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I. Introdugdo

A Constituiggo da Repiiblica Federativa do Brasil, promulgada em
5-10-1988, alcou a sede constitucional, de forma nitida e inequivoca, os
requisitos de criagdo das sociedades de economia mista (art. 37, inc. XIX);
além disso, reafirmou o sistema constante da legislagdo ordindria anterior
(Lei n® 6.404/76, art. 237, § 1.%), ao contemplar especificamente os pres-
supostos para a constituicio de suas subsididrias, assim como a participagéo
delas em qualquer empresa privada (art. 37, inc. XX).
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A orientagio adotada pelo legislador constituinte consagrou, expressa-
mente, a posi¢io que a respeito vinham adotando a doutrina, as autoridades
administrativas e o Poder Judicidrio. Estabeleceu, assim, que “somente por
lei espectfica poderdo ser criadas (..) sociedades de economia mista” (art.
37, inc. XIX), e que “depende de autorizagio legislativa, em cada caso, a
criagio de subsididrias das entidades mencionadas no inciso anterior, assim
como a participagio de qualquer delas em empresa privada” (inc. XX).

Foi, desse modo, lancada a definitiva pa de cal em incipiente polémica
que chegou a se esbogar em nossos meios juridicos — que, contudo, ja se
achave pacificada nos &mbitos doutrindrios, administratives e judiciais —
acerca das soi-disant sociedades de economia “de segundo grau”. Doravante,
a0 teor dos preceitos constitucionais citados, a criagdo de sociedades de
economia mista e suas subsididrias, bem como a participagdo de entidades
da Administragio Direta ou Indireta em empresas privadas passa a depender
de expressa e especifica autorizagdo do Poder Legislativo; e as sociedades
em que tal participagdo jd existe, & mingua da referida autorizagiio, conti-
nuam, como sempre o foram, a constituir sociedades an6nimas de direito
privado, que ndo integram a Administracio Pdblica, embora possam, por
via reflexa, receber orientacGes especificas emanadas daquela, desde que
obedecido o regime societdrio comum. Sdo elas — como sempre o foram,
reitere-se — apenas sociedades controladas direta ou indiretamente pelo
Poder Piblico.

Ou, na palavra autorizada de HELY LOPES MEIRELLES, sua natu-
reza é a de “empresa privada, em sentido estrito, simples sociedade andnima,
em que pese 3 participagiio majoritéria em seu capital de ente da Adminis-
tragao Publica” (*).

O que dizer-se, entio, das chamadas ““empresas estatais”? Como sabido,
essa categoria € estranha & dogmética juridica, na medida em que a expresséo
“‘empresa estatal” tem pouca ou quase nenhuma tradicdo na doutrina e
jurisprudéncia, aqui e alhures, sendo recente a sua insergdo em nosso direito
positivo. De que trata essa expressdo, j& que ¢ largamente empregada na
imprensa e nos meios ndo juridicos, com muita freqiiéncia?

Em termos juridicos — e é disto que este trabalho trata — ‘“‘empresa
estatal” constitui um conceito operacional, malévola ou inteligentemente
introduzido em nosso quadro normativo (conforme a perspectiva do analis-
ta, é 6bvio), para identificar aqueles organismos, privados ou piblicos, que,
por forga de vérias circunstincias, foram submetidos a intervengd@o e parti-
cipagiio do Poder Publico.

Data de 29-10-1979 o Decreto n.® 84,128, que, pela primeira vez,
abalangou-se a explicitar a nogdo de “‘empresa estatal”. E o fez de¢ modo
pragmdtico, integrando no conceito — com total desprezo a elementares
(1) Apud STUBER, Douglas Walter, “Natureza juridica da subsidisria de socie-

dade de economia mista”, Reviste de Direito Administrativo, vol. 150, pp. 18/34,
1982,

50 R. Int. legisl, Brasilic a. 26 n. 102 abr./jun., 1989



nogles juridicas — drgios e entidades que, ou nio se caracterizam como
“empresas”, ou nao se amoldam ao qualificativo “estatal” (2).

