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1. Introdugado: o Direito Econdmice e a Intervengdo do Estado no Dominie
Econdémico

A intervencio do Estado no dominio econdmico € ¢ objeto precipuo e
fundamentat do Direito Econémico. Em outras palavras, ¢ Direito Econémico
tem como meta o estudo e a andlise da intervengio estatal na economia.
Se, por hipbtese, nio existisse a intervengdo do Estado no dominio econd-
mico, ndo existiria o Direito Econémico. Aliis, o Direito Econdmico s6
comecou a existir depois que se configurou, em todos os paises, inclusive
nos paises que adotam o chamado regime capitalista, a intervengdo do
Estado nas atividades econdmicas, a intervencéo estatal no dominio eco-
ndémico, intervengio esta cada vez mais visivel, mais profunda e mais
extensa.

E exatamente no estudo da intervengio econdmica e do intervencio-
nismo que ocorre a junc¢do do Direito ¢ da Economia, E € af que nasce o
Direito Econdmico.

Como diz AFFONSO INSUELA PEREIRA, “o intervencionismo é, hoje,
assunto da mais alta relevancia; por ai se situar o ponto em que se deli-
mitam as esferas da economia e do direito” (“O Direito Econdmico na
Ordem Juridica”, Sao Paulo, Bushatsky, 1974, pag. 143).

E o mesmo autor afirma, algumas paginas adiante:

“0O Direito Econdmico, em ultima analise, precisa ser visto como
o direito que visa sistematizar a intervenc¢io estatal na economia.”
(Obra citada, pag. 148.)

No ultimo capitulo de sua obra, capitulo destinado exatamente 3s
Conclusoes, afirma AFFONSO INSUELA PEREIRA;

“O Direito Econdmico, como complexo de normas gue regulam a
acao do Estado sobre as estruturas do sistema econdmico e as
relacdes entre os agentes da economia, é o ramo do saber juridico
que disciplina a intervengado estatal na economia (grifo nosso).
A infervencao estatal, cada vez mais acentuada e marcante, é
imperativa no mundo moderno.” (Obra citada, p4g. 1975.)

Como se vé, AFFONSO INSUELA PEREIRA define o Direito Eco-
ndémico como o ramo da ciéncia juridica que disciplina a intervencio es-
tatal na economia. Poder-se-ia ponderar talvez gue o Direito Econdmico
estuda e analisa a intervencéio estatal na economia, quando esta ji ocorreu,
esta ocorrendo ou em vias de ocorrer. Com efeito, muitas vezes — ou guase
sempre —, o jurista é surpreendido com os fatos consumados, com as
inovacoes da legislagio, com as medidas governamentais, com as novas
realidades politicas, econémicas e administrativas, e s6 depois que as
mesmas acontecem é que vai estudéd-las e analisa-las. Assim, embora seja
uma disciplina que tem como objeto de analise e de investiga¢ao a inter-
vengao estatal, nem sempre se poderd dizer que o Direito Econdmico
efetivamente discipline a intervencao estatal na economia. .. mesmo porque
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tal intervencfo, por sua prépria natureza e por suas caracteristicas &
indisciplinada a indisciplinavel ou dificilmente disciplinvel.

E isto se explica: enquanto o Cddigo Civil e o Cddige Penal, por exem-
plo, tém os seus anteprojetos elaborados por juristas, debatidos, estudados
e criticados por juristas, as leis relativas aos temas econdmicos sdo fre-
giientemente elaboradas por economistas, por técnicos, por financistas, por
burocratas e por tecnocratas.

Mas o que importa, aqui e agora, € assinalar aguele ponto tdc hem
detectado por AFFONSO INSUELA PEREIRA: o Direito Econdmico é o
ramo do saber juridico que se destina ao estudo e a analise da intervencao
estatal na economia.

Encontramos o mesmo entendimento em outros autores. Assim, por
exemplo, em seu livro “A Intervencio do Estado no Dominio Econdmico”
(Rio, Fundacio Getulio Vargas, 1968}, ALBERTO VENANCIO FILHO se
propde a estudar o Direito Piblico Econdmico. Apresenta como objetivo
primacial do Direito Econémico o estudo e a anilise dos aspectos jurf-
dicos — legais e doutrinarios — da intervengao estatal no dominio
econdmico. Adotando o ensinamento de BERNARD CHENOT divide *“o Di-
reito Piblico Econdémico em dois grandes setores: o Direito Regutamentar que
trata das formas regulamentares da intervengio do Estado, sendo a sua
forma extrema o dirigismo total; e o Direito Institucional, em que o Estado
se transforma em ator da vida econdmica, apresentando como caso limite
o coletivismo total” (obra citada, pag. 69).

Ha mesmo uma parte do Direito Econdémico, tal como ¢ mesmo é visto
pelos autores citados, que recebe a denominacao de Direito Institucional,
Econdémico dedicada especialmente ao estudo da intervencao do Estado atra-
vés dos 6rgaos de administragao indireta, de tio grande importincia para a
vida juridica, econdmico, administrativa e politica do Estado: autarquias, em-
presas plblicas, sociedades de economia mista, fundagdes.

E evidente que o assunto nao é exclusivo daqueles que se dedicam ao
Direito Econémico. Afinal, o estude da Administracido Publica, de suas
atividades e de seus 6rgios, sempre pertenceu — e continua perte ncendo
-— a0 Direito Administrativo.

