NATUREZA JURIDICA DA DESENVOLVIMENTO RODO-
VIARIO 8 A. — DERSA

Orlando Carlos Gandolfo (¥)

Desenvolvimento Rodoviario 5. A. —
Fntidade Dotada de Personalidade de Di-
reito Privado — Sua Classificacdo como
Orgdo Rodoviario Estadual — Lei n.? 95,
de 29 de dezembro de 1972,

1. Em virtude de ter side classificada como érgéo rodoviario
estadual (art. 3.° da Lei n.° 95, de 20/12/72), o Senhor Presi-
dente da DERSA — Desenvolvimenio Rodoviario S. A., consul-
ita: Houve alteracio da natureza juridica da empresa?

2. Impbe-se resposta negativa.

3. A empresa privada, preferencialmente, com 0 estimulo e
apoio do Estado, compete organizar e explorar a atividade eco-
némica. Por isso, apenas em cardter suplementar da iniciativa
privada, o Estado explorara, diretamente, atividade econbmica,
oportunidade em gue empresa que constituir para esse fim reger-
-se-4 “pelas normas apliciveis as empresas privadas, inclusive
quanto ao direito do trabalho e ao das obrigacoes” (Const. Fed,,
art. 170 e §§).

4. A Unifio, para explorar atividade econdmica, serve-se: a)
da empresa piblica, “entidade dotada de personalidade juridica
de direito privado, com patriménio préprio e capiial exclusivo
da Unidio criada por lei para a exploraco de atividade econdmi-
ca que o Governo seja levado a exercer por forca de contingén-
cia ou de conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de
qualquer das formas admitidas em direito”; e, b) da sociedade
de ecomomia mista, “entidade dotada de personalidade juridica

(*) Procurador do Estado de Séo Paulo.
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de direito privado, criada por lei a ivi

irei , para a exploragio de atividad
economica, sob a forma de sociedade anénima, cujas agbes con?l
direito a voto pertencam em sua maioria & Unifo ou a entidade
da; %génig1sgraga/o Indireta” (cfr. art. 5.° II e 111, do DL federal
n. , de 26/2/5%, com a redacio dada pel 1.0 ¢
D00. 0 56/6768)" , C pelo art. 1.°, do DL n.

5. Ja os Estados-membros e os Municipios, quando, em ecara-
ter suplementar a iniciativa privada, véem-se na contingéncia de
ex‘pl'orar, sobk forma empresarial, servico industrial portanto
atividade econdmica, utilizam-se da sociedade por acées 01"galnif
zada na estrita forma do Decreto-lei federal n.° 26§7, de

26/9/40, posto que, apesar da competéneia que tém para legislar
sobre Direito Administrativo local, nio podem dispor (art. 8.°
XVIL, “b”, da Const. Fed.) sobre Direito Comereial. ’

6. Falta-lhes competéncia constitucional i
) g para alterar a Lei das
Soc;&e('iades. por Acgdes (OSCAR BARRETO FILHO, “A forma
:}:Erld_lcta céas Empresas Piblicas do Estado e do Municipio”, in
evista da Procuradoria Geral do Estado d a O
e ado de Sao Paulo”, Vol

?. l?Pr conseguinte, diferentemente do que ocorre em relacdo
a Unido, aos Estados federados e Munieipios, é vedado eriar so-
ciedade de economia mista senfo genuina sociedade por acbes
mesmo porque o Decreto-lei federal n.° 200, de 1967 modifiéadc;
pelo Decreto-lei n.° 900, de 1969, diz com a reforma’ administra-
tiva c‘ia Unifo. & de alcance federal. Nio tem cardter nacional.
Indaph’ca-se, por conseguinte, acs Estados-membros e Municipios.
Tao-s6 a Unido, destinataria dos seus preceitos,

