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RESUMO: O presente artigo tem como objetivo destrinchar conceitos iniciais,
entretanto, fundamentais do Direito Administrativo, e mostrar ao leitor como giram as
engrenagens da gestdo do Estado brasileiro, dando foco a Administracdo Publica
Indireta. O artigo mostra, justamente, o inicio desta matéria do Direito e vai até o
momento em que explica a Administracdo Publica Indireta como um todo, incluindo
seus orgaos e funcgdes. Para tal diretriz, realizou-se, em primeiro, a conceitualizagao
de Administragédo Publica, definindo-a e a caracterizando em seus diferentes sentidos,
chegando a se qualificar, portanto, a Administracdo Publica em duas outras grandes,
que sao as denominadas Administracao publica Direta e Indireta. Apds, coube realizar
a diferenciagao entre a Administracao Publica Direta e Indireta, mencionando ainda o
apontamento e descricdo dos procedimentos chamados “desconcentracdo” e
“‘descentralizacéo”, os quais fazem a “ponte” entre a Administracdo Publica e a
Administracdo Publica Direta e Indireta, respectivamente. Com as informacdes
passadas até este momento do artigo, resta, de fato, entrar em sua parte final,
descrevendo e detalhando as pessoas Juridicas que fazem parte da Administracéo
Publica Indireta, as quais sdo as Autarquias, Fundag¢des, Empresas Estatais e
Consdércios Publicos, todas foco do presente artigo. Para realizag&o deste foi utilizado
doutrina especifica e artigos cientificos da matéria de Direito Administrativo.

Palavras-chave: Administragcdo Publica. Administragao Publica Direta. Administracao
Publica Indireta. Desconcentragao. Descentralizagao.

ABSTRACT: The aim of this article is to break down the initial but fundamental
concepts of Administrative Law and show the reader how the wheels of Brazilian state
management turn, focusing on Indirect Public Administration. The article shows the
very beginning of this l1art of law and goes on to explain Indirect Public Administration
as a larto, including its bodies and functions. To this end, the conceptualization of
Public Administration was first carried out, defining it and characterizing it in its 1arto
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f2n senses, thus 2arto f2ng Public Administration in two 2arto broad categories, which
are called Direct and Indirect Public Administration. After that, it was time to
differentiate between Direct and Indirect Public Administration, also mentioning and
describing the procedures called “deconcentration” and “decentralization”, which
bridge the gap between Public Administration and Direct and Indirect Public
Administration, respectively. With the information provided up to this point in the article,
it remains to go into its final part, describing and detailing the legal entities that are
2arto f the Indirect Public Administration, which are the Autarchies, Foundations, State
Companies and Public Consortia, all of which are the focus of this article. Specific
doctrine and scientific articles on the subject of Administrative Law were used to
produce this article.

Keywords: Public Administration. Direct Public Administration. Indirect Public
Administration. Deconcentration. Decentralization.

1 INTRODUGAO

A Administragado Publica Indireta € uma ramificacdo da Administragcao
Publica do Brasil. Esta ultima, de uma maneira muito mais abrangente, tem a fungéo
de organizar e administrar, por assim dizer, o pais. Para isso, ira se valer de varias
funcdes administrativas e prerrogativas além de 6rgaos especificos para a realizagao
de tal objetivo.

Dentro dessa perspectiva, portanto, a Administragao Publica Indireta tem

grande importancia na organizagao do pais, porém, de maneira mais estrita e peculiar,
uma vez que é constituida de pessoas juridicas que possuem certa desvinculacéo e
independéncia da prépria Administragao Publica.
Devido a tais peculiaridades e diferengas que possui perante a Administragao Publica,
a Administragdo Publica Indireta se torna um assunto em que ocorre muitas
divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais, se tornando um curioso tema, o que
ocasiona no presente artigo, que obijetifica uma simples, clara e objetiva explicacéo a
seu respeito.

Ampliando ainda o conceito de Administragdo Publica Indireta, ha as
Autarquias, Fundagdes, Empresas Estatais, que se dividem em Empresas Publicas e
Sociedades de Economia Mista e os Consorcios Publicos. Todos estes sao tipos de
pessoas juridicas que estdo incumbidos de realizarem atividades administrativas as

quais lhe foram passadas, mas, com restricbes e uma série de regras importantes,



que acabam delimitando até onde cada pessoa juridica tem o direito e o dever de
atuar na funcao administrativa.

O artigo é fundamentado por doutrinas do Direito Administrativo e artigos
cientificos. Todos possuem necessaria teoria, bem como eventuais problemas praticos
e serviram de maneira extremamente suficiente para com o objetivo do presente.

A matéria de fato deste artigo se inicia com a conceitualizagdo de Administragcéao
Publica e faz uma correlagdo com os trés poderes constitucionais, assim como a divide
e também conceitualiza em seus diferentes sentidos, objetivo e subjetivo.
Posteriormente, caracteriza e destrincha a Administragdo Publica em Administracao
Publica Direta e Indireta. Antes, portanto, de listar e detalhar as pessoas juridicas da
Administracdo Publica Indireta, é valido mencionar-se o procedimento realizado para
que uma fungédo administrativa passe da Administragdo Publica para um dos 6rgéaos

da Administragao Publica Indireta, que é chamado de “descentralizagao”.

2 ADMINISTRAGAO PUBLICA

2.1 Conceito

O Estado, segundo retira-se da propria constituicdo Federal, possui
como um de seus principais fundamentos a soberania e detém como alguns dos
principais objetivos a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, além da
garantia do desenvolvimento nacional bem como a erradicagdo da pobreza e
marginalizagao e reducao das desigualdades sociais e regionais. E para que possa
realizar e cumprir com 0s seus objetivos e as quase ilimitadas tarefas que o Estado
Moderno exige, € regido por trés poderes, independentes e harmdnicos entre si,
também citados na Constituicdo Federal, os quais sdo o executivo, legislativo e
judiciario. Todos possuem funcoes tipicas, aquelas que sao normais para os poderes,
ou seja, foram criados para as exercerem, e também funcdes atipicas, aquelas que
raramente fazem, se tornando excec¢des ao usual. Dando um enfoque nestas ultimas,
em sua totalidade, compreendem fungdes exercidas por um poder mas que na
verdade sado de outro. Como exemplo, a fungao tipica do poder executivo € a
administracao, porém, em alguma excecao, ou seja, praticando uma atipicidade, ira
exercer uma fungdo normativa, que pertence, na realidade, ao poder legislativo. Um
caso concreto disso € quando o executivo produz normas através de seu poder

regulamentar (Art. 84, IV, CF), ou ainda edita medidas provisoérias (Art. 62, CF), e,



produzir normas e editar medidas provisérias sao, tipicamente, funcao do poder
legislativo. O sistema, de maneira geral, funciona dessa maneira, para que assim 0s
poderes possam se complementar e coexistir a harmonia citada pela Constituigao,
realizando as tarefas e objetivos planejados e almejados pelo Estado.

A partir da breve apresentagao sobre o Estado e seus poderes, é
possivel extrair que a atividade administrativa pertence tipicamente, dentre esses, ao
executivo. Entretanto, fica vago ainda o conceito de Administragdo Publica, pois,
mesmo identificando a atividade tipica do poder executivo como atividade
administrativa, ndo se faz possivel identificar com exatidao todos os 6rgaos que
podem realizar de fato a fungcdo administrativa. Diante de tal impasse, se define,
portanto, que a Administragdo Publica, em verdade, possui dois sentidos: objetivo e
subjetivo.

Pelo sentido objetivo, também chamado de material, esse se caracteriza
pela atividade que exerce, ou seja, neste caso, sendo a propria fungdo administrativa.
Ja pelo sentido subjetivo, ou formal, se caracteriza pelo que é formada, ou seja, pelas
pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos encarregados de exercer a fungao
administrativa. Segundo alguns autores, ha ainda outras duas maneiras de se
caracterizar a Administragao Publica, partindo da ideia de que administragao significa
planejar e executar, em sentido amplo e estrito, respectivamente. Consoante Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p. 92):

em sentido amplo, a Administracdo Publica, subjetivamente considerada,
compreende tanto os 6rgdos governamentais, supremos, constitucionais
(Governo), aos quais incumbe tracar os planos de agao, dirigir, comandar,
como também os o6rgdos administrativos, subordinados, dependentes
(Administragéo Publica, em sentido estrito), aos quais incumbe executar os
planos governamentais. Ainda em sentido amplo, porém objetivamente
considerada, a Administracdo Publica compreende a fungao politica, que
traca as diretrizes governamentais e a fungdo administrativa, que as executa;
em sentido estrito, a Administragdo Publica compreende, sob o aspecto
subjetivo, apenas os 6rgdos administrativos e, sob o aspecto objetivo, apenas
a funcdo administrativa, excluidos, no primeiro caso, os 04rgaos

governamentais e, no segundo, a fungao politica.

Analisando e transparecendo o trecho citado pela autora acima
mencionada, a Administracdo Publica em sentido amplo inclui como tal os Orgéos
Administrativos e Orgdos Governamentais (sentido subjetivo) e a Funcdo

Administrativa em conjunto com a Fungéo Politica (sentido objetivo). Enquanto que



em sentido estrito, preza apenas os Orgaos Administrativos (sentido subjetivo), e tdo
somente a fungao administrativa (sentido objetivo), como sendo de fato Administragcao

Publica. Ainda, de acordo com o jurista Hely Lopes Meirelles (2010, p. 65-66):

A Administracao é todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizagao
de servicos, visando a satisfagcdo das necessidades coletivas. A
Administracdo ndo pratica atos de governo; pratica, tdo-somente, atos de
execugao, com maior ou menor autonomia funcional, segundo a competéncia
do 6rgéo e seus agentes.

