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INTRODUCAO

O presente artigo busca demonstrar a existéncia de dois grupos distintos dentro da
Administragdo Publica Indireta: o primeiro, formado pelas autarquias e pelas fundacdes
publicas, e o segundo, formado pelas empresas publicas e as sociedades de economia mista.
Em sua formacao juridica, tais grupos ja guardam enormes diferencas de natureza, enquanto
que, na prestagao do conjunto de servicos, essa distingao se expande.

Ressaltamos que ¢ mister criar um ambiente propicio, sob os fundamentos da doutrina
e da jurisprudéncia atuais, relembrando as nog¢des de Estado, Governo e Administragao
Publica, além dos conceitos de Concentragdo e Descentralizagdo, para podermos embasar a

divisdo da Administragdo Publica Indireta em dois grupos.



1 NOCOES DE ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Para entender a posicdo da temadtica ora abordada, precisamos estabelecer as

diferencas entre os conceitos de Estado, Governo ¢ Administragao Publica.

1.1 NOCOES DE ESTADO

O Estado ¢ o ente personalizado (pessoa juridica de direito publico), cujos elementos
sd0 0 povo, o territorio e o governo soberano, que pode ser federado (complexo ou composto)
ou unitario, conforme ensinam Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2008, p.13).

De modo classico, o Estado se subdivide em poderes, ¢ a triparticio de Montesquieu ¢
a mais utilizada no mundo ocidental. Tal reparticdo apregoa a necessaria divisao de poderes,
antes, nas maos de um so, de modo a criar mecanismos que possibilitem o controle de seu
exercicio — contrapesos do poder. Assim, ha o Poder Executivo, o Poder Judiciario e o Poder
Legislativo.

Dentro de tais parametros, insta dizer que, no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988,
em seu artigo 1°, consagrou a federagdo como um modelo de Estado, composto por diferentes
centros de poder politico. Aqui, caracterizados por relacdo de coordenacdo, e ndo, de

hierarquia, ha um poder politico central (a Unido), os poderes politicos regionais (os estados)
e os poderes politicos locais (os municipios), além do Distrito Federal, que acumula os

poderes regionais e os locais (CF, art. 32, § 1°).

1.2 NOCOES DE GOVERNO

Governo ¢ o conjunto de 6rgdos que exercem a funcdo politica do Estado, sob a chefia
de um governante. Tal regéncia pode ser transferida de modo hereditario e vitalicio
(monarquia) ou de modo temporario e eletivo (republica).

De tal arte, sob analise bastante superficial, o governo objetiva a consecugao
das politicas publicas de modo a concretizar a visao do dirigente (e de seu partido), sempre
nos moldes da legislacdo em vigor e sob a égide dos principios constitucionais (na republica),
ou de forma a concretizar a visao do rei de modo absoluto (na monarquia), entre outros

objetivos das incontaveis formas de se exercer o poder.



No Brasil, a forma de governo adotada ¢ a republica, desde que foi proclamada em 15
de novembro de 1889.

1.3 NOCOES DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Viarios sdo os sentidos dados a expressdao “Administracao Publica”. Para José¢ dos

Santos Carvalho Filho',

[...] a expressdo “administragdo publica” é, de certo modo, duvidosa, exprimindo
mais de um sentido. Uma das razdes para o fato ¢ a extensa gama de tarefas e
atividades que compdem o objetivo do Estado. Outra € o proprio niimero de 6rgaos e
agentes publicos incumbidos de sua execugao.

De certo, observamos que a doutrina ¢ pacifica em dividir a Administragdo Publica em
dois sentidos: um subjetivo e outro objetivo.
No sentido subjetivo, a Administragdo Publica ¢ formada pelos sujeitos que a

compdem, consoante preleciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro®:

[...] ...ela designa os entes que exercem a atividade administrativa; compreende
pessoas juridicas, orgdos e agentes publicos incumbidos de exercer uma das fungdes
em que triparte a atividade estatal: a fung@o administrativa.

