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APRESENTACAO

O estudo das empresas estatais & muito interessante, se
bem que muito dificil, mormente se é focalizado o controver-
tido tema do controle.

Exatamente nos propomos a examinar a atividade contro-
ladora da Administragdo Publica sobre esses entes juridicos
que, criados embora para funcionarem nos moldes e padrdes
da empresa privada, tém compromissos de atividade de inte-
resse piblico, em consondncia com a politica e a programa-
Gao estabelecidas pelo Governo, e, pois, devem guardar, em li-
nhas gerais, uniformidade com a agdo administrativa estatal.
Mas procuremos focalizar, com maior cuidado, o controle ad-
ministrativo ~— nos seus aspectos interno, ou seja, dentro da
empresa e por intermédio de seus 6rgdos especificos, e exter-
no, por intermédio da autoridade central.

Nossa preocupacdo volta-se para o controle administrati-
vo das empresas plblicas e sociedades de economlia mista, no
Direito brasileiro. Por isso, vamos deter-nos em analisar as nor-
mas legals pertinentes, complementando esse exame com a se-
gura orientagdo de eminentes doutrinadores.

Para o estudo do controle administrativo, fez-se necessa-
rio localizar as empresas plblicas e as sociedades de econo-
mia mista, no seu conceito e nas linhas gerais de seu regime
juridico e das demais formas de exercicio de controle estatal,
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nao apenas no panorama juridico brasileiro, mas também no
do Direito Comparado.

A finalidade deste trabalho, porém, & trazer um exame, se
ndo profundo, pelo menos atualizado, da situagédo do controle
administrative exercido, segunde ¢ Direito vigente em nosso
Pais, sobre as empresas publicas e as sociedades de economia
mista.

I. OESTADO E A ADMINISTRAGAO
EMPRESARIAL

1.1 — Expansic da atividade ad-
ministrativa estatal. 1.2 — A des-
centralizag&o administrativa. 1.3
— A atividade econdomica do Es-
tado e 0 modelo empresarial.

1.1 — Expansio da atividade administrativa estatal

Tem constituido fendmeno universal o constante incremento das ati-
vidades do Estado, no sentido ndo apenas de orientar a economia inter-
na e comandar o desenvolvimento econdmico-social, mas também de
prestar servicos de bem-estar para a coletividade.

Essa expansdo administrativa verificou-se independentemente da pré-
pria concepgao politica, se bem que ndo se possa negar tenha tido tam-
bém maior avango quando o Estado deixou de ser mero guardido das li-
berdades individuais para tornar-se garantidor dessas liberdades e dos
direitos dos individugos, promovendo situagbes para a sua efetiva reali-
zagao.

A atividade administrativa que se concentra no Poder Executivo tem
acompanhado a evolucdo desse Poder, em todos os paises, em todos os
sistemas politicos, nos quais detém a hegemonia, consoante afirma AN-
TONIC AMILCAR DE OLIVEIRA LIMA (in O Poder Executivo nos Estados
Contemporaneos, Rio, Artenova, 1975, pp. 18 e segs.) (1).

Enfocando a evolugdo administrativa do Estado, o professor COTRIM
NETO, em seu livro Direito Adm’nistrativo da Autarquia, traz a sintese dos
problemas dai advindos, citando opinido do professor belga ROBERT
WILKIN. Assim, no inicio do século XIX, consistiam as atividades admi-
nistrativas em defender o territério; criar comunicagbes terrestres e aquéa-
ticas; assegurar manutengdo da ordem; organizar servigos publicos, me-
diante pequena contribuigdo dos cidadios. Dessa maneira, era reduzida
a méquina administrativa. Hoje, entretanto, o Governo passou a iluminar
as ruas, distribuir agua, fornecer gés, tratar do lixo, construir auto-estra-

(f) Diz ANTONIO AMILCAR DE OLIVEIRA LIMA: "“A supremacia de fato do Poder Executivo dentro da
sistema politico passou a ser uma situagio generalizada nos paises contempordneos, qualsquer que
sejam as idaclogias ou os regimaes politicos per eles adolados. Tanto & registrada na Unific So-
viética, como nos Estados Unidos; tanto em Portugal, como na Franga; tanto no Brasil, come na
Argélla, Grécia ou f[ndia. Parece repetir-se, no sécu'o XX, fendmeno analogo ao ocorride no
século XiX: tendéncia & fusfo parcial entre poderes formalmente separados, com predominancia
de um deles” (ob. cit., p. 23).
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das, fixar prego das mercadorias, fixar taxa dos salérios, organizar se-
guro social etc. Isso exigiu que organizasse servigos novos de caréter
técnico e de proporgdo social (in Direito Administrativo da Autarquia,
Rio, Freitas Bastos, 1966, pp. 18-9).

.2 — A descentralizagfo administrativa

A expansao da atividade administrativa do Estado, que resultou em
crescimento dos servigos plblicos, evidenciou a necessidade de se cria-
rem novas formas e novos modelos, que assegurassem um bom desem-
penho, através de uma gestdo mais répida e eficiente, ao tempo em que
se descongestionassem os 6rgdos centrais de decisdo do Governo. Além
do mais, o crescimento da maquina administrativa, hipertrofiando os 6rgéos
governamentaijs, implicava em um crescente “'emperramento’”’, mercé, tam-
bém, das praticas de burocracia pablica.

Ressalta GARRIDO FALLA que, nesse incremento constante da ativi-
dade da Administragdo Publica exigido pelo interesse piblico, a partir da
metade do século XiX, tem-se verificado uma evolugdo, de acorde com a
natureza dos servigos e 0s encargos que vai a Administragdo assumindo,
sucessivamente, distinguindo-se trés etapas: 12) Administragdo como pres-
tadora de servigos assistenciais; 22) Administragdo como titular de ser-
vigos econémicos; 32) Administragdo como gestora de empresas econd-
micas (in Tratado de Derecho Administrativo, 42 ed., Madrid, Instituto de
Estudios Politicos, 1971, v. 1I, pp. 334-8).

A criagao de entidades distintas do Estado, para garantir-lhe melhor
execugdo de suas atividades crescentes, ensejou a descentralizagao ad-
ministrativa. De inicio, foram instrumentos descentralizadores as autar-
quias, pesscas publicas, que se constituiram na “longa manus” do Es-
tado (ver RAFAEL BIELSA, in Derecho Administrativo y Ciencia de 1a Ad-
ministracion, 22 ed., Buenos Aires, J. Lajouane & Cia., Editores, 1929, t. |,
p. 226}, passando, depois, a formas de organizagdo nos moldes empre-
sariais (2).

Alias, nesse sentido, JOSE CRETELLA JUNIOR discorda de que haja
descentraliza¢&o quando o Estado, através de empresa por ele organiza-
da, passa a exercer atividades econdmicas, concorrendo com as empre-
sas privadas. Para ele, a descentralizagdo importa em transferéncia da
Administragdo Direta para a Indireta (na qual se incluem as empresas do
Estade) de servigos publicos (in Empresa Piblica, Sio Paulo, José Bu-
shatsky Editora da Universidade de S. Paulo, 1973, p. 16) (3).

{2) RAFAEL BIELSA, se bem que entenda que a deaceniralizagda adminisirativa ¢ feita por meic da
aularquia, em nota diz gue, quando sa fala de descentralizagdo, supde-se sempre uma organizaglo
autdrquica, se bem que o conceito de autarquia nfio expresse todo o da descentralizaglo admi-
nistrativa (ob, ¢it.,, p. 226).

{3) Também no mesmo entender, afirmando que a descentralizagdo administrativa ocorre pela trans-
feréncla de atividede administrativa para outra pessoa, ‘‘de existBnecia propria, inconfundivel ¢om
¢ Estado, pouco importando se a entidade em causa & piablica ou privada', diz CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLC gue somenie se pode cogitar de desceniralizagdo relativamente a atividades
piblicas & administrativas. E arremata: “Logo, é despropositado cogitar de descentrallzagic admi-

nistrativa quando se tratar de atlvidade de direito privade — einda ques desempenhada por uma
pessoa governamenial” in Prestagho de Servigos Pdblicos e Administragio Indireta, Sio Paulo, AT,
1973, pp. 10-1).
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N&do comportando maior discussdo, no admbito deste trabalho, desse
aspecto muito controvertido, é importante, pois, considerar que, na ex-
pansdo da Administragdo Publica, esta, passando a exercer atividades
econdmicas e de intervengdo no dominio econdémico e social, utilizou-se
de entidades distintas do Estado, a quem foram conferidas determinadas
atribuigbes, sempre sob o comando da Administragdo Central. A esse
fendmeno de execugdo de servigos através de outras entidades que néo
as da propria Administragdo Central do Estado € que se pode chamar de
movimento descentralizador ou de descentralizagdo administrativa.

Os motivos que levaram o Estado a criar novas entidades — no caso,
as autarquias — de natureza pulblica, residiram, especialmente, na ne-
cessidade de maior rapidez e eficiéncia na prestagdo dos servigos, ndo
conseguidas nos moldes da Administragdo Central e tradicional.

Posteriormente, porém, ndo apenas pela “burocratizagao” dos entes
autarquicos, que lhes atribuiu os mesmos defeitos da Administragédo Cen-
tral, sob o aspecto técnico, mas também pela propria natureza dos servi-
¢0os comerciais e industriais que passou a exercer, necessitou o Estado
de organizar e fazer funcionar entidades, em forma empresarial, mais
agil e mais adaptada aos servigos que deveriam executar (*).

1.3 — A atividade econdmica do Estado e o modelo empresarial

Tem sido a atividade de natureza econémica, conforme examinamos,
que tem determinado a necessidade de o Estado criar modelos de pes-
soa juridica, objetivando executar, através delas, seus servicos e ativi-
dades comerciais e industriais.

E o que se tem chamado a “gestdo privada™, assim definida por
CRETELLA JUNIOR: ““processo baseado nos moldes juridicos do Direito
Civil @ do Direito Comercial, de que langa mdo o Estado, para, desbu-
rocratizando-se, atingir resultados mais rapidos, melhores, mais eficien-
tes, nos setores privado, industrial e comercial” (in ob. cit.,, p. 17).

Afirmando que o intervencionismo estatal faz com que surjam novas
pessoas juridicas administrativas, com forma privada e substrato piblico,
CAIO TACITO considera as sociedades estatais como fenémeno geral:
public corporations, no Direito inglés; government corporations ou autho-
rities, nos Estados Unidos; élablissement public industriel et commercial,
na Franga; enti pubblici economici, na Italia (in “Controle das Empresas
do Estado”, RDA 111; 1-9, 1873, péags. 1-2).

Por outro lado, FRANCESCO VITO reconhece néo ser fato sem pre-
cedentes a propriedade e a gestdo, pelo Estado, de atividades econémi-
cas, sabendo-se de monopdlio estatal, gestdo de bens patrimoniais e ser-
vicos publicos, atividades que eram exercidas como parte da Administra-
¢ao Publica. Mas, com base em dois fatores, um negativo e um paositivo,

(4) Apasar da criagdo das chamadas entidades autdnomas (que especitica: autarquias, empresas po-
blicas, sociedades de economia mista, fundagBes, fundos especiais, comisses), entende ANTONIOQ
AMILCAR DE OLIVEIRA LIMA que essa sxpansaoc n#o bloqueou a expansdoc das burocracias tra-
dlcionais @, por outro lado, sarviram para vestir forma nova em entidades existentes (in ab, sit,
p. 90).
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o Estado adotou uma imagem nova, a empresa publica: “O Estado deve
assumir tarefas determinadas em matéria de indastria, transporte e cré-
dito etc., porque assim ele podera assegurar o interesse geral: este 6 o
fator positivo; a organizagdo administrativa do Estado nédo esté, entretan-
to, a altura de sua tarefa porque é freada por limitagdes, ligagdes, pres-
cricbes de todos os géneros: esse é o fator negativo.” Portanto, esse novo
modelo, esse novo ente deve ser ““‘capaz de conciliar em si préprio as
exigéncias do interesse geral, que sdo sua razdo de ser e a flexibilidade,
eficdcia e rapidez de decisao que 530 os caracteristicos da empresa pri-
vada” (in “Controle da Empresa Publica”, Rev. de Dir. Pub. e Ciéncia Po-
litica, Rio, FGV, v. lll, 1960, p. 84).

Sabe-se que a expansdo das atividades administrativas do Estado,
nao so quantitativa, mas, especialmente, qualitativamente, ou seja, néo
apenas no volume dos servigos, mas precipuamente em sua natureza,
determinou a criagac de novos entes, aos quais foram transferidas as
atividades que, sucessivamente, foram sendo atribuidas ao Poder Publi-
co. De modo especial as atividades econdmicas determinaram uma nova
forma de gestdo de servigos, atraves dos moldes das empresas privadas,

As razdes determinantes da criagdo do modelo empresarial do Esta-
do foram esgotantemente indicadas no relatério do Semindrioc de Ran-
goon, realizado em 1954, as quais vao desde o fornecimento de servigos
basicos a produgéo de receita e ao controle da economia nacional (in
Empresas Publicas, textos selecionados por FRANK P. SHERWOOD, trad.
de M2 de Lourdes L. Modiano, Rio, FGV, 1964, pp. 19-20) (5).

Sobre 0s motivos da utilizag&o, pelo Estado, das formas privatisticas,
ERNST FORSTHOFF, em feliz sintese, coloca-os em dois fatos distintos:
1? — subordinagdo da vida social & disciplina e diregao do Estado; 29 —
participagdo ativa da Administragdo na vida econémica como produtor e
distribuidor de bens de primeira necessidade, ou seja, a atividade eco-
ndmico-lucrativa do erario (in Tratado de Derecho Administrativo, trad.
da 52 ed. alema por LEGAZ LACAMBRA, GARRIDO FALLA ¢ GOMEZ DE
ORTEGA Y JUNGE, Madrid, instituto de Estudios Pollticos, 1958, p. 655).

