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A empresa constituida pelo Estado, visando a fins econfmicos,
tem como antecendente histérico as companhias holandesas e por-
tuguesas que, nos séeulcs XV e XVI, corporificavam investimentos
da Coroa destinados a alcancar, através da conquista dos mares e
terras desconhecidog, novas fonfes de suprimentos para os merca-
dos europeus.

Foi, todavia, o fenémeno contemporineo da intervengio do KEs-
tado no dominio econdmico que realgou o problema dos servigos in-
dustriais e comerciais do Estado e de sua estrutura juridica, ins-
pirada em paradigmas de direito privado. Ampliando a atividade
administrativa ao campo tradicionalmente reservado & iniciativa
privada, o Estado se converte em um prestador de bens ¢ servigos,
gocializando, no todo ou em parte, categorias de produgho e de co-
méreio, em beneficio de interesses plblicos relevantes.

Nascem, por essa forma, novas pessoag juridicas administra-
tivas, nas quais a forma é privada, mas o substrate & ptblico. O
Direito Administrativo toma de empréstimo ao Direito Comereial
o modelo orgdnico das sociedades comerciais, predominantemente o
da sociedade por acgBes, instituindo instrumenfos flexiveis de acho
admihistrativa ne campo da Fconomia,

Public corporations no direito inglés, government corporations
ou authorities nos Estados Unidos, enti pubblict economict na Itdlia,
établissament publique industriel et commercial, na Franca, sio va-
riacBes de um mesmo tema. As chamadas sociedades de eeomomie
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mista, a seguir evoluidas para as empresas publicas, de capital to-
talmente piblico, se difundem, nos diversos pafses, como caracte-
ristica do moderno Estado empresirio que passa, na experiéncia
mais recente, aos tipos de organizacio de Ambito regional, através
de comunidades econtmicas e de empresas publicas multi-nacionais.

A dualidade de regime juridico a que se vinculam essas pessoas
de direito privado investidas de um munus plblico representa, em
verdade, a recepcio mno Direito Administrativo de instituicdes de
Direito Comereial, ou Civil (como no caso dag fundacbes), com o8
temperamentog impostos pela atividade-fim, que é a execuclo de
um gervigo plblico,

A norma administrativa — que atende A organizacio do ser-
vico plblico — prevalece sobre a norma comercial ou civil, que
serve de pano de fundo, mas ndo imobiliza a vontade do legislador,
a0 conceber essas criaturas hibridas, A lei administrativa dita o
limite em que vio operar as normas privadas, que-séo subsidibrias
em relacdo dquelas, Este é o fundamento pelo qual, embora o di-
reito das sociedades se inscreva na competéneia legislativa da Unido
(art. 8.2, n.° XVII, alinea b, da Constitnicio Federal), podem os
Tstados-membros, na criacio de sociedades de economia mista, ou
empresas piblicas locais, afeicoar o padrio da sociedade comercial
#8 peculiaridades de seu sistema administrativo, £ que aos Estados-
-membrog incumbe, como expressdo da autonomia politica, organi-
zar o8 seus proépriosg servicos pblicos, inclusive descentralizando-os
mediante a personalizacfo de érgdos sob forma societdria. A com-
petdneia legislativa estadual primaria (criacio de drgios adminis-
trativos da administracdo indireta estadual), prefere, na especifi-
cidade do exemplo, 4 competéneia legiglativa federal (normas so-
cietarias privadas).

Daf a variedade de estrutura das sociedades de economia mista
e das empresas piblicas, nfo somente no planc federal como no es-
tadual ¢ mesmo no municipal. Nio obstante a forma societdria, séo
servigog piblicos da Unido, Estados ou Municipios, estruturados se-
gundo a norma prépria de direito puiblico, que pode excepcionali-
zar a administraciio da sociedade, seja em sua composicio, seja em
geu funcionamento.