Pode-se retirar da definicdo que Meirelles deu a Administracdo Publica,
que por mais que existam sentidos diferentes, a Administracdo Publica se forma
justamente pela fusao destes, tanto do sentido subjetivo, determinando os 6rgaos e
entes que a formam, bem como as atividades que esses exercem, ou seja, a fungao
administrativa, pelo sentido objetivo. Entretanto, este considera apenas a
Administracdo Publica em sentido estrito, ou seja, que essa se da exclusivamente
pelos Orgdos Administrativos e Funcdo Administrativa, excluindo-se, portanto, os
orgaos Governamentais e, consequentemente, a Fungao Politica.

Antes de partir-se para quais sado os 6rgaos e quais fun¢des cabem a
Administracdo Publica, ha algo que deve ser esclarecido. Dentro da definicado de
Meirelles, e conforme analise desta acima, é possivel verificar a sentenca “A
administracado Publica ndo pratica atos de governo”, bem como concluir que este,
assim como Sylvia, diferencia o termo “Governo” do termo “Administragdo”, o que cria
uma diferenciacao entre os dois termos e seus significados. O préximo subtopico sera
destinado especificamente para tratar desta diferenca entre Administragcao Publica e

Governo.

2.2 Administragcao Publica x Governo

Aproveitando-se o “gancho” do topico anterior, no qual foi realizada uma
breve diferenciacdo entre Fungdo Administrativa e Fungao Politica, além de ser
identificado a dissimilitude entre, ndo apenas estes termos, mas o significado da
Administracdo Publica e Governo e o que ambos compreendem, faz-se necessario,

portanto, utilizarmos um topico exclusivo para desmistificar tal divergéncia.



Para que se possa estabelecer a acima referida diferenga de termos e
significados €& necessario, como visto recentemente, colocar-se como objeto de
analise também, ambos vocabulos, em sentidos objetivo e subjetivo e amplo e estrito.

No tépico antecedente pdde-se determinar que a Administragao Publica,
em seu sentido amplo, abrange tanto a fungao administrativa como a funcéao politica
através da dptica objetiva, bem como colocam juntos os Orgdos Administrativos e
Orgaos Governamentais quanto a sua subjetividade. Entretanto, em seu sentido
estrito, aceita somente a funcdo administrativa e os Orgdos Administrativos, de
maneira objetiva e subjetiva, respectivamente. Bom, através disso, € extraivel de tal
raciocinio que, se tratando do sentido amplo da Administragao Publica, é possivel se
retirar de tal, a leve diferenga entre suas fungdes e seus 6rgéos, a ponto de permitir
diferenciar Governo de Administragao Publica, o que implica na conclusao de que sao
coisas diferentes. Valido mencionar o termo “leve diferenga” tendo em vista que,
mesmo tendo suas fungdes e 6rgaos “trabalhando” de maneira conjunta, formando
assim a Administracdo Publica, consegue-se compara-los, de tal maneira que se
permite diferencia-los e chegar-se na distingdo dos termos Governo e Administragao
Publica.

Tendo em mente as observacgdes realizadas acima, para que se prossiga
rumo a diferenciagao entre Administracao e Governo, em seu sentido, primeiramente,
objetivo, é necessario voltar-se a definicdo dos trés poderes exercidos pelo Estado,

desta vez definidos pelas palavras de Renato Alessi (1970, t. 1:7-8):

Legislacdo é ato de producéo juridica primario, porque fundado Unica e
diretamente no poder soberano, do qual constitui exercicio direto e primario;
mediante a lei, o Estado regula relagbes, permanecendo acima e a margem
das mesmas; A jurisdicdo € a emanacdo de atos de producgdo juridica
subsidiarios dos atos primarios. Nela também o 6rgdo estatal permanece
acima e a margem das relagbes a que os proprios atos se referem; A
administragdo é a emanacgao de atos de produgéo juridica complementares,
em aplicagao concreta do ato de produgéo juridica primario e abstrato contido
na lei. Nessa fungéo, o 6rgao estatal atua como parte das relagdes a que os
atos se referem, tal como ocorre nas relagées de direito privado. A diferenca
esta em que, quando se trata de Administragéo Publica, o 6rgao estatal tem
o poder de influir, mediante decisdes unilaterais, na esfera de interesses de
terceiros, o0 que nao ocorre com o particular. Dai a posi¢ao de superioridade
da Administragado na relagao de que é parte.

Através da significagao dos trés poderes pelo autor, este mostra que a
atividade de realizar atos de producéo juridica complementares (administrativas) se

agarram nao apenas a pratica concreta dos atos de producgao juridica primarios



(legislativos), mas, junto a essa, executa também a fungao de governo, uma vez que,
segundo definicdo do proprio autor, tal funcdo “implica uma atividade de ordem
superior referida a diregdo suprema e geral do Estado em seu conjunto e em sua
unidade, dirigida a determinar os fins da agédo do Estado, a assinalar as diretrizes para
as outras fungdes, buscando a unidade da soberania estatal”. Percebe-se que as
definigdes de Alessi a respeito do termo Administracdo Publica se dao através do
sentido amplo desta, ou seja, ha uma juncédo da atividade administrativa com as
atividades politicas. A partir das consideragées do autor acima, logo, percebe-se a
diferenca entre fungdes administrativas e fungdes politicas. Ambas, por mais que
realizadas juntas, considerando o sentido amplo, através do qual € possivel tal
distingdo, os Orgdos Governamentais e sua Fungdo Politica tem como objetivo a
planificacdo e projecdo de metas governamentais, enquanto que os Orgados
Administrativos e sua Fungao Administrativa executa tais metas e planejamentos.

Segundo licao de Hely Lopes Meirelles (2010, p. 66):

Comparativamente, podemos dizer que Governo é atividade politica e
discricionaria; a Administracao é atividade neutra, normalmente vinculada a
lei ou a norma técnica. Governo é conduta independente; Administragéo é
conduta hierarquizada. O Governo comanda com responsabilidade
constitucional e politica, mas sem responsabilidade profissional pela
execucao; a Administragdo executa sem responsabilidade constitucional ou
politica, mas com responsabilidade técnica e legal pela execugdo. A
Administragao é o instrumental de que dispde o Estado para pér em pratica
as opgdes politicas do Governo. Isto ndo quer dizer que a Administragéo nao
tenha poder de decisdo. Tem. Mas o tem somente na area de suas atribui¢cdes
e nos limites legais de sua competéncia executiva, s6 podendo opinar e
decidir sobre assuntos juridicos, técnicos, financeiros ou de conveniéncia e
oportunidade administrativas, sem qualquer faculdade de opcgado politica
sobre a matéria

O autor pontua e detalha ainda mais a diferenca presente entre Governo
e Administracdo Publica, tornando-se possivel concluir que de fato, sdo coisas
diferentes, onde o Governo é responsavel, basicamente, por realizar atribuicdes
projecao e de diregao, enquanto que a Administragcado Publica executa o determinado

pelo Governo.

2.3 Administracao Publica (Sentido Objetivo e Sentido Subjetivo)

Apods discutido e resolvido a diferengca entre Governo e Administragao

Publica, cabe voltar-se a uma analise mais esmiugada da Administracdo Publica em



seu sentido objetivo, ou seja, as atividades administrativas e a Administragao Publica
em seu sentido subjetivo, portanto, voltando-se a quem de fato exerce as atividades

administrativas.

2.3.1 Administragcao Publica (Sentido Objetivo)

O Estado exerce, através de oOrgaos e pessoa juridicas, inumeras
atividades administrativas, onde todas sao voltadas a promocédo e atendimento do
interesse publico e coletivo. Nesse sentido, as atividades administrativas se juntam e
formam basicamente trés funcbes principais, que sdo: o Fomento, a Policia
Administrativa e os Servigcos Publicos.

O Fomento trata-se de funcdo administrativa onde o Estado atua de
maneira indireta sobre a economia do pais. Em suma, cabe ao Fomento incentivar a
iniciativa privada, a qual devera ser voltada ao interesse publico, seja através de
desenvolvimento social ou econémico. Este podera ser realizado de varias maneiras,
entretanto, Fernando Andrade de Oliveira (1975, p.13-14) menciona um rol bem

abrangente, mas nao taxativo:

O fomento das atividades privadas se realiza, de modo mais direto, quando o
Estado as subvenciona, com a doagao de recursos financeiros, previstos nos
seus orcamentos. Esses auxilios em dinheiro geralmente beneficiam
empreendimentos na area social, sem fins lucrativos, e desde que os bens
patrimoniais das pessoas juridicas beneficiadas, quando extintas, sejam
destinados a entidades congéneres ou publicas. S&do ressalvas que se
impdem, pela razdo 6bvia de que esses recursos nao podem enriquecer 0s
particulares. As iniciativas privadas com fins lucrativos podem ser
estimuladas, mas sob a forma de financiamentos, isto é, de empréstimos de
dinheiro com o pagamento de juros a taxas mais baixas que as cobradas no
mercado.

