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Senador Wihsox Gosoaiae s

Tema da mais viva atualidade e de importantes aspectos juridico-politicos.
que esta despertando especial interesse nos meios parlamentares e administra-
tivos do Pais, ¢ o do controle externo, financeiro e orcamentario, das empresas
publicas ¢ sociedades de economia mista.

Sobre o assunto, o nobre Senador FRANCO MONTORO apresentou, por
intermédio do Senado, a consideragao do Congresso Nacional projeto de lei
com a finalidade precipua de, dirimindo velha controvérsia, atribuir especifica-
mente aos Tribunais de Contas da Unifio ¢ dos Estados o controle financeiro
das pessoas juridicas de direito privado, de que o Poder Publico ou entidades
de sua administragio indireta sejam acionistas exclusivos ou majoritarios,

No art. 19, ussegura esse controle, sem prejuizo da fiscalizagio exercida
pelo Poder Executivo; no seu § 19, manda respeitar as peculiaridades de fun-
vionamento da entidade, limitando o controle 4 exatidio das contas e a legiti-
midade dos atos: e no seu § 22, veda a imposi¢io de normas nio previstas na
legislagio geral ou especifica.
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Justificando a matéria, alega que:

“1 — por razdes de interesse publico, estio sendo criadas, continua-
mente, novas pessoas juridicas de direito privado, com capital majo-
ritario ou exclusivo do Poder Pablico,

2 — os recursos geridos por tais entidades sao pablicos, embora sua
administragdo obedega a forma privada,

3 - conseqﬁentelnmite, Sels gestures se enquadram entre os ahrangi-
dos pelo § 1?7 do art. 70 da Constituigio, gque submete & fiscalizagio
financeira ali definida “as contas dos administradores e demais res-
punxii\zeis por bens e valores pl’lblicux";

4 — entretanto, alegando a inexisténcia de lei reguladora dessa fisca-
lizagio, tais entidahes consideram-se hoje desobrigadas da prestagio
de contas perante os drgios incumbidos da fiscalizagio financeira da
Administragio;

5 — dai, a imperiosa e urgente necessidade de ser regulado o controle
das contas das pessoas juridicas de direito privado em que o Poder
Publico participe como acionista exclusive ou majoritario.”

Ainda em abono da iniciativa, afirma que essa necessidade vem sendo pro-
clamada pelos tratadistas, no campo da doutrina, pela jurisprudéncia, que come-
¢a a exigir essa fiscrlizacio, e peEjs préprios Tribunais de Contas do Pals, que,
reunidos pela primeira vez em Sdo Paulo, formularam, em sua Declaragio de
7 de dezembro de 1972, entre outras, as seguintes diretrizes:

“1 — todo aguele (Kv;\e administra ou tem sob sua guarda bens, valo-
res ou dinheiros publicos ¢ obrigado a prestar contas;

2 — ¢é essencial a0 regime democrtico que o controle de quakli_xet
gestio publica se exerga por drgio externo & Administragio — o Tri-
bunal de Contas —, instituigdo autdnoma para auxilio ao Poder Legis-
lativo, estruturado e garantido como magistratura superior;

3 — a descentralizagio administrativa e o desdobramento das ativi-
dades do Estado, por intermédio das empresas publicas, sociedades
de economia mista e outras entidades, nio devem constituir empecitho
arz a quebra do principio universal de prestagées de contas dos
inhciros publicos, embora o controle se exerga sob regime especial;

4 — nada impede que a fiscalizagio das empresas puiblicas, soc’edades
de economia m'sta ¢ demais entidades se realize sem prejuizo da dini-
mica que lhes é peculiar.”

Invoca também e transcreve o art. 45 da Constituigdo, para asseverar que
a medida encontra amparo em dispositivo constitucional expresso, que outorga
20 Poder Leg'slativo, go qual o Tribunal de Contas é drgio auxiliar, a fisca-
lizagao financeira das ent‘dades descentralizadas.

Refere-se, ainda. aos avangos tecnoldgicos e cientiticos do mundo atual, a
conferéncia pronunciada pelo entao Professor e atual Ministro BILAC PINTO,
na Fundagio Getiilio Vargas, e a dispositivos do Decreto-Lei n? 200, de 25 de
fevereiro de 1967, modif.cados pelo Decreto-Lei n? 900, de 29 de setembro
de 1969, tudo para acentuar que n3o pairam duvidas sobre a prevaléncia do
cepital estatal nesses diversos tipos de sociedade.



