiana, muito bem exposta por SANTI ROMANO, inclusive
através de incigivos confrontos entre a capacidade de direito
pablico e a de direito privado:

“f’autarchia & una forma specifica della capacita
di diritto pubblico™.

“_ ., l'autarchia & capacitd di diritto pubblico: non,
per conseguenza, & coloro che esercitano funzioni
pubbliche in qualith di privati, senza un interesse
proprio, come nel caso che vi siano obbligati, o per
un interesse privato, come é quello del lucro, per
cui, ad es., une societd commerciole talvolta assume
la gestione di una funzione pubblica’.

“Per congeguenza, anche le pergone giuridiche che
si propongono scopi di wtilitd pubblica, ma la cui
attivita nen & congiderata dallo Stato come funzione
integratrice delle sue, rimangono privete. Inoltre,
perché una persona possa dirsi pubblica, non basta
neppure che agisca come ente ausiliario dello Sta-
to... ma occorre che questa . gia la suo destina-
zione fondamentale e organica, il fine specifico per
cui esga non solo agisce, ma esiate”.

“. .. lo secopo di utilitd, pubblica non & da solo suffi-.
ciente ad imprimere carattere pubblico all'ente, ma
oceorre altresi che lo Stato faccia per dir cosl as-
segnamento sull’attivitd spiegata da tale ente in
modo che possa considerarla come sostitutiva o in-
tegratrice della propria. E, in questa ipotesi, la per-
gone & pubblica”. '

“Piuttosto & a ritenersi che un ente sia pubblico
quando tuite la sua attivitd abbia, di fronte allo
Stato. caraftere funzionole e implichi quindi un certo
dovere verso quest'ultimo di svolgerla tutta per fini
pubbliei. Invece negli enti privati, anche se eserci-
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tino funzioni pubbliche, i ha un’attivitd che sole
in parte ha questo caratiere e resta sempre un qual-
che margine pilt 0 meno largo per la loro attivita
meramente lecita e diretta a scopi privati”.

“% opinione generalmente diffusa che soggetti di av-
tarchia possano essere soltanto le persone giuridiche
pubbliche”, (Os grifos sio nossos).

(Corso di Diritto Amministrative, Péidua, 1930,
vol. I, pags. 86, 87, 89, 90, 91 e 97).

Sustenta CAMMEO que ndo sio piiblicas aquelag pessoas
juridicas que exercem funcdes pdblicas...

“,..ma che abbiano, come gcopo loro fondamentale,
il luero dei loro membri; e per le quali Pegercizio
delle pubbliche funzioni sia un mezzo a questo
scopo”,

E exemplifica:

“Oggi la Banca d’Italia & pure una societd commer-
ciale e percid persone priveta’.

{(Corso di Diritto Awmwministrative, Padua, 1960,
pags, 399-400),

Substancialmente a mesma é a prelecio de ZANZUCCHI:

“,.. & evidente che, a gqualificare di pubblica una
persona giuridica, non basta Ia natura pubblica,
ciod statuale, dell’inferesse che essa persegue, ma
occorre anche che-il ragpiungimento di questo inte-
resse sia per la persona giuridica obbligatorio di
fronte allo Stato; e sia la ragione specifice della
sua esistenza, Bono pertanto priveie non solo tutte
le persone giuridiche, che hanno finalitd meramente
individuali {ad es., societd di commercio), ma anche
quelle, che hanno bensi fini che interesgano la col-
lettivitd, ma o questi fini non sono pubblici, ciod
statali, o, pur rientrando astrattamente fra i fini
dello Stato, lo Stato nel caso conereto non congidera
queste finalitd come proprie, ponendosi con la per-
sona giuridica in quel rapporto sopra accennato, cioé
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non congiderando la attivita di codesta persona giu-
ridica come integratrice della propria: ci¢ si dica
ad es, di una societd (che abbia oftenuto la perso-
naliti giuridica) avente fini ascetici, o di una so-
cietd (ugualmente eretta a persona giuridica) di
protezione della selvaggina; ovvero il raggiungi-
mento di fini sia pur pubblici non & la ragicn
d’essere, lo scopo immediato della persona giuridica,
ma solo il mezzo per raggiungere altre finalitd pri-
vate, ad es, di luere”. (Os grifos sfo nossos).
(MArRcO TULLIO ZANZUCCHI, Istituzioni di Diritto
Pubblico, 8.2 ed., Milfo, 1948, pag. 12).

Quatenta, por sua vez, o insigne RANELLETTT:

“Non vi & cosa pubblica, se lo Stato non la considera
come tale”. ,

“Lo Stato & persona giuridica pubblica e non diventa
mai pergona giuridica privata, neanche quando es-
plica la sua attivitd privata. Le altre persone giuri-
diche, perecid, possono essere pubbliche solo in guan-
to, per la loro finalitd, si ricolleghino allo Stato
nella sua attivith pubblica.

Una persona giuridica, per essere pubblica, de-
vessere destinate 2 soddisfare interessi pubblici,
cioé interessi collettivi che sono nei fini dello Stato.
Con la parola “destinmate’” noi intendiamo dire che
questo scopo deve esgere lo seopo primo della per-
sona giuridica, costituirne la finalité prima, lo ra-
gione della esistenza”.

“Perchd adunque, una persona giuridica sia pubbli-
ca, occorre: &) che essa sia destinale a soddisfare
interessi pubblici, vale a dire interessi che sono nei
fini dello Stato; ) che lo Stato consideri quella per-
gona come altiva amehe nel proprio interesse, in
quanto per mezzo di essa (in tutto o in parte) mira
a raggiungere scopi che sono anche guoi”,

“Ja manca anche uno solo dei due elementi che ab-
biamo indicati, la persona giuridica é privata.
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Sono, pereid, privele le persone giuridiche des-
tinate a soddisfare bisogni e interessi individuali:
cosl ad es., le societd ed associazioni regolote dal
eodice di commercio.

Hono private le persone giuridiche destinate a
goddisfare interessi collettivi che non gono tra
i fini dello Stato e non sono, pereid, interessi pub-
blici: cosi, ad es., una societd di temperanza eretta
a persona giuridica.

I sono ancora privaete le perdone giuridiche des-
tinate a soddisfare interesgi pubbliei, ciod interessi
collattivi che sono nei fini dello Stato, ma che questo
non considera attive nel proprio interesse: cosi
ad es., una societd eretta a persona giuridica per la
diffusione della cultura popolare, che non si trovi
eon lo Stato nel rapporto che abbiamo indicato.

Appar chiaro da tutto questo che il concetto di
persons giuridice pubblice non coincide con quello
di persona di utilita comune o di uiilia pubblica,
nel senso di persona destinata a soddisfare interessi
collettivi o anche interessi pubblici, Questa destina-
zione & irrilevante per la natura pubblica della per-
sona giaridica, se si tratta solo di interessi collet-

tivt; non bagla, se g tratta di inleressi pubblict,

perché questo & goltanto uno degli elementi neces-
gari per la pubblicita.

E le persone giuridiche private {e Vipotesi si
verifica gopra futto per quelle della prima figura,
ciod le socield commerciali) non mutano la loro na-
tura, se per concessione dello Btato assumono Peser-
cizio di un wervizic pubblico, ad es., di ferrovie pup-
bliche, della navigazione fra il continente e le igols,
ecc., e quindi la soddisfazione di interessi pubblici.
Fage, infatti, non mutano per questo la loro destina-
‘zione, perché il compimento di quel servizi e la sod-
digfazione conseguente degli interessi pubblici, cui
quelli gono diretti, non costituiscono per esse la loro
destinazione, ma unicamente un mezzo per conse-
guire il lere scopo primo, quale, ad es., per una
societd di commercio, il wero...” “Tali gocietd tro-
vano nell’esercizio di questi servizi pubblici non la
loro destinazione, ma solo un campo di svolgimento
della loro atiivitd commerciole, un mezzo per rag-

]

giungere il loro scopo finale, che & il massimo van-

-
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taggio economico possibile dei propri azionisti. Ab-
biamo, percid, qui subbietti di diritto privalo che
esercitano poteri e funzioni pubbliche, non persone
giuridiche pubbliche”. (Os grifos sfo nossos).

(ORESTE RANELLETTI, Istituzioni di Divitte Pubblico,
5.2 ed., Padua, 1985, page. 567, 568, 569 e 570 a 572).

Também, a propdsito, explicita ALFREDO CIOFFE:

“Attiene ugualmente alla natura degli enti pubbliei
il generale divieto per essi di assumere la qualita
di commercianti, perché il Jucro non & funzione di
Stato, giacché i sacrifici tributarii sono legittimi solo
in quanto debbano coprire le spese per opere pub-
bliche ; mentre se 8i proponessero di procurare anche
un lucro allo Stato, si avrebbe Yincoerenza che si
sottrarrebberc ai privati i mezzi per proeurarsi un
reddito, ch’d la fonte precipua d’imposta, e c¢he I'ini-
ziativa privata, pill agile, e pih libera, pili imme-
diatamente a contatto con gli stimoli della produ-
zione ¢ con le correnti del mercato fosse sostituita
in questa funzione dalla pesante maechina dello
Stato, che & incompetente e che, inoltre, pei suni
congegni o controlli indispensabili, non avrebbe nep-
pure possibilith di attendervi eom pari aceorg'-
mento”,

P T T R T I R B R R B B ) T A ) -

“Perchd persona gioridica pubblica esista occorr
che #1 tratti di un ente, i1 quale attenda ad un
servizio pubblico,

Tutte le persone morali di diritto amministe
tivo hanno guesta nota, che le distingue dalle socir
ta commerciali o civili e cioé di non essere crea’
per provvedere ed interessi priveti’, (Os grifos s
noss08). : :
{(Op. cit., pags, 185 e 184).

Muito claro &, ainda, ZANOBINI, no confranto que faz ent

as pesseas pilblicag autdrquicas e as pessoas privadas que d
sempenham funefes ou servigos publicos:

“T’ente autarchico non solo esercita le funzioni e
servizi pubblici in nome proprio, ma & anche it til
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; lare di essi; I'ente privato, invece, non pué mai avere
' la titolaritd dei poteri pubblici, ma soltanto I'eserci-
Lo Aziq. Inoltre, il fine pel quale agisee 'ente autarchico
. etoineide con un fine pubblico dello Stato; il fine per
cui agisce I'ente privato... & un fine distinto da quello
., pubblico: la sua attivita serve a conseguire tale fine,
ma Vinteresse per cul egli agisce non & guesto, ma il
fine puramente egoistico del luecro, che il soggetto rea-
lizza con la gestion del servizio, Cio determina talora,
. :_L"ll"a_ il fine del privato e il fine pubblico, la eventuality
" di un contrasto, impossibile nel caso dellente pub-
blico”. (Os grifos sfo nossos). '
(Op. cit., vol. 8.9, pags. 302-303).

Em. suma, se o8 fins inslifucionais da entidade ndo sio
exclusivamente publicos, mas se a &les se mescla, se associa,
de forma atuante e imediata, o interésse privado ou egoistico
{e néo _,hé; manifestagﬁo mais positiva déste interésse do que
o fim luerativo), nio poderd ela caracterizar-se como pessoa
juridica de direito publico, nem, tampouco, equiparar-ge-lhe;
e negte sentido & incontrastavel o ensino de BERTHELEMY :

! “Urq caré,tqr é comum a t6das as pessoas morais de
dl‘l"elt(? administrativo: elas nio sdo eriadas tendo em
vista interésses privados”.

(Droit Administratif, pAg. 88},

Lk

Salta aos olhos, pelo exposto e demonstrado, que, no direito
brasileiro, em concordéncia, alids, com a melhor doutrina, acei-
ta como tal em quase todos os sistemas juridicos do mundo
moderno, ndo é possivel, em nenhum momento e por gualquer
considemgéa especulativa, identificar, parificar, confundir
sociedade de economic mista com auterquia, — que em tanto
importa pretender-se atribuir cardter eutdrquico a sociedades
anfinimaa de eapital misto.
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Anélise, critica e refutacéio & tese de Waldemar Ferreira

Em vio se procura infundir alento juridico a tdo espiria
tese com a invoeacdo da autoridade do Prof. WALDEMAR FER-
REIRA, fue, visivelmente influenciado pela doutrinacio de auto-
res argentinos sectirios de um sistema juridico inteiramente
divergo do nosso, labora, por igual, em equivoco, quando diz
que a sociedade de economia mista “na esséncia e no seu fun-
cionamento, muito mais se caracteriza como ente arctdrouico,
por néo passar de servigo publico descentralizado, que a Unifo,
os Kstados e o Munieipios, entram a explorar sob a forma de
sociedade mercantil, a andnima na generalidade dos casos”
(Sociedade de Economia Miste, Sio Paulo, 1956, pag. 165).

Patenteia-ge a improcedéncia do argumento, antes de tudo,
porgue a premissa de “ndo passor de gervico publico descenlra-
lizado” a sociedade de economia miste, ainda que verdadeira
fase, de modo geral e absoluto, néo autorizaria a conclusdo de,
por isso, dever a mesma, necessariamente, caracterizar-se como
ente auldrquico; pela simples razio de que a descentralizacio
administrativa, buscada, cada vez mais, pelo Estado moderno,
ndo se opera tdo sdmente, como é ébvio, através de autarquics
— peasoas menores de direito pdblico por &le mesmo para tal
fim criadas, — mag, ainda, através de formas e modalidades
outras, tals como a eoncessdo ou simples delegagdo de servicos
phblicos @ pessons privades e o0 processo intermédio da
pestdo interessada através das sociedades de economia mista,
em que se aliam, para uma exploraciio de natureza inelutavel-
mente lucrotiva, capitais piblicos e particulares, mediante es-
truturas, métodos e téenicag de direito privado (industriais e co-
merciais).

Veja-ge o que, a respeito, expée DUGUIT:

“Au contraire, augmentation du nombre des servi-
ces publics implique une décentralisation de plus en
plug grande de ces services. Cette décentralisation
peut se produire soug divers modes qu’on ne peut
studier ici en détail et qu'il suffit d’indiguer. Ce
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sont la décentralisation régionale; la décentralisation
patrimoniale qui implique affeetation d’un patri-
moine autonome a4 la gestion d’un service public dé-
terminé; la décentralisation fonctionnariste qui sup-
pose un rdle de direction donné aux fonctionnaires
techniques du service; et enfin la concession qui im-
plique 'exploitation du service par un simple par-
ticulier sous le contréle des gouvermants. Il importe
de noter que les services publics concédés restent
bien des services publics.

La tendance du droit moderne est incontestable-
ment dans le sens décentralisateur”,

(LEON Dueuit, Truité de Droit Constitutionnel,
2.8 ed,, Paris, 1928, tomo II, § 8, pags. 60-61).

Também MARCEL, WALINE observa que “la décentralisation
peut &tre réalisée par différents procédés” e que “ces moyens
forment en quelque sorte une gamme” (op. cit., pag. 183). No
mesmo sentido HAURIOU (Précis de Droit Administratif, Paris,
1914, pég. 143) e EISENMANN (Centralisation et Décentralisa-
tion, Paris, 1948, pigs, 86 e seguintes).