J& no sentido objetivo, a Administragdo Publica ¢ aquela em que se adota por
referéncia a atividade exercida, ou seja, o seu objeto. Ainda nas palavras da douta Maria

Sylvia Zanella Di Pietro®,

[...]...ela designa a natureza da atividade exercida pelos referidos entes; nesse
sentido, a Administracdo Publica é a propria funcdo administrativa que incumbe,
predominantemente, ao Poder Executivo.

Dentro dessa construg¢do ideoldgica, sdo dois os sentidos da Administragdo Publica.
No primeiro, ela € o proprio sujeito que a compde; ja no outro, ela € a propria fungdo que lhe

incumbe.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 162 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 9.

2 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 82 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 54.

3 ibidem, p.7.
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2 CENTRALIZACAO, DESCENTRALIZACAO E DESCONCENTRACAO:
CONCEITOS

A forma de atuagdo da Administragao Publica requer o conhecimento de como ¢ feita
a distribuicao das fun¢oes administrativas.

O exercicio da fungdo administrativa do Estado pode se realizar pelo proprio ente
politico — centraliza¢do — ou através de pessoas juridicas instituidas ou nao para tal finalidade
— descentralizacao.

Para mostrar qual a diferenca entre centralizacdo e descentralizagao, faremos uso das

sabias palavras de José dos Santos Carvalho Filho?, que ensina:

[...] A centralizacdo ¢ a situacdo que o Estado executa suas tarefas diretamente, ou
seja, por intermédio dos inimeros Orgdos e agentes administrativos que compdem
sua estrutura funcional. Pela descentralizacdo, ele o faz indiretamente, isto ¢, delega
a atividade a outras entidades.

Nesse mesmo sentido, com clareza meridiana, Celso Antdonio Bandeira de Mello’

enuncia:

[...] Assim, diz-se que a atividade administrativa é descentralizada quando ¢
exercida, em uma das formas mencionadas, por pessoa ou pessoas distintas do
Estado. Diz-se que a atividade administrativa ¢ centralizada quando ¢é exercida pelo
proprio Estado, ou seja, pelo conjunto organico que lhe compde a intimidade.

Assim, centralizar ¢ executar a tarefa diretamente, através de 6rgaos e de agentes que
compOem a sua estrutura funcional. Ja no processo de descentralizacdo, as competéncias sao
delegadas também a outra pessoa - fisica ou juridica - que devera executar suas atribuicdes
consoante os ditames da norma ou do contrato que a incumbiu.

Noutro norte, a desconcentragao traz a ideia de distribuigdo interna de competéncias e,
por isso mesmo, acontece na mesma pessoa juridica. Maria Sylvia Zanella Di Pietro®

assevera que

[...] as atribui¢cdes administrativas sdo outorgadas aos varios 6rgdos que compdem a
hierarquia, criando-se uma relacdo de coordenacdo e subordinagdo entre uns e
outros. Isto ¢ feito para descongestionar, desconcentrar, tirar do centro um volume

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos, op. cit., p. 379.

> MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.
149.

6 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di, op. cit., p. 361.
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grande de atribui¢des, para permitir seu mais adequado e racional desempenho. A
desconcentragdo liga-se a hierarquia.

Nessa seara, Celso Antonio Bandeira de Mello’ explicita que a desconcentragdo pode
ocorrer tanto em entidade centralizada quanto em entidade descentralizada, como mostra este

fragmento de suas palavras:

[...] os Estados, assim como as outras pessoas de Direito Publico que criem para
auxilia-los, t€ém que repartir, no interior deles mesmos, os encargos de suas algadas,
para decidir os assuntos que lhes sdo afetos, dada a multiplicidade deles.

O fendmeno da distribui¢do interna de plexos de competéncias decisorias, agrupadas
em unidades individualizadas, denomina-se desconcentragao.