Os incentivos fiscais sdo também larga e proveitosamente aplicados. A
imunidade constitucional tributaria prestigia cometimentos com objetivos
espirituais (os templos de qualquer culto), culturais (livros, jornais e
periédicos), politicos, sindicais, educativos e de assisténcia social. A
imunidade é restrita aos impostos, uma vez que as taxas e a contribuigao de
melhoria sdo vinculadas a determinados fins. Por outro lado, no apoio a
atividades privadas de utilidade publica, mediante isen¢bes e outros favores
fiscais, cumprem os tributos sua fungédo social, que é exercida, ainda, em
outra direcdo, com o agravamento das obrigagbes dos contribuintes, para
desestimular fatos lesivos ao bem comum.

Outras formas de fomento podem consistir: na doagado, venda, cesséo ou
concessao de uso de terras e outros bens publicos, mdéveis ou imdveis,

e na desapropriagdo de bens de terceiros. Tudo isso em proveito de
instituicbes beneficentes ou culturais, de atividades de colonizagéo, da
instalagao de

distritos industriais, do funcionamento de feiras e do pequeno comércio em
vias publicas, etc.



Como visto, o incentivo a iniciativa privada, o fomento, pode ser realizado
de varias formas. O autor acima mencionado, entretanto, destaca as principais, que
sdo: as subvengbes, ou seja, auxilios financeiros; favores fiscais e as
desapropriacoes.

Quanto a Policia Administrativa, essa atividade n&o diz respeito e nem
se confunde com a Policia Judiciaria, aquela que trata de atividades investigativas e
punitivas dos infratores penais, mas sim, uma atividade de limitagcdo da pratica dos
direitos individuais em favor do interesse coletivo.

Nas palavras, novamente, de Fernando Andrade de Oliveira (1975, p.15):

Na tutela do interesse publico, compete ao Estado fomentar as iniciativas dos
particulares, econdmica e socialmente Uteis e, concomitantemente, coibir as
agdes e omissdes nocivas, segundo o ordenamento juridico. Nesse segundo
campo, atuam os orgaos e as entidades que compdem a policia
administrativa, exercendo uma especial manifestagcdo do poder estatal,
correspondente ao poder de policia.

Analisando o transcrito acima, vé-se que fomento e poder de policia
administrativo andam lado a lado, se complementando. E, quando se trata dessa
ultima, quanto a maneira que coibi as acdes e omissdes nocivas, detém certa
discricionaridade, atuando assim através de sangdes, licengas ou notificacdes, bem
como outros meios de vedacgdes, observando, sempre, o interesse publico.

Se tratando, agora, dos Servigos Publicos, € necessario, antes de se
definir seu conceito, entender que se trata de matéria de extrema significancia dentro
do Direito Administrativo. Houve uma longa trajetéria, alguns séculos, para se definir
exatamente o que eram os Servigos Publicos. Entretanto, neste artigo, o qual pretende
a objetividade, tal historia ndo sera relevante, e sera considerado apenas as questdes
de mérito do conceito dos Servigcos Publicos.

Os Servigos Publicos sao definidos por autores e doutrinadores em
basicamente dois sentidos, que ndo se complementam, ou seja, sdo divergentes. O
primeiro deles € o sentido amplo, que considera como servigos publicos todas as
atividades administrativas do Estado. Hely Lopes Meirelles (2003, p.319) traz sua
definicdo, fundamentada no sentido amplo, onde servigco publico é “todo aquele
prestado pela Administragao ou por seus delegados, sob normas e controles estatais,



para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade, ou simples
conveniéncias do Estado.”

Nas palavras do autor, percebe-se de fato a amplitude do termo ao
considerar toda atividade voltada ao coletivo, ou até mesmo, que seja oportuna ao
Estado, como sendo servigos publicos. Nesse mesmo sentido, ha ainda autores que
atribuem também ao termo “servicos publicos” atividades nao apenas da
Administracdo, mas sim do Estado, ou seja, incluindo atividades dos poderes judiciario
e legislativo como também sendo servigos publicos, ampliando mais ainda sua
atuacéo.

Ademais, existe ainda o sentido restrito do termo aqui apresentado, que,
como o proprio nome diz, restringe os servicos publicos a atividades somente da
Administracéo Publica, bem como os diferencia do poder de policia administrativo, tal
qual diferenciacao no sentido amplo nao ha.

Nesse sentido, Marcgal Justen Filho (2010, p.692) define servigo publico sobre essa

oOtica restritiva:

servigo publico € uma atividade publica administrativa de satisfagdo concreta
de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais,
vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis de satisfagao
adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa privada, destinada a
pessoas indeterminadas, qualificada legislativamente e executada sob
regime de direito publico.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022), ndo ha a possibilidade
de considerar o sentido amplo mais correto que o sentido restrito e vice e versa,
mencionando ainda que o Direito Positivo adota ambas as versdes, dentro da propria
Constituicao Federal.

Prosseguindo, ainda tratando das disposi¢gdes dos servigos publicos,
estes podem ser classificados de até 5 (cinco) maneiras diferentes. Podem ser
classificados: a) Quanto ao sujeito; b) Quanto ao objeto; ¢) Quanto a maneira de
satisfazer o interesse coletivo; d) Quanto a quem pertence e sua obrigatoriedade; e)
Quanto a sua exclusividade.

No tocante a classificagdo em relagdo ao sujeito dos servigos publicos,
temos esses podendo ser proprios ou improprios. Segundo os autores Arnaldo de
Valles e Rafael Bielsa, que deram origem a presente classificagdo, proprios sdo os

servigos publicos em que o Estado os toma como proprios desse e realiza-os, sempre



em face do interesse coletivo, por meio de seus proprios 6érgaos ou por meio de
pessoas juridicas a que lhes foram passadas a competéncia de execugao dos servigos
publicos, através de concessdao ou permissdo. Esses ultimos sio institutos que
permitem o Estado em transferir a responsabilidade de execugao de certo servico
publico a pessoas juridicas de direito privado. Impréprios, portanto, sdo aqueles
servigos publicos em que o Estado ndo os executa, nem por meio de seus 6rgaos e
agentes, diretamente, nem mesmo por meio de pessoas juridicas de direito privado a
que lhes foram passadas a responsabilidade de algum servigo publico por meio de
concessao ou permissdo. Neste caso, os servigos publicos serdo executados por
particulares, em que o Estado apenas autoriza, regulamenta e fiscaliza tal exercicio

desses servicos. Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p.153):

eles correspondem a atividades privadas e recebem impropriamente o nome
de servigos publicos, porque atendem a necessidades de interesse geral; vale
dizer que, por serem atividades privadas, sao exercidas por particulares, mas,
por atenderem a necessidades coletivas, dependem de autorizagdo do Poder
Publico, sendo por ele regulamentadas e fiscalizadas; ou seja, estdo sujeitas

a maior ingeréncia do poder de policia do Estado.

Entretanto, Hely Lopes Meirelles (2003), considera de modo diferente tal
classificagdo. Para esse, proprios seriam os servicos publicos que cumprem com o
interesse coletivo, esses sendo de maneira intima ligado ao poder publico, como
sendo atividades ligadas a seguranca, saneamento e saude publicas), onde somente
seriam executados por 6érgaos ou entidades publicas. A respeito dos improprios, estes
servigos publicos sao aqueles realizados pela Administracdo Publica, através de seus
préprios o6rgdos, ou através daqueles descentralizados (autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista, fundagbes governamentais), bem como
também dos particulares que adquiriram a responsabilidade de certo servigo publico
através de concessao, permissao ou autorizagao.

Ambas as teses apresentadas sao validas, tendo em vista ser conteudo
meramente teorico.

No que se refere a classificagcdo quanto ao objeto, os servigos publicos podem ser
administrativos, comerciais e sociais. Hely Lopes Meirelles (2003, p.321) define estes

quando administrativos:

sdo os que a Administragdo Publica executa para atender as suas
necessidades internas ou preparar outros servigos que serao prestados ao



publico, tais como os da imprensa oficial, das estagfes experimentais e
outros dessa natureza

Com relagdo aos servigos publicos comerciais, sdo aqueles que séo
executados pela Administracdo Publica com o objetivo de satisfazer o interesse
coletivo voltado a ordem econémica. Podem ser realizados de maneira direta ou
indireta pela Administragdo. Esses, para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022), fazem
jus aqueles servigos publicos elencados na Constituicdo Federal, em seu artigo 175,
caput, que diz: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos”.

A respeito dos servigos publicos sociais, esses fazem jus aqueles
prestados tanto pelo poder publico como também pelos particulares, visando as
necessidades coletivas. Sdo, por exemplo, aqueles referentes ao ensino educacional
e a prestacao de servigos ligados a saude.

Adentrando agora no terceiro tipo de classificagao, a quanto a satisfacao
do interesse coletivo, os servigos publicos podem ser uti universi” e “uti singuli”. A
primeira opgao ocorre em virtude de necessidades coletivas pela sociedade como um
todo, leva, em consideracao, a literalidade do termo interesse coletivo, e é onde o
Estado os realiza, através, por exemplo, de servigos de protecdo a calamidades
publicas, bem como a protecdo do territério nacional contra perigos e ataques
externos, além de servicos de iluminacdo publica, saneamento e até mesmo os
diplomaticos. Ja a segunda opg¢ao, segundo menciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2022), podem ser alguns daqueles elencados na classificagdo anterior. Podem ser
servigos comerciais, como, a exemplo, luz elétrica e transporte publico, bem como
podem ser servigos sociais, exemplificando esses por servigos ligados a previdéncia,
saude e ensino.