Entre nés, em excelente trabalho, OSCAR SARAIVA, estu-
dando o problema da descentralizagdo administrative, congide~
re, enumera e examina, como processos e modalidades dela,
a administracdo delegada e personalizade, a concess@o de ser-
vigos plblicos a particulares ou a sociedades privadas e a socie-
dode de economia mista. B explana:

“Entre ésses dois aspectos da administracio me-
diata — a administracfio concedide e a administra-
¢io delegada — devemos assinalar uma categoria
intermédia, a da administraciio através das socie-
dades chamadas de economia mista...”

“Bggas sociedades exercem, em regra, uma ati-
vidade que pode ser cometida a particulares, ou que
o & habitualmente, mas que, em determinado mo-
mento, oferece aspectos de tal interdsse que o pro-
prio Estade resolve encarregar-se dela; daf a orga-
nizaglo de sociedades de capitais em que o Estado
entra como acionista ou participe, com o fito de
facilitar seus prépriog servicos, de manter certas

RS
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atividades econdmicas indispensiveis, ou r:"te f"omen-
ta-las, dando-lhes o necessirio impulso. Taig séo, en-
tre nés, o Banco do Brasil e, mais rect_antes, o Banco
da Borracha, a Companhia Sidertrgica e, gob re-
gervas, o Instituto de Resseguros .d0~ Brasﬂ._Essqs
gociedades, a nfo ser por sua criacho ex m.legzs
e por certos favores de ordem fiscal, se aproximam
antes das organizacdes particulares, de cuja perso-
nelidade juridica, o wmeu ver, se revestem: 08 Seus
fing gdo lucrativos ¢ nelas a participagio do Estz}do
nio é, na realidade, essencial, spndo que, com a Sim-
ples transferéncia de seu cap1tal, gua infervencio
poderd cossar sem que com isso desapare¢a a go-

ciedade”. _
{Organizacdo da Administragio Delegada, Rio de
Janeiro, 1942, pags. 3-4).

Nzo hi razio alguma, como se v8, para o entendimento
do eminente mestre WALDEMAR IMERREIRA de que, por se tra-
tar de “servigo publico descentralizado”, deva “caracterizar-se
como ente oautdrquice” a pessoa que o realiza, sabido, como
&, que, nio apenas a concessdo, mag a prépria delegagdo de: S(?r-
vicos puablicos pode ser feita o pessoas juridicas .de direito
privado, se tal convém aos interdsses do Estado, alids “sendo
certo que a concessdo de servigos plblicos é um simples pro-
cosgo de administracio delegade”, como diz também OSCAR

SARAIVA (op. cit., n.° 6, pag. 8).

Além disso, ndo é exata e, pois, ndo se defende, a teme-
réria gemeralizagdo contida no asserto de que a sociedade de
economia mista “nio passa de servigo piblico descentralizado”,
de onde a conclusdo — também, dala venia, incorreta e ilo-
gica — de gque, por isso, “maig se caracteriza como énte au-
tdrguico” (sic).

Conguanto a nocfo genérica de servigo piblico se ofe.regf,,
hoje em dia, imprecisa e varidvel, atenta a crescente ampliacio
das zonas de intervenciio e atuacio do Poder estatal no campo
de inGmeras gestdes o atividades tradicionalmente pri\.radas,
todavia, nfioc é possivel que se lhe desmesure a elasticidade,
que ge lhe dé uma extensfio ilimitada e irracional, até ao
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ponto de, absurdamente, abranger tédas as manifestaces
do inlerésse publico ou da wtilidade phblica; porque, entio,
seria cabivel dizer-se, parafrageando PHILADELPIIO AZEVEDO,
que tudo ou quase tudo poderia ser arvorado em “servico
itblico”.

Ora, j4 foi vista, neste trabalho, a diferenca que, técnica
¢ jurldicamente, existe entre ‘“servige piblico” propriamente
dito, servigo “de wutilidade pdblica” e atividade “de interésse
piblico”, sendo certo que esta Gltima espécie ainda pode ser
distinguida daqueloutra “de interésse coletivo”, gegundo expli-
cita FraNcIsco CAMPOS, ‘“‘pois entre o coletivo e o piblico
existe profunda diferenca, que reside, precisamente, no cariter
politico préprio déste e ausente daquele” (Direito Administre-
tivo, vol. 1.9, pag. 273}).

Minigtra-nos, alids, o eminente jurisconsulto patrio a con-
ceituacio téenico-juridica de “servigo pitblico”, ao dizer que,
em havendo. ..

“...servigos que ndo podem ser administrados se-
n%o mediante podéres especiais, caracteristicamente
publicos ou que constituem privilégio e exclusivi-
dade do HEstado, trata-se de um servigo piblico.
(Op. cii., 1.2 vol., pdg. 106).

No mesmoe rumo, PONTES DE MIRANDA, depois de aludir
4 “lamertével confuséio entre servigos piblicos e servicos de witi-
. lidade publica”, acrescenta:

T

“Entre_o conceito de services pitblicos e o de servi-
gos de interésse piblico, bem como entre aquéle e v
de servigos de wutilidade publica, hd a mesma dife-
renca gue entre conceifo de necessidade ¢ conceito
de interésse, ou entre coneeito de necessidaede e con-
ceito de utilidade”,

“Os servigos publicos sfio necessdrios, inerentes, por-
tanto, & atividade do Estado”,

(C’o-mentc‘wios a ConstituigGo de 1248, 3.2 ed., Rio de
Janeiro, 1960, tomo II, pigs. 284-285).
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BieLsa, por sua vez, adverte que

“es precigo distinguir el servicio plblico propio del
gervicio publice impropio, asi llamado porque su
prestacién no es funcién propie del Estedo, aun
cuando gea objeto de un régimen legal que se pro-
pone asegurar su continuidad y regularidad, me-~
diante un contralor constante sobre el gervicio”.

(RAFAEL BIFLSA, Fstudios de Derecho Piablico, I —
Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1950, pa-

gina T3).

Nenhum autor, porém, fol mais claro e preciso nessa dife-
renciagio do que GASTON JEZE, a0 distinguir entre “servigos
wiblicos”, propriamente ditos, -— regervada esta expressio

“para los cagos en que, para satisfacer determinada
necesidad de interés gencral, los agentes publicos
pueden recurrir, para los procedimientos del dere-
cho publico, a reglas que estan fuera de la’ 6rbita
del derecho privado”; —

e simples “gestdo edministrativa”,

“para los cagos de satisfaccién de una neeesidad de
interés general por parte de los agentes pablicos,
siguiendo exclusivamente log procedimientos del de-
recho privado”.

“Regulta muy importante” — observa éle — “saber
si se trata realmente de un “servicio publice” pro-
piamente dicho o s6lo de una gestidn administrative.
TUnicamente en el primer caso hay derecho a usar
reglas especiales de derecho puablico, que salen .de
la érhita del derecho privado”.

(Principios Generales del Derecho Administrativo,
trad, em castelhano da 3.2 ed. francesa, por Julio
N, 8an Milldn Almagro, Editorial Depalma, Buenos
Aires, 1919, tomo II%, pags. 2 a 10 e 12) (1).

(1) =B ensino de HAURIOU:

“TIl v a gestion privée lorsqu'une administration accomplit
une opération dans les mémes eonditions qu’un gimple par-



— 172 —

Ora, as sociedades de economia mista, por sua forma insti-
tucional, tanto quanto pela natureza econdmica interessads
¢ necessariamente especulative de seus objetivos e de suas
téenicas, nfio realizam “servigos pitblicos” propriamente ditos,
ou sejam aquéles considerados como “funcdes integrantes dos
fins proprios do Fsltado”, no dizer de SANTI ROMANO, e que,
segundo FRANCISCO CAMPOS, “nio podem ser administrados
senfo mediante podéres especiais caracteristicamente pibli-
cos”, — salvo quando se tornam concessiondrias de servicos
publicos, eomo pode ocorrer com outra qualquer pessoa priva-
da, consoante observara LUCIO BITTENCOURT (Rewistae de Di-
reito Administrativo, vol. 11, fase. 11, pag. 917) ; mas apenas
Se prestam 2 realizacdo de meras “gesties administrabivas”.

As nogbes de “servigo pdblico” ou de “serwvicos piablicos”
sflo assim minigtradas por PONTES DE MIRANDA :

“O servigo piblico & poredo nitidamente determinada
da atividade adminigtrativa geral do Estado ou do

Estado-membro ou do Municipio, por sua auto-
nomiza”.

L I A D R

L D A e

“E-lhes essencial pertencerem ao Estado e serem par-
te de -administracfio pablica geral”.
(Cita. Comentdrios, tomo 11, pigs. 280 ¢ 285).

Eis porque, ao revés do que, equivocadamente, afirmam
WALDEMAR FERREIRA e seus repetidores, outros muitos eserito-

tienlier, en se soumettant aux régles du droit privé et en
taisant abstraction des droits et prérogatives speciaux, exor-
bitants du droit commun, gu’elle tient de la puissance pu-
blique. Cette faculté que possedent les administrations d’uti-
liser les méthodes et les procedures du droit privé, résulte
directement de leur capacité juridique, qui comporte, autant
que la possession des droits de puissance publique, la jouis-
sance et lexercice des droits privés”.

(Mavrice HAURIOU, Droit Administrotif, Paris, 1938, pags.
532-533) .
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tes especializados no assunto sugtentam que as sociedades mis-
tas “nio podem ser congideradas eomo servigos plhblicos”
(THEMISTOCLES CAVALCANTL, Tratado de Direito Administra-
tivo, vol. VI, pag. 508) ; desempenham “atividades que se ndo
confundem com a execucio de servico publico” (RUBEN Rogsa,
Rewista de Direito Administrative, vol, 56, pag. 428; — idem,
CLEN{CI0 DUARTE, op. c¢it.,, vol. T, pag. 265) ; os servicos a seu
cargo “néo sdo servicos phblices” (JoAo LYRA FILHO, Despeso
versus Receita, pig. 186) ; “exercem, em regra, uma atividade
que pode ser cometida a particulares, ou que o é habitualmen-
te...” “e nelas a participacio do Estado nie é, na realidade,
essencial” (OSCAR SARAIVA, op. cif., pag. 4); “la empresa de
economia mixta non pertenece al Ambito institucional de la Ad-
ministracién, sino a la vida econdmica general” (ErNsT FoRs-
THOFF, op. cit., pag. 669) ; “... elles assurent souvent des ser-
vices qui, pour 8tre indirectement gérés par I'Etat, ne son pas
pour autant des Services publics” (YVES MOURES, op. cit., pag.
82), ete,, etc. '

Mag, admitida a hipétese de terem ag suas atividades
o carater certo, inequivoco, de “servigos piblicos” em sentido
especifico — “servigos pitblicos propriomente ditos”, — ndo se
infere dai a sua caracterizacfio como “entes autdrquicos”, e pela
6bvia razio, j4 acentuada, de que servigos piiblicos podem ser
e sio, freqiientemente, desempenhados por pessoas privadas
(SA Fuuo, Estudos de Direito Fiscal, pig. 559; GIUSEPPING
TREVES, op. ¢it., pag. 114, ete.).

[11

“T.a jurisprudence” — diz MARCEL WALIN% — “re-
connait parfois qu'un service public peut étre géré
par un organizme privé, ce qui indique que I'expres-
gion “service public” est susceptible -d«_a _deux ac-
ceptiong tros différentes, selon qu’on définit celui-ci
par gon objet ou par son organisation”.

H “I] ne ¢’'agit plus du cas classique d’un service pub!ic
' géré pour un temps déterminé par un concessio-
naire agissant pour le compte et sous le contrdle de
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la collectivité publique. Il ¢’agit d’organismes dégin-
téresséy, ne poursuivant pas un but pécuniaire”,

................. R N B R S R R R R R

“De ce qu’une activité a le caractére d’intérét public
qui caractérise un service public, il ne faut pag tou-
jours conclure que l'organisme qui le gére est public”.
(Op. cit., pags. 288, 290 ¢ 291),

PONTES DE MIRANDA ilustra o agsunto com a opinifio magis-
tral de GIERKE:

“A maior autoridade abbre histéria e teoria das
corporacdes, G, VON GIERKE (Dide Genossenschafts-
theorie wnd die deutsche Rechtsprechung, 163)
escreveu: “HA corporaches de direito pablico com
encargos puramente de direito patrimonial {(por
exemplo, associacdes pulblicas de ecrédito, seguro,
auxilio e socorro), e corporacdes de direito privado,
para fins puramente ideais o de utilidade comum,
até para fins que se lgam o assuntos piblices”.
Quer dizer: a matéria da competéneia do Estado”.
(T'ratado de Direito Privado, tomo 1, pags. 813-314),

Inaceitavel &, pois, a tese de WALDEMAR FERREIRA; e néo
g6 por virtude dos apontados equivocos, como, ademais, date
venia, pelo que de ilégico e contraditério se contém no seu livro,
apesar de tudo isso, denominado por ALIOMAR BALEEIRO “o es-
tudo mais carinhoso que gse f8z até agora, no Brasil, sdbre 8sse

tipo de emprésas de Eatado”! (sic).

£

Evidentemente seduzido pelas férmulas e solugbes do di-
reito argentine, divorciadas da orientacio dominante em quase
todos os sistemas juridicos do mundo, inclugive o nosso, ¢, pois,
absolutamente inadaptiveis ao direito brasileiro, perfilha o emi-
nente comercialista patrio, confessadamente, a tege alterna-
tiva, de BIEL3A, gegundo a qual,
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“quando o Hstado & mero aecionista, prevalece, por
certo, o carater de pessoa juridica de direito pri-
vado; quando, todavia, &le concorre para formar
a entidade como poder administrador, ha que confi-
gurar-ge como entidade autdrquica’.

(Op. cit., pag. 94).

Partindo désse exdlico prinecipio, argumenta que “nio ha
mais uma sociedade de direito privado, mas sim sociedade
de direito piiblico, desde que o Hatado nela se introduz a fim de
realizar cometimento de interdsse piiblico, direto ou indireto”
{op. eit., pag. 52) ; que, “interferindo nela o poder piiblico como
aeionigta, e acionista preponderante, ao lado dos acionistas co-
muns, pessoas naturais e pessoas juridicas de direito privado,
ela &, sd quanto & forma, sociedade andnima. ..”, pois, “quando.
o poder ptblico detém a totalidade ou a maioria das acbes, ela
se converte em sociedade de direito phblico” (op. eil., pagi-
nag 54-55). Outrossim, sustenta que, “constituida com o obje-
tivo de realizar, por via de concessdo, qualquer servico pdblico,
a gociedade de economia mista de tal forma se tem de adaptar a
essa finalidade, que esta a deforma de maneéira ingigne, de
modo a transmudé-la verdadeiramente em entidede autdrquica’
(op. cit., pag. 16T). E, por ai a-fora, em diversos trechos,
alude, reiteradamente, a “entidade autdrquica administrativa
gob a forma de sociedade anbnima” (pag. 78), “entidade au-
tarquica sob a forma de sociedade andnima” (pig. 129), “socie
dade de economia mista como entidade autdrquica” (pag. 166),
“entidade autdrquica sob a forma de sociedade mercantil’”
(pag. 182), “natureza de entidade autdrquica da sociedade de
economia mista” (pig. 183), “entidade autdrquica constituida
sob a forma de sociedade andnima” (pag. 183), ete..