Assim, as ligdes dos administrativistas sdc realmente da maxima im-
portancia, sao mesmo fundamentais e indispensaveis e sem elas nada pode
ou podera ser feito.

E os administrativistas tém se dedicado, como grande proficiéncia, ao
estudo da intervenciio estatal e dos drgdos criados pelo Estado nio sé
para a prestacde de servigos publico, como também para servir de ins-
trumentos da Administragdo na sua atividade intervencionista.

Entre véarias outras contribuigées de grande importancia, poderiamos
lembrar a obra que JOSE CRETELLA JUNIOR dedicou 4 “Empresa Publica”
(S0 Paulo, José Bushatsky, 1973), o volume de CELSC ANTONIO BAN-
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DEIRA DE MELLO consagrado & “Prestacao de Servigos Piblicos e Admi-
nistragao Indireta” (no qual estuda a concessio e permissao de servigos pu-
blicos as autarquias, as sociedades de economia mista, as empresas piiblicas e
as fundacoes governamentais; obra esta publicada pela “Revista dos Tribu-
nais”, em 1973) e o livro de MANOEL DE QLIVEIRA FRANCO SOBRINHO
sobre “Fundacoes e Empresas Publicas” (Sio Paulo, “Revista dos Tribunais”,
1972). MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO publicou também o
artigo “A intervengdo do Estado na ordem econdmica”, logo apds a edi¢ao
da Emenda Constitucional n® 1, de 1969 (in R.D.P. n? 11, pigs. 7/12, ja-
neire-mar¢o de 1970).

2. A intervengido do Estado através dos érgios de administragéio indireta

A intervencido do Estado é proteiforme, assume as mais diversas for-
mas e se utiliza dos mais variados instrumentos.

Pode, todavia, a0 menos para fins didaticos e cientificos, ser analisada
em duas grandes areas: aquela em que o Estado edita normas genéricas
que irao atingir a todos, inclusive empresas privadas e empresas pablicas
— e outra em que o proprio Estado, despindo-se (a0 menos aparentemente)
do seu poder de império, de sua supremacia e de sua preeminéncia, desce 2
planicie da vida econdmica e social, para participar, como simpels ator, dos
embates do cotidiano, do dia-a-dia e do terra-a-terra.

Como diz VENANCIO FILHO, *pode-se, assim, antepor ao Estado como
norma, Direito Regulamentar Econdmico, o Estado como agente, Direito
Institucional Econémico”. (ob. cit., pag. 337.}

Assim, o Direito Institucional Econdmico “trata das intervengées do
Estado que tomaramn uma forma institucionai. (...)

O Estado se transformou em ator da vida econdmica e sob a sua nova
fisionomia, a administragdo utilizou procedimentos de direito publico, e,
20 mesmo tempo, procedimentos de direito privado, para gerir as empresas
industriais e comerciais” . (BERNARD CHENOT, verbete “Droit Public Eco-
nomique”, in: “Dictionnaire des Sciences Economiques”, publié sous la direc-
tion de Jean Romeuf. Paris, PUF, 1958, Tomo I, pags. 422/423.)

No Brasil, “o direito institucional remonta ao século passado, quando
na organizacdo administrativa imperial se inserem as primeiras concessdes
de servigos publicos (...) no setor de portos, estradas de ferro, servicos
urbanos etc., denominadas as concessdoes de servico publico com justeza
por BERNARD CHENOT, de primeiro capitulo econoémice do direito admi-
nistrativo” (ob. cit., pig. 339.)

Quando foi elaborado o Cédigo Civil, no infcio do século, sé foram
previstas como pessoas juridicas de direito piblico a Uniao, os Estados-
Membros, o Distrito Federal e os Municipios. Mas o progresso econdmico
logo trouxe a luz novas pessoas juridicas de direito pablico e também novos
tipos de pessoas juridicas de direito privado, algumas das quais ja& existiam
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em nosso Pais desde o século XIX, como salientou o Ministro PHILADELPHO
AZEVEDO, no Supremo Tribunal Federal:

“Quando o Cédigo Civil pretendeu catalogar as pessoas juridicas
em dois grupos restritos, ja atropelara, em sua simplificagio, enti-
dades de fisionomia svi generis, como as Caixas Econdmicas, ins-
tituidas nio s6 pelo Estado brasileiro, na Monarquia, como pelas
células locais, na Republica, e as sociedades de economia mista, de
carater hibrido, como o Banco do Brasil. Mas apés o diploma de
19186, o fendmeno da descentralizacido de servigos, conjugado com
o da hipertrofia da fun¢io estatal, ensejou a floragio de uma
série de 6rgdos e entidades de fisionomia proépria, que seria im-
possivel arrumar dentro dos quadros rigidos da velha tradigdo,”
(“Um Triénio de Judicatura”, vol. VI, pag. 37.)

Esse fenémeno foi também analisado por GONCALVES DE OLIVEIRA:

“A partir de 1930, instalado, no Pais, um governo revolucionario, de
15 anos de duragio, a administracao se descentralizou, com uma maior
atuagio do Estado em vérios setores.”

“Varios 6rgios dotados de personalidade juridica e patriménio proprio,
verdadeiras autarquias, foram criados por lei para exercer, desvinculados
das normas burocraticas de administragio centralizada, servigos préprios
do Estado” (A. GONCALVES DE OLIVEIRA, “Descentralizagac da adminis-
tragdo piblica brasileira”, trabalho apresentado no Congresso Juridico rea-
lizado em Opatija, Iugoslavia, em junho de 1957, e publicado na Revista
Brasileira de Estudos Politicos n? 5, de janeiro de 1959, pags. 89/96).