8. Serid indisfarcavelmente perigoso, diz A AN-
CI1O FILﬂO, citando PRISCO PERAISO, “oqulfi:}grl;l?m;i—lE‘c}cJN ﬁllfe
permite as Assembléias Estaduais e s CAmaras Municipais esta-
belecerem ‘regras especiais sobre as sociedades respectivas. Dis-
so resultaria, possivelmente, uma tal variedade de férmulas. uma
~ tal cozzlpleta auséncia de sistema capaz de assegurar unid.;tde a
esse genero de entidade, que poderia vir a gerar o tumulto e
ta‘.IVEZ, a frustrar esses instrumentos de acao administrativa’;
(‘A’ Intervencéio do Estado no Dominio Econémico” Fundagao
Getulio Vargas, 1968, p. 410/411). ’
9. De seu turno, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
ao tratar da administracdo indireta, observa: “nos planocs esta-
, dual e municipal, a legislacdo devers se ater aos modelos socie-
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tarios do Direito Comercial, o que ndo ocorre, porém, na orbita
federal, que podera inovar criando formas societarias novas, seb
regulacio especial, para melhor adequar as sociedades de eco-
nomia mista ao exercicio de suas atividades delegadas” (“Curso
de Direito Administrative”, 1971, Editor Borsoi, Vol. II, p. 24).

10. Compreende-se assim seja porgue a Uniao pode legislar, a
um tempo, sobre direito comercial {Const. Fed., art. 8.{% inciso
XVII, letra “b”) e direito administrativo, enguanto aos Hstados-
-membros e Municipios falta competéncia para derrogar normas
de direito mercantil. Por congeguinte, apenas podem constituir
sociedade por acdes com rigorosa observancia da legislacdo fe-
deral pertinente, de eficécia, ali4s, nacional.

11. No regime federativo (forma de Estado) vigente no Pais,
os Estados-membros devem ter presente que dispéem de com-
peténcia legislativa limitada em relagéio a da Uniao, e, nessa con-
formidade, em matéria de sociedade por agdes as respeciivas as-
sembléias legislativas e cAmaras municipais nfo podem ’dispor
como faz o Congresso Naclonal.

12. Com esse alcance deve ser entendido o ensinamento de
CAIC TACITO, quando ressalta: “A atividade negocial das em-
presas plblicas e sociedades de economia mista se insere, por
principio, no campo do direito privado. A norma de direito admi-
nistrativo excepcionalmente poderd contrariar ou sobrepoer-se a
norma privada geral, em razao de um interesse plblico qualifi-
cado, mas somente quando a lei assim determine” (Parecer de

11/04/73).

13. Mas, insista-se: lei federal, jamais lei estadual ou munici
pal, resultando dessa circunstincia a afirmativa, ora reinterada,
de que inexistem sociedades de eccnomia nista nos planos esta-
duais e mumnicipais. 80 no federal.

14. CARLOS MEDEIROS DA SILVA: “... estio as sociedades
deste tipo (as sociadedes de economia mista) sujeitas as nor-
mas legais baixadas para as sociedades de capital, de cunho
mercantil. Qualgquer desvio desta caracterizacio deve resultar
de texto expresso em lei, maxime, entre nos, onde ndo ha re-
gras legislativas, de ordem geral, sobre o assunto, como aconte-
ce alhures”’ (in “Revista de Direito Administrativo”, vol. 34,

p. 392).
15. A Constituicio do Estado reza:
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. “Art. 70 — Os servicos publicos de natureza indus.
trial ou domiciliar, sempre que possivel, serdo presta-
dos aos usuarios pelos métodos da empresa privada
visando & maior eficiéncia e reducfio dos custos opera—,
cionais.” '

16. Fiel aos citados mandamentos da Lei Maior, federal e es-
tadual, o Decreto-lei n.% 5, de 6 de marco de 1969 (art. 1.9), au-
torizou o Poder Executivo a promover a constituicdo de ’uma
sociedade por acdes de capital autorizado, com a participacio do
~ Departamento de Estradas de Rodagem {D.E.R.), sob a deno-
minacio de DERSA —- Desenvolvimento Rodoviario S, A.

17. } A essa sociedade conferiu a incumbéneia dé, mediante con-
cessio, explorar, em carater industrial, inicialmente, o que o De-
creto n.® 52.699, de 3 de marco de 1971, denominou “Sistema
Rodovidrio Anchieta-Imigrantes”, e, hoje (Lei n.° 95, de .
29/12/72), as rodovias estaduais, indicadas em decreto do Poder
1Executivo, que forem submetidas & sua jurisdicdo administra-
iva.

18. Qu:etnto a natureza juridica, a DERSA era e §, portanto,
uma sociedade por agdes, de capital autorizado (Lei federal n.°
4.728, c}e 14 de setembro de 1965 (arts. 45 a 48), concessionaria
de servico publico estadual redovidrio. N&o é sociedade de eco-
nomia mista.