No caso brasileiro, a presenga da empresa estatal na economia nio
é recente, devendo-se & necessidade de gestdo eficiente para realizagdo
de tarefas econdmicas, pelo Governo,

{6) Se bem que nic detalhadamente como as apresentadas no Helatério do Semindric de Rangoon,
Marshall Plmock apresenta as razdes que levam os governos a criar @ operar suas proprias em-
pregas: 1. com o fim de realizar operagdes de tempo de guerra; 2. para situagbes da emer-
géncin, em periodos do dopresalio; . B ‘oNDo prEdo para Ubjellvos Wgados 8 interesses nacionals;
4. o temor de monopblios privados, por parte do povo; 5. consideragdes de lucro, que podem
sar tanto quando a empresa, sendo essen¢ial, deixa de dar lucra, como nos casos em que os
lucros excessivos lrritam os usudrios; 6. em vista de oa servigos tornados necessdrioa serem de
tal wulie que niZp poderiam ser faciimante assegurados por capitals privados, ou porque exigiam
vuliosos irtvestimenies, ou porque representavam grande risco’’ (in “Sociedades Estalais por Agbes’,
In Empresas Piblicas, texios selecionades por FRANK P. SHERWOOD, pp. B-9),

Segundo HERBERT EMMERICH, sao diversificadas as razes pelas quals os Governos criam servigos
industriais, citando algumas: “apressar © desenvolvimenio nacional; aumentar a produtividada
¢ nGmero de empregoes, e elevar o padrio do ¢omérclio de artipos agricoias e Industrlals; fornecer
servigos assenciais de ufilidade piblica, tals como energia, dgua, transporte e comunicagdes; di-
minuir & situaglo de dependancla de caplital e administragdo alienigenas, pela aqguisiclio de em-
presas esirangeiras; prover a prestagio de determinado servigo necesssrlo mas ndo lucrativo, e
assim desinteressante como operagdo estritamente privada; assegurar o controla do governo sobre
cerlos solores da economla, como postulado de politica nacional” {“Ingtituicles A'tdnomas e
Empresas Estatals”, in Empresas Piiblicas, textos salecionados por FRANK P, SHERWQOD, p. 47).
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Desde o século passado, o Estade brasileiro iniciou sua incurs@o no
setor empresarial, acentuando-se neste século, no final da década de 20,
sendo que, a partir da década de 40, houve intervengao direta na econo-
mia, criando-se muitas empresas estatais, especialmente para atividades
industriais. Atualmente, a agdo empresarial do Estado localiza-se, mormen-
te, na produgdo de insumos basicos, servigos de utilidade publica, servi-
Gos de armazenagem, comunicagdes e transportes, consoante da conta
WILSON SUZIGAN, técnico do IPEA, em publicagdo daquele 6rgdo, que
especifica: 1) quanto aos insumos bésicos, as empresas do Governo
controlam os setores de mineragao, siderurgia e petréleo e participam,
de forma relevante, nos de quimica e petroquimica; 2) nos servicos de
utilidade pablica, controlam os setores de energia elétrica, 4gua e esgo-
tos, gas, dentre outros; nos transportes, o ferroviario e o maritimo; e, ain-
da, atuam as empresas do Estado na producdo de maquinas e equipa-
mentos industriais, avides, construgdo civil e engenharia, atém de impor-
tagdo e exportagdo e servigos diversos (in Aspectos da Participacio do
Governo na Economia, Rio, IPEA, 1976, pp. 81-104).

Note-se que a atividade do Estado brasileiro, através de empresas
para prestagdc de servigos industriais e comerciais, é bem saliente, da
maior importancia, seja orientando o desenvolvimento nacional, seja pro-
piciando bem-estar a coletividade (8).

Por sinal, a organizagdo das empresas publicas no Brasil tem mar-
cado um grande desenvolvimento institucional, como, alias, de resto, nos
demais Estados. Segundo preleciona MARIENHOFF, sdao as empresas do
Estado, como entes juridicos, “a Oltima etapa na evolugdo institucional
do Estado e do Direito Administrativo” (in Tratado de Derecho Adminis-
trativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1965, tomo |, p. 430) (7).

Il. CONCEITUACAO DAS EMPRE-
SAS ESTATAIS

il.1 — Diversificagdo de forma
das empresas estalais. 1.2 — As
empresas estatais, no Brasil.

II.1 — Diversiticagdo de forma das empresas estatais

Dar um conceito de empresa estatal é muito dificil e, mesmo, impos-
sivel, se se quiser abranger toda a diversidade de organizagdes estatais

{6) Somente para, em ndmeios, representar essa magnitude do papel de Estado na economfa brasileira,
tem-se que, de acorde com a publicagdio do IPEA, J4 menclonada, datada de 1876, portanto, re-
cente, dados colhidos em 731 (setecentos e tinta e uma)} empresas selecionadas para estuda,
dados esses que s3o repregentativos de quase 50% {cinqlenta por cenio} da produglo na indistria
de transformagic e de quase a totalidade na Inddstria de mineragéo, indicam gue as 115 (cento
e quinze} empresas do Governo nesse numero Incluidas sfo responsdveis por 25% (vinta e clnco
per c¢ento) do faturamento total, 30% (irinta por tento) do emprego @ 54% (cinqUenta & qualro por
cento) do patriménio liquido (in Aspeclos da Participagiio do Governo na Eccnomis, Rio, IPEA, 1976,
p. 126).

(?) Para FRANK P, SHERAWOOD, no prefacio aos textos selecionados sobre o assunto, é a empresa
publica a mais indicada forma de atuacfio dos Estados subdesenvolvidos, na econamia: "Nas nagdes
menos desenvolvidas, onds assumem importdncia fundamental os problemas de levantar caplal e
garantis uma administragdo Industrial responsavel, a empresa publica tem provado ser a solugio
mais Indicada’ {in ob. cit.,, prefacio, V).
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em que se manifesta a atividade empresarial do Governo, nos diversos
paises.

Colocou bem essa realidade o professor COTRIM NETO, em exce-
lente trabalho publicado na Revista de Direito Administrat'vo, quando
afirmou existir universal confusdo no conceito de empresa publica, que
inclui até autarquia (in “Teoria da Empresa Publica de Sentido Estrito”,
in RDA 122:21-56, 1975, p. 26). Essa confusdo também é ressaltada por
MARIENHOFF, que informa ser, na Argentina, a generalidade das empre-
sas do Estado revestida de forma autérquica, o mesmo ocorrendo na
Franga (in ob. cit,, pp. 430-2).

Com efeito, a expressio entreprises publiques abrange ndo somente
as sociedades do Estado, mas as sociedades de economia mista e as
autarquias, no Direito francés (ver ANDRE G. DELION, in L'Etat et les
Entreprises Publiques, Paris, Sirey, 1959, p. 8).

No Brasil, porém, tem-se que empresa publica representa um mo-
delo juridico de organizagdo empresarial do Estado, com caracteristicas
proprias, explicitadas em normas juridicas (8).

Como diz bem o professor COTRIM NETO, a experiéncia estrangeira
de pouco nos vale, uma vez que, relativamente a empresa publica, em
sentido estrito, nossa legislagao & pioneira (ob. cit, p. 31).

1.2 — As empresas estatais, no Brasil

Se bem que autores nacionais ainda confundam a expressdo “em-
presa publica”, utilizando-a de maneira abrangente, como é o caso de
BILAC PINTO & LEOPOLDO BRAGA, a quem se refere o professor CO-
TRIM NETO (ob. cit, p. 32), o nosso Direito Positivo tragou nitida
feicdo das empresas estatais.

A partir da vigéncia do Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de
1967, ndo ha por que se confundir a empresa publica, como modelo de
organizagdo empresarial do Governo, com a sociedade de economia mis-
ta, também organizagdo empresarial, em que o Governo congrega seu
capital com o capital privado, e, ambas, com a autarquia, ente de natu-
reza publica, sem carater empresarial.

E certo que, além dessas formas, pode ocorrer a participagdo mino-
ritaria do Governo em capital de empresa privada, por algum evento es-
pecifico, 0 que, entretanto, ndo a caracteriza como sociedade de eco-
nomia mista, ente empresarial de agdo do Governo.

(88 O eminents professor COTRIM MNETQ examina, no Direlto Comparado, morments com os dacos
ofarecidos pelo relatdrioc de trés Enconlros Internacionals da Juristas {Encontros de Roma e FPrage,
em 1958, e Congresao Intarnacional de Cibncias Administrativas, em Parls, em 1965}, concluindo
por ser a expressdo ‘'emprasa pablica” utitizada dilerentemente do nosso conceito. Informa, alnda,
o douto administrativista que nenhum pals editou estatuto da empresa pablica, em sentido restrito,
a n#ic ser o Brasil, através do Dscreto-Lel n.® 200/67 e outrca elemerios legals extravagantes
{in “Teoria da Emptesa Plblica sm Sentide Estrlio”, RDA 122:21-56, 1975, pp. 25-28-31).
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Essas empresas participam da Administragio Indireta do Estado e
slo caracterizadas, segundo o preceito legal:

EMPRESA PUBLICA:

1) quanto a personalidade juridica: é pessoa de Direito Pri-
vado;

2) quanto & forma: pode assumir qualguer das formas admi-
tidas em Direito;

3) quanto ao capital: exclusivo da Unido; ou, majoritaria-
mente da Unido, com participagdo de outras pessoas juridicas
de Direitc Pdblico interno, bem assim de entidades da Admi-
nistragao Indireta da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Mu-
hiciplos;

4) quanto & atividade: explora atividade econémica que o
Governo seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa (art. 52, ll, do Decreto-Lei n? 200/67,
e art. 59 do Decreto-Lei n? 900/69).

Enfocando o aspecto do capital, o professor COTRIM NETO identi-
fica duas subespécies de empresa publica, no Brasil: a) aquela que tem
capital exclusivo da Unido; b) aquela que admite participacdo, também
de sociedade de economia mista, constituindo a empresa puablica im-
prépria (in Teoria da Empresa Piblica em Sentido Estrito, p. 39).

SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA — Sé&o os seguintes 0s seus ca-
racteres legais (art. 52, lll, do Decreto-Lei n? 200/67):

1) quanto & personalidade juridica: é pessoa juridica de Di-
reito Privado;

2) quanto a forma: sociedade andnima;

3) quanto ao capital: constitui-se de capital da Unido ou de
entidade da Administragédo Indireta, e de capital privado, sendo
assegurado ao capital publico federal a maioria das a¢des com
direito a voto; e, se a entidade executar atividade submetida a
regime de monopdlio estatal, a malioria acionaria serd, perma-
nentemente, da Unido (art. 59, § 19, do Decreto-Lei n® 200/67);

4) quanto a atividade: explora atividade econdmica.

Eis, pois, 0 conceite legislativo da empresa publica e da sociedade
de economia mista, formas empresariais do Estado constituindo suas en-
tidades de Administrag&o Indireta, ambas com o fim de exercicio, pelo
Governo, de atividades econdmicas. Estabelecido o conceito em lei, ndo
mais depende de classificagbes doutrinarias, conforme salienta MANQEL
OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO (in FundagGes e Empresas Puablicas, Sdao
Paulo, RT, 1972, p. 143).
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Il. REGIME JURIDICO DAS EM-
PRESAS ESTATAIS

lll.1 — Disposi¢bes gerais. O
Direito Comparado. Ill.2 — As
disposigdes constitucionals e le-
gislativas. O Regime Juridico da
empresa publica ¢ sociedade
de economia mista, no Direito
brasileiro,

.1 — Disposi¢des gerais. O direito comparado

Salientando a conjugacdo do regime privado com normas adminis-
trativas, na caracterizacéo do regime das empresas publicas, afirma THE-
MISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI:

“Dificilmente encontrar-se-ia melhor exemplo de confuséo
do publico e do privado em uma mesma instituigdo, do que na
andlise do problema das empresas na sua implantag&o entre
nés” (in “Empresas Publicas ¢ Sociedades de Economia Mista”,
RDA, 128: 1-26, 1977, p. 12).

Com efeito, assegurada a forma de empresa privada, por mandamen-
to constitucional (art. 170, § 29), constituem essas organizagdes empre-
sariais do Estado entidades da Administragdo Puablica Indireta. Dai ser
necessario conciliar seu funcionamento nos moldes das sociedades mer-
cantis com as metas governamentais, tomados os devidos resguardos
gue exigem os capitais poblicos por elas geridos.

Alids, sobre tal conciliagdo, dita necessdria, entre “a agilidade da
gestdo privada e a garantia do capital pablico”, diz CAIO TACITO que
ela “desafia a imaginagdo do legislador e seduz a investigagdo dos es-
pecialistas” (in Direito Administrativo, Sdo Paulo, Saraiva, 1975, p. 174).

De qualquer forma, mantidos os resguardos necessarics, a que nos
referimos, o regime privado das empresas pulblicas e socledades de
economia mista é indispensavel &4 sua agilizagdo e conseqilente conse-
cugdo dos seus fins econdmicos, liberadas que ficam dos processos bu-
rocraticos da Administragdo Publica comum, que s3o inflexiveis e, por
isso mesmo, inibidores de um funcionamento rapido e eficiente dos seus
servigos.