Ora, tudo isso, a nosso ver, na moldura do direito brasi-
leiro, representa uma concepcdo paradoxal, contraditéria e ab-
surda.

Realmente, nfio se podendo admitir gque o eminente publi-
cista desconheca o conceito juridico de “cuferguic” vigente
no direito brasileiro, ter-se-4 de supor que hé, em sua predica-
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céio, o dnimo deliberado de inovar, melhormente se diria de
revolucionar, de subverter o nosso sistema juridico nessa im-
portantissima matéria, demolindo desde os alicerces toda
& construcdo doutriniria que nos legaram preclaros e labo-
riogos sabedores do assunto e desmentindo uma jurigprudéncia
iterativa de mais de duas décadas. (1)

J4 em 1941 escrevia, em livro, ERYMA CARNEIRO:

“Hoje, porém, o Supremo Tribunal Federal ji fir-
mou em definitivo a sua jurisprudéncia, no sentido
de considerar as ouiarquics como verdadeiras pes-
soas furidicas de direito phiblico, servicos integrados
na adminigtracio ptablica indireta da Unifo” (Ar-
guivo -Judicidrio, vol. 89, pags. 20 e 430).

(Op. eit., pags. 90-91).

Agsim também THEMISTOCLES CAVALCANTI, degde a 1.2 edi-
¢ho de sua obra Instiluicfes de Direito Administrotivo Brosi-
leiro, asginalava, por geu turno:

(1) Em discordéinecia com a opinific do Prof. WALDEMAR FERREIRA
no atribuir o cardter de eutarguic ac I.IR.B. (Instituto de Resseguros
do Brasil), argumenta, justamente, THEOFHILO DE AZEREDC SANTOS:

“Parece-nos falecer razfio ao douto mestre paulista, O de-
greto-lei n.® 9.375, de 4 de setembro de 1946, ji considerava
¢ IRB sociedade de economia mista (art. 1.°) e, desde a
sua criacdo, é-lhe facultado o estabelecimento de gucursais
ou agéneias no pals e no estrangeiro.

Aplicando-ge o raciocinio de WarpemAr FErRREIRA, chegare-
mos & conclugdo de que as autarquias podem: a) ter o ca-
pital dividido em ag¢fes (o IRB o tem); b) distribuir divi-
dendos aos seus acionistas (o IRB o faz); ¢) atribuir aocs
sens séeios o direito de perticipar do ative social, na hipd-
tese de lgquidagdo {03 estatutos do IRB o permitem); d) con-
ferir aos seus servidores quote de lucro lguide fixado pele
Conselho Téenico, em importéncia nio inferior a 15% da des-
pesa global com oz mesmos durante o exercicio (direito con-
ferido pelos Hstatutos do IRB),

J4 se v8, pelo exposto, ndo se ajustar o IRB ao regime
juridico das autarquias”,

(Op. cit., pdg. 67).

Com efeito, acaso & possivel, no sistema juridico-adminigtrativo bra-
* . + p » * ) . . . . -~
sileiro, conceber-se aufarguia com capital sociul dividide em agbes, e,
pois, com “sdoios”, participantes de dividendos, de quotes de lucros e
do préprio ative social, na hipdtese de liguidagdo da entidade?..

» P q ¢
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“A tendéuneia geral dos julgados é para definir essas
entidades como departamentos da administragio, ou,
pelo menos, com personalidade juridica distinta, mas
caracterizadaomente de direito piblico”.

{Op cit., vol. 1, pag. 157).

Pois bern: por melhor evidenciar o contraste, a contradi-
céio, o conflito de idéias, observe-se que o ilustre Prof. WALDE-
MAR FERREIRA, éle préprio, reconhece e declara que, em face
da legislacdo bragileira, a sociedade de economia mista, estru-
turada sob a forma da sociedade andnimsa, é, necessiriamente,
pessoa juridice de direito privado.

S&o, efetivamente, afirmacBes contidas em sua mencio-
nada obra, como se vé pelos trechos transcritos em nota (1),

{1} Os aszserfos mencionsados constam dos seguintes toplcm do livro
A Somodade de Heonomia Mista em seu aspecto confempordneo (ed. Max
Limonad, S&o" Paulo, 1956}, n wverbis:

“No Brasil, o soctedads anﬁmmﬂ, é sempre meroantil e rege-se
pelag lels ¢ usos do comefrc'w, atnda que SHE fmahda.de ma-
titucional (’7(1 o execucdo de tal ou qual servigo piblice™
(Op. cit., pag. B5).

“Em todo o ecaso, o certo é que a socledade se constitul com
observincia dos precettos do direito priveds, no &mbito déste,
adquirindo, pelo menos em face do direito brﬂllelro, a per-
sonalidede juridica de direito pmmdo” (idewn, pag. BBY.

“B como pessoe Juridica d’e direito p'rwado que a sociedade
de economia se plaﬁmd, constitui-ge e entra a aparecer no
mundo dos negooms A despeito de que seun capital se
tenha formado, sendo de todo, em mor parte com dinheiros
pliblicos & que por agentes do poder publico ela se admi-
nigtre, com isso née se desfigura; e sua personclideds ju-
ridica especifica se conrserva, em todos o8 momentos & ne-
géaws, aa inteireze de seus atributos e podéres” ({(idem,
pag. B57).

“A gociedade de economia mlsta sa se admite por cmagao
intencional e deliberada do Hstado, a bem do inter@s:e pt-
blico” (idem, pig. 73).

“B o da socwd’ade cmomma. o tipo unwersalmente 'ulotado
para a constitui¢clo de sociedade de economia mista”

“Ofa fundamental nas sociedades, quer cwm, quer comer-
ciais, & o convolarem-te om pessows juridicas de direito pri-
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ag seguintes: ) que, sem embargo do fato de que “a socie-
dade de economia mista 86 se admite por criagiio do Estado”,
no Bragil é ela “sempre mercantil e rege-ge pelag leis e ugos do
coméreio, winda qgue suo finclidade institucionel sejo o exe-
cugdo de tal ou qual servigo pitblico”; B) que, agsim, “se consti-

tui com observincia dos preceitos do direite privado, no &m--

bito déste”, e, “em face do direito bragileiro”, adquire “a perso-
nalidade furidica de direito privado”; ¢) que, a despeito de
formado o seu capital, no todo ou em parte, com dinheiros
ptblicos, e administrada por agentes do poder pilblico, “com
isso ndo se desfigure; e a sua pergonalidade juridica espeeifica”
(de direito privado) “se congerva em todos o0s momentos e negé-
cios, na infeireza de seus atvibutos e podéres”; d) que, no
Brasil, a personalidade juridica da sociedade de economia mista
regularmente constituida sob as vestes da sociedade andnima,
— “nos térmos dos arts. 13 a 17 do Cédigo Civil, SOMENTE
PODE SER A DE DIREITO PRIVADO, a despeito de figu-
rarem entre o acionistas uma ou mais pessoas juridicag de
direito piblico interno” (sic).

t Patenteia-se, também, através de outras passagens dessa
obra, que o seu préprio autor reconhece a diversidade exis-
tente entre o sistema legal argentino e o bragsileiro, bastando
assinalar-se, como expressivo exemplo, éste trecho:

vado, por efeito_da inserigo ou arquivamento de seus con-
tratos, estatutos ou atog constitutives no seu registro
peculiar”.

“Com essa armadura elag se externam como pessods juri-
dicas de direilo privado, a despeito de, entre sems séeiog ou
acionistas, encontrarem-se a agir por elas, a falar por elas
pessoas juridicas de direito prblico interno — a Unifo, os
Estados, os Municipics...” (idem, pigs. 161-162).

“Por tal prisma, a sociedade de economia mista, desde que
regularmente constituida sob as vestes da sociedade andnima,
adquire por eerto personalidade juridiea; e esta, nos tdrmos
dos arts. 13 a 17 do Cédigo Civil, SOMENTE PODE SER
A DE DIREITO PRIVADQO, a despeite de figurarem entre
o8 acionistas uma ou mais pessocas juridicas de direito pd~
blico interno” (idem, pag. 166). '
(Os destaques 330 mnossos).
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“Mui se ha controvertide em doutrina acérca da
comercialidade da sociedade de economia mista e,
nesza qualidade, de sua gujeicio a faléneia. Na Ar-
gentina, onde ela reveste a forma da sociedade andni~
ma, ela é sociedade comercial, por efeito da eomer~
cialidade daquela sociedade em razfio de dispositivo
legal explicito. Também no Brasil. Como tal, 2 socie-
dade de economia mista, tanto que em estado de in-
solvéneia, incidird em faléncia, como pessoa juridica
de direito privado. Mas esse sociedade, WM FACH
DA LET ARGENTINA, TAMBEM PODE TER PER-
SONALIDADE JURIDICA DE DIREITO PUBLI-
CO; e, nesaa qualidade, licito seria diseutir sua inci-
déncia em faléncia”. (Os destaques séio nossog).
(Op. ¢it., pags. 81-82).

Por outras palavras, o que ai se diz é que, enquanto no
Brasgil é indiscuiivel estar a sociedade de economia mista su-
jeita a faléncia, por ser, sempre, pessoa furidica de direito
pﬁi@ado, ao revés disso, na Republica Argentina poderd caber
discuss@o sdbhre sua incidéneia em faléncia (1), pelo fato de
que tal sociedade, em face da let argenting, também pode ter
personclidade juridica de direito p#blico (o que ndo pode ocor-
rer, & 6bvio, em face da lei brasileira, e, se pudesge, a discri-
minagiio feita no texto néo teria sentido légico nem razio de
ger),

N#o é possivel coneiliar tais conceitos e afirmactes — in-
clusive o8 de que a personalidade da sociedade de economia
mista congtituida em sociedade andnima, “nos térmoz dos
arts, 183 a 17 do Cddigo Civil SOMENTE POPE SER A DE

(1) Entretanto, no mesmo livre, & pdg. 144, o autor, depois de
admitir a faléncin da sociedade de eccoromia mista “sob a vestidrra
da sociedade andénima”, no direito brasileiro, acrescenta: “Néo aconte-
cerd isso no Adrgenting, cujo led excluie o sociedade de economiu mista
exrpressamente da guebra’’ (sie).

Ora, em havendo tal emelusfo, por digpositive expresso da lei sr-
gentina, o que nosg parece légico, data wenia, é nido caber discuiie, #I1,
a gnestfo da incidéneia da scciedade de economia mista em falén-'a,
quer sejs de direito pidblico, quer ds direito privado, a sua personali-
dade juridica. Lex obligat, tollitur queesiie
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DIREITO PRIVADO, a degpeito de figurarem enfre os acio-
nistag uma ou mais pessoas juridicas de direito piblico”, e que
tal “personalidade juridica especifica” se conserva em fodos
08 momentos e negdciog, na inteireza de seus atributos e podé-
res” {sic), - com o raciocinic de que “quando o Hstado, para
realizacio de algum de seus fins, cria e instala sociedade
andnima, mercé de lei especial, nela pondo capitais, assumin-
do-The a direcho ¢ administrando-a por delegados seus, com
a colaboracio de particulares, que se lhe associem voluntaria-
mente oy por imposicio legal, — esga instituicdo, pdsto se
apregente como sociedade de economia mista, é autdntica enti-
dade autdrquica” (op. cil,, pag. 150).

Atente-se, alidg, em que os motivos, fatbres ou elementos
invocados para a pretendida desfiguregdo nada mais nada me-
nos gio do gue pressupostos ou requisitos que, normalmente,
configuram e caracterizam a sociedade de economia mista, a
saber:

A)  Criagdo pelo Fstodo, por lei especiel. Explica, em
obra doutrinéria, o Professor ALIOMAR BALEEIRO que

“nso basta que o Estado possua acles, para que uma
sociedade andnima se possa dizer “miste”: & neces-
sario que @ lei ou ato institucional aprovado em lei
assim o determine” (Uma Introdugdo 4 Ciéneia das
Finongas, Rio de Janeiro, 1955, vol. I, pag. 179).

K o préprio Protessor WALDEMAR FERREIRA, ensina que

“a, sociedade de economia mista #06 se admite por
erigedo intencional e deliberada do Estado, a bem do
tnterésse piblico” (op. eit., pag. 73).

B) Realizoctio de algum de seus fins (do Istado}. Ora,
promover ¢ que seja “a bem do inferdsse pdblico” & missio
-que se inclul nos fins do Kstado, A iniciativa do Poder -
blico na criacio da sociedade e sua participacio financeira na
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mesma constituem, por si 86s, na generalidade dos casos, ele-
mentos indicativos de um fim estatal dbviamente de interésse
ptiblico, Tstamos, ainda aqui, no plano da regra geral.

Todavia, — ademais de ser, como j& vimos, o fim lucrativo
elemento caracteristico essencial, condicfio inerente e indecli-
navel & configuraciio e existéneia juridica da sociedade andénima
(art. 2.9 do Decreto-lei n.° 2.627, de 26 de setembro de 1940;
TRAJANG M. VALVERDE, op. ¢it., vol. T, pags. 39 e 45; LOPES
PONTES , op. cit., vol. I, pags. 40, 47, 48, 49; Acérdio do Tri-
bunal de Justica de Sio Paulo, de 8-11-1953, na Revista dos Tri-
bunais, vol. 219, pag. 285; Acérdio do Supremo Tribunal Fede-
ral, de 28-4-1952, na Revista Forense, vol. 155, pags. 166-167),
— gcorre que, em se tratando de emprése miste, o real ou
presumido inlerésse publico representado pela presenca do Es-
tado acionista, nfio exclui a concomitante participacio do inte-
résse privado nos resultados da exploracio industrial ou comer-
cial, a que se destine: o luero. Dai argumentar, com razfo in-
teira, JOAC LYRA FILHOG:

“Que objetivam talg emprésas? O bem piiblico,
o interdsse publico, a rigueza publica? Elas decerto
nio tém &sse fim exclusivo, pois delag participam
interdsses privados que nfo sfo totalmente puros”.
(Regime de Contrdle das Ewmprésus Publicas, pa-
gina 114),

C) Investimento de capitol estatal. B, também, condicio
sine qua mon para a existénecia e configuragio juridica de toda
e qualguer sociedade de economia mista, — denominacio essa
que decorre precizamente da mescla de capitais piblicos e pri-
vados, via de regra com preponderincia do capital piblico,

D)  Diregdo e administragdo por delegados do Estado com
a colaboragio de particulares. B outro trago caracteristico das
sociedades de economia mista, que, por isso mesmo, nada tem
de extraordinirio ou incomum. Ao contririo, nessas entidades

5 “predomindneia governamentel” é requisito asginalado por
todos os estudiosos, entre &ley, ainda, o Prof. BALEEIRO
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(op. ¢it., vol. I, pdg. 179), e confirmado pela pratica admi-
nistrativa, De resto, o ascendente do Estado na direciio e admi-
nist?agﬁo da sociedade, quando nfic decorra de prescrigies
le-galsi expressas, serd natural conseqiléneia da sua parti-
cipacéo magjoritdrie no capital social, tal qual sucede em relacéio
as sociedades anfnimas em geral, conforme refere o proprio
Prof. WALDEMAR FERREIRA ; |

“Incomum ndo & que também nas gociedades andni-
mas de natureza privada se depare com um acionista
que detenha a totalidade, senfio a maior parte das
agoes, e exerca a sua influéncia tanto na diretoria
quanto na assembléia geral de acionistas ou no con:
selho fiscal” (op. cit., pag. 55).

