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SUMULA

Pessoa administrativa ¢ entidade que exerce adminisiragio
publica (Unido, Estados, Municipios, autarguias, fundagdes e em-
presas estatais ndo exploradoras de atividade econémica). — Os
bens piblicos geridos por empresas estatais ndo perdem o cardter
piiblico, nem ficam desprotegidos pelo direito administrativo. —
Bens piiblicos sdo impenhordveis. Nio cabe execugdo ordindria
contra pessaas administrativas. — Estas sdo executadas na forma
do art. 100 da Constituicdo, mediante precatdrio, apés decisdo
emt processo de conhecimento, com duplo grau, — Isso é exigido
pelo principio da continuidade do servigo piiblico, pela relagdo
de administracdo (Rui Cirne Lima) e pelas exigéncias da isonomia.
-~ As mesmas razdes que levaram doutring e jurisprudéncia a
estender s autarquias o regime do ari. 100 da C.F. impéem
sua aplicagdo ds empresas estatais que exercem. como delegadas,
servico publico.

1. Pessoa administrativa

Neste estudo pretende-se examinar conseqiiéncias constitucionais-pro-
cessuais do regime juridico especial das pessoas administrativas em que se
constituem as empresas estatais que desempenham — por delegagiio da pessoa
politica deles titular — servigos piblicos. No se aplica, portanto, a empresas
estatais concessiondrias de servigo piiblico (assim entendidas as que pertencem
a um ente politico diverso do concedente).

As delegadas sio pessoas administrativas. As concessiondrias ndo. RUI
CIRNE LIMA foi quem fixou o alcance da expressdo “pessoas administrativas”.
Deveras, adota esse mestre tal designagdo genérica para englobar todas as entida-
des que exercem administragdo publica e, pois, submetem-se ao regime adminis-
trativo em tudo que diga com a esséncia de sua fungdo. Sdo pessoas
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admnistvativas a Unido, os Estados. o Distrito Federal e s Municipios. potque
exercem administragio publica. Mais do gue is50, pu além disso. s3o pessoas
politicas (dotadas de poder legislative). Mas sdo tambdm pessoas adminis-
trativas as criaturas legais incumbidas de exercer atividade administrativa:
autarquias, fundagdes publicas ¢ empresas estatais.

tNa medida em que exercem fungao admimstrativa,|sao pessoas adminis-
trativas e submetem-se a igual regime, o administrativo, pom todas suas restri-
¢Ocs, dnus, encargos, limitagdes. prerrogativas.c podereginstrumentais {neces-
sarios a plena eficdcia da lei que devem cumprir e fazer] cumprir)

Quando, nestc trabalho, empregar-se a exptessaq '‘pessoa adminstra-
tiva"”, estar-se-d fazendo referéncia a todas essas pessgas e. implicitamente,
invocando e aphicando todos os principics € normas cpmurs a elas, porque
regentes da atividade infralegal que cumprem.

O inexcedivel mestre CIRNE LIMA. reconhecidd por todos os nossos
publicistas como genial categorizador do nosso direite administrativo, centran-
do todo esse ramo do direito na nogdo-matriz de relagio de admnistragio,
escreveu iapidarmente:

oa administrativa e
hte quanto &s pessoas
tstrativa ¢ existéncia

“Dessa adequagdo especifica entre a
a atividade de administragao publica, mais sali
administrativas, de natureza meramente admi
contingente, decorrem, como coroldrios, alguipps peculiaridades que
relevantemente sinalam. em face do direito pgsitivo, a pessoa admi-
nistrativa como tal” ( Principios de direito administrativg, 6" ed. RT,
p. 64).

—, ainda outras pessoas administrativas existemn, entre as quais servi-
gos publicos importantes sao repartidos’’ {p. q1}.

*$40 todas as pessoas administrativas pesspas juridicas de direito
piblico, prepostas, de modo imediato. & ativifipde de administragio
piblica™ (p. 62}.

“Além da Unido, e dos Estados e 'Mul?;:ipios — j& 0 vimos

Essa ligao, acatada por SEABRA, reproduzida pgr BANDEIRA, admi-
rada por DALLAR], respeitada par CAIO TACITO, 4adotada por LEITAO
DE ABREU, em reiterados votos no Supremo (e.g. RT/ 77/759).

Por cla se vé que a empi‘esa cstatal delegada € inistragdo piblica,
faz administragdo pibtica e. portanto. tem os atributos |{positivos ¢ negativos)
desta.

Dai que seja pessoa administrativa —<omo a Lnidy, us Estades, o Distrito
Federal. os Municipios. as autarguias ¢ as fundagoes |-— enquanto defegada
de servigo publico.
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2. Empresa estatal, servigo piiblico e exploracdo de atividade econémica

A solugao das questoes em estudo depende, fundamentalmente, da com-
preensio da diferenga entre empresa estatal prestadora de servigo piiblico
e empresa estatal exploradora de atividade econdmica, diferenga essa imposta
pelos arts. 173 e 175 da Constituigdo. Parece, portanto, pressuposto necessdrio
do bom desenvolvimento deste trabalho tentar aprofundar a analise destas
categorias, segundo a compreensdo que delas tem a nossa melhor doutrina.

No livto Prestacdo de Servigos Publicos ¢ Adminisiracdo Indireta (RT,
2* ed.) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO fez distincdo bem
nitida entre empresa estatal preposta a atividade economica e empresa estatal
prestadora de servico piblico {embora s6 mencione as mistas, resulta claro
que seu raciocinio serve, também, para as empresas piblicas).

“Q importante ... é discernir entre sociedades de economia mista
volvidas & satisfagdo de “interesses publicos”, ou seja, sociedades
prestadoras de servigos publicos. e sociedades mistas que se dispéem
a satisfagao de "“interesses coletivos™ — relevantes para a sociedade,
mas que nao chegaram a ser qualificados como piiblicos. Estas iilti-
mas, por ndo serem prestadoras de servigos piblicos, configuram
intervengdes do Estado no dominio econdmico — drea em principio
reservada a livre iniciativa, conforme orientagio constitucional (art.
179 e pardgrafos)™ (p. 101).

A vista do que se expds, a sociedade de economia mista presta-
dora de servigos piblicos. conguanto mantenha sem jaga o cardter
de pessoa constituida em cardter mercantil e sujeita ao regime de
empresa privada, pode e deve necessariamente desfrutar de certas
prerrogativas, de um lado, e restrigbes de outro. tal como sucede
com os particulares concessiondrios de servigo piblico” (pp. 102/103).

Idéntica a conclusao do Min. CARLOS VELLOSO, no Semindrio reali-
zado em margo de 1987 pela Associagio dos Dirigentes de Empresas Piblicas
(ADEF), sobre o tema “*Regime Juridico das Empresas Estatais™”:

“E preciso, portanto, em conclusio, distinguir as estatais que
prestam servigos piblicos daquelas que exercem atividades exclusiva-
mente empresariais. A estas dltimas ndo se podem estender essas
medidas que sdo criadas exclusivamente para as entidades piblicas.”
(RDP 83/139.)