Esse entendimento de que o regime das empresas pulblicas, lato
sensu, deve ser diferente daquele vigente para a Administragdo Publica
em geral & aceito, nos diversos paises, & o relatério do Seminario de Ran-
goon sintetiza 0 que chama de “liberdades” da empresa piblica relativa-
mente 4 Administragdo Direta: “a) liberdade do processo orgamentério
anual, pelo menos no que se refere a despesas de operagdo; b) liberdade
para receber g reter as despesas de operagéo; ¢} libardade para aplicar as
receitas de operagdo; d) liberdade no que se refere as restricdes governa-
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mentais no terreno das despesas; e) liberdade na contabilizacdo das ver-
bas orgamentérias e ordinarias do Governo; f) liberdade no que se refere
ao controle ordinario das finangas do Governo; g) liberdade na formula-
¢do de contratos, especialmente de compras, em relagdo ao processo
de administragao direta” (citagdo de THEMISTOCLES B. CAVALCANTI,
ob. cit., p. 6).

Essa diferenciagido de operacionalidade da empresa piblica, em sen-
tido largo, relativamente & Administragdo Publica Direta (para usar a ter-
minologia adotada pelo legislador brasileiro), tendo em vista o modelo
empresarial das sociedades comerciais, ¢ fenémeno generalizado, no
mundo.

Consultando os vérios estudiosos do assunto, tem-se a certeza da
afirmativa, reforgada por relatérios de Encontros internacionais, tal o caso
do Seminéario de Rangoon, ja referido.

Assim, na Franga, o établissement public industriel et commercial
& regido pelo Direito Privado e pelo Direito Piblico, concorrentemente,
e, segundo informa ANDRE DE LAUBADERE, pode ser organizada a en-
treprise publique segundo a forma da sociedade comercial — submetida
integralmente ao Dirsito Privado, ou revestir-se da forma administrativa
de établissement public, a que se aplica o Direito Pdblico (in Traité Elé-
mentaire de Droit Administratif, 32 ed., Paris, LGDJ, 1963, tomo |
pPp. 560-6).

Afirmando a existéncia, na Argentina, de legislagdo espscifica das
empresas do Estado, MANUEL MARIA DIEZ esclarece que estas ficam
submetidas ao Direito Privado — quanto & sua atividade comercial ou
industrial; e ao Direito Puablico, no que tange a suas relagdes com a
administragdo ou ao servigo plblico que se achar a seu cargo (in Derecho
Administrativo, Buenos Aires, Bibliografia Omeba, 1965, tomo I, p. 122).

Na Inglaterra, a public corporation, organizada sob regime de Direito
Privado, conta, entretanto, com eficiente sistema de controle, através do
Ministro competente, no qual é garantida a orientagdo da atividade para
fins de interesse nacional (ROGER PINTO, “A Empresa Publica Autdnoma
de Carater Econdmico, em Direito Comparado™, in RDA 57: 483-501, 1959,
p. 497).

Por outro lado, também reguiadas pelo Direito Privado, as empresas
pliblicas, na ltdlia, s@o abrangidas por normas administrativas, naquilo
que diz respeito a seu controle, que ¢ efetivado por Ministério especifico
(ver FRANCESCO VITO, ob. cit., pp. 97-8).

Referindo-se as “empresas nacionais” da Espanha, as quais com-
preendem as sociedades de economia totalmente estatal e as empresas
mistas, afirma GARRIDO FALLA que elas, em regra, estdo submetidas as
normas do Direito Mercantil, Civil e do Trabalho, mas tém cbrigatoriedade
de prestacdo de contas ao Tribunal de Contas, além de, diferentements
do que ocorre com as empresas privadas, admite o Direito espanhol a so-
ciedade andnima de um (nico sécio, quando se tratar este de organismo
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publico (FERNANDO GARRIDO FALLA, in Tratado de Derecho Adminis-
trativo, 42 ed, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1971, vol. I, pp.
388-9).

in.2 — As disposigdes constitucionais e legislativas. O regime juridico
da empresa publica e sociedade de economia mista, no Direito
brasileiro

E importante ressaltar que o problema do controle das empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista esta intimamente ligado ao seu
respectivo regime juridico.

Para que se entenda ndo sé o fundamento do objetivo visado ao
serem controladas, senao também o alcance do controle e as formas que
ele deve assumir, é necessdrio localizar essas empresas, no sistema
juridico nacional.

De modo generalizado, referindo-se & empresa publica, o que, no
entanto, se aplica perfeitamente a sociedade de economia mista, FRANCO
SOBRINHO diz que “no Brasll as empresas publicas que ja existem sdo
todas sociedades de Direito Privado submetidas as normas do Direito
Comercial e orientadas pelo Direito Administrativo” (in Fundagdes e Em-
presas Pablicas, p. 172).

As diretrizes legais para o regime dessas empresas sdo estabelecidas
na Constituicdo Federal, em vigor, que, em seu art. 170, § 29, determina:

“Na exploragdo, pelo Estado, da atividade econémica, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista reger-se-8o
pelas normas aplicaveis &s empresas privadas, inclusive quanto
ao Dirgito do Trabalho e ao das Obrigagdes.”

Consoante a determinagdo constitucional, o Decreto-Lei n? 200/67,
que estabeleceu normas de organizagdo administrativa federal, também
assegurou as condigbes de funcionamento de empresa privada para a
sociedade de economia mista e a empresa publica, se bem que faga res-
salva a supervisdo ministerial a ser sobre elas exercida, indicada a fina-
lidade de ajusta-las ao plano geral do Governo (art. 27, paragrafo (nico).

Assim, aplicam-se a sociedade de economia mista e a empresa publica
as normas relativas a organizagdo e funcionamento das empresas priva-
das, respeitadas as normas administrativas, em vista de sua qualidade de
integrantes da Administragdo Publica,

No Direito Privado, ressaltam as normas comerciais, trabalhistas e
de Direito Civil, que regulam, respectivamente, a organizagdo, o funcio-
namento, o regime de pessoal e o regime obrigacional dessas empresas.

Ressalte-se que a Lei das Sociedades por Agbes — Lei n? 6.404, de
15 de dezembro de 1976, aplica-se, com normas especificas, 4s socieda-
des de economia mista, bem assim as empresas publicas que se organi-
zarem sob essa forma societéaria.
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Sabido que tais empresas sdo organizadas e devem funcionar em
condigdes idénticas &s do setor privado, existem normas administrativas,
em quantidade razoavel, que hes sdo aplicaveis, seja no que tange ao
controle dos dinheiros pablicos nelas investidos, seja na disciplina da
servigos por elas executados.

Diferem, no seu regime juridico, das empresas privadas por normas
legais que lhes sdo especificamente aplicaveis, derrogadoras do discipli-
namento de Direito Privado.

Assim, se o regime tributario valido para as empresas privadas, em
geral, é a regra, existem empresas publicas que, por exercerem atividades
econdmicas em regime de monopdlio, tém regime tributario especial
(art. 170, § 39, da Constituigdo), tal como as empresas puablicas é asse-
gurado foro proprio da Unido (art. 125, inciso §, da Constituigo).

O controle externo deve ser efetivado pelo Congresso Nacional, com
auxilio do Tribunal de Contas, consoante preceitua o art. 45 da Carta
Magna, secundado pela Lei n? 6.223, de 14 de julho de 1975.

O controle administrativo, executado pelos 6rgdos centrais da Admi-
nistragdo Publica, também atinge essas empresas, na forma dos arts. 19
e 26 do Decreto-Lei n® 200/67.

Também outras normas administrativas importantes lhes sdo aplica-
veis, como as da Lei n? 1,533, de 31 de dezembro de 1951 — que disci-
plina o mandado de seguran¢a; e as da Lei n? 4.717, de 29 de junho de
1965, que regula a acdo popular; ou as de natureza penal, mas de cara-
ter administrativo, como os crimes funcionais, de que tratam os arts. 312
a 326 do Cédigo Penal; e, ainda, as disposi¢gdes da Lei n® 3.502, de 21 de
dezembro de 1958, que dispde sobre o seqliestro e perdimento de bens
nos casos de enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo ou
fungdo publicos.

A essas disposicdes somam-se outras exorbitantes do regime priva-
do, consubstanciadas na Constituigdo Federal, no que tange & acumulagéo
remunerada de cargos, empregos e fungdes (art. 99, § 29); ao perdimento
de bens por enriquecimento ilicito no exercicio de emprego ou fungéo
em empresas publicas ou sociedades de economia mista (art. 153, § 11);
as proibigdes relacionadas com a posse e exercicio do mandato eletivo
{art. 34, inciso 1, letras a e b; inciso Hl, letra b).

Analisando o regime juridico da empresa publica, assim o resume
CRETELLA JUNIOR, dando bem uma vis8o da situacdo dessa entidade,
no Direito brasileirc, e que, por sinal, se aplica também & sociedade de
economia mista:

“Desse modo, o regime juridico privado, que incide sobre a
empresa puablica, apresenta ‘‘derrogac¢des”, “distorgdes”, ou
“exorbitancia”’, ditados pela presenga, na empresa, de capitais
governamentais. A presenga do Estado, na empresa pulblica, der-
roga alguns tragos caracteristicos do regime juridico privado que,
em principio, passou a nortear a empresa. Instala-se a prerro-
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gativa, o privilégio. Por outro lado, a existéncia de capitais go-
vernamentais derroga outros tragos constantes do regime juridico
comum. Instauram-se as sujeigdes, as restrigdes, sob a forma
atuante e concreta das supervisdes” (in ob. cit., pp. 214-5).

A peculiaridade, pois, das empresas publicas e das sociedades de
economia mista, no Direito brasileiro, diz respeito a normas especiais que
'hes sdo aplicaveis, as quais decorrem ndo apenas da existéncia, nessas
empresas de capital pablico, como também do interesse publico de que
se revestem as suas atividades — que sdo formas de atuagdo do Estado.
Participando da Administragéo Indireta, devem contar, a par dos linea-
mentos juridicos de Direito Privado, que regulem as empresas, em geral,
com disciplinamento que as integre na Administragdo Publica, & fim de
garantir o cumprimento de sua finalidade, consoante a politica de agéo do
Governo (?).

Analisando as relagbes das empresas publicas e das sociedades de
economia mista, nos trés aspectos fundamentais — com o Estado, com
terceiros e as suas relagbes internas, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO conclui que essas entidades s&o peculiares pelas normas espe-
ciais que se lhes aplicam, concorrentemente com as disposigdes norma-
tivas do Direito Privado, salientando, no caso da empresa publica, a pos-
sibilidade de ser constituida ‘“‘com um s6 acionista” (in Prestagio de
Servigos Pablicos e Administracéio Indireta, Sdo Paulo, RT, 1973, pp. 131 e
segs.).

IV. CONTROLE DAS EMPRESAS
ESTATAIS

IV.1 — Fundamento do contro-
le das empresas estatais. V.2
— Formas de controle das em-
presas estatais. IV.3 — Do con-
trole das empresas estatais, no
Direito Comparado. V.4 — Do
controle das empresas esta-
tais, no Direito brasileiro.

IV.1 — Fundamento do controle das empresas estatais

Sendo as empresas governamentais instrumentos do Estado para
agdo na ordem econdmica e social, faz-se necessério que aos procedi-
mentos e mecanismos de verificagdo de resultados, na érbita interna,
acrescente-se exame peridédico das suas atividades, por parte do Estado,
que, assim, @ por conseqliéncia, poderd promover as necessérias corre-
coes,

{9) Anallaando o regime da Empresa Publica, no Brasil, diz o professor GOTRIM NETO qua ha *das
méculas fundamentais” a trazerem prejulzc ac bom funcionamentc das empresas péblicas bra-
sileiras: a) falta de uniformidade de tratamentio entre empresa pdblica monopolista @ ndo mono-
poliste (art, 170, §§ 2.° e 3.°, da Constitulgho Federal); b) foro federal para susas agles, inclusive
trabalhistas (in Teorla da Empresa Pdblica em Sentido Estrlto, p. 54),
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O controle, pois, das empresas estatais, ou a tutela administrativa,
é imprescindivel, indiscutivel, mas, aoc mesmo tempo, dificil de ser con-
cretizado, na pratica.

Na verdade, toda a problemética do funcionamento da organizagéo
empresarial do Estado repousa na correta escotha e aplicagdo dos ins-
trumentos do respectivo controle (1°).

Aceitando a definicdo de HEREDIA, segundo a qual controle (con-
tralor) “'& o juizo que realiza uma entidade a respeito do comportamento
positivo ou negativo de outra, com o fim de apurar sua conformidade
com as normas e principios desta reguladores” (citagdo de COTRIM
NETO, in Direito Administrativo da Aularquia, p. 325), temos que as em-
presas publicas e sociedades de economia mista devem ser aplicados
principios e normas segundo o modelo da empresa privada, consideran-
do, de modo bem expressivo, no controle sobre elas exercido, o grau de
eficidnecia de seus servigos (1).

Para ANDRE G. DELION, o controle das empresas pulblicas, lato
sensu, “implica a fixagdo de critérios de julgamento econdmico, a ela-
boragdo de sangdes especificas, o nascimento de instituigdes especiali-
zadas para apreciar sua gestdo” (in ob. cit.,, p. 14).

Ressaltando que, apesar de paradoxal, as empresas publicas nas-
ceram da necessidade de eliminar os controles que tolhem as atividades
do Estado, mas ndo podem prescindir de serem controladas, aponta
FRANCESCO VITO as razdes desse controle: 1) garantia da realizagao
dos fins para os quais a empresa fol constituida, tendo em vista o inte-
resse geral; 22) garantia do correto emprego dos dinheiros publicos;
38) razdes de ordem politica, tendo em vista que escapa & pressdo do
mercado e & necessério sentir, em toda a amplitude, a sua atuagéo (in
ob. cit., pp. 86-93).