Sje, pois, todos aquéles fatdres invocados, e que vimos de
examinar, ndo passam, em Ultima analise, de pressupostos co-
muns e normalissimos, de elementos ou requisitos tipicos
caracteristicos da sociedade de economic miste, razio nido hé;
de erigi-los em molivos para a pretendida desfiguracdo da enti-
dade, no sentido de atribuir-The, em virtude dos mesmos, o ca-
rater de autarquia, ainda quando concessioniria de um “s,ewm'go
pdblico” propriamente dito,

.E.m resguardo da boa doutrina, contra semelhante eqgui-
voco, ja advertira THEMISTOCLES CAVALCANTI, no capitulo dedi-
cado ao estudo. das sociedades mistas:

“Degta forma, fica bem claro que NAOQ SE -
FUNDE ESTA CATEGORIAqDE SOCIED(EAOI?){J
QOM AS {IUII’ARQUIAS, cuja congtituiciio, embora
vise jcafnbem interésses particulares e exija a con-
tribuico privada, nfio obedece 3 leis gerais que
reg:ulam a organizacio e o funcionamento das em-
présas privadas, Diferem também no grau de inte-
gzn%s;gaaéo dno E:?pa‘lge_lho administrative do Estado”,
ado de Direito Admini j 4

{oriads dministrativo, vol. TV, p4-

#

— 183 —

Caracteres e peculiaridades diferenciais excludentes de
identificacio das sociedades andnimas mistas as au-
tarquias

Com efeito, um sucinto exame comparativo entre os dois
institutos pbe em nitida evidéncia a profunda diferenciagfo
que o8 separa e a impogsibilidade, em face do sistema juridico-
-legal brasileiro, de confundi-log ou identificd-los :

1.°) A sociedade andnima de economic mista &, necessa-
riamente, pessoa juridice de direito privado, de cariter mer-
cantil, conformemente ao disposto no art. 16, inciso 1T, do Codi-
go Civil, em combinagéio com o pardgrafo Unico ao art. 2.° do
Decreto-lei n.0 2.627, de 26 de setembro de 1940; ao passo
que a autarquic & sempre, e nio pode deixar de ser, no atual
direito patrio, pessos juridice de direito piblico, como ja ficou,
paginas atris, exaustivamente demongtrado.

Afirma PONTES DE MIRANDA que “‘a personelidade de di-
reito privado exclui tratar-se de autorguia” (Tretado de Direi-
to Privado, § 79, tomo I, pag. 803 ; — Revista de Direito Admi-
nistrativo, vol, 29, pig. 468). B, como deflui do regigto de
THEMISTOCLES CAVALCANTI, tdo importante é, para a configu-
racio da eutarquic, a personalidade de direito pidblico, que nio
pode ger como tal considerada uma pessoa juridica de direito
privado, ainda que se lhe empreste o carater autirquico por
“mera afirmagio legal”. In verbis:

“Em primeiro lugar, subsiste a afirmacéo de que,
sendo pessos juridice de direito privado, ndo hd
como considerar de natureza eutdrquice em virtude
de mere aftrmacio legal”.

(Revista de Direito Administrativo, vol. 19, pagi-
na 383).

29) A sociedade de economia miste &, por definicdo, uma
entidade de capital misto, um veiculo ou ingtrumento de cola-
boraciio do inter@sse particular com o interésse plblico, me-
diante a alianca do capital estatal com o capital privado. Mas,
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nfo se concebe autarguia patrimonialmente constituida com
capital hibrido, isto & com a participacio conjunta de dinhei-
ros publicos e particuleres.

3.%) Atente-se, alids, em que a extinglio das sociedades
andnimas de economio mista se opera pelo processo de Fiqui-
dagdo previsto nos arts. 187 e seguintes do Decreto-lei n.° 2.627,
de 26 de setembro de 1940, que prevé, apds o pagamento do
pasgivo, a partilha ou rateio do remanescente do patrimdnio
social entre os acionistag; ao passo que o destino do patrimo-
nio eutdrguico, no cago de extingfio da autarquie, é a sua
wneorporagio integral ao patriménio do Egtado, como ensinam
THEMISTOCLES CAVALCANTI e outros mestres, sufragando dou-
trina universal, hoje pacifica (0110 MAYER, Droit Adminis-
tratif, vol. IV, pag. 388; GASTON JiZE, Principes Généroux du
Droit Administratif, vol. T1, pag. 149 ; Lours ROLLAND, op. cif.,
n.° 261, pig. 243), — solucdo que nio seria possivel em se tra-
tando de patriménio misto, de capital hibrido, pertencente em
parte ao Estado e em parte a pesgoas de direito privado (acio-
nistas, quotistas, ete.).

ALFREDO CIOFFI, enumerando os critérios de distine&o en-
tre as pessoas juridicas publicas e ag pesgoas juridicas priva-
das, arrola o seguinte:

“d) perchd i goci delle persone giuridiche private
sono e rimangono dei quotisti o riprendono la loro
guota, all’atfo dello scioglimento; mentre con la ces-
sazione dell'ente pubblico, anche se sorto con la libe-
ralitd di uno o pit privati, i beni passano alla desti-
nazione di altro servizio pubblico e non & dato eser-
citarvi aleun diritto successorio”.

(Op. cit., pig. 184).

Idéntico € o asserto de FRANCISCO -CAMPOS :

“Pela extingfio da personalidade juridica do gervieo
descentralizado ou institucionalizado, a pessoa moral
subordinada é absorvida na unidade maior, de que
era membro, arragtando consigo os bens que se inte-
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gram no pz;tr-imﬁnio da unidade em que & absor.
vida”.
(Direito Administrativoe, 1958, vol. I, pag. 125).

No mesmo gentido opinam CARLOS MEDEIROS BSILVA, guan-
do diz que “se a personalidade dela” (sociedade df economie
mista) “fdsse puablica ou autirquica, a devolugdo deveria
fazer-se integralmente ao Hstado” (parecer de 23-12-19563, na
Rewista Forense, vol. 151, pag. 112), ¢ M. DE OLIVEIRA' FRANGO
SOBRINHO {Auterquics Administratives, Rio, 1933, pag. 170).
PONTES DE MIRANDA vai ao ponto de assegurar gue, entre os
indicios de caracterizacio da aulergwie, “o8 mal.s.prestantes
sdo a personalidade de direito publico, que indicia sem ser
elemento suficiente, e ¢ destinagdo dos bens em caso de d@sso.»
lucdo du entidade que se pretende outdrquica” (Eevista de Di-
reito Administrativo, vol. 29, pig. 459).

4°) Ao contrario do que sucede em relagio as socieidades
mistas, nio se concebe aufarquia constituida como empreésa de
cardter tipicamente mercantil, em que o fém lucrativo, por sua
prépria natureza — e, ainda, ex vi legis, — & elemen.top essc'an*
cial, inerente ao objeto mesmo da entidade, e condigle sine
qua non de sua existéneia (TRAJANO DE MIRANDA VALVERDE,
Sociedades por Ag¢des, n.? 31, vol. I, pags. 8¢ e 45; CARVALHO
DE MENDONCA, Tratedo de Direito Comercial, 2% ed., n.° 291,
vol. I, pag. 470; Acérdéio do Tribunal de Justica de Sfo Paulo,
de 3 de novembro de 1953, in Revista dos Tribunais, vol. 2.19,.
pag. 258; Acérddo da 7.8 Camara Civel do Tribunal 'd? Justlg?..
do Distrito Federal, de 26 de janeiro de 1951, in Arguive Judi-
cidrio, vol. 99, pag. 135; Acbérdio do Supremo Tribunal Fe-
deral, de 28 de abril de 1952, in Reviste Forense, vol. 155,
pigs. 166-167).

FExata, pois, a observacio de ERYMA CARNEIRO de que,
em dessemelhanca com ag sociedades de economia mista,

“, . .as autarquias nonca t8m a forma de entidades
mercantis, nio obstante iz vézes ex’erc.ef’em opera-
cbes consideradas como atos de comércio”.

(Op. cit.,, pig. 197).
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5.%) N#&o se concebe, no Brasil, autarquia organizada gob
forma societdria (comercial on civil), Como justamente acen-
tua THEMISTOCLES CAVALCANTI, invocando a autoridade de
DE VAREILLES SOMMIERES (Des Personmnes Morales), em ge
tratando de pessogs juridicas phblicas, “nem sequer ’subsiste
& idéin de associagdo de pessoas” (“Auterquia”, verbete, no
Repertorio Eneciclopédico do Direito Brasiletro, ed. Bm,"soi
voll. 6.2, pag, 106). Na Franca sfo consideradas de natureza,,
pmmiﬂa e, por assim, sujeitas ao regime de direito privado, as
emprésas nacionalizadas que, embora transitdriamente conger-
}re;n a forma societdric (TREVES, op. cit., pag. 101, ;mta 1).
nforma, a propogito 'DRE ‘ 3
“transformé(i efl entr’elﬁ?s?;Ep3§IitﬁgB:DERE’ ant ?Pesar de

t ppartenant 3 Vitat et
placées sous sa direction”, “les entreprises nationaligées sont

sotémi;;es aux régles du droit commercial (op. eit., pags. 627
€ 633). ’ .

Entre nés, pontifica OROSIMEO NONATO :

“Ao 'J"e’t.JéS dq ocorrido na eutarquia, a sociedade de
economisa mlgta se orguniza sob forma de socie-
dade comercigl, dela participando o Poder Pablico
e o8 particulares. E els se rege, pelo menos em
grande parte, pelo direito privado”.

(Parecer citado).

Inat.imissivel é, pois; 80 menos em nosso sistema juridico
—futarquic em que se mesclem 6rgios do Poder Pablico e sim:
ples particulares subscritores de agbes ecom direito a2 voto em
assembléia e & percepcfio de dividendos.

§.°) Do mesmo modo que ndo é admissivel autarguio
constituida com sdeics ou acionistas, tampouco se compreende
outarquin cujos cargos de direcio e adminigtracio hajam de
ser partithados entre o Poder Pablico e particulares interessa-
dos no resultado econdmico de suas atividades, eleitos em assem-

blt.etls, tal como sucede nas sociedades amdnimas de eCOnoOmin
mista,
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7°) Na entidade autdrquico pdo hi nem pode haver
outro fim senfio o servigo piblico (para cuja execugdo foi cria-
da), ao passo que na sociedade andnime de economia mista
— ainda que se execute gervico pdblico — &, também, fim pre-
cipuo e imediato o interésse privado dos acionistas; acrescen-
do, ainda, a circunstncia de poder operar-se a mudanca do
objeto esgencial da sociedade, como o permite o art. 105, ali-
nea d), do Decreto-lei n.° 2.627, de 26-9-1940.

Clom razio menor do que a que existe em se tratando de
sociedade comerciol, BIELSA focalizara anéloga diferenciagio
entre a entidode autdrguice ¢.a sociedade civil:

“... hay entonces una diferencia importante: en la
entidad autdarquica no hay otre finelidad que el ser-
pieto piblico; en la sociedad civil — aunque realice
servicios plblicos — hay, ademais, otro fin: el inte-
rés de los asociados particulares. De modo, pues, que
hay dos fines distintos y dos clases de relaciones de
derecho — piiblico en uno, privado en otro — que
hacen inconfundibles unas y otrag entidades, aun
cuando ambas gestionen igualmente servicios pro-
piog de la Adminigtracién piblica”.

(RAVAEL, RIELSA, Derecho Administrativo, 4.2 ed.,
Ruenos Aires, 1947, tomo II, pags. 19-20).

8.0) “Ao conirdrio das emprésas pitblicas do KEstado”
(entre as quais as emprdsas mistas), “regidas consoante DYit-
cipios de dirveito privedo, as eutarquias néo ge isentam ao cum-
primento de mualtiplos preceitos normativos de direito piblico”,
antes, “condicionam suas atividades a normas de direito pi-
blico, especialmente de direito administrativo e de direito finan-
ceiro” e “nfo se igentam, por inteiro, da observincia das leis
de contabilidade pablica” (JoAo LYRA FILHO, Regime de Con-
tréle das Emorésas Phblicas, pags. 110 111),

9.°) O pessoal a servico das auterquias é considerado
como congtituindo um corpo de servidores pihblicos (autdr-
quicos), com atribuicdes, direitos e deveres, semelhantes e, de
certo modo, paralelos aos dos funciondrios piblicos propria-
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mente ditos, vinculado & mesma relacio juridica de emprégo
(situwagto legal estatutdria), tanto assim que, nos térmos do
art..252 do Estatuto dos Funcionarios Piblicos Civis da Unido
‘(‘I’Qel n’° 1:711, de 28-10-1952), o regime juridico nele preserito
¢ ewtensive” ... (II) . “aos servidores das auterquias”
send9 éste.s, outrossim, para og efeitos penais, equiparados aas’:
fu%cwvf.:,dmos pablicos, ex vi do pardgrafo tinico do art. 327
do -Cédlgo Penal; ao pagso que os empregados das soeiedades de
economie, miste (situagio contratual) ndo se consideram servie
lores ptiblicos (CARLOS MEDEIROS SILVA, parecer do Consultor
Ger:al da Repiblica na Revista frorense, vol. 145, pags. 99-100)
e,'mm, de cardter privado, sujeitos, pois, & legislacdio traba:
lhista (que consagra, inclugive, o direito de greve, ineompativel
C(?m a relacdo juridica de emprégo pliblico). Destarte se ma-
nifestou o antigo Tribunal de Justiga do Distrito Federal por
Acérdio de sua 8.2 Cémara, de 24 de agdsto de 1951 : ’

“Entre as conseqiiéncias légicas que decorrem da
n.atureza de direito piblico dos 6rgfos autdrquicos
figuram oﬁcaréter publicigtico de geu reg‘ulamento’
e lda re:lagao de emprégo que se estabelece entre
tais ent1dades € seus empregados, o que é suficiente
Eagaéaeig}f.iparar as fungdes piblicas as funebes para-
(Arquivo Judicidrio, vol. 100, pag. 295).

