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N3o obstante as incertezas politicas que sdo constantes na evo-
lugdo do processo histérico, ndo hd como ndo entender o aperfeigoa-
mento das técnicas administrativas no que diz respeito com a proble-
mética estatal da Administracdo.

N&o basta ao Estado estar organizado politicamente. Precisa mui-
to mais: é necessério que esteja harmonizado com a Administracao
e dela faca sua expressdo de vontade legal, legitima, capaz de atender
o servigo puUblico na variada peculiaridade com que se apresenta para
satisfacdo de exigéncias coletivas.

A isso chamariamos de racionalizagdo. Tanto o processo histd-
rico, como o juridico ou o politico, fazem uma mesma estrutura orga-
nizacional. Harmonizam-se face a realidade e com relagdo aos fins.
A realidade corresponde ao fate. Os fins sdo aqueles que afetam de
momento a sociedade politicamente organizada.

1.° — REALIDADE E FINS

Quanto ao fato envolve, nas suas perspectivas, elementos inte-
grativos de ordem social e seguranga politica. Quanto aos fins au-
mentam na proporgdo do complexo das atividades inerentes a satis-
fagdo das comunidades, obrigando o Estado & adogdo de procedi-
mentos que ampliam a conceituagdo de servigo puUblico.

Bem dizendo, para o Estado moderno, tudo é servigo puiblico. A
prépria defesa do homem, como cidaddo sujeito de direitos, é fungdo
e atribuicdo do poder estatal através da Administragdo. Pode ser que
sejam diferentes os regimes politicos, mas ndo sdo diferentes os mé-
todos especificos de atuagdo administrativa.

Dai porque, ndo ser mais possivel, distinguir onde a realidade
social ndo distingue, para estabelecer critérios tedricos que afastem
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o elemento piblico do elemento de direito privado, tornando estan-
ques situagdes que se complementam ou situagdes que se completam
pela evidéncia da unidade na ordem juridica.

Valiosas sdo, por isso, as contribuicdes do processo e das leis
privadas, civis e comerciais, no sentido da fixacdo de cerios proble-
mas que na sua esséncia sdo problemas de natureza publica. Ou pro-
blemas de fins pUblicos que se realizam nos limites da esfera privada
sem perderem os objetivos de direito publico.

2.° — AUTONOMIA APENAS DOUTRINARIA

N&o digam que hoje em dia, por forca dos sistemas socializantes,
pode o Estado separar o interesse pUblico do interesse privado, ado-
tando posigSes contrastantes com a ordem juridica integrada. Os que
assim feimam esquecem o valor da ordem econdémica como base da
ordem juridica e conexa da ordem social.

Aquela marcha do direito para a individualizagdo dos seus qua-
dros normativos ndo prevalece mais como determinacdo cientifica. E
vélida apenas no dominio da douirina e das especulacdes tedricas.
Ou € apenas vélida para conhecimento de certos fendmenos parti-
culares que somados fazem parte de um todo absoluto e real.

Esse todo é o direito. Ndo o direito civil ou comercial. Nao o
direito penal ou processual penal. Nao o direito internacional pdblico,
privado ou politico. Ndo o processual civil ou o direito financeiro.
N&o o direito constitucional e administrativo. Mas o direito como ex-
pressdc da conduta humana, politica e social.

Quando a Administracdo, pelo Estado, usa das normas civis, bus-
cando o apoio do Cédigo Civil, nada mais faz que reconhecer meios
existentes de efetivagdo de fins comuns ao préprio direito. Pouco
importa, diante do objetivo colimado, a natureza do procedimento ou
os peculiares métodos juridicos adotados.

Enorme é a contribuicdo do Direito Civil para a formacio do
Direito Administrativo. Quase todas, sendo todas, as insiituicdes de
Direito Administrativo, foram buscadas ou sendo inspiradas pelo Di-
reito Civil. Somente pelo Estado, como organizacdo politica, o direito
se torna material e também positivo.

J& vai distante o tempo das longas e fastidiosas disputas entre
posicdes de civilistas e publicistas. Inclusive para dizer aos adminis-
tratistas que o Direito Administrativo ndo se deixa fechar nos limites
de uma autonomia doutrindria que pretende a separacio irreal de
pessoas, coisas e fenémenos.
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Houve época em que se falava de um Direito Civil publicizade.
N3o se fala mais. O que valem s3o os relacionamentos juridicos que
fazem a espécie da pessoa juridica. Ou a pessoa juridica criada pelo
Estado como a melhor capaz de absorver determinadas situagdes a
realizacdo de cerfo servigo puUblico essencial.

E o caso aqui das fundagdes, pessoas juridicas de direito privado,
criadas com a finalidade de direito publico. E também o exemplo das
empresas pUblicas, pessoas juridicas de direito privado, organizadas
com o intuito manifesto de atendimento de servigos em &reas econd-
micas de justificado interesse estatal.

3.° — OS INSTRUMENTAIS DE DIREITO PRIVADO

Importa muito, porém, principalmente para o Direito Adminis-
trativo, no que diz com a vontade legal da Adminisiracdo, saber
que ele n3do desmerece os importantes instrumentos que lhe sdo
oferecidos pelo Direito Privado, sem forgar, no entanto, distingdes de
sistema, de procedimento ou de conflito de normas.

Porque essa distingdo ndo existe na realidade do direito, seja
publico ou privado. O que existem sdo procedimentos ou processos
que mais de perto se coadunam com a probleméfica administrativa. E
que ddo a Administracdo, elementos juridicos com que possa cumprir
os seus inaliendveis fins de servico puUblico.

Ninguém discute a imprecisdo dos elementos componentes do
processo desapropriatério. Como instituto, a desapropriagdo, tanto
poderia pertencer ao Direito Civil como ao Direito Administrativo. Per-
tence ao Direito Administrafivo ou como tal é aceita, tendo em conta
os interesses que levam o Estado -a desapropriar.

No ato administrativo, no contrato, o que observamos no fundon.
é a caracteristica légica da norma civil. De igual maneira nas funda-
cOes criadas pelo poder publico. Ou nas empresas, que nominadas
de puUblicas, como pessoas privadas, ddo a8 Administragdo, capacndade
no atendimento de servigos pUblicos antes estatais.

Em se tratando da forma juridica das empresas publicas, impos-
sivel ndo considerar a nafureza atribuida de carater de pessoa priva-
da, em razdo da vontade legislativa cuja importdncia transcende a
hermenéutica. Ndo cabe ao jurista levantar suspeicdes interpretativas
onde a lei diz ao que vem e o que pretende.

N3o é somente uma questdo de origem ou de fundamentagdo
legal, legislativa. Trata-se, sobretudo, de uma questdo de fato, real
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na estrufura administrativa, indispensdvel a Administracdo ativa, quan-
do descentralizada, quando indireta. Principalmente, com respeito ao
Estado econémico, ao homem econdmico.

Nada ha, pois, a admirar, nem a surpreender, com essa nova
ou atual tipificagio, de fundacdes e de empresas pUblicas. Assumem,
na verdade, aspectos juridicos ndo tradicionais, em virtude da expan-
sdo dos fins estatais e da necessidade que o Estado tem para o exato
cumprimento de fundamentais exigéncias econdémicas.

Ressalte-se, que depois das sociedades de economia mista, cres-
cem de importancia as fundagdes e as empresas pUblicas. Com apoio
nos instrumentais fornecidos pelo Direito Privado quanto & forma e
ao processo. Mas com as implicagdes de fim, de finalidade, que dao
conteUdo as pessoas que fazem servigo puiblico.

4.° — FUNDACAO E EMPRESA PUBLICA

Numa tendéncia que se generaliza, assentada ndo somente nas
préticas administrativas racionais, j4 se entende poderem as funda-
¢oes assumir a forma de empresa. Ou as empresas, sem quebra do
sistema, assumir a forma de fundagdo. Isto porque o Estado tem por
obrigagdo procurar os meios mais adequados de administraco.

Esta no préprio contexto da ordem juridica essa franquia legal
que se exferioriza no servico publico pela determinacdo das pessoas
juridicas. Sabe o Estado, dentro da prépria organizacdo administra-
tiva, o que melhor convém aos propésitos da Administracdo, no to-
cante 3 execugdo indireta dos servicos publicos.

Ndo hd porque, entdo, ndo possa a fundacdo, trazer na sua
estrutura a forma de empresa. E a reciproca também é verdadeira.
Motivos ndo existem, para que as empresas publicas, ndo se criem
como fundacBes. S&o ambas sociedades constituidas com respeito
ao principio da legalidade e a disciplina orgénica estatal.

A excessiva privatizagdo da atividade econémica, mercantil e
industrial, sempre foi um permanente obsticulo para que o Estado
na extensdo pudesse devidamente cumprir os seus fins essenciais de
vida. Como fato histérico, no direito, o fendmeno é racionalizador e
se justifica pela necessidade publica e social.

Do ponto de vista juridico e organizacional o problema n3o é
tdo complexo como parece: a via adotada é a da descentralizacio ad-
ministrafiva no terreno econdémico, utilizada para instrumento na
criagdo de empresas e fundagdes, com a finalidade, em regime espe-
cifico, de assegurar o desenvolvimento planificado.
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5.° — AS NOVAS FORMULAS ADEQUADAS

As empresas publicas, tal como se apresentam hoje no Direito
Administrativo, fazem um fenémeno universal cujos antecedentes cor-
respondem ao periodo posterior & Segunda Guerra Mundial, e cuja
problemética envolve a dimensionada e direta agdo empresarial do
Estado pela Administragdo. (%)

No sentido préprio dessa problemética estatal, neufralizando a
tradicdo do laissez faire laissez sempre constante, sem quebra do res-
peito pela liberdade econdmica, realizam as empresas pUblicas como
também as fundacdes, a melhor planificagdgo administrativa em rela-
cdo & competéncia descentralizadora do Estado.