Na realidade, apés a Revolugiio de 1930, multiplicaram-se no Brasil as
autarquias, de modo desordenado e quase cadtico. E multiplicaram-se tam-
bém, a partir de 1941, as sociedades de economia mista, algumas das quais,
para alguns autores, sdc na realidade empresas pablicas. E estas — as
empresas publicas, com tal denomina¢io — vém sendo criadas, em grande
namero, principalmente nos {iltimos anos.

Trata-se, como é evidente, de espécies de um mesmo género, embora
nio seja facil encontrar uma denominagdo sintética e cientifica de tal
género.

O Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967, que foi modificado
pelo Decreto-Lei n? 900, de 29 de setembro de 1869, trouxe certos conceitos
hésicos, que tém sido objeto de anilise critica.

Como haviamos dito, a matéria tem sido objeto das perquiri¢oes dou-
trinrias a propésito dos varios 6rgdos da administragio indireta.

Em livro dedicado & “Empresa Piiblica”, diz CRETELLA JUNIOR:

“Ao contrario do que ocorre no Estado liberal, em que as ativi-
dades privadas sao desempenhadas pelo particular e as atividades
publicas sdo da competéncia exclusiva do Estado, devendo, pois,
este decidir-se pelo (nico regime possivel — regime juridico ad-
ministrative —, no Estado moderno, por exceléncia intervencio-
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nista, o poder pablico tem a possibilidade de socorrer-se quer de
procedimentos de direito piblico, quer de procedimentos de direito
privado, para a consecucdo de tarefas consideradas relevantes,
para a coletividade, num dado momento.

“(...) A desburocratizagio, o0 desmanietamento, 0 desemperra-
mento das fung¢oes estatais sio problemas dos mais graves com
que se defronta a ciéncia da administracio, em nossos dias.”
(CRETELLA JOUNIOR, “Empresa Piblica”. Sio Paulo, Bushatsky,
1973, pags. 13/14.)

Como bem observa o mesmo autor, “a conceituagdo da empresa publica
levaria, 8 primeira vista, a entender-se que se trataria de empresa de per-
sonalidade de direito publico, regulada por um regime juridico adminis-
trativo, informado por principios publicisticos. Qual, entio, a diferenga
especifica entre empresa privada ¢ empresa pUblica? E simples. Ambas sao
organizagGes para a produ¢do, mas, na empresa privada temos o comerciante
privado e na empresa publica temos 0 comerciante pUblico”, (Obra citada,
pag. 28.)

Tratando, também, recentemente, das empresas do Estado, tanto pu-
blicas como mistas, afirma CAIO TACITO:

“Nascem, por essa forma, novas pessoas juridicas administrativas,
nas quais a forma ¢ privada, mas o substrato é piablico. O Direito
Administrativo toma de empréstimo ao Direito Comercial o modelo
organico das sociedades comerciais, predominantemente o da so-
ciedade por agoes, instituindo instrumentos flexiveis de a¢io admi-
nistrativa no campo da economia.”

“Public corporations, no direito inglés, government corporations
ou avthorities, nos Estados Unidos, enti publici economici, na Italia,
établissement publique industriel et commercial, na Franga, sac
variagdes de um mesmo tema. As chamadas sociedades de econo-
mia mista, a seguir evoluidas para as empresas publicas, de capital
totalmente publico, se difundem, nos diversos paises, como carac-
teristica do moderno Estado empresério que passa {...) aos tipos
de organizacio de Ambito regional, através de comunidades eco-
némicas e de empresas publicas multinacionais.”

“A dualidade de regime juridico a que se vinculam essas pessoas
de direito privado investidas de um munus publico representa,
em verdade, a recep¢do no Direito Administrativo de instituicdes
de Direito Comercial, ou Civil (como no caso das fundag¢bes), com
os temperamentos impostos pela atividade-fim, que é a execucao
de um servigo publico.”

Pouco adiante, CAIO TACITO aponta as duas principais caracteristicas,
as duas notas dominantes das empresas estatais: a origem do capital e o
objeto social. E afirma:

“E a soma desses dois fatores -— capital publico e finalidade pu-
blica — que identifica, basicamente, tanto a sociedade de economia
mista, como a empresa publica. S3o instrumentos administrativos
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descentralizados entes paraestatais, que exercem gestdo privada
do servigo puablico.”

Depois de varias outras consideracdes, CAIO TACITO conclui que “as
sociedades de economia mista e as empresas publicas 530 pessoas juridicas
administrativas, sujeitas a regime de direito privado, na gestdo de seus ne-
gbcios (Constituigao, art. 170, § 29), mas regidas, igualmente, pelas normas
de direito publico, que especializam sua organizagdo, em razdo dos fins
publicos de seus objetivos. (...)’ (in RD.A,, Rio, 111:1-9, jan/mar. 1973).

Abordando “as novas formas de agido do Estado”, constata CELSO AN-
TONIO BANDEIRA DE MELLQO:

“De alguns lustros para ci, entretanto, incrementou-se enorme-
mente a participagdo do Estado na vida social e econémica, pelo
alargamento e aprofundamento das intervencdes estatais. Esta sig-
nificativa expansdo na prestacio de servigos em geral operou-se
sobretudo através de processos alheios aos tradicionais. Vem se
verificando por meio de pessoas de direito privado alimentadas
por recursos piublicos — nao mais estranhas ao aparelho governa-
mental. (...)"