De tal arte, a Administracdo Publica pode atuar de modo centralizado ou

descentralizado desconcentrar as atribui¢oes administrativas, consoante acima mencionado.

7 MELLO, Celso Anténio Bandeira de, op. cit., p. 150.
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3 ENTIDADES ADMINISTRATIVAS: A ADMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA

A Administragdo Publica Indireta ¢ formada pelo conjunto de pessoas administrativas
que, vinculadas a Administragdo Direta, objetivam exercer a competéncia das atividades
administrativas de modo descentralizado (autarquias e fundagdes publicas), bem como
explorar atividades econdmicas em sentido estrito (empresas publicas e sociedades de
economia mista).

De tal arte, as entidades administrativas sdo as pessoas juridicas que, ndo obstante
fazerem parte da Administragao Publica formal, detém somente competéncias administrativas,
ou seja, ndo dispdem de autonomia politica. Isso porque, tal competéncia politica foi delegada
pela Constitui¢do Federal de 1988 apenas aos entes da federacdo, quais sejam: a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal.

Sdo caracteristicas comuns as Entidades da Administracao Indireta: ndo podem inovar
na ordem juridica; tém autonomia administrativa e financeira, mas ndo politica; tém
patrimOnio e personalidade proprios; sujeitam-se a licitagdo (Lei n°® 8.666/93); estdo
vinculadas aos oOrgdos da Administragdo direta; produzem atos de administracdo e atos
administrativos; a elas se aplica a vedacao constitucional para acumulagdo de cargos publicos
(art. 37, XVII, da Constitui¢do Federal); o ingresso em seus quadros ¢ através de concurso
publico (art. 37, Il da Constitui¢do Federal); o seu pessoal ¢ agente publico (lato sensu,
servidor publico regido por lei propria, como, por exemplo, os servidores das autarquias e
fundagdes publicas federais, que tém na Lei 8.112/1990 o regramento de sua atuacdo, ou
empregado publico, regido pela CLT, para as empresas publicas e sociedades de economia

mista), seus atos gozam de presuncao de veracidade, autoexecutoriedade e imperatividade.
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4 DISTINCAO ENTRE AS ENTIDADES EXTENSIVAS DA ADMINISTRACAO
DIRETA E AS DE CUNHO EMINENTEMENTE ECONOMICO

A Administra¢ao Indireta pode ser segmentada em dois grandes grupos. O primeiro ¢é
o das entidades extensivas da Administragdo Direta, assim chamadas as autarquias e as
fundagdes. Ja o segundo ¢ composto pelas entidades de cunho eminentemente econdmico, que
sdo as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Nessa toada, imperioso notar que, no primeiro grupo, as autarquias sao as entidades da
administragao indireta com personalidade juridica de direito publico e criadas por lei que,
com capacidade de autoadministracdo, especializam-se em determinados fins ou atividades,
desempenhando servigo publico descentralizado, mediante o controle administrativo ou tutela,
exercidos nos termos da lei.

Nesse sentido, as autarquias dizem respeito as pessoas administrativas criadas pelo
Estado, com fungdes que merecem ser executadas de forma descentralizada — ndo podem criar
regras de autoorganizacdo e ndo tém capacidade politica — com capacidade de
autoadministracdo — com capital exclusivamente publico, patrimodnio proprio, constituido a
partir de transferéncia pela entidade estatal a que se vinculam, devendo administra-los — de
regime juridico publico — ndo podem exercer atividades econOmicas, apenas 0s Servicos
publicos antes prestados pelas entidades estatais que as criaram — sujeitas ao controle
administrativo — que assegura seu objetivo.

Como exemplos de autarquias, temos o Banco Central do Brasil (BACEN) e o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), em nivel federal, e o Departamento de Estradas
de Rodagem do Estado da Paraiba (DER/PB) e a Superintendéncia de Administragdo do Meio
Ambiente (SUDEMA), em nivel estadual — do Estado da Paraiba.