O direito pogitivo brasileiro, apés muitos anos de existéncia
de empresas constituidas pelo poder piblico, cuidou de sistematiza-
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las, oferecendo — como é sabido — no Decreto-lei federa]l n.® 200,
de 1967, modificado pelo Decreto-lei n.° 900, de 1969, uma definicio
legal de sociedade de economia mista e de empresa publica. Embora
se trate de lei de dmbito federal, serve de paradigma as entidades
estaduais, conforme o principio do art. 1.° do Ato Institueional n.°
8, de 1969, completado pelo disposto no Ato Complementar n.° 46,
do mesmo ano.

Distinguem-se, primeiramente, aquelas modalidades de or-
giog descentralizados da Administracfio Publica pela formacio do
capital, que na sociedade de economia mista (como sugere a prépria
designacdo) admite a participagio privada, que & inaceitivel na
smpregs publica.

De outra parte, destaca-se na sociedade de economia mista —
na qual a opcdo terminoldgica enfatiza a roupagem societiria —
& prevaléncia da forma juridica sobre o contetido econdmico. Na
empreso plblica, o nome real¢a antes o substrato econdmico do que
a natureza juridica do orgho.

Certo & que, em ambos og casos, a personalidade juridica de di-
reito privado tem como objetivo precipuo a liberagio dos processos
burocraticos de gestdo administrativa e financeira. E, em suma, 0
repidio aos sistemas classicos de controle da administracfio direta,
de forma a propiciar malor flexibilidade operacional e permitir a
abstencdo dos processos formais da contabilidade piblica,

Se a efcidneia dag empresas estatals repousa, assim, pa fuga
ao controle administrativo ordindrio, poder-se-4 validamente subme-
ta.lag a controle espectfico — uno ou maltiplo — ou, ao contrario,
deve a empresa do Estado conviver com & empresa privada apenas
na sujeicdo &os critérios comuns de responsabilidade social? Ou
seja, a vigildncia do Estado, sobre a sociedade de que participa é
estritamente, a de acfonista, ou transcende a esta, mediante poderes
superiores de supervisfo?

Desde logo salta aos olhog que as empresas estatais tém, em
contraste com as empresag privadas, dois aspectos discriminativos
esgenciais: o origem do capitel e o objelo soetal.

A capitalizacio de recursos publicos, investidos total ou par-
cialmente na sociedade, impde uma forma de fiscalizacfio adequada
a garantia do patriménio phblico,

e e ¢ e
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Dre outra parte, a empresa estatal visa sempre e predominante-
mente a um fim de inferesse pblico. A affectio soctetatis — comu-
nhdo de vontades individuais enderegada a um fim lucrative —
cede pagso b realizaciio de um objetivo de utilidade pablica, embora
de teor‘econﬁmico, 7 impor enderecos especlais & sociedade comer-
cial, sem prejufzo do equilibrio financeiro e da economicidade na
gestio. .
£ a soma desses dois fatores — capital pdblico e finalidade
piiblica —- que identifica, basicamente, tanto a sociedade de econo-
mia mista, como a empresa piiblica. S#o instrumentos administra-
tivos descentralizados, entes paraestatais, que exercem gestio pri-
vada do servigo publico. O capital piblico isolado se encontra nas
participages aciondrias estatais em empresas privadas; a finali-
dade publica pode estar presente em empresas privadag de utili-
dade ptblica. Uma e outra hipéteses niio se confundem com a em-
presa estatal em que ambos os elementos devem estar integrados.

Tnvestimento de dinheiros phblicos e execugio de servigo pul-
blico devem emanar de ato material e formalmente legislativo, nio
se podendo unicamente consumar na esfera do Poder Executivo, Dai
porque a criacio de sociedade de economia mista ou de empresas
depende de autorizacho legislativa.