A respeito do quarto tipo de classificagdo, que diz sobre sua
obrigatoriedade e a quem €& pertencente, ha os servicos publicos originarios,
consequentemente essenciais, € os derivados outrora facultativos. O autor Caio Tacito
(1975) considera os servigos privativos ao Estado como sendo originarios, e, em
consequéncia disso, chamados de essenciais, enquanto que, aqueles servigos que
sao de competéncia da iniciativa privada, mas o Estado os absorve, através de
monopdlio ou concorréncia com o setor privado, sdo os considerados servigos

publicos derivados, e por essa razao, facultativos.



O ultimo critério de classificagdo dos servigos publicos também é o mais
simples, leva em consideragcao apenas a exclusividade desses servigos em relagao
ao Estado. Ou seja, aqueles que séo exercidos apenas pelo Estado s&o os exclusivos,
enquanto que aqueles em que a iniciativa privada também pode exercer.

Dessa maneira, finalizando, portanto, as maneiras de classificagao dos
servigos publicos, uma das atividades administrativas explicadas no presente, finaliza-
se também o tépico que trata a respeito da Administracdo Publica em seu sentido

objetivo, ou seja, que trata justamente das fungdes, atividades administrativas.

2.3.2 Administragcao Publica (Sentido Subjetivo)

Como encerrado o tépico anterior, que tratava sobre um dos sentidos da
Administracdo Publica, uma vez que esta € composta por dois (objetivo e subjetivo),
este topico, portanto, sera destinado a continuagcédo do conteudo, ou seja, a definicao
e destrincho da Administragdo em sentido subjetivo, e consequentemente, a
proximidade ao mérito do artigo, como logo sera demonstrado. Salienta-se, logo de
inicio, que a Administragao Publica em sentido subjetivo é dividida em Administracao
Publica Direta e Administragdo Publica Indireta.

Anteriormente mencionado, a Administragdo Publica em sentido
subjetivo trata dos entes os quais exercem as atividades administrativas.
Predominantemente, € claro, os 6rgdos que exercem estas atividades s&o aqueles
pertences ao poder executivo. Entretanto, os poderes legislativo e judiciario também
exercem, mesmo que atipicamente, isto €, ndao sendo sua principal funcio, as
atividades administrativas. O primeiro realiza as fungdes administrativas através das
chamadas leis de feito concreto, pois sdo leis emanadas do Legislativo, mas
analisando seu conteudo tem-se basicamente atos administrativos internos. Enquanto
o segundo realiza estas atividades através de atos relativos aos proprios funcionarios
publicos do Judiciario. (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, 2022).

Logo, faz-se concluir que os entes e dérgédos publicos que formam a
Administracdo Publica sdo todos aqueles que fazem parte das pessoas juridicas
politicas, que sao a Unido, Estados, Municipio e Distrito Federal. Todos esses 6rgaos,
incluindo as préprias pessoas juridicas politicas serdo chamadas de Administragao

Publica Direta.



Ha certas hipoteses, todavia, em que o Estado realiza a transferéncia
das fungdes administrativas dos 6rgaos e pessoas juridicas politicas acima
mencionados para outros orgaos, onde esses ultimos detém personalidade juridica
prépria, ou seja, possuem certa independéncia. E esses ultimos serdo considerados
pertencentes a Administragao Publica Indireta.

Uma definigao, portanto, para Administragao Publica, de maneira geral,
€ dada pela autora Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p.99), que diz que essa € “‘um
conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fungao
administrativa do Estado”.

Vultoso mencionar que tal matéria se encontra presente e detalhada no Decreto-Lei
n° 200, de 25/02/1967, em seu art. 4°, a qual teve inclusao de inciso pela Lei n° 7.956,
de 10/04/1987, que determinam:

A administragdo federal compreende:

| — a administragdo direta, que se constitui dos servigos integrados na
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios;

Il — a administragéo indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria:

a) autarquias;

b) empresas publicas;

c¢) sociedades de economia mista;

d) fundagbes publicas.

Ha ainda a Lei n° Lei n® 11.107 de 06/04/2005, a qual define Consorcios
Publicos como sendo também parte da Administracdo Publica Indireta, e que também
sera detalhado mais a frente.
Ora abrangido, de maneira abstrata, ambos tipos de Administracao Publica, sera dado
prioridade ao foco do presente artigo, que é a Administragdo Publica Indireta, onde a
seqguir sera destrinchada e detalhada.

Ainda assim, antes, sera necessario analisarmos 0 processo em como é
realizado a transferéncia de atividades dos 6rgaos da Administragcao Publica Direta
para os da Administracdo Publica Indireta, a fim de melhor exemplificar e explicar

como essa ultima opera.

2.3.3 Descentralizagao x Desconcentragao

Em tépico anterior foi dito que em alguns casos o Estado delibera por

transferir algumas fung¢des administrativas a orgados e entidades publicos que



possuem personalidade juridica prépria, e nao atrelada ao Estado. Essa agao é nada
mais que a descentralizac&o, ou seja, ato do Estado de distribuir competéncias para
pessoas juridicas autbnomas, criadas pelo préprio Estado, que no caso, sdo as que
fazem parte da Administragdo Publica Indireta.

A Desconcentracdo nos remete a algo parecido, entretanto, ainda
diferente. A desconcentracdo também tem o intuito de transmitir tarefas e fungdes,
entretanto, a transmissdo nao € realizada entre duas pessoas distintas, e sim, as
diferentes camadas do mesmo 6rgao, que neste caso, seriam aqueles pertencentes a
chamada Administragao Publica Direta. O que mais faz sentido, no sentido do objetivo
do presente é o foco na Descentralizacao, por estar ligada a Administracdo Publica
Indireta.

Voltando-se a Descentralizagdo, essa, por sua vez, possui duas
vertentes: a descentralizac&o politica e descentralizagdo administrativa.

Quanto a descentralizagdo politica, tem-se a seguinte definicdo, dada por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2022, p.565):

A descentralizagdo politica ocorre quando o ente descentralizado exerce
atribuigbes proprias que ndo decorrem do ente central; é a situagdo dos
Estados-membros da federagéo e, no Brasil, também dos Municipios. Cada
um desses entes locais detém competéncia legislativa propria que nao
decorre da Unido nem a ela se subordina, mas encontra seu fundamento na
propria Constituicdo Federal. As atividades juridicas que exercem nao
constituem delegacdo ou concessdo do governo central, pois delas sao

titulares de maneira originaria.

Analisando o acima transcrito, pode-se entender claramente do que se
trata a descentralizagao politica ao trazer seu conceito junto dos Estados-membros
federativos do Brasil. Estes, de fato, sdo entes com certa independéncia da Unido,
uma vez que sao detidos de competéncia legislativa propria. Importando, € claro,
observar sua legalidade e constitucionalidade perante a Constituicao Federal.

A respeito da descentralizagdo administrativa, esta, por sua vez, ocorre
quando ha a transferéncia de funcdes administrativas a outros entes, onde esses sao
subordinados do ente central, sendo tal subordinacdo advinda ndao de uma
Constituicao, mas sim do préprio poder central.

Apesar de haverem dois tipos de descentralizagao, usualmente, ha uma
mistura de ambas, onde, com isso, por exemplo, tem-se entes descentralizados com

personalidade juridica prépria, com capacidade de autoadministracéo, propria da



descentralizagdo administrativa, e também com autonomia, caracteristica propria da
descentralizagao politica (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, 2022). Por autonomia
significar a possibilidade de edigdo das préprias leis, na descentralizagao politica, é
onde, em regra, tera esse tipo de caracteristica, uma vez que ndo ha subordinagéo do
ente descentralizado ao ente central, algo que n&o ocorre na descentralizagao
administrativa, tendo em vista que essa se sujeita ndo apenas a Constituicdo, mas
também ao poder central. Entretanto, como dito, comumente se fundem os dois tipos
de descentralizagdo, concedendo aos entes descentralizados administrativamente
certo poder de autoadministragdo, mas nao de autonomia.

Fazendo mencado a Administracdo Publica Indireta, essa seguiria em
tese, a descentralizacdo administrativa, onde s6 poderia possuir a autoadministracao.
Porém, tal possui uma “pitada” de descentralizagcdo politica, dando aos entes da
Administracdo Publica Indireta a autonomia que precisam para que sejam de fato
entes totalmente descentralizados da Administragdo Publica Direta.

Em continuidade, a descentralizacdo administrativa, possui trés
modalidades: a territorial ou geografia; a por servigos, técnica ou funcional e a por
colaboracgao.

A territorial ou geografica ocorre quando uma entidade possuidora de
espaco geografico é provida de personalidade juridica propria, pertencente ao direito
publico e com capacidade administrativa genérica. Este possui caracteristicas como
personalidade juridica propria, € de direito publico e esta sujeita a controle pelo poder
central. Esse tipo de descentralizagdo € muito comum em Estados unitarios, como
Franga por exemplo.

Ja a descentralizagao por servigos € quando ha a criacao de uma pessoa
juridica de direito privado ou publico através do Poder Publico, e a esta se transfere a
titularidade e execucéao de certo servigo publico.

Através desse tipo de descentralizagdo € que se origina um leque de
entidades de direito privado ou publico que irdo exercer determinado servigo publico,
as quais serao melhor comentadas a frente. O que fica neste capitulo € o que implica
0 processo de descentralizacdo por servigos em si, que da reconhecimento de
personalidade juridica ao ente descentralizado, da a este uma capacidade de
autoadministracdo com certa independéncia referente ao poder central e
consequentemente patrimdénio préprio, além de limitagdes, como, em exemplo, a

execucao somente ao servigo publico que Ihe foi dado como responsabilidade e



determinado controle pelo poder central, mas este sempre por lei e limitado, para que
se possa garantir a independéncia do ente descentralizado.