Nesse mesmo semindrio, o Professor CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLOQ reitera:

... as sociedades de economia mista e empresas piblicas se
dividem em dois grupos profundamente distintos: um, as prestadoras
de servigos piiblicos; outro, as exploradoras de atividades econd-
micas.” (RDP 83/139.)
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J. AFONSO DA SILVA, comentando os arts. 170 ¢ 173 da CF, assinata
que:

... 0s primeiros podem ser prestados ou explorados pelo Estado
sem as limitagdes previstas no art. 170, que fada tem a ver com
eles: efetivamente . ndo tem cabimento falar em feincipio da subsidia-
ricdade estatal em relacao 3 exploracdo ou prestagia de servigos
publicos. assim como ndo comporta menciongr, a respeito deles,
a regra de preferéncia da iniciativa privada; sio
ser monopolizadas, como ¢ sdo ¢m alguns ¢
Correio Aéreo Nacional (art. 8, X11), servigos
cnergia elétrica, navegagao adrea, vias de Lrangportes entre portos
maritimos ¢ fronteiras nacionais (art. &, XV), s¢guro contra acidente
no trabaiho; outros ndo sao monopolizados, maga Constitwigdo indica
o dever de o Estado prestd-los. como os seryigos de ensino (art.
176). assisténcia sanitdria, médica ¢ hospitalar {art. 165, XV e XVI).
J4 a exploragao estatal de atividade econdmiica fica sujeita ao regime
do art. 170, §8§ 2 e 3" (Curso de Direito Cdnstitucional Positivo,
RT. p. 519.)

O Estado assumiu — por intermédio da empresa publica — "‘encargos
vizinhos a atividade das empresas privadas, adotandd a sua estrutura e o
seu regime juridico™ (cf. THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI,
RDA 128/2). Assim, da necessidade de conciliagdo do puiblico (investimento
publico} com o privado (forma de empresa privada) Tam as empresas
estatais (sociedade de ecopomia mista. empresa publica)).

THEMISTOCLES B. CAVALCANTI vé com natfiralidade “como uma
empresa publica, de origem piblica (porque criada por lefj com um mecanismo
de controle piblico. toma a forma privada e funciuna cofno empresa privada”
(RDA 12811).

E quc. como assinala CAIO TACITO:

~As sociedades de economia mista £ as ¢mpresas piblicas sfo
pessoas juridicas administrativas, sujeitas a regine de direito privado,
na gestdo de seus negdcios (Constituigdo, amt. 170, pardgrafo 2°),
mas regidas igualmeate pelas normas de direitg piiblico, que especia-
lizam sua organizagio, ¢m razdo dos fins pdblidos de seus objetivos.”
(RDA 111/8.)

ADILSON DALLARI €& claro, tratando das empresas estatais:

"Com relagdo As que prestam servigo publico, justifica-se o regi-
me juridico de direito privado apenas quanto 4 forma de sua organi-
22¢d0 ¢ funcionamento, mais compativas comyf a natureza comercial
ou industrial da atividade assumida peio Estado; no entanto, quantc
a outros aspeclos, concernentes & protecio fos bens vinculados 4
prestagdo de servigos, 4 responsabilidade perasgte terceiros, A sujeigio

£ telecomunicagdes,
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ao procedimento da licitago, 4 continuidade do servigo piblico
e, especialmente, no que diz respeito ao controle pelos Poderes Exe-
cutivo ¢ Legislativo, o seu regime juridico deve ser preponderan-
temente o administrativo, acompanhado das prerrogativas e sujeigées
que colocam a administragdo piiblica em posigdo de supremacia
perante o particular, a0 mesmo tempo em que a submetem aos
principios da legahidade e da indisponibilidade do interesse piiblico,
com todos os seus coroldrios.” (RDP, vol. 94, p. 106.)

A jurisprudéncia tem seguido as pegadas da doutrina, como se vé de
ac6rddo (no regime anterior) da 7* Cémara do 1 T. A. Civ. SP., cujo relator
foi o Juiz REGIS FFRNANDES DE OLIVEIRA:

*... hd, fundamentalmente, dois campos de interesse especifico
de intervengdo estatal. Pode prestar servigos publicos, seja direta-
mente, seja através de entidades criadas pelo Estado ou por ele
permitidas ou concedidas, ¢ também pode interferir no dominio eco-
némico.”

“Nada obstante, erigem-se outras pessoas juridicas, que sdo cria-
das pelo Estado, sob roupagem de direito privado. mas destinam-se
a prestagdo de servigos publicos. Af ressalta a diferenca de regime
jurfdico. Embora vistam roupa de¢ direito privado, ou seja, haja
identidade de regime com as demais empresas privadas, nada impede
que o Estado transfira a tais entidades algumas prerrogativas pro-
prias. de vez que irdo prestar servigos piblicos. Estes, por definigdo,
sdo préprios do Poder Piblico, e, pois, nao hd concorréncia com
particulares. Aqui, nada impede que o Poder Piblico transfira a
tais entidades particulares, mas desmembradas do Estado, algumas
vantagens que lhe sdo prdprias.” (*‘Boletim de Jurisprudéncia da
AASP” n* 1.616, RDP, vol. 94/102.)

3. Bens publicos, afetados a servigo plblico, de pessoas administrativas

Como proceder o jurista, diante de pessoa administrativa, alegadamente
devedora de dinheiros a terceiros (piiblicos ou privados), resistinde, por varia-
das razdes, a pagar? E se ela entender indevido um tributo? ou indevido
qualquer outro crédito que contra ela se alegue? Como constrangé-la a pagar?
A questdo € pouco estudada, entre nds, e merece detida atengao.

CELSO ANTONIQ, depois de afirmar que empresa estatal exploradora
de atividade econémica pode sofrer faléncia (Elementos de direito adminis-
trativo, 3* ed., Malheiros Editores, S.P., 1992, p. 103), entretanto, afirma,
até mesmo relativamente a bens de sociedades mistas (o que mostra dever
ter mais forga o argumento relativamente a empresas piiblicas):

“... como os bens que estejam afetados a prestagio do servigo
540 bens publicos ¢, ademais, necessdrios 4 continuidade das presta-
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¢oes devidas ao corpo social. ndo podem ser disfraidos de tal finalida-
de™ (p. 104},

E oferece os fundamentos desse 2sserto:

“Com efeito, nio faria sentido que interessey crediticios de tercei-
ros prefetissem aos interesses de toda a coletividade no regular prosse-
guimento de um servige publico. Assim, jamais ria a venda desies
bens em hasta publica, que seria o consectdrid natural da penhora
e execugdo judicial, previstos no citado artigo.”

Repudia, assim, perhora, execugio comum ¢ leil
moénio administrativo. Leva a ver que critériocs mais
de multiplos interesses publicos — devem ser adota
104, do livro de CELSO ANTONIO, Elementos..., tit.