Impossivel desconhecer que a Administragdo, ou mesmec o Es-
tado, estd comprometida com a seguranga da ordem juridica e pU-
blica econémica, impondo-se-lhe a necessidade da sua presenga em
todas as fronteiras do desenvolvimento, seja de atividade monopoli-
zadora, de produgdo industrial ou de reguladora do comércio.

A falta de instituicdes peculiares ou de regras de direito pUblico
harmonizadas com a pratica do comércio e o exercicio da indUstria,
levam o Estado a procurar no campo do direito privado as férmulas
adequadas melhor condizentes com a evolugdo reconhecida daqueles
servicos puUblicos chamados essenciais. (?)

O papel relevante das autarquias, marcado na sua importancia
pela descentralizacdo institucional, onde a orientacdo de pensamento
estd forjada em abundante literatura, ndc deixa ddvidas com respeito
a novos fendmenos integrativos racionalizantes, como o da ampli-
tude descentralizadora e o da desconcentragdo.

Com as autarquias, exaustivamente estudadas no Brasil, ndo so-
mente se obteve em certos setores magnificos resultados econdmicos
e administrativos, como se permitiu que a Administracdo normal-
menfe alargasse dimensGes préprias ao entendimento politico do
Estado moderno, juridico e técnico ao mesmo tempo.

~ Nao fosse o servigo publico da esséncia estatal, ndo surgisse o
Estado na sua figuragdo politica como uma sintese, ndo estivesse a
economia condicionada pela influéncia da racionalizacdo técnica, quem

1) Al.fonsc.: Perez Moreno — LA FORMA JURIDICA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS — Introducion
— Sevilla.

2) Ver Urbano Valeo Agundez — LA FUNDACION COMO FORMA DE EMPRESA — Valladolid,
1969. ; :
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sabe as autarquias ndo oferecessem solucdo para os problemas vin-
culados ao desenvolvimento social e econémico. (3)

Chegando a vez das fundagoes, fécil estaria de prever, que a
politica do Estado voltasse a se interessar pelas empresas, ndo s6
tendo em mira a desburocratizacdo das tarefas adminisfrativas, como
a urgéncia de dar ao poder pUblico instrumentos afins e juridicos, de
conformagdo do Estado com a realidade econdmica. (%)

6.° — AS EMPRESAS PUBLICAS

Estranhe-se, apenas, que ainda ndo hajam para as empresas
publicas, na legislagdo comparada, leis ou estatutos que se apresen-
tem harménicos como normas gerais e reguladoras. No Brasil, como
sabemos, s6 ultimamente as empresas vem preocupando o poder
publico, possibilitando a vigéncia de uma legislacdo ainda ndo insti-
tucionalizada.

Na diversidade de motivacdes, ou por motivo de variedade na
atuagdo empresarial, as formas juridico-adminisirativas se confundem
em funcdo das circunsténcias. Os critérios juridicos nem sempre po-
dem ser os mesmos, pois variam face o que constitucionalmente se
possa chamar de ordem econémica e social.

Dou razdo a ALFONSO PEREZ MORENO:

— "“En nuestro dias, la consagracién de la técnica planificadora,
imponiendo la necesidad de buscar correctivos a las aludidas distor-
siones en los érdenes politico, econémico e juridico, han determinado
el auge de los criterios racionales para dominar el fenémeno, la
bisqueda de guias ordenadoras en la elaboracién cientifica operando
sobre los datos, ciertamente moldeables, que la realidad histérica de
les empresas piblicas ofrecon”. (%)

Nada mais certo. De longa dafta surgem as empresas publicas
aparecendo como solucdo estatizadora. A influéncia do Estado, sem-
pre presente impds fisionomia diferente tanto em Portugal, como na

3) Na literatura brasileira: Tito Prates da Fonseca — AUTARQUIAS ADMINISTRATIVAS —
S. Paulo, 1935; Luis Delgado — AUTARQUIAS — Recife, 1940; Erima Carneiro — AS
AUTARQUIAS E AS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA — Rio de Janeiro, 1941; A. No-
gueira de S8 — DO CONTROLE ADMINSTRATIVO SOBRE AS AUTARQUIAS — Rio de
Janeiro, 1952; e Celso Antonio Bandeira de Mello — NATUREZA E REGIME JURIDICO
DAS AUTARQUIAS — S. Paulo, 1947. .

4) Na literatura estrangeira: H. Laufenburger — INTERVENCISGN DEL ESTADO EN LA VIDA
ECONOMICA — Mexico, 1945; Brewer Carias — LAS EMPRESAS PUBLICAS EN EL DERECHO
COMPARADO — Caracas, 1967; F. Garrido Falla — ADMINISTRACION INDIRETA DEL
ESTADO Y DESCENTRALIZACION FUNCIONAL — Madrid, 1950; e M. Despax — L‘ENTRE-

: PRISE ET LE DROIT — Paris, 1957.

5) Ver Perez Moreno — ob. cit. — p. 11.
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Franca ou na Espanha. Na Franga, a exemplo, por largo tempo, o Es-
tado foi o Unico empresdrio no comércio exterior e sé por sua ini-
ciativa se criaram as grandes companhias.

A experiéncia inglesa define os elementos caracteristicos de
ordem juridica e politica, marcando por etapas o sentido da evolugdo
das formas de empresa duranie o mercantilismo, atribuindo perso-
nalidade juridica &s companhias por agdes cuja orientagdo assentava
na iniciativa privada. (%)

Precisamente do ensinamento histérico estdo se formando as mo-
dernas empresas pUblicas: se por um lado permanecem elas com toda
a mecénica inerente aos métodos das organizagdes de iniciativa pri-
vada, por outro lado se apresentam com ampla capacidade para atuar
como sujeito de direitos e obrigagdes puUblicas. ]

Tudo depende, no direito interno, do sistema de esfruturacdo da
organizacdo administrativa: estruturagdo que naturalmente envolve o
planejamento, a centralizagdo e a capacidade descentralizadora, a
descentralizacdo funcional e a desconcentragdo administrativa, em
termos de uniformidade e variedade, e de especialidade.

Realisticamente, o principio ndo é outro que este: reconhecer-se
no significado histérico e atual a posicdo da Administragdo na sua
manifesta tendéncia para outorgar poderes ou delegar fungdes, no
atendimento de uma verdade que procura através de entes menores
integrar o poder administrativo, na sua agdo direta ou indireta. ()

Subjetivamente, no caso das empresas e das fundagles, esfa
acontecendo isto: um fendmeno-processo em virtude do qual estd
o Estado transferindo competéncia variada a érgdos autondbmos com
uma diminuicdo de subordinagdo que se encontra justificada diante
dos efeitos periféricos de natureza econdmica e social.

Nunca, porém, relegando os pressupostos de coordenacdo admi-
nistrativa indispensdveis para atingir a realizagdo pratica peculiar a
organizacdo estatal e de unidade na atuagdo de todos os érgdos
pUblicos, pois submetida.continua a Administragdo ao principio basi-
co de instrumentar-se em técnicas que sirvam & unidade de fins.

6) Perez Moreno — La Evolucién de las formas de empresa — ob. cit. ps. 19 e segts.

7) Consultar: Garcia Trevijano — PRINCIPIOS JURIDICOS DE LA ORGANIZACIGN ADMINIS-
TRATIVA — Madrid, 1957; Santi Romano — DECENTRAMENTO ADMINISTRATIVO —
Scritti minori — 11 — Milano, 1950; Martinez Useros — LA ORGANIZACIGN Y SUS PRIN-
CIPIOS INSTITUCIONAIS — Murcia, 1960; Valina Velarde — TRANSFERENCIA DE FUNCIO-
NES ADMINISTRATIVAS — Madrid, 1964; Eisenmann — CENTRALIZATION ET DECENTRALI-
SATION — Paris, 1948; e Franchini — LA DELEGAZIONE AMMINISTRATIVA — Milano, 1950.
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7.° — ADMINISTRACAO INSTITUCIONAL

Com justa razdo, ENTRENA CUESTA, ao estudar a competéncia
administrativa, ndo esquece o que chama de relagdes interorganicas.
S&o relagbes de tal natureza que, ndo sé consubstanciam principios de
coordenagdo, mas também conjunto de fungdes cuja titularidade se
atribui por for¢a do ordenamento juridico. (%)

Convém, outrotanto, lembrar, ndo esquecendo as formas de zon-
trole exercidas pelo Estado, que as prerrogativas da Administragdo
se estendem em planos que implicam em obrigagdes: prerrogativas
que ndo se conflitam com as garantias privadas e nem confundem
administrativo com procedimenio juridico-legal.

E de compreender o conteldo tridimensional do Direito Admi-
nistrativo moderno, quando

a) numa determinada esfera as suas normas regulam a organi-
zacdo administrativa;

b) numa determinada area estabelece relagdes interorgénicas
entre os entes puUblicos;

¢) num determinado limite relacional jurisdiciona entes pUblicos
e particulares conjugando prerrogafivas e garantias. (%)

Bem informa ENTRENA CUESTA, esclarecendo com precisdo dou-
trindria, que a administracdo institucional se constitui quando integra
na Administracdo todos os entes pUblicos menores de caréter nao ter-
riforial, isto &, aqueles entes que se apresentam em forma derivada
e com personalidade juridica definida legalmente. (19)

Para o catedréfico de Barcelona, ao que entendemos, incluem-se
entre os entes institucionais, ou de administracdo institucional,
denominadas empresas publicas pelo que dispdem de prerrogativas
préprias & Administracdo e as fundagées pelo seu cardter de estru-
tura e de funcionamento administrativo. (1)

Com as fundagdes, para exemplo, o que importa, estd na per-
sonificagdo de um fim ou de uma fungdo, pouco importando a fécni-
ca seguida para crid-las ou seja a técnica fundacional, de vez que
que elas dependem da vontade legal criadora, do principio norma-
tivo admitido em lei ou do que o Estado pretende pelo ato instituidor.