Agora entrando no terceiro tipo de descentralizagdo, a por colaboragao,
esta ocorre quando ha a transferéncia de servigo publico a pessoa juridica de direito
privado ja existente através de contrato ou ato administrativo unilateral o que conserva
a titularidade do servigo ao Poder Publico (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, 2022).

Devido a certa semelhancga entre a descentralizagao por colaboracéo e
a descentralizagao por servigcos, cabe uma breve diferenciacio entre estas. A primeira
se da através de contrato ou ato administrativo unilateral que transfere servigo publico
a entidade de direito privado ja existente, conservando a titularidade do servigo ainda
ao Poder Publico, enquanto que a segunda se cria uma pessoa juridica publica ou
privada através de lei, a qual regula e transmite titularidade a esta pessoa juridica
além de fazer a tutela, porém, sem que haja a falta de independéncia da pessoa
juridica. Ou seja, na descentralizacao por colaboragao ha um controle muito maior das
atividades pelo Estado do que na descentralizacdo por servigos, pois em nenhum
momento, nesta, deixara de deter o poder sobre a atividade administrativa atribuida a
execugao por pessoa de direito privado.

Concluindo este capitulo, foi trazido os conceitos de descentralizagao e
desconcentragao, dando mais foco a primeira, tendo em vista o objetivo final desta
obra.

Conforme foi mencionado anteriormente, a descentralizacdo por
servigos origina entidades, pessoas juridicas de direito privado, as quais iremos tratar

com detalhes no préximo topico.

2.3.4 Entidades de Direito Publico e Privado gerados pelo fendmeno da
Descentralizagao Administrativa por servigos (Entes da Administragao Publica
Indireta)

Ja explicado no tépico anterior como se da o processo de formagao dos
entes administrativos indiretos, segue agora o presente capitulo, responsavel por
primeiro, definir o Regime Juridico desses entes administrativos, em razdo de que
entre esses, existem alguns que seguem o regime juridico Privado e outros o regime

juridico Publico.



Estabelecendo assim questdes sobre o Regime Juridico, resta a
pormenorizagao, enfim, das entidades da Administracdo Publica Indireta,

demonstrando como funcionam e, dessa maneira, fechando o presente literario.

2.3.4.1 Regime Juridico das entidades da Administragao Indireta

Levando em consideracado que todos os entes da Administragao Publica
Indireta, sendo de direito publico ou privado, séo instituidas pelo direito publico. Para
que seja feita entdo uma diferenciacao entre como funcionam seus respectivos
regimes juridicos, € basico comecar-se diferenciando primeiro as entidades publicas
das entidades somente privadas, criadas pela iniciativa privada, para que depois se
analise as instituidas pelo poder publico.

As pessoas juridicas de direito privado, criadas através de iniciativa
particular possuem como caracteristicas o objetivo quase sempre lucrativo, entretanto,
sempre particular, além de poder fazer qualquer modificagdo quanto aos seus fins,
somando-se a isso, até mesmo a autonomia de se extinguirem. E possuem, é claro,
origem advinda do interesse particular. Enquanto isso, as pessoas de direito publico,
inversamente a anterior, possuem origem derivada do interesse do Estado, sua
finalidade nao é lucrativa e seu objetivo € sempre de interesse coletivo, e ndo o
individual ou particular. Alias, essas entidades nao possuem a capacidade de se auto
modificarem, tanto seus fins quanto as obriga¢cdes para se chegarem a estes, e muito
menos poderao se extinguir por vontade prépria, necessitando do Estado para tal.

Agora, partindo-se das instituicbes privadas instituidas pelo Poder
Publico, essas possuem muita semelhanga com as instituicdes publicas. Estas
também seréo originadas pelo poder Publico bem como serdo extintas pelo mesmo,
incluindo-se a nao possibilidade de automodificacao de seus fins os quais Ihes foram
atribuidos. Em regra, ndo possuem propdsitos com fins lucrativos, possuindo apenas
uma unica excegao a tal regra, a qual iremos ver mais adiante, que se trata das
Sociedades de Economia Mista.

Cabe citar aqui, nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022,
p.574), um compilado de caracteristicas comuns entre as pessoas de direito publico e

direito privado instituidas pelo Estado:



Todas tém personalidade juridica prépria, o que implica direitos e obrigagoes
definidos em lei, patrimbnio préprio, capacidade de autoadministracdo e
receita propria;

Asua criagao é sempre feita ou autorizada por lei, exigéncia que consta agora
do artigo 37, XIX, da Constituicéo;

A sua finalidade essencial ndo € o lucro e sim a consecugéo do interesse
publico;

Falta-lhes liberdade na fixagao ou modificagao de seus préprios fins; a propria
lei singular que, ao criar a entidade, define o seu objeto, o qual s6 pode ser
alterado por outra lei da mesma natureza.

Elas ndo tém a possibilidade de se extinguirem pela prépria vontade, sendo
somente outra lei capaz de extingui-las, em consonancia com o principio do
paralelismo das formas; por isso mesmo, ndo se aplicam a essas entidades
as formas normais de extingao previstas no direito civil e comercial;

A todas elas se aplicam o controle positivo do Estado, o qual tem por
finalidade verificar se a entidade esta cumprindo os fins para os quais foi

criada.

Acima, analisar as varias semelhancas entre as instituicdes publicas e
privadas pertencentes a Administragao Publica Indireta, ha de se pensar que néo ha
diferengcas entre as mesmas. Entretanto, por ndo serem exatamente iguais,
claramente ha algo que possa diferencia-las, que nada mais sao que as faculdades e
limitacbes de cada uma.

Quanto as primeiras, estas possuem quase por totalidade as mesmas
faculdades e todas limitagdes dos érgaos da Administracdo Publica Direta. Ja em
respeito da segunda, estas so irdo dispor das prerrogativas e sofrerao restricdes as
quais estiverem previstas nas respectivas leis que as criaram ou autorizaram sua
criacao (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, 2022).

E ainda, a fim de encerrar esta breve mencéo do assunto, vultuoso
mencionar a quais regimes juridicos cada uma ira ser regida.

Tratando-se da relacéo juridica entre os érgéaos instituidores (Unido, Estado, Municipio
e Distrito Federal) e os érgaos instituidos de Direito Publico e de Direito privado, com
o intuito de ser mantido uma relagdo entre a Administragdo Direta e Indireta, serédo
regidas pelo Direito Publico. Agora, concernente a relacido entre essas pessoas
juridicas com terceiros e a respeito de sua propria organizagao haverao algumas
diferengas. As juridicas de direito privado seguirao, é claro, o regime juridico privado,

com pouquissimas e contaveis excec¢des, que irdo ocorrer em face de normas publicas



preexistentes. Ja as juridicas de direito publico irdo seguir o regime publico, podendo-
se valer do direito privado em algumas situagdes, como por exemplo, na formalizagao
de contratos de venda, locagao ou até comodato.

Como visto, as pessoas juridicas de Direito privado, em face a sua
organizacao e a terceiros, sao regidas boa parte pelo direito do mesmo, entretanto,
nunca irao ser parte completamente desse, pois além de ter sido criada pelo poder
publico, também possui grande parte difundida neste Direito, onde, ainda, € de
extrema necessidade dessa pessoa juridica de direito privado atingir o objetivo
tracado pelo Estado, em pro6 da coletividade.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p.575), a autora
comenta sobre essa dualidade existente nas pessoas juridicas de direito privado

instituidas pelo poder Publico:

Sendo o interesse publico indisponivel e sempre predominante sobre o
particular, a adogdo pura e simples do regime juridico privado seria
inaceitavel, porque retiraria das entidades da Administragdo Indireta
determinadas prerrogativas que lhes sdo reconhecidas precisamente para
permitir a consecugao de seus fins; do mesmo modo que, ao permitir-lhes
atuar com autonomia de vontade, propria do direito privado, suprimir-se-iam
as restrigdes legais que o direito publico impde e que constituem a garantia
fundamental da moralidade administrativa e do respeito aos direitos dos
administrados. As normas de direito publico que derrogam parcialmente o
direito privado tém por objetivo assegurar o equilibrio entre a posi¢cao de
supremacia da Administragao e a liberdade de atuagao que caracteriza as
pessoas juridicas de direito privado.

Conclui-se, portanto, este subcapitulo, onde foi especificado e
esclarecido a quais regimes juridicos irdo se submeter as entidades da Administragao

Publica Indireta, cabendo, agora, cita-las e desmembra-las.

2.3.4.2 Autarquias

O conceito de Autarquia se encontra presente em nossa legislagédo no

art. 5°, | do Decreto Lei n° 200/1967, o qual sera transcrito abaixo:

servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragao publica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e

financeira descentralizada.



Pode-se extrair do texto supra escrito diversas caracteristicas das
Autarquias, que inclusive s&o aquelas mencionadas em topico anterior a respeito dos
entes da Administracdo Publica Indireta de Direito Publico. As Autarquias devem
obrigatoriamente serem criadas por lei, caminho pelo qual também s6 poderéo se
extinguir. Na lei instituidora sera tratado a respeito de todas as respectivas diretrizes,
objetivos, limitagbes, e demais delimitagbes sobre as a Autarquia, além de que,
posteriormente a isso, essa devera seguir somente o que esta dito na Lei instituidora.
Tal caracteristica € fundamentada também pela Constituicdo Federal em seu artigo
37, IXI:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unidao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
instituicio de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundagéo, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de

sua atuacao;

Voltando-se para o Decreto Lei n° 200/1967, vé-se que as Autarquias
sdo detidas de personalidade juridica propria, ou seja, séo independentes quanto as
suas obrigacdes e direitos em face do Ente Politico que a instituiu. Logo, sdo
possuidoras de autoadministragcado, podem se auto organizar dentro dos limites da lei
que a estabeleceu, e para isso, detém patrimbnio e receitas proprios. Entretanto,
assim como todo 6rgao da Administracao Publica Indireta, ndo possuem as Autarquias
autonomia, que significa ndo terem o poder de criar lei ou alterar a propria que as
instituiu.