19. Rege-se “pelas normas apliciveis as empresas privadas, in-
clusive quanto ao direito do trabalho e ao das obrigactes” Eart
170, § 2.9 da Const. Fed.), ou, noutras palavras “pelos métodos
da empresa privada, visando 3 maior eficiéncia e reducio dos
custos operacionais” (art. 70 da Const. Est.).

20. Q fato de o DER deter a maioria das acdes com direito a
voto nao atribui & empresa a conotacio de sociedade de econo-
mia mista, apesar de gozar a sociedade dos beneficios que a legis-
lacdo fiscal confere a entidade dessa espécie porque essa a “mens
legis” (cfr. art. 211 do R. I R., etc.). i

21. O legislador — federal, estaduzl ou municipal — nem sem-
pre se apercebe da diferenca que existe entre sociedade por acées
controlada, dlre‘_ca ou indiretamente, pelo Poder Publico, socie-
dade de economia mista, e empresa publica, e, por isso, especial-
mente quando trata de assuntos administrativos ou tributarios,
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deixa de fazer a devida distin¢fo. Porém, essas entidades, tecni-
camente, sao distintas apesar de muito possuirem de comum.

22. A sociedade de economia mista é uma pessoa juridica de
direito privado submetida a regime juridico marcado por certa
originalidade em relaclo as demais sociedades comerciais.

23. Focalizando o detalhe, diz CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO: “A szociedade de economia mista submete-se a cer-
tas regras juridicas especiais que, sem desnaturar-lhe o cariter
mercantil, lhe conferem uma feigdo original, peculiar, no con-
fronto com as demais sociedades comerciais” (“Prestacio de
Servicos Publicos e Administracao Indireta”, 1973, pag. 103, n.°
5, ed. da Editora Revista dos Tribunais), para, mais adiante, con-
cluir: “Toda e qualquer sociedade de economia mista, para que
assim se possa qualificar, supoe, necessariamente, a existéncia
de certas normas singulares, especificas, justamente aquelas que
assinalam o especial interesse do Estado na atividade que desen-
volve e no modo porque o faz. & precisamente este trago o ele-
mento revelador de sua originalidade em relacao as sociedades
privadas em geral” (Ob. cit., pag. 104/3).

24. Ha, em verdade, nitida diferenca entre empresa na qual o
Poder Publico detém a maioria das agdes com direito a voto e
sociedade de economia mista. A respeito do assunto tivemos opor-
tunidade de obtemperar: “Na primeira, o Estado age como sim-
ples acionista, submetido inteiramente &s normas do direito pri-
vado. Na segunda, além de possuir os direitos e obrigacdes de
acionista, atua, ainda, em relacio & empresa, como Poder Pa-
blico, conforme excecio aberta, em cada caso, por lei federal,
derrogadora da legislacio comum” (“Revista de Direito Adminis-
trativo”, vol. 83, p. 426; cfr. ainda: “Revista dos Tribunais”, vol.
361, p. 53; “Revista de Direito Piblico”, vol. 13, p. 133).

25. HOMERO SENNA e CLOVIS ZOBARAN MONTEIRO re-
gistram que o regime juridico a que se subordinam as sociedades
de economia mista “é de direito privado, com as derrogacoes
que a lei venha a fixar, em atenclo ao interesse do Estado no
desempenho de suas atividades” (“Fundacbes — No Direito —
Na Administracio”, Fundacio Getllio Vargas, 1970, p. 35), para
concluir: “O importante, por conseguinte, a assinalar, é que se
trata de pessoas juridicas que ostentam estrutura e funciona-
mento de empresas particulares, nao havendo razao para que se
tente burocratizar suas atividades, nem emperrar seus movi-
mentos e sua flexibilidade mercantil” (ob. cit., p. 36).
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26. Por issp, sociedade de economia mista, na forma do direito
legislado (art. 5.° do Decreto-lei federal n.° 200, de 25/2/1967,
com a redaclo dada pelo Decreto-lei n.° 900, de 29/9/69), sb
existe na Uniao.

27. Alids, no tocante as empresas nas quais o Poder Pgblico
estadual cu municipal detém, de forma direta ou indireta, a maio-
ria das acdes com direito a voto, ressalta SEABRA FAGUNDES:
“toda a influéncia do Estado ou Muniefpio (0s grifos sdo nossos)
ha de exercer-se nos termos estritos da Lei das Sociedades por
Agbes, isto &, como decorréncia da sua posicio de maior acionis-
ta (“Revista Forense”, vol. 146, p. 89).