8) Rafael Entrena Cuesta — CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO — La Competencia Admi-
nistrativa y las Relaciones Interorganicas — Capitulo V — ps. 175 e segts.

9) Rafael Entrena Cuesta — ob. cit. — p. 61.

10) Entrena Cuesta — La Administracion Institucional — ob. cit. — ps. 337 e segs.

11) Entrena Cuesta — ob. cit. — ps. 338/9.
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N3do devemos, portanto, levantar dividas, onde dividas ndo
existem. Pelas determinantes da criagdo legal, pelo carater instifucio-
nal e regime juridico, as fundagdes como as empresas puUblicas ins-
crevem-se como organismos auténomos ou como entes menores de
natureza administrativa, sob a tutela do Estado.

Tudo reside no motivo determinante da criagdo que tende para
o cumprimento de um fim de servico pUblico: quanto ao caréfer insti-
tucional nas empresas publicas e fundagdes afirma-se ndo sé pelo
cumprimento das finalidades especificas, mas pelo desejo do Estado
em descongestionar a Administragdo central.

8.° — AS FUNDACOES

Considere-se que, depois das autarquias, passada a febre das
sociedades mistas, apareceram as fundagoes na érea da Administragdo
e do Direito Administrativo, como o fato mais notdvel de descentra-
lizagdo ou desconcentragdo, como a iniciativa legal mais apropriada
ao afendimento de certas obrigagdes estatais e publicas.

Correspondendo as fundagbes, as empresas puUblicas se impuse-
ram na esfera administrativa estatal, num mesmo plano igual de ati-
vidade indireta, atuando ou ndo num regime de monopdlio, gestio-
nando ou ndo um servico publico em sentido estrito, como resultado
de processo racionalizante e nacionalizador. (12)

Separados os fins, discriminada a finalidade, adotado o pro-
cesso privado de personificagdo juridica, a posicdo das empresas pu-
blicas no quadro da Administragdo institucional é a mesma, irrele-
vantes que se tornam as formas e os fipos casuisticos, ou as correla-
¢des com a organizagdo administrativa.

Na recente evolucdo planejada diante das exigéncias do desen-
volvimento econémico e social, verifica-se pelo sentido e alcance do
fim piblico, que a realidade do ordenamento juridico, apaziguou
tendéncias diversas em favor de condigdes cuja tipicidade ndo obri-
gam o Direito Administrativo a qualquer opgo.

A significagdo ontolégica da forma juridica adotada para as fun-
dagSes e empresas ndo implica com a doufrina cléssica, pois a pers-
pectiva o que visa outra coisa ndo é que a valorizacdo do sistema
juridico privado na gestdo de setores pUblicos representativos de
problemas que afetam a competéncia do Estado.

12) Garrido Fala — apud Perez Moreno — ob. cit. — p. 33.
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Alguns pontos sd8o comuns, nas empresas puUblicas, a atividade
concreta das fundagdes. PEREZ MORENO, enumera trés que aceitamos:

a) insuficiéncia da iniciafiva privada, incapaz de corresponder a
fins de carédter geral para as diversas modalidades fundacionais e
empresariais

b) a conveniéncia de se impedir ou combater as praticas restri-
tivas ao exercicio da competéncia estatal;

c) imperativos de defesa dos altos interesses nacionais no to-
cante a exploragdo de novas e velhas fontes econémicas. (13)

No que respeita as fundagdes, com o critério de competéncia
técnica reforgando o critério da competéncia juridica, a intervengdo
esfatal pelo ato de criagdo traz no seu bojo como consequéncia do
processo privado a figuragdo de um érgdo ou organismo-ente coor-
denado aos 6rgdos centrais de governo e de administragdo.

No exercicio de uma fungdo, de gestdo de servico puUblico, vigo-
ra o principio da discricionaridade organizacional dentro da ordem
juridica, segundo o qual o Estado pela Adminisiragdo no uso da sua
autoridade legal pode outorgar-se o papel de interventor para assis-
tir interesses sociais, assistenciais ou educacionais. '

Mudada a equagdo, quanto ao fim, da atividade-forma-juridica,
as fundagdes passam a assemelhar-se as empresas publicas, prepon-
derando sempre a autonomizagdo indispensével a personalizagdo do
ente administrativo, e fendo no substrato personificado as exigéncias
que revestem a pessoa juridica na sua extensdo legal.

Com as fundagdes o fendmeno que acontece, é este: a Admi-
nistracdo criando-as, personifica entes, como necessidade de obede-
cer o principio da divisdo do trabalho administrativo para a realizagdo
de fins que justificam os meios, sem com isso violentar a ordem
juridica ou desmerecer as tarefas que lhe devem ser cometidas.

Nada hé demais que a Administracdo recorra a personificagdo
juridica e privada através dos instrumentos de direifo privado, eis
que as formas sempre novas que possa adotar integram-se a organi-
zagdo geral do Estado acudindo situacbes e tarefas que a rigor vin-
culam-se a setores diretamente afetados pelo interesse coletivo.

Pelo principio da divisdo do trabalho administrativo, que per-
mite ao Estado ampliar as suas areas de agdo adminisirafiva, jamais
serd aconselhadvel a concentragdo de tarefas publicas de fins de ser-

13) Ver LA FORMA JURIDICA DAS EMPRESAS PUBLICAS — ps. 51/2.
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vico publico, quando a Administracdo pode impor normalmente o
recurso da necesséria e peculiar personalidade juridica.

9.° — DETERMINACAO DO CRITERIO INSTITUCIONAL

A administracdo puUblica, respeitando a organizagdo politica es-
tatal, em sentido amplo e de sistema orgénico, esta naturalmente inte-
grada por uma pluralidade de entes publicos: o Estado, pelo ébvio,
em primeiro lugar, e, em segundo lugar, a série de entes que fazem
a denominada Administracdo indireta, entes esses que possuem caré-
ter territorial e outras vezes carater institucional. (*)

As funcdes publicas que se distribuem entre os entes adminis-
trativos conforme critérios de ordem e de eficicia, de meio e de fim,
de necessidade e de servi¢o, cada uma dessas unidades constituindo
um organismo peculiar, ou um 4rgdo administrativo, ddo como resul-
tado a organizag¢ao geral administrativa, ndo sé pelo conjunto de rela-
¢oes juridicas reciprocas, mas pela hierarquia, coordenagdo e subor-
dinagdo.

Acompanhando o pensamento de ENTRENA CUESTA, estamos
concérdes que o érgdo com elementos pessoais e materiais adestritos
a realizagdo de um fim, forma uma instituicao: essa caracteristica ins-
titucional de érgdos administrativos, conforme a atribuicdo de perso-
nalidade legal, face as relagdes que sé podem existir entre sujeitos
de direito, explica-se pela conduta da Administracdo quanto as obri-
gacoes estatais. (1°)

Apreende-se, portanto, que é neste plano que se colocam as
fundacdes e as empresas puUblicas, estimando-se:

a) o limite da competéncia administrativa;

b) a titularidade para a fungdo especifica;

c) a esfera prépria de atuagdo legal e iuridicé;

d) a categoria dos direitos recebidos;

e) o carafer dos deveres assumidos;

f) a consecugdo do interesse publico.

Em consequéncia dessa postura, da existéncia da pluralidade de
entes administrativos integrando a Administragdo, do principio que
leva o Estado a categorizar pessoas juridicas, é certo que as fundagdes

.

14) . Rafael Entrena  Cuesta — Caracteres y Contenido de la Administracién Institucional ob.
Cit. — ps. 336 e segts.
15) Ver CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO — cit. — ps. 346 e segts.
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como as empresas publicas ostentam além de competéncia subjetiva
também competéncia organica.

Uma e outra competéncia, a orgadnica e a subjetiva, estdo nas
fungdes legitimamente exercitadas: ha, por assim dizer, um direito
subjetivo ao exercicio dessas fungdes; ha, por condicdo do ordena-
mento juridico, érgdos com atributos de capacidade preferencial no
sentido de que sdo titulares de direitos e de obrigacdes.

Considerando a importdncia da competéncia administrativa na
organizagdo e atividade dos enfes publicos ou criados pelo poder
publico, ressalte-se que as regras adotadas seguem uma determina-
¢do de critério institucional:

a) quando implicam com a adogdo de formas especificas, isto &,
indicativas do modo de como possam ser exercitadas;

b) quando a especificagdo constitui-se em atributo do érgdo, isto
é, resulta de principios concretos reguladores do pretendido servico
publico.

Destaque-se, outrossim, a influéncia da coordenacio administra-
tiva nas diferentes técnicas de atuagdo estatal, que ndo escapa:

a) da hierarquizagdo como estrutura;
b) da fiscalizagdo e da tutela legal;

¢} da subordinagdo que reduz & unidade a multiplicidade dos
entes administrativos.

Através de relagdes de subordinagdo, porque ndo dizer de supre-
macia, pela hierarquizagdo passam a dispor os érgdos superiores de
faculdades de controle da conduta dos érgdos inferiores, mediante
uma ordenagdo sistematizada que encontra guarida na ordem juridica
€ nos principios positivos de natureza legal.

Nas fundagdes, como nas empresas pUblicas, dirigir, inspecionar,
ordenar e tutelar, & condi¢do imperativa da organizacdo administra-
tiva: jamais a fiscalizacdo pela tutela, na reparticdo do trabalho admi-
nistrativo, infringe a autonomia da pessoa juridica ou restringe a dele-
gagdo concedida para a eficicia do servico pUblico.