JULHO A SETEMBRO DE 1973 45

Arrima-se. ignalmente, em conceitos emitidos pelo ilustre jurista CAO
TACITO. em palestra proferida na Segunda Sessio Plendria do Congresso
Extraordinario dos Tribunais de Contas do Brasil. realizado em setembro do
ano passado, da qual destaca o seguinte trecho:

“Resta, ainda, um campo especial, que estd a merecer a atengio
do legislador brasileiro. Refito-me ao controle contabil das empresas
publicas ¢ sociedades de economia mista. A natureza publica dos seus
investimentos ¢ a responsabilidade solidiria do Estade em seus com-
promissos financeiros internacionais nao se podem compadecer unica-
mente com o mecanismo interno de fiscalizagio financeira, préprio
das sociedades comerciais privadas, ou seja, a agio dos Conselhos Fis-
cais, das Assembléias-Gerais. on dérgios de aunditoria. que venham a
ser instituidos, como preve o recentissimo Anteprojeto do Codigo Civil,
Certamente nao cabe prever tormas de controle o priori, ja abando-
nadas até mesmo nas dreas da administragio direta. Nao € possivel,
todavia, prescindir de instrumentos eficientes de controle a posteriors,
¢que possibilitem um ajuizamento adequado da gestao economico-finau-
ceira das sociedades comerciais do Estado, sem Thes tolher a indis-
pensavel margem discricionaria de operagio flexivel dos servigos publi
Cos (lextvutra!rimdns, gque the estao afetos”™ (Anais, pag. 146/7.)
Dentre ontros, cita, do mesmo modo, a opinido de HELY LOPES MEL-
RELLES, que. tundado na doutrina francesa, defendida por LOUIS TROTA-
BAS, escreveu:

“Desde, porém, que o ente paraestatal receba ¢ passe a gerir dinheiras
publicos, deve ficar sujeito a prestagio de contas ao drgao competente
da entidade estatal a que estd legalmente vinculado: Unido, Estadu-
Membro on Municipio. E wma contingencia da moralidade adminis-
trativa, que domina todos os setores da Administragio Pablica, ¢ alcan-
va o ente estatal, o auta’quuicu e 0 par‘.u"\‘lutal\ t|1mndn este se utilize
de dinhieiros pablicos.”

Concluindo, pmnd('ra {ue:

"1 — ¢ incontestivel, pois, que a proposigiao se fundamenta nos princi-
pios da moralidade administrativa e do interesse publico, sem restrin-
gir a liberdade de agiio das entidades paracstatais, dentro dos limites
estabelecidos pela lei;

2 — por ontro lado, a pratica ji tem demonstrado a necessidade de
controle sobre as entida(les em aprego, como bem o comprova a recente
agio judicial promovida contra a DERSA — Desenvolvimento Rodo-
vidrio S.A., poderosa emFrcsa publica panlista, que teria exorbitado
de sira antonomia com relagio a matéria de licitagio irregnlar.”

O projeto apresentado pelo Senador FRANCO MONTORO envolve, em sua
singeleza, matéria do mais alto relevo, nio s6 pelo sen contetdo doutrindrio e
politico, mas, ignalmente, pelo sea objetivo ético. trazendo, em si. coma disae-
mos, o indiscutivel nota de utualiJad(‘.

Pelecrs pressentindo o terveno dificil e hostil cin gue irda penetrar, pre-
vindo por certo.a onda que se poderia altear como dbice a soa tramitagio
vitorio w0 sen dlustre autor, na sua concepeio. foi, a nossa ver. data venia,
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demasiado sintético, a ponto de, firmando a obrigatoriedade do controle finan-
ceiro das entidades da administragio indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, nio estabelecer as diretrizes gerais através das quais se poderia rea-
lizar o mesmo controle,