28. Se é certo que, por forca do que estabelece o Decreto-lei
Complementar (estadualy n.° 7, de 6 de novembro de 1969, in-
tegra a “administracdo descentralizada” do Estado, deizando de
ser uma entidade paraestatal para se converter em entidade in-
traestatal; e, de outra parte, nos expressos termos da Lei n.° §5,
de 29 de dezembro de 1972 (art. 3.°), foi erigida, para os fins
previstos no Cédigo Nacional de Tramsito, 4 categoria de “érgio
rodoviaric estadual”, — nem por isso a DERSA perdeu a natu-
reza de entidade dotada de personalidade juridica de direito pri-
vado. '

29. A natureza de entidade de direito privado subsiste porque,
de um lado, a DERSA nfo se “publicizou” com a inscricdo do
DER como detentor da maioria das acdes com direito a voto;
a autarquia é que se “privatizou” para assumir a situacdo de
acionista.

30. E, de outra parte, ac integrar a empresa na administracio
descentralizada (indireta) e classificd-la como érgio rodoviario
estadual, o legislador apenas usou da frangquia deferida pela
Constituicdo do Brasil, quando dispde que, respeitados os prin-
cipios estabelecidos na Lei Maior, que foram observados, “os Es-
tados organizar-se-ao e reger-se-o pelas ConstituicGes e leis que
adotarem” (art. 13, “caput”).

1. As entidades com personalidade juridica de direito privado
gue passaram a integrar a administracio (sundividida em direta
e indireta, mas, no seu todo, uma) do Estado federado, continuam
a se reger, portanto, pelas normas de direito comum que lhes
s8o proprias (geralmente a Lei das Sociedades por Acdes, ou, no
tocante as fundacdes, os arts. 24 a 30 do Cédigo Civil).
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32. Essas entidades, nem por isso devem ficar, no entanto, fo-
ra do controle e fiscalizacdo do Estado-membro. Esse controle e
fiscalizacdo deve ser feito, porém, de modo a nio prejudicar a
flexibilidade operacional da empresa ¢ os ditames do direito po-
sitivo,

33. Transcrevemos, por oportuno, ponderaces que tecemos em
trabalho anterior, a respeito do “Estatuto do Estado-Acionista”:

“19, Compreendevse, dentro dessa ordem de
idéias, que o Estado-membro baixe normas a si préprio,
na feicdo que toma de Estado-acionista, no sentido de,
com a forca de acionista majoritario{ fazer incluir no
estatuto social preceitos relativos & elaboragio de orca-
mentos de custeio e investimento; de programacio fi-
nanceira; planos e sistemas de contabilidade e de apu-
racéio de custos, de forma a permitir a analise da situa-
co econbmica, financeira e operacional da entidade, em
geus varios setores, e, bem assim, preceitos relativos &
formulacdo de programa de atividade {Decreto-lei Com-
plementar, citado, art. 3, II, letras “a” e “b”), posto
gue, numa visdo de conjunto, os interesses da adminis-
tracao direta e indireta hio de coincidir.

20. De fato, o Estado-membro tem inferesse em
conhecer, através seus orgios administrativos, a execu-
cdo orcamentaria, os custos operacionais, a rentabilida-
de econdmica do servico publico desempenhado pela so-
ciedade gue integra sua administracio indireta, para, a
vista da anAlise do controle de resultado, especialmente
quanto ao atendimento da finalidade, objetivo institu- .
cional e situagio administrativa da empresa, orientar a
conduta do Estado-acionista, suprindo-o, inclusive, dos
recursos necessarios, '

21. Mas, o controle e fiscalizagido da empresa, co-
mo tudo que disser com sua atividade empresarial, de-
veré se revestir da forma estabelecida na lei comercial,
ndo se aplicando a entidade, seus dirigentes e emprega-
dos, as normas de regulamento que o Estado-membro
baixar para seus representantes e o6rgios administrati-

VOs.

22. Sociedade andnima na qual o Estado-membro
figura como acionista majoritario escapa, ;ealmente, a
possibilidade de receber tratamento juridico __1gua1 ao
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dispensado as autarquias. Nela, o Estado-membro pro-
cede como acionista, como se fosse pessoa de Direito
Privado, nio, como entidade de Direito Pablico Inter-
no. A sociedade nfo se publiciza. O Estado é que se
privatiza.