10.° — O CONTROLE OU TUTELA

Esta claro, que o controle, ou a tutela, ndo se presume, porque
estd expressamenfe consagrado no direito positivo. E, como supode,
uma excegdo a autonomia do ente descentralizado, deve ser aceito
restritivamente para consagrar a Administracio na umdade da sua
capacidade geral de autodeterminacéo.
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Assim é com as autarquias. Com as fundagbes e as empresas
pUblicas, num sentido de limitagdo em funcdo de atividade permitida.
A causa da tutela administrativa reside na necessidade de ndo se que-
brar a unidade na afuacdo de quantos entes persigam os fins pUblicos,
fins que sdo inerentes a atividade estatal. (1¢)

Para RAFAEL ENTRENA CUESTA, entre a hierarquia e a policia
administrativa, estd o conteGdo da tutela administrativa integrada pe-
las faculdades de controle outorgadas com carater limitado pelo direi-
to positivo ao enfe cujo fim é o servico puUblico, ndo se admitindo,
porém, livremente, que o sujeito tutelante possa ditar ordens ao su-
jeito tutelado. (17)

Prevalece, como no caso das fundagdes, o principio criador que
se transforma em orientagdo estatutdria. Ou no caso das empresas,
onde a tutela visa lograr & falada unidade de atuacdo, sem o que
impossivel seria estabelecer-se a legalidade e a oporiunidade de atos
passiveis de controle jurisdicional.

Afirmando-se, como pondera PEREZ MORENO, que a Administra-
cao personifica “organizaciones” como forma articuladora do principio
de divisdo do trabalho, ou que a concentragdo das tarefas assumidas
pela Administracdo impdem necessidade de distribuicdo, nada mais
normal que a exigéncia do controle ou da tutela administrativa. (18)

Na Administragdo indireta, o papel atual das fundagdes, como
o papel que representam as empresas puUblicas, ambas levadas a for-
macdo através do recurso da personalidade juridica e privada, corres-
ponde pelas prerrogativas ouforgadas a um mesmo objeto pratico:
servirem o Estado como compartimento da Administracde geral, de
atuarem em nome do Estado em areas publicas diretamente afetadas.

Na expressdo do professor de Sevilha,

— “la personificacién de esos entes constituye, en definitiva, la
creacién de nuevas formas juridicas, de nuevos sujetos para los que
se elabora un Derecho especial”. (19)

Mas de novas formas juridicas, com a ado¢do de uma forma juri-
dica de direito privado, por onde ndo pretende a Administracdo fugir
da aplicagdo do Direito geral normativo desde quando para os esque-
mas classicos de servico pUblico, submete fundagdes e empresas ao

16) R. E. Cuesta — ob. cit. — p. 153.

17) idem — ob. cit. — p. 152.

18) Ver LA FORMA JURIDICA... — cit. — p. 71.
19) Perez Moreno — ob. cit. — p. 74.
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Estamos com GARRIDO FALLA quando define a descentralizagdo
no seu rigoroso - sentido dindmico como a transferéncia de fungdes
ou competéncias dos érgdos estatais as demais pessoas juridicas puU-
blicas, mas ndo sé transferéncia as pessoas puUblicas como as privadas
de sua criacdo mediante controle ou tutela. (29)

A mesma indagagdo que vale para as empresas publicas é valida
para as fundacgdes: estdo elas, fundagdes e empresas, enquadradas a
organizagdo estatal? A resposta s6 pode ser afirmativa, pois ndo hé

polemica légica quando entes desceniralizados ficam submetidos &
tutela administrativa por formagdo coativa.

Concordar, ndo obstante, com GARRIDO FALLA, para afirmar que
as empresas pUblicas ndo estdo enquadradas na administracdo estatal
mas que fazem parte da administracdo publica, ndo é o caminho mais
adequado para a solu¢do do problema em relagdo ao que o Estado
pretende realizar por meio de pessoas privadas. (*1)

Em falando de descentralizacdo funcional, observando-se a Admi-
nistragdo no seu aspecto intervencionista, ou apontando como realida-
de o fendbmeno da integracdo organica do Estado, ndo hé como
poder distingui-la da descentralizagdo por servicos, tal a semelhanca
de propésitos em face da relagdo juridica.

Basta aqui, o controle ou tutela, para aclarar-se a natureza da
relagdo entre fundagdes e empresas como entes descentralizados e a
Administracdo: qualificar essa relagio ndo é trabalho da doutrina e
nem da crifica doutrindria, mas do direito por motivo de normas
gerais e por consequéncia estatutérias.

11.° — A FUNDACAO-EMPRESA

A tese aceitdvel, que ainda estd no dominio da doutrina, perten-
ce, no momento, a URBANO VALERO AGUNDEZ, com a supervisao
de JOSE GIRON TENA, ambos da Universidade de Valladolid, na Es
panha. (32) :

E plausivel a existéncia da fundacdo-empresa? Pode a fundagdo
surgir como uma nova forma de empresa? Serd possivel uma emprasa
ter carater fundacional? Em razdo da estrutura e do regime juridico
poder-se-4 conjugar numa mesma pessoa duas manifestacdes juridicas

20) Ver ADMINISTRACION INDIRECTA DEL ESTADO Y DESCENTRALIZACION FUNCIONAL —
Madrid, 1950; Valina Velardo — TRANSFERENCIA DE FUNCIONES ADMINISTRATIVAS —
Madrid, 1964.

21) Fernando Garrido Falla — LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA — ps. 28/9.

22) Ver LA FUNDACION COMO FORMA DE EMPRESA — Valladolid, 1969.
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diferenciadas? No interesse pUblico permite-se ao Estado adotar regi-
me comum contrariando disposi¢des de procedimenio legal?

Como pode a fundagdo ser utilizada como empresa? Mesmo ha-
vendo funcdes conexas como harmonizar a idéia de fundacdo com a
idéia de empresa? J& ndo existem fundacdes que agem com fins de
empresa? A organizagdo de uma fundacdo como empresa publica
deve admitir configuragdo prépria fora do principio estatutério? E a
empresa pUblica sob forma fundacional conflita-se com a natureza das
instituicdes?

As indagacdes, no que ndo escapam do pensamento juridico rea-
lista, merecem inteira concordéncia frente & realidade do Estado mo-
derno como organizagdo politica e administrativa. Ndo se concebe,
hoje em dia, o poder pUblico ndo interessado pelas novas técnicas de
atuagdo no campo do direito, quer pUblico ou quer privado. O que
importa é que o servigo publico seja prestado na extensdo das ne-
cessidades coletivas. '

Se o veiculo da prestagao forem as fundagdes, nada mais justo
que adota-las na dimensdo de uma racional descentralizagdo funcional.
Caso o veiculo aconselhdvel sejam as empresas, certo que se faga
delas expressdo dos servicos econdmicos que o Estado tem por obri-
gagdo prestar. Havendo, no entanto, conveniéncia de uma forma co-

nexa que o processo novo ganhe estrutura no contexio do regime
administrativo.

Ao Estado, pela Administragdo, é que ndo se permite o alheia-
mento quanto a possibilidade apresentada de acolher novas férmulas
indicadas pela pratica e que melhor forem condizentes com a exe-
cucdo dos servigos puUblicos. Para a problemética estatal importantes
serdo sempre os instrumentais adminisirativos que possam adequar
os problemas as solugbes, os métodos as resultantes de fins necessa-
riamente publicos.

Ademais, mesmo que ndo haja orientacdo predominante, razdo
alguma se pode opor a possibilidade de constituicido de fundacdes-
empresas. A organizagdo de uma fundagdo com forma de empresa e
conteUdo empresarial e a inclusdo dela como organismo da Adminis-
ﬁ'agéo pUblica, em coisa alguma poderéa alterar a influéncia do Estado
quando no exercicio pleno das suas prerrogativas primaciais e de su-
premacia. : :

Substancialmente ndo se modifica, nem pelo processo juridico, a
natureza da instituigdo. A afividade executiva que se torna estatal nas
empresas e fundagles, resulta de fungbes anteriormente outorgadas
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por ato de autoridade competente encarregada na ordem juridica de
promover satisfagdes coletivas econémicas e sociais. Quanto a insti-
tuicdo mantem-se na pureza da sua forma, apesar da evolucdo dos
fatos publicos.

12.° — A SITUACAO NO DIREITO POSITIVO

Na verdade dissemelhangas essenciais ndo existem em questdo
formal entre as fundagdes criadas pelo Estado e as empresas publicas
estatais. Sdo simplesmente pessoas administrativas funcionalmente des-
centralizadas na 4rbita da Administragdo instifucional. Aparecem e
se criam, na ordem juridica administrativa, em atendimento de um
servico que é publico, do Estado, e, portanto, do interesse da Admi-
nistragdo. : '

No direito positivo a situagdo sequer se altera em relagdo a
orientagdo tomada pelo Direito Adminisirativo. Jamais houve segredo,
nem conflito doutrinédrio, com respeito & posi¢do das autarquias. Opo-
sicdo ndo houve, entre os doutrinadores, quanto a participagdo das
entidades autdrquicas no quadro da Administracdo geral. Sobretudo,
as leis civis e os Cédigos, sentiram-se respeitadas e estimuladas. (23)

No entanto, anfes de formalizadas legalmente, as autarquias ine-
xistiam para o direito positivo. Como pessoas juridicas, ouvidos os
cédigos de leis civis, ndo tinham lugar prépria na tradicional classifi-
cacdo de pessoas. Bastou a manifestacdo da vontade estatal para que
as autarquias viessem a ocupar posigdo de destaque na Administragao,
atendidas de plano que foram certas 4reas de interesse puUblico.

irrelevante, portanio, a controvérsia, no que diz com as empre-
sas pUblicas e as fundagdes. Pelas possibilidades institucionais a Admi-
nistragdo insuficientemente aparelhada, ndo estd impedida de ampa-
rar-se nos institutos privados. Ao contrario, tem neles elementos juri-
dicos com que cumprir obrigagdes inaliendveis, desde que mantenha

o Estado a sua tonica de poder politico com responsabilidades admi-
nistrativas.