Outro ponto do Decreto, em seu art. 5°, |, € que esse descreve a
especialidade das Autarquias. Essas devem seguir estritamente a fungao
administrativa que Ihe fora passada em sua instituicdo. E dessa especificidade que
surge o controle administrativo realizado pelo Estado. Ou seja, para que a Autarquia
nao desvie de sua funcao e siga realizando a que Ihe fora destinada corretamente e
dentro dos parametros legais, o Estado exerce esse controle a titulo de fiscalizagao.

Pode-se perceber, nesse momento, que as Autarquias, por mais que detentoras de



personalidade juridica propria, bem como capacidade de autoadministracao, fica
ainda sujeita a fiscalizagao exercida pelo Poder Publico.

Quanto ao seu regime juridico, as Autarquias sao de Direito Publico, e
possuem basicamente as mesmas prerrogativas e limitagbes de um orgdo da
Administracao Publica Direta.

Para a Jurisprudéncia, as Autarquias possuem 4 (quatro) tipos de

espécies diferentes: Autarquia Comum; Autarquia Sob Regime Especial; Autarquia
Fundacional e Autarquia Associativa.
A Autarquia Comum é aquela que em nada se diferencia do disposto no Decreto Lei
n°® 200/1967, é de certa maneira, uma Autarquia geral, que nao possui henhuma
peculiaridade. Exemplos desse caso de Autarquia seria o Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT), regulado pela Lei n°® 10.233/2001, e o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), regulado pelo Decreto Lei n° 99.350/1990.

Ja a Autarquia Sob Regime Especial tem particularidades que escapam
do comum enquadrado no Decreto Lei n°® 200/1967, que, através de certos prestigios,
visam dar mais autonomia as essas em comparag¢ao com as comuns. Lembrando, é
claro, que tais privilégios e particularidades devem estar expressas na Lei instituidora
da Autarquia. Um grande exemplo dessa espécie € o Banco Central do Brasil
(BACEN), instituido pela Lei n° 4.595/1964, que prevé uma grande autonomia quando
se tratar de assuntos monetarios.

A Autarquia Fundacional, em realidade, € um tipo de Fundacgao, e leva
esse nome por algumas caracteristicas que a ligam muito a uma Fundacao. Esse tipo
de “Autarquia” sera melhor estudado em préximo capitulo destinado as Fundagdes,
outro tipo de entes da Administracdo Publica Indireta. Em sintese, por parte da
doutrina majoritaria considerar a possibilidade das Fundagdes serem tanto de Direito
Publico quanto Privado, alegam, portanto que as de Direito Publico, em verdade,
seriam Autarquias, tendo em vista que pertencem ao regime juridico do Direito
Publico.

Quanto a ultima espécie de Autarquia, a Associativa, mais uma vez, ndo
€ bem uma Autarquia de se esta falando. Trata-se dos Consércios Publicos, outro
membro da Administragdo Publica Indireta que também sera mais estudado a frente,
os quais sao de Direito Publico e sao realizados entre os entes federativos (mais de
um). Por exemplo, celebrado entre a Unido, o Estado de Sdo Paulo e o0 municipio de

Presidente Prudente para a realizagao de alguma atividade.



2.3.4.3 Fundacoes

Existem, trés espécies de Fundagdes. Primeiro, aquelas Fundacdes
particulares, que sao instituidas pela iniciativa privada e que nada tem relagdo com a
Administragdo Publica. As Fundagdes Privadas, entretanto, por mais que instituidas
pelo particular, ainda detém a obrigagéo de realizarem servigos voltados ao interesse
coletivo e social. Logo, a legislagao inclui esse tipo de Fundagao junto as demais, com
o intuito de realizar o controle e tutela, a fim de fiscalizagao para nao desvio de seus
fins. O Cadigo Civil, em seu art. 66, atribui tal fiscalizagdo ao Ministério Publico, e faz

outras consideragdes em seus paragrafos:

Art. 66. Velara pelas fundagdes o Ministério Publico do Estado onde situadas.
§ 1 ° Se funcionarem no Distrito Federal ou em Territério, cabera o encargo
ao Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios. (Redagao dada pela Lei
n° 13.151, de 2015)

§ 2° Se estenderem a atividade por mais de um Estado, cabera o encargo,
em cada um deles, ao respectivo Ministério Publico.

Logo, apds a instituicdo por particular da Fundagao, esse ndo podera
intervir mais, pois a Fundacédo detém personalidade juridica propria, se tornando
independente do instituidor, cabendo, portanto, ao Ministério Publico exercer a
fiscalizagao.

Ademais, existem ainda as Fundacdes Publicas, que sao entes da
Administragdo Publica Indireta, detidas de certo desentendimento doutrinario. Desde
a sua criagao, ha esses desentendimentos a respeito de sua natureza juridica, onde
existe o questionamento as Fundagdes s&o todas de Direito Publico ou sao todas de
Direito Privado.

A Doutrina majoritaria, entretanto, reconhece que existem ambos tipos
de Fundagdes, fazendo tal conclusdo com base no art. 5°, IV, do Decreto Lei n°
200/1967:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

IV — Fundagédo Publica — a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo
legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam execugao
por 6rgaos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa,



patriménio préprio gerido pelos respectivos orgaos de direcdo, e

funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.

Através do acima transcrito, retirado diretamente da Lei, € que se
entende, pela maior parte da doutrina, que a depender do tipo de atividade que exerce,
uma Fundacgao podera ser ou de Direito Privado ou de Direito Publico. Observando,
sempre, que tal vertente associa as Fundagdes Publicas de Direito Publico como tipos
de Autarquias, chamadas de Autarquias Fundacionais.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p.583) traz sua definicdo de

Fundagao Publica, instituida pelo poder publico, como sendo:

patriménio, total ou parcialmente publico, dotado de personalidade juridica,
de direito publico ou privado, e destinado, por lei, ao desempenho de
atividades do Estado na ordem social, com capacidade de autoadministragéao
e mediante controle da Administragao Publica, nos limites da lei.

As caracteristicas, portanto, das Fundacdes tanto de Direito Privado

quanto de Direito Publico, s&o, conforme rol da autora supra citada (2022, p.583):

a) dotacdo patrimonial, que pode ser inteiramente do Poder Publico ou
semipublica e semiprivada;

b) personalidade juridica, publica ou privada, atribuida por lei;

c) desempenho de atividade atribuida ao Estado no dmbito social; com isto
fica presente a ideia de descentralizagdo de uma atividade estatal e também
a de que a fundacgao é a forma adequada para o desempenho de fungdes de
ordem social, como saude, educacao, cultura, meio ambiente, assisténcia e
tantas outras; isto precisamente pelo fato de ela objetivar fins que beneficiam
terceiros estranhos a entidade;

d) capacidade de autoadministragéo; e

e) sujeicdo ao controle administrativo ou tutela por parte da Administracao
Direta, nos limites estabelecidos em lei.

Como ja pontuado em tépico anterior, a diferenga entre o regime juridico
dos entes da Administragao Publica Indireta € a forma como se relacionam com
terceiros. Os de Direito Privado irdo se relacionar sob o regime juridico privado,
enquanto que os de Direito Publico relacionar-se-do com terceiros através do regime
juridico publico. Ademais, € sempre decidido no momento da instituicdo desses entes
se esse sera de Direito Publico ou Direito Privado, onde, claro, exista a possibilidade,
como no caso das Fundagdes. Logo, a principio imagina-se que toda essa légica se
aplica também as Fundacdes, tendo em vista que sédo entidades da Administracao

Publica Indireta. Porém, trata-se de ideia um pouco precoce, tendo em vista que



quanto a jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Federal (STF), através do julgamento do
Recurso Extraordinario n°® 716.378/SP, concluiu que para que se considere uma
Fundacao de Direito Publico ou Direito Privado, deve levar em consideragéo outros
critérios além da simples escolha pelo Legislador que Instituir a Lei de criacdo da
Fundacao. Tais critérios fazem mencgao a utilizagdo ou nao de recursos publicos e a
realizacdo de atividade estatal, onde, caso haja cumulativamente tais critérios, a
Fundacdo sera considerada de Direito Publico, mesmo se em sua lei instituidora
estiver definido que sua natureza é de Direito Privado. Segue abaixo redacgéo retirada

do julgamento do acima mencionado Recurso Extraordinario:

A qualificagdo de uma fundacao instituida pelo Estado como sujeita ao regime
publico ou privado depende (i) do estatuto de sua criagado ou autorizagéo e
(i) das atividades por ela prestadas. As atividades de conteudo econémico e
as passiveis de delegagcdo, quando definidas como objetos de dada
fundacdo, ainda que essa seja instituida ou mantida pelo Poder Publico,
podem-se submeter ao regime juridico de direito privado. 2. A estabilidade
especial do art. 19 do ADCT n&o se estende aos empregados das fundagdes
publicas de direito privado, aplicando-se tdo somente aos servidores das
pessoas juridicas de direito publico

Portanto, com tal decisdo, criou-se um conflito entre o Direito Positivo e
Jurisprudencial. Cabe ao leitor, agora, tirar suas préprias conclusdes e decidir em qual

vertente de raciocinio se apoiara.