E, num confronto das duas situacses, sublinha THEMIS-
TOCLES CAVALCANTI que -~

B

14 ~ - Y
ein’borz} a relagfo de; emprégo entre a entidade
autarquica e seus funcionirios seja de direito publi-
€0, 0. mesmo nio ocorre nas sociedade ;
; S d
o0 0 e economia
{0 Fun_cwndm'o Pidblico e sew Regime Juridico. Rio
de Janeiro, 1958, tomo II, pag. 191). '

.0 ” > . .
10.°)  Daf resulta, como corolirio Juridico imediato, — ¢
em cdontraste. cc?:m 0 regime legal-estatutirio (de direito publi-
¢0) da euterquia, — que, como “emprésa particular sujeite ds

il

P
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imposicdes legais indicadas para as sociedades andnimas” (sic),
ia  socledade de ecomomia miste responde pelos encargos
trabalhistes peremte o Justiga do Trebalho” (Acérddo do
Tribunal Regional do Trabalho, de 26-2-1956, no Ree. Or-
dindric n.® 1.481-55, recorrente a Petrdleo Brasileiro 8. A. —
PERETROBRAS e recorride Carlos Ribeiro Bauerfeltd, #n Revista
de Direito Adminisirativo, vol. 45, pag. 268). — No mesmo
sentido, decisbea do Supremo Tribunal Federal nos Conflitos
de Jurisdiciio ns. 2.226, 2.234 e 2.8346 (in Didrio da Justigo,
apenso ao n.° 192, de 25 de agdsto de 1958, pags. 2.429 ¢ 2.480).

11.9)  Assim também, ao revés do que sucede com respeito
a0 servidores autdrquicos, pela apropriagio ou desvio de di-
nheiro, valores ou bens, de que tenham a posse em razdo do
cargo, nfio caracteriza o crime de peculato (art. 312 do Cédigo
Penal) a pratica dos mesmos atos, que o configuram, por parte
dos empregados em sociedades de economia muste, como é cor-
rente na doutrina e na jurisprudéocia dos tribunais (JoSE DE
SIQUEIRA CAVALCANTI e BASILEU (GARCIA, parecer juridico na
Revista de Direito Adwministrativo, vol. 47, pags. 472 a 476) ;
— entendimento que se aplica inclusive aos empregados de
smprésas incorporadag ao patrimdnio nacional:

“0 funcionario de autarquia é equiparado a foneio-
nério piblico para efeito de caracterizaciio do erime
de peculato” (Acbérdio undnime do Supremc Tri-
bunal Tederal (sessfio plena), de 25 de marco de
1958, no habeas corpus n° 32,296, in Revista Fo-
rense, vol, 162, pag. 863).

“0 empregade do Banco do Brasil 8. A. que, por
forca do seu contrato de trabalho, executa, para
o empregador, servico pfiblico contratado com o Te-
souro Nacional, ndo pode ser gujeito ativo do crime
de peculato” (Parecer do Des. JOSE DUARTE, in Re-
wiste Forense, vol. 179, pag. 83).

“Nfc pode o diretor do Banco do Brasil, ainda que
nomeado pelo Pregidente da Repudblica, ser conside-
rado funcionario publico e, assim, processado pelo
crime de peculato, em funcio de sua gestio nesse
cargo” (Acdrdio do Tribunal Federal de Recursos,
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de 22 de junho de 1954, no habeas corpus n.° 328,
in Reviste Forense, vol. 159, pag. 844).

“Ngo sendo funcionirio piblico o empregado de
emprésa particular incorporada ao patriménio na-
cional nfo pode praticar o erime de peculato” (Acdr-
déo do Tribunal Federal de Recursos (2.3 Turma),
de 13 de outubro de 1948, in Rewvista Forense,
vol. 138, pag. 242).

12.°)  Enquanto o tempo de servico pdblico prestado em
autarguie & computavel integralmente para efeito de aposen-
tadoria e disponibilidade do funcionrio pdblico (art. 80, inei-
g0 IV, do Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido),
sucede, ao revés disso, que “o tempo de servico prestado
a sociedade de economic miste nio é de computar-se para ne-
nhum efeito na vida funcional do servidor ptblico”, consoante

reiterada jurisprudéncia administrativa do D.A.8.P. {CLENICIO
DA SILVA DUARTE, op. cit., vol, I, pig. 265),

13.°) Em contraste com o que sucede de referéneia is
autarquias, nem os bens de propriedade das sociedades de eco-
nomia mista se consideram bens publicos, nem os dinheirog
& elas pertencentes sfo havidos por dinheiros pitblicos.

14.°)  Enquanto oz atos praticados pelas autarguias, isto
é, por seus administradores ou representantes, “sio atos adni-
nistrativos, tanto formalmente, porque emanam de elementos
componentes dg Adminigtracio Publica, embora relativamente
auténomos, como materialiente, porque tém o contetido pré-
—-Pprio dos atog administrativgs” (SEABRA FAGUNDES, op. ctt.,
pag. 45), nas sociedades de economia miste os atos unilate-
rais e contratuais e, em geral, as operacdes executadas para
asgegurar o funcionamento de suag atividades, nfo t8m nem
podem ter o especial cardter de atos e contratos administra-
tivos, inerente aos atos e contratos praticados pelos entes estq.
teis e autdrquicos, com ag conseqiiéncias e implicagdes juridico-
legais dai resultantes.

18.9)  Jamais se admitiria a posgibilidade de incorrer em
falénein uma entidade aubdrguica. Ao revés disgo, porém,
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a sociedade andnime de economia mista, te;?ldo, necess{éfia@en’w
te, no direito bragileiro, o cardter mercaniil e a contzlgao juri-
dica de comercionte, esti, ipso iure, na falta de exceclio expres-
sa em lei, sujeita 3 faléncia (TRAJANG DR M‘I‘RANDA YALVERD;,
op. cit., vol. II, pag. 182; ARNOLD WALD, As soctedades ”e
economia mista e as emprésas publicas no dwezifa comparado”’,
in Reviste Forense, vol. 152, pag. 518).’\ Tamb’em. na E‘ranf;a,
gsegundo informa ILAUBADERE, as empr'esa}s publicas ”gfrees
dang les mémes conditions que les soczétes. a,i.*w.m_ymes peu-
vent &tre mises en faillite ou liquidation judiciaire dam’; lc?s
conditions du droit commun’ {(op. cif., pag. 629). O préprio
WALDEMAR FERREIRA nog dA éste registo:

“Tdda sociedade andnima, j& se digs_e, no d}reltq br.a-
gileiro, é comercial. Como tal, sg;e1ta~se a fa,Ienm.a.
Comercial serd, portanto, a {somedade Ade_ economia
mista gob a vestidura da gociedade andnima. Como
sociedade anbnima é comercial e, cam‘do em q.stado
de insolvéncia, tem que se submet_er a fa.lencl.::l.
N&o aconteceri isso na Argeqtma, cuja lei eaﬁc—
clul a sociedade de economia mista expressamente

da quebra”. ' )
(So%iedade de Feonomio Mista, pigs. 143-144).

1'6.°) Diveraamente do gue se tem, hoje, c.omo assentado
entendimento legal, doutrinirio e jurisprudencial, no. toc.ante
4 tutela juridica das autarquias, decorrente do .pr_esumldo '1nlte-
résse do Kstado, a opinido dominante (‘iO dlI'.EItO brasileiro
é a que nega o privilégio de £6ro especial Ay somedcfdes df e.aco-
nomie miste. Haja vista, por exemplo, ao Aebrdio ur'lam?ne
do Supremo Tribunal Federal (sessfio plena), de ?4 de :}%‘LIIBII'O
de 1955, no Rec. Extr, n.° 25.589, cuja ementa agsim reza:

i i i 40 foro espe-
“A socledade de economia mista nfo tem
cial, ndo havendo como aplicar-lhe o correspondente
as autarquias”. .
(Revista Forense, vol, 162, pag. 160).

17.9) As contas dos administradores dag autarquias sio
gujeitas ao contrble jurigdicional a cargo dos Tribunais de
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‘;Collltas (art. 77, inciso II, da Constituicdo Tederal e art. 21,
ineigo III, da Constituicdo do Estado da Guanabara), — o que
néo asucede em relaclo ag sociedades de economio mistaq.

Bastariam, entre outros, os pontos de diferenciagio e con-
traste, que vém de ser apontados, para evidenciar a impossi-
bilidade de, em qualquer situacfio ou momento, identificar, con-
fundir sociedades andnimas de economia mista com autarguios,
pretender equiparé-las ou, pior ainda, admitiv que, numa ineon-
cebivel e absurda metamorfose, as primeiras se descaracteri-
zem e passem a integrar-se na categoria das segundag, sem
modificagéo formal e substancial dos elementos que as confor-
mam, definem e situam na teoria das pessoas juridicas.

Anglise, confronto e critica dos varios critérios propos-
tos a identificaclio da natureza piblica ou privada das
pesscas juridicas

Nem se argumente que, consoante a tese de que a nogio
de personalidade pitblice nio implica, forcosamente, a de autar-
quia, pode o Estado criar entes pi#blicos ndo autdrquicos, ou
erigir em pessoas juridicas de direito pablico outros entes nio
qaracterizéveis como quiarquias, a exemplo do que ocorreu, na
ltilia, com as “Istituzioni di beneficenza”, associacdes ou fun-

—dagbes de direito privado, sem fim lucrativo, a que a Lei de

12 de julho de 1890 conferiu a personalidade de direito priblico.

HEntre nés, PONTES DE MIRANDA admite e sufraga seme-
lhante possibilidade (1), pois, além de sustentar que ‘nem

(1) “0 ser de direito piblico a pesson apeomas significa que a
sua capacidade de direito e a sua organizacio se regem pelas
normas de direito niblico, e ndo pelas normas de direito
privade (C. Cromm, System, I, § 48, 215)".

“;Se o Tstado sepavou de e, completamente, s pessoa juri-
dica, mas admitiu que a regesse o direito ptiblico, a pésssoa
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perscnificacio no direito ptblice, s6 por si, nem o fim da enti-
dade autbnoma basta para a fawer autarquia” (T'ratedo de
Direito Privedo, § 79, tomo I, pig. 318), aduz, outrossim:

“% possivel que fundacéo, decorrente de negdcio juri-
dico de direito privado (entre vivos ou a causa de
morte) se publicize, em virtude de regra juridica
anterior ou posterior, ou de ato piiblico anterior
ou posterior™. .

(Op. eif., mesmo tomo, idem, pags. 306-307),

Mas a hipétese — que, alids, demandaria ato legislativo
expresso e inequivoeco (a lex specialis) — nfo tem qualquer
nexo ou relacio ecom o cago das nossas sociedades amdnimas
de economia wista, entidades de natureza mercantil e, pois, de
fim luerativo, real ou presumido, doutrindriamente conceitua-
das e definidag na prépria lei como pessoas juridicas de di-
reito privado ¢ mandadas reger-se (salvo derrogacgbes expres-
sas) pelas leis e usos do coméreio (pardgrafo dnico do art.
9.0 do Dec.-lei n.° 2.627, de 26-9-1940). .

No vagto campo da doutrina universal, muitos tém sido
os eritérios escolhidos e as teorias formuladas pelos estudiosos
visando a resolver o drduo problema, a vexats guaestio da dife-
renciaciic entre pessoas juridicas de dirveito piublico e pessoas
juridicas de direito privedo. Mag, a verdade é que a nenhum
acdrdo chegaram, até hoje, o8 autores, justamente em razio
de reconhecerem e proclamarem, através de muituas eriticas,
a falibilidade de cada qual désses critérios de per si, tanto
maior quanto mais acentuada ge faz a interpenetraciio das
4reas do direito pablico e do direito privado. Basta que se
atente nesta sucinta anélise:

O critério de origem, também chamado da eriagdo legal
ou da instituicdo estatal, esposado, entre outros juristas, por

juridica nfo & autidrquica, nem, t&o-pouce, pessoa juridica
de direito privado”.

(PoNTES DB MIRANDA, Tratade de Direito Privade, tomo I,
§8 79 e 80, pédgs, 314 o 315).
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WNNECCERUS, CROME, BERTHELEMY, DUCROQC, GIANTURGO, ete.,
¢ adotado pela jurisprudénecia do Conselho de Hstado francés,
foi impugnado sob a 6bvia congideragio de que o Estado pode,
por lei, fundar instituices, eriar sociedades e emprésas com
pergonalidade juridica de direito privado, do mesmo modo que
pode conferir a peraonalidade de direito phblico a entidades
nascidas da iniciativa particular e, pois, como pessoas de di-
reito privado, uma vez realizadas ecertas condicées (RAGGI,
op. oit.,, vol. IV, péag. 107; F. GARRIDO FALLA, op. cit., vol. 1,
pag. 294; VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administrativo,
1960, vol. 11, pag. 111; FERRARA, Teoria de las Personas Juri-
dicas, trad. espanh., 1929, pAg. 687; ALESSI, Diritto Amminis-
trativo, 1949, pag. 45; LANDI e POTENZA, op. cit., pag. BT;
DuEz e DEBEYRE, op. cit,, pag. 123, ete.).