Nao prevalecem com as fundagbes as dividas que incidiram so-
bre a conceifuagdo e a posicdo das autarquias. Possuem os entes
fundacionais caracteristicas juridicas marcadamente acentuadas no di-
reito positivo. Bastam-se pelos elementos integrativos que nao isnlam

23) No Brasil j§ vai longo o processo de consagragio das autarquias como pessoas jurfdicas
piblicas integradas na Administragio estatal. Trés importantes autores fazem histéria na
literatura brasileira: Tito Prates da Fonseca — AUTARQUIAS ADMINISTRATIVAS — S. Paulo,
1935; Celso Antdnio Bandeira de Mello — NATUREZA E REGIME JURIDICO DAS AUTAR-

QUIAS — S. Paulo, 1967; e Alberto B. Cotrim Neto — DIREITO ADMINISTRATIVO DA
AUTARQUIA — Rio, 1960.
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o Estado da tutela legal. Elementos que sdo componentes e de conted-
do juridico, seja qual seja o fim da promogdo fundacional.

De maneira igual, com as empresas publicas, adotou a Adminis-
tracdo, o comportamento aconselhado pelo direifo positivo. Recorre
as empresas, respeitando a ordem juridica, objetivando indiretamente
determinada prestacio de servicos. Sem contudo, precisar violentar
regras de procedimento aconselhdveis a adequacdo do problema. Com
isso, ndo excepcionalizada, mas integra buscando a colaboragdo do
direito privado.

Estd bastante clara a afirmacdo esclarecedora de URBANO VALE
RO AGUNDEZ:

— “en la actual situacién de nuestro Derecho positivo, a falta de
una reglamentacion legal de la fundacién como forma de empresa,
todas las reservas seriam en ella reservas estatutarias o reservas fa-
cultativas”. (2¢)

Na vontade instituidora ou criadora ndo intervem o direito posi-
tivo e nem as regras recomendadas de procedimento legal. Cabe ao
fundador, ou criador, no caso o Estado, estabelecer as motivagdes do
ato, procurando as formas mais suscetiveis de entrosamento do fim
pUblico & Administragdo. Na declaracdo da vontade afigura-se com
precisdo a harmonia entre a norma privada e o interesse publico.

Para URBANO AGUNDEZ,

— “no parece haber motivo alguno para dudar do ello, toda vez
que al fundador le corresponde establecer la medida en que los
beneficios fundacionales, también en el caso da fundacién-empresa,
deben ser distribuidos entre sus destinatirios o aplicados, en general,
a los fines fundacionales”, (2%)

Conclue-se, portanto, que nem do ponto de vista econdmico e
nem do ponto de vista juridico, hajam obstéculos a criagdo da funda-
cdo-empresa. As reservas aconselhaveis seriam estafutdrias quanto
aos meios e com relacdo aos fins. O exame da conveniéncia fica na
alcada administrativa. O problema da possibilidade pertence & Admi

nistracdo quando no exercicio das suas faculdades discricionarias.

- 13.° — ADMINISTRAGAO E ORGANISMOS AUTONOMOS

J& o Direito Administrativo esgotou uma farta literatura de como
na pratica institucional e organizacional comportam-se os organismos

24) Ver LA FUNDACION... — cit. — p. 322,
25) Urbano Valero Agundez — ob. cit. — p. 322



‘60 A FUNDAGAO COMO FORMA DE EMPRESA

autonomos. Surgem eles pela necessidade de vérias imposigdes: as
politicas, as sociais, as assistencials, as econdmicas, descentralizando
ou desconcenfrando as fungdes estatais.

N&o existem, porém, no direito comparado, e nem nos direitos
nacionais, principios gerais reguladores da estrutura administrativa dos
organismos auténomos. Principios que passem a obrigatérios para
a formagdo de entidades cuja finalidade correspondam a servigos
pUblicos ou de interesse publico.

Preferivel a expressdo prerrogativas da Administragdo para com
ela dar sentido as iniciativas que se tomam em todas as dimensdes
da atividade estatal: na verdade sdo prerrogativas de quem inclusive
tutela o direito na sua aplicacdo material e responde pelos probiemas
de uma sociedade politica em desenvolvimento.

Apesar da descentralizagdo, os organismos autdbnomos, sdo enti-
dades afluentes em face da Administragdo. Para os paises desenvolvi-
dos, a meta outra ndo serd que aquela favordvel a desconcentragdo
do trabalho administrativo, num Esfado de direito que possibilite
ampla distribuicdo de funcdes e atribuicdes especificas.

Nos paises em desenvolvimento, a importadncia das novas técni-
cas distribuidas de procedimento é ainda maior, considerando-se que
o Estado ndo é apenas uma organizagdo de policia e de negdcios
fiscais. Como corpo politico de uma nagdo, o Estado é um complexo
orgénico, sofrendo transformacdes histdricas de regime e de sistema.

Deve, por isso, como unidade e pelos seus érgdos, de indole
legislativa, jurisdicional e executiva, em razdo da heterogeneidade de
fungdes que caracterizam a Administracdo, caminhar dando formas
as diversas manifestagdes da sociedade politica, sem o que ndo podera
atender o que exigem os acontecimentos sociais.

N3o se trata, hoje em dia, de submeter, obviamente, a Adminis-
tracdo a lei, ao direito e, por conseguinte, a defesa da liberdade, no
dizer de JEAN RIVERO. (*%) Como organizacdo superior, complexa e
composta, o Estado, estd orientado por distintos ordenamentos juridi-
cos que ndo fogem as fransformagdes do tempo histérico.

Nos organismos auténomos encontra o Estado os meios juridicos
de expansdo que correspondem & universalidade da problematica
administrativa, cumprindo-se assim mediante postulados de direito co-
mum o puUblico, de vez que o Direito Administrativo tornou-se fruto
de duas revolugdes do século XIX: a politica e a técnica. (37)

26) Ver L‘ETAT MODERNE PEUT’IL ETRE ENCORE UN ETAT DE DROIT? — Liége, 1957.
27) Jean Rivero — COURS DE DROIT ADMINISTRATIF COMPARE — ps. 27 e segts.
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Vigora dest'arte, na aplicabilidade e na prética, o principio da
hierarquia normativa, sobrefudo organizacional, escalonando a atua-
cdo puUblica estatal em termos de realidade geogréfica e institucional,
unificando na variedade e planlflcando nas mais distintas relat_;oes de
autonomia e subordinagao.

Em concordéncia, pois, com o ordenamento juridico, os organis-
mos se integram na Administragdo nos limites da competéncia conce-
dida. Seja a competéncia de atribuigdo genérica quanto ao fim ou
especifica, personaliza e titula pela vontade estatal servigos adminis-
trativos institucionalizados.

14.° — A MODALIDADE FUNDAQ&O NA EMPRESA

A fisionomia de qualquer figura juridica, principalmente as nas-
cidas do direito positivo, define-se pela expressédo técnica ou por um
complexo de elementos técnicos que possibilitam atuagdo no ordena-
mento juridico estabelecido. O fim fundacional, sendo o interesse puU-
blico, ndo impede objetivo de natureza econémica.

A funcdo do fim fundacional no regime juridico das fundagdes,
ndo obstante a estrutura ou o funcionamento delas, ndo se conflita
com a idéia de empresa, desde que o patriménio esteja destinado a
efetivacdo de resultantes econémicas e diretamente comprometido
com o que pretendeu o fundador no ato de instituigdo.

Estd visto, que o conceito atual de fundacdo, ndo se confunde
com o conceito tradicional, superadas que estdo aquelas finalidades
cldssicas em viriude da expansdo do interesse publico em areas ante-
riormente entregues a responsabilidade da iniciativa particular, onde
o Estado apenas fiscalizava e ndo tutelava.

Atualmente, e os exemplos s&o tipicamente fundacionais, as fun-
dacdes ndo se classificam tdo somente como culturais, carifativas, be-
neficientes ou religiosas. Vdao muito mais além com a intervencao
direta do poder publico quando o Estado procura atender certos seto-
res criando como fundador entes que prestam servicos publicos.

Nada h& demais no fenébmeno. Facilmente é explicével diante
de certos problemas que exigem solugdo juridica adequada. E para
o poder publico uma questdo de necessidade promover a criagdo de
organismos supletivos encarregados de uma finalidade e com bens e
direitos que se incorporam ao patrimdnio fundacional. |

O relacionamento, portanto, diz respeito ao fim, a finalidade, ao
que pretende o Estado quando se faz fundador de uma fundagdo. Em
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principio qualquer classe de bens podem constituir o elemento pa-
trimonial de uma fundagdo, sem com isso perder o Estado em subs
téncia aquilo que pretende com fim publico ou administrativo.

Em qualquer caso onde haja a interferéncia criadora do poder
publico, a afetagdo dos bens a um fim predestinado, resulta de uma
obrigacdo relacional, de um direito real ou de uma vontade protegida
pelo direito, vontade essa vinculada ao ato instituidor da pessoa juri-
dica, seja a pessoa uma fundagdo ou uma empresa puUblica.

Simplistamente analisando, tendo em confa a concreta manifes-
tacdo da vontade estatal, identifica-se o fim institucional tanto nas fun-
dacdes como nas empresas, em razdo do processo que se aplica ao
fato, em virtude da afetacdo de bens que motivaram a criagdo de um
novo sujeito juridico e personalizado.

E légico que, se com a forma juridica de empresa se pretende
criar um sujeito de atuacdo econdmica, dotfado de uma organizacdo
juridica especial para o cumprimento da dita atividade, nada impede
que a pessoa seja uma fundagdo com personalidade peculiar e carac-
teristica orientada para fins empresariais.