E sabido que as empresas de fins econdmicos, organizadas pelo Poder
Publico, tém se constituido em um instrumento eficaz para o Estado moderno,
permitindo-lhe cumprir, com eficiéncia e vantagens, as suas multiplas e dife-
rentes finalidades. Eshog¢adas embrionariamente no passado, desde os séculos
XV e XVI, a fim de possibilitar a realizagio de granges empreendimentos para
0s quais a iniciativa é)rivada, por si s6, nao tenia forgas nem condigoes, essas
empresas, desenvolvidas e bem estruturadas atualmente, gragas aos avangos
da ciéncia e da tecnologia, bem como as novas concepgdes juridicas do Estado,
intervencionista nos dominios econdmicos e sociais, assumem, cada dia e cada
vez mais, uma importincia extraordinaria na administragio publica, em todos
os setores, j& pela flexibilidade de sen funcionamento, ji pela soma de capitais
yue conseguem reunir e dispor.

A proporgiao que elas foram crescendo em objetivos e recursos financeiros,
ocupando, muitas vezes, posi¢io de mais destaque e confianga popular do que
outras Tepartigbes publicas, pertencentes & estrutura tradicional, comegaram
a surgir justificadas preocupacoes, ditadas por espirito piblico, no tocante ao
conhecimento externo ¢ conseqqiiente fiscalizagio dos atos administrativos dessas
importantes organizagoes.

As empresas estatais, diferentemente das organizagdes privadas, caracte-
rizam-se, como destaca o Professor CAIOQ TACITO, por dois elementos essen-
ciais: @ origem do capital ¢ o objeto social.

Deste modo, ha indiscutivel necessidade de um controle externe das ati-
vidades das mencionadas empresas estatais, nao so para se proceder a fisca-
lizagao financeira, mas, também, para se constatar se elas vém atingindo as suas
espectficas finalidades, Nesse tocante, observa-se wma tendéncia crescente ¢
avassaladora entre os mais eminentes tratadistas, no Brasil e em diversos outros
paises onde essas entidades exercem uma fungiio relevante. O movimento extra-
vasa 0s dominios da doutrina, penetra na jurisprudéncia e preocupa os drgaos
publicos especiatizados.

Como salientamos, as entidades da administragio indireta vém ocupando
ama posigio destacada pelos seus objetivos, que se confundem com o interesse
piblico, sob a forma econdémica ou social, e pelas somas elevadas em dinheiro
que captam e aplicam visando a atingir os fins para os quais foram constituidas.

Em estudo feito em 1970, a FUNDACAQO GETULIO VARGAS constaten
«que, entre as vinte (20) maiores indistrias brasileiras, dez (10) eram empre-
sas estatais (apud CAIO TACITO, "Revista de Direito Administrativo”, Rio
de Janeiro, janeiro/margo de 1973, pag. 6).

Por sua ver, e declaragio de voto do Protessor HELY LOPES MEI-
RELLES, hi o seguinte topico, que merece destaque:

“E ndo se diga que tais entidades geram pequenas parcelas dos vrga-
mentos phiblicos, pois € altamente significativa a intormagae do Con-
selheire NELSON MARCONDES DO AMARAL, do Tribunal de Con-
tas do Estado de Sao Paulo, de que, em 1971, existiam no Estado
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dezessete (17) sociedades de economia mista, com um capital global
integralizado de dez bilhdes, novecentos e vinte ¢ seis milhdes, trinta
e quatro mil, cento e noventa e trés cruzeiros e quarenta ¢ seis centa-
vos (Cr$ 10.926.034.193.46), dos quais o Estado havia entrado com
96,92% e os particulares apenas com 3,08% desse capital. O mesmo
Conselheiro esclarece, aind[a, que paquele exercicio o or¢camento do
Estado fora de treze bilhdes, novecentos e cingilenta ¢ um milhoes,
(atrocentos e oitenta e seis mil, setecentos e setenta e cinco cruzeiros
(Cr$ 13.951.486.775,00) ¢ que o balango geral definitivo das referidas
sociedades se elevou a Cr§ 41.541.045.807,55, significando isto que
o capital das empresas paulistas j& era, em 1971, de cerca de 3/4 do
orcamento do Estado e o seu investimento anual era de 3 vezes o orga-
mento estadual! Tudo isto sem qualquer controle do Estado e fora de
qualquer tomada de contas pelo Tribunal de Contas do Estado” (cf.
NELSON MARCONDES DO AMARAL, Regulamentagio Legislativa
das Empresas Pablicas e das Sociedades de Economia Mista, CxXposigao
realizada no Congresso do Centenirio, em Sio Paulo, 1972).