23. O Estado-acionista atua, a4 vista disso, obedi-
ente a lei comercial: decide quanto aos estatutos so-
ciais; elege os dirigentes da sociedade e os membros do
conselho fiseal, do qual, obrigatoriamente -— por forca
de orientagdo que o Estado-membro tracou ao Estado-
-acionista — deve participar integrante do Conselho
de Defesa dos Capitais do Estado — CODEC (Decreto
n 49.513, de 25/4/68); e, nas assembléias gerais, de-
libera com voto majoritario.

24. A presenca do Estado-membro se faz sentir,

portanto, na empresa, através seus dirigentes, vedada a

ingeréncia direta, como Poder Publico, na vida e negé-
cios da sociedade, mesmo se, desavisadamente, estabe-
lecida a medida em lei estadual, Preceito que assim dis-
puser contrariard lei comercial, e, em termos juridicos,
apenas atingird os objetivos visados se a vontade do
Estado-membro se expressar através dos representan-
tes que mantém nos 6rgaos diretivos da sociedade.

25. Como Poder Piiblico o Estado-membro, pelo
menos na esfera estadual e municipal, nao pode atuar,
de modo direto, junto &s sociedades cujo controle acio-
nario detém. Sera desconhecer a Constitui¢do Federal
(art. 8.°, XVII, letra “b”, da Constituicdo do Brasil) e
Lei das Sociedades por Acoes, diplomas legais que, em
virtude dos prinecipios da hierarquia das leis e compe-
téneia privativa, dominam o tema. Pode, contudo, co-
mo acionista majoritario, atingir seus desideratos, bas-
tando observar, quanto ao “modus faciendi”, os veicu-
los e normas empresariais.

26. Apenas na sociedade de economia mista (art.
5.2, 111, do Decreto-lei n.° 200, de 25/1/67, com a redagéo
dada pelo Decreto-lei n.° 900, de 20/9/1969), entidade
encontrada na esfera federal, e que nao se confunde
com a sociedade andnima (art. 38 do Decreto-lei ....
2.627/40), ocorre direta ingeréncia do Poder Piublico
na vida e negdcios societdrios, porque a lei especial que
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da existéncia a entidade ¢, a um tempo, de Direito Ad-
ministrativo e de Direito Comercial, fato que legitima
a alteracdo do direito comum. Os Estados-membros e
Municipios, contudo, desprovidos estio de igual compe-
téncia legislativa. Falta-lhes forca para alterar a lei co-
mercial, e, por conseguinte, apesar da competénecia que
tém para, respeitados os principios estabelecidos no Es-
tatuto Bésico da Nacdo (art. 13), legislar sobre Direito
Administrative local, nao podem criar sociedades de
economia mista, sendo, com estrita observancia da let
comercial, sociedades andnimas.

27. Deve existir controle econdémico, financeiro e
administrativo dos bens ptiblicos empregados, pelo Es-
tado-membro, na sociedade andnima cujo controle de-
tém. Isso deve ser feito, no entanto, de modo a néo pre-
judicar a flexibilidade operacional da empresa e os di-
tames do direito positivo. No estado atual de coisas, os
dirigentes dessas sociedades prestam contas, nos termos
da lei comercial, a assembléia geral, mediante parecer
prévio do conselho fiscal, malgrado esse sistema, em vir-
tude da atrofia que esse 6rgido sofreu, nio corresponder
mais, como observa CAIDO TACITO, as reais necessida-
des “na wverificacdo das contas das sociedades comer-
ciais do Estado” (“Rev. For.”, 205/419). Bastara, contu-
do, o retorno a originaria missao prevista para ¢ conse-
lho fiscal — cuja atuacdo, hoje, estd relegada, na pra-
tica, a4 atividade meramente formal — e controle eficaz
serd restabelecido! 7