Para VALERO AGUNDEZ, a fundagdo-empresa, é uma fundagao:
uma fundagdo com base na titularidade juridica imediata sobre a em-
presa, em virtude de uma exigéncia institucional derivada da forga
normativa dos estatutos, da vontade do fundador e da caracterisfica
atividade econémica que traz como fim. (*8)

15.° — A QUESTAO DA PERSONALIDADE JURIDICA

Por paradoxal que seja, a questdo da personalidade juridica, |&
ndo é mais uma questdo de alta indagacdo: no comum das vezes, o
procedimento estatal é tipico do direito publico, orientando-se opor
principios ndo de opgdo estatal quanto ao regime, mas de potestade
publica que d4 & Administragdo capacidade para solucdes buscadas no
direito privado.

Qual o regime juridico das fundagdes, no Brasil e no direito
comparado? Qual o regime juridico das empresas puUblicas no Direito
Administrativo, brasileiro e comparado? Ao que parece ndo existem
distingSes que possam preocupar a posigdo do pensamento doutrindrio.

A intervencdo do Estado na ordem econdmica e social, é o trago
de unido na sistematica entre as fundagdes e as empresas. Levada a
desempenhar atividades indiretas de natureza diversificada, a Admi-

28) Ver LA FUNDACION... — Diversas Manifestaciones de la Fundacién — ob. cit. — p. 129.



MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO 63

nistracdo adotando personalidade juridica de direito privado apenas
tende para conveniéncias de politica administrativa em face da orga-
nizacdo esfatal. (*9)

Cabe ao Estado, na individualizacdo, ou personificacdo de servi-
cos essenciais, decidir quanto a forma e o conteGdo da outorga ou
delegacdo e na decisdo determinar o procedimento e o fim: autar-
quias, sociedades de economia mista, empresas publicas e fundagdes,
serdo os veiculos mais apropriados para uma efetiva atuagdo indireta
do poder publico.

Encontram-se, assim, harmoniosamente, dentro da esfera do Di-
reito Administrativo, a exceléncia de dois regimes juridicos: o regime
juridico pUblico e o regime juridico privado, ambos os regimes mar-
cando prerrogativas e sujeicdes no melhor proveito do servigo publico
indireto. (39) '

O regime juridico privado das empresas pUblicas, como a perso-
nalizacdo juridica das fundagdes, decorrem da prépria nafureza das
pessoas privadas que sdo: a presenca do Estado, pela Administragdo,
no caso das empresas, objetiva fins publicos, isto é, status legal de
onde ressaltam-se caractéres tipicos e constitutivos especificos. (')

Em resumo: quer as empresas publicas, quer as fundagdes, aten-
dendo & peculiar personalidade juridica, constituem-se através de
patrimdénio estatal, personalizado sob a forma de pessoa de direito
privado, criadas por lei para gerir inferesses publicos afetados a fins
econdmicos, sociais, assistenciais ou educacicionais, sempre um ser-
vigo publico.

Vale, portanto, o fim de interesse ou de servico pUblico. Fim
que fica submetido a regime juridico que melhor convier ao Estado
dentro da ordem juridica estabelecida. Fim personalizado juridicamen-
te dentro de esquema privatistico que ndo desmerece a Administra-
cdo nas suas prerrogativas pUblicas e de atuagdo na ordem piblica
geral. |

29) No direito positivo brasileiro ambas as entidades estdo definidas no Decreto-lei n. 200
e no Decreto-lei n. 900. Explorar atividades econdmicas e outras atividades configurando
pessoas juridicas que a lei prevé, nSo é mais mistério algum para a doutrina em razdo
da lei. Adotar o regime juridico estd na vontade do Estado. Trata-se aqui de descentralizar
para efeito de colaboragio. No fundo estd o interesse publico.

30) Como é obvio, por exemplo, a empresa, recebe o nome de piblica, quando é criada e
mantida pelo Estado (Ernest Forsthoff — TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO -
p. 662).

31) Ver: Nicola Balog — A ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DAS EMPRESAS PUBLICAS —
RDA — 88/41; Jean Ri¥ero — DROIT ADMINISTRATIF — ps.: 424/5; Natalia Gail — AS
EMPRESAS ESTATAIS NA FRANCA, ITALIA E POLONIA — RDA — 70/43; Ernest Forsthoff
ob. cit. — p. 662. : .
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- 16.° — METODOLOGIA DO DESENVOLVIMENTO

Tornou-se convincente que o mais importante para o Estado mo-
derno é o processo e ndo a forma juridica somente: as fécnicas admi-
nistrativas podem e devem variar sem violentacdo da ordem juridica,
ficando a Administragdo com a responsabilidade de encontrar a me-
lhor solugdo para os seus problemas especificos.

Uma organizacdo ou uma entidade descentralizada é muito mais
do que uma simples pessoa juridica: precisam os entes da Adminis-
tragdo indireta atender as necessidades humanas em harmonia com
as metas adminisfrativas, num comportamento afeito as institu’ides
que evoluem em razdo da dindmica social que impde mudangas de
estrutura.

Um bom programa administrativo ndo pode ser cristalizado, por-
que deve ser orientado segundo as necessidades especificas imedia-
tas do Estado. Qualquer estrutura rigida acabard totalmente inadequa-
da as manifestacdes voletivas estatais imperativas, de vez que a
Administragdo ndo esfd alheia aos impulsos resultantes do desenvol-
vimento social e econdédmico.

Exatamente para atender as necessidades puUblicas é que a Admi-
nistragdo se torna flexivel: aperfeicoar, portanto, os métodos, fornan-
do-os capazes de atender o desenvolvimento, outra coisa ndo ¢ que
colocar o Estado a altura dos problemas que exigem aparelhamento
administrativo préprio.

J& num Anteprcjeto de Lei Orgénica do Sistema Adminisirat'vo
Federal brasileiro, com respeito aos servicos estatais dependentes da
Administracdo direta, antecipava-se com inteligéncia no parégrafo 1.°
do seu artigo 7.°:

— "“equiparam-se a empresa poéblica, para os efeitos desta lei,
as fundacoes instituidas com recursos exclusivos da Unido, quaisquer
que sejam as suas finalidades”, (32)

Ndo héd como ndo saber que as atividades econdmicas diferem
intrinsecamente em complexidade. Quanto a eficdcia da Administra-
cdo depende, em grande parte, das leis e insfituigdes que se integram
no quadro do regime juridico, e que determinam a existénc’a de
pessoas e de entidades administrativas capazes pelos novos métodos
de dar sentido ao desenvolvimento.

Equiparar, portanto, as empresas publicas as fundagdes, cbijeti-
vando a dindmica do desenvolvimento administrativo, chama-se ajus-

32) Homero Senna e Clovis Zobaran Monteiro — FUNDACOES... — p. 73.
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tar conhecimentos técnicos as imposicdes do processo tecnoldgico,
ampliando, assim, a capacidade estatal, em térmos de governo inte-
grado na reformulagdo de processos que desconcentrem pela divisdo
o trabalho da Administragdo.

N&o resta dUvida que em administragdo os objetivos, “a poiitica
de agdo e os procedimentos sdo sempre relacionados de modo diné-
mico e tendem a se tornar focalizados no momento de acdo e decisdo
administrativas: desde que as entidades sdo um todo e suas partes
inter-relacionadas, a administracdo tem de ser encarada como um
processo global”. (33)

Dois corolérios sdo exafos na licgo de MARCELLO CAETANO:

1.° — A personalidade é um produto do ordenamento juridico,
concessdo exclusiva do Estado. Nunca os homens, com os seus contra-
tos e as suas organizag¢des voluntarias, poderao fazer nascer uma pes-
soa coletiva, sendo sempre necesséria a interven¢ao do Estado, através
dos seus érgaos e autoridades. O reconhecimento é o fator constitutive
da personalidade juridica.

2.° — Sendo a atribui¢ao da personalidade apenas a concessio de
capacidade juridica, pode esta ser mais ou menos ampla, limitar-se ao
direito privado ou estender-se também a esfera do direito pGblico.
Mais: quem determina tal capacidade é sempre a ordem juridica, arbi-
fro de conferi-la em geral ou sob forma limitada, fragmentiria ocu
parcial. (3%)

17.° — SUBSTRATO CERTO NA ORDEM JURIDICA

Ninguém mais contesta o Estado na sua plena capacidade ‘nter-
ventora ou de intervencdo no dominio econdmico e social. A Admi-
nistragdo deve ficar com liberdade para decidir. Nas fundacdes e nas
empresas, ou mesmo na fundacdo-emprésa, depende o patriménio
afetado de quem reconhece a pessoa juridica e das regras comuns
recomendadas pela experiéncia.

N3o se trata, em razdo do poder discriciondrio, de sabsr ou
discutir qual a solugdo preferivel. O reconhecimento especifico é ta-
xativo e normativo desde quando a lei confere ao afo instituidor o
efeito formal da outorga da personalidade. O ato de instituicdo &,
pois, assim, a manifestacdo unilateral da vontade estatal em face do
interesse publico.

33) . Harleigh B. Trecker — NOVAS PERSPECTIVAS DE ADMINISTRACAO — p. 35.
34) - Caetano fundamentado em Ferrara — DAS FUNDACOES — ps. 53/4.
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E pacifico que o ato de instituicdo tem caréter préprio e espe-
cifico, constituindo uma categoria juridica peculiar de negécio juridico
unilateral. Na verdade, ndo héa dificuldade alguma, em conceber-se o
Estado na sua qualidade de poder puUblico provendo uma necessida-
de plblica, mas com o &nimo de cumprir obrigacdes que Ihe sdo
essenciais e imperativas.

Nada mais simples do que aceitar a personalidade como uma
qualidade juridica com substrato certo na ordem juridica: ndo hé, por-
tanto, restricdo, no sentido de que as fundagdes, como as empresas
publicas, procurem fins lucrativos, impostos & sua atividade no ato
de instituicdo.

No entendimento moderno, sem qualquer base material de sus-
tentagdo econdmica, irrealizdveis sdo as fundagbes e as empresas
publicas. E assim que, enire nés, o Estado tem criado vérias funda-

¢oes e empresas doando-lhes bens com destinacio e fins previamente
determinados.