N&do resta divida de que, regendo a atividade da Administragéo
Plblica o principio da legalidade, tal como os da moralidade e da fina-
lidade, serdo esses principlos administrativos que inspirardo e exigirdo
sejam controlados os entes constituidos pelo Estado para cumprimento
de determinadas finalidades de interesse publico e dentro da atividade
administrativa, ainda que funcionem nos moldes da organizacdo empre-
sarial privada.

Allds, o controle é insito na atividade administrativa, constituindo-se
na tarefa de verificagdo dos resultados. Assim, ndo pode existir organi-
zacdo administrativa sem que lhe falte o controle. (A respeito, HENRI

(10) No Semindric de Rangoon foram abordados os dilemas bésicos do Estado na organizacdo de em-
presas poblicas, um dos quaiz disse respeilo &o controle desses entes juridicos: “come serd
passivel concillar a flexibilidade operacional e financelra, requisito indispensével para que se
possa administrar com &xltc uma emptesa, ¢om os controles que se faZem necessirlos para as-
segurar a prestagio plblica de contas e a continuidade na cbediéncia as politicas ditadas pelo
interesse publico?” (in Empresas Piblicas, textos selecionados por FRANK P. SHERWOQOD, p. 54),

(11} Examinando o controle de entldade administrativamente auténoma, tal o casoc da autarquia, o pro-
fessor COTRIM NETO considera a imposasibilidade da se organizar um concelto que expresse a aglo
de vigilancla do Estado sobre as suas entidades satélltes, de acordo com a dogmética juridica (in
Dirsitc Adminisirativo da Autarquis, p. 328),
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FAYOL: “Administrar & prever, organizar, comandar, coordenar e contro-
lar” -~ in Administra¢®o Industrial e Geral, trad. de Irene de Bojano e
Mario de Sousa, 3% ed., S. Paulo, Atlas, 1958, p. 10).

Do mesmo modo, & com muito mais razdo, a atividade administrativa
piblica deve cercar-se do necessdrio controle, para garantir resultados
satisfatérios no cumprimento de seus fins.

E se o Estado organiza empresa, atribuindo-lhe a execugdo de ativi-
dades econdmicas, além da necessidade de autocontrole, terd essa em-
presa de contar com o controle da pessoa publica que a instituiu, a fim
de garantir a necesséria eficiéncia no seu funcionamento e, ainda, a
necessaria uniformidade com os planos e as metas governamentais.

Esse aspecto finalistico, fundamentando o controle sobre entes do-
tados de autonomia administrativa, € acentuado por MANOEL OLIVEIRA
FRANCO SOBRINHO, quando afirma que “a causa da tutela administrati-
va reside na necessidade de ndo se quebrar a unidade na atuagdc de
quantos entes persigam os fins piblicos, fins que séo inerentes a ativi-
dade estatal” (in Funda¢des e Empresas Pablicas, p. 209).

V.2 — Formas de controle das empresas estatais

Se bem que, como frisamos, exista unanimidade de opinides no sen-
tido de que & necesséario e, mesmo, imprescindivel o controle das empre-
sas estatais, as divergéncias imperam no tocante a forma de exercicio
desse controle.

E certo que é apontada a necessidade de serem escolhidos métodos
e férmulas que, assegurando a flexibilidade de funcionamento dessas
empresas, garantam o resguardo dos interesses maiores da Administragao
Piablica, traduzidos no cumprimento das leis, na consecugdo da finalidade
para a qual fora criada a pessoa juridica, no correto ¢ bom emprego dos
recursos plblicos, e, sobretudo, na conformidade com as metas de agao
tragadas pelo Governo.

Nesse sentido, a problematica reside em, mantidos os resguardos de
legalidade, moralidade administrativa e assegurados os fins piblicos, ga-
rantir &s empresas estatais autonomia operacional, para que, cumprindo
sua finalidade, o fagam com a eficiéncia e a rentabilidade esperadas, se-
gundo os ditames do molde empresarial privado. Quando a interferéncia
estatal se acentua, traz, inevitavelmente, prejuizo no grau de eficiéncia dos
servigos da empresa.

Esse aspecto vai abordado por M. V. PYLEE, ao focalizar as empresas
dc Estado indiano, quando afirma:

“O grau de autonomia depende, de fato, do grau de interfe-
réncia exercida pelas autoridades superiores. Representantes do
Governo, em diferentes niveis, tentam pressionar direta ou indi-
retamente os gerentes das empresas estatais, qualquer que seja
a forma destas, & o resultado & que a grande autonomia teorica-

216 R. Inf. legisl, Brasilia a. 17 n, 6§ abr./jun. 1980



mente atribuida a determinada forma de organizagdo néo se
confirma na pratica” (“Empresas Estatais na Economia Indiana”,
in Empresas Piblicas, textos selecionados por FRANK P.
SHERWOOD, p. 271).

Os controles a que se podem submeter as empresas estatais sdo
classificados sob diversos critérios.

Considerando o érgdo que o realiza, ou que & incumbido de realizé-
lo, o controle pode ser parlamentar, judicial e administrativo, conforme es-
teja a cargo dos poderes Legislativo, Judiciario e Executivo.

O controle parlamentar, de carater eminentemente politico, tem em
vista um amplo exame da atividade das empresas, seja sob o aspecto
da legalidade, seja da conveniéncia publica, procurando assegurar ¢ aten-
dimento dos interesses maiores da comunidade estatal.

Ja o controle judicial diz respeito & legalidade dos atos praticados
pelas empresas, considerada nio apenas a esirita observancia da lei, se-
nédo tambeém os principios da moralidade administrativa (ver O Controle
da Moralidade Administrativa, de MANOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRI-
NHO, S&o Paulo, Saraiva, 1974) ().

-

O controle administrativo, por outro lado, verifica-se em extensio
maior, objetivando alcangar ndo somente a legalidade e a conveniéncia,
mas também a eficiénecia. E um controle abrangente, tendo em vista que
essas empresas constituem segmentos da publica administrag&o.

Relativamente ao momentc em que se realiza, o controle pode ser
a priori, concomitante e a posteriori, conforme se verifique antes do afo e
seja condi¢do para que este tenha eficacia; ou acompanha pari passu a
atividade da empresa; ou, finalmente, proceda a verificacdo de atos ja
praticados.

Quanio ao aspecto a ser enfocado pelo controle, temos o controle
financeiro — que examina as contas de receita e despesa, os investimen-
tos programados e toda a aplicagdo de dinheirg; € o controle técnico —
que diz respeite a execugdo do servige, cumprimento de normas especi-
ficas e eficiéncia administrativa.

Duas outras formas de controle podem ser aqui apontadas, quais as
que distingue FRANCESCO VITO: 18) a que se reveste, de certo modo, de
forma de tutela, e ¢ a que faz a autoridade de controle participar da
gestdo, pela faculdade de impor decisdes; 2?) & a que se exerce do exie-

{12) E da maior importancia o aspecto moral da atividade administrativa, que diz respeitc ao cumprimenio
dos fins plblicos e & boa administragfio, propriamente dita. A respeito, trecho do citado livro de
M. ©O. FRANCO SOBRINHO: "O que se quer defender, contudo, & a lisura ou a exagdo nas pritices
adminisirativas. O policiamanto moral na aplicagdo das leis., As maneiras formais de controlar o
uso do poder discriciondrio. O direito de provocar o exame judicial fundade na nio-moralidade do
ato prejudicial, Ririmindg litigios entrs particulares & a Administragdo. Amortecendo os confiitos
que, pela independdncia dos poderes, escapam & tutela jurisdicional, ... Legal um atc, mas néo
da interesse geral, a legatidade s6 nAo basta, Uma vez no marilo apresenta negativo canteide
subsiancial. A Importancia do elemento flm transcends a simples teorla dos motives, Nao porque
esse fim seja permitido em lei, mas porque nhic so legitima peloe que se pretends atingir” [in O
Controle da Moralidade Adminlstrativa, p. 22).
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rior, e verifica se a marcha da empresa corresponde s exigéncias de-
terminadas (in ob. cit., p. 93).

IV.3 — Do controle das empresas estatais, no Direito comparado

Se bem que necesséario, unanimemente aceito, o controle das empre-
sas estatais apresenta-se, porém, da malior dificuldade quando se trata
de indicar as formas e a sua extensio, no equilibrio entre a flexibilidade
do funcionamento das empresas e o ajustamento das suas atividades aos
fins e interesses publicos.

A proposito, assegura THEMISTOCLES BRANDAC CAVALCANTI que
“a questdo é controvertida em toda parte e ndo temos certeza de que, em
algum lugar, o controle efetivo tenha existido e, ainda menos, o controle
eficaz” (in ob. cit,, p. 20).

Examinando as entreprises publiques, ANDRE DELION descreve o
sistema de seu controle, na Franga, distinguindo a tutela técnica da tute-
la econdmica e financeira. O controle ministerial & exercido através de
nomeagéo dos administradores e diretores gerais e aprovagdo prévia de
certas decisbGes de importancia para a vida das empresas, além do esta-
belecimento de diretrizes gerais de atividade. O movimento econémico e
financeiro da empresa (tutelado permanentemente através da agdo dos
Controleurs d’Etat, que recebem instru¢des dos Departamentos de Finan-
¢as, Orcamento e Negdcios Econdmicos. Além do controle ministerial,
por agentes do Governo, sob a responsabilidade basica do Ministro da
Fazenda, verifica-se exame a posteriori das contas, resultados da gestdo
e perspectivas econémicas da empresa, a cargo da Comissdo de Verifi-
cacdo de Contas, criada em 6 de janeiro de 1948, que, apds investigar a
existéncia de falhas eventuais no exercicio de cada administragdo, ela-
bora relatérios, que sdo enviados aos ministros responsaveis. Soma-se a
esse controle, de cunho administrativo, o controle parlamentar, que se
exerce anualmente, por ocasido da apreciagdo do balango e relatério
anual (in ob. cit., pp. 88-115).

Na Gra-Bretanha, por outro lado, as public corporations tém o con-
trole fundamental — exercido pelo competente Ministério, consubstan-
ciado em nomeagéo dos administradores, aprovagdo de decisdes destes,
em alguns casos, e o estabelecimento de diretrizes gerais relativas a ques-
toes que se vinculam ao interesse geral da economia nacional. A gestéo
rotineira da empresa é realizada sem interferéncia. O controle contabil é
feito por revisores comerciais, &4 semelhanga das empresas privadas, en-
tretanto, a coleta de fundos e a emissdo de obrigagdes dependem de
autorizagdo do Tesouro.

Relativamente ao controle parlamentar, exerce-se este por ocasifio
da apresentagdo de balango e relatério anual das empresas, pelos minis-
tros competentes, consistindo em interpelagées e debates a respeito.
Assinala FRANCESCO VITO a tendéncia de ampliagdo desse controle
parlamentar, através da proposta de criagdo de um Comité da Camara
dos Comuns, que teria por finalidade examinar os relatérios e balangos,
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para dar conhecimento ao Parlamento (v. FRANCESCO VITO, ob. cit,
pp. 94-5).

As empresas estatafs, na Italig, ficam submetidas & tutela exercitada
pelo Ministério das Participagdes do Estado, que nomeia os administra-
dores, estabelece as diretrizes gerais de agédo para que sejam cumpridas,
no seu funcionamento, e fiscaliza as atividades exercidas. Esse Ministério
apresenta, anualmente, ac Parlamento o balanco das empresas publicas
e a previsdo de suas atividades, para o exercicio seguinte. No aspecto
financeiro, o controle é efetuado pelos 6rgZos de administragdo e de
controle da empresa, de que faz parte um dos magistrados componentes
do Tribunzl de Contas, razdo por que as empresas ficam isentas do
controle direto dessa Corte (v. FRANCESCO VITO, ob. cit., pp. 97-8).

Nos Estados Unidos, as empresas governamentais submetem suas
previsdes orgamentarias ao Presidente e ao Congresso, através do Bureau
of Budget. Na sua gestdo financeira, sofrem controle no que diz respeito
as contas bancérias e emiss3o de cheques de determinados valores, pelo
Secretédrio do Tesouro, que promove os obrigatérios registros e aprova
operacdes de compra ou venda em valor acima de teto por normas fixado.
As pretensdes de crédito das empresas do Estado sfo examinadas por
subcomissdes especiais do Congresso. Por outro lado, anualmente, é feita
minuciosa verificagdo das contas, através do Tribunal de Contas. Esse
controle, que restringe muito a autonomia dessas empresas, foi implantado
pelo Government Corporation Act, de 1945 (in ROGER PINTO, “A Empresa
Piblica Autdnoma de Carater Econdmico, em Direito Comparado”, RDA
57: 483-501, 1959, p. 496) (13).

O controle exercido na Argentina segundo MANUEL MARIA DIEZ,
relaciona-se aos aspectos financeiro e técnico. Tecnicamente, as em-
presas tém sua atividade examinada quanio & qualidade e eficiéncia do
servigo; no aspecto financeiro, ressalta o controle preventivo dos planos
de investimentos. Através do Ministério da Economia, é nomeado sindico
que, em cada empresa do Estado, tem atribuigdes gerais de controle, po-
dendo impugnar atos de administragdo que contrariem a orientacao eco-
ndmica do Executivo, de cuja decisdo cabe recurso, por parte da empresa
(in Derecho Administrativo, Buenos Aires, Bibliografia Omeba, 1965, pp.
125-6). A respeito das sociedades de economia mista, assegura MA-
RIENHOFF a existéncia de duplo controle: um controle que chama de
geral, exercido pela Inspecdo de Justiga, para assegurar o cumprimento
mmo B progressiva diminuigdo da autonomia das empresas estatais norle-americanas, rumo

&4 Integragfo, C. HERMAN PRITCHETT critica o aumento do controle nelas exercldo, conclulndo:

“E grande a pressdc no sehtido de conformar & wuniformizar a administragio governamental g

representa, na maior parie dos ca’sos, uma louvavel tendé&ncia. A teoria da empresa estatal, entre-

tanto, tem sido torna-la {sic) conferir-lhe a isengiio dos processos comuns e dos conirples de fo-
tina, em virtude da natureza de seus servigos, sejam comerciais, tdcnicos ou de emergéncia® (In

“0O Paradoxo da Empresa Estatal”’, in Empresa Piblica, textos selecicnados por FRANK P.
SHERWOOD, p. 285).