“0 Poder Publico, invejando a eficiéncia das sociedades comerciais,
tomou de empréstimo os figurinos do direito privado e passou a
adotar-lhe os processos de acao, constituindo pessoas modeladas 3
semelhanca delas para prestagido dos mais variados servigos.”

“Quer para a prestagdo de servigos publicos propriamente ditos,
quer para o desempenho de atividades de exploragao econdmica
em setores onde se fazia necessiria sua atuacdo supletiva ou, até
mesmo, monopolistica, o Estado acolheu o sistema préprio do di-
reito privado. A isto foi impelido tanto pelo objetivo de ganhar
mais eficiéncia quanto, em certos casos, pela natureza peculiar da
atividade que, por assim dizer, nac se compatibilizaria com outro
meio de agdo.” (“Prestagdo de Servigos Publicos e Administracao
Indireta”, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1973, pags. 87/88.)

Em face da importincia de cada uma dessas entidades e das limitagdes
do presente trabalho, examinaremos, separadamente, as autarquias, as em-
presas piiblicas e as sociedades de economia mista,

3. As avtarquias

Atualmente, existindo a definicdo legal constante do Decreto-Lei
n? 200, de 1967, bem como outros textos legais (art. 22 do Decreto-
Lei n? 6.016, de 1943, ¢ art. 139 da Lei n? 830, de 1949), alguns dos
principais problemas juridicos suscitados pelas autarquias ficaram aoc menos
parcialmente superados. Mas nem sempre foi assim. Lembra, a propdsito,
VENANCIO FILHO:

“A partir de 1930 passam a proliferar as autarquias, que exercem
funcoes no dmbito mais variado, sem que, porém, a doutrina juridi-
ca tivesse chegado a elaborar um tratamento orgénico e sistema-
tice,”
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Lembra, a seguir, parecer de DARIO DE ALMEIDA MAGALHAES:

“Como se sabe, ndo h4 na doutrina um conceifo uniforme sobre
0 que seja uma autarquia administrativa. A expressio “autarquia”,
que ganhou voga, sobretudo na Itilia, ¢ uma dessas expressoes hos-
pitaleiras, acolhedoras, em cujo bojo cabem as concepgdes mais
variadas das formas de organizag¢io e disciplinados servigos pi-
blicos descentralizados. E essa ambigiiidade e imprecisdo sao uma
contingéncia da realidade, da prépria vida politica ¢ administra-
tiva do mundo contemporineo,”

“As autarquias criadas, desordenadamente, 2 medida que o Estado
expande o dmbito de sua interven¢io no campo social e econd-
mico (...) ndo obedecem a um padrio Gnico e ao modelo, figurino
ou estrutura uniforme, Bem ao contrério.”

‘“Estabelecidas de maneira tumultuéria sob o influxo da interfe-
réncia cabtica e circunstancial do Estado (que nos nossos dias
vai enfeixando todas as atividades privadas, sob esse crescimento
desmedido, que ji se chamou “elefantiase-estatal”), as entidades
autarguicas, ou os estabelecimentos piblicos, na técnica do direito
administrativo francés, ou as public corporations, como as chamam
08 americanos, assumem, aqui e alhures, as modalidades mais di-
versas (...)". (R.D.A., 20: 340-351, abr/jun, 1950, pags. 341/345.)

ALMEIDA MAGALHAES, estribando-se em parecer de SEABRA FA-

GUNDES, resumia assim os tragos caracteristicos das autarquias:

“a) criagio pelo Estado; b) desempenho de servigo publico; ) ca-
rater técnico ou especializado do servigco; d) autonomia adminis-
trativa ou de direcio; e) autonomia patrimonial; f} controle estatal”.
(VENANCIO FILHO, ob. cit., pags. 358/360.)

Em 1944 propunha ERIMA CARNEIRO a seguinte classifica¢io de au-

tarquias:

a) avtarquias econdmicas (exemplos: L.B.C. — Instituto Brasileiro do
Café; 1.A.A. — Instituto do Agicar e do Alcool; I.N.M. — Insti-

tuto Nacional do Mate; Instituto do Sal etc.);

b} autarquias industriais, destinadas aos servigos industriais mantidos
pelo Estado, tais como o Léide Brasileiro, Administragio de Portos
do Rio de Janeiro, o Servigo de Navegacio do Amazonas e Adminis-

tragio do Porto do Parj;

c) auvtarquias de cré&dito (exemplo: Caixa Econdmica Federal);

d} autarquias de previdéncia social (exemplos atuais: INPS, IPASE,

SASSE);

e) avtarquias corporativas {exemplos: OAB, CREA eic.) (ERIMA CAR-
NEIRO, *As Autarquias e Sociedades de Economia Mista no Estado

Nacional”, 22 ed., Rio, D.1.P., 1944, pag. 69).
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Mas as autarquias entraram rapidamente em declinio. Mesmo algumas
das mencionadas foram transformadas em empresas publicas (como ocor-
reu, por exemplo, com a Caixa Econdmica Federal). Esse declinio ou “enve-
lhecimento” rapido e precoce das autarquias é que teria talvez dado origem
ao ja apontado fendmeno da proliferacio das sociedades de economia mista
(a partir de 1941) e das empresas publicas (nos altimos anos), relegando-se
as autarquias a um segundo plano, por terem se burocratizado em excesso,
perdendo a flexibilidade e a eficiéncia que delas se havia esperado.