Deveras, as pessoas administrativas — inclusive ag}empresas estatais —
sio dotadas de patrimonio para perseguir o interesse pibjco. Daindo poderem
sofrer execucdo comum, mas $6 a peculiarmente regifia pela Constituigio
{art. 100). Este tipo especial de execugdo protege concomitantemente o patri-
ménio piiblico ¢ os direitos credit6rios de terceiros,

Nao sio titulos hdbeis a tal tipo de execugdo os atestadores de crédito
liquido e certd em geral; o ¥nico titulo que habilita @ execucdo conira a
Fazenda Piiblica — inclusive as pessoas administrativas sob forma de empresa
publica — ¢ decisdo judicial. Examinemos mais detidamente o tema.

dos bens do pain-
tos — respeitadotes
s {v. nota 23, & p.

4;:,: Pessoa administrativa é “Fazenda Publica’, para ws fins do ari. 10 da

Todos os bons processualistas assinalam a conrjirution gque levou a
jurisprudéncia a incluir as autarquias no conceilo originalmente estreito de
“Fazenda”. CANDIDO DINAMARCO, apés afirmaf que ndo se estende
3 empresa piblica exploradora de atividade econdmicajn regra do pardgrafo
4 do art. 2* do CPC, sobre honordrios, no caso de sgr a Fazenda vencida
em jufzo, escreveu (ao tempo do regime anterior, mssd mantido pela Consti-
tuigdo de 1988):

“Essa mesma linha de orientagio, com idéntico critério, ha de
servir na determinagdo do conceito ¢ extensfip de Fazenda Pubhca
do art. 730 do Cédigo de Processo Civil, qye constitui projecio,
em nivel de lei ordindria, daquilo que dispbe o aft. 117 da Constituigao
Federal (execugdo por quantia certa contra a Fazenda federal, esta-
dual ou municipal). Existem precedentes judicidrios no sentido de
que, em tais dispositivos, Fazenda comparece [para representar ape-
nas a administragio central, ou seja. negando que tal forma de execu-
tar s¢ aplique is autarquias, mas tal ndo € [a melhor orientagéo.
‘Sic impenhordvels 05 bens das autarquias} tanto quanto os da
Unido, Estados ou Municfpios. *Elas sdo considdradas pessoas juridicas
de direito piiblico por definicdo legal, e piblico o seu capital
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também €. Dai a necessidade de, para os fins do art. 730 do Cédigo
de Processo Civil, as autarquias serem integradas no conceito... de
Fazenda Piblica’. O acérdao que assim julgou, do qual fui relator,
reconhece que, no art, 730, Fazenda Piblica ¢ locugio que tem
0 mesmo sentido ¢ dimensdo que vém sendo expostos.” {Funda-
mentos do processo civil moderno, 2 ed., RT, p. 138.)

E, em excelente estudo da expressdo “Fazenda”, no CPC, examina os
prazos excepcionais para recurso, dispensa de adiantamento de custas etc.,
mostrando o seu alcance, em cada caso.

Tudo isso corrobora nosso asserto, no sentido de que as razées juridicas
que levaram i aplicacdo, s autarquias, do conceito impde-se sejam estendidas
as empresas estatais delegadas de servigo publico (pessoas administrativas,
inclusive empresas estatais delegadas de servigo piblico).

Em oultras palavras: os mesmos raciocinios juridicos que levaram a unani-
midade da doutrina e da jurisprudéncia a entender que as autarquias estio
abrangidas pelo art. 100 da Constitui¢io sao absoluta, integral e inquestio-
navelmente extensiveis 4s empresas estatais prestadoras de servigo publico,
~omo delegadas.

5. Conteiido ¢ sentido do art. 100 da CF

Examinando-se o dispositivo constitucional atinente 4 matéria objeto da
questio, verifica-se que, no artigo 100, caput, da Constituig3o, se estabelece
que “os pagamentos devidos pela Fazenda... em virtude de sentenga judicidria,
far-se-do na ordem de apresentagio dos precatorios...”.

Esse preceito constitucional tem dupla significagio: protege o patrimdnio
piblico contra agressées exteriores e internas (inclusive negligéncia) e dd
ao credor garantia absoluta de inser¢do da importincia da condenagao ao
orgcamento do exercicio subseqiiente.

Ora, se o patriménio da entidade estatal delegada de servigo piblico
¢ patriménio piblico, ¢ se a entidade (ndo importa se autarquia, fundagao,
empresa piblica ou sociedade de economia mista) tem orgamento (inclusive
contemplado no capitulo 11 do Titulo VI da CF, na sessdo I1, **Dos or¢amentos™
— art. 165, paragrafo 9°, 11); se seus bens sao indisponiveis, imprescritiveis
e impenhordveis, € 16gica conseqiiéncia a aplicagdo do regime do art. 100
da CF a elas, como principio (quer dizer, obedecendo a regras especificas
que contemplem suas peculiaridades).

As razdes que inspiraram a redagio do preceito € que levam a aplicagdo
do art. 100 da Constituigao Federal s empresas estatais delegadas de servigo
publico, como pessoas administrativas. Aprofundemos sua interpretacio. A
redagio do artigo sempre pareceu-nos clara, ndo permitindo outra interpre-
tacio sendo a que expusemos em livro escrito hd quase duas décadas:

“Q credor hd de realizar seu direito propondo agdo ordindria
no Juizo de primeira instancia, de cuja condenagio hd recurso neces-
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sirio. O Presidente do Tribunal que apreciar p recurso expede 0
precatério, determinando o pagamento, ou a inclusdo, no orcamento
subseqiiente, de verba a ser consignada, ac Poder Judicidrio, para
esse fim...” (in Empréstimos Piblicos e sex Regime Jiridico, 1975,
p. 235.)

E evidente que qualquer execucio supde sempre pm “titulo’™ ¢ ainda
uma garantia do crédito, no patriménio do devedor. E da rfatureza da execugio
que o credor, ac final, venha a saciar-se no patriménjo do devedor. Em
regra o patriménio responde pelo passivo das pessoas. Naq ¢ assim, entretanto,
quando se trata de pessoas administrativas: seus bens sqrvem a comunidade
(ao interesse piblico) e ndo a qualquer credor, seja ele quem for.

Ora, quando o devedor é pessoa administrativa exercente de fungio pibli-
ca, seus bens sdo impenhordveis (porque sio bens piblicos, afetados ao servigo
piiblico):

**... 2 impenhorabilidade dos bens piiblicog decorre de preceito
constitucional que dispde sobre a forma pela qpal serdo executadas
as sentengas judicidrias contra a Fazenda, senf permitir a penbora
de seus bens ... Isto significar que cabert ao Poder Piblico provi-
denciar os recursos necessarios i execugdo, que e realiza sem penho-

ra de qualquer bem puiblico ... (HELY LOPES MEIRELLES,
in Direito Administrativo Brasileiro. )

Se toda execugdo implica a penhora dos bens do d¢vedor, esta medida.
in casu.nio é possivel. E que 2 garantia do crédito ndp reside na penhora,
mas no procedimento especial constitucionaimente previfto (art. 100). E clara
a exigéncia de agdo ordindria que conduza 4 uma senjenca judicial, nico
titulo que pode fundar execugda contra pessoa administrativa; € por expressa
determinagdo da Carta Magna (art. 100) que a Fazengla Publica — e seus
delegados. como € o caso da pessoa administrativa na condigdo de ré,
¢ privilegiada e ndo pode ser executada como se fora pma pessoa privada.
E cediga ligdo:

**... desde que ¢é condenada, por sentenga [udicidria, a Fazenda

.. a parte pede o precatdrio ¢ o apresenta. {} texto constitucional

é explicito: o Tesouro Federal ndo pode efetuar pagamento, sem

que obedega, inexcetuavelmente, 3 ordem de apjresentagio dos preca-

t6rias, um a um. por todo o crédito respectivp ...” (PONTES DE

MIRANDA in Comenidrios a Constituigdo delI967 com a Emenda
ne [, de 1969, 2 ed., tomo lI1. p. 647.)