Kssa afirmacdo correntia no sentido da precedéncia de lei ins-
titucional, ou autorizativa, como elemento essencial da existéneia
juridica das empresas estafais é desmentida, aparentemente, nas
desapropriacdes de agbes de empresas privadas, que se transior-
mam em sociedades de economia mista ou empresag piblicas em
razio do ato expropriatério. Sfo conmhecidos, no direito brasileiro,
os casos em que, mediante declaracio de utilidade publica, emana-
da do Poder Executivo, o Estado emitiu-se na posse e, afinal, no do-
minio de acdes, obtendo por via obliqua, o dominio dos bens do ati-
vo imobilizado, ou disponivel, da sociedade.

Tm verdade, porém, o ato executivo &, no caso, oriundo de ato
legislativo anterior, geral ou especial, que qualificou a utilidade pa-
blica e a consequente vinculacfo da sociedade, assim estatizada, a -
uma finalidade de servigo publico.

Decorre dessag premissas a resposta 2 indagaciio anteriormente
feita., Fiscalizar o dinheiro publico investido na sociedade e a ob-
servincia do fim de interesse pablico dominante no objeto social
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importam formas prépriag de condrole das empresas publicas em
gsentido lato (sociedades de economia mista e empresag pablicas
stricto sensu),

O art. 45 da vigente Constituiciio Federal insere, expressamen-
te, no dmbito de fiscalizacio das Casaz do Congresso Nacional os
atos do Poder Executivo, “inclusive os da administragio indireta”,
2 ser objeto de lei especial,

Trata-se, na hipdtese, de norma ampla, que néo se limita apenas
ao controle de legalidade, mas permite, sobretudo, alcancar o con-
trole de eficiéncia das entidades descentralizadas da Administracgio,
inclusive, portanto, as sociedades de economia mista e as piblicas.

O controle parlamentar a ger instituido podera encontrar sub-
gidios valiosos na figura j& centenaria do Ombudsmaon, consagrado
na experiéneia dos paises nérdicos, onde surgiu em 1809, na Cons-
tituicio da Suécia e se difundiu & Finldndia (1919), Dinamarca
(1958) e Noruega (1963), alcangando recentemente, a Nova Ze-
landia (1961 e a Grd-Bretanha (1969), além de alguns ensaios, em
nivel local, nos Hstados Unidos. Trata-se de um Comissirio Par-
lamentar, incumbido do contrele de Administracdo Publica, que,
embora desprovido de poderes jurisdicionais, exerce competéncia
efetiva na fiscalizaciio sobre og abusog do poder administrativo, es-
pecialmente em funcio de reclamacdes dos administrados.

( controle sobre ag empresas do Estado ndo se exaure, porém,
nas modalidades especificas ou genéricas do controle parlamentar
da Administracio.

O controle politico, a cargo do Parlamento, é, por natureza, ex-
cepeional e intermitente, correspondendc a procegsos, de certo modo
trauméticos, de conflitos de poderes. A ‘tonica contemporfinea da
supremacia do Executivo na conduciio dos negdciog piblicos e a
crescente complexidads {4cnica da Administracio Pdblica, mormen-
te no campo empresarial, tendem a minimizar a participacio dos
drgiog legislativos tanto no planejamento administrative como na
dindmica do processo de prestacfo dos servigos piblicos.

£ mister, porém, instituir, ne acompanhamento da gestio dag
empresas do Estado, formas de conirole funcionel, que tenham por
objeto a afericdo da eficiéneia, legalidade e moralidade administra-
tivas, em todos os niveis, a compreender, portanto, ag sociedades
comerciaiz do Estado,
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A primeira forma dessa fiscalizagio permanente sobre as em-
presas estatais se exprime na regra da supervisiio ministerial, ou
seja, de controle administrativo hierdrquico, que ingere as socie-
dades de economia migta, ou empresas pablicas, na érbita da admi-
nistracdo direta, da qual sfo satélites, Essa chamada tufelo ad-
ministrotive permite as autoridades superiores da Administracfo
Plblica o exercicio de relativo poder de mando sobre aquelas enti-
dades, sem prejuizo de sua personalidade juridica e da liberdade
de gestdo que lhes é propria.

