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1. A notureza juridica de empréses paroestatais do tipo, por exemplo, da REDE
FERROVIARIA FEDERAL, do ELETROBRAS, do NOVACAP e assemelhadas, nas quuis,
além de uma participagio dominante ou exclusiva de recursos do Tescuro Nacional,
se verifica um contrdle administrativo constante e variade, tem conduzido alguns
estudiosos désse recanto do direito pdtrio a meditar sébre a fungdo e o limite da
tutela que nesses entes posse o Estade, mediante lei, efetivamente exercer.

Corta perspectiva juridicc mais ou menas vltrapassada de alguns ndo raro
chega oo extremo de considerar inconstitucional téda interferdncia de regras de
direito especiais na vida de tais entidades, pelo fota de estas assumirem estruturas
de dirsito privado embora sejom cristwras adminisiratives de Estado (Coic Técito),
porquanto desempenham servico piblico ou de interésse cofetivo. Nessa linha de
raciocinio, o legislativo ndo poderia, entre outras coisas, boixar normas reguladoras
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dos limites de remunerogio mensal de diretores de emprésas piblicos e sociedades
de economia mista, por ser isso matéria reservada & disciplina da lei geral dos socie-
dodes andnimas e ds disposigdes estatutdrios de cada sociedade.

Bastaria, entretanto, a simples consideragdo de que as emprésas puiblicas e socie-
dades de economia mista, ndo obstante o sua condigio de pessoas juridicas de direito
privado, integram hoje a Administragdo Federcl Indireta, e, por conseguinte, estdo
de alguma forma subordinades ao Govémo, para néio aceitarmos a idéia de sémente,
ou mesmo principalmente, ficarem elas sujeitas 4 discipling juridice dos sociedades
por agbes e dos estatutos sociais.

2. A regra fundamental de sev comportamento &, antes, dada pela lei que as cria
ou autoriza, bem como por outras normas posteriores ¢ do mesma natureza. Q direito
comum e o comando estatutdrio prevolecerdo apenas onde a legislagdo singular for
omissa ou lacunosa.

Como entidades paralelas ao Estado, organizam-se segundo as formas cléssicas
Unicamente por conveniéncio do interésse poblico o que devem servir, e justamente
essa motivogdo inspira e legitima a intromissdo estatel, através de lei, no sev con-
trile geral. A adaptagfio de instrumentalidade do direito comum &s necessidodes do
Direito Administrativo contempordneo € recurso técnico do legislador para acudir és
exigéncias crescentes do intervencionismo governamental no processo econdmico. £
um sintoma da realidade tdo bem analisada pelo sociélogo Guerreirc Ramos num dos
seus mais opulentos ensaios, em que revela a tendéncio dos dias atusis de submeter
o desenvolvimento global do -pais & supervisio sistemdtica do Poder Piblico (ver
Guerreiro Ramos, “Administraciio e Estrotégin do Desenvolvimento — Elementos de
uma Sociologia Especial da Administragde” — Edicio do Fundagdo Getilio Vargas,
Rio, 1966, pag. 451).

A estruturg juridica formal, portanto, das emprésas em exame nde lhes modifica
a natureza essencial, nem as desvincula do sev fim, o qual é de ordem piblica e,
assim, tem por drbitro inevitavel a lei, Ndo a lei comum, geral, mas o lei especifico,
derrogatéria da regra geral,

A existéncia das emprésos poOblicas e sociedades de economia mista depende
necessiriamente de leis singulares que terGo de ser editadas para cada caso parti-
cular: tantas sociedades, tantas leis — as quais, nos seus dispositivos tipificadores
dos novos entes, ndo se harmonizam com os regras assentes do jus positum, mas os
contrariem frontalmente. Sem isso, informa a doutrina predominante que ndo haverd
sociedades de economio mista, sendo insuficiente para caracterizd-las a detengéo,
pelo Poder Poblico, da maioria do capital votante, ous mesmo a interferéncia do
govérnc na suc gestdo social. O que & primordial mu economia mista — regisira uma
avtoridade no assunto — é pois o cardter derrogatério do direito comum dos socie-
dodes. Este cardter derrogutério do direito comum é substancial @ economia mista.
As sociedades de economia mista constituem uma técnica original de intervencionismo
do Estado, que se prende vo desejo de contrile que o Administracde quer exercer.
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“tClaude Dutouloux, Les Societés d&’Economie Miste en Framce of em Holie” — 1963,
Paris, pag. 79/80), :

A circunsténcia de assumirem personclidodes de direito privads ndo diminue o
poder de disciplinaglo do legislador, sempre afento & natureza e aos fins perse-
guidos peles emprésas plblicos ou semipiblicas.