34. Discordamos do entendimento esposado por CELSO AN-
TONIO BANDEIRA DE MELLO, quando sustenta a existéncia
de sociedades de economia mista estaduais e municipais somente
quando “prestadoras de servicos publicos propriamente ditos”
(ob. cit., p. 106). Percuciente é, no entanto, sua cbservacio ao
assinalar que “descaberia excluir do regime de direito privado
as sociedades mistas prestadoras de servicos piiblicos, pelo s6
fato de que, ao constitui-las, o Estado nio pretende outra coisa
senfo — e precisamente — acolher um regime operaecional Agil
como ¢ de empresa privada. Se diverso fora seu objetivo, segui-
ria os metodos tradicionais, valendo-se seja da prestacdo por
administragiao direta, seja da criacio de autarquias. A circuns-
téncia mesma de outorgar o servigo em Cconcessic a uma pes-
soa mista revela, s6 por si, a opcio pelo esquema de direito pri-
vado, mas, note-se: a pessoa sera de direito privado; o regime
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dela, da mesma forma; contudo, 0 servico em si mesmo benefi-
ciar-se4d de protecfio especial € prerrogativas peculiares, ine+
rentes ao regime de direito publice” {ob. cit.,, p. 96).

35. Contudo, apesar de integrar a administracio indireta, a
empresa, “ex vi legis”, continua com feicfo de pessoa juridica de
direito nrivado.

36. E o fendmeno, que se vem tornando comum, da recepgao
das figuras do Direito Privado no Direite Pablico, tal como, no
tocante aos contratos em geral (locacdo, compra e venda, emprei-
tada, etc.) j& ocorrera anteriormente, posto que os contratos ad-
ministrativos sdo, quanto a egséneia, 0s mesmos contratos do di-
reito comum, apenas adaptados &4 peculiaridades — que também
se encontra nas sociedades pablicas “lato sensu’” —— de se forma-
rem para responder a interesse publico.

37. Mas, repita-se: nio é a empresa que se publiciza; é o Esta-
do que se privatiza na extensaoc que a lei estabelecer, detalhe gue
se prende, explica CLAUDE DECOULGOUX, “ao desejo de con-
trole que a Administracio quer exercer”.

38. Para cada casc particular, observam PAUL DUEZ e GUY
DEBEYRE, a lei é condicAo inguprivel, e por isso mesmo, atra-
vés dela, se trata de organizar, com o Estado acionista, um regi-
me derrogatério do direito comum das sociedades (RUBEM NO-
GUEIRA, “Funcao da Lel na Vida dos Entes Paraestatais”, in
“Revista de Direito Administrativo, vol. 99, p. 33 e segts.).

39. No regime republicanc federativo vigente no Brasil, essa
lei, em virtude da competéncia legislativa atribuida privativa-
mente & Unifo, s6 pode ser federal, com alcance nacional, por-
que os estados-membros e os municipios, apesar da competéncia
que tém para legislar sobre direito administrative local — em
funcho do que organizam seus servicos pfliblicos, inclusive os
de carater industrial — carecem, repita-se, de competéncia para
derrogar normas de direito privado.

40. As sociedades que organizarem hac de se ater, por conse-
guinte, ao que dispoe a lei comercial respectiva,

41. Transcrevemos, por isso, o gue ja dissemos em estudo ante-
rior: “Assim, diferentemente do conceito que se tornou corrente,
a locucio ‘“‘economia mista” nfo significa que capitais puhblicos
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e particulares se uniram sob & forma societaria, para a explora-
cao de uma empresa econdémica, porém que o Poder Publico, na
sua expressdo estatal, interfere, de variado modo, na economia
interna da empresa, submetendo-a, em conseqiiéncia de lei, ao
controle permanentemente do Poder Piblico, nfe como acionis-
ta, mas como Estado mesmo, em virtude de jus imperium de gue,
na espécie, ndo quis abdicar” {“Revista de Direito Administrati-
vo”, Vol. 83, p. 525, n.? 37), entendimento esse esposado, literal-
mente, pela Procuraderia Geral do Estado (“Revista de Direito
Administrativo, vol. 84, p. 333; Cfr. ainda, “Revista dos Tribu-
nais”’, vol. 361, p. 53).