Ressalta FRANCESCO VITC que, nos Estades Unidos, comega a ser instituldo um sislema inteira-
mente nova para atingir os resultados das empresas estatais, consistente no contratc de gestac
{operating contract}, por meio do qual o Governo cede a uma empresa privada a gestdo do deter-
minada unidade produtiva, mediante a contraprestago de reembolso das despesas e uma remu-
neragdo fixa. Tais contratos sdo, geralments, concluldos pela Alomic Energy Comission e pelo
Departamento de Defesa (in ob. cit.,, p. B0}.
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das disposigdes legais, e um controle chamado especial, que se pode
subdividir em duas espécies, quais o controle que o Estado exerce no
interior da entidade, através de seus representantes, e o controle admi-
nistrativo, exercido exteriormente, com finalidade de interesse geral (v.
Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1965,
tomo I, p. 473).

Examinando os diversos sistemas de controle das empresas estatais,
ROGER PINTO considerou equilibrado o sistema inglés, pela liberdade de
gestdo de que gozam as empresas, nas operagdes rotineiras (day by day
operations), ficando, entretanto, adstritas a diretrizes gerais que lhes sdo
estabelecidas pelo ministro competente (ob. cit.,, p. 497).

Alias, apds analisar os sistemas de controle das empresas publicas,
no Direito Gomparado, FRANCESCO VITO, considerando que a fungdo
de empresa reside nela, sendo seu trago caracteristico a iniciativa, a ca-
pacidade de tomar decisées mais aptas para atender ao mercado, no que
ndo deve ser tolhida pelo controle exercido pelo Estado, conclui ser a
sistematica da Gra-Bretanha a mais préxima desse ideal, quando apenas
submete a controle as decisfes de produgao, deixando as operagdes de
rotina na livre execugdo da empresa (ob. cit.,, pp. 99-101).

IV.4 — Do controle das empresas estatais, no Direito brasileiro

A presenga das empresas plblicas, em sentido largo, na vida econd-
mica e administrativa brasileira, data de algumas décadas, isto, natural-
mente, sem considerar alguns exemplos isolados, que nos vém do século
passado, como o case do Banco do Brasil, fundado no primeiro quartel
do século XIX.

Principalmente a contar da década de 40, tem havido visivel incre-
mento das empresas governamentais, sociedades de economia mista e
empresas publicas, que atuam nas mais variadas espécies de atividades
industriais e comerciais, com crescente volume de capital e de fatura-
mento.

Desnecessério, pois, em vista ndo apenas do que j& foi examinado,
sendo também pela vultosa soma de recursos de que dispdem essas enti-
dades, que se diga da necessidade de estabelcimento de controle que as-
segure o bom emprego dos dinheiros pablicos e a boa execugio dos servi-
¢os desses entes, de modo a garantir-lhes a desejavel operacionalidade
que a atividade econémica exige.

O controle dessas empresas governamentais exerce-se sob 0s aspec-
tos de legalidade, sficiéncia e conveniéncia publica, incluindo a acdo do
Poder Judiciario, do Poder Legislativo e do Poder Executivo, através de
um conjunto de orgéos e um consideravel nimero de normas legais e re-
gulamentares.

Desnecesséaria maior consideragéo sobre o controle judiciario, que se
exerce, na forma constitucional, para atender aqueles que tiverem seu
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direito lesado por fato de ocutrem, pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada. Portanto, através das normas processuais em vigor, as pessoas
que sofrerem ou julguem ter sofrido lesdo em direito seu, por parte de
empresas governamentais, poderdZo dirigir-se &s autoridades judiciais
competentes. Como ja vimos, ha remédios processuais de controle da ati-
vidade administrativa do Estado, aplicdveis aos administradores de em-
presas publicas e sociedades de economia mista, tais o mandado de segu-
ranca — regido pela Lei n® 1.533/51, e a agdc popular — regulada pela
Lei n® 4.717/65.

Q controle parlamentar é previsto no art. 45 da Constituig8o Federal
verhis:
“Art. 45 — A Lei regulara o processo de fiscalizagdo, pela
Céamara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder
Executivo, inclusive os da administragao indireta.”

Sendo as empresas que examinamos entidades da Administragéo
Indireta (art. 4° do Decreto-Lei n® 200/67), estende-se-lhes o controle
realizado pelo Congresso Nacional, de sentido amplo, pela natureza mes-
ma de sua fungao politico-juridica, na vida do Pais, como pela prdpria ge-
neralidade em que foi posta a redagéo do dispositivo.

Alias, a falta de regulamentag&o desse artigo constitucional foi muito
reclamada, e projetos foram elaborados para esse fim, dentre os quais o
de THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, que, inclusive, sugeriu um
tipo de controle de carater mais sigiloso, para certas empresas, subtraindo
outras ao exame do Tribunal de Contas (in ob. cit.,, pp. 21-3).

Atualmente, porém, a fiscalizagdo financeira e orgamentaria das em-
presas publicas e sociedades de economia mista, a cargo do Congresso
Nacicnal, & executada com o auxilio do Tribunal de Contas e consopante
as disposigdes da Lei n? 6.223, de 14 de julho de 1975, com as alteragbes
constantes da Lei n? 6.525, de 11 de abril de 1978.

Em harmonia com as consideragdes doutrinarias e a natureza mesma
de sua organizagdo e finalidade empresariais, a Lei n® 6.223/75 fixa os
moldes em que se operara essa fiscalizag&o: respeitando as “peculiari-
dades de funcionamento da entidade, limitando-se a verificar a exatiddo
das contas e a legitimidade dos atos, e levando em conta os seus obje-
tivos, natureza empresarial e operagao segundo os metodos do setor pri-
vado da economia’ (art. 79, § 19}, garantindo-se, por outro tado, a ndo-
interferéncia do Tribunal de Contas na politica adotada pela empresa,
tendo em vista a consecugdo dos seus objstivos estatutarios e contratuais
(art. 99).

Na sua operacionalidade, complementa a Lei n® 6.223/75 a Reso-
lugdo n® 165, de 12 de agosto de 1975, do Tribunal de Contas da Unido,
bem assim o Decreto n® 78.383, de 8 de setembro de 1976, que esta-
beleceu prazo para apresentagfo, ao Tribunal de Contas da Unido, das
contas das empresas publicas e sociedades de economia mista federais.
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Segundo a Lei n® 6.223/75, a fiscalizagdo financeira e orgamentéria
dessas empresas, limitada ao exame das contas e da legitimidade dos
atos financeiros praticados, ¢ feita a posteriori, segundo, alias, defendem
os juristas, de que é exemplo, entre nds, o professor COTRIM NETO, que,
secundando RIVERO, repele os controles aprioristicos por “corresponde-~
rem a espuria forma de co-gestio de servigos” (in Direito Administrativo
da Autarquia, p. 360) ().

Alias, a Lei n® 6.223/75, com suas disposi¢bes generalizadas, teve
o merecimento de trazer a reguiamentagdo de disposigdo constitucional,
que a reclamava de alguns anos, logrando as seguintes palavras elogio-
sas do jurista JOSE FREDERICO MARQUES:

“A lel atendeu a necessidade de impor a referida fiscalizagéo
-— 0 que, alem de acertado, veio acolher os reclamos da cons-
ciéncia juridica do Pais @ amparar com mais afinco os interesses
de ordem publica concernentes ao erario e dinheiros da Nagéo.
Mas o fez dentro do que ditava o bom senso, e tendo em vista,
principalmente, a natureza das mencionadas entidades, seus tra-
¢os especificos e contornos peculiares. Para tanto, respeitou-
Ihes a vida interna, a fisionomia funciona! de cada uma e, prin-
cipalmente, os principios juridicos que as informam” (in “Pa-
recer sobre a Fiscalizagdo do Tribunal de Contas sobre Empre-
sas Publicas e Sociedades de Economia Mista”, RDA 124:290-298,
1976, p. 296).

Soma-se aos controles judiciario e parlamentar o controle adminis-
trativo das empresas governamentais, este bem mais rico em normas le-
gais e regulamentares, e mais largo em extensio.

Com as multiplas finalidades de assegurar a legalidade dos atos dos
dirigentes das empresas, o legal e correto emprego dos dinheiros pa-
blicos e, ainda, de assegurar eficiéncia na execugéo dos servigos a cargo
da organizagdo empresarial, consoante os interesses maiores do Pals, o
controle administrativo é de grande alcance, da maior importancia, e de
suma dificuldade na sua execugio.

Consoante a realidade atual, as formas de controle das empresas
governamentais compreendem a supervisdo ministerial, de cunho tutelar,
a fiscalizagdo de Grgaos especificos, tal como o CADE — Conselho Ad-
ministrativo de Defesa Econdmica, e a sistematica normal de funciona-
mento da organizag&o empresarial, segundo os ditames da Lei n® 6.404,
de 15 de dezembro de 1976 — Lei das Sociedades por Agdes, e das leis
especificas autorizativas da criagdo das empresas.

(14) Contrariaments, enlende JCAO LYRA FILHO que o controie do Tribunal de Contas, para ser efi-
clente, tem gque ser cohcomitants, e diz que *“0 contrele posterior & por Indole desvitallzado
sotve aponas & falna do sensacicnalismo, sem provaito e sem poder de recuparagio: sem cominagdes,
a0 menos, que Imponham sofrer acs dilapldadores do bem plblico”. E arremata: “o controle
posterior & Inoperante e s6 serd possivel imprimir-se a desejdvel seguranga nas atlvidades das
empresas pablicas através do contrele concomitante ou simultdneo a cargo de representantes do
préprio &rgho previsto na Constituigio Federal em cardter especifico™ (in Regime de Controls das
Empresas Puablicas, Rio, Pongeifi, 1963, pp. 31 & 35). Entretanto, & inaceitdvel o controle conco-
mitante dessas empresas, conforme j& salientado, porque Importaria em resiricio de sua autonomla.
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V. CONTROLE ADMINISTRATIVC
DA EMPRESA PUBLICA E SO-
CIEDADE DE ECONOMIA MIS-
TA, NO DIREITO BRASILEIRO.

V.1 — Finalidade do Controle
Administrativo. V.2 — Formas do
Controle Administrativo. V.3 —
Supervisdo ministerial. V.4 —
Orgaos especiais de controle
administrativo. V.5 — Q controle
interno da empresa e a interfe-
réncia do Estado. Alguns exem-
plos.

V.1 — Finalidade do controle administrativo

Com grande alcance, o controle administrativo visa a garantir o cum-
primento das normas legais em vigor, a eficiéncia da administragao em-
presarial e a conformidade desta as diretrizes maiores da politica econd-
mica e social do Pais.

As empresas plblicas e sociedades de economia mista participam
da Administragdo Piblica Indireta (art. 49, Il, do Decreto-Lei n® 200/67)
e, nessa qualidade, apesar de sua personalidade de Direito Privado e
sua organizagdo nos moldes de empresa privada, constituem a acgao ad-
ministrativa do Estado, gue tem compromissos de bem empregar os di-
nheiros publicos, de modo a satisfazer, da melhor maneira, o interesse
comum e o bem-estar da coletividade.

Examinando as empresas publicas, no que tange ao controle, MA-
NOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO especifica os aspectos em que ele
se localiza, dentre os quais estdo o controle interno, pelos setores espe-
cializados: 0 que abrange a programagéo e a coordenacao das atividades,
em todos os niveis administrativos; o que diz respeito a produtividade
nos servigos; e, ainda, o que se relaciona aos fins programados (in Em-
presas Piblicas no Brasil — Acéo Internacional, Sao Paulo, Resenha
Universitaria, 1975, p. 140).

Ndo ha ddvida de que ¢ controle administrativo das empresas go-
vernamentais reveste-se da maior importancia, crescente a4 medida que
se multiplicam esses organismos, avolumando-se 0s recursos neles em-
pregados e por eles geridos e, também, gerados, além da importante
funcdo que desempenham na economia nacional, conforme ja foi ante-
riormente ressaltado.

E necesséario que o comando do Governo do Pais tenha efetivo co-
nhecimento do montante dos recursos mebilizados pelas empresas pi-
blicas e sociedades de economia mista e possa, através de Orgdos e
mecanismos, assegurar 0 bom e legal emprego desses dinheirgs. Sobre
isso, 0 agigantamento das mdaquinas administrativas dessas entidades re-
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clama um controle que impossbllite a criagdo de elites técnicas, que
possam obstacular ou dificultar a consecugdo de metas tragadas pela po-
litica econdmico-social do Governo.

Porque a grande importancia do controle administrativo é fazer com
que, sem a perda de sua operacionalidade, essas empresas tenham uma
atuagdo que garanta a unidade de agdo governamental, em busca de
objetivos comuns, sempre, naturalmente, dentro de uma filosofia de agéo
gque se coadune com os principios politicos, os ideais juridicos e as as-
piragdes do desenvolvimento e seguranga da Nago.