NéGo foi outra a razGo de decidir de recente acdrddo do Supremo Tribunol Federal,
relatado pelo Ministro Aliomar Baleeiro, no Conflito de furisdicgo n.° 3.786, da
Guonabara. O Tribunal Federal de Recursos se dera por incompetente para julgar o
caso de um operdrio da RFFSA acusode de crime de dano contra o patriménio desto.
Apegads ainda o conceitos anocrdnicos e sob a consideragio de ser o entidade em-
pregadora de direito privado, enfendeu o TFR que ela estava sujeita ao foro comum.
Mos o STF (Pleno), sem discrepéncia de vote, reconheceu ¢ curdter piblico daquela
sociedade ondnima especial, o seu cardter juridico de mera jnstrumentalidade federal.
Dane aos hens dela (concluiu o acérddo) é dano és coisas da Unifio. ("Revisia de
Direito Administrative”, vol, 93, outubro de 1968, pdg. 215).

3. [Essas entidades, hoje entre nés clossificadas em emprésas publicas e sociedades
de economic misto, segundo os critérios do lei do reforma administrotiva {Decreto-
lel n.° 200, de 25-2-67}, nGo perdem g sua notureza de direito piblice por tomarem
a forma de sociedades andnimas, ou oufra que o lei instituidora estabelecer. Quer
sejn nelas a porticipag@o financeira do Estado majoritdria, quer exclusiva (como, no
caso du RFFSA, em que o capital inicial foi todo subscrito pela Unido, Onico acioniste)
as prerrogativas do Estado sobrelevam u quaisquer ouiras. O trage fisiondmico, a
nota diferencial dessas criogdes modernas do direito econdmico consiste precisamente,
come sublinham os seus mais exatps definidores, na derrogagio de principios juridi-
cos de incidéncia geral. Ndo bosta que a lei especial atribva ao Govérno o predomi-
nie do capital votante, para surgir essa figura societdria, mas gque, em cade coso,
hojo disposigdes incompativeis com preceitos juridicos gerais disciplinadores do forma-
¢do e do funcionamento das sociedades mercontis, que tontrariem enfim o direito
comum. A lei para cada caso particular — observam Paul Duez e Guy Debeyre é condi-
¢to insuprivel, e por isso mesmo através deia se trata de organizar, com o Estade acio-
nista, um regime derrogatério do direito comum das sociedades. (“Troité de Droit
Administratif” — Paris, 1952 — n.° 810) ). A participagdo do Estado no copitef e na
administragdo da sociedade ndo é suficiente para tornd-ta de economia mista. £ mister
que a participagio sejo disciplinada por nermas especiais, derrogatérias do direito
societdrio comum, para operar a transformagiic. (Moacir Ldbo da Casto — parecer in
“Revista de Direito Administrative”, vol, 92, pdg. 409).

Poder-se-iom identificor ai normos de direito singular, visto como 8ste & o que
se opde ao direito tomum, ¢ contrario e derrogo, ao posso que o direito especial regu-
la determinadas relagdes juridicas, em harmenia com o direito comum, sem investir
cantra o sistema vigente. Enquanto as normas especiais, doutring San Thiage Dantas,
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constituem uma disciplina pecoliar de certos relagGes sociols, um jus propriom, perfeita-
ments coerente 2 harménico com as normas gerais, em que se inscrevem, as singulures
so verdadeiras excegdes ou contradigdes aberfas ao sistema, constituindo, no dizer do
jurisconsulto, jus comtra temorem rationis propter aliquam utilitatem intreductum —
Paule, Dig. [, 3, fr. 16 (San Thiago Dantas, “Problamus de Direito Positive”, Rio, 1953,
pdg. 219