No dizer de OSCAR SARAIVA, “as autarquias envelheceram precoce-
mente entre nds; surgidas em maior niimero no giiingiiénic de 1937 a 1942,
traziam em si condigbes de independéncia de agao e liberdade administra-
tiva que as tornavam instrumento flexivel e eficiente de agfo; logo a seguir
as influéncias centralizadoras de padronizagido, uniformizagao e controle as
alcancaram, tornando, em muitos casos, a sua administracdo quase tao ri-
gida quanto a do préprio Estado, e fazendo desaparecer as razbes de con-
veniéncia que originaram sua institui¢io”. (“Novas Formas de Delegacao
Administrativa de Estado’, Revista Forense, 100:233/235, out. 1944, pag.
235.)

O fendmeno, por alguns chamado de “desautarquizacao das autarquias”,
teria decorrido, em grande parte, da “imposicdo do regime e normas de
servigo publico” centralizado, principalmente da “aplicacio #s autarquias
do regime juridico de pessoal do servigo plblico da Uniado”, isto é, do
Estatuto dos Funcionirios Publicos, por for¢ca do disposto no art. 252,
inciso 22 da Lei n? 1.711, de 1952 (VENANCIO FILHO, ob. citada, pag. 363.)

Essa burocratizacdo, esse envelhecimento e essa perda de flexibilidade
das autarquias, as quais se tornaram pagquidérmicas, lentas e pesadas,
movendo-se com dificuldade, sem leveza, sem celeridade e sem agilidade,
foi também diagnosticada por CELSO ANTONIC BANDEIRA DE MELLO:

“Embora questio estranha ao Direito, vale a pena registrar, de
passagem, que o insucesso das autarquias brasileiras como técnica
eficacissima de administracdo deveu-se, precisamente, 3 exaltacéo
exacerbada de um de seus aspectos — o de entidade puitblica vin-
culada 3 Administracdo Central — em desvalia do outro elemento,
a personalidade, a independéncia, que suscitariam, a vista de sua
individualidade, a peculiaridade de processos de acao de cada
qual. (...) viram-se freqiientemente (. . .) reduzidas a “duplicatas
atrofiadas” da Administragao Central, no que reproduziram todos
os defeitos, todas as imperfei¢oes da maquina estatal e sobretudo
as que decorrem da ‘“uniformidade” de regimes, donde, curiosa-
mente, frustrou-se sua natureza e as razdes especificas que ditaram
o nascimento deste instituto juridico. Tornadas — se & permitida
uma analogia livire — “cépias-carbono” da maquina estatal, assim
como filhos que jamais ganham personalidade e autonomia, por
impressionados excessivamente com a personalidade paterna em
razdo de defeituosa educagao, as autarquias brasileiras jamais assu-
miram a fisionomia peculiar que a peculiaridade dos respectivos
servicos reclamara ao tornar exigente suas criagoes.” (“Prestagio
de Servigos Publicos e Administracao Indireta”, 1973, pag. 64.)
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Um dos juristas responsaveis pelo fenémeno da “desautarquizagao das
autarquias” admite o fato e menciona sua participagio no mesmo:

“... ocorre um retorno, pode-se assim dizer, das autarquias eco-
noémicas {de protecio aos produtos nacionais), bem como as de
previdéncia e de aposentadoria 2 administragao centralizada. E
que tantas sao as instru¢des expedidas pela Presidéncia da Repi-
blica para observancia por esses 6rgaos autirquicos, que os tornam,
novamente, em verdadeiras reparticdes dos Ministérios, verda-
deiros departamentos da administracdo centralizada. Em parecer
emitido como Consultor-Geral da Repablica, sustentei a legalidade
dessas normas e instrugdes (Parecer n® 23-Z, de 25-3-57, publicado
no Didrio Oficial de 15-5-57, na pag. 12.132, aprovado pelo Pre-
sidente da Republica).” (A. GONCALVES DE OLIVEIRA, in Re-
vista Brasileira de Estudos Politicos, n® 5, janeiro de 1959, pag. 96.)

Evidentemente ndo cabe no presente trabatho examinar a longa contro-
vérsia sobre a natureza da personalidade juridica das autarquias. Mencione-
se apenas a conclusiao predominante e mesmo pacifica de que as autarquias
tém personalidade juridica de direifo pablico. (Cf. THEMISTOCLES BRAN-
DAO CAVALCANTI, “Curso de Direito Administrativo”, 92 edicao, Rio,
Freitas Bastos, 1971, pags. 187/198).

Cite-se, finalmente, a definicio que AFFONSO INSUELA PEREIRA nos
d4 de autarquia:

“AUTARQUIA — (do grego avtes — arkhe — autonomia, inde-
pendéncia, o que governa a si mesmo; o que existe por si s6).
Em Direito Econdmico ¢ o sujeito de Direito Econbémico represen-
tado por uma entidade com caracteristicas juridicas préprias atra-
vés da qual o Estado cumpre em grande parte sua acio interven-
cionista. Em Direito Administrativo é a entidade de Direito Piblico
tutelada pelo Estade, mas desmembrada da administragio deste.
(cf. Dec.-Lei n? 200, de 27-2.67). (in “O Direitoc Econdmico na
Ordem Juridica”, Sao Paulo, Bushatsky, 1974, pigs. 195/196.)