2.3.4.4 Empresas Estatais

O termo Empresas Estatais engloba, em verdade, duas espécies de
entes da Administragdo Publica Indireta, que sdo as Empresas Publicas e as
Sociedades de Economia Mista e suas subsidiarias. Além dessas, entram no termo
outras entidades estatais e paraestatais que ndo se enquadram como Empresas
Publicas ou Sociedades de Economia Mista.

E muito importante, antes de iniciar-se a diferenciacédo e definicdo de
ambos tipos de empresa, mencionar as hipoteses em que o Estado (Unido, Estados,
Municipios) podera intervir diretamente e indiretamente na economia. O motivo por
tras de tal decisdo é que, tanto as Empresas Publicas e Sociedades de Economia

Mista e suas subsidiarias, bem como as outras entidades estatais e paraestatais



existem para que o Estado, através dessas, possa intervir na economia de maneira
direta.

Segundo retira-se da propria Constituigdo Federal, o Estado pode
adentrar a economia de maneira direta apenas de duas maneiras, sendo elas sob
regime monopolista e regime concorrencial.

A respeito do regime monopolista, por mais que o Estado, através da
Constituicdo Federal e da intervencdo indireta repudiem a pratica de monopdlio na
economia brasileira, ele reserva para si 0 monopdlio de certas atividades. Segue
abaixo o art. 173, § 4° da Constituicdo Federal, onde consta a repressdo do Estado

frente ao monopdlio na iniciativa privada:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploragao
direta de atividade econbmica pelo Estado s serd permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 4° A lei reprimira o abuso do poder econémico que vise a dominagao dos
mercados, a eliminagéo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

Entretanto, como mencionado acima, o Estado estabelece certas
atividades a titulo de monopdlio para si, ou seja, apenas o Estado podera realizar tais
atividades.

De acordo com De Placido e Silva (2016, p.216) definem monopdlio como sendo:

monopdlio, derivado do latim monopolium, de origem grega (monos — so e
poliem vender), quer exprimir o regime em que se da o direito ou a faculdade
a uma pessoa ou a um estabelecimento para que, com exclusividade,
produza e venda certas espécies de produtos.

Ademais, a Constituicio Federal define quais atividades serao

exclusivas da Uniao, conforme art. 177, | a V, e faz importante pontuagdo em seu §1°:

Art. 177. Constituem monopdlio da Uniao:

| — a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; (Vide Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

Il — a refinagao do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il — a importagéo e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV — o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petrdleo bruto, seus derivados e gas natural de
qualquer origem;

V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excegao dos radioisétopos cuja produc¢ao, comercializagao e



utilizacdo poderao ser autorizadas sob regime de permissdo, conforme as
alineas b e ¢ do inciso XXIll do caput do art. 21 desta Constituicao
Federal. (Redacéao dada pela Emenda Constitucional n® 49, de 2006)

§ 1° AUnido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizagao
das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as
condigdes estabelecidas em lei. (Redagao dada pela Emenda Constitucional
n° 9, de 1995) (Vide Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

Como visto, a Unido podera realizar, em monopdlio, todas e somente as
atividades elencadas no artigo acima transcrito. Seu paragrafo primeiro ainda traz
importante passagem, dada pela Emenda Constitucional n® 9/1995, em que permite a
Unido contratar tanto empresas estatais como privadas para a realizagédo das
atividades listadas nos incisos do artigo 177, tendo como unica excegéo a atividade
descrita no inciso V do artigo.

A respeito, agora, da intervencdo do Estado de maneira direta na
economia sob o regime concorrencial, esse estabelece igualdade entre o Estado e a
iniciativa privada, no sentido de igualarem suas condi¢des de disputa frente a iniciativa
privada. E tido presente intervencdo descrita também na Constituicdo Federal, em seu
art. 173, caput, que diz: “Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a
exploragado direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei”.

Portanto, ao Estado cabera, em virtude do regime concorrencial, atuar
na economia de maneira direta apenas nas circunstancias elencadas no artigo 173,
caput, da Constituicdo Federal.

Se a intervencgao direta do Estado na economia trata dos momentos em
que esse atua diretamente no setor privado, produzindo e contribuindo a economia
como Estado-empresa, a forma indireta de intervengao do Estado na economia, sera
aquela em que o Estado ndo realiza de fato uma atividade produtiva, mas atua como
mero agente fiscalizador, incentivador e planejador da atividade econémica do pais.

Na Constituicao Federal, a intervencgao indireta esta positivada em seu
artigo 174, caput: “Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado. (Vide
Lei n® 13.874, de 2019)”



Como visto, o Estado pode ser fiscalizador, incentivador ou promotor e
planejador da atividade econdmica, atuando, nessas trés, de maneira indireta na
economia.

Quanto ao Estado fiscalizador, trata-se de fiscalizagédo realizada pelo
Estado em face da iniciativa privada, verificando se os 6rgaos a ela pertencentes vem
atuando em conformidade com a legalidade Ihes imposta, como por exemplo, analise
do principio da livre concorréncia e da formagao de cartéis, oligopolios ou monopalios,
que venham, certamente, a prejudicar a economia. Trata-se, basicamente, do poder
de policia do Estado. Ademais, para que fosse melhor fiscalizado tais atividades dos
particulares, editou-se a Lei n° 8.884/1994, que transformou o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE) em autarquia, e dispde sobre a
prevencdo e repressao as infragcbes contra a ordem econbmica e da outras
providéncias.

Agora, no tocante ao Estado promotor da atividade econdémica, esse
funciona como incentivador, através da pratica da atividade administrativa nomeada
fomento, que ja, inclusive, fora explicada no presente artigo. Através de tal atividade,
o Estado fomenta, incentiva o mercado econdmico através de diversas estratégias,
tais quais algumas sao até mesmo mencionadas na Constituicdo Federal, como em

seus artigos 174, §3° e 179, caput:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econOmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado. (Vide Lei n® 13.874, de 2019)

§ 3° O Estado favorecera a organizacdo da atividade garimpeira em
cooperativas, levando em conta a protegao do meio ambiente e a promogao
econdmico-social dos garimpeiros.

Art. 179. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensarao
as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei,
tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de
suas obrigagdes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias, ou
pela eliminacéo ou redugéo destas por meio de lei.

Concernente a ultima maneira de intervencdo indireta a economia
realizada pelo Estado, tem-se esse como agente planejador da atividade econdmica.
Aqui, o Estado traga objetivos e diretrizes que planeja alcangar em certo e

determinado tempo através da lei, guiando assim o processo econOmico para que



chegue aos resultados esperados. O artigo 174, § 1 da Constituicao Federal menciona

o planejamento do Estado:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econOmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado. (Vide Lei n® 13.874, de 2019)

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Finaliza-se, portanto, a definicdo e consequente diferenciagado dos meios
diretos e indiretos de intervencdo a economia realizada pelo Estado, restando voltar-
se aos entes das Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista, instrumentos
pelos quais o Estado ira intervir diretamente na Economia.

Para que seja iniciado o tema, faz-se necessario analisarmos os artigos
173 e 175, ambos da Constituicdo Federal. Tal analise se faz para que seja sanado
uma confusdo existente, no sentido de distinguir as atividades tipicamente de natureza
privada daquelas atividades prestadoras de servigo publico, ambas realizadas pelas
empresas estatais.

As normas dispostas no Art. 173, incisos e paragrafos sé contemplarao
as atividades exercidas pelas empresas estatais em concorréncia com a iniciativa
privada, como o proprio caput do artigo menciona, “a exploracéo direta de atividade
econbmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”. Ou
seja, esse artigo trata apenas das atividades realizadas sob ambito da natureza
privada. Entretanto, em hipétese de a empresa estatal realizar atividade comercial ou
industrial, mas tal atividade for considerada servigo publico pelo Estado, as normas
que incidirdo sobre essas empresas nao serdao do artigo 173 da CF/88, e sim as

normas do artigo 175/88. Cabe aqui a transcrigao desse ultimo:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacao
de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

| — o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagéo, bem como
as condigbes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou
permissao;

Il — os direitos dos usuarios;

Il — politica tarifaria;



IV — a obrigagdo de manter servigo adequado.

Como visto, os Servicos Publicos deverdo ser prestados através de
concessao ou permissdo, tanto para Empresas Estatais como empresas do setor
privado. Logo, as Estatais que realizarem servigos publicos, mesmo esses sendo
comerciais, deverao seguir as disposi¢cdes do artigo acima transcrito, € ndo o do 173.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p.591) menciona um exemplo de casos

semelhantes ao exemplo apresentado:

Nas hipéteses em que a empresa estatal é criada por um ente estatal para
prestar servigo publico delegado por outro ente estatal, ela tem a natureza de
concessionaria de servigo publico e rege-se pela Lei de Concessoes (Lei n°®
8.987, de 13-2-95). E o que ocorre com os servicos de energia elétrica, de
competéncia da Unido (art. 21, XlI, b, da Constituicao), delegados a empresas
estatais sob controle acionario dos Estados. Outro exemplo é o servigo de
saneamento delegado por Municipios a SABESP, que é sociedade de

economia mista do Estado de Sao Paulo.