Normos désse tipo constam das vdrias leis instituidoras, entre nds, dos socie-
dades anénimas especlais que tém surgido ou como sociedades de economia mista, ou
como emprésus publicas. Essas leis, sobrepondo-se a preceitos expressos da lei geral
reguladora da vida dos sociedades por agGes, disciplinam, v.g., a motéria do lucro
gpurado. A Lei n.% 3.890-A, de 25 ds abril de 1961, instituidora das Centruis Elétricos
Brasileiras $.A. — FLETROBRAS — dispde no art. 22 que a Assembléia-Geral dos acio-
nistas sémente poderd fixar percentagens ou gratificagdes por conta dos lucros para
a Administragtio da Sociedade & das subsididrias, quando os dividendos atingirem seis
por cento (6%). Pela mesma razdo tante poderia vedar @ fixagdo de tais percentagens
oy gratificagdes, como {imitar o maximo de vencimentos da Administragdo. Ubi eadem
ratio Ibi idem dispositio, Qutras vézes as leis institvidoras de emprésas poblicos e semi-
poblicas fixam comandos ndo menoes derrogativos da legislagio mercantil comum, tais
como 0s que estotuem o demissibilidade od nutum dos administradores, limitam a livre
transferéncia dos titulos acionarios com o duplo escopo de conserver o otionista estatal
com uma percentagem determinada do copital e de evitar o ingresso na sotiedade de
especuladores indesejaveis; os qus impdem a forma nominativa ou que dispGem sdbre
a inalienabilidade das agbes pertencentes aos entes morais de direito piblico, exemplos,
&stes Gltimos, referidos por Luiz Gastdo Paes de Barros no sev excelente trabatho sdbre
0 Conceito Jeridico de Sociednde de Economia Mista” (in “Revista de Direite Admi-
nistrative”, vol. 79).

fsto, para ndo falor no caso de sociedodes anénimas de um $é acionisto, que hé
cérea de trinta anos parecia a Trajane de Mironda Vaiverde uma ohsolvta falta de
sonso, cuiéniice monstrvosidade joridica, impossivel de um dia obter a consagragdo do
direito positivo, (Cfr. "Socledade Por Agdes”, Ric 1942, vol. 1.9, n.° 203, nota 16}
Aquéle erydito comentador do estatuto orgfinice das sociedudes onénimas tinha por
irrefragavel que a exigéncia legal do nimero minimo da sete subscritores atende &
prépria nedureza das sociedodes por agdes, destinadas que sGo o emprésas, cuja explo-
ragiio depends de evultados capitais nunca disponiveis nus mios de poucas pessoas.
Mos o advento do Estado intervencicnista, objetivando exercer atividade econbmicq,
prestar servige de interésse gernl ou satisfazer necessidades coletivos essencials,
mediante instrumentalidades juridicus por éle integradas, modificou substancialmente
os dados do problema.

Nenhum obstdcule, portanto, haveria para gerescentor-se ao j& volumoso elenco
de normas de direito excepcional mais uma, fixadora de teto para 0s vencimentos e
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vantagens dos diretores das sociedades paraestatais e proibitiva da afribvicdo a éles
de lucros sociais, porquanto dstes, em emprdsas pUblicas e sociedades de economic
mista, devem ter uma diversa destinaglio, muito especiaimente quande se tratar de
tipicas emprésas publicas, visto que a caracteristica externa destas & caber ao Govér-
no o propriedade o o diregdio. (Bilac Pinto, in “‘Revista de Direito Administrativo” —
vol. 32, pdg. 15).

Qualquer désses tipos de entes destinados a desempenhar atividades econdmicas
governamentais, tem personalidade juridica de direito privado, mas provaria demais
pretender que sé por isso se inserissem todos na exclusiva disciplina juridica elabora-
da pora sociedades mercantis de fins puramente lucrativos. J& em 1953, o ministro
Corlos Medeiros do Silva, entdo Consuitor-Geral da Repiblica, sustentave que as socie-
dades de economia mista se regem pelas normas préprias das entidades privadas, salve
naquilo que o lei expressamente dispuser em contrério. (Parecer in “Revista de Direito
Administrativo”, vol. 34, pdg. 393). Essa lei tanfo pode ser o que autorizou ou insti-
tuiu a sociedade, como outro, subseqijente, que a modifique ou complete. Recentemente,
o DL no 688, de 18-7-69, alterou 0 § 2.2 do ort. 9.0 ¢ os arts. 18 ¢ 19 do Lei
n.2 2.004, de 3-10-53, que dispde sdbre o politica nacional do petréleo. Com éle o
legislador ordindrio féz na estrutura da Petrobrds modificagtes, que, sequndo a Lei
dos Sociedodes Andnimas, caberiam sé aos Estatutos & & assembléia geral de acionis-
tos. Da mesma forma o DL n.® 431, de 16-6-69, introduziv importantes alteragdes
na Lei n® 4.122, ds 27-8-62, que criov o Siderdrgica Santa Cutaring S.A. (SIDESC)
— a comegar do nome, que passou a ser Indistria Carboquimica Cotarinense $.A. —
ICC — e indo até os objetivos sociais & a composicio de nova Diretoria, alteragdes estas
conflitantes com a regulamentagéio ditade pela Lei das sociedades por agdes (arts. 3.9,
40, item Il, e 116 do Decreto-lei n.® 2.627/40).