4. As empresas poUblicas

Alguns autores entendem que a tendéncia da evolucdo existente na
administragdo e na intervencdo estatais aponta para moderna empresa
pablica como etapa final.

Em conferéncia que pronunciou no auditério da Fundagfo Getilio
Vargas, no Rio, em 28 de agosto de 1952, em ciclo promovido pelo Instituto
de Direito Publico e Ciéncia Politica, BILAC PINTO tratou do seguinte
tema: O Declinio das Sociedades de Economia Mista & o Advento das Moder-
nas Empresas Piblicas. Esta conferéncia, juntamente com vérias outras de
eminentes juristas, foi incluida no volume “Estudos sobre a Constituigio
Brasileira”, de responsabilidade do referido Instituto de Direito Publico e
Ciéncia Politica, editado pela Fundagdo Getfilio Vargas, Rio, 1954.
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Para BILAC PINTO existem trés etapas evolutivas:

12 etapa: a concessao de servigo plblico;
24 etapa: a sociedade de economia mista;
32 etapa: a empresa publica.

Tratando desta ultima etapa, a dos “modernos tipos de empresas pu-
blicas”, afirma o eminente jurista:

“Ainda nio atingimos, porém, a terceira etapa evolutiva, que sera
a da empresa publica.

Daf a raziao pela qual procuramos acentuar, no titulo da nossa
palestra, a modernidade desse tipo de empresa para o nosso Pais.
Com efeito, ainda nfo criamos nenhuma empresa piblica nos
moldes das sociedades alemas de um sé membro ou das de pessoas
plblicas, isto é, das empresas que tém como acionista ou acionistas,
exclusivamente, entidades pblicas.

Um estudo cuidadoso, entretanto, talvez possa identificar em certas
entidades presentemente conceituadas como autarquias econdmicas

— as Caixas Econbmicas Federais e Estadunais, por exemplo —
muitos pontos de contacto com as empresas piublicas.

Na recente criacio do Banco Nacional de Desenvolvimentio Eco-
ndémico poderiamos ter inaugurado o sistema de empresas piblicas,
pois que o0 objetivo do Governo era o de constituir um Banco que,
embora de propriedade exclusiva da Unido, tivesse as caracteris-
ticas funcionais dos bancos privados.

{...) A mais importante tentativa de criacio de uma empresa
plblica, entre nés, foi a gque resultou do substitutivo apresentado
pela Unido Democratica Nacional ao projeto da PETROBRAS. Por
esse substitutivo era instituido o monopélio estatal do petréleo,
sendo que a sua pesquisa, exploracio e refina¢do seriam exercidas
pela Empresa Nacional do Petréleo (ENAPE), que estava moldada
nos melhores exemplos de empresas publicas, pela adocio da
flexibilidade e de todas as demais técnicas das empresas privadas.”
(Obra citada, pag. 54.)

Aponta BILAC PINTO as seguintes “caracteristicas externas da empresa
pliblica”:
“1%) adota a forma das empresas comerciais comuns (sociedade
por agdes, sociedade de responsabilidade limitada) ou recebe do
legislador estruturagdo especifica;

22) a propriedade e a dire¢ao sdo exclusivamente governamentais;
3%) tém persenalidade juridica de direito privado.”
E acrescenta ¢ jurista BILAC PINTO:

“Dessas caracteristicas externas decorrem as internas, que sfo as
que tornam a empresa piblica um instrumento aptoe e eficaz para
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a execugao dos encargos econdmicos, industriais ou comerciais do
Estado.

Ao adotar, para as empresas pablicas, as técnicas e os processos
das empresas privadas, o Estado incorporou a este novo érgao de
suas atividades todas as vantagens da administragio particular,
dentre as quais devemos destacar, como mais relevantes:

12) completa autonomia técnica e administrativa;
2%) capitaliza¢ao inicial;
3%) possibilidade de recorrer a empréstimos bancarios;

4%) possibilidade de reter os lucros para ampliar o capital de giro
e constituir reservas;

5%) liberdade, em matéria de despesas;
62) flexibilidade e rapidez de agdo;
72} capacidade para acionar e ser acionada;

8%) regime de pessoal idéntico ao das empresas privadas.” (Obra
citada, pags. 56/57.)

Mesmo que nao tenha ocorrido o “declinio das sociedades de economia
mista”, previsto em 1952 por BILAC PINTQ, nfo hi davida que as mesmas
nao foram suficientes, em face de suas caracteristicas, para atender s
inimeras e complexas exigéncias estatais, impondo-se a utilizacdo também
das empresas publicas, principalmente a partir de 1963/1964.

AFFONSO INSUELA PEREIRA, depois de afirmar que “a empresa &,
por exceléncia, o sujeito do Direito Econdmico”, embora nao seja o tinico,
argumenta;

“E o Direito Econdmico, por sua prépria natureza, nio pode deixar
de contemplar como sujeito de direito organismos atuantes na
vida econdmica, em especial aqueles pertencentes ao Estado que,
aproveitando a forga incontestidvel de sua soberania e se intitu-
lando “empresario”, desloca a iniciativa privada, por vezes criando
produgido gravosa, desenvolvendo setores onde a iniciativa parti-
cular se tornara omissa ou lacunosa, tudo se consubstanciando em
um capitalisme de estado (0 Estado como senhor dos meios de pro-
dugao e como agente da economia) cada vez mais presente.”