J4 as fundagdes, de modo amplo, sdo formadas por pessoas juridicas compostas pelo
patrimonio personalizado, destacadas pelo seu instituidor, com finalidade especifica, sendo,
portanto, uma universidade de bens (universitas bonorum) com um fim delimitado.

Nessa ideologia, as fundagdes da Administragdo Indireta (governamentais) diferem-se
das fundagdes privadas, que sdo regidas integralmente por regras de Direito Privado, por
serem regidas sempre por regras de Direito Publico. Ademais, seu instituidor serd sempre uma

entidade da Administracdo Direta.
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Como exemplos de fundagdes publicas, temos o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em nivel federal, e a Fundacdo de Apoio a Pesquisa do Estado da Paraiba
(FAPESQ), em nivel estadual — do Estado da Paraiba.

As entidades extensivas da Administragdo Direta apresentam as seguintes

caracteristicas:

e Desfrutam de liberdade financeira, porquanto tém verbas proprias — que resultam
dos servigos que prestam — e orcamentarias — que decorrem de previsao ¢ do repasse pelo
Poder Publico;

e Tém liberdade administrativa — sdo livres para administrar as verbas recebidas
dentro dos liames da lei que as criou, bem como de desenvolver seus servigos do modo que
acharem mais conveniente, devendo apenas realizar concurso publico para contratar agentes e
submeterem suas contas ao crivo do Tribunal de Contas da esfera governamental respectiva;

e Podem escolher seus dirigentes, na forma prevista na lei/ato constitutivo, mas sem
invasdo de competéncia, pois o condicionamento externo na escolha dos seus dirigentes gera
ilegalidade;

e Seu pessoal ¢ agente publico — lato sensu, servidor publico que, em ambito federal,
tem sua disciplina regida pela Lei 8.112 de1990;

e Nao existe hierarquia ou subordinacdo entre as autarquias e as fundacgdes publicas
¢ a Administrag¢do Direta. O controle € feito por estar relacionado a legalidade, verificando se
tais entes estdo atuando dentro da finalidade e dos limites legais;

e Possuem patrimonio proprio — transferido pelo ente politico criador — que ¢
impenhoravel, imprescritivel e suscetivel de prote¢ao pelo Ministério Publico;

e Detém os mesmos privilégios da Administragdo Direta, porquanto perseguem
finalidades publicas — assim, tém beneficios de ordem processual (art. 188, Codigo de
Processo Civil) e imunidade tributaria (art. 150, §2° da Constituigdo Federal), entre outros;

e Tém responsabilidade objetiva quanto aos atos praticados pelos seus agentes (art.
37, §6° da Constituicao Federal) e respondem pelas proprias dividas e obrigacdes contraidas,
sendo subsididria a responsabilidade da Administracao Direta e, destarte, nao se submetem ao

regime falimentar (consoante artigo 173, §1°, inciso II, da Constituicao Federal).

Observamos, todavia, que, entre as autarquias ¢ as fundagdes publicas, ha diferenca,

principalmente na finalidade. Enquanto as autarquias realizam atividades tipicas de Estado
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(ditas administrativas), as fundagdes desempenham atividades atipicas de Estado, como a
assisténcia recreativa, social e educativa (com carater social), pesquisa e estudos técnicos
(IBGE, IPEA, etc.), entre outras.

J4 no segundo grupo, observamos que a Empresa Publica ¢ a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, com patrimonio proprio e capital exclusivo do
Governo. Tais entidades sdo criadas de acordo com a conveniéncia administrativa, com fins
de prestagao de servigos publicos, ou para a exploragdo de atividades econdmicas, e podem se
revestir de quaisquer das formas societdrias admitidas em direito — apds autorizagdo
legislativa do ente federativo criador.