4. A lei especiol que fixa o nOmero de Diretores de uma sociedade de economia mista
& determina quantos dentre &les serdo pelo Govérno nomeados, ldgicamente tem
também a férgo de — se o entender conveniente ao interdsse coletivo — limitar o
estipéndio désses mesmos direfores, Quem assim obrg nde é ¢ actonista mejoritério,
pois simplesmente como tal &le se despoia de suas prerrogativas de mando, para,
igualando-se s pessoas fisicas, sujeitar-se ds regras do direito comum. Mas quem ai
atva é o Poder Piblico, nos férmos da lei instituidora do ndvo organismo social.
Donde o procedéncia destas palavras do Procurador-Geral do Estado de Sdo Pauls,
Sr. Mozort Andreucci, em parecer publicado no vol. 84 da “Revista de Direito Admi-
nistrative” (pdg. 333): “Assim, diferentemente do tonceito que se tornava corrente,
@ locugdo “economia mista” ndo significu que capitais piblicos e copitais particulares
se uniram, sob forma societdria, para o exploraciio de wma emprdsa econbmica,
porém que o Poder Piblico, na sua expressto estatal, interfere de variodo modo na
economia interna da emprésa, de modo a submetd-la, em consequéncic da lei, ao
contrile permanente do Poder Poblico, ndo como acionista mas como Esfado mesmo,
em virtude do {us imperium que lhe § inerente ¢ do qual, na espécis, ndo abdicou”.
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Porém ha mois. A Constituigio de 1967 ampliov o contréle parlomentar sébre os
érgdos da administragio descentralizada, contrdle que anteriormente, segundo lembra
Caio Tdcito, era circunscrito ds Comissdes de Inquérito, s convecagdes de ministros e
gos pedidos de informagdes, como meios indiretos de fiscalizagdo. (Cfr. Coio Técito,
“0 Contrile da Administratio ¢ o nova Constituigho do Brasil, in “'Revista de Direito
Administrative” vol, 90, pdg. 27). Em decorréncia dessa inovagdo, a lei orgdnica do
Tribunal de Contas (DL 199, de 25-2-67) estende, no.art. 33, ¢ jurisdigdo désse
érgdo ouxilier do Congresso Nacional aos administradores das entidades da adminis-
tracto indireta, '

Pelo DL n.° 200, de 25-2-67 (Reforma Administrativa) integram a administragdo
indireta as outarquios, emprésas poOblicas e sociedades de economia mista, que sfo
drgdos auxiliares do Presidente da Repiblica ¢ dos Ministros (art. 2.9), tédas elas vin-
culadas ao Ministério “em cuja drea de competéncia estiver enquadrada suo principal
atividade” (art. 4.%, § 1.°) e sujeitas @ supervisGo do Ministro de Estado competente
{art, 19), o quol sdbre as otividades delas exercers orientagéo, coordenagdo e contréle
{art. 20, pordgrafe Onice). Téda entidade da Administragiio Indireta deve estar apta
a “prestar contas de sua gestdo”, a “prastar as informagdes solicitadas pelo Congres-
so Nacional” e o “evidenciar os resultades positivos ou negativos do seus frabalhos,
indicundo suos cousas ¢ justificondo as medidas postas em prafica ov cuja adoglio te
impuser no inferdsse do Servico Péblico” (art. 28). Estdo aindo swjeitas a liquidagdo ou
fncorporacfio o outras enfidades, por ato do Poder Executivo, ndo apenas as avtarquias,
mos tombém as “emprésos ou sociedades em que a Unido detenhe « maioria ouv @
totalidade do capital votante e que acusem a ocorréncic de prejuizo continvade” —
“respeilados os direitos assegurados dos eventucis acionistas minoritdrios, se houver,
nas leis e ates constitutives de cada entidade” (art, 178).

A condigie de entes dotados de personalidade juridica de direito privado e a
circunsténcia de deter a Unido, nalgum déles, apenas a maioria da capital votonte, ndo
foram bastontes, como se vé, para tolher o legislador ne seu avango para uma nova
regulumentago societdria que ponha a salve o interésse pGblico.