O critério do fim piblico ou de interésse geral, acolhido por
varios moestres — OTTO MAYER, ZANOBINI, SANDULLI, SANTI
RoMANO, ORLANDO, PUGLIATTI, D’ALESSI0, RANELLETTI, LEN-
TINI, MONACO e CANSAQCHI, LANDI ¢ POTENZA, ete., - foi
inquinado de insuficiente e falho, porque, além de ser dificil
precisar a nogéo de fim piblico, “hi corporacdes de direito pd-
blico com encargos puramente de direito patrimonial’

“e corporaces de direito privado para fins puramente ideais
¢ de utilidade comum, até para fins que se ligam a assuntos
plblicos” (PONTES DE MIRANDA, Tratado de Direito Privado,
tomo I, pag. 314; também, GARRIDO FALLA, op. ¢if., vol. I,

T pag. 203; FERRARA, op. eil., pags. 687 e segts.; LENTINI, Isti-

tuzioni di Diritto Amministretivo, Mildo, 1939, vol. I, pag. 72;
DUEZ e DEBEYRE, op. cif., pag. 161; VILLEGAS BASAVILBASO,
op. cit., vol, II, pags. 116-117; M. 8. GIANNINI, Lezioni di Di-
ritto Amministrativo, 1950, pag. 150; ALESSI, op. cif., pag. 46;
GIUSEPPINO TREVES, op. cit., pig. 114; JosE TAVARES, Os Prin-
ctpios Fundamentais do Direito Civil, 1928, vol. II, pag. 145,
ete.) ,

O critério do servigo piiblico, preferido, entre autores ou-
tros, por GASTON JEZE, ROLLAND, FOIGNET, CIOFFI, MIELE, etc.,
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¢ segundo o qual teriam personalidade de direito phblico os
entes com destinaciio especifica i gestio de um servigo piiblico,
mereceu refutacdes, nfo s6 pela dificuldade de precisar-se a
nociio de servigo piblico, como, ainda, ante a possibilidade de
pessoas juridicas privadas serem titulares de wm servigo pGbli-
co sem perderem tal cardter, podendo até o préprio Tstado
criar pessoas privadas para o desempenho de servigos piblicos
(RAGeY, op. eit., vol. IV, pig. 118; VILLEGAS BASAVILBASO,
op. cit.,, vol. TI, pags. 114-115, ete.),

Aggim também o tio decantado critério do “ius imperit”
{competéncia de direito phblico, direitos e alribuiges de poder
piiblico), sustentado, entre grande numero de tratadistas, por
IBERING, JELLINBEK, MICHOUD, I'ERRARA, KERRARIS, RAGGI,
FLEINER, COVIELLO, PONTES DE MIRANDA, TRANCISCO CAM-
ros, ete., sofreu eriticas fundadas na razio de que ndo é deci-
givo, pois, ndo somente hi pesscas publicas degprovidas de
wa tmperti — e existem mesmo fing publicos para cujo aten-
dimento nem é necessario o exercicio de podéres de suprema-
cia, — como, ainda, h4 pessoas de direito privado, a bem dizer,
investidas de um certo poder de império; além do que, “o poder
de supremacia n&o exprime a substincio e a causa da distin-
cio, mag &, apenas, uma consegiiéncio desta’” (ZANOBINI, Corso
di Diritto Amministrative, 1950, vol, T, pigs. 99-100; idem,
EAwmministrazione Locale, 1985, pig, 136; SANTI IROMANO,
op. cit., vol. I, pag. 90; ¥, D’AvLESsto, Istituzioni di Diritto
Amministrativo, 1932, vol. I, pig. 199; RENATO ALESSI, 0p. cit.,
phg. 44; LENTINI, op. cit., vol. I, pag. T1; GASPARRI, Lezioni
di Diritte Amministretivo, 1948, vol. I, pig. 90; Uco Forii,
Legioni di Diritto Amministrativoe, vol. I, pag. 174; DE VALLES,
Flementi di Diritto Amministrativo, 1951, pag. 81; LANDI e
POTENZA, o0p. cit., pig. B7; GARRIDO FALLA, op. cit., vol. 1,
pag. 294 ; G. MIELE, “La distinzione tra ente pubblico e privato”,
na Riviste di Diritto Commerziale, 1942, pig. 13 da separata;
UMEBERTO FRAGOLA, Monuale di Diritto Amministrativo, 1949,
pag. 99; YORODZU ODA, Principes de Droit Administratif du
Japon, 1928, phags. 26-27; ANDRE DE LAUBADERE, Manuel
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de Droil Admimistratif, Parig, 1947, pags. 36 2 87 e 210; LoUls
ROLLAND, Précis de Droit Administratif, 9.2 ed., Paris, 1947,
pags. 22-23, ete.).

Ao critério do contréle estatal, que indiecaria como sinal
distintive das pessocas menores de direito piéblico a existéncia
de um goniréle positive e direto, espéeie de tutela, por parte do
Estado sbbre as mesmas, segundo as preferdocias de outra
corrente de autores onde se incluem GIROL, LA LuMmIA, CIOFFI,
CRISCUOLO, ete., contrapbs-se a triplice objecio de que, — além
de tratar-se de mero efefio ou couseqiibneia do carater publi-
ciatico, ¢ de nfio ser facil estabelecer-se, em concreto, na multi-
plicidade dos casos, ¢ fim (até wesmo a natureza e o grau)
do contrdle}, — & freqiiente, e cada vez mais se acentus, o con-
trdle estatal (que excede, de muito, o simples poder de policia)
gObre entes privados, taig como cooperalivas, conséreios, asgo-
ciagbes sindicals, emprésas de interdsse piblico, instituictes
agsistenciais ou beneficentes subvencionadas, ete. (D’ALESSIO,
op. ¢it., vol. I, pAg, 198; LENTINI, op. ¢it., vol. I, pag. T3; DUz
e DEBEYRE, op. cif., pag. 161; SANTI ROMANO, op. cit., vol. I,
pag. 90; Racer, op. cil., vol. TV, pag. 105; FoRTI, “Vigilanza
e tulely sugli enti ed tmprese private”, na Rivista Massim. Giu-
risprudenze del Lovoro, 1935; VILLEGAS BASAVILBASO, op. cit.,
vol. I, pég. 113; ZANOBINI, Corso, vol. I, pag. 99; idem, I’ Am-
ministrazione Locale, pig. 135 ; FRAGOLA, op. cit., pags. 99-100;
ALESS1, op. cit;, pig. 44; RANELLETTY, “Concetto delle Persone
Giuridiche Pubbliche Amministrative”, na Rivista di Diritto

T Pubblico, 1816, 1.2 parte, pig. 339; PrmTRO BoppA, Lezioni di

Diritto Amministrativo, 1949, vol. I, pag. 46 ; GASPARRI, op. ctf.,
vol. I, pdg. 90; LANDI e POTENZA, op. ¢it., pags. b7, ete.).

Q critéric do engquadramento na organizacio estatal, de-
fendido por GIERKE, Uco IORTI, Hauriou, WALINE, RAGGI,
BANDULLY, ALEgSI, VIrTA, DE FRANCESCO, BRANELLETTI, CAM-
MEO, FALLA, ete., — segundo o qual sio de natureza piblica
aquéles entes que fazem parte integrante da Administracio
Piblica, porque o Estado os enguadra no mecanismo, no siste-
ma de pua prépria organizacfo, — choca-se também com obje-
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¢bes, como a de BASAVILBASO (o0p. ett,, vol. 1L, pégs.51.18-119),=l
de que o “engquadramento” nio é um sinal egpecifico, m.aau
a resultante de uma conjugacdo de critérios outros, sendo, pois,
mero efeito ou consegiiéncia déles, e a de PONTES DE MIRANDA.-
(op. eit., tomo I, pag. 314), no sentido de que “h pe:esoa&'
suridicos de direito publico sem ligagdo estetal’ — (idem,
§ 80, n. 1). Co

0 eritério da “obrigagdo de fim”, ou seja, do dever, peranie
o Estado, de cumprir um determinado fim phhlico fi*m'titwio-v
nal, através, portanto, de uma atividade totalmente instfcumen-
tal (funcional), isto &, vinculada exclusivamente ao objeto es-
tatal, — concepcio de ROSIN (Das Recht der iffentlichen Ge-
nossenschaft, Friburgo-B, 1886, pag. 18}, sufragada por vé,rios
autores, inclusive GIANNINI, — apesar dos muitos simpatizan-
tes, que granjeou, entre og quais também CAMMEO, FORTI e Ro-
MANO, N0 escapou 3 contradita de PONTES DE MIRANDA jlus-
trada com o exemplo das Universidades e Faculdades Livres
(op. cit., tomo I, pag. 306), nem aos reparos dﬁ' que “hi em-
présas de cardter privado que se encontram nessa posi¢ho .de
obrigagido para com o Estado, como as sociedades concessio-
nariag de servigos piiblicos” (TITO PRATES DA FONSECA, op. cif.,
pags. T5-76), e, pois, “la realtd, smentisce la dotirine” (RAGGL,
op. cit., vol. IV, pag. 104; idem, BASAVILEASO, 0p. ¢tt., vol. 1T,
pags. 117-118; FERRARA, Persone Giuridiche, pég. 111, ete.).

Contra o critéric dos privilégios administrotivos, preco-
nizado, entre outros autores, por DUEZ e DEBEYRE A(’qp. cit.,
pég. 162), e que assinala o ente publico pelo gdzo de um ecerto
namero de privilégios (prerrogativas ou regalias peculiares
3 atividade administrativa do préprio Estado), arguiu-se que a
outorga de semelhantes privilégios e beneficios & feita, tam-
bém, por vézes, a pessoas juridicas privadas, e até a pessnas
figsicas no exercicio de funcgSes piblicas (concessiondrios,
ete.), sem, por isto, assumirem o cariter de entes ‘pGblcos
(F. I’ALESSI0. op. cit,, vol. I, pdg. 200; WALINE, op. ¢il., pi-
gina 286). B T
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Contestou-se o eritério de forma, adotado por juristas do
vulto de BIGLOCH, de WOLFER — e de GARCIA-TREVIJANO, para
quem “o indice de distincfio entre a pessoa juridica pablica
e a privada estd justamente na forma de corporacio ou de
fundagio, que a mesma tenha” (Principios Juridicos de la Or-
ganizacion Adwinistrative, Madri, 1957, pag. 149), — com o
argumento de gue nfo se pede admitir a forma como determi-
nante da qualificacBio do carédter ptblico ou privado de uma
pessoa juridica, consoante a tese de que pode haver institui-
¢Oes formalmente de direito privado, mas materialmente de
direito plblico (FALLA, op. eit., vol. I, pag. 295; ZWAHLEN,
op. cit., pag. 104). :

“Assim, também, a0 eritério da autonomia (e auto-tutela),
defendido, entre outros administrativistas, por BENVENUTI
(Appunti di Diritto Amministrativo, Parte Generale, 3.2 ed.,
Padua, 1955, pags. 63 a 65), foram opostos os argumentos
de que “hd o quténomo extre-estelel” (PONTES DE MIRANDA,
op. cil., tomo I, pig. 8308) e da existéneia de gervicog pablicos
auténomos e ndo personificados (MARCANTONIO, Lo Azienda
dello Stato, Mildo, 1950, pig. 122; RAGEI, op. cit., vol. IV, pé-
ginas 112, 113 e 114; BoDDA, op. cit., vol. I, pig. 50; ALFONSO
TESAURO, Nozioni Flementari di Diritto Amministrative Ita-
liano ¢ Legislazione Sociale, Népoles, 1940, pigs. 26 e 26;
DUEZ e DEBEYRE, op. cit, pig. 160; PERRAUD-CHARMANIIER,
Droit Administratif, Paris, 1948, paig. 14; ZANOBINI, Corso,
vol. III, pags. 28, 29 e .&67; idem, L'Amministrazione Locale,
—pigs. 187-138; LEOPOLDO BRAGA, Pareceres ¢ Estudos Juridi-
o8, Rio de Janeiro, 1959, tomo I, pags. 256 a 259).

Igualmente combatido foi o critério da distingdo entre
e3copo altruistico e escopo egoistico, conforme a natureza inte-
ressade ou desinteressade das atividades exercidas, — gusci-
tado por certos autores e invocado em arestos italianos e fran-
ceses, — s0b a eiva de insuficiente, diibio e de dificil aplicacio;
tanto maig quanto h4 inimeras institui¢des privadas de eseopo
humanitirio, filantrépico, genuinamente altruistico e desinte-
resgado de qualquer lucro ou vantagem material ( GOROVTSEFE,
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Thécrie du Sujet de Droit, Paris, 1928, pag. 199; RAGGI,
op. ¢it., vol. IV, pag. 103; FRAGOLA, op. eit., pag. 99).

Fm suma, tal como sucedeu em relagfo aos que v%mos. d’e
enumerar, censuradoes e refutados foram todqs o.s iiem:%us cr1ise-
vios sugeridos, inclusive, ainda, os da contribui¢to ﬂfmancmm
do Estado, do elemento patrimonicl estatal, o?a ad’esao forcada,
da constituigio couctiva, etc. (FRAGOLA, 0P. ¢it., pag. 100; PON-

-rES DE MIRANDA, op. ¢it., tomo I, pag. 307; RAGGL, op. cit.,

vol, IV, pag. 105, ete.).

Dai haver afirmado VILLEGAS BASAVILBABO que “_la dOCtI‘.l-
na no presenta, hasta ahora, una gola férmula satlsfacto-ma
v es por ello que se ha dicho ajustadamente que la cuestién
es acaso insuperable” (op. at., vol. II, pag. 119}.

Curiogo, porém, é registar que as variagdes opinati’wﬁts fse
prolongaram no plano das soluctes buscadas como remédio as
apontadas deficiéncias doutrinarias. Enquanto alguns autores,
entre o8 quais Mrcwuoup, foram levados a reconheceii' (.1ue tod(,)’s
aquéles “eritérios” se reduziam, afinal, a meros “sintomas”,
de modo que 86 se poderia, entio, classificar, com Segurar}ga,
uma pessoa moral como de direito pablico quando reur.usse
varios dos aludidos sinais e pelo conjunto déles (Lo Théorie de
ld Personnalité Morale, Paris, 1906, tomo I, pag. 218), ouiros
toram ao ponto de sugerir sua rejeicio pura e sir-nples, a exen_l—
plo de PIETRO GASPARRI, em cujo parecer “nm? st fa ung .teo-ma
csatta semplicemente col sommare assieme dwe'r'se teom:e me’:
sotte”, pois “si tratte di un espediente che niente risolve

{op. eit., vol. I, pag. 91).

Pacificou-gse, todavia, a doutrina, no geral e.ntendimento,
assinalado por MAURICE HAURIOU, de que “ng, diavide, deve. pre-
sumir-se o coardter privado do estabelecimento” (Précis de
Droit Administratif, 112 ed., Paris, 1927, phg. 287, nota 2).
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Exceléncia do critério “vontade do Estado”. Provas e in-
dices de sua manifestacio

Seja como for, porém, o que verdadeiramente interessga
conhecer, o que se faz necessirio estabelecer, o que impende
indagar e averiguar, em todos os casos, para saber ge, em
determinada entidade, hd pessoa piblica ou pessoa privade,
é nada mais nada menos do que a vontade do Estado contempo-
rénea do ato criador da mesma entidade. Todos os critérios
objetivos porventura existentes devem ger utilizados exclusi-
vamente como “dados” em funcio désse elemento subjetivo,
que ¢, em Ultima anslise, o Ginico realmente idéneo 3 identifi-
cagdo da personalidade juridica, de direito pablico, ou de direito
privado, nos entes de eriagio estatal.

Conquanto insuficientes ou faliveis, podem aquéles men-
cionados eritérios, em cagos obscuros e duvidosos, servir como
elementos reveladores ou apenas indicidrios da vontade estatal
de criar um ente pidlico; nio, porém, quando se lhes oponha
sobrelevante e decigivo elemento de conviecio em contrario,
qual o da propria e deliberada escolha de um instituto juridico
do direito privado, e de fim mecessiriemente lucrativo {a 80~
ciedade por agfes), — ainda mais, de parcaria com o eapital
privado, gob a modalidade de emprése miste, — para informar
a escogitada pessoa juridica.

Razéio sobeja agsiste, poi§, a GASTON JEzE, quando ponti-
fiegn _

“La intencidn de los gobernantes es lo tnico que
debe considerarse”,

L I L L I R

“Para saber si existe establecimiento piblico propia-
mente dicho, es precigo tener en cuenta la woluntad
del legislador”,

(Principios Generales del Derecho Administrativo,
trad. espanh. BEditorial Palma, Buenos Aires, 1949,
vol, IT1, pégs. 19 e 81).
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Afirma, alias, o mestre eminentissimo, ger essa “a opintio
geralmente admitide” (op. ¢if,, megmo volume, pag, 31, nota
n. 60).