O referido conceito, exclusivamente operacional, como frisamos, visava
implementar mecanismos de controle do Poder Executivo — centralizados
na Secretaria de Controle das Empresas Estatais — SEST -— sobre cerca de
500 empresas e 6rgios diversos que, ou nao integravam a Administragio
Direta, ou nfo se revestiam da forma de autarquias, empresas piblicas e
sociedades de economia mista (componentes da Administra¢ao Indireta).

Essa forma, exigida pela legislacio vigente (Decreto-Lei n.° 200, de
1967, arts. 4.° ¢ 5.%; Lei n.* 6.404, de 1976, arts. 235 usque 242), pressupde
a manifestacdo volitiva da sociedade, expressada pelo Poder competente
(Legislativo), que apds apreciar e valorar devidamente os casos concretos,
ministra autorizag@o especifica para o exercicio descentralizado das referi-
das atividades pelo Poder Executivo.

Sucede gue a dinfimica da vida negocial, intensificada numa sociedade
heterogénea ¢ em desenvolvimento, como a nossa, nao foi acompanhada
com a necessdria agilidade pelo Legislativo; com isso, o Executivo viu-se
muitas vezes na contingéncia de assumir ou desenvolver determinadas ativi-
dades e servigos, sem a devida autorizagio legal.

E ébvio que aqui nio cabe invocar a cinica mdxima segundo o qual “se
05 fatos nao se adaptam 2 teoria, pior para os fatos”. Os fatos de tal jaez
existiram, e nada indica que deixarao de ocorrer; o que se espera é que, no
futuro, e agora com o reforgo do comando constitucional analisado, a eles
seja dado adequado tratamento juridico. Para conviver com essa realidade,
engendrou-se, como se disse, a nogao operacional ou instrumental de “‘empre-
sa estatal”, que outro objetive ndo tem sendo o de propiciar o controle do
Estado sobre as sociedades ou entidades de que participa, ainda que de
forma distorcida.

Andaram bem, portanto, os constituintes de 1988 ao ndo acolherem o
conceito operacional e nao juridico (stricto semsuj de “empresa estatal’;
orientaram-se pela bussola da experiéncia e da boa ¢ sedimentada doutrina,
ao contemplarem apenas os institutos estiaveis e adequados ao modelo politi-
co-econdmico escalhido.

(2) V., a respeito, o artigo de nossa autoria, que sob o titulo, “As empresas
cstatals e os sistemas de supervisio e controle”, foi publicado na Revistqa de
Direito Mercuntil, Sho Pauio, Ed. Revista dos Tribunais, vol. 45, 1982, pp. 20/28.
Reza o art. 2+ do Decreto n? 84.128: “consideram-se empresas estatais, para os
fins deste decreto: I — empresas puablicas, sociedades de economia mista, suas
subsidiarias e todas as empresas controladas direta ou indiretamente pela Uniao;
I — autarquias, fundagbes instituidas ou mantidas pelo Poder Pablico; IITI —
orghios autdonomos da Administracio Direta.

Paragrafo Mnico — Poderfo ser equiparados as empresas estatais, para efeito
do controle governamental de que trata este decreto, as entidades e organismos
de direito privado que recebam contribuicdes parafiscais ou transferidas do orga-
mento da Unido (...).
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Os preceitos constantes da Carta de 1988, que vém de ser referidos,
constituem coroldrio do principio segundo o qual “a exploragio direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necesséria aos
imperativos de seguranga nacional ou relevante interesse coletivo, con-
forme definidos em lei” (art. 173, caput) (%).