Talvez por ndo haver sentido o alcance disso, fentou recentemente o PETROBRAS
esquivar-se do apresentagdo de seu grgamento-programa ag Ministério do Planejomen-
to, formalidade o que estava obrigade ex vi do anterior art. 65 da Constituigto de
1967, atual art. 62, com a redogdo dada pela Emenda n.® 1, de 17-10-69. Mas o
Presidente de Repiblica aproveu o parecer n® 612-H, de 14 de dezembro de 1947,
emitido pelo Consuvltor-Geral da Repoblica e segundo o qual ¢ PETROBRAS, se inciui
entre as emprésas obrigodos o submeter o seu orgomento-programa ao Ministro do
Planejamento. Nesse parecer salienta-se que a PETROBRAS, niio obstante sua estrutura
formal de Direito Privade parge os efeites de que se irota, deve fer o fratumento dos
entidades puraestatais de Direite Poblico. (Parecer publicede no D.0O. de 18-1-68,
pogs. 612/613), Sitvogio semelhante & o da ELETROBRAS e da RFFSA, ambas socieda-
des andnimas especiais, contempladas no Orgamento da Unido. Outras, ndo subven-
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cionadas no Orcomento mos cujo capital pertenga, total ou parcialmente a Unido,
ficam tombém sujeitos o uma regulamentagtio legal especifica.

5. Ndo serd muito, conseqiientemente, pretender que o lei espaciol va oo ponto
de regular o méximo de vencimentos e vantagens dos diretores de emprésas resuitantes
da vontade imperiosa do Estade poro desempenhar um servico piblico ou de pUblica
vtilidade, com a mesma qutoridade com que disciplina outras manifestagdes de suo
otividade e ac arrepio das regras assentes do direifo comum, segundo vimas nos
exemplos opontados. A prépria lei da Reforma Administrativa, no sev art. 26, pord-
graofo Onico, alinea §, prescreve que a supervisdo ministerial, quanto a Administrache
Indireta, se exercerd também mediante a “fixaglo, em niveis compativeis com os
critéries de operagGo econdmica, das despesas de pessoal ¢ de administracio”. Néo
teria verdadeiro alcance juridico alegar, como alguém ja féz, que a limitagiio de venci-
mentos criaric desigualdade entre diretores de emprésas paroestotais e direfores
de emprésas privados. Essa desigualdade existe, mas € necessdria e resulta do prépric
notureza das coisas. Umas sociedades noscem do concurso de vontades e tém unico-
camente intOitos lucrativos a bem de seus sécios, oo passe que as outras, nascidas da
let, proturam o promoeghe da riqueze social, o beneficio da coletividade € néo, produ-
zir vantagens para 05 sevus eventwais dirigentes. Sdo, enfim, érg@os ancilares da
Administragdo Piblica, e como tais devem ser desigualmente tratados, pois desde Aris-
titeles se repete que ndo hé desigualdade, mas igualdode verdadeire em tratar desi-
guaimente coises desiguais. (Jeon Carbonnier, “Droit Civil” 1955, Paris, !, p. 233).

Injuridico, j& agora, em face do citado art. 26, pardgrafo Unico, alinea f, do D.L.
200, serio tratd-los igualmente, no gue respeita a vencimentos e vantagens de seus
dirigentes, ou segundo critérios inspirados na sé legislagdo comum das sociedades
anénimus. Ndo ha, nem acreditamos possa haver, nivelamento entre, de um lado, enti-
dades nostides do livre consense dos acionistas particufures e que se destinam, por
isso mesmo, @ utilidade déles — e, de outro, emprésas criadas pela vontade impessoal
do lei, que se nutrem, no todo ov em maior parte, de recursos orivndos do Tesours
Nacional e #8m por fim o desempenho de servigos de utilidade poblica.

Em decorréncia da nofureza inconfundivel das emprésas paruestatais, qualquer
cidadéio ¢ porte legitima para propor agdo popular anulatéria de atoes lesivos de seu
patrimbnio (Constitvigio do Brasil, art. 153, § 31); os Deputados e Senadores ndo
poderde, desde a expedigdo do diploma, firmar ou manter contrato com elas, salve
quando &ste cbedecer a clusulas uniformes, sob pena de perda do mandato {art. 34,
I, u, e art. 35, I}; os atos de seus dirigentes estdo sujeitos a mondado de segurango
(ort. 1.2, § 1.9, da Lei n,® 1.533, de 31-12:1951) e, como observa F. Bessa de Almei-
da em recente estudo sébre o Fiscalizagdo financeira e orcamenttria na Constitvigiio
de 1967, nde se pede garantir que eles nde estejom sujeitas ae contrile do Tribunal
de Contas, em face de disposto no atual art. 70, § 1.2, da Constituigdo {cfr. “Revista de
Administragdo Publica”, Fundagdo Getilio Vargos, vol. 1, 1967, p. 135).