Parece claro gue o principio de protegdo aos bensje interesses piblicos
projeta eficdcia sobre todas as pessoas administraliva:i convicgdo do signa-
tdrio € ja antiga:

“O processo de execugdo ¢ diferente em atengdo a qualidade
de titulares de interesses indisponiveis, que posfwem as pessoas publi-
cas, bem como em razdo do regime especial d¢ seus bens, garantia
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dos créditos de toda ¢ qualquer pessoa. Se o patriménio, como um
todo, ou determinado bem, em ¢special — no caso de contrato entre
pessoas privadas —, ¢ a garantia de seus débitos, j4 0 mesmo nao
se dd no que respeita as pessoas piblicas. Estas tém no seu patrimdnio
instrumento de promogdo de suas fungGes piblicas e tarefas adminis-
trativas. Por isso os bens piblicos ndo podem ser havidos como
garantia de seus débitos. Tais as razdes pelas quais a ‘Execugdo’
contra pessoas publicas ha de ser diversa da aplicdvel a particulares.”
(in Empréstimos Publicos e seu Regime Juridico, 1975, p. 234.)

Basta considerar a teleologia do preceito do art. 100 da CF para ver-se
claramente a sua extensdo, como principio, s empresas estatais delegadas
de servigo publico. Deveras, assim como a doutrina e a jurisprudéncia estende-
ram a regra ds autarquias — reconhecendo tal eficdcia aos principios gque
a informam —, pelas mesmas razoes deverao aplicd-la (a regra) is empresas
publicas prestadoras de servigo piblico como delegadas.

Tome-se como exemplo o art, 20 da Lei n® 4.516/64, que criou 0 SERPRO,
prescrevendo que ““a entidade ora criada gozard, como servige piblico federal,
de rodas as regalias respectivas, inclusive as relativas a impostos, taxas, direitos
aduaneiros, juros moratérios e impenhorabilidade de bens”. Empresa estatal
exercente de servigo piblico é pessoa administrativa e, como tal, tem seus
bens impenhordveis. Sabia o legislador que estava criando uma entidade publi-
ca, embora com roupagem de dircito privado (esse preceito deixou de ser
direito explicito com a revogagdo dessa lei pela Lei n* 5.615/70). Entretanto,
a norma que fixa a impenhorabilidade — resultante dos principios aqui expos-
tos — persiste integralmente vigenie e eficaz. O art. 20 da Lei n* 4.516 era
meramente expletivo. Desnecessdrio. Com ele ou sem ele, sdo impenhordveis
os bens do SERPRO como todos os bens piiblicos, como o sd0 os das pessoas
administrativas. Preceitos que o digam expressamente sio simplesmente decla-
ratérios. Por isso sdo, rigorosamente, despiciendos. Com eles ou sem eles,
os bens publicos sao impenhoréveis. 1sso decorre da natureza dessas entidades,
de suas atividades e finalidades.

Por isso a execugo de decisao de mérito proferida em processo de conheci-
mento contra a pessoa administrativa serd executada na forma do arnt. 100
da Constituico de 1988.

6. Supremacia da Constinuicdo

Na verdade, a execugio contra as pessoas administrativas — talvez exata-
mente por causa de toda essa vasta ¢ ampla problemdtica, aqui sucintamente
exposta — vem disciplinada pelo texto constitucional, de forma a tornar-lhes
maphcével a legistagao processual {ou, pelo menos, s6 aplicavel em termos),
por duas razdes:

Em primeire lugar porque a disciplina constitucional, por ser superior,
necessariamente nae comporia concorréncia da lei processual. Em segundo
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lugar, porque a presenga de disciplina constitucional dtasta ipso facto até
mesmo a competéncia do Jegislador ordindrio para dispor fobre essa matéria.
Sé o que parece ser licitc ao legislador ¢ desdobrar a discjplina constitucional
e dispor de mado a preservar-the o prestigio e assegurar-he a eficacia.

Por outro lado, ha de se considerar que o direito: adnuini

direito administrative que disciplma a forma mediante a qual as pessoas admi-
nistrativas padem agir, na sua economia interna, nas refacdes juridicas com
terceiros, inclusive outras pessoas piblicas. respeitados oqprincipios e parame-
tros constitucionais. E as contingéncias das relagdes com ferceiros nao podem
anulat as exigéncias da disciplina interna ¢ menos ainda as decorrentes de
principios constitucionais. Daf que suas despesas devaf obedecer a regras
que resguardem a inafastabilidade do regime de protegaq Ros bens ¢ dinheiros
piblicos.

A interpretagio do direito administrativo hd e se coaformar s exigéncias
postuladas de modo tdo categdrico por um direite mpterial que encontra
raiz direta na Constituigdo. Talvez, melhor se encamjnhe o raciocinio do
intérprete, se s& COMegar por Procurar respostas as pergjmtas:

“A execugdo conira pessoz administrativa nio supde necessariamente
anterior decisio cm processo de conhecimente, com dirussdo contraditéria
do mémo da divida (nesse mérito ¢ essencial a obsgrvancia de formas e
competéncias)?”

Em outras palavras: “pode haver execugdo contrd a Fazenda bascada
sO em uma cambial ou, simplesmente, numa certiddo|de divida resuliante
de prccedimento administrativo scm os rigores objetivos e subjetivas do
processa’? Parece-nos que s3 & possivel executar decisho “judicial™ contra
& Fazenda. Decisdo administrativa, por mais solene ¢ dlevada que seja, ndo
forma titulo suficiente, quando o devedor ¢ pessoa admgnistrativa,

O art. 100 da Corstituigdo Federal é textual: sé aidde a decisdo judicial.
Ora, na execugdo comum ndo hd isto (decisdo hd sd nos embargos). Na
acio ordindria, se 2 patte ndo contestar, o juiz decrets a revelia e profere
decisdo. Na execugic, ndo hd sentenga,

O caminho idgico ¢ cronaldgico necessdrio parecgsnos ser: propositura
de agdo de conhecimento, sempre € impostergavelmenfe, e depois execugio
da decisdo judicial assim obtida, observados os principios da art. 100, CF,
quando o devedor for pessoa administrativa.

7. Formalidades da defesa piblica

Cabe perquirir se pode uma qualquer pessoa, mesmo piblica, constituir,
unilaieralmente, um titulo executério, contra eatidade estalai delegada de
servico publico.

Se se responder 4 pergunta, afirmando que nem m um érgao préprio
de uma pessoa administrativa — inobservadas as formglidades legais — pode
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constitui-la em divida, com maior razdo s¢ hd de reconhecer que dérgdos de
outras pessoas, piiblicas ou privadas, nao poderdo. em hipétese nenhuma,
constituir terceira pessoa administrativa em divida, por atos unilaterais.