A vigente Constitui¢do consagra a distingdo introduzida em nosso
direito positivo pelo Decreto-Lei n.® 200, de 1967, entre a Administragio
Direta e Indireta, esta dltima integrada pelas sociedades de economia
mista, empresas piblicas e autarquias (Constituigdo, art. 37, inc. XVII;
Decreto-Lei n.° 200, arts. 4.° ¢ 5.°). Tanto que, em mais de dez dispositi-
vos, refere-se textualmente aos componentes da “Administragéo Indireta”,
quando tenciona a eles estender o comando maior, v.g., art. 22, XXVII,
sobre licitagdes; art. 163, § 5.2, I ¢ 11, sobre a lei orgamentéria anual, inclu-
sive de seus 6rgdos de seguridade social (idem, inc. III); art. 165, § 9.2, II,
sobre normas de gestio financeira e patrimonial; art. 49, X, acerca da
subsunc¢do ao controle e fiscalizagiio direta pelo Poder Legislativo; art. 71,
11 e I1I, sobre a fiscalizagdo dos Tribunais de Contas; art. 37, XVII, sobre
a vedacio de acumulagio de cargos; art., 169, pardgrafo dnico, sobre os
limites legais 2 politica de pessoal.

Da mesma forma, adotando e aplicando corretamente essas distingOes
e conceitos, o texto constitucional reconhece a existéncia de sociedades com
participacio do Poder Piblico, sem prévia e expressa autorizagio legal —
que se situam, portanto, fora do campo de incidéncia dos mandamentos
acima citados — a elas dirigindo normas especificas, mediante o emprego
de terminologia prépria. £ o que sucede no tocante aos recursos para inves-
timentos; desejando incluir na lei orgamentdria anual todos os investi-
mentos do Poder Pdblico — e nfio apenas aqueles realizados pela Admi-
nistragiio Direta e Indireta — o art. 165, § 5.°, II, determinou que o men-
cionado diploma orcamentério compreenda “o orgamento de investimento
das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto”. Ora, é curial que se a intengdo do
legislador fosse a de alcangar apenas os entes da “Administragéo Indireta”,
a expressdo técnica empregada seria esta, como ocorreu nos dispositivos

(3) Os textos constitucionsis anteriores slienciavam a respeitoc da definicho de
socledades de economis mista, matéria que foi tratada, primeiramente, no Decreto-
Lef n? 200/67, art. 5° posteriormeénte elterado pelo Decreto-Lei n® $00/68, e,
também, pela Lel n° 6§.404/76 (arts. 235/337). A Constitulgio de 24-1-1987 estabe-
lecla que “somente para suplementar a Inlciativa privada, o Estado organizard
¢ explorarda atividade econdmica” (art. 163, § 19, determinade, no parigrafo
seguinte, que as “sociedades de economia mista, reger-se-fo pelas normas eplicd-
veis &3 empresas privadag, inclusive quanto ao direito do trabalho e das obrige-
¢bes”, normas essas repetidas pela Emenda Constitucional n? 1, de 1960 (art. 170,
§5 17 e 29. Aparentemente & Constituigio de 1938 terla restringido essa equipa-
racfio, ao referir-se apenas as “obrigagfies trabalhistas e tributérias”, sem men-
clonar o direito das “obrigacdes”; a expressfio “regime juridico préprio das empre-
sas privadas”, todavia, nos parece ter elastério suficiente para abranger o direito
obrigacional.
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supra-referidos. Igual técnica foi utilizada, quanto 4 observéncia dos prin-
cipios sobre licitagGes e contratos, na redagio dada ao art. 22, XXVII,
in fine, o que confirma a conclusio a qgue chegou a vigente Carta Magna
de ndo admitir as chamadas sociedades de economia mista de “segundo
grau”,

A Constituico em vigor sistematizou mais adequadamente o elenco
dos 6rgios e entidades vinculadas ao Poder Piblico, incluindo no género
Administragao Publica (Titulo III, Capitulo VII} as trés espécies seguin-
tes: (1) Administragdo Direta, (2) Administracio Indireta ¢ (3) Adminis-
tracdo Fundacional (art. 37, caput).