Ademais, as empresas publicas t€ém duas finalidades distintas - prestar servicos
publicos ou explorar atividades econdomicas. A prestacdo de servigos publicos ¢ feita através
das empresas publicas criadas para auxiliar a Administragdo Direta na obtencao de eficiéncia
na prestagdo de determinado servigo, de modo a proporcionar uma otimizagdo nos meios de
execu¢do ou, até mesmo, permitir a ampliacdo de seu acesso pelos administrados. Ja as que
exploram atividades economicas sdo aquelas que, pelo relevante interesse coletivo ou
imperativo de seguranca nacional, deverdo ser criadas. Atente-se ao fato de que ao Poder
Publico ndo cumpre produzir lucro, consoante entendimento doutrinario. Essa tarefa ¢
deferida ao setor privado.

Desta feita, podera se submeter a dois regimes juridicos. A Empresa Publica, quando
prestadora de servigos publicos, estara submetida ao regime juridico publico, ainda que
constituida segundo o modelo imposto pelo Direito Privado. De outra sorte, caso seja
exploradora de atividade econdmica, estara submetida ao regime denominado pela doutrina de
semipublico, ante a necessidade de observancia, ao menos em suas relagdes com os
administrados, das regras atinentes ao regime da Administragdo, como, por exemplo, os
principios aludidos no “caput” do artigo 37 da Constitui¢do Federal.

Como exemplos de empresas publicas, temos a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT) e a Caixa Econdmica Federal (CEF), em nivel federal, ¢ a Empresa
Estadual de Pesquisa Agropecudria da Paraiba S. A. (EMEPA — PB), em nivel estadual — do
Estado da Paraiba.

Ja as sociedades de economia mista sdo aquelas entidades estatais dotadas de
personalidade juridica de direito privado, instituidas mediante lei autorizadora e registro em
orgdo proprio para explorar atividade econdmica, com capital misto, e constituidas somente

sob a modalidade empresarial de sociedade anonima. Além disso, assim como as empresas
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publicas, podem ter dupla finalidade: a de exploracdo econdomica ou a de prestacdo de
Servigos.

Nesse sentido, as sociedades de economia mista poderdo prestar servigos publicos ou
explorar atividades econdmicas, entrementes, serdo constituidas unicamente sob a forma de
sociedade andnima, em razao do controle preventivo e da fiscalizagdo mais efetivos. Porém,
mesmo prestando servicos publicos, serdo sociedades comerciais por for¢a de lei (Lei
n°6.404/1976), com registro obrigatorio nas juntas comerciais competentes.

Tais sociedades possuem capital misto, visto que sdo constituidas por recursos
publicos e privados — a efetiva participagdo do Poder Publico no gerenciamento da sociedade
(de forma majoritaria ou ndo) € necessaria para atribuir-lhes o status de sociedade de
economia mista.

Como exemplos de sociedades de economia mista, temos o Banco do Brasil S.A. (BB)
¢ a Petroleo do Brasil S.A. (PETROBRAS), em nivel federal, ¢ a Companhia de Agua e
Esgotos da Paraiba (CAGEPA), em nivel estadual — do Estado da Paraiba.

Nessa seara, observamos que as entidades de cunho eminentemente econdomico sao

dotadas destas caracteristicas:

e Personalidade juridica de Direito Privado;

e Liberdade financeira e administrativa — t€ém verbas proprias e or¢amentarias e sao
livres para utiliza-las dentro dos limites da lei que autorizou a sua criacdo e dos seus atos
constitutivos, sempre sob o controle do tribunal de contas competente;

e Podem contratar e demitir pessoas segundo as regras contidas na Constitui¢ao
Federal, j4 que seu pessoal ¢ composto por empregados publicos, ndo obstante terem que
passar pelo crivo do concurso publico e serem equiparados aos servidores publicos para fins
penais, inclusive;

e Dispdem de dirigentes proprios, de acordo com a norma que a criou e seus atos
constitutivos;

e Tém patrimdnio proprio transferido pelo ente federativo criador por meio de termo
administrativo ou escritura publica;

e Nao gozam de privilégios processuais, sejam prestadoras de servigos publicos ou
exploradoras de atividade econdmica, uma vez que nao estdo inseridas no conceito de