Ora, se nao pode ser criada despesa de pessoa administrativa sem obser-
vancia das rigorosas formalidades legais — protetoras dos dinheiros publicos
em hipétese nenhuma —, parece claro que a circunstincia de um servigo
piblico ser delegado a empresa piiblica ndo pode implicar a retirada ou o
enfraquecimento de tal prote¢ao. Os dinheiros — os interesses puiblicos todos
— nio ficam desprotegidos. ndo se tornam desamparados, ndo podem ser
geridos como privados, porque a “forma” de gestdo pela qual opta o legislador
é a de empresa. A agilidade que, com isso, se pretende nio chega ao ponto
de afastar principios constitucionais tdo conspicuos como o da despesa segundo
o orcamento, condi¢io de asseguramento da regularidade, continuidade e
permanéncia do servigo (¢ conseqiientemente reserva de recursos financeiros
— PICvistos NOs seus orgamentos — para assegura-lo).

Admitir 0 contrdrio € consentir que, p. ex., 0 servigo de telecomunicagdes,
de correios, de energia elétrica ou de saneamento bdsico possa sofrer interrup-
¢bes, sobressaltos ou, até mesmo, paralisia. pelas possiveis execugdes que
possam sofrer as entidades que os conduzem (empresas estatais). O principio
inafastdvel da continnidade do servigo piblico nio se compadece com isso.

Admitit a possibilidade de penhora de seus bens, a aplicagio de verbas
em pagamentos nio programados nem in¢luidos no seu orgamento etc. serd
instaurar a dlea e o arbitrio como critérios de administragio. Serd — para
homenagear direitos dos credores — permitir o descuido, a desidia na gestio
da coisa publica (quando ndo o conluio, infelizmente ndo raro. entre gestores
publicos e terceiros, fornecedores ou clientes). Recorde-se que CIRNE LIMA,
ao definir o direito administrativo. sublinhou seu trago peculiar protetor da
coisa piblica contra as agressdes que pode sofrer, inclusive, por parte dos
seus administradores (que, por a terem 4 coisa piblica — sob seu cuidado
imediato, mais facilidade tém para prejudicd-la}.

Basta isso para ver-se o vigor dos fundamentos da tese que aqui susten-
tamos.

8. Titulo executdrio

A vista do estrito regime a que submetidos os dinheiros piblicos, vé-se
que nem mesmo um dtgao proprio (presidente, superintendente, diretor etc.)
de uma pessoa administrativa — inobservadas as formalidades legais — pode
constitui-la em divida. Ora, com maior razdo se hd de reconhecer que 6rgaos
de outras pessoas piiblicas (ou privadas) ndo poderdo, em hipdtese nenhuma,
constituir terceira pessoa administrativa em divida, por atos unilaterais (cam-
biais, duplicatas etc., emitidos por privados; certidido de inscri¢dc de divida
expedida por entidade piblica).
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SO ¢ vilida despesa obediente. nas suas causas ¢ motivagoes, a funda-
mentos sélidos ¢ demonstrados; s6 € regular se observiadas as formalidades
legalmente estabelecidas, tendo em vista a protegao do {nteresse publico (ex-
pressdo ampla que alcanga bens, dinheiros, finalidadeqd etc.). Por isso, nao
pode decisao, deliberagio ou ato de terceiros engendrgr obrigatoriedade de
despesa para nenhuma entidade administrativa (mesme. que esse “terceiro”
seja argdo ou entidade piblica).

Por isso ¢ que ndc pode ser executdrio um auto|de infragdo, lavrado
por agente fiscal; o procedimento administrativo que of segue (seja sumirio,
seja sofisticado} nao o transfoerma em decisao compr¢metedora dos cofres
da entidade avtuada; nio lhe cria dever de pagar: naoiserve de fundamento
juridico para despesa sua.

Para que seja regular ¢ valida uma execugio contra prssoas administrativas
— que ndo tém disponibilidade sobre seus bens, mgs 56 os pode aplicar
nos fins legais — € preciso constituir um titulo de absoluta robustez e inquestio-
ndvel legalidade formal e substancial. Este ttulo, diflo o art. 100 da CF,
¢ s6 decisdo judicial. adotada em processo de conhecinjento, com duplo grau
necessdric, transitada em julgado.

VICENTE GRECO FILHO, sublinhando que sqma inconcebivel, “em
virtude da seguranga que devem ter as relagtes de direito publico, que tivesse
o c¢édigo, contra a Fazenda, equiparado o titulp judjcial ao extrajudicial”
(Direito processual civil brasileira, 3* vol., Ed. Saraiva, p. 95}, abona toda
a exposicao que aqui fizemos, para arrematar:

“Dai a conclusdo que parece irrecusavPl de que a execugdo
contra a Fazenda Publica somente pode fundgr-se em titulo judicial.
© detentor de titulo extrajudicial, como umd excegdo a sistemadtica
geral do Codigo, mas justificada esta peculiaridade do direito publico,
deve propor agao de conhecimento para a obtgngido do titulo judicial.
Se a lei, de regra, exige que as proprias detisdes judiciais contra
a Fazenda sejam reexaminadas obrigatoriamente pelo Tribunal para
terem executoriedade, coma admitir que titulo extrajudicial a tenha
quando o mais das vezes ou pelo menos a8\ vezes ndo tem exame
algum do Judicidrio sobre a integridadé ¢ prpcedéncia do crédito?”
(p. 95.)

Esse mesmo autor, em outro trabalho. onde estydou mais detidamente
0 mesmo tema, observa:

“Do texto constitucional também se pxirai que o titulo exe-
qiendo resulta de decisdo proferida por Tiibunal, cujo Presidente
€ competente para ordenar ¢ pagamentc- farl. 117, paragrafo 2¢,
2* parte), sempre, porianto, de origem judi¢ial.”” (VICENTE GRE-
CO FILHO. Da execucio conira a Fatenda Publica, Ed. Saraiva,

SP, p. 59.)
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Isso confirma que auto de infragdo fiscal { e seus desdobramentos), inclu-
sive certiddo de divida ativa, nao ¢ titulo suficiente para permitir execugio
contra pessoa administrativa. Direitos de créditos contra este tipo de devedor
s0 se realiza por acao ordindria, cuja decisdo ¢ executada nos termos do
art. 100 da Constitui¢gdo. 56 ¢ ¢ decisdo judicial, em processo de conhecimento,
tendente & formagio de titule judicial para ser executado na forma do an.
100 da CF, de forma a tornar realizdvel pretensdo creditéria contra pessoa
administrativa.

9. Impenhorabilidade dos bens das pessoas administrativas

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, estudando o tema. escre-
Veu;

“Deveras, o art. 100 (da Constituigdo) cstabelece uma forma
especifica de satisfagao de crédito contra a Fazenda Pubiica. Seu
escopo ¢é precisamente 0 de impedir que os credores possam se apode-
rar de bens publicos; é o de obstar que créditos contra pessoas de
direito piblico, ainda quando judicialmente reconhecidos e procla-
mados, propiciem direta apreensio de recursos publicos.” (RDP
51/92.)