E conclui o capitule VI, dedicado ao “Sujeito de Direitg Econdmico”,
com o seguinte paragrafo:

“Sociedade de economia mista” e, principalmente, as hoje tio
comuns “empresas publicas”, sdo as figuras desse capitalismo, de-
corrente do intervencionismo cada vez mais intenso.” {Obra citada,
pag. 105.)

Para THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTI a empresa publica
tem duas caracterfsticas principais:

a) o capital publico;
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b} a natureza privada de sua estrutura juridica. (Obra citada,
pag. 199.)

Como se v, a diferenga essencial entre a empresa publica e a sociedade
de economia mista é que na primeira o capital é exclusivamente do poder
publico e na segunda hi participaciio {as vezes de certa importéncia, as
vezes infima) de capitais privados. Por outro lado, as empresas publicas e
as sociedades de economia mista tém em comum a personalidade juridica
de direito privado, ao passo que as autarquias tém personalidade juridica de
direito publico.

A importincia das empresas publicas ressalta inequivocamente da se-
guinte enumeragio, que ¢ apenas exemplificativa, pois outras empresas pu-
blicas tém sido e estao sendo criadas:

19} SERPRO — Servico Federal de Processamento de Dados;
29) ECT — Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos;
39) EMBRATEL — Empresa Brasileira de Telecomunicagdes;

4°) BNDE — Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico (que
“passou de autarquia para um tipo de empresa publica, de estrutura
mais flexivel”, nas palavras de THEMISTOCLES B. CAVALCANTI),;

59) CAIXA ECONOMICA FEDERAL — com a qual ocorreu o mesmo
fenémeno: era autarquia e foi transformada em empresa publica;

69) NOVACAP — Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil
(que alguns autores colocam no ro! das sociedades de economia
mista);

79) COBAIL. — Cia. Brasileira de Alimentos;
89%) CIBRAZEM — Cia. Brasileira de Armazenamento.

5. As Sociedades de Economia Mista
Salienta BILAC PINTO, com grande acuidade:

“A intervencio do Estado no dominio econdmico nio se operou,
porém, mediante planos prévios ou como conseqiiéncia de uma
prepara¢io doutrinaria. Ao contrario disso, ela f{eve carater frag-
mentario e se foi operando por consideragbes de oportunidade
pratica, no curso das vicissitudes de uma longa historia.

(...) As sociedades de economia mista ndo tinham, nas suas ori-
gens, essa denominagdo genérica e nem representavam um deli-
berado avango na técnica da execucdo do setor industrial dos
servigos publicos.

Razoes diversas, todas de ordem pritica, foram propiciando ao
Poder Publico ao ensejo de associar-se a empresas particulares
para o desempenho de certos servigos de natureza comercial ou
industrial.
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A inovacio substancial do sistema consistiu em que ¢ Estado
passou a associar-se a “empresas privadas” para a realizagio de
seus objetivos.

A sociedade comercial, que ji se havia revelado um importante
instrumento na expansao da economia particular, {...) passou,
entdo, a ser adotada pelo Poder Publico, mediante variados pro-
cessos de co-participagiio publico-privada.

(...} As caracteristicas dominantes da sociedade de economia
mista sao as seguintes:

1%) & organizada sob a forma de sociedade comercial;
2%) rege-se, principalmente, pelo direito privado;

3%) o Poder Publico e os particulares dela participam como acio-
nistas e como administradores. (BILAC PINTO, “0 Declinio das
Sociedades de Economia Mista ¢ o Advento das Modernas Empre-
sas Piblicas”, in “Estudos sobre a Constituigio Brasileira”, Rio,
F.G.V., 1954)

Foi grande o sucesso da nova modalidade de acio do poder piblico:

“A nova férmula de descentralizacao funcional que a atividade
estatal adota é a da sociedade de economia mista, que surgiu no
Continente Furopeu em fins do século XIX, obteve grande desen-
volvimento na Alemanha no infcio deste século e se espalha pela
Europa apds a Primeira Guerra Mundial. O Brasil também absorve
esta férmula com maior intensidade, a partir de 1940, cumprindo
destacar, como marco inicial dessa nova fase, a criacdo da Com-
panhia Siderqrgica Nacional (...) constituida em 9-4-1941, com a
participagio de capitais publicos ¢ privados, mas sob a lideranga
e 0 comando da iniciativa pablica.” (VENANCIO FILHO, cf. cit.,
pags. 373 e 375}

Merece ser destacado, nesse passo, o Banco do Brasil S.A., “criado
por Alvara de 12-10-1808 sob a forma de sociedade por agdes, e cujos ser-
vigos foram instalados em 11-12-1809.” (AFONSO ARINOS DE MELLO
FRANCO, “Histéria do Banco do Brasil. Primeira fase 1808-1835”, Sio Pau-
lo, Instituto de Economia da Associa¢do Comercial, 1948, pags. 26 e 34.)