Fazenda Publica;
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e Nao tém privilégios tributarios, seja pela interpretagao restritiva que se deve dar ao
§ 2° do artigo 150 da Constituicdo Federal, ou em razdo de seu §3°, que veda a concessao de
tais privilégios as entidades que executam servigos publicos mediante contraprestagdo ou
pagamento de pregos ou tarifas pelo usudrio (mesmo para aquelas que atuam em regime de
monopolio), seja devido a previsdo constitucional da livre concorréncia com a iniciativa
privada, sendo, portanto, sujeitas as mesmas obrigagdes de carater civil, trabalhista, comercial
e tributario a que se sujeitam as empresas privadas (artigo 173,§ 1°, inciso I, e §2°, e artigo

170, inciso IV, da Constitui¢ao Federal).

Entrementes, em relagdo a responsabilidade, diferenciam-se os regimes. Para as
exploradoras de atividades econdmicas, a responsabilidade ¢ subjetiva. Ja para as prestadoras
de servico publico, a responsabilidade ¢ objetiva, consoante artigo 37, 6°, da Constituicao
Federal. Assim, respondem com seus bens e, de modo subsidiario, respondera o Estado.

Em tese, a faléncia sO seria possivel para as exploradoras de atividade econdmica.
Contudo, a luz da nova Lei de Faléncias (Lei n° 11.105/2005), houve expressa indicagao de
sua nao aplicagdo frente as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Ademais, insta dizer que, entre elas, a principal diferenca esta na formagado do capital
social. Enquanto, nas empresas publicas, a participagdo do Estado na formacdo do capital
devera ser de 100%, nas sociedades de economia mista, devera haver tdo somente a
obrigatoria ingeréncia da empresas por parte do Poder Publico. Ainda, as sociedades de
economia mista sdo criadas somente sob a forma de sociedade andnima, sendo que as
empresas publicas deverdo ser criadas sob quaisquer das formas permitidas pela legislagao,
como as privadas, por exemplo.

Assim, analisadas as caracteristicas de cada grupo, observamos que sdo bastante
diferentes entre si. As entidades extensivas da Administracdo Direta detém prerrogativas
tipicas da Administragdo Direta, fato ndo observado nas entidades de cunho eminentemente
econdmico. Isso porque esses entes ndo podem receber privilégios sem afrontar um dos
principios consectarios da Republica Federativa Brasileira - o principio da livre concorréncia.

No mais, as entidades do primeiro grupo sugerem prestacao de servigos tipicamente de
Estado, seja do proprio Estado ou relacionados ao campo social. J4 no segundo grupo,
observamos que a atividade tipicamente economica ¢ uma atividade regulatoria de mercado

ou inerente a propria seguranca do Estado.
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De tal arte, concluimos pela existéncia de diferengas substanciais entre as entidades da
Administragdo Indireta, que pode ser subdividida em dois grupos, ¢ o das entidades

extensivas da Administragdo Direta e o das entidades de cunho eminentemente economico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao analisarmos mais atentamente as diferencas existentes entre as autarquias e as
fundagdes publicas e as empresas publicas e sociedades de economia mista, concluimos pela
existéncia de dois grupos distintos dentro da Administracao Indireta.

O primeiro tem caracteristicas tipicas da Administracdo Direta, como privilégios
tributarios e a prestacdo de servigos tipicamente de Estado, e sdo chamados de entidades
extensivas da Administragao Direta.

Ja o segundo ¢ composto por entidades tipicamente economicas e realiza atividades
regulatdrias ou inerentes a propria seguranga do Estado. Seus privilégios estao obstaculizados
pelo principio da livre iniciativa — sd3o as chamadas entidades de cunho eminentemente
econdmico.

Dessa feita, analisados os dois grupos, constatamos pela existéncia de caracteristicas
proprias de cada um deles, que os individualizam, de modo a torna-los subespécies no ambito

da Administra¢ao Publica Indireta.
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