E, endossando as ligées doutrindrias que aqui transcrevemos, sublinhou:

“Com efeito: os versiculos constitucionals em aprego. de um
lado, fixam que bens piblicos ndo sdo penhordveis; de outro lado,
asseguram s pessoas piblicas margem de tempo razodvel para orga-
nizar disponibilidades ¢ despesas necessarias 4 satisfagdo de débitos
insaldados, conguante comprovadamente reconhecidos ¢ quantifi-
cados, Assim, evitam percalgus graves ¢ previnem ocorréncia de
prejuizos na condugio da res publica” (RDP 91/92).

+ Subseqiientemente, enfatiza que tal regra ndo comporia exce¢des. nem
mesmo a presenga de outra Fazenda tem a virtude de violar o regime esireito
de dispéndio dos dinheiros pablicos, sua programagdo. realizagao, efetivagao
e controle:

“Verifica-se, portanto, que nos termos dos dispositivos perti-
nentes, credor algum pode. sem burla do art. 100 (da Constituigao)
estar, de antemdo, garantido no recebimento de seus créditos, fora
do sistema ali estabelecido’’. (RDP 91/91.)

O art. 100 da Constituigio protege o patriménio pliblico entregue & pessoa
administrativa e. concomitantemente, a isonomia dos credores. Nenhuma lei
pode prescrever de modo diverso. Até mesmo o Congresso Nacional tem
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suas mio atadas pelo texto constitucional. E o que ellsina PONTES DE
MIRANDA:

QO texto constitucional ¢ explicito: o Tgsouro Federal néo
pode efetuar pagamento sem que obedega, igexcetuavelmente, a
ordem de apresenta¢io dos precatérios, um a umi, por todo o crédito
respectivo. Ndo hd sofisma que se possa insinugr em letra tdo clara:
¢ o art, 117 ndo se dirige sé ao Poder Exec[stivo, ndo ¢ norma
dirigida exclusivamente as autoridades administrativas — € também
limitagdo ao poder da Camara dos Deputados § do Senado Federal:
veda-se-lhes a designagio de casos ou de pessoas nas verbas legais,
bem como a edigdo de regras juridicas que itam excegdo ou
prioridades contrdrias 4 ordem de apresentacaodos precatdrios. Pre-
ferem a essas verbas os vencimentos atrasados funciondrios pibli-
cos que estejam devidamente reconhecidos pelajadministragio publi-
ca. Tudo que se disse sobre a Fazenda Federpl também vale para
a estadual, a distrital, a territorial e a’ munig¢ipal.” {Comentdrios
a Constituicdo de 1967, com a Emenda n° 1, |de 1969, 2* ed., Ed.
RT, Tome 111, p. 647.)

Nio é dificil para o intérprete verificar que idéntichs razoes militam em
favér das estatais prestadoras de servigos piiblicos, tornardo-lhes naturalmente
aplicdvel a mesma regra. Ndo parece possivel disoutir du pér em divida que
os bens de empresa estatal criada para prestar servigo pubjico sdo bens publicos.
Aplicam-se, assim, a elas as observagdes de CELSO A ONIO:

“E trangiitlo e assente na doutrina ¢ jurjsprudénciz que bens
publicos sdo impenhordveis; ¢ dizer: credores nfio podem se constituir
em garantia sobre eles. Escusa citar publicistasou decisGes de nossos
pretorios em abono desta nogao rudimentar.”

De seu lado, HELY LOPES MEIRELLES diz:

A impossibilidade de oneragao dos bens giiblicos. das entidades
cstatais, nos parece indiscutivel diante de sua inalienabilidade e impe-
nhotabilidade.” {Direito Administrative Brasileiro”, T ed.. RT.,

1979, p. 503.)

Mostra ver estendidos as estatais os atributos dos bgns publicos. E, depois
de cuidar dos bens de uso comum ¢ especial, observa:

“Restam, portanto, os dominiais e as jendas publicas. Mas
quanto a estes, hd o obstdculo constitucional da impenhorabilidade,
em execugio judicial. Se tais bens, embora akendveis, sdo impenho-
riaveis por lei, ndo se prestam a execucdo difeta, que & consectdrio
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Iégico do vinculo real. que se estabelece entre a coisa ¢ a agao
do credor hipotécdrio, pignoraticio ou anticrético. Desde que a Cons-
tituigdo da Repiblica retirou a possibilidade de penhora de bens
da Fazenda Pabhica Federal. Estadual e Municipal, retircu. também,
a possibilidade de oncragdo de tais bens.uma vez que a execugao
de toda garantia real principia pela penhora, na agdo executiva corres-
podente, para a subseqliente satisfagio da divida, mediante pracea-
mente cu adjudicagdo do bem dado em garantia. Uma garantia real
que RAO contasse com a cxecugdd direta da coisa onerada deixana
de satisfazer aos seus fins, desgarantindo o direito do credor. Nio
seria de modo algum garantia real.” (Op. cit., p. 505.)

Nem mesmo a lei — como ¢nfatizou PONTES DE MIRANDA — pode
dispor de modo contririo; ndo podc fazer dos bens afetados a servigo publico
bens penhordveis. Leciona HELY LOPES MEIRELLES:

.

. 4 proibigdo constitucional abrange tode e qualquer bem
da Fazenda Piiblica, mdveis e imdveis, rendas e direitos creditdrios,
isentando-os da penhora. Nao importa. por igual, o fim a que se
destine a garantia real. Desde que os bens publicos. das entidades
estatais, sdo insuscetiveis de penhora. sendo a penhora consectirio
legal da execu¢do para a satisfagdo do créditc objeto de garantia
real, ressalta a impossibilidade de se constituir penhor pu hipoteca
sobre os mesmos.” (Op. cir., p. 505.)

Nao € daficil ver que os bens de todas as pessoas admimstrativas, nisso,
estdo sujeitos a0 mesmo regime juridico.

10. Execucao contra pessoa adminisirativa

Precatdrio s0 pode existir apds ter sido proferida uma decisao de segundo
grau. Em consondncia com a Ler Maior, o Cddigo de Processa Civil prevé
que as sentengas proferidas contra a Unido, ¢ Estade ¢ o Municipio estdo
sujeitas ao duplo grau de jurisdigdc, ndo produzindo efeito sendo depois
de confirmadas pelo Tribunal (artigo 475, 11} e transitadas em julgado. Ora.
as razdes juridicas que obrigam o duplo grau, para as decisdes contra as
autarquias, sio evideniemente extensiveis 2s pessoas admunistrativas.

“(} recurso de oficio, para sujeitar a sentenga ac duplo grau
de jurisdigdo, ¢ obrigatério nas decisdes proferidas contra a Unido.
cs Estados e os Municipios.” (HELY LOPES MEIRELLES. in -
reiro Administrative Brasileiro, 4 ed.. p. 681.)