Mesmo tendo presente a ohservagio de JOSE NABANTINO RAMOS,
de que o atual Banco do Brasil seria o terceiro com essa denominagéo, ndo
se pode deixar de reconhecer que o mesmo, sucessor do Banco do Brasil
criado em 1808, é a nossa mais antiga, mais tradicional e mais importante
sociedade de economia mista. (Suas peculiaridades sic minuciosamente
descritas por ERIMA CARNEIRO em sua obra “As Autarquias e Sociedades
de Economia Mista no Estado Novo”, 22 edigdo, Rio, D.1.P., 1944, pégs.
123/124.)
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Outra institui¢io importante, ora classificada de autarguia e ora de-
nominada sociedade de economia mista, é o Instituto de Resseguro do
Brasil, sociedade andénima svi generis, cujas agdes sdo divididas em duas
classes — A e B — e cujos lucros sdo distribuidos curiosamente: “25%
para a Unido {(que nfo é acionista); 25% para as companhias de seguros
acionistas, na proporcao das suas operagbes com o Instituto e ndo pelas
acbes; 25% para criagio de um fundo de previdéncia social, etc.” (ERIMA
CARNEIRO, obra citada, pags. 129/150))

Como diz VENANCIO FILHO, “a década de 40 esta pontilhada da cria-
cdo das sociedades que se espraiam pelos mais diferentes setores. Mas é a
década de 50 que apresenta, logo de inicio, as iniciativas governamentais
no campo do petréleo e da energia elétrica, enviando o Presidente GETULIO
VARGAS ao Congresso Nacional mensagens propondo a criagdo, respec-
tivamente, da Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS — e das Centrais
Elétricas Brasileiras S.A. — ELETROBRAS — no primeiro caso, com ca-
racteristicas sui generis, pois & referida sociedade atribuir-se-ia o exercicio
de um monopdlio de Estado” (obra citada, pags. 378/379).

Ja em 1925, PIERRE OLIVIER LAPIE afirmava que “o fenémeno das
sociedades de economia mista (...} assinala uma transicio entre uma eco-
nomia individualista desordenada e de objetivos lucrativos e uma economia
de objetivos de interesse comum, metddica, socializante (...} a sociedade
mista anuncia uma nova economia (socializada ou comunitiria)” (PIERRE
'OLIVIER LAPIE, “L’Etat Actionnaire”, Paris, Dalloz,( 1925).

Para que possa ser bem aquilatada a imensa importincia, entre nos,
das sociedades de economia mista, bastaria lembrar as empresas relacio-
nadas pelo Tribunal de Contas, no parecer Rubem Rosa:

— Institutoe de Ressegurcs do Brasil; Companhia Siderurgica Na-
cional; Companhia Vale do Rio Doce; Banco de Crédito da Ama-
zobnia S.A.; Companhia Nacional de Alcalis; Companhia Hidrelé-
trica do Sao Francisco; Fabrica Nacional de Motores S.A.; Banco
do Nordeste do Brasil; Companhia de Eletricidade de Manaus; Pe-
tréleo Prasileiro S.A. — PETROBRAS; Companhia Nacional de
Seguro Agricola; Companhia de Navegagio do Sao Francisco 5. 4.;
Companhia de Eletricidade do Amap4; Frigorificos Nacionais 5. A.;
Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil; Rede Fer-
roviaria Federal S.A.; Sociedade Termelétrica de Capivari; Usina
Termelétrica de Figueira 5. A.

THEMISTOCLES BRANDAQ CAVALCANTI acrescenta a essa relagao
o Loide Brasileiro e a Companhia de Navegagio Costeira, hoje denominada
Empresa de Reparos Navais S.A. (obra citada, pag. 208), bem como 0s
Bancos de Estado (idem, pags. 208/209).

Podem ainda ser lembradas outras sociedades de economia mista, fais
como a CESP — Centrais Elétricas de Sao Paulo $.A.; a USIMINAS —
Usina Siderfirgica de Minas Gerais, a COSIPA — Cia, Siderurgica Paulista,
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a Central Elétrica de FURNAS, a CEMIG — Centrais Elétricas de Minas Ge-
rais S.A., a ELETROBRAS — Centrais Elétricas Brasileiras S.A.

Esses exemplos — pois se trata evidentemente de simples exemplos,
e nem mesmo a relagdo constante do Decreto n? 60.900, de 26 de junho de
1967, pode ser considerada completa, jA que menciona apenas as entida-
des do &mbito federal existenies naquela época — sio, sem divida, sufi-
cientes para revelar a intensidade e a variedade da intervengao estatal na
vida econbmica do pafs, através das sociedades de economia mista.

Para finalizar, lembrariamos apenas que a alta relevancia do papel
desempenhado pelas empresas puablicas e pelas sociedades de economia
mista esthd consagrada na Constituicdo (Emenda n® 1, de 1989), que dispoe:

§ 2¢ — Na exploracio, pelo Estado, da atividade econdmica, as
empresas piblicas e as sociedades de economia mista reger-se-do
pelas normas aplicAveis as empresas privadas, inclusive quanto
ao direito do trabalho e ao das obrigagoes.

§ 32 — A empresa publica que explorar atividade nao monopo-
lizada ficard sujeita ao mesmo regime tributirio aplicivel s em-
presas privadas.”

De acordo com tais normas constitucionais, a tnica conclusio possivel
é a de gue as empresas publicas e as sociedades de economia mista devem
ser instrumentos altamente flexiveis e dindmicos do Poder Publico, su-
jeitando-se as mesmas normas de direito civil, de direito comercial e de
direifo do trabalho apliciveis ds empresas privadas, para consecugiao dos
objetivos méximos da ordem econdmica e social fixados pelo art. 160 da
Constituigdo: o desenvolvimento econdémico e a justica social.
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