As sociedades de economia mista integram a Administragdo Indireta,
sujeitando-se ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive
quanto as obrigacdes trabalhistas ¢ tributérias (art. 173, § 1.°), sendo vedado
a elas atribuir privilégios fiscais niio extensivos ao setor privado (idem,

§ 29.

Todos os mandamentos citados, inscritos na nova Lei Maior a respeito
das sociedades de economia mista, nfo conflitam nem s8o incompativeis
com os diplomas legais anteriores que tratavam da matéria (Decreto-Lei n.°
200, de 25-2-67, arts. 4.° ¢ 5.°, com a redagdo dada pelo Decreto-Lei n.® 900,
de 269-69; Lei n.° 6.404, de 15-12-76, arts, 235 uwsque 242), o que im-
porta dizer que estes dltimos permanecem em plena vigéncia {Lei de Intro-
dugdo a0 Cédigo Civil, art. 2.°, inc. I). A despeitc da consagragdo, pela
Constituicio de 1988, dos conceitos e principios constantes da legislagfio
ordindria precedente, a matéria, pela sua relevéncia, estd a merecer andlise
mais detida, tarefa a que nos dedicaremos neste estudo.

I1. Breve escorgo historico

E controversa a origem das sociedades de economia mista. TRAJANO
DE MIRANDA VALVERDE, primeiro autor que sobre elas versou em
nossa literatura juridica — na Exposi¢do de Motivos sobre a Lei das Socie-
dades por A¢des submetida ao Governo Federal, em 1939 (*) — considera
que a férmula ndo ¢ nova: “criou-a o Estado nacional da época mercan-
tilista, no ocaso do século XVI e no comego do século XVII”. As primeiras
manifestagSes do fendmeno, segundo o cldssico jurista, teriam sido a Com-
panhia das Indias Orientais, criada na Inglaterra em 1599 e a Companhia
das Indias Ocidentais, instituida pelos Estados Gerais dos Paises Baixos
Unidos, em 1602 (M.

O Ministro BILAC PINTO, em famoso ¢ muito difundido estudo,
atribuiu & concessdo dos servigos ptiblicos ¢ A intervengdo do Estado no
dominio econémico a origem e desenvolvimento dessa espécie societdria:

(4) Cf. NETOQ, Cotrim, apud VELLOSO, Caio Mério da Silva, “Empresas estatais:
responsabilidade e controle”, Revista de Direito Piblico, vol. 85, p. 84, 1958.

(b)) In “Sociedades por Acdes”, vol. I, 2% ed, Forense, Rio, 1953, p. 40.
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“essa evolugdo ndo se operou -— afirma o autor — de maneira uniforme
e geral ou por estagios que possam ser precisamente delimitados no tempo
e no espago” (%).

Segundo VALVERDE, a primeira sociedade de economia mista criada
entre n6s foi o Banco do Brasil, fundado pelo Alvard de 12-10-1808, do
Principe Regente. Seguiram-se-lhe em ordem cronoldgica, o Banco do Estado
de Sao Paulo, o Banco Mineiro da Produgio e ¢ Banco de Crédito da Bor-
racha. Sob a égide da Constituigdo de 1937 (7}, comegaram a surgir uma
série de sociedades de economia mista, sempre caracterizadas por sua nota
conceitual marcante ¢ inalterdvel, a despeito do siléncio do texto constitu-
cional, a saber, a criagdo mediante autorizagfio legal emanada do Poder
Legislativo, ou, no recesso deste, pelo Poder que em carédter excepcional
exercia as fungdes legislativas: Instituto de Resseguros do Brasil, Decreto-
Lei n° 1.186, de 1939; Companhia Siderirgica Nacional, Decreto-Lei n.°
3.002, de 1941; Companhia Vale do Rio Doce, Decreto-Lei n.° 4.352, de
1942; Companhia Nacional de Alcalis, Decreto-Lei n.° 5.684, de 1943;
Companhia Hidroelétrica do Sio Francisco, Decreto-Lei n.° 8.081, de 1945;
Fébrica Nacional de Motores S/A, Decreto-Lei n° 8.699, de 1946 ().