Pelas mesmas razoes (de base constitucional). também para as pessoas
administrativas. VICENTE GRECQ. que escreveu também monogratia sobre
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Execugdo comtra a Fazenda Publica (Ed. Saraiva, p. Sb), cita BARBOSA
MOREIRA em interessante trecho:

“‘Barbosa Moreira, com tods precisfo, esclarece que
ficam sujeitas 4 cxecugdo especial as “entidades da administragio
cujo patriménio esteja sujeito ao regime dds bgns piiblicos™ porque
“ndo s¢ pode utilizar o procedimento consist¢nte na apreensio e
expropriagac forgada, porque os bens que lhe} pertencem nio séo
suscetiveis de alienacdo. salvo nos casos € peld forma previstos em
Jei.™

E GRECQO acredita mui oportunamente:.

“E bom que se ressalte que essa lei a qui se refere o préprio
art. 67 do Cédigo Civil ¢ a iei da pessoa pofitica a cujo dominio
pertence 0o bem, de modo que a liberagdo da inalienabilidade s6
pode ocorrer por lei especifica federal, se benk da Unido; estadual,
se bens do Estado; e municipal, se bens do Minicipio.”

Note-s¢ que BARBOSA MOREIRA usaexpressio penérica e abrangente
{*‘entidades da administragao’}, ao invés de dizer de su3s formas, se empresa
publica ou mista etc., e as qualifica pelo regime deiseys bens. Ora, CELSO
ANTONIO j4 havia dito que os bens, mesmo das mistag, aplcados ao servigo
piblico. sdo impenhordveis. Isso permite — louvando § prudéncia de BAR-
BOSA MOREIRA, gue nido quis comprometer-se com teses mais estreitas
— associar isso com o que aqui vimos afirmando quantg 4 impenhorabilidade
dos bens das pessoas administrativas (todos aplicadog ao servico publico).
Concordando com CELSO ANTONIO, para ressalvar ¢s bens das sociedades
mistas aplicados ao servigo publico. VICENTE GRE[L'O afirma, evidente-
mente considerando a possibilidade de empresa estatal exploradora de ativi-
dade econémica ¢, pois, igualada as privadas (art. 173 da CF):

“E possivel que determinado bem, anterigrmente publico, passe
a integrar, pot for¢a de lei. o parimdnio d¢ empresa piblica ou
sociedade de cconomia mista ¢ a lei de desafepacio mantenha sobre
ele a impenhorabilidade. Neste caso. contudo, § limitagao € especifica
¢ ndo do patrimdnio total da entidade que. terido outros bens, pede-
rdo ser penhorados.” (Op. cir., p. 50.)

sempre na mesma direcdo, diregdn essa que. alcancahdo os bens puiblicos,
deve proteger igualmente os das autarguias e das emprésas estatais. delegadas
de servigo publico:

H4 junsprudéncia especifica e reiterada sobre a I%:atéria. oricntando-se

as "Os bens piablicos, inclusive os mugicipais, sdo impenho-
raveis. Julgada procedente a agdo de cobrapga de divida. deve a
execucio fazer-se pela forma prevista no artigp 918, pardgrafo dnico,
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do CPC.” (TJSP. RT 284/623.) iNota: o artipo 918 do CPC anterior
¢ reproduzido pelo artigo 730 do atual.)

b} “A acdio propria para cobranga de divida de Prefeitura Muni-
cipal € a ordiniria. Os bens da Municipalidade sao impenhordveis,
¢ a execugdo se faz pela forma prescrita no pardgrafo unico do art.
918 da lei processual civil”. (TJAL, DOAL 3-10-1956).

c) “As Prefeituras Municipais respondem pelas dividas inscritas
nos livros do INPS, por falta de pagamento de contribuigdes e prémios
de seguros de seus empregados. A execugdo da sentenga obedecera
ao disposto na Constitvigdo Federal e no pardgrafo dnico do atual
ari. 918 do CPC.” (TJAL, DOAL, 3-10-1956.)

Os fundamentos, ou razdes de decidir, em todos csses casos, 540 irrestrita-
mente aplicdveis ds estatais delegadas de servigo piblico, pelas razdes expostas.

O dispositivo constitucional prevendo categoricamente o precatério vem
da Constituicdo de 1934 {art. 182), repetido nas Constituigdes de 1937 (art.
95), 1946 (art. 204), 1967 (art. 117) ¢ 1988 (art. 100).

Como anotam ALCINO PINTO FALCAO (Constituicdo Anotada de
1940, vol. 111, 1957, p. 153), PONTES DE MIRANDA (Comenidrios ¢ Consti-
tuicdo de 1934, tomo 11, p. 556) ¢ THEMISTOCLES BRANDAO CAVAL-
CANTI {A Constituigo Federal Comeruada — 1946, vol. 1V, p. 225), objeti-
vou-s¢ como precatdério a moralizagdo da adminstragdo puiblica, no Brasil,
coibindo-se o processo moroso de pagamento das dividas fazenddrias, que
carregava cardter parcial, com designagdo de casos ou pessoas que receberiam
seus créditos em detrimento de outros, com prejuizo, inclusive, para o interesse
piiblico.

Para PONTES DE MIRANDA (ob. cit., p. 556) o instituto do precatério
impede a advocacia administrativa, tendo concorrido para a “*moralizacio™
da administragdo pablica no Brasil (ob. e pp. cits.).

Isto 6 confirma o asscrio de que a mesma orientagdo impde-se no caso
das empresas estatais, delegadas de servige pablico, que também tém o dever
de obedecer aos principios da Jegalidade, impessoalidade ¢ moralidade (art.
37, CF), pessoas administrativas que sao.

11, Execucdo especial contra pessoa administrativa (irrelevincia da natureza
da pessoa que serve de instrumento ao servigo piiblico)

Com sua imensa autoridade de mestre das novas geragées do nosso direito
puiblico. SEABRA FAGUNDES, no melhor livie de direito constitucional
publicado no Brasil, ensina:

“A atividade administrativa, sendo condicionada, pela lei, a
obtengao de determinadas conseqiiéncias, ndo pode o administrador,
ao exercé-la, cnsejar conseqiiéncias diversas das visadas pelo legisla-
dor. Os atos administrativos devem procurar atingir as conseqiiéncias
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que a lei teve em vista quando autorizou a ':;1: pratica, sob pena
de nulidade.” (O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Jugi-
cidrio, & ed., 1984, p. b1.)

Assim, se a entidade estatal devz produzir servigd piablico, tudo que
desvic seus esforgos ou distraia seus meios e instrumegtos (que so existem
para sua finalidade) € vedado. Hicito ou vilando. Logo) a inferpretagao das
narmas juridicas a ela pertinente hd de 1omar em consideragio esse vetor
capital, Dai o irresistivel pendor do intérprete a ver forma do art 10C
da CF o critério de execucdo das dividas das estatais prestadoras de servico
publico,

A execucdo especial prevista no art. 100 da Congtituicdo. aplicavel a
0qas as pessoas adminis:rativas (conceno que exclui as pstatais exploradoras
de atividade econdmica), explica-se pelos argumentos ded SEABRA FAGUN-
DES, seu inspirador (ji em 1934);

“A regra da wnpenhorabilidade dos bens publcos, se, por um
lado, exprime a sobrevivéncia dos arraigados|privilégios fiscais do
Estado absoiutista, por outro lado, é explicdvellpor relevantes 1azdes
de ordem politica. Com efeita. Deixar o painmédnio piblico & mercé
de execugdes ihmiladas seria abstrair, no seu jemprego, do critério
de oportunidade e conveniéncia, cargo do Pgder Legisiative ¢ ca
adnunistragdc. para aceitar 0 critério, puramenjle juridico, do Poder
Judicidrio. Chegar-se-ia ao absurdo de tolher e 3té paralisar as ativida-
des administrativas pela falta de meias pecugldnios.” (O Conrrols
dos Atas Adminstrativos pelo Poder Judicidrio, & ed., Saraiva, p.
166.)