V.2 — Formas do controle administrativo

O controle administrativo das empresas publicas e sociedades de
economia mista exercita-se interna e externamente. No ambito interno,
o controle administrativo, atendidos os interesses do Estado, é promo-
vido através dos orgdos especialmente incumbidos, consoante a orga-
nizagdo empresarial prevista pela Lei n? 6.404, de 1976, que regula as
Sociedades por A¢bes, somando-se as determinagdes contidas a respeito
nas leis autorizadoras da criago dessas empresas, tal o caso de repre-
sentante governamental nomeado e demitido livremente pela autoridade
do Governo, dentre outras providéncias, que importam em mecanismos
de controle de interesse estatal, funcionando internamente.

Externamente, verifica-se ¢ controle administrativo através da super-
visdo ministerial, regulada pelos artigos 19 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67,
bem assim pela agdo de outros 6rgdos com controle sobre determinadas
matérias.

V.3 — Supervisdo ministerial

Forma principal de controle administrativo das empresas governa-
mentals, componentes da Administragdo Publica Indireta, a supervisdo
ministerial é abrangente dos aspectos de legalidade, moralidade, de con-
veniéncia e de eficiéncia administrativas, considerada, sempre, a moda-
lidade empresarial, que se procura garantir, em sua esséncia.

A atividade de supervisdo ministerial é o exercicio, sobre as empresas
publicas e sociedades de economia mista, de inspecdo e de uma agéo
preventiva e corretiva, preservando ¢ cumprimento da lei, o respeito ao
interesse publico e a regularidade e eficiéncia da gestdo administrativa.

Examinando o funcionamento da Administracdo Publica, assinala
MARCELO CAETANO ser tradicional a designagdo, nas legislagdes eu-
ropéias, de tutela administrativa & agdo fiscalizadora do Governo sobre
as entidades auténomas, sendo que, na Reforma Administrativa brasileira,
recebeu a tutela a denominagio de supervisdo. Entendendo-a necesséria
e considerando todas as prerregativas a ela atinentes, conclui:

as conveniéncias de
cessidade de evitar uma
nada e tumultuéria, equi-
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uma gestdo descentralizada com
administracdo desintegrada, desco
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librando as duas tendéncias centripeta e centrifuga da organi-
zagdo administrativa” (in Principios Gerais de Direito Adminis-
trative, Rio, Forense, 1977, p. 92).

A supervisdo ministerial, como instrumento de tutela, ou como tutela
administrativa, exerce-se dentro da letra da lei, nio sendo presumida
sendo explicita toda e qualquer iniciativa controladora. E que estendendo-
se a entes autbnomos, imporia em restrigdo & autonomia, que, em prin-
cipio, necessita da norma legal para interferéncia em sua plenitude,

Esta a supervisdo ministerial disciplinada pelo Decreto-Lei n? 200/67,
em seus artigos 19 e 26, dispondo o primeiro sobre a obrigatoriedade da
supervisdo, pelo Ministro em cuja drea de competéncia estiver enqua-
drada a atividade exercida pela empresa publica ou sociedade de eco-
nomia mista, sendo que, no artigo 26, séo explicitados os fins e as me-
didas constantes da supervisao.

A finalidade da supervisdo é assegurar, principalmente, que sejam
realizados os objetivos que estiverem fixados nos atos de constituigéo
da empresa, bem assim a compatibilizagdo da atividade da empresa com
a politica e a programagdo do Governo, sem que seja prejudicada a efi-
ciéncia da gestdo administrativa, dentro da autonomia operacional e fi-
nanceira da entidade.

Harmonizam-se tais finalidades com a necessaria e ideal forma de
controle que deve o Estado exercer sobre os entes juridicos autonomos,
por ele criados para executarem atividade econdmica, no modelo da em-
presa privada. Com efeito, a agdo controladora do Governo devera sempre
procurar fazer com que tais empresas, operando com a flexibilidade das
organizagdes privadas, atinjam grau satisfatério de eficiéncia, sem, con-
tudo, se afastarem da unidade de agdo estatal, consubstanciada na poli-
tica e nas metas programaticas do Governo.

Para que se desenvolva essa agdo fiscalizadora, garantindo a auto-
nomia da entidade, mas fazendo-a funcionar regular e satisfatoriamente,
& necessario que haja sensibilidade e alto espirito publico, aliados & com-
peténcia técnica e tanto oportuno quanto correto emprego das medidas
de controle, por parte do Ministro de Estado.

Por outro lado, & de se destacar ndo constituir a supervisdo minis-
terial tdo-somente agdo controladora das empresas governamentais, visto
ser mais abrangente, incluindo orientagéo e coordenagdo das atividades
desses entes juridicos (art. 20, paragrafo Unico, art. 26 e paragrafo Gnico).

Para o exercicio da supervisdo — nos seus aspectos de orientar,
coordenar e controlar a agdo das empresas publicas e sociedades de
economia mista — diversas medidas podem ser tomadas, todas elas expli-
citas no texto do Decreto-Lei n® 200/67, ou constantes de regulamento.
As catalogadas no decreto-lei mencionado séo as seguintes:

a) indicagdo ou nomeagéio pelo Ministro ou, se for o caso, eleigédo dos
dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;
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b) designagéo, pelo Ministro, dos representantes do Governo Federal
nas Assembléias Gerais e 6rgdos de administragdo ou controle
da entidade;

¢) recebimento sistemético de relatérios, boletins, balancetes, ba-
langos e informagbes que permitam ao Ministro acompanhar as
atividades da entidade e a execugdo do orgamento-programa e da
programagdo financeira aprovados pelo Governo;

e) aprovagdo de contas, relatérios e balangos, diretamente ou atra-
vés dos representantes ministeriais nas assembléias e 6rgdos de
administragde ou controle;

f) fixagdo, em niveis compativeis com os critérios de operagdo eco-
ndmica, das despesas de pessoal e de administragéo;

g) fixagdo de critérios para gastas de publicidade, divuigagio e rte-
lagbes puablicas;

h) realizagdo de auditoria e avaliagéo periddica de rendimento e pro-
dutividade;

i) intervengéo, por motivo de interesse publico (art. 26, paréagrafo
unico, do Decreto-Lei n? 200/67).

Todas essas medidas, claramente indicadas no texto legal, importam
em interferéncia necesséria, a critério do nosso legislador, para que, as-
segurada a autonomia das empresas governamentais, sejam honestamente
atingidos os seus fins, em consondncia com os interesses maiores do
Estado e de acordo com uma politica econémico-social e os programas
de acdo do Governo, através de meios corretos e eficigntes.

Note-se que algumas dessas medidas de supervisdo ministerial im-
portam em ag¢do de o6rgdos técnicos da administragdo centralizada, tais
os indicados nas letras f e g, que dizem de perto aos lineamentos da pré-
pria organizacdo empresarial, bem assim as medidas de caréter contabil-
operacional, de que tratam as letras e e h.

A medida grave, por exceléncia, na atividade de supervisdo minis-
terial, constitui-se na intervengdo, que é limitada por motivo de interesse
pablico. O que seja interesse pablico ndo vem explicitado no diploma legal,
porém, deve sempre ser objetivamente identificado, no ato interventivo,
por parte do Ministro de Estado. Trata-se, néo resta divida, de ato dis-
cricionério da autoridade administrativa, que conclui sobre a necessidade,
ou ndo, de intervengédo, consoante the impuser o interesse piblico.

Comentando a disposi¢do legal em exame, assim se expressa MA-
NOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRINHQC, relativamente & medida de inter-
vengdo, em entidade da Administragédo Indireta:

“Os motivos sdo de apreciagéo da Administragdo, O servigo
publico € sempre objetivo e pessoal, mas ¢ interesse nfo. Qu
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o servigo ndo é mais necessario e o interesse manda extingui-lo,
ou continua necessario e a intervengdo se faz por razbes subje-
tivas” (in Comentarios & Reforma Administrativa Federal, Sao
Paulo, Saraiva, 1975, p. 119).

Estudando o problema do controle das empresas do Estado, CAIO
TACITO considera a supervisdo ministerial como um “controle funcio-
nal”, com fim de eficiéncia, legalidade e moralidade administrativas. E
assinala que o controle administrativo, através da supervisdo ministerial,
pode desdobrar-se em dois niveis ou graus de organizagao, através da
subordinagdo das empresas a uma sociedade holding, que exerce coor-
denagdo setorial, sob o comando ministerial superior. Acrescenta que
esse sistema é adotado na ltalia, através do iRl e do ENI, bem como na
Alemanha, em trés modelos do grupo KONZERNE gue operam como em-
presas holdings, tais VIAG, VEBA e HERMANGORING-WERKE, tendo, no
Brasil, 0 modelo de empresa holding na ELETROBRAS, que coordena as
subsidiarias estatais de energia elétrica ( in "Controle das Empresas do
Estado”, RDA 111:1-9, 1973, pp. 5-6).

V.4 — Orgéos especiais de controle administrativo

Dentre os orgdos de controle especifico, estd o Conselho Admi-
nistrativo de Defesa Econémica — CADE, criado pela Lei n® 4.137, de
10 de setembro de 1962, que dispde sobre repressdo ao abuso do poder
econdmico.

O CADE tem a incumbéncia de apurar e reprimir os abusos do poder
econdmico (art. 89) e, no que tange as empresas publicas e sociedades
de economia mista, exerce fiscalizagdo que ‘“se estende a gestdo eco-
némica da empresa e regime de contabilidade, exercendo-se por processo
indireto de consulta e a posteriori” (art. 18, § 1°). No cumprimento de
sua atribuigo fiscalizadora, o CADE examina os balangos e relatérios
anuais das empresas plblicas e sociedades de economia mista, propondo
3 autoridade competente as providéncias que lhe parecerem necessarias
(art. 18, § 20).

Orgéo especial de controle técnico das empresas governamentais de
crédito oficial, consoante prevé o art. 189 do Decreto-Lei n® 200/67, o
Conselho Monetario Nacional realiza controle de politica monetéria e,
ainda, de ordem financeira e orgamentéaria sobre as instituigdes financeiras
publicas federais, com o auxilio do Banco Central do Brasil. Esse controle
abrange o prévio exame do orgamento de recursos e aplicagdes para o
exercicio seguinte, bem comg a apreciacdo de balangos semestrais e de
relatorio de atividades (ver Decreto n® 65.769, de 2 de dezembro de
1969).

Além desses 6rgédos especiais de controle especifico para determi-
nadas atividades executadas pelas empresas o Governo, estdo estas
adstritas a observancia das diretrizes e orientagdes normativas emanadas
de 6rgdos governamentais responséveis pelo delineamento e superviséo
da politica nacional, em determinados sstores.
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V.5 — O controle interno da empresa e a interferéncia do Estado. Alguns
exemplos

A atividade administrativa, considerada em sentido generalizado, in-
clui o controle como um de seus componentes obrigatorios, vez que se
constitui no instrumento de verificagdo dos resultados, para aplicagéo
dos meios corretivos.

Assim, pois, toda organizagdo administrativa inclui 6rgéos contro-
ladores, que podem ser as préprias chefias, ou érgaos com atribuigéo
controladora de atuagdo em todo o ambito organizacional.

QOrganizadas em forma de empresa, as empresas piblicas e as so-
ciedades de economia mista também contam com &érgaos interncs, in-
cumbidos de promoverem o controle de seu funcionamento, para que
lhes seja possivel aplicar medidas de corregéo.

Se bem que as empresas pulblicas, conforme sua definigdo legal
{art. 59, §l, do Decreio-Lei n® 200/67), possam revestir qualquer forma ad-
mitida em Direito, em geral, por ser de melhor operacionalidade, adotam
a forma de sociedades por agdes — possibilitada a derrogagdo da legis-
lagdo mercantil para, dentre ocutras mudancgas, haver a permissibilidade
da existéncia de um sé acionista, a Unido Federal.

Considerando, por outro lado, que as sociedades de economia mista
sempre tém a forma de sociedade andnima (art. 52, Ill, do Decreto-Lei
n? 200/67), que se rege, na sua constituicdo e funcionamento, pela Lel
n? 6.404, de 15 de dezembro de 1976, examinaremos o controle interno
dessas empresas & luz desse diploma legal.

Lembre-se, por oportunco e da methor valia, que as empresas gover-
namentais sdo criadas por determinagéo de lei que, inclusive, pode der-
rogar a legislagdo comercial a respeito, introduzindo alteragbes que en-
tender mais convenientes para o funcionamento da entidade. Nesse senti-
do, serdo indicados aspectos atinentes a algumas empresas federais, de
acordo com seus respectivos estatutos.

Segundo a Lei n? ©.404/76, as sociedades andnimas contam, cOMO
6rgaos orientadores e controladores, com o Conselho de Administragéo
e o Conselho Fiscal, além da Assembleia Geral, que é o 6rgao soberano
de decis@o da empresa. Assim, através da Assembléia Geral, sdo eleitos
o destituidos, a qualquer tempo, os administradores e fiscais da compa-
nhia, com as excegdes legais, bem assim tomadas, anualmente, as contas
dos administradores, apreciados os resultados do exercicio financeiro
(art. 122, il e [l).