Esse confrole administrative — que tanto pode ser « priori
como ¢ posteriori, nog termos da lei — completa-se com a compe-
téncia superior da Administracio Direta no tocante ac planejamento
administrativo, econdémico e financeiro, segundo as diretrizes de
Governo.

A Constituicdo Federal, ajustada 3 realidade econémica con-
tempordnea, deu lugar de destague ao desenvolvimento nacional
planejado e harmdnico, que alcanga tanto og empreendimentos pi-
blicos, como indiretamente a economia privada, mediante regula-
mentaciio ou, ainda, estimulos fizcais. A competéncia da Unido, fir-
mada no art, 8.9, n2 V, se impde is financas estaduais (art.,, 10,
n.° V, alinea ¢) e comanda a ordem econdmica e social (arts. 160 e
163). 4 ,
Ag empresas ptblicas e socledades de economia mista devem
merecer, portanto, uma disciplina especial que as integre, siste-
maticamente, nog planos governamentais, como agentes que s@o
da atividad condmica do Estade.

O control administrative, expresso mediante a supervizio mi-
nisterial, pode, ainda, se desdobrar em dois niveis, ou graus de or-
ganizacio, subordinando-se as empresas & uma sociedade holding,
que exerce a coordenacdo setorial, debaixo do comande ministerial
guperior. E o sistema italiano do I.R.I. e do E.N.I. e, na Alema-
pha, os trés modelos de grupos (KONZERNE) que operam como
empresas holdings: a VIAG, a VEBA ¢ BEERMANNGORING-WER-
KE. Entre nés, temog um modelo limitado de empresa holding na
ELETROBRAS, que coordena as empresas subsididrias estatais no
setor de energia elétrica.

Resta, ainda, um campo especial, que estd & merecer a aten-
cdo do legislador brasileiro. Refiro-me ao controle contdbil das em-
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presas publicas e sociedades de economia mista. A natureza pa-
blica dos seus investimentos e a responsabilidade goliddria do Es-
tado em seus compromissos financeiros internaciomais néo se po-
dem compadecer unicamente com ¢ mecanismo interno de fisca-
lizacio financeira, préprio das sociedades comerciais privadas, ou
seja, a aclo -dos Conselhos Fiscais, das Assembléias Gerais, ou
érefios de auditoria, que venham a ser instituidos, como prevé o
recentissimo Anteprojeto do Cédigo Civil,

Certamente nfo cabe prever formas de controle a priori, ja
abandonadas até mesmo nas drcas da administracdo direta. Ndo &
possivel, todavia, prescindir de instrumentos eficientes de contro-
le @ posteriori, que possibilitem um ajuizamento adequado da ges-
tdo econdmico-financeira das sociedades comerciais do Estado, sem
lhes tolher a indispensdvel margem disericioniria de operagio fle-
xivel dos servicos piblicos descentralizados, que lhe estéio afetos.

A ordem de grandeza das empresas estatais poderd ser ava-
liada pela sua posicio dominante entre as sociedades andnimas bra-
gileiras: em estudo feito pela Fundacio Getallo Vargas, em 1970,
entre as 20 maiores indOstrias brasileirag, 10 eram empresas es-
tatais, Também & not6éria a preferéneia dos investidores, no mer-
cado de capitais, pelas acdes de empresas estatais, que lideram as
cotacbes nacionais.

A regulacfio das sociedades andnimas, disciplinando o merca-
do de capitais, inspirou medidas de saneamento, emanadas do Ban-
co Central da Repiblica, que estabelecem principios e normas de
contabilidade, padronizacio de balangos e auditoria externa, com o
propdsito de garantia ao publico e do acesso as informacdes inter-
nas. Todavia, em razio de sua regulamentacio especifica, ficaram
a8 empresas plblicas loto sensu excluidas da incidéncia dessas nor-
mas gerais {ver n2 5,item I, do regulamento anexo & Circular
n.? 179, de 11 de maio de 1972, do Banco Central}.