E a criagdo de sociedades de economia mista ndo cessou, contrariando
o vaticinio que BILAC PINTO fizera em 1953 (*). Por outros motivos, que
n#o apenas aqueles ja indicados por VALVERDE em 1939 (%), as socie-
dades de economia mista proliferaram, mercé da exploragio direta da ati-
vidade econdmica pelo Estado, por “imperativos da seguranga nacional ou
pot relevante interesse coletivo” (Constituigdo de 1988, art. 173, caput),
para a prestagio de servi¢os piiblicos de forma descentralizada (idem, art.
175), para a exploragio de atividades monopolizadas (idem, art. 177), para
a atuagdo em “setor que ndo possa ser desenvolvido com eficdcia no regime

(8) “O declinic das socledades de economia mista e o advento das modernas
empresas piblicas”, publicado na Revista de Direito Administrativo, vol. 32, abril-
junho de 1853, p. 4.

{7 O art. 135 da Carta outorgada em 1837 estabelecia que “a intervencéo do
Estado no dominio econdmico sé se legitima para suprir as deficiénciss da inicla-
tiva individual e coordenar os fatores de produgdo, de maneira a evitar ou resolver
os conflitos e introduzir no Jogo das competiches individuais o pensamento doa
interesses ds Nacéio, representados pelo Estado. A intervencio no dominio econd-
mico podera ser mediata ou imedieln, revestindo a forme de contrele, do estirmalo
ou da gestdo direla”.

(8) Cf. VALVERDE, oh. cit., pp. 46-50.

{9) Vg., PETROBRAS, criada pcla famosa Lel n¢ 2.004, de 3-10-1953; ELETRO-
BRAS, Lel n? 3.3%0-A, de 1961; TELEBRAS, Lei n® 5.792, de 1972; SIDERBRAS,
Lel n® 5919, de 1943, ete.

(10) *“Vivemos, forgoso é confessar, em plenc regime de usura. Porque, no Brasil,
o dinheiro ainda produz facilmente dinheiro. A proliferacio de casas bancarias,
com capitais ridiculos, evidencia © acerto da afirmacéio. Ora, é possivel que o
Governo possa modificar com o tempo essa situacfo, fundando sociedades de
economic mistq para a realizagdo de empreendimentos de interesse geral” (ob.
cit., pp. 46-47).
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de competicio e de liberdade de iniciativa” (Emenda Constitucional n° 1,
de 1969, art. 163, caput), para a exploragio direta de atividades econd-
micas “em cardter suplementar da iniciativa privada” (idem, art. 170,
§ 1.°, ou, ainda, para o exercicio de atividades ¢ servigos indispensdveis &
coletividade, por cuja exploracdo a iniciativa privada ndo tenha interesse.

No que diz respeito aos requisitos de criagdo das sociedades de econo-
mia mista, nosso direito positivo experimentou trés fases: (a) a primeira,
de agnosticismo constitucional e legal, na qual, apesar disso, reconhecia a
jurisprudéncia e doutrina, a indispensabilidade de autorizagiio legal (*'); (b)
uma segunda etapa, em que iniciaimente o Decreto-Lei n.® 200, posterior-
mente alterado pelo Decreto-Lei n.° 900, e depois a Lei n.° 6.404 definiram
essa espécie societaria, erigindo como requisito essencial para a sua consti-
tuicdo a prévia autorizagfio legislativa; (c¢) finalmente, com a Carta Magna
recém-promulgada, a matéria, pela sua relevancia, ganhou sede censtitucio-
nal, mercé de tratamento aprimorado e detalhado, que compreende inclusive
as subsididrias das sociedades de economia mista, sepultando quaisquer
dividas que pudessem pairar a respeito destas dltimas.