Ultrapassada estd a idéia de que as fundagdes sé possam ter
fins de utilidade particular. Superados estdo as teorias que sé admi-
tem fins de utilidade particular para as empresas estatais. Aqui, no
caso em debate, a propriedade coletiva, ou pUblica, é eminentemente
instifucional, ou seja, voltada para a realizacdo de certos fins pUblicos.

O sujeito do direito a propriedade coletiva, ou pUblica, é o Es-
tado, sob a forma de uma pessoa juridica constituida com fins de
interesse pUblico afetos a Administracdo. Manifesta a vontade do
Estado ndo had como ndo admiti-la na sua expressdo de forca na ordem
institucional. Vale, portanto, o ato de instifuicdo, o significado do
ato criador.

Aqui fica bastante claro: a funcdo que o Estado exercita através
das fundagSes e das empresas pUblicas, escolhendo os meios de pro-
cedimento mais adequados, é uma funcéo de intervencdo. Intervengdo
pela qual a Administracdo se faz presente na extensdo das suas

prerrogativas e propésitos, ou como prestadora de servicos tarto so-
ciais como econdmicos.

18.° — INTERVENCAO E ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Seria o caso de admitir a Administragdo agindo conforme impd&e
o principio da especialidade. Intervindo em relaces juridicas de direi-
to privado, embora mantendo as suas prerrogativas essenciais. Defi-
nindo de acordo com a lei a sua prépria conduta e dispondo dos
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meios necessdrios para impor a respeito dessa conduta e para tragar
a conduta alheia naquilo que com ela tenha relacdo. (3%)

CAIO TACITO, informando que a ténica dos regimes politicos
passou da abstengdo para a intervengao, estabelece algumas valiosas
premissas:

a) as Constifuicdes se enriquecem com novos direitos econémicos
e sociais, t3o relevantes para o homem comum como os seus direitos
individuais e politicos;

b) o centro de gravidade da ordem juridica se desloca, progres-
sivamente, do individual para o social;

¢} a intervengdo do Estado no dominio econdémico, que é uma
constante do Direito PUblico contemporéneo, se define ora sob forma
programatica, ora como norma legislativa, ora ainda, como uma ati-
vidade administrativa;

~ €) o Estado &, atualmente, um prestador de servicos tanto sociais
como econdmicos;

f) a atividade empresarial do Estado pode chegar, sob inspiracdes
variadas, ao monopdlio estatal;

g) caracteristica, também do intervencionismo, é o planejamento
econdmico, tanto do setor pUblico como do privado;

h) a propriedade, a familia, o trabalho, a empresa passam a cbe-
decer, .a novos pressupostos de interesse coletivo;

i) a liberdade e sobrevivéncia do individuo, a protecdo contra os
riscos sociais, a garantia de propriedade, da atividade profissional, do
comércio e da indUstria, se colocam a um tempo sob a protecéo e a
disciplina do Estado, numa escala que vai da ampliacio do poder de
policia as formas mais amplas de socializacio da economia. (36)

Esse clima reformista do direito moderno, n3o leva como espera
CAIO TACITO & instabilidade das instituigdes juridicas tradicionais
mas tdo somente & procura de novas leis e cédigos melhor adequados
atuagdo estatal no que diz respeito com o equilibrio indispensével
consecugdo da seguranga social e econdmica. (37)

- -

Tanto nas empresas personificadas, como nas fundacbes com
personalidade juridica privada, ambas as pessoas juridicas com capital
publico, os matizes ndo se diferenciam na evolucdo histérica, nem na

35) André Gongalves Pereira — ERRO E ILEGALIDADE NO ACTO ADMINISTRATIVO — ps.
34/.

36) Ver O DESAFIO DO ENSINO DE DIREITO — Carta Mensal do C.T.C.N.C. — Abril de 1971
— pg. 59/66.

37) Caio Tacito — trab. cit. — loc. cit. — p. 61.
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sua expressdao mais moderna ou de clima reformista, quanto & ativi-
dade do fim e de forma no que diz com a Administragdo indireta. (38)

Convém, porém, ressaltar que ndo mais existe hoje, aquela ten-
déncia a nacionalizagdo dos servicos puUblicos que impressionou o
espirito juridico depois da Ultima guerra na decada de 1950, provo-
cando de VEDEL uma atitude radical em favor da politizagdo e em
oposicdo a fase liberal jd ultrapassada na sua fisionomia histérica. (39)

VEDEL largou aquele tempo a expressdo que se fez famosa de
que o Estado expropriou ou estava expropriando do capitalismo ou
dos capitalistas ndo sé suas empresas, como sendo também suas ex-
periéncias e suas férmulas juridicas com a intervengdo e a adogdo
de formas societérias mercantis constituidas de capital piblico. (49)

Mas o assombro com a expressdo famosa ndo durou muito, pois
o fendmeno nacionalizador haveriz de dar lugar ao fenémeno do
planejamento com a proliferacdo de entes de gestdo econdmica e
social, capazes pela via da descentralizacdo administrativa, de atender
certos propdsitos dentro da estrutura organizacional publica.

A evolucdo do pensamento juridico se baseou na necessidade do
desenvolvimento econdmico e que é politico, com a aceitagdo da pre-
senga indispensavel do Estado na atividade econbémica através de
um processo racionalizader que anfe a variedade de pessoas casuisti-
camente criadas, obrigou a Administracdo a optar por um regime
racicnal e prépric de cunho eminentemente planejado e de carater
institucional.

Quanto a experiéncia generalizou-se em todos os paises ociden
tais de maior desenvolvimento, impondo a necessidade de uma reorde-
nagdo juridica assentada nos elementos surgidos da técnica planificada
aplicada a organizagdo administrativa, adequadamente sujeita essa
técnica as condigdes de forma, conteldo e regime juridico.

38) Destacam-se, na apreciagdo do fendmeno juridico, face & capacidade interventora do
Estado, alguns trabalhos de invulgar mérito prético e doutrindrio, como: Aurelic Gunita
— DERECHO ADMINISTRATIVO ESPECIAL — Vol. Il — Zaragoza, 1947; Alfonso Perez
Moreno — LA FORMA JURIDICA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS — Sevilla, 1969; F. Garrido
Falla — LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA — Costa Rica, 1967; Ernest Fersthoff
— TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO — Madrid, 1959; Garcia — Trevijano —
TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO — Vol. Il — Madrid, 1967; A. Buttgenbach —
THEORIE GENERALE DE MODES DE GESTION DES SERVICES PUBLICS EN BELGIQUE —

Bruselas, 1952; Urbano Valero Agundez — LA FUNDACION COMO FORMA DE EMPRESA
— Valladolid, 1969.

39) Ver LA TECNIQUE DES NATIONALISATIONS — Paris, 1946.
40) Georges Vedel — ob. cit. — DROIT SOCIAL — -p. 93.
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19.° — A SIGNIFICAGAO DA FORMA JURIDICA

O caréater econdmico, técnico ou de processo, estdo no presente
vinculando muito mais o Direito Administrativo a Ciéncia da Adminis-
tracdo: importa considerar na descentralizagdo como regime, dois
fendmenos que exigem dimensionamento ajustado em planos que se
equivalem na ordem decrescente hierarquica e funcional.

No primeiro dos fendmenos estd a organizagio, mediante a qual
a realidade estatal se projeta na realidade politica de si mesma, isto
é, ordenando formalmente a atividade administrativa instrumental nas
diferentes esferas de comportamento puUblico, harmonizando o siste-
ma politico. (%)

No segundo dos fendmenos estdo as estruturas através e me-
alargando o quanfo possivel a sua capacidade funcional, gerando
érgdos, pessoas ou entes, que pela definicdo de competéncia e de
objetivos, respondem & obrigatéria acdo estatal em diferentes esferas.

" Dai porque, 6rgdos, pessoas ou entes, exigem forma juridica cuja
significacdo estd no sentido da coordenacdo a organizagdo administra-
tiva, ou seja & organizacio do Estado, forma juridica que néo se arti-
cula sendo dentro do regime e da ordem juridica instituida em razdo
do que oferece o direito vigente nas suas reais manifestagdes. (**)

Compreende-se, porfanto, o surgimento das fundagdes e empre-
sas publicas como participantes da ordem juridica estatal, sob forma
cldssicas mas adequadas as exigéncias do servico publico, criadas
dentro do dmbito do ius publicum com o objetivo de alcance politico
e ndo sé patrimonial, instituidas em diferentes niveis e graus com
personalidade juridica, natureza prépria e forma juridica peculiar aos
entes autonémos privados.

Ainda aqui, merece lembranca, a liggo de PEREZ MORENO, que

41) N3o cabe aqui, necessariamente, o exame do Estado na sua formagdo politica. Numa
visdo mais ampla, nio hé como na3o atender, pelas suas implicagdes de regime e de
ordem politica, o Estado como corpo politico. Basta dizer que o sistema juridico é condi-
¢do da organizagio estatal ou do Estado politicamente organizado. Sendo ele, o Estado,
federal, apresenta-se em cardter de maior complexidade. E, sempre, por esséncia, composto,
como soma de valores politicos que se integram num mesmo U(nico poder, no caso
brasileiro, a Unio Federal. Por sua vez, a Unifo, nio se realiza sem a participagio, las
unidades federadas. Nos Estados unitarios j4 a organizagio politica n3o exige maiores
dimensdes. -Nele, no Estado unitdrio, ndo prevalecem pressupostos que imponham a divi-
sdo do poder politico, e, por consequéncia, a Administragio n3o sofre divisdes ou
reparticdes na estrutura. ' '

42) "En todo caso los problemas a resolver serdn el Derecho aplicable a estes entes auténomos,
cdmo se relacionan con la Administracién, y el valor de la atribucién de personalidad
juridica en las relaciones con terceros” (Perez Moreno — ob. cit. — p. 66).
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se torna vélida desde quando visualiza o problema em térmos gené-
ricos, para afirmar:

a) la Administracién tiene un hambre de nuevas formas que sélo
el Derecho comum ha habido y podido suministrarle;

b) junto a la decantada politizacién del Derecho comum cabia
colocar la privatizacién del Derecho publico, no en cuanto a su sustan-
cia especifica, ya que la Administracién, aun cuando actuando bajo
régimen privatistico, no pierde jamds su caricter de “puUblicas potes-
tas”, sine en cuanto a la forma juridica a que se semeten las nuevas
tarefas administrativas. (43)

Sem duvida, ndo h& como contrariar a Administragdo, ou o poder
administrativo, ou o Estado, ndo admifindo a plena compatibilidade
entre a organizagdo do ente segundo a estrutura juridica mais adequa-
da a seus fins, tendo em conta o caréter instrumental e de processo
que interesse 3 Administragdo no uso das suas prerrogativas.