12. Um acorddo esclarecedar

O Min:stro CARLOS VELLOSO, do Supremo Trigunal Federal, votando
no antiga Tribunal Federal de Recursos, fixou magnifigas ligGes:

0O que acontece € que o estatuto processual estendeu, no art.
730, o procedimento executdrio 4 Fazenda Pilflica. Fé-lo, entretanto,
com as pecessdrias adequagbes, pelo que estgbeleceu, em verdade,
uma execrgdo anpica, em tundo semelhante 3 g¢do de conhecimento,
porque em tal execugao atipica inexiste a caracteristica fundamentai
da execugdo forcada, que € a expropriagio dios bens do executado,
conseqiiéncia da penhota e ¢a arrematagdo.™

Deixou af bem sublinhado a impossibilidade de pefhora contra entidades
executoras de servigo publico. Prosseguiu:

“Certo £, entretanto, que a interpretagdo literal do citado ertigo
730, CPC, poderd coioca-lo contra a Constitpugia. A interpretagio
do att. 730, CPC, reclama, pois, cautela. Eld deverd harmonizar-se
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com o art. 117 da Lei Fundamental (art. 100. CF de 1988). Este
conforme vimos, nao dispensa a sentenga. Noutras palavras, a execu-
cio contra a Fazenda Piblica, através de precardrios, ¢ oriunda de
sentenga judicial, ou o precatdrio pressupde. sempre, sentenga conde-
natdria passada em julgado.”

Ficou af clato que s6 o que se pode “executar” — na forma especial
do art. 100 da CF — ¢ uma decisao judicial passada em julgado. Tal ¢
o unico titulo executdrio contra entidades estatais executoras de servico pabli-
¢o: nephum outro tem “forga executiva™. Todos os demais titulos devem
ser submetidos a processo de conhecimento. para tornarem-s¢ €Xecutsrios,
quando o devedor seja uma pessoa dessas. Mas, prosscguc o Mimistro VELLO-
50:

“Isto, alids, se justifica. tendo ¢m linha de conta a protegdo
que a Constituigao dedica aos dinheiros publicos. Se o titulo executivo
extrajudicial dispensasse & sentenga, tratando-s¢ de execugdo contra
a Fazenda Publica, nio esiaria descartada a possibilidade de conluio
entre o administrador cortupto e ¢ administrado, para o fim de
obrigar a Fazenda ao pagamento de dividas duvidosas ou inexis-
tentes.™”

Sublinha ai que € a protegao a bens e dinheiros publicos que justifica
tal requisitada exigéncia. Alids. ¢ 0 magno interesse publico que exige que
os desemboisos das entidades administrativas (inclusive empresas estatals)
se déem segundo programagdo rigorosa. 0 que, NO NOsso Sistema, se assegura
pela disciplina da elaboragio. aprovagdo e execugao dos orgamentos publicos.
Continua o Ministra CARLOS VELLOSO:

“Retomemos o fio do raciocinio que vinhamos expendendo:
pressupondo a execugio contra a Fazenda Publica uma sentenga
passada cm juigado, entdo a disposi¢ao inscrita no art. 730, CPC,
haverd de ser intcrpretada assim: a) os embargos ali mencionados
devem ser tidos como defesa. ou contestagdo 4 inicial da execugdo.
pelo que haveria a incidéncia da regra do art. 188, CPC (prazo
em quddruplo para contestar); b) se tais embargos ndo forem opostos,
entdo o juiz deverd proferir sentenga, requisitando-se o pagamento.
por intermédio do Presidente do Tribunal competente, apos o transito
em julgado daquela, gue estard sujeita, inclusive. ao duplo grau
de jurisdi¢do.” (CPC, art. 475, 1L}

Interpretado o art. 730, CPC, da forma acima preconizada, fica ele compa-
tivel com a Constituigdo {Min. CARLOS VELLOSO, Apelagio Civel n"
58.579-SP (3073882), do TFR, 4* Turma, 5-12-1984).

Ness¢ magistral voto, em que coloca a disciplina constitucional da execu-
¢ao contra pessoas administrativas em consonancia com 0s principios ¢ regras
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constitucionais. o ilustre professor de direito cunstitucion:* ¢ ora Juiz da Supre-
ma Corte mostra quc:

@) execugdo contra entidades publicas nao se faz pelos procedimentos
ordinarnios;

b} ndao cabe penhora de bens pubticos. como $30 o4 bens do patriménio
administrative de propriedade das cstatais prestadoraj de servigo publico,
como delegadas;

¢) e¢xecugdo detine-se pela penhora, ¢em sva garanvh, de bens do execu-
tado: )

d) nesses casos, a execugdo faz-se¢ mediante precitério duo Presidente
do Tribunal competente:

#) titulo hdbil a instrumentar essa unica forma de epecugdo € s6 decisdc
judicial submetida a duplo grau, passada em julgado] conscqiientemente,
qualquer outro titulo (inclusive certiddo de divida ative fiscal) so serve para
propositura de agdo de conhecimento, que leve a titulg judicial consistente
em decisdo transita em jilgado; ¢

f) esse conjunio harmdnico de medidas tem em mirh proteger o interesse
publico.

13. Conclusdao

Neste estudo expos-se doutrina e jurisprudéncia demonstrando que o
patrimonio de empresas estatais delegadas de servigo piblico ¢ patrim6nio
administrative e, como tal, indisponivel e submetido a regime administrativo.

Os bens e direitos integrantes do patriménio administrativo sio impenho-
raveis. O regime juridico da organizagio. previsdo, pladejamento, realizagdo
de despesas e sua consumagao € o piblico administrativp. IDai que as formali-
dades ¢ssenciais para a despesa publica — formalidadgs essas protetoras do
interesse publico — devam ser iguais para a administrdgao dircta e indireta.
As derrogagées agilizadoras da gestdo das entidades da gdministragdo indireta
nio podem implicar desprotegdo ao interesse piblico dg que sao elas realiza-
doras, nem violagao do tratamento isondmico dos credpres, ambos objetivos
do art. 100 da Constitui¢do.

Por isso. eventual pretensdo creditéria contra essads entidades (inclusive
empresas estatais, desde que prestadoras, como dedegadps, de servigo publica)
deve ser deduzida judicialmente, em processo ordinéfio de conhecimentoa,
sujeito a duplo grau de jurisdigfio. culminando com ¢ precatdrio do Presidente
do Tribunal competente, para previsio orgamentiria oportuna, para sua satis-
fagdo.

24 R. Inf. Legisl. Brasiia -.P n 119 jul/set. 1993