Sanado tal confusdo de artigos, voltar-se-a o presente as Empresas
Publicas e Sociedades de Economia mista por si proprias.

As Empresas Publicas e as Sociedades de Economia Mista e suas
subsidiarias estao reguladas na Lei n° 13.303/2016. Ambos conceitos estdo dispostos
nos artigos 3° e 4° da lei, bem como importantes consideragbes em seu paragrafo

unico e §§ 1° e 2°, respectivamente, conforme sera visto abaixo:

Art. 3° Empresa publica é a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com criagdo autorizada por lei e com patrimdnio préprio, cujo
capital social é integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios.

Paragrafo unico. Desde que a maioria do capital votante permaneca em
propriedade da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, sera
admitida, no capital da empresa publica, a participagado de outras pessoas
juridicas de direito publico interno, bem como de entidades da administragdo
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Art. 4° Sociedade de economia mista € a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, com criagdo autorizada por lei, sob a forma de
sociedade anlnima, cujas agdes com direito a voto pertengam em sua
maioria a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios ou a
entidade da administragao indireta.

§ 1° A pessoa juridica que controla a sociedade de economia mista tem os
deveres e as responsabilidades do acionista controlador, estabelecidos na Lei
n°® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, e devera exercer o poder de controle
no interesse da companhia, respeitado o interesse publico que justificou sua
criagao.

§ 2° Além das normas previstas nesta Lei, a sociedade de economia mista
com registro na Comissao de Valores Mobiliarios sujeita-se as disposicdes da
Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976.



Analisando ambos os conceitos, ja consegue-se perceber as principais
diferengas entre as Empresas Publicas e as Sociedades de Economia Mista. A
primeira tem seu capital social preenchido integralmente pelos entes politicos (Uni&o,
Estados, Distrito Federal e Municipios), e ainda abre uma relativa exceg¢ao, onde
cabera capital de outras pessoas juridicas de Direito Publico Interno bem como de
entidades da administracdo Publica indireta na constituicio da Empresa Publica,
desde que a maioria do capital votante, ou seja, aquele capital representado por agdes
com direito de voto, permaneg¢am sob propriedade da Unido, Estado, Distrito Federal
ou Municipio. Ou seja, o capital de constituicdo da Empresa Publica é apenas publico.
Ja em relagdo a Sociedade de Economia Mista, essa também sera constituida de
capital publico, entretanto, sera também constituida por capital privado.

Muito se falou até o momento da constituicdo de capital das empresas.
Isso se da justamente por conta da forma em que as Empresas Publicas e Sociedades
de Economia Mista irdo ser instituidas. A segunda devera ser sempre instituida sob a
forma de Sociedade Anénima, um dos tipos de Sociedade por Agdes, regulada pela
Lei n° 6.404/1976, o que justifica a sua composi¢ao por capitais, que € a maneira
como se da a forma da Sociedade Anbnima. Tal obrigatoriedade se encontra
positivada no artigo 5° da Lei n° 13.303/2016: “A sociedade de economia mista sera
constituida sob a forma de sociedade anénima e, ressalvado o disposto nesta Lei,
estara sujeita ao regime previsto na Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976".
Entretanto, em e tratando das Empresas Publicas, nessas nao foi estabelecido
nenhuma forma obrigatéria ou especifica, interpretando-se que, portanto, a lei
instituidora da empresa que ira decidir livremente a forma em que se ira funcionar,
bem como podera escolher forma ja existente na legislagéo.

Ademais, a Lei n° 13.303/2016 € muito completa e anda em consonancia
com a Constituicao Federal a respeito das normas e artigos relacionados as Empresas
Publicas e Sociedades de Economia Mista. O unico “porém” a respeito dessa lei é que
nao traz o conceito de empresas subsidiarias, as quais também fazem parte do
conceito de Empresas Estatais. Nesse caso, &€ necessario buscar o conceito
doutrinario dessas empresas. Conforme dito de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022,
p. 597), as empresas subsidiarias “trata-se de empresas cujo controle acionario é
exercido por empresa publica ou por sociedade de economia mista, ficando a Uniéo,

Estado, Distrito Federal ou Municipio com o controle indireto”. Tal interpretacdo pode



ser retirada do Decreto n° 8.945/16, que regulamenta, no ambito da Unido, a Lei n°
13.303/2016, em seu artigo 2°, IV: “Para os fins deste Decreto, considera-se: IV —
subsidiaria — empresa estatal cuja maioria das agées com direito a voto pertenga direta

ou indiretamente a empresa publica ou a sociedade de economia mista”.

2.3.4.5 Consorcios Publicos

Chega entdo o ultimo ente da Administragdo Publica Indireta, o qual
também foi incluido em tal rol de entes por ultimo, através da Lei 11.107/2005.
Posteriormente, foi regulamentado pelo Decreto n° 6.017/2007 e alterado pelo Decreto
n°® 10.243/2020. A definicdo de Consorcio Publico € encontrada no Decreto n°
6.017/2007 em seu art. 2°, I

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

| — consoércio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da
Federagao, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes
de cooperagao federativa, inclusive a realizagdo de objetivos de interesse
comum, constituida como associagao publica, com personalidade juridica de
direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econémicos;

Analisando o inciso vé-se que ha a possibilidade de os Consoércios
Publicos serem tanto de Direito Publico como de Direito Privado. Alids, como ja até
mencionado no topico deste artigo que tratava sobre as Autarquias, e agora,
demonstrado no artigo acima, os Consoércios Publicos que forem de Direito Publico
serdo considerados associagdes publicas, ou em outros termos, Autarquias
Associativas. Ja aos consoércios de direito privado serdo constituidos como pessoa
juridica dessa natureza e sem fins econémicos.

A maneira como sera constituida o Consodrcio Publico devera, segundo
os artigos dispostos da Lei 11.107/2005, seguir certos procedimentos elencados em
etapas. Analisando-se os artigos 3° a 6° da lei, tem-se, em ordem, os seguintes passos
para a formagéo do consércio, de acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022,

p.643):

a) subscri¢édo de protocolo de intengdes (art. 3°);

b) publicacdo do protocolo de intengdes na imprensa oficial (art. 4°, § 5°);

c) lei promulgada por cada um dos participes, ratificando, total ou
parcialmente, o protocolo de intengdes (art. 5°) ou disciplinando a matéria (art.
5°, § 4°);



d) celebragéo de contrato (art. 3°);
e) atendimento das disposi¢cdes da legislacdo civil, quando se tratar de
consorcio com personalidade de direito privado (art. 6°, I1).

Seguindo-se esses passos, portanto, sera constituida o Consodrcio
Publico. Ademais, dando maior atencao a celebragao do contrato, a Lei 11.107/2005
dispde de dois tipos do contrato a ser celebrado entre os entes, que sera o contrato
de rateio e o contrato de programa. O primeiro encontra-se fundamentado no Art. 8°
da lei, e sua definicdo é dada pelo Decreto que regulamenta tal lei, em seu artigo 2°,
VII. Ja o segundo esta definido no art. 2°, XVI do Decreto 6.017/2007. Segue abaixo

a definicdo de ambos tipos de contrato:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

VIl — contrato de rateio: contrato por meio do qual os entes consorciados
comprometem-se a fornecer recursos financeiros para a realizagdo das
despesas do consorcio publico;

[...]

XVI — contrato de programa: instrumento pelo qual devem ser constituidas e
reguladas as obrigagdes que um ente da Federagdo, inclusive sua
administragao indireta, tenha para com outro ente da Federagao, ou para com
consorcio publico, no &mbito da prestagédo de servigos publicos por meio de
cooperagao federativa;

Existem ainda os convénios de cooperagdo, que nada mais sao
que “pacto firmado exclusivamente por entes da Federacdo, com o objetivo de
autorizar a gestdo associada de servigcos publicos, desde que ratificado ou

previamente disciplinado por lei editada por cada um deles”.

3. CONCLUSAO

Chega-se, portanto, ao final do presente artigo. Por n&o ter sido uma
obra opinativa sobre alguma divergéncia doutrinaria, jurisprudencial ou a respeito de
qualquer outra lide, finaliza-se, de maneira suscinta.

Ademais, por se tratar de trabalho informativo e com informagdes e conceitos
estrategicamente colocados, se aprofundou na matéria na medida do necessario para
que qualquer pessoa, desde a mais leiga no assunto até a mais experiente consiga

extrair o essencial da matéria.



Para tanto, antes de adentrar de maneira direta na Administracio
Publica Indireta e seus entes componentes, passou-se pelo conceito de Administragao
Publica em si, onde consolidou-se o pensamento de que essa é formada pela
Administracdo Publica objetiva e Administracdo Publica subjetiva, que tratam da
funcao administrativa e érgaos que realizam tal fungao.

Definiu-se ainda a diferenca entre Governo e Administracio Publica, tais
quais podem ser confundidas, e apds isso, destrinchada ambas Administracéo
objetiva e subjetiva, chegando assim, ao momento de se pormenorizar os entes que
realizam atividades administrativas, os quais se dividem em diretos e indiretos.

Pelo fato do presente visar o funcionamento da Administracdo Publica
Indireta, foi realizado tal ordem, comegando-se pelas Autarquias e seguindo com as
Fundacdes, Empresas Estatais e Consorcios Publicos, todas de maneira suscinta e
objetiva, visando o melhor entendimento para qualquer pessoa que tenha interesse
em comegar a se inteirar sobre o assunto, bem como aqueles mais experientes, que

talvez possam possuir duvidas e assim recorrer a leitura da obra.
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