Sabe hoje a doutrina, que o chamado regime privatistico, ndo é
estranho & Administracdo quando expressa a sua vontade pUblica ou
politica. Nas pessoas juridicas fundacionais efetivamente o poder pU-
blico procura a descentralizacdo funcional ou a descentralizacdo por
servigos. Nas empresas, ou através delas, o que o Estado procura, é
dinamizar um objetivo econémico no plano onde possam preponderar
elementos juridicos combinados de regime juridico, e que melhor dis-
ciplinem a forma juridica.

Certamente, a doutrina, por imposicdo de certas posi¢des doutri-
nérias, ndo se mosira undnime quanto a forma das fundagdes e das
empresas puUblicas. O processo, porém, deve caber o Estado, dentro
do principio da unidade adminisfrativa. A obrigacdo do respeito a
legalidade ndo impede a escolha do regime mais adequado. Tendo
em mira fatores condicionantes que dao configuragdo a tipos de
pessoas, tanto pode o Estado adotar a forma puUblica, ou a privada,
se esta |lhe parecer a mais conveniente.

Acresce, sobretudo, reconhecer, que a caracteristica dos entes
fundacionais com forma juridica de empresa publica estd na persona-
lidade juridico-pUblica, mas com submissdo da sua atividade ao di-
reito privado, especialmente quando o Estado no ato criador define
o tipo da pessoa na relacdo juridica e dianfe dos objetivos a alcangar.
Assim afirma o Estado, como instituidor e organizador, a sua capaci-
dade de Direito Administrativo. Capacidade que ndo ampara as funda-
coes privadas.

43) Ver LA FORMA JURIDICA... — ob. cit. — p. 76.
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Preponderam trés elementos fundamentais no sentido da carac-
terizacdo da forma juridica:

a) o elemento vontade fundadora do Estado;
b) o elemento patrimonial para consecugdo de um fim;

¢) o elemento organizagao para cumprimento desse fim com a
fixacdo de meios pessoais e materiais necessarios.

A modalidade de ente fundacional, com forma de empresa pJd-
blica, supde reconhecimento de finalidade que pela atividade preten-
dem a gestdo de servicos pUblicos econdmicos. A forma juridica, por
consequéncia, responde a uma necessidade, ou a necessidade que se
manifestam na esfera prépria de responsabilidade da Administra¢do.
A colaboracdo de pessoas privadas na gestdo administrativa puUblica
tornou-se num fato natural e numa soiu¢do normai do nosso tempo,
dado o sentido organizador de Direito Administrativo. (4%)

20.° — CONCLUSAO

Enquadram-se, tedrica e praticamente, as conclusdes que expon-
taneamente aparecem dos fatos que envolvem a condigdo adminis-
trativa, nos seguintes itens cuja importdncia indicam a capacidade
generalizadora do Estado, no tocante aos servigos pUblicos que envol-
vem a plena responsabilidade da Administracgo:

a) somente pela descentralizagdo funcional e de servicos pode a
Administragdo arcar com as exigéncias de ordem administrativa, so-

cial, econdmica e assistencial, que fazem fim para o Estado dentro das
suas prerrogativas politicas;

b) essa descentralizagdao caracferiza-se no sentido dindmico pela
transferéncia de fungdes ou competéncias da Administracdo as demais

pessoas juridicas publicas ou privadas e para atender condicdes terri-
toriais e institucionais;

¢) o nexo causal e juridico entre os entes funcionalmente descen-
tralizados e o Estado impde a tutela face & natureza da relagdo, depen-
déncia hierdrquica, a forma personificada e a forma juridica adotada;

d) a posicdo do Estado é a mesma quanto as fundagdes e as em-
presas pUblicas desde o momenfo em que as enquadra na organizagdo
estatal por constituigdo coativa;

e) tanto as fundagdes como as empresas organizadas em forma

44) Em parte é essa a orientagdo de Perez Moreno quando ressalta a importancia das relagdes
de cooperagdo sobre as relagbes de estrita subordinagio — ob. cit. — p. 266.
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de servigo pUblico no sentido geral sdo fenémenos tipicos de descen-
tralizagdo administrativa assumindo a personalidade melhor condizen-
te com o fim esperado;

f) considerando a relacdo de hierarquia e a relacdo de tutela o
regime juridico serd sempre aquele que o Estado preferir para todos
os entes inferiores que participam ou passem a participar da Admi-
nisfragdo indireta;

g) na realidade nada ha que impega o Estado de criar fundagdes
com forma de empresa destacando no ente autondmo personificado o
regime conveniente, e isso em razdo da natureza da atividade que
pretende exercitar.

h) mostra-se a vontade estatal através de substratum personifiza-
do que dé vida ao ato de criagdo em cada caso para tudo quanto
disser respeito a forma concrefa, a estrutura juridica peculiar e orga-
nizacional administrativa.

Adotamos aqui, sem reservas, a tese de VALERO AGUNDEZ:

— "el fundador puede establecer en el negocio fundacional las
normas, conforme a las cuales deben estructurarse y actuar los érga-
nos de la fundacién”. (#5)

Com o fato, as empresas fundacionais privadas, em nada se con-
flitam substancialmente com a natureza histérica da instituicdo. A 3gdo
do Estado, pela vontade, é a mesma. A necessidade de controle tam-
bém igual na fundacdo — empresa.

Quantc ao controle no funcionamento da empresa fundacional
serd o problema apenas estatutario, pois, em principio, resultando da
intervencdo de dérgdos publicos ou da Administracdo, a fungdo de
poder outorgada pelo fundador, limita-se as regras ou disposicdes

que garantam o cumprimento da vontade nascida do ato de institui-
Gao.

Paralelo as fradicionais formas de empresa a nova forma de fun-
dacdo, com peculiaridades econémicas no setor privado ou publico,
dificuldade maior ndo oferece no tocante ao conceito, possibilidade
e regime juridico. Ressalte-se, fundamentalmetne, como essencial, a
vontade do fundador, em torno da idéia central, que o levou a criagio
do ente.

Como nas fundagdes, pessoas criadas de direito positivo, no fim
estd precisamente o seu objetivo. A figura tipica, histérica, cléssica das

45) Ver LA FUNDACION — ob. cit. — p. 314.
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fundagBes, j§ ndo basta na atualidade. As exigéncias do inferesse
puUblico de tal maneira aumentaram que estdo a exigir do Estado agdo
mais eficiente e disciplinadora. Agdo instrumental que se ampare nos
elementos coadjuvantes que lhe oferece o direito privado.

No sistema do Cédigo Civil, apesar dos preceitos unitérios apli-
caveis, ndo se diz ao certo o que seja o interesse ou a necessidades
publicas. Em consequéncia, o interesse pUblico, ou a necessidade, con
verte-se em algo ndo tipificado nos dias afuais, para o direito moderno
na sua expansdo socializadora.

Mas ha uma verdade, em que a doutrina é bastante segura: to-
dos os ordenamentos juridicos que admitem a figura da fundacdo
outorgam sua prote¢do a vontade do fundador, para garantir ndo 36
o cumprimento das suas finalidades, mas para reconhecer na vontade
do fundador a norma suprema da fundagdo. (46)

Fora de tal verdade, ndo existe outro caminho para a Adminis-
tragdo, em consondncia com a ordem juridica institucional. Est4 certo
que o fim objetivado pelas fundagdes venha claramente marcado oela
condicdo de inalterabilidade. Mas a inalterabilidade desse fim ndo é
nunca absoluta. Seria gravemente prejudicial para a fundagdo se assim
o fosse. As circunstancias que mudam podem obrigar necessariamente
a novas adaptagdes, sem quebra de fidelidade & vontade do fundador
ao constituir a fundacdo. (*7)

N&o ha, portanto, um critério rigorosamente exato, quanfo a evo-
lugdo do fim e o carater permanente das fundagdes. Ndo havendo um
critério exato, permite-se as fundagdes em razdo do ordenamento juri-
dico, que assumam em qualquer fempo ou no momento da criagao,
finalidades que melhor digam com a pretensdo do Estado sempre sen-
sivel a fatos essenciais novos que buscam racional entendimento e
formulacdo. (48)

Justificando-se a fundacdo emprésa, no Estado moderno pressio-
nado por fantas exigéncias, ainda vale sobretudo o principio tradico-
nal que reconhego a vontade do instituidor como a lei que rege a
fundagdo. Para tipificar a fundacdo, com forma de empresa, basta a
presenca do fim de atividade empresarial, conforme as diretrizes im-
postas pelo fundador no ato de criagdo. A adequagdo 3 atividade eco-
ndémica ordenada estatutariamente reflete elementos definidos com
titularidade juridica imediata.

46) Valero Agundez — ob. cit. — p. 28.
47) Urbano Valero Agundez — ob. cit. ps. 31/33.
48) Cardcter de las normas del Derecho de la fundacién — Agundez — ob. cit. ps. 64/5.
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