Exposta a questio, assim, em termos gerais. para methor compreensao de
seus aspectos principais, cabe-nos, agora, examind-la especificamente sob 1
dingulo juridico-constitucional.

Como salientamos linhas atras, a proposi¢iio em aprego baseia-se no art. 43
¢ art. 70, § 19, da Constituigio, o primeiro que prevé, expressamente, a fisca-
lizagao pela Cimara dos Deputados ¢ pelo Senado Federal dos atos da admi-
nistragio indireta, e o segundo (§ 1%) que cstabelece que o controle externo,
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, compreenderit tam-
bém o julgamento das contas dos administradores e demais responsivels por
bens e valores publicos.

Sem embargo dessas disposi(;(')es constitucionais, é indispensavel, a nosso
ver, para o exame criterioso do problema, que apreciemos o alcance do § 3¢
do citado art. 70 da Constituigio, que estatui in verbis: “As normas de fisca-
lizagio financeira ¢ orcamentdria estabelecidas nesta secio aplicar-se-Go s
autdarquias”,

A primeira ilagio a surgir do texto transcrito seria a de que estariam isen-
tas dessa fiscalizagio as demais entidades da administragao indireta. Essa con-
clusiio se fortalece, ainda mais, se invocarmos o argumento histérico. O men-
cionado § 5" resultou da aprovagio parcial da Emenda n® 63972, de autoria do
Deputado CUNHA BUENO, ao Projeto de Constituiciio. e assim concebida:

“Art. — As normas de fiscalizagio financeira e or¢camentaria esta-
belecidas nesta Secdo aplicam-se as autarquias. fundos. sociedades de
economia mista de que a Unido seja acionista majoritiria e demais
entidades paraestatais ou de administragio indireta.”

De sua parte, o Professor FERNANDO BESSA DE ALMEIDA. em longo
trabalho sob o titulo “A Fiscalizagio Financeira e Or¢amentéria na Constitui¢an
de 19677, faz interessantes consideragdes sobre a matéria, dentre as quais desta-
camos as seguintes:

“Relativamente ao terceiro encargo do Tribunal de Contas, isto é, ao
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
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bens e valores publicos, o dispositivo constitucional que the diz resprito
tem uma redagio muito ampla e. assim, havera dividas quando de
sua aplicagdo a casos concretos, E bem verdade que outra disposigio
constitucional determinou que as normas de fiscalizagdo tinanceira ¢
orcamentdria estabelecidas se aplicassem as autarquias. Nesta confor-
midade, tais normas nao se aplicam s sociedades de economia mista,
as empresas pl’lb]i(-as, as fundagoes, aos servigos socials autdnomos e as
empresas incorporadas ao Patrimonio Nacional. E interessante ressaltar
que no projeto do Poder Executivo nio ha qualquer reterencia aos
orgaos da administragio indireta” {in “Boletim da Inspetoria-Geral de
Finangas”, ano 2, n"s 19720, maio-junho, 1969, pig. 28).

E. apos tazer referéncia 4 Emenda do entio Deputado CUNHA BUENO,
acrescentii: )

“Nao obstante a inclusio de um pardgrafo por meio do qual ficou
esclarecido que as normas de fiscalizagdo financeira ¢ orcamentiria es-
tabelecidas pela Constituigao aplicavam-se as autarguias, dividas ainda
ha a respeito da competéncia do Tribunal de Contas quanto aos drgios
integrantes da administragao indireta. Com efeito, o § 17 do art, 70
cometeu a0 Tribunal o julgamento das contas dos administradores ¢
demais responsaveis por bens ¢ valores pablicos, mas o § 3 do mesmo
artigo determinon que as normas de fiscalizagio tinanceira ¢ orgamen-
taria seriam aplicadas, no que concerne as entidades componentes da
administragiio indircta, apenas as autarquias™ (loc. cit,, pags. 28 ¢ 29).