Dessa maneira, a Assembléia Geral & o 6rgdo controlador supremo
da companhia, que decide sobre a sua eficiéncia, ou néo, e toma as me-
didas que entender convenientes para a consecugéo de uma administragao
produtiva. As sociedades de economia mista ¢ empresas piblicas podem
contar com Assembléia Geral para exercicio dessa atividade controla-
dora, manifestando, por sinal, a supervisdo ministerial, j& examinada (art.
26, paragrafo GOnico, letra a), porém, pode ocorrer que a lei instituidora
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da empresa determine a nomeagdo de um ou alguns administradores por
autoridade administrativa. E o caso, por exemplo, da EMBRAFILME —
Empresa Brasileira de Filmes S.A., sociedade de economia mista, criada
na forma do Decreto-Lei n® 862, de 12 de setembro de 1969, cujo Diretor-
Geral, que preside o Conselho de Administragdo da companhia, € no-
meado pelo Presidente da Republica, sendo os outros dois conselheiros
componentes do mesmo conselho eleitos pela Assembléia Geral (conforme
Estatuto aprovado pelo Decreto n? 81,628, de 5 de maic de 1978). Tam-
bém, a PETROBRAS — Petrdleo Brasileiro S.A., sociedade de economia
mista, criada na forma da Lei n? 2.004, de 3 de outubro de 1853, dos
doze membros que compdem seu Conselho de Adminisiragéo, tem seu
Presidente nomeado pelo Presidente da Replblica e demissivel ad nutum,
bem assim irés a seis diretores nomeados pela mesma autoridade; além
do mais, o Presidente da Repidblica nomeia o presidente e os diretores,
que compdem a Diretoria Executiva da companhia. E curioso, no que
tange A organizacdo da direcdo da PETROBRAS, que o Presidente do
Conselho de Administrag@o tem direito de veto sobre as decisbes desse
conselho e da Diretoria Executiva, ocorrendo, assim, a existéncia de re-
curso hierarquico impréoprio e ex officie, dirigido ao Presidente da Repu-
blica (conforme Estatuto, aprovado pelo Decreto n¢ 81.217, de 30 de
janeiro de 1978). A CEF — Caixa Econdmica Federal, por outro lado, em-
presa publica, tem seu Presidente e Diretores nomeados pelo Presidente
da Repdblica, que os pode liviemente demitir {conforme Estatuto apro-
vado pelo Decreto n? 81.171, de 3 de janeiro de 1978) ('5).

Com a nomeagéo e livre demissdo dos dirigentes das empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista, verifica-se maior interferéncia
na vida dessas empresas, por parte do Estado, se bem que também este
o faca, através da Assembléia Geral, na eleigdo daquelas pessoas de
sua confianga, controlador acionério que é dessas empresas.

De grande importancia, na orientagdo e no controle da gestéo ad-
ministrativa da companhia, é o Conselho de Administragio, que, dentre
outras, tem as atribuigdes de eleger e destitulr os diretores e fixar-lhes
as atribuigdes, observado o estatuto; fiscalizar a gestdo dos diretores,
examinar, a qualquer tempo, os livros e papéis da companhia; solicitar
informagdes sobre contratos celebrados ou em via de celebragso, e quais-
quer outros atos; manifestar-se sobre o relatério da administragdo e as
contas da diretoria; e manifestar-se previamente sobre atos ou contratos,
quando o estatuto assim o exigir (art. 142, I, lll, V e VI, da Lei nimero
6.404/76).

Por determinacdo legal, as sociedades de economia mista terdo,
sempre, Conselho de Administrag8o. Este, em estatuto de algumas em-
presas governamentais, tem atribui¢do de tragar diretrizes fundamentais
para orientagdo da atividade da companhia (PETROBRAS — art. 41 do
Estatuto; ELETROBRAS — art. 23 do Estatuto) e de aprovar normas sobre

{15) HNa opinifo de M. T. DE CAAVALHO BRITTQ DAVIS, seria uma boa medida que os dirlgentes de
empresas estatais sob o comtrols aciondrioc do Governo Federal fossem nomeados pelo Chefa do
Poder Executivo, ad referendum do Congresso Nacional (In Tralado das Socledades de Economia
Mista, Rio, José Konfino Editer, 1969, vol. |, p. 188).
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controles técnicos, econémicos, contabeis e financeiros, bem como de
auditoria interna e externa, além de acompanhar a execugdo dos pro-
gramas e or¢camentos aprovados, avaliando os seus resultados (CPRM —
Companhia de Pesquisas de Recursos Minerais, art. 37, § 4%, | e Il, do
Estatuto, aprovado pelo Decreto n® 81.418, de 3 de margo de 1978).

O 6rgdo de controle especifico das sociedades por agdes é o Con-
setho Fiscal, que pode funcionar permanentemente, ou nio. Esse Con-
selho Fiscal exerce a fiscalizagdo dos atos dos administradores, verifi-
cando o cumprimento, por estes, de seus deveres legais e estatutarios,
e denunciando aos orgdos de administragido para que estes tomem pro-
vidéncias atinentes ao resguardo da companhia, ou, na auséncia de agéo
daqueles 6rgdos, & Assembléia Geral. Também, tem o Conselho Fiscal
incumbéncia de fiscalizagio financeira e contébil, através de andlise de
baiancetes e demais demonstragées a serem periodicamente elaboradas
pela empresa, bem assim do exame e parecer a respeito das demons-
tragdes financeiras do exercicio social (art. 163 e incisos da Lei nimero
6.404/76).

O Conselho Fiscal, nas sociedades de economia mista, funciona
permanentemente, por determinagéo da lei, de modo que lhe é assegu-
rada melhor condigdo de controle interno.

Se bem que a legislagdo especifica preveja a eleigéo, pela Assem-
bléia Geral, dos membros do Conselho Fiscal {art. 161, § 19, da Lei
n? 6.404/76), existe variacdo nos estatutos das diversas empresas pl-
blicas © sociedades de economia mista, indicando maior ou menor grau
de interferéncia do Estado no seu controle interno.

Assim, o Estatuto da PETROBRAS prevé que, dos cinco membros
que compdem o seu Conselho Fiscal, um seja eleito pela Unido. Por outro
lado, o Estatuto da ELETROBRAS tem forma de composigcdo mais com-
plexa, porque, dos cinco membros componentes do Conselho Fiscal, um
& eleito por titulares de agbes preferenciais; e 0s demais sido eleitos pela
Assembléia Geral, dentre candidatos de listas triplices indicadas pelo
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia, pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, pelo Conselho Federal de
Economia e, sucessivamente, uma em cada ano, pela Confedsragdo Na-
cional da Inddstria e pela Confederagdo Nacional do Comércio. Situagéo
diferente é a da Caixa Econdmica Federal, cujos membros do Conselho
Fiscal s80 nomeados pele Ministro da Fazenda, na forma do art. 18 do
respectivo Estatuto (aprovado pelo Decreto n® 81.171, de 3 de janeiro
de 1978).

Portanto, reafirmando a importancia do controle exercido pelos or-
gdos e mecanismos internos, tipicos da organizagdo administrativa em-
presarial, ressaltamos a presenga, em malor ou menor intensidade, da
autoridade administrativa do Estado, nessa atividade, no que tange &s
empresas publicas e sociedades de economia mista, conforme, por sinal,
pOde ser constatado pela referéncia a entidades empresariais do Governo
Federal. .
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No caso das sociedades de economia mista federais, a Unido, por
forga de determinacéo da legislagdo especifica, exerce o papel de acio-
nista controlador, podendo orientar as atividades da companhia de ma-
neira a ser atendido o interesse publico justificador de sua criagéo (art, 238
da Lei n? 6.404/76).

VI. REPERCUSSAO DO CONTROLE
ADMINISTRATIVO DA EMPRESA
POUBLICA E SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA

VI.1 — A responsabilidade de
dirigentes de empresas publicas
e sociedades de economia mis-
ta. VI.2 — O problema da res-
ponsabilidade do Estado, no
exercicio do controle adminis-
trativo.

Vi.1 — A responsablliidade de dirigentes de empresas publicas e socie-
dades de economia mista

Funcionam as empresas pulblicas e sociedades de economia mista
a semelhanca das empresas privadas.

Constituidas na forma de sociedades por agdes, regem-se pela legis-
lagdo mercantil especifica, no caso, a Lei n? 6.404/76, que prevé a res-
ponsabilidade dos administradores de companhias.

Assim, tendo o dever de, no exercicio de suas fungbes, empregar
todo o cuidado e a diligéncia que o homem ativo e probo costuma fazer
relativamente & administracdo de seus préprios bens {art. 153), responde,
civilmente, pelos prejuizos que causar & companhia, quando proceder
com culpa ou dolo, no exercicio de suas atribui¢bes ou poderes, ou
quando violar a lei ou o estatuto (art. 158) (*9).

Apesar de, na forma da lei mercantil, competir & prépria companhia,
apés prévia deliberagdo da Assembléia Geral, a a¢&@o de responsabilidade
civil contra o administrador, pelos prejuizos que causar ao patrimdnio da
sociedade, tem-se que, no caso das empresas publicas e sociedades de
economia mista, tal decisdo pode partir da autoridade de controle, que
detém o poder de decisdo de empresa.

De qualquer forma, os prejuizos causados a empresa, por ato de
dirigente, logicamente serdo objeto de responsabilizagdo civil, consoante
dispbe a legislagé@o propria.

(16) A respeilo de prejuizos causados por empresas pulblicas e sociedades de economia mista, a ter-
ceiros, por agio de seus dirigentes ou empregades, entende HELY LOPES MEIRELLES que se
aplique a responsabilidade objetlva, a semelhanga do que dispde o art. 107 da Constltuiglo Federal,
a0 regular a responsabilidade civil das passsas jurldicas de direito piblice. Faz, Inclusive, manglo
a relatdric de recursc a que procedsy, quando Juiz np 1.2 Tribunal de Algada Civil de S&o Paulo,
quando reconheceu a responsabilidade objetiva da Companhia Docas de Santos, por danos causados
a Importador, independsntemanta de perquirigio de culpa daquela empresa (in Direile Adminlaira-
tivo Brasilelro, 4.8 ed., S&c Paulo, RT, 1876, p. 606).
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Tém-se, porém, casos de responsabilidade penal, quando se configu-
rem crimes, denunciados por 6rgios controladores ou por pessoa que
detenha o direito de agdo, na esfera criminal. Dentre esses, ressalte-se
o relativo a enriquecimento ilicito, na dire¢o de empresa governamental,
de que trata o art. 153, § 11, da Constituicao Federal, e a Lei n? 3.502, de
21 de dezembro de 1958.

Sobre isso, sangdo de ordem administrativa pode resultar ao diri-
gente da empresa publica e sociedade de economia mista, aplicada pela
autoridade de controle, como é o caso da destituigdo do cargo, seja
diretamente, nos casos de nomeagdo e livre demissdo da autoridade
administrativa, seja através da Assembléia Geral.

Vi.2 — O problema da responsabilidade do Estado, no exercicio do con-
trole administrativo

Por seu fundamento e sua finalidade, & o controle administrativo
fungdo obrigatéria da autoridade administrativa relativamente aos entes
estatais auténomos.

No caso das empresas estatais, seu controle faz-se necessario, con-
soante a competéncia legal, na forma e nos limites que a lei estatuir.

Na verdade, tal como preocupou bastante a falta de regulamentagdo,
pelo legislador, do art. 45 da Constituigdo Federa!, de maneira a se efeti-
var o controle das entidades de Administrago Indireta, por parte do Con-
gresso Nacional (ver JOSE FREDERICO MARQUES, in “Parecer” publi-
cado na RDA 124: 290-298, 1976) até que felizmente, foi publicada a
Lei n® 6.223, de 1975, devido & grande influéncia moralizadora que o
controle parlamentar exerce sobre o funcionamento das empresas do
Governo, mais razdo ainda existe para que surja grande preocupagio
no sentide de que seja realizado, devidamente, o controle administrativo.

Com efeito, mais abrangente, o controle administrativo, representado,
na legislagéo federal brasileira, primordialmente, pela supervisio minis-
terial, impde-se para garantia da legalidade, moralidade e eficiéncia das
empresas publicas e sociedades de economia mista, a cada dia mais
numerosas e com maior e mais qualificada soma de atividades de inte-
resse coletivo,

A omissdo do controle administrativo é de dificil apuragdo porque
a falta de adogdo de medidas incluidas na supervisdo ministerial pode
ser interpretada como concordéncia com a permanéncia da situagdo atual
da empresa por mais conveniente ao interesse publico, além de muitas
outras circunstancias que podem ser consideradas para se presumir ou
se alegar um adiamento nas providéncias a serem adotadas.

Entretanto, o certo é que o exercicio do controle administrativo, por
quem competente, é dever que se impde seja cumprido. Tanto assim
entendeu o legislador patrio que, ao atribuir aos Ministros de Estado o
exercicio do controle — supervisdo ministerial — sobre as empresas pu-
blicas e sociedades de economia mista, como componentes da Adminis-
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tragao Indireta, responsabilizou-os perante o Presidente da Repuiblica pela
execucdo dessa atividade (art. 20 do Decreto-Lei n® 200/67).

N3o apenas a omissdo, mas também o controle exercido incorreta-
mente, seja por culpa ou dolo, importa em prejuizo para o bom funcio-
namento das empresas governamentais, pelo que, nesse aspecto, se advo-
ga a existénecia de um controle efetivo, exercido segundo a lei e com
a prudéncia necessaria a ndo prejudicar a autonomia de operagdo da
empresa.

Resta saber que o Estado responde civilmente pelos preju_izos que
advierem do exercicio do controle gue ele deve executar relativamente
as empresas governamentais.

Consoante ¢ douto MANOEL OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, em
monografia especializada, é indiscutivel a responsabilidade do Estado
pela empresa publica que constitui e, “precisamente, pela circunstancia
do (sic) capital ser integralmente do Estado, aumenta a responsabilidade
do poder publico. Aumenta a responsabilidade, de tal modo que o patri-
moénio jamais podera se desvincular das obrigagbes assumidas”. E, mais
incisivamente, arremata: “Pouco importa saber, num regime de responsa-
bilidade pablica, se essa responsabilidade & limitada ou ilimitada, pois o
Estado responde sempre, sejam quais sejam as condigbes de sucesso ou
de precariedade das empresas publicas” (in Fundacdes e Empresas Pi-
blicas, p. 129).