Cumpre, assim, aperfeicoar as normas especificas aplicAveis as
sociedades andnimag, em que o Estado é o maior ou o Unico acio-
nista, nio somente para proteger os acionistas minoritarios, como
especialmente para garantia de boa administracio dog valores pua-
blicos que lhes estfio confiados.

Em trabalho apresentado em julho de 1963, & reunifo da As-
soclaciio Henri Capitant (Revista Forense, vol. 205, p. 417-420) ja

il
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propuinidvamos no sentido da elaboragdo de “um Hstatuto ou Lei
Orgénica das Empresas Plblicas, que unifique a administracio e
o regime juridico dessas sociedades, sem prejuize de suas peculia-
ridades”.

Vencido quase um decénio, a sugestfio continua valida e atual,
tornando-se imperativo cogitar senfio de uma lei orginica geral e
gsistemética, ao menos de normas gerais sobre gestdo patrimonial
e financeira de natureza ptblica, que se arrolam na- competéneia
legislativa da Unifo (Constitvigdo, art. 8°, n.? XVIIL, alinea “e”).

Entre essas normas gerais deverdio figurar az que regulem a
contabilidade e a auditoria externa das sociedades de economia mig-
ta e das empresas piblicas, permitindo o controle adminigtrativo
e contabil dessa Area relevante da Administracio Pdblica descen-
tralizada.

Nio se cuidara, por certo, de colocar ag empresas estatais na
gistemitica da fiscalizacie financeira da Adminigtracio Direta,
nio obstante a simplificaciio que a essa mesma atribuiu a atual
Constituigho, com abstencdo do controle @ priors de atos e contra-
tog administrativos.

O regime de controle financeiro das empresas estatais deve
conciliar o principio constitucional amplo do julgamento das con-
tas de todos os responsiveis por bens e valores piblicos (Consti-
tuicdo, art. 70, § 1.°) como aquele outro, também de sede Iconsti~
tuecional, segundo o qual as empresag publicas e sociedades de eco-
nomia mista reger-se-io pelas normas apliciveis as empresas pri-
vadas (Constituicio, art. 170, § 2.°). :

A Constituicgo de 1967, tal como a Emenda Constitucional nii--
mero 1, de 1969, apés referir o exercicio das atribuigdes do Tri-
bunal de Contas da Unifo (e o simile serve de paradigma para os.
Estados, em face do art. 13, n° IV) “sobre as contas: das unida--
des administrativas dos trés Poderes” (art. 70, § 3.°), estipula que:
cssas normas de fiscalizacho financeira e orgamentiria ‘“aplicar-
se-fo a8 autarquias”.

A aplicaciio expressa das normas em causa a um dos tipog
de entidades descentralizadas -— ag autarquias — exclul, o contra-~
rio sensu, a sua direta incidéncia sobre as demais, sujeitas a re-
gime de direito privado.
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Nio impede todavia, que o legislador ordinario possa editar
normas semelhantes, regulando em moldes préprios a fiscalizagio
orcamentaria e financeira das empresas pliblicas e sociedades de
economia mista, através do Tribunal de Contas.

O Poder Legislativo, habilitado nos termos do art. 45 da Cons-
titnicfio, j4 mencionado, a regular em lei o processo de fiscalizagio
dos atos de Administracfio Indireta, poderad exercer o correspon-
dente controle financeiro externo, com o auxilioc do Tribunal de
Contas (art. 70, § 1.°).

As peculiaridades das empresas estatais pedem certamente um
sistema préprio de auditoria financeira e orcamentéria, que nio
pode ser idéntico ao das pessoas administrativas de direito publico.