Ao examinar, no tocante a questio suscitada, o Decreto-Lei n¢ 199, de 25
de tevereiro de 1967, que dispoe sobre a Lei Orgdnica do Tribunal de Contas
da Unian, o aludido Professor salienta:

“Quando trata da purisdi¢io da Corte de Contas é que o mencionado
diploma legal determina que sua agio se estende, quando houver
expressa disposicio legal, aos administradores das entidades da admi-
nistragio indireta e de outras entidades (art. 33). Meclhor teria sido
(ue essa disposigao figurasse no texto constitucional” {loc. cit., pag. 29).

Essa interpretagio, em que pese a autoridade dos que a perfilham, além
de basear-se exclusivamente no argumento histérico, na presumivel voniade do
legislador-constituinte, nio conclui taxativamente por uma vedagio constitucio-
nal, limitando-se a langar dividas sobre a competéncia do Tribunal de Contas
da Unido, como 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional, ¢uanto & fiscalizagio
financeira ¢ orgamentéria das entidades da administragio indireta.

Depois de considerar a2 busca & vontade do legislador wma teoria decrépita,
pondera o eminente jurisconsulto CARLOS MAXIMILIANO:

“A pesquisa da intengio ou do pensamento contido no texto arrasta
o intérprete 2 um terreno movedigo, pondo-o em risco de tresmalhar-se
em imanécs subjetivas. Demais restringe o campo da sua atividade:
em vez de a estender a toda a substancia do Direito. limita ao elemento
espiritual da norma juridica, isto €, a uma parte do objeto em exegese
e eventualmente um dos instrumentos desta. Reduzir a interpretagdo
a procira do intento do legistador ¢, na verdade, contundir o todo
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com a parte; seria 0til, embora nem sempre realizavel, aquela desco-
berta; constitui um dos elementos da Hermendéutica; mas nao o unico;
nem sequer o principal ¢ o mais proficuo; existem outros, e de maior
valia. Serve de base, como adiante se ha de mostrar, ao processo
histdrico, de menor eficicncia que o sistemdtico e o teleologice™ (Her-
menéutica ¢ Aplicagdo do Dircito, 2* edigao, pags. 41 e 42),

Hi outras teorias mais modernas, como a do Professor PHILIFP HECK,
que procura estudar, segundo o método da jurisprudéncia dos interesses, alguns
problemas fundamentais da interpretagio das leis ¢, especialmente, a divergencia
entre a interpretagdo histérica e a interpretagao objetiva (Interpretacdo da Lei
e Jurisprudéncia dos Interesses, tradugao da Livraria Académica, 1947, pags. 3,
11 e 12} . Em nenhuma delas, todavia, nota-se apego ao processo histérico, por-
guanto, quando ndo o repudiam abertamente, The dao um valor secundario
no processo interpretativo, tanto na interpretagio sociologica como na teleolégica.

Aplicados os ensinamentos dos doutos, quanto ao processo da exata inter-
pretacio dos textos legais, ndo nos animamos a concluir que a nossa Constituigao,
nos dispositivos invocados, proiba ou vede a fiscalizagio tinanceira e or¢amentiria
das empresas publicas e sociedades de economia mista por parte do Congresso
Nacional, de que o Tribunal de Contas ¢ dérgao auxiliar, como tal corceituado
desde a sua criagdo até os nossos dias (§ 1.2 do art. 70},

Nao ha a menor davida a respeito da existéncia e predomindncia do
interesse publico nessas entidades da administragio indircta, cujos dirigentes
tém sob sua gestao bens e valores publicos de grande monta, como demonstra-
mos citando o exemplo de Sao Pau?o. As vezes, 0s seus acervos assumem, pelo
capital ¢ pelos objetivos, maior importincia do que alguns érgaos da adminis-
tragio direta.