42. A matéria, quanto aos aspectos juridicos que envolve, é até
de direito constituecional, posto que, observa HERBERT EMME-
RICH”, cada pafs tem que decidir por si mesmo até que ponto
deveri o governo desempenhar o papel de empresario no setor
econdmico; essa decisio se refletird na eseala e na estrutura das
empresas do estado. O nlimero das empresas econdmicas de pro-
priedade pablica varia enormemente de pais para pais, e mesmo
dentro de um mesmo pais”. E, mais adiante: “Quando um go-
verno resolve criar ou adquirir uma empresa, vé-se diante de
um dilerna: como estruturar uma instituicdo administrativa, que
seja subordinada ao governo em importantes questdes de poli.
tica, mas que ao mesmo tempo goze da liberdade de acio neces-
saria para funcionar com eficiéncia e flexibilidade e poder re-
solver e expandir as suas operagbes” (Manual de Administragao
Pablica”, traducac de HUGO WAHRLICH, ediciio da Fundagio
Getulio Vargas — Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrati-
vas (IBCA), 1962, pag. 122/3, ns. 228 e 233}.

43. FRANK P. SHERWQOD enfoca o assuntc nos seguintes
termos: “a empresa publica que seja demasiado sensivel as suas
obrigacdes de interesse piiblico, é muitas vezes atacada por nao
se comportar de modo suficientemente comercial”, e, “por outro
lado, a empresa que adota comportamento comercial é criticada
por atuar como se ndo fosse parte do governo” (“Empresas Pi-
blicas” — Textos Selecionados — Edicao da Fundagdo Getulio
Vargas, 1964, Prefacic, pag. VII).

44. No Seminério sobre Organizacoes e Administracdo dos Ser-
vicos Industriais do Estado”, realizado na India (Ragum, marco
de 1954), constou do Relatério — Base para Discussfo, ao ser
focalizado o problema do Estado — Empresario: “Cada nagao,
necessariamente, tem que procurar uma forma de organizacao
compativel com seu sistema constitucional {grifamos), com suas
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tradictes politicas, com sua estrutura de governo e com sua eco-
nomia” (“HEmpresas Pablicas”, pag. 54, obra ji citada).

45. MARCELO CAETANO ensina que pode haver atividade
administrativa que, por motives histdricos ou de outra indole,
esteja subiraida ac Direito Publico e seja regida pelas normas
civis ou comerciais, para concluir: “A atividade administrativa
gue decorra sob égide do Direito Privado sera uma gestao priva-
ds” (“Manual de Direito Administrative”, 1.2 edigfo brasileira,
1970, Tomo I, pag. 43).

46. Nessa conformidade, quando, segundo o sistema constitu-
cional vigente no Brasil, uma empresa é constituida ou passa
para o controle, dirsto ou indireto, do Estado-membro ou Mumi-
cipio, hé de operar conscante os principios e processos usuais do
comércio. A autoridasde do governo sobre a sociedade é a que
normalmente compete ao acionista.

47. As entidades que integram a administraco indireta {que o
Decreto-lei Complementar n.® 7, de 1969, chama de “administra-
cao descentralizada’), diz JOSE DE NAZARE TEIXEIRA DIAS,
“realizam atividades de interesse do Estado debaixo do maximo
grau possivel de flexibilidade de gestio, caracteristica do setor
privado. Em outras palavras, conscic de gue sua participagio ou
intervencio em determinadas areas sé6 poderd ter eficacia admi-
nistrativa e operacional se amoldar-se aocs critérios e métodos
utilizados pelo setor privado, ¢ Governo socorre-se da experién-
cia da iniciztiva privada em beneficio do funcionamento das en-
tidades sujeitas ao regime de administracfio descentralizada. Com
isso retira dos seus Orglos descentralizados qualquer escusa
quando deizem de cumprir os programas cuja execucio lhes foi
confiada™ (“A Reforma Administrativa de 19877, Fundacio Ge-
talio Vargas, Za. ed., 1969, pag. 77}, dizendo, mais adiante, o
mesmo espeeialista: “As entidades da Administracio Indireta,
embora respondam por interesses especificos do Estado, preci-
sam e devem comportar-se como entidades privadas, pois somen-
te o clima do setor privado condiz com a realizacdo dos seus obje-
tives e a produtividade que delas se espera” (ob. cit., p. 173).