ANDRE DE LAUBADRERE esposa e professa anidloge entendi-
mento

“A quei reconnait-on” —— pergunta éle — “gqu'une
\ activité donnée constitue un servipe publ}c? Pqur
\1 quel indice va-t-on identifier le serviee pubhc,_ lg dis-
‘ tinguer soit d'une entreprise privée de l’admmlstra}-
| tion, soit d'une pure entreprise privée d’un parti-
culier?”

E responde:

“Généralement le juge a en méme temps 4 se _boser
la seconde question, savoir si I'organisme en présence
duguel il se trouve est un organisme public ou
privé”. '

“...le juge devant lequel la guestion est soulevée
doit se demander si la Puissance publique a voulu,
dans lespéce, créer un gervice publie...”

“ ..c'est a celte infention qu’'il faut en revenir en

dernidre analyze”. o - _
(Manuel de Droit Admanistratif, 2. ed., Paris,

1947, pAgs. 22, 23 e 25),

N De igual modo opina 10OUIS ROLLAND, ao tratar da “defer-

",

£ minacdo da natureza exata dos diversos servigos plblicos™:

“1] convient avant tout de rechercher quelle a été

I'intention des créateurs du service” ... “Dans le
w silence des textes et des travaux préparatoires, elle

se revole a l'examen des régles d’organi:sation et de

fonclionnement et 4 celui de toutgs lea circonstances

ayant entouré la création du serwce”_.

(Op. cit., n.° 27, pag. 21),
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E insiste, mais além, delineando o “eriferium da distingie
entre servigos piblicos e emprésas de tnterésse piablico” (1),
na conveniéneia

“d'exariner ... ensemble des régles d’ organisation
et de fonctionnement et de rechercher si, de cet exa-
men, se dégage ou non Uintention des gouvernants de
créer un gervice public”.

(Op. cit., pag. 24),

O préprio RANBLLETTI, ao estruturar doutriniriamente sua
concepgio de pessoa juridica publica, apreca o fator vontade
do Fstado, tanto que estabelece como condicdo para, como tal,
identifici-la, que o Estado assim “e considere” (op. cit., n.°
373, pag. b69), em concordincia com a regra anteriormente
afirmada: — “Non v1 é cosa pubblica, se lo Stato non la con-
sidere eomo tale” (idem, n9 372, pag. 567).

E certo que no direito brasileiro nfo tem foros de doutrina
aceita e dominante a chamada concepgdo subjetiva do servico
pablico, defendida por JiZE e LAUBADERE, ¢ segundo a qual
“nio existe servico piblico por natureza”, iste é, a nocio de
servigo publico ndo corresponde a nenhum conceito objetivo,
mag se conforma, reduz ou estende, ao que o Estado resolve
e quer congiderar como tal.

Todavia, nio se perca -de vista que o priprio (GASTON
—-JBZE reconhece e afirma gue “a idéia de servigo pablico é inti-
mamente vinculada & de processo de direlte piblico” (apud
J. GUIMARAES MENEGALE, op. cit., vol. T, pg. 229).

(1) De referéncia &z segundas (“entreprises dintérét public”},
observa ROLLAND:

“Ces entreprises ne sont cependant pas des services publics,
méme aur sens large du terme, Ce sont des entreprises pri-
véeg soumises au droit privé en principe. IL’application qui
leur est faite en certains ecas de régles spéeiales constitue
une exception qui ne doit peint &tre étendue”,

{(Op. oit., pig, 23).
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GASCON Y MARIN conceitua o servigo piblico como

“ol prestado para satisfacer necesidad general pa-
blica, de modo regular y continuo, utilizando proce-
dimiento juridico piblico también gue somete las re-
laciones creadag a régimen especial”,

(Tratedo de Derecho Administrative, 11.* ed., Madri,
1950, tomo I, pag, 228}.

Em nosga tradicio juridica — doutrinaria e jurispruden-
cial — a concepcio prevalecente de servigo piblico tem gido

serpre a que se conforma ao zeu sentido objetivo, que é, como

bem sustenta, em Portugal, MARCELLO CAETANG, o sentido prd-
prio ou Léenico do servigo pliblico, — aquéle em cujo desempenho
se empregam ‘“‘meios de direito piblico™:

“No sentido objetivo, que é o préprio ou técnico,
servigo piblico é a organizacio destinada a dar sa-
tisfaclo regular e continua a determinada necessi-
dade coletiva empregando meios de- direito pithlico”.
(Manual de Direito Administrativo, n. 45, pag. 79,
apud ANTAO DE MORAES, Problemas e Negdeios Juri-
dicos, Séo Paulo, 1949, vol, 111, pag. 29).

Até no proprio elenco das atividades exercidas por certos
antes piblicos, algumas ha que, em verdade, nio se podem con-
giderar “servicos piblicos”, qual justamente reparon o douto
Jo&0 DE OLIVEIRA FILHO, com segura visdo do fendmeno, em
artigo doutrinirio publicado no O Jornal, sob o titulo “Os Po-
déres das Auwlarguias’

“H4, entretanto, servigos pulblicos aparentes,
porque na realidade sdo de ordem particular, pres-
tados pelo Estado e organizagbes como unidades de
administracio pilblica em geral. S#o todos aquéles
que correspondem & intervencdo do Estade no do-
minic econdmico, quer organizando empréses em
concorréncia com as organizacfes particulares, quer
monopolizando determinada indistria ou atividade”.
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Acresce notar, por outro lado, que, mesmo quando pos-
sam ser consideradas, ou oficialmente declaradasg “servigos
publicos” certas alividades s6 impropriamente apreciveis co-
mo tais, por isso que de natureza tradicionalmente privatisti-
¢ ou alheias aos chamados fins estatais, dai nfo decorre,
necessariamente, a caracterizagio dos entes ou organismos,
Jue as exercem, como pessoas piblicas, pois, segundo adverte
THEMISTOCLES CAVALCANTI,

“relagdes de direilo privado se apresentam dentro de
certas organizacfes estruturadas nos quadros gerais
do direito administrativo — exemplo: as sociedades
de economia mista, empréses incorporadas, ete.”,

além do que,

“existem emprésas industrials ou comerciais do Es-
tado consideradas servigos ptblicos e que devem viver
s0b o regime da gestdo privada’.

(Curso de Direito Administretive, 6.2 ed., Rio de Ja-
neiro, 1961, pag. 218).

Taso abona e confirma a tese de que, se a gpestio de cer-
tos negdcios ou atividades — embora declarados ou reconhe-
cidos como “‘servigos péblicos”, — ndo se realizar por “pro-
cessos” ou “meios. de diretto pubiico”, mas, sim, através de
processos ou meios de direito privado, o 6rglo que a exerca
1i8v serd pessoa juridica de direito publico, e, sim, pessoa fu-
ridica de direito privado, sejam quais forem os geus vinculos
com a Administracdo ou o grau de interdsse que esta possa
ter na sua vida funcional,

Im que pese aos adeptos da teoria do “servico piblico
virtual”, ainda hoje, em nosga ordenacio juridica, nio depende
da vontade caprichosa e arbitraria do Bstado a definicio ou
qualificacio do que se haja de considerar “servigo piblico”
propriamente dito, e, sim, de fatdres objetives, que devem ger
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peaguisados e apurados em conerelo, no quadro dag realidades

¢ necessidades politicas, econémicas e sociais, de cada época.
Hissa parece ger, em verdade, a orientacdo que melhor atende
aos aspectos e implicagbes constilucionais do problema, e por
virtude dela néo ge consideram id6neos e bastantes, para efeito
da imunidade tributdria estabelecida no art. 31, V, “o’’, da Carta
Magna, os chamados “servigos piblicos por férga de lei”, quan-
do como tais declarados, conirariomente @ evidéneia dos fatos
(THEMISTOCOLES CAVALCANTI, Tratado de Direito Administra-
tivo, vol, 1V, pég. 45; PHILADELPHO AZEVEDO, Um Triénio de
Judicaiura, vol. VI, pag. 297; Acérdio do Tribunal Superior
de Justica da Bahia, de 18-3-1919, in Rewista de Direito, vol.
53, pigs. B36-537),

“0 Istado” —- esereve PONTES DE MIRANDA — ‘“faz
de direito piblico a pessoa juridica; porém nio é de
sen arbitrio fazer ser pessoa de direito pfblico qual-
quer entidade. O fim da pessoa jurfdica, sociedade,
associaciio ou fundaco, é que ha de ser pitblico, para
que possa ser de direito publico a pessoa; sem que
se tenha de farer de direito piiblico t6da pessoa ju-
ridiea que tenha fim piblico ou de interésse pablico”,
(Tratado de Direito Privado, vol, I, § 76, pag. 294).

a

Sem embargo, no que concerne & indagacio da persona-
lidade — publica on privade dos entes juridicos eriados por
miciative estetal, sendo, como é, livre ao Poder Ptiblico promo-
ver a criaclo tanto de enies piblicos, quanto de entes privados,
4 feigho da conveniéneia adminigtrativa, ldogicamente, a origi-
naria vontade do Estado, porventura apuravel, expressa ou im-
plicitamente, é e nfio pode deixar de ser o indice preferencial, o
elemento sobrelevante, o critério decisivo para determinar e
caracterizar a natureza piblica ou privade das pessoas juridicas
por éle préprio instiluidas (1).

(1} Em parecer emitido no Rec. Extr. n® 2.847, de 880 Paulo,
a Procuradoria Geral da Reptblica assim opinou:

“E na manifestacfio solene da wontede do Fstadoe que of
estabelecimentos pfblicos encontram a origem de sua consti-
tuigéo”.
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Ora aplicados taig principios, no direito brasileiro, as
sociedades andnimas de economic miste, a personalidade juri-
dica de direito privado de tais entidades ressalta evidente-
mente atestada por inequivoeca afirmagio da vontade do Estado.
claramente expressa através da ESCOLHA de formas, métodos
¢ tdemicas do diveito privedo, para a constituicio, o funeiona-
mento e a regulamentacfio juridica da emprésa — além do
fato de ser & mesma de fim lucrativo, comercial ou industrial.

Tem, realmente, o Estado, para a realizagio de seus fins,
o poder, a liberdade de escolher formas e processos de direito
piiblico, ou de direito privedo, e, pois, o, alvedrio de criar entes
piblicos ou entes privados, como J ustamente obgerva GIUSEPPI-
NO TREVES:

“Wa, in realtd, per conseguire un dato fine, I’ Amimi-
nistrazione pud spesso scegliere fra il procedimento
a lei rigervato dal diritto pubblico e quello offertole
dal diritto privato”.

“Ma per soddisfare un dato interesse pubblico nel
campo economico lo Stato pud creare tanto enti
pubblici che-enti privati, seguendo ragioni di conve-
nienza’.

(Op. cit., pdgs. 80 e 114).

~—  (Aro TACITO, na sua j4 mencionada contribuigio ao Con-
presgo Juridico Internacional da Associaciio Henri Capitant,
realizado no Rio de Janeiro em julho de 1963 — “Rapport Gé-
néral Brésilien — Théme D”, intitulade “Les Socidtés d'Eco-
nomie Miste et les Entreprises Publiques, et les Fondations de
Droit Public”’, onde assinala e sustenta que “Pentreprise com-
mercigle de UEtat est une personne morale de droit privé”, tam-
bém focaliza como elemento determinante da nafureza Juridica
da entidade &sse aspecto da preferéncia e escolha, pelo préprio
Estado, de estruturas e métodos de direito privado para o me-
lhor e mais conveniente exercicio de certas atividades que po-

- g
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deriam ser desempenhadas através de drgfos da administragio
direta ou de entes publicog da administracio descentralizada:

“Tractivité qu’elle exerce pourrait, en principe, &ire
exercée par un organe de ladministration directe,
mais de caractére autonome, ou bien &tre du ressort
d'un établisgement public.

La forme de gestion et lo nature juridique de lo
personne découlent de lo volonté du legislntewr qul
préfére, pour des motifs pratiques, la souplesse de
la sociésé eommerciale pour une meilleure exéeution
de la tache administrative”. (Os grifos sfo nossos).

Destarte, se o préprio Estado, podendo imstituir, para
determinado fim, um ente piblico, sujeito as “regras de orga-
nizacdo e de funcionamento” prescritas pelo direito plblico,
PREFERE, deliberadamente, criar, estruturar uma pessoa juri-
dica com adocio da forma de sociedade andnima, sob a égide
de uma lei que a declara sempre de carater mercontil e regide
pelas leis e usos do coméreio (parégrafo tnico ao art. 2.0 da
Tei n° 2.627, de 1940) e dentro num regime juridico onde
vige a regra legal de que “sdo pessons juridicas de direito Pri-
vado” “as sociedades mercantis” (Cédigo Civil, art, 16, n. II),
nio se pode admitir, sem eontrassenso e absurdo, que o designio
do legislador fosse o de instituir um ente piblico; pois, ao revés
disso, & elaro, intuitivo, indubitavel, que a voniede estatal loi,
precisamente, a de, por conveniéncias de ordem econdmica,
politica ou administrativa, criar um ente dotado de personali-
dade juridica de direito privade, um organismo juridico de-
sintegrado do aparelho administrative governamental.

Tém, aqui, perfeito cabimento ¢ justeza estas interroga-
cies de THEMISTOCLES CAVALCANTI:

“Como, portanto, forgor a intencio do legislador, inte-
grando na organizacio do Estado o que éle provprio
desintegrou expressamente?

Como atribuir-se personalidede de direito piblico,
gquando a lei a considera de direito privado?
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Existird um pressuposto tedérico colhido na doutri-
na vacilante e flexivel sfbre personalidade juridica,
que possa dominar a prépria letra da lei?

N&o parece poasivel”,

(Revista de Direito Administrativo, vol. 19, pagi-
na 380).

Noutros paises onde, alids, é menos rigida e constringente
a coordenacio normativa a respeito, assim também se hi enten-
dido e concluido com o simples emprégo do raciocinio légico,
— Bsde mesmo raciocinio que inspirou & sabedoria popular o
notério provérbio de que “quem ndo quer ser lobo nio lhe

veste & pele”.

E ainda TREVES quem, sustentando a tese de que “ndo-

exercitam emprésas piblicas as sociedades privedas das quais
o Estado ou entes piblicos sejam acionistas”, emhora se colime
um interésse da Administracfio, afirma que, mesmo na hipé-
tese de apropriar-se o Estado (ou qualquer outro ente plblico)
de fddas as agles ou cotas de uma sociedade existente e admi-
nigtra-la, pdsto que se trata de uma emprésa em forms privada,
ou, melhor, desde que o Estado se serve de um “institute do
direito privade”, “lo personalitd di queste societd rimame di
diritto privelo, nonostante lo portecipazione dellamministro.-
wone” (op. cit., pags. 24-25) (1).