Partiriamos, entao, do principio geral de que ‘todo aquele ue administra
ou tem sob sua guarda bens, valores ou dinheiros puablicos é obrigado a prestar
contas” e ¢ 1ogico que, dentro do sistema da divisao dos poderes ¢ para maior
isengio do exame dessas contas, o controle seja feito por instituigao estranha
a administragio,

A nosso ver, a interpretagao sistematica dos dispositivos do art. 70, §§ 1°
¢ 5°, combinados com o art. 45, todos da Constitui¢do, procurande harmonizar
textos que tém a mesma hierarquia e devern ser conduzidos a finalidades
construtivas no sentido do interesse publico ou social. leva-nos & conclusio,
como ji salientamos, de que a nossa Carta Magna nio impede que, através
de legislagio ordinaria, se exija e regule o controle externo das mencionadas
entidades,

Com efeito, 0 § 1 do art. 70, em termos amplos ¢ ilimitados, estabelece,
sob a forma de controle externo, “o julgamento das contas dos administradores
e demais responsaveis por bens e valores publicos”™ e o art. 45 preceitua que
“a lei regulard o é)rocesso de fiscalizagio, pela Ciamara dos Deputados ¢ pelo
Senado Federal, dos atos do Poder Executivo. inclusive os da administragdo
indireta.”

Por seu turno, o Decreto-Lei n® 200, de¢ 23 de fevereiro de 1967, com as
alteracdes dos Decretos-Leis n®s 900, de 29 de sctembro de 1969, e 991, de
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21 de outubro desse mesmo ano, dispondo sobre a organizacio da Administragio
Federal, estatui:

“Art. 4° — A Administragio Federal compreende:

[ — A Administragic Direta, que se constitui dos servigos integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Minis-
térios.

Il — A Administragao Indireta, que compreende as seguintes categorias
de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:

a} Autarquias;
b) Empresas Publicas;
¢} Sociedades de Economia Mista.

§ 1° — As entidades compreendidas na Administragio Indireta consi-
deram-se vinculadas ao Ministério em cuja 4rea de competéncia estiver
enquadrada sua principal atividade.”

O artigo transcrito naoc s6 esclarece quais as entidades integrantes da
administragdo indireta, como revela, no seu § 1% que elas sdo vinculadas aos
respectivos Ministérios e, consegiientemente, a eles subordinadas.

O estudo isolado do § 59 do citado art. 70, se isto, em boa exegese, fosse
permitido, nio nos conduziria a ilagio de que somente as autarquias estariam
sujeitas ao controle externo. O texto em exame nio emprega a palavra apenas,
como pareceu ao ilustre Professor FERNANDO BESSA DE ALMEIDA, na
passagem por nbs acima transcrita. Na melhor inteligéncia, o § 59 obriga %ue
as autarquias sejam fiscalizadas com a aplicagio das mesmas normas instituidas
na se¢do, mas nao impede, nem proibe que a legislagio ordindria possa estabele-
cer essas ou outras normas para o controle financeiro e orgamentéario das empre-
sas publicas e sociedades de economia mista. Em outras palavras, as autarquias
deverdo ser fiscalizadas em virtude de preceito constitucional, enquanto que
as demais entidades da administragdo indireta poderio sé-lo através de lei
ordindria, calcada em permissio constitucional. Nesta hipétese, devem-se conci-
liar os principios constitucionais analisados com as normas do art. 170, § 2°,
da Constituigao (vj. CAIO TACITO, loc. cit,, pag. 7).

Nio alcangamos bem a razdo por que o digno Senador FRANCO MON-
TORO preferiu a orientagdo seguida no projeto em aprego ao invés de regular
o estatuido no citado art. 43, de constitucionalidade incontestavel. Talvez porque
desejaria uma lei que se aplicasse as trés esferas da administragdo piblica, e
nio somente & Unido. Mas, pelo principio da isonomia, uma vez adotada a
medida no plano federal, o exemplo seria imitado pelos Estados e Municipios,
através dos 6rgaos existentes para o controle das contas de suas administragdes.

O exame acurade da matéria, tendo em vista nio sé os citados dispositivos
constitucionais, coexistentes, mas, assim também, os altos e nobres ideais politicos
e morais que inspiraram a elaboragio da nossa Carta Magna, conduz & aceitagio
da tese de que juridicamente as entidades da administragio indireta podem ser
submetidas ao controle financeiro e or¢amentdrio do Tribunal de Contas, que
atuard na sua precipua caracteristica de 4rgao auxiliar do Poder Legislativo.

A fungio fiscalizadora ¢, sem divida, a nosso ver, no sistema constitucional
vigorante, uma das mais relevantes atribuigdes do Congresso Nacional.