43. Diz a respeito o insigne CAIO TACITD: “Como salientei
em irabalho recente sobre o tema, o Direito Administrativo to-
ma de empréstimno ac Direlfo Comercial o modelo orgfnico das
sociedades comerciais, predominantemente o da sociedade por
acdes, instituindo instrumentos flexiveis de acfo administrativa
no campo da economia (ver minha conferéncia no Congresso
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Extraordinario dos Tribunais de Contas, proferida em 5 de se-
tembro de 1972, sob o titulo “Controle das empresas do Estado,
ptblicas e mistas “in Revista do Tribunal de Contas do Estar%o
da Guanabara -— ano I, n® 1, dezembro de 1972, p. 33 ¢ _segs.) ’,
para, logo adiante, juntar: “Optando pela .foyma socllet:slrlﬁ, ) 1g~
gislador pretende que uma determinada atividade pul_oh(’:’a abbia
delle imprese private I'agilitd e la forma organizzativa (Expo-
sicio de motivos sobre o projeto da Lei Italiana do I.N.A. —
apud SERGIO SOTGIA — I/INA impresa pub{wa — Impresa e
societd — Vol. 5 — p. 1859)” (Paracer dado a DERSA, em ..
11/04/73).

49. Apesar de integrar, por forca do que estabelece o Decreto-
lei Com%lementar estadual n.° 7, de 6 de novembro de 1969 (art.
2, II), a administracio indireta do Estado, a DERSA nao perd_e
a perrogativa de empresa dotada de personalidade de d1re11_:0 pri-
vado. Tal como ocorre, na esfera federal, em relacio as sociedade
de econornia mista e empresas publicas.

50. O artigo 1.° da Lei n.° 95, de 29/12/72, que altera o De-
creto-lei n.° 5, de 6/3/69, reafirma o detalhe ao dispor:

T — “Art, 1.0 — e e s

Paragrafo tinico — A sociedade referida neste ar-
tigo terd como objeto explorar, mediante concessao, em
consonincia com os artigos 68, 69 e 70 da Constituicéo
do Estado (Emenda n.° 2}, o uso das rodovias que forem
indicadas em decreto do Poder Executivo.

II1 — Art. 4.° — O capital autorizado da seciedade
referida no ariigo 1.© {omissis). '

51. Os érgios rodovidrios, com jurisdicdo administrativa sob
as estradas de seu dominio ou algada, integram, nos termos do
Cédigo Nacional de Tréansito (art. 4.°) e seu Regulamento (art.
4.9, a administragiio de transito.

52. Preceitua, por isso, a Lei Nacional de Trénsito: “os érgaos
rodoviarios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Ter-
ritérios e dos Municipios exercerdo a jurisdicio sobre as estra-
das de seu dominio e, no tocante ao transito, se restringirao as
faixas respectivas” (CN'T, art. 15.°; RCNT, art. 33).

53. Sdo 6rgios rodoviarios, no Estado de S&o Paulo, integran-
do, como orgiocs executivos (CNT, art. 3.0; RCNT, art. 4.°, letra
“d”), a administragdo estadual de trénsito:
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a) o Departamento de Estradas de Rodagem (DER),
autarquia criada pele Decreto n.° 16.546, de .
26/12/46;

b) a DERSA — Desenvolvimento Rodoviirio S. A,
sociedade por acbes de eapital autorizade, cuja
constituigio, com a participagho majoritaria do
DER, o Poder Executivo fol autorizado a promover
nos termos do Decreto-lei n.° 5, de 6/3/1969, alte-
rado pela Lei n.? 95, de 29/12/72.

54. Para atender as peculiaridades que lhe sio préprias man-
tém o Estado de Sao Paulo, como se vé, com base da Constituicio
do Brasil {art. 13) e nos termos do artigo 3.° ¢, do Cédigo Na-
cional de Transito, dois érgios rodoviarios, cada um com atribui-
coes distintas: DER e DERSA.

55. Alids, a DERSA representa forma empresarial de parcela
do DER, fato que até gerou a primeira parte de sua denominacio
social (DER -}- 8. A. = DERSA).

56. Executa a DERSA, ademais, na gqualidade de concessiona-
ria de servigo plblico estadual rodoviario, e nos termos do con-
trato que, em 30 de setembre de 1969, firmou com o DER, ser-
vigo publico que o Estado deliberou desempenhar de forma in-
direta e segundo os métodos da empresa privada.

57. Em conclus@o: Com a superveniéncia do Decreto-lei Com-
plementar n.° 7, de 6/11/69 e Lei n.? 95, de 29/12/72, gue, res-
pectivamente, integrou a DERSA na administragio indireta do
Estado e declarou-a 6rgfio rodovidrio estadual {atributc que ja
possuia), nenhuma alferagido ocorreu na natureza juridica da
empresa.

E o que pensamos, SMJ.

S8o Paulo, 18 de junho de 1973.
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