(1} Vale a pena reproduzir, agui, no original italiano, a licdo
e TrEVES: : -

“NON ESERCITANO ITMPRESE PUBBLICHE LE SOCIE-
TA PRIVATE DI CUL LO STATO O ENTI PUBBLICI
SIANO AZIONISTI. — I/impresa pubblica va esclusa pure
nel caso di gestione da parte di soeiety private a cui par-
tecipi la pubblica amministrazione. Questa partecipazione
assume due forme. In primo luogo, lo Stato, un ente pubbli-
00, lo Stato ed uno o pilt enti pubblici, oppure due o pil
entl pabblici nossono costitvire una societh commerciale, o
aporopriarsi di tutte le szioni o quote di una societdy esis-
tente, ed amministrarla. In secondo luwogo, le anzidette per-
gone pubbliche pogsono partecivare al ecapitale ed all’ammi-
nistrazione di una societd, coneiuntamente a sogeetti pri-
vati, @ di solito con il nossesso della mageioranzs dalle agioni
o guote, Tn entrambi i casl, lo pubblice amministrazions
sl serve di uwn istituto del diritte privato, anzichd df uno del
diritto pubblico. Dal punto di vista economico, anche emi
Mmpresa pud qualificarsi pubblics, perchd, preseindendo dalla

-z
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GARCIA-TREVIJANO, a geu turno, adverte de que

“cuando ge adopta la forma de sociedad es indudable
que se ha querido someter juridicamente dichas per-
sonas a los dictados del Derecho privado.

(Op. cit,, pag. 149).

Diz, outrossim, FERNANDO GARRIDO-FALLA que

“a las entidades que adoptan la forma de sociedad
no se¢ les reconoce aquel cardcter” (o de pessoos
piblicas), “pues lag sociedades mercantiles que de-
penden del Estado no fermaen parte de su organi-
zacidn’,

crea en forma de sociedades privedas son eabalmente
aquellag que guiere desplazar de su propie orgoniza-
etén administrativa”,

(Op. cit., vol. I, pags. 295 e 297).

HOUIN vai ainda mais longe, com o assinalar uma tendén-
cia & privatizaco de certos estabelecimentos puiblicos, quando
explica que

“en qualifiant les nouveaux établissements publics de
“commerciaux et industriels”, le 1égislateur a préci-
sément voulu les rapprocher des entreprises privées
et leur donner un statut dérogeant au statut tradi-
tionnel des établissements publics”,

(. HOUIN, La gestion des enireprises publigues et
les méthodes de droit commercial, no liveo Lo dis-
distinetion du Droit Privé et du Dwoit Public et
! E'mtreprise Publique Archives de Philosophie du
Droit, ed. Recueil Sirey, Paris, 1952, pag. 90).

veste ginridica, in essa si persegue, in definitiva, un inte-
resse dell’amministrazione. Giuridicemente, perd, il proble-
ma si presenta in termini diversi, come spesso accade, date
le diverse posizioni da cuwi partono le due scienze. Non &
esatbo qualificare cuesti casi come “imprese pubbliche in for-
ma privata”, perché tale forma & lunica che conte. Lo per.
sonalitd di queste societd vimane di diritto privato, nenostants
la partecipezione dell'wmministrazione’.

(Ibidem, page. 24-25) . (0= grifos sfo nossos) .
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Ha quasge trinta anos volvidos, ja acentuava, aqui, o nosso

conterrineo TiT0 PRATES DA FONSECA:

LE—

“Quando, portanto, o Estado funda instituicbes que
nio saem da 6rbita do direito privado, nfio torna,
por isso, pessoa de direito publico a instituicdo, cujo
conteddo néc € um servigo piblico. Se se trata de
uma instituicfio com fins que ge concretizam em ser-
vigcos piiblicos, e nio & um estabelecimento piblico
personalizado, sé pode ser instituigdo de direifto pri-
vado” (op. eit., pag. 77).

Idéntico é o ponto de vista de THEMISTOCLES CAVALCANTI:

“Desde que a participacdo do Estado na emprésa
revegtiv-a de uma forma peculiar is sociedades co-
merciais, ndo vemos como se lhe possa negar feicfio
puramente comercial e, porfanto, rigorosamente de
direito privado”.

(Instituigdes de Direito Administrativo Brasiletro,
2.% ed., vol. II, phg, 290).

O préprio ANDREA ARENA rende-de a essa evidénecia:

“TL.o 8tato potri costituire persone giuridiche, corpo-
razicni o fondazioni che non abbiano nulla a che fare
col tipo. delle societd anonime. Ma quando presceglie
di costituire una socield anonimae secondo il codice,
deve esso per il primo adatiarsi e sottometiersi alla
disoipling comune”, -

(Le Societd Commerciali Pubbliche, Mildo, 1942,
pig. 290),

Eis como, a respeito, depde o preclaro FRANCISCO CAMPOS :

“Ora, foi o préprio Estado que, ao decidir ¢ seu
ingresso no dominio da inddstria e do comércio, ma-
nifestou, de modo claro e inequivoco, que ndo o fa-
zia revestido das insigniass ou paraferndlias ineren-
tes ac poder plblico, mas colocando-se no mesmo

g R =
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plino dos particulares, mediante um instrumento ju-
ridico cujo uso estd franqueado indistintamente a
todos — a sociedade andnimae, que, por ser dotada.
de personalidade prépria, ndo se confunde com a per-
sonificacdo do poder publico, que é a forma juridiea
revestida pelo HEstado quando adstrito ao dominio
que lhe 6 préprio, reservado ou exclusivo...”,

L R T T T R R R R N I ] R L A R
“Havendo, agsim, o préprio Estado, usado da facul-
dade, que lhe nio é vedada, de ingresssar na con-
corréncia industrial ou comercial, éle o féz de mode
indireto, ou mediante um instrumento juridico de
uso comum ou geral, manifestando, déste modo, que
ndo reclamove para st o gozo, no dominio econémico,
dos privilégios que lhe foram oiribuidos ne sua eo-
pacidade de seberano ou com o fim de se lhe asse-
gurar, na Orbita que The é especifica, ou insusceti-
vel de ser compartilhada, a preeminéncia indispen-
sével & imposicio da sua vontade, desde que circuns-
crita as limitagdes constitucionais, & vontade das
demais pessoas sujeitas a sua jurisdicfio,

Para isto, o Estado, com o fim de tornar fora de
ddvide que o fazia despindo-se dos seus privilégios
especificos e exclusivos, 8le préprio tomou a inicia-
tiva de associar-se a pessoas de direito privado para
com elas, ¢ no mesmo plano em que juridicomente se
achani colocadas, participar dos beneficios resultan-
tegs dos empreendimentos privados, cujag notérias
vantagens sdbre os empreendimentos pablicos nio
deixariam de haver pesado na sua deliberacio de
oplar pelo regime comum...”

“Aszim foram criadas as sociedades mistas, cujo
regime ndo exorbite do direito comum”. (Os grifos
s80 nossos). ' '

(Parecer, na Revista de Direito Administrativo,
vol. 72, pégs. 387-388), :

Veja-se, finalmente, a licdo magistral de V.S'F,ABRA FaA-

“Se nada impedia o legislador de ir mais longe ao
derrogar a lei das sociedades por acBes, caso fdsse

-

intuito seu emprestar A sociedade de capital misto
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cavacteristicas mais distanies do tipo padrio de so-
ciedade comercial, e &le preferiu restringir-ge a umas
poucas disposicbes especiais, hi de entender-ge que
agiu deliberadawmenie, com o propésito de pregervar,
20 maximo, a egtrutura e o sistema de funciona-
mento pregerito pelo direito comum s sociedades do
tipo adotado (ARENA, Le Societd Commerciali Pub-
bliche, 1842, pags. 267-2568). fisse sistema tern, por-
tanto, plena oportunidade na regulagio da vida so-
cial, tanto mais quanto o apélo, por parte do Fatado,
na organizacio de determinada emprésa, aos moldes
usados nas relacdes da vida comercial, significa uma
eleieGo dos processos gue a regem, porque certamente
cohgiderados, na flexibilidade e simplicidade do seu
‘mecanismo, o8 mais adequados & realizaciio do obje-
tivo que se tem em vista”,

(Parecer juridico, na Revista Forense, vol. 148,
pag. 88).

O decisivo elgmento “vontade estofal”’ se apresenta, pois,
clara e indubitdvelmente definido, nas soeciedades andnimas
de economio mista, como revelador da infengdo de criar pessoas
juridicas de direito privado, e nio pessoas furidicas de direito
anblico,

N&o hi resposta nem argumento contra isto.

e

Razées de necessidade e convemiéncia em conirario & pu-
blicizagio das sociedades mistas e das emprésas in-
dustriais do Estado, em geral.

A “pontade do Estado”, assim claramente manifestada na
preferéncin pelo modélo das sociedades andwimas, é inspirada
por 6bviog e sobrelevantes motivos de conveniénei, senio mes-
mo de necessidade, ligados aos melhores interésses da politica
econdmica, que vé na adogfio dag formas, técnicas e procesgsos

do - direito privado madltiplas e apreciiveis vantagens para a
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westio de certos negéeios e atividades de utilidade piblica nos
setores industrial e comercial, tais como a independ@neia aos
estorvos e contrdles burocraticos, o alheiamento ao formalismo
administrativo e s injuncdes da politica, maior liberdade de
acdo, dinamismo, flexibilidade, espirito de iniciativa, de inova-
cio e de renovacio, reduciio dos custos, facilidades na utiliza-
ciio do erédito, no acesso aos meios de produgdo, na coneor-
réneia e conguista de mercadog, na administracio de pessoal,
ale, .

Di-lo bem FERNANDO ALBL:

“Con la adopeién de normas mercantiles se tiende
a gustituir log procedimientos rigidos de la Admi-
nigtracién por soluciones de mayor elasticidad, a eli-
minar la influencia pernicicsa de la politica, y a
proscribir el espiritu burocritico, dentro del cual
no puede lograrse la eficacia y la agilidad indispen-
sables en servicios acusadamente técnicos”.

(Op. cit., pag. 181}.

GIUsEPPINO TREVES enuncia, entre ag vantagens da gestiio
de certos interésses phblicos através de mociedades comer-
ciais, a de

“liberarsi da ogni inceppamento burocratico ed otte-
nere una magegiore efficienza dall’egercizio di una
impresa, mediante Padezione completa delle forme
organizzatorie del diritto privato”.

(Op. cit., pag. 103).

LELLO GANGEMI enumera como “vantaggi della gestione
privata” as seguintes: “riduzione di costi, maggiore rendi-
mento del personale e dei fattori di produzione, prontezza ed
elagticitd amministrativa, rapiditd delle innovazioni” (Elementi
di Scienza delle Finanze, 4.2 ed,, pag. 187). E ZANOBINI, aludin-
do 38 “ragioni di convenienza” que justificam a escolha das for-
mas e processos do direito privado para a gestdo de emprésas in-
dustriais de criaciio estatal com a colaboragio privada, salienta
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que “il privato col suo gpirito d’iniziativa, col suo interesse
diretto agli utili della gestione, ottiene spesso dall’impresa quei
visultati che sarebbe vano pretendere dagli organi della pub-
blica amministrazione” (Coiso di Diritto Amministrativo,
4.2 ed,, vol, 8.°, pag. 803). Virios outros autores, estrangeiros
e nacionaig, emitem anélogos juizos. ERYMA CARNEIRO j4 obser-
vara que “ninguém mais contegta as vantagens da téenica das
emprésas privadas em comparacfio com o regime das reparti-
cBes plblicag”, o que induziu o Hstado moderno a adoti-la
(op. cit., pags. 78-79) ; ao passo que FRITZ FLEINER, na Ale-
manha, hi cérea de trinta anos, dava, dessa realidade, expres-
sivo e autorizado testemunho:

“Tin todos aquellog cagos en que el Estado y los Mu-
nieipiog administran sus servicios de caricler eco-
némico con las formalidades del Derecho privado,
logran la libertad de acci6n anhelada y que difiere
de la tradicional rutina administrativa”.

L A B R L R I I T R L R N A I R S R

“El Derecho privado ha proporcionado a la Admi-
histracién piblica una amplitud inmensa”,
(Op. cit., ed. espanhola, pag. 108).

Pretender-se, pois, deslocar, transplantar tais emprésas
mistas do seu campo préprio — o do direito privado e, espe-
cialmente, o do direito comercial — para o campo do direito
ptblico significa, além de um érro juridico, um ilogismo; im-
porta o contrassenso ¢ o desservico de anular precisamente os
“beneficios e vantagens determinantes e condicionadores da
preferéncia estatal pela forma societiria.

Observou, mui judicicsamente, PHILADELPIIO AZEVEDO que,
“se a crientacéo politico-administrativa do Estado brasileiro
tem sido hoje a de descentralizar servigos, ndo ge pode presumir
que onde menos se justificasse promovesse éle movimento em
sentido inverse” (eop. ¢il., tomo VII, pags. 60-61),
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Reaches, em teoria e na pratica, contra as tentativas de
publicizagiio e burocratizacio das sociedades mistas e
das emprésas industriais do Estado

A constatacfio désses beneficios e vantagens ndo sdmente
levou o Estado a eriar, intencionalmente, visando ao gbdzo déles,
emprésas mistas, sob a forma de sociedndes andnimas e, poig,
com personalidade juridica de direito privedo, para a gestio
de certos interdsses econdmicos, principalmente ne setor da
producdo industrial, como, ademais, aqui e alhures, inspirou
e consolidou o convencimento doutrinario de que “é da prépria
esséncia do instituicfio o comserver as suas caracteristicas de
ente de direito privado”, tal como salientou o ji citado “Re-
latério” de 27 de agbdsto de 1943, redigido por LUCI0 BITTEN-
COURT, invocando a autoridade de grandes mestres (PRESUTTI,
ZANOBINI, CINO VITTA, AUBERT, GERBINO), para concluir que
esgas sociedades mistas sde “reguladas pelo direito privado”,
“OONVINDO QUE O CONTINUEM A SER” (sic), ante
o exato conceito formulado por JOHN THURSTON, no sentido de
que “os interésses publicos sio superiormente servidos quando

”,

gse atribui o essas entidedes cardter privado”:

“Tn the law of government proprietary corporations,
the public interest is best served by regarding them
ag private” (Cit. Government Proprietary Corpora-
tions) .

(Revista de Direito Administrativo, vol. 11, fasce: TI,
pag. 917). '

OsCAR SARAIVA registou, como “fenémeno eurioso”, que

“as autarguias envelheceram precocemente .entre
nés”, pois, “surgidas em maior nimero no qiliingtié-
nio de 1937 a 1942, trazendo em si condigbes de inde-
pendéncia de acfio e liberdade administrativa que as
tornavam instrumentos flexiveig e eficientes de acéo,
logo a seguir, as influéncias centralizadoras de pa-
dronizacio, uniformizacio e contrdle as alcangaram,
tornando, em muitos casos, sua administragio quase
tdo rigida quanto a do préprio Estado e fazendo