A diferenca entre umas e outras &, pois, de esséncia, ndo obstante a identidade
circunstancial de forma, e assim exige gue se lhes dé fratamento diferencial, que
alids enconira apoio na doutring mais otual e em notdveis arestos.

Fuz pouco tempo, ao decidir o recurso de mandade de segurange n.® 16.971,
do Rio Grunde do Sul, o Terceira Turma do Supremo Tribunal Federai, por intermédic
do entdo Ministro Prado Kelly, relator, prolatou ccérdéo undnime, digno de registro.
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Trotavase de seguronga impetrade por servidor do “Companhio Estaducl de Energia
Elétrica” rig-grandense, que, per perfencer ao quadre de pesscal duma sociedade de
economia mista, se reputava sujeite & Consolidugde das Lleis do Trabalho ¢ ndo,
vinculodo o quoiquer esfera administrotiva, centralizadn ou indireta. No seu vofo
conirdric ao Writ pleiteado, o Ministro Prade Kelly enfrentou a questdo de natureza
juridica das empréses, de cujo copital o Estade participa majoritariomente e, apés
estuda-le 4 Juz da doutrina administrativa nacional e estrangeira, assim conclui: “Por
isso, se o Estado, mediante ofo de seus 6rgdos ou iniciativa de suas agéncias, tem em
mira o cumprimento de fins e obrigagdes de interésse comum, por parte de umo entida-
de, esto emhora constituida sob modalidade de direito privado, adquire, desde a swa
formucdo e pelo desempenho dos sevs encargos, o natureza de “ente plblice”. (cfr.
“Revista Trimestral de Jurisprudéncia”, vol. 41, pag., 30).

0 PROBLEMA, EM FACE DO ART. 170, § 2.°, DA CONSTITUICAO

6. A Constituigdo de 1967 ndo alterou os dados do problema em exame, ac dispor
no art. 170, § 2.9, o seguinte:

“Na exploracdo, pelo Estade, de atividade econdmica, as emprésas piblicas e
us sociedades de economic mista reger-se-Go pelas normos aplicaveis s emprésas
privadas, inclusive quante go direite do trabalha ¢ ao das obrigugdes”. (1}

Pretender que, diante désse dispesitivo, sa fornasse vicioso o contréle governc-
mental, medionte leis especiais, do funcionumente de certo tipo de emprésos econd-
micas, equivalerio a impossihilitar, daqui por diante, a criagdo de sociedodes paraesta-
tais e assim reduzir notdvelmente umo dus manifestogdes tipicas do intervencionismo

(1) De acbrdo com 2 redagho dada & Constituigio de 24 de janeiro de 1867, pela Emends
ne 1, de 17 de outubro de 1989.

O texto anterior ers o do art. 163, § 2.2 do qual a Emenda n° 1, eliminou tio sb
as auntarquias,

Agore ticou mals coerenie do gque antes a Constituicho, porquanto era Juridicamente
estranho que se subordinassem também as autarquias “345 normas aplicAvels as
emprésas privadas”, quando s prépria lel da Reforma Administrativa, posterior &
Constituicio de 24 de jsneire, define autarguia como “Servigo autémomo criado por
lel com personalidade juridica, patriménic e receita préprios, para executar ativida-
des tipicas da Administracio Phiblica”, Os entes aufdrquicos, dotados de personali-
@ade luridica de direito pfiblico, por se destacarem da Administracfic mesma, ficam
sujeitos As normas de fiscalizagio financejrs e or¢amentiria estabelecidas pars a
TUnifio na SegRo VII da Constituigio de 1967, ex vl do seu art. 78, § 52

Hoje, as sutarquias est@o ainda mails estreitamente ligadas ao Govérno Central.