N&o ha negar o acordo existente a respeito da responsabilidade do
Estado pelos atos daqueles que expressam sua vontade. Dai por que a
doutrina, bem como a legisiag&o, sempre explicitam o fato de ser neces-
sério, para que haja a responsabilidade da pessoa juridica pablica, que
o ato do seu agente seja praticado no exercicio de fungio publica, ou
a pretexto de exercé-la, existindo, pois, sempre, a ligagéo, real ou apa-
rente, do ato com o exercicio da fungdo. Nesse sentido, AMARO CAVAL-
CANTI, ao estudar a responsabilidade civil do Estado, considera este
responsavel quando o seu representante age nessa qualidade, o que se
verifica nas seguintes situagdes: “12) quando pratica o ato no exercicio
das suas fungbes e dentro dos limites da sua competéncia; 23) quando
pratica o ato, mesmo com excesso de poder, mas revestido da autori-
dade do cargo, ou servindo-se dos meios deste, isto &, meios de que nio
poderia dispor na ocasigo, se ndo se achasse na posse do cargo;
3%) quando o cargo tenha influido, como causa ocasicnal do ato (in
Responsabilidade Civil do Estado, Rio, Borsoi, 1956, p. 388). Em nota,
JOSE AGUIAR DIAS, que reeditou a precitada obra de AMARO CAVAL-
CANTI, atualizando-a, com apoio em LALOU, diz que, no caso de respon-
sabilidade, deve definir-se funcionarioc de modo amplissimo, abrangendo
todos aqueles que colaborem na gestdo da coisa publica, qualquer que
seja a forma de sua escolha e a natureza de suas fungdes” (ob. cit,
p. 405).

Muito importante, porém, € examinar se subsiste a responsabilidade
do Estado quando, no exercicio do controle, seus érgéos centrais derem
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causa a prejulzo 4s empresas governamentais, ou acs dirigentes destas,
que tiverem de responder civilmente por prejuizos que, no cumprimento
de ordem da autoridade administrativa, tenham causado a alguma pessoa.

No estudo do exercicio da tutela do Estado sobre entes auténomos,
ANDRE DE LAUBADERE, com base na jurisprudéncia do Consslho de
Estado francés, distingue duas situagGes. Uma primeira diz respeito &
substituigdo, pela autoridade central, da coletividade sob tutela. Quando
ocorre 0 poder de substituigdo, & a coletividade local a responsével
(C. E. 24. jun. 1949, Cne de Saint-Servan, 310), dispondo, porém, essa
coletividade de uma agdo de recurso contra o Estado, no caso de falta
grave da autoridade de tutela (12 jun. 1956, Ville de Nimes, R. P. D. A,
1956, 121, concl. Laurent, 5 déc. 1958, Cne de Dourgne, 606, concl. Guld-
ner; R.D.P., 1959, 990, note Waline). Uma segunda situagdo ocorre se,
no exercicio da tutela, ndo houve substituigdo, quando, entdo, a respon-
sabilidade & do Estado (C. E. 31. mai. 1957, Balpétré, 362, concl. Tricot)
(in Traité Elémentaire de Droit Administratif, 32 &d., Paris, LGDJ, 1963,
tomo |, p. 635} (17).

Na apreciagdo da sociedade de economia mista, em seu relaciona-
mento com o Estado, e as conseqiiéncias juridicas disso decorrentes,
ERNST FORSTHOFF aborda o aspecto da responsabilidade, considerando
que os representantes do Estado, dirigentes da empresa, estdo sujeitos
as disposigdes gerais de responsabilidade do direito societario. Reconhe-
ce, entretanto, a responsabilidade do Estado quando houver dano & so-
ciedade, causado pelo cumprimento, por parte dos dirigentes, de ordens
de autoridade administrativa. Nesse caso, a responsabilidade estatal ve-
rifica-se pelo direito regressivo do seu representante na sociedade, no
sentido de que lhe seja restituido o valor da indenizagdo que haja tido
de pagar a sociedade (in ob. cit, pp. 670-1).

Concorda, nesse aspecto, MIGUEL MARIENHOFF, que, entretanto,
da fundamentagdo diferente a obrigagdo de a Administragdo Publica in-
denizar o seu representante, calcando-a ou na existéncia de norma espe-
cial ou expressa, ou, eventualmente, nas regras do mandato (in ob. cit.,
p. 477) (8).

A legislagdo brasileira relativa a sociedade de economia mista, que,
no caso de empresa publica, quando instituida sob forma de sociedade

(17) Por outro lado, assinala © mesmo administrativiata francds que a jurisprudéncia tradicional do
Conselho de Estado sniende a responsabifidade da Administragdo pelos danos causados pelo
concessiondric do servigo pablice (C, E. 1.2 de fevereiro de 1933, Castagnino, 1945), e, fora doa
casod de concessfo, admite a responsabilidade da AdministragcBo Pdblica por fato dos particulares
colaborando a ttulos diversos com o servigo phblico: (7.jan.1927, Triller, R.D.P. 1927, 65; 16.mars.
1945, Daurlac, D. 1946, j.141, concl. Lefas; 25.fev.1949, Blondesv, 97; 21.0ct.1948. Mutuells du
Mans, D, 1950, j. 162, note Waline) (In ob cit, p. 624).

{18) A fundamentagdo de ERNST FORSTHOFF para eslabelecer a responsabilidade da Adminisiragéo
Publica, no direito regressivo do dirigente da sociedade de sconomia mista para haver o que
desembolsara no pagamento de prejulzos causados A socledade por cumprimento de ordens rece-
bidas da autoridade administrativa, é a da relagfic hisrdrquica entre o representante do Estado e a
autoridade da Administragdo Central, MARIENHOFF objsta ndo oxlistir “relagfc hierdrqulca™, pols,
ainda qua o represeniante na socledade seja funciondrio ou empregado estatal, a relagfo que se
instaura, no exerclelo de diregio da sociedade governamental, ndo estabelece a hisrarquia (v.
FORSTHOFF, ob. cit, pp. 670-1, @ MARIENHOFF, cb. clt, p. 477).
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por a¢des, lhe é aplicavel, dispde sobre a responsabilidade néo apenas
de dirigentes da socledade, mas também do controlador da companhia.
Assim, é expressamente indicado o elenco de situagdes e a forma de
responsabilizacdo do administrador, assim como de quem exerce ¢ con-
trole acionario da socisdade.

Dessa maneira, a responsabilidade societaria alcanga o Estacio, que,
nos termos da Lei n? 6.404/76, submete-se aos deveres e sangdes atl-
nentes ao acionista controlador (art. 238).

Os deveres estdo resumidos no paragrafo unico do art. 116, dizendo
respeito ao uso do poder “com o fim de fazer a companhia realizar o seu
objeto e cumprir sua fungio social”, bem assim considerar os direitos
e interesses dos demais acionistas da empresa, dos que nela trabalham
e de toda a comunidade.

A lei ainda estabelece a responsabilidade do acionista controlador,
que diz respeito & indenizagdo dos danos causados por atos praticados
com abuso de poder, sendo modalidades deste: “a) orientar a companhia
para fim estranho ao objeto social ou lesivo ao interesse nacional, ou le-
vé-la a favorecer outra sociedade, brasileira ou estrangeira, em prejuizo
da participagdo dos acionistas minoritarios nos lucros ou no acervo da
companhia, ou da economia nacional; b) promover a liquidagdo de com-
panhia préspera, ou a transformagéo, incorporagéo, fusdo ou cisdo da
companhia, com o fim de obter, para si ou para outrem, vantagem inde-
vida, em prejuizo dos demais acionistas, dos que trabalham na empresa
ou dos investidores em valores mobilidrios emitidos pela companhia;
c) promover alteragdo estatutaria, emissio de valores mobiliarios ou ado-
gdo de politicas ou decisdes que ndo tenham por fim o interesse da
companhia e visem a causar prejuizo a acionistas minoritarios, aos que
trabalham na empresa ou aos investidores em valores mobilidrios emitidos
pela companhia; d) eleger administrador ou fiscal que sabe inapto, moral
ou tecnicamente; e) induzir, ou tentar induzir, administrador ou fiscal a
praticar ato ilegal, ou, descumprindo seus deveres definidos nesta lei e no
estatuto, promover, contra o interesse da companhia, sua ratificagdo pela
Assembléia Geral; f) contratar com a companhia, diretamente ou através
de outrem, ou de sociedade na qual tenha interesse, em condigbes de
favorecimento ou ndo eqlitativas; g) aprovar ou fazer aprovar contas irre-
gulares de administradores, por favorecimento pesscal, ou deixar de apu-
rar denlncia gue saiba ou devesse saber procedente, ou que justifique
fundada suspeita de irregularidade” (art, 117, § 19).

Portanto, a responsabilidade do Estado, no controle da sociedade,
pode ocorrer todas as vezes que, na qualidade de acionista controlador,
incorrer em abuso de poder.

Nesse caso, é claro, e ndo comporta discutir no ambito deste traba-
lho, assiste, segundo preceito constitucional, a agéo regressiva de pessoa
juridica de direito publico contra o seu funcionario, quando tiver este
agido com dolo ou culpa (art. 107, paragrafo unico, da Constituigao Fe-
deral).
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Portanto, & indiscutive! a responsabilidade civil do Estado, na qua-
lidade de controlador de empresa por ele criada, em forma de sociedade
anbdnima, consoante expressa determinagdo legal. Alids, & prevista na
propria lei a eventual necessidade de o Estado tomar decisdo, que atenda
ao interesse publico justificador da criacdo da organizagdo empresarial,
a qual pode estar em desacordo com o interesse societdrio, mormente
no que tange ao asseguramento de lucro (ver art. 238 da Lei nimero
6.404/76).

Essa hipdtese existe e foi considerada, por ocasido da elaboragdo do
projeto de lei, conforme d& conta a Exposigao de Motivos do Sr. Ministro
da Fazenda:

“O art. 239 reconhece que o acionista controlador da com-
panhia mista (o Estado, que, por definigdo; nédo visa a lucro
na sua atividade) possa ter razfes de agir em detrimento da
companhia, hipétese em que deverd compor os prejuizos que
causar aos acionistas minoritarios” (in Lei das Sociedades por
Agdes, 32 ed,, Sao Paulo, Atlas, 1977, p. 62} (1%),

CONCLUSAO

Expandindo-se a atividade estatal, por forga de novos encargos que
Ihe forem cometidos, seja no que diz respeito a oferecimento de condi-
¢0es de bem-estar & comunidade, seja na intervengdo no dominio sécio-
econdmico do Pais, urgiu fossem instituidas pessoas juridicas que, sob
a orientagdo do Estado, e com o desapego aos processos burocréticos,
pudessem prestar esses novos servigos e executar atividade de natureza
econdmica.

A empresa estatal foi, portanto, a nova modalidade de atuagdo da
Administragdo Publica, na execugdo de servigos comerciais e industriais,
aliando & orientagdo da politica e da programagio do Governo a opera-
cionalidade da empresa privada.

O grande problema que se colocou as administragdes estatais, no
gue tange aos empreendimentos empresariais do Governo, foi o do con-
trole, que exigiu formas garantidoras da unidade de agdo governamental
e da manutengdo da fiexibilidade de funcionamento de empresa, nos
moldes privatisticos.

A dificuldade de implantacdo de controles efetivos e satisfatérios é
generalizada consoante nos mostra o Direito Comparado, indicado o mo-
delo britdnico como o mais equilibrade, por estabelecer controle de ges-
tdo, nas suas diretrizes basicas, mas deixando liberdade as empresas nas
suas operag¢des rotineiras (day by day operations),

No caso brasileiro, as empresas governamentais sdo definidas em
legislagdo especifica, & 0 seu controle abrange a agdo dos trés poderes
constitucionais. Recentemente regulamentado foi o controle parlamentar,

(18) Note-se que & Exposigdo de Motivos faz referdncia a artigos do Projete de Lel, entio, minda,
anteprojeto. O artigo em referéncia & o art. 238 da Lel n.® 6.404/76.
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que se exerce com o auxilio do Tribunal de Contas, assegurado o res-
peito & forma empresarial privada, de que se revestem (art. 79, § 1°, da
Lei n® 6.223/75).

O controle administrativo das empresas pdblicas e sociedades de
economia mista, no Brasil, é exercido, principalmente, através da super-
visdo ministerial, na forma dos arts. 19 e 26 do Decreto-Lei n® 200/67.
Essa supervis@o ministerial compreende os aspectos de legalidade, mo-
ralidade e eficiéncia administrativas.

O controle administrativo, através da supervisGo ministerial, € neces-
s&rio e obrigatdrio, por ele respondendo o Ministro competente perante
o Presidente da Republica (art. 20 do Decreto-Lei n? 200/67).

No exercicic do controle sobre as empresas publicas e sociedades
de economia mista, o Estado pode causar prejuizos, pelos quais respon-
de, com fulcro na legislagdo pertinente. Assim, conforme a legislagdo
socletaria nacional, exercendo o papel de acionista controlador, responde
civilmente o Estado pelos prejuizos que causar a sua agdo de controle
(art. 117, caput, ¢ § 19, da Lei n? 6.404/76).

E certo que, agindo sempre o Estadc através de seus representantes,
no caso de responsabilidade civil por danos causados no controle ds
empresas governamentais, terd que ser examinado sobre se existiu dolo
ou culpa do seu agente, e, nesse caso, com fulcro em mandamento cons-
titucional, assistir-lhe-a direito de agdo regressiva, para haver do culpado
o valor que houver despendido (art. 107, paragrafo Unico, da Constituigéo
Federal).
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