II1. Sociedades de economia mista e subsididrias ou empresas controladus
por outras sociedades de economia mista: exigéncia de autorizagio legal

Em face da Constituicdo em vigor inexiste, pois, qualquer dificuldade
no tocante & fixagdo da natureza das empresas controladas por sociedades
de economia mista. Da mesma forma que estas ltimas, as subsididrias dessa
espécie societdria somente poderéo ser criadas apdés a competente “autoriza-
¢do legislativa™, requisito que igualmente ¢ exigido para “a participagéo de
qualquer delas em empresa privada” (art. 37, inc. XX). Inexistindo lei
autorizativa, a subsididria ou controlada de sociedade de economia mista
serd, como afirma HELY LOPES MEIRELLES, “empresa privada, em sen-
tido estrito, simples sociedade anénima, em que pese & participacio majori-
tiria em seu capital”’ de ente da Administragao Piblica (nossos os gri-
fos) (%),

As subsididrias de sociedades de economia mista, constituidas median-
te autorizagdo legal, e que adotem a forma das sociedades por agdes, parti-
cipam, igualmente, da mesma natureza do ente societirio que detém o seu
controle, integrando, se forem de nivel federal, a Administragdo Federal
Indireta (Decreto-Lei n.® 200/67, art. 4.°). E estdo submetidas, igualmente,
as disposigdes constantes do Capitulo XIX da Lei n.° 6.404/76, dentre as
quais avulta a sua ndo sujeigiio & faléncia (art. 242).

(11} Cf. entire outros, VALVERDE, cb. e loc. ¢cits. e THEOPHILO DE AZEREDQ
BANTOS, cit. em acérdao do Supremo Tribunal Federal (RTJ-96/1326), verbis:
“é requisito essencial &4 caracterizagao de tais sociedades a criagdo por lei, como
JA exigia a doutrina mesmo anteriormente 4s disposicdes tos Decretos-Leis nts
200, de 1967, e 900, de 196% — que s&0 eXpressos & esse respeito”. A esses autores
somam-se nomes da expressio de OSCAR SARAIVA, ARNOLDO WALD, CAIO TA-
CITO, WALDEMAR FERREIRA e SEABRA FAGUNDES (v. item V-4, abaixo)}.

(12) Apud STUBER, oh. cit., pp. 18/34.
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QO enquadramento das mencionadas subsididrias na categoria das socie-
dades de economia mista resulta, a par do texto constitucional vigente, dos
dois diplomas legais acima citados: (a) o primeiro define a sociedade de
economia mista como “a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, criada por lei para a exploragéo econfmica, sob a forma de
sociedade andnima, cujas agdes com direito a voto pertengam em sua maio-
ria & Unifio ou a entidade da Administragio Indireta” (Decreto-Lei n.°
200/67, art. 5.° inc. IIT}; (b) o segundo prescreve que “a constituicio de
companhia de economia mista depende de prévia autorizagdo legislativa”
{Lei n.° 6.404/76, art. 236, caput), que “somente poderd explorar os em-
preendimentos ou exercer as atividades previstas na lei que autorizou a sua
constituic@o” (idem, art. 237, caput).

1V. Subsididrias ou controladas de sociedades de economia mista, criadas
d mingua de autorizagdo legal especifica. Regime juridico

Diversa é a natureza juridica dos entes societdrios, criados por socie-
dades de economia mista, ou cujo controle aciondrio seja por estas assumido,
sem prévia e especifica autorizagio do Poder Legislativo. A falta desse
requisito, reputado como essencial e insuprimivel — mesmo quando inexis-
tiam normas constitucionais ou legais sobre a matéria (cf. item II, acima)
—, as subsididrias ¢ controladoras de sociedades de economia mista tém a
natureza de sociedades de Direito comum, ndo fazendo parte, se vinculadasg
3 Unido, da Administragio Federal Indireta (Decreto-Lei n