Hale vists que pelo art. 4° do Decreto-Lel n.® 900, de 29 de outubro de 1969, que
alterou o Decreto-Lel n.° 200, de 25 de fevereiro de 1867 {Reforms Administrativa),
passou 8 ser da competéneis do Presidente de Repiblica & aprovacio de quadros »
iabelas de seu pessoal & & fixa¢io dos respeciivos vencimentos e salirios. Isso ple
ainda mals de manifesto que “as autarquiss perticipam entre nés go apardthe de de-
cisfio engajado nas atividades financeiras do Estado, go lado da despesa” {(Agnelo
Uchoa Bittencourt, “Teoris de Opciic Orcamentiria — o processo decisério das fi-
nangay piblicas”’ ,in “Revisia de Administragfo Publice” — n.® 2, 2.° semestre de
1967, pég. 168 — Pundagio Getinlio Vargas).
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desenvolvimentiste, baseada na competéncia genérica que o art. 8.9, XVII, do Consti-
tuicdo confere & Unido Federal.

Na opreciogto do problema em foco, nGo podemos ubstrair do realidade da vida
brasileira, relativamente &s dominantes fendéncias juridico-politicas para a plena
regulomentacdo da interferdncia estatal na esfera econdmica. A partir das duas
gltimas décadas, de modo particular, foi manifesta, entre nés, o modificagio do
comportemente do Estado, que fornou agressiva a sva participagde no atividode
empresariol, Considerdvel & o nimero de entidades através das quais o Poder Pablico
entrou resolutamente, bem que de modo indireto, a explorar atividades até pouco antes
s6 exercidos pelo iniciotiva privado, ou por esta nem sequer ainda tentadas, como
foi o caso da exploraghio petrolifera. Outras vézes, o Estado abdicou do privilégio
de prestar, éle mesmo, através de érgao da Administragiio Centralizada, determinade
servigo tipicomente estatal, como é o servico postal, para delegdlo @ uma emprésa
publice. £ o coso da Emprésa Brasileira de Correios e Telégrafos, sucessora do DCT,
e que foi cricdo sem embargo de determinar @ Constitvigdo vigente que a Unido
compete manter o servige postal {art. 8.°, item XII.

0 constitvinte que estabelecev a regra do art. 170, § 2.9, foi o mesmo qus
firmau, como um dos principios basicos do ordem econdmica e socicl, o da liberdade
de iniciativa (art. 160, ) e pbs em relévo o competéncia preferenciol da emprése
privada para organizar e explorar as atividades econdmicas com o estimulo & o apoio
do Estado. {art. 170.)

Mas ao proceder assim ndo féz tdbua rasa da estrutura empresarial que o Poder
Piblico metddicamente instituiu no Brasil, de 1941 para ¢, nem de sua mecdnica
juridica. Ndo retirou também nenhuma das prerrogativas do legislador federal no que
respeita & sug competéncia de regular o direito das emprésas, estabelecendo preceitos
derrogatérios do direito comum, sempre que estiver em causa uma entidade pelo Esta-
do crioda sob qualgquer das formas do direito privada.

Por outra porte, levado ao extremo légico o ponto de vista privatista dos que
se agarram & exegese literal do art. 170, § 2.9, chegorse-ia go absurdo de admitir,
v.g., que uma emprésa pUblica pudesse resultar dum ojuste particular de vontades,
ou uma sociedade de econgmia mista nascer de contrato favrade em notas de tabeligo..,

Entretanto, a autorizac@o legal, para coda case, permanece como um dos trés
fatbres mecessérios & existéncia de qualquer tipo de entidade paraestatal, ao lado dos
demais, que sdo o finalidade pdblice da entidade (exigéncia teleolégica) e o comtréle
administrativo (exigéncla do twtela) (cfr. Miguel Reale, Direito Administrative, Ed.
Forense, Ric — 1969 — fl. 34),

7. Uma interpretagdo sistemdtica e harménica dos arts. 45, 70, § 1.°, e 170, § 2.9,
revela que o Constitvigfio absolutamente ndo desvinculov as emprésas piblicas e socie-
dades de economia mista de tdda @ subordinagiio a normas publicas, quondo diz que
"’se regerdo pelas normas aplicdveis ds emprésas privadas”. Néo pode ser ésse o senti-
do daquele precsito constitucional, Adetande-o, como fazem os apolegistas de um priva-
tismo juridice inconciliave) com g nossa realidade odministrativa, econbmica e politica,
estariomos a admitir antinemia na Constituigdo, o que ndo & de boa técnica na inter-
pretacio das normas. Em recente voto vencedor, disse o Ministro Aliomar Baleeiro:
Velha regra de hermenéutica repele interpretagiio que se conforme com o choque de
textos antinémicos. Hd que extrair ddles o sentido racional que os concilia para o
fim da lei, o despeito da oparente colisGo das palavras dum dispositivo e doutro”.
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{DC de 18-4-68, na Representagdo n.% 760, de Pernambuco — in “Revista Trimestral
de Jurisprudéncia”, vol, 49, set. de 1969 — pdg. 805).