A estrutura do Tribunal de Contas comporta, todavia, desdo-
bramentos, como estipula o art. 72, § 2.9, da Constituiciio Federal,
podendo a lei criar “érgfos destinades a auxilid-lo no exercicio de
suas funcoes e na descentralizagfio de seus trabalhos”.

Nada impede, assim, que a lei venha a constituir, para o con-
trole das empresas estatais, um érgfo auxiliar do Tribunal de Con-
tas, que atenda & natureza bifronte dessas entidades, que so, a um
tempo, sociedades comerciais e pessoas administrativas. O orgio
especializado poderia, mediante convénio ou contrate, recrutar o
assessoramento técnico necessirie, inclusive no Banco Central e
nas Universidades.

O que importa é ampliar-se a democratizacio do controle das .

instituicbes empresariais do poder piblico, facultando, ainda, a pu-
blicidade de sua gestdo financeira, em beneficio tanto do interesse
pliblico como dos acionistag particulares dessas sociedades.

Todag as formas de controle das empresas de Estado acima
analizadas nfo excluem, obviamente, o confrole judicial, que se es-
tende aos atos juridicos em geral (Constituicio, art, 153, § 4.°) e,
portanto, acs atos de administracio das empresas ptiblicas e socie-
dades de economia mista, observada, quanto as primeiras, a com-
peténcia da Justica Federal (Constituigso, arts, 110 e 125, no° I).

Propomos, em sintese, as seguintes conclusdes, que, a nosso
juizo merecem ser consideradas no conclave que ora se reline, sob
o gigno da Independdncia e a hogpitaleira acolhida do Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo:

TEaa
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I — As sociedades de economia mista e as empresag piblicas
afio pessoas juridicas administrativas, sujeitas a regime de direito
privado, na gestio de seus negéeios (Constituigdo, art, 170, § 2.9),
mas regidas igualmente, pelas normas de direito pablico, que es-
pecializam sua organizacio, em razdo dos fins piblicos de seus ob-
jetivos; .

11 -— Deve ser instituido em lei o processo especial de con-
trole das empresas pliblicas e sociedades de economia mista, com-
preendendo:

a) controle parlamentor, com base no art. 45 da Constifuicdo
Federzal, visando ao exame de legalidade e eficiéncia, mediante co-
missdes ou Grghos especializados, merecendo ser ponderada a expe-
ridneia dos Comissariados Parlamentares (Ombudsman), de uso
aprecidvel em outros paises;

b) controle administrotivo, prévio ou sucessivo, nos termos
que a lei estabelecer, seja através da regra da superwvisio ministe-
rial, j& prevista no Decreto-lei n.° 200, de 1967, seja por ouiras
modalidades de tutela administrativa, que integrem as empresas do
Wstado no planejamento geral das atividades econdmicas nacionais;

¢) controle contdbil, a eargo de auditorias externag, visando
3 garantia de boa gestio dos dinheiros pfiblicos e & protecdo dos
investidores particulares. O exame final das contas dos adminis-
tradores dessas empresas deve ficar a a cargo dos Tribunais de
Contag, de forma a totalizar a sua missdo fiscalizadora da admi-
nistracdo plblica financeira.

III — O controle do Tribunal de Contas sobre as sociedades
de cconomia mista e as empresas publicas deverd ser exercido com
o auxilio de érgfo especializado, criado com base no art. 70, § 2.9,
da Constituicio, que possa exercer auditoria externa eficiente, atra-
vés de assessoria prépria, com o concurso de organizacdes plbli-
cas ou particulares, inclusive das Universidades.

IV — Deve ser estabelecido, em lei federal, como norma ge-
ral sobre gestéo patrimonial e financeira plblica, o Fstatuto das
Empresas Estatais (Empresas Phblicas e Sociedades de Economia
Mista) que possibilite uma gigtematizacdo de critérios, sem pre-
juizo da autonomia federativa, da flexibilidade operacional e das
peculiaridades institucionais dessas entidades paraestatais.