0 disposto ne ort. 170, § 2.9, veio apenas dar continuidade constitucional ao que
had muito estava consagrado na experiéncia brasileira. A Lei Delegada n.% 4, de
26-9-62, por exemplo, que criou a Companhia Brusileiva de Alimentos — COBAL, |&
continha a mesma regro que veio a ser traduzida no supracitade artigo de Constituigtio
de 1967. Esta, o que féz foi ampliar o processo de fiscalizagho dos atos da adminis-
trogbo indirete pelas duas Casos do Congresso, conforme esta no art. 45,

0 art. 170, § 2.°, da Constituigdo de 1967 com a redacdo dada pela Emenda
ne I, de 17-10-69, é quase literalmente o texto do anterior art. 163, § 2.9, com ¢
supressido apenas dos votdbulos “os autarquias”, Pois ja na vigéncia do antigo dispo-
sitive constitucional as emprésas piblicas e sociedades de economia mista, ndo obstan-
te se regerem “pelas normas aplicdveis ds empréses privadas”, tinham de submeter
os seus orgamentos & aprovagdo do Poder Executivo, ex vi do art. 107 da Lei n.° 4.320,
de 13-3-64, o que seria desabaladamente inconstitucional, se sitvGssemos o art. 170,
§ 2.9 na perspectiva privatista que submete essas entidades juridicas ao exclusivo
dominio da legislagdo comum. Q art, 107 da lei supracitada foi regutamentado em 24
de moio de 1967 pelo Decreto n.% 60,745 (sem que nenhuma sociedade paraestotal
pleiteasse o declaragdo judicial de sua incompatibilidade tom o art. 163, § 2.9, atual
art. 170, § 2.9. E 14 prescreve éle, no seu art. 1.9 “0s orgaumentos dos drghos de
odmtinistragdo indireta o que se refere o art .107 da Lel n.® 4,320, de 17.3-64, serdo
encaminhades ao Ministério do Plonejomento o Coordenacdio Gerul pelos Ministros de
Estode a que estiverem vinculados.”

Por suo vez o Dec-lei n.° 147, de 3-2-67, que deu nova lei Orgfinico & Procurg-
doric Geral da Fozenda Nacional, regula de maneira nova a CODECAN (Comissdo de
Defesa dos Copitais Nacienais), estendendo o sev contrdle ds emprésas piblicas e
quaisquer outros organismos, de cujo capital, no todo ou em parte, seja o Tesouro
Naciono! titvlor, bem como ds sociedades de que sejom acionistas os entes definidos
nos arts. 39 e 45,

Tudo isso, que ndo se poderia conceber num regime juridico puramente privatista,
como o que alguns pretendem inferir do art. 170, § 2.9, da Constituicao do Brasil, reve-
la a sitvagiio especial que as leis singulares, criadoras dos seres parcestatais, lhes con-
ferem. Embora tddas elas, por enquanto, assumam, de ordindrio, « forma de sociedades
andnimas, essos sotiedades andnimas siio meras ficgdes de direito, como hé pouco disss,
com o svo outoridode de publicista, professor de direito e mogistrado, o Ministro
Aliomar Boleeiro, num dos seus melhores votos, acrescentando: No reolidade, s&o repar-
tigoes ora econdmicas, ora técnico-adminisirativas e Unica e exclusivamente para o rea.
lizagdo de um servico poblico tipico do Estudo, histdricumente do Estudo. (cfr. voto
na Representagéo n.° 745 — do DF, de que foi relator o Ministro Temistacles Cavalcanti
— océrdoo de 13-3-68.)

Quando, pois, o legistador crior regra excepcional disciplinedora também do limi-
te moximo de vencimentes e vantagens dos administradores das emprésos poblicas e
sociedades de economia mista, contrariondo o que poderiam fazer os seus respectivos
estatutos ou essembléias gerais, estard na linha jé consugrada désse us singulare, do
qual entre nos procedem tédas as modernes organizagGes de fins econdmicos, institui-
dos para cooperar com o Estado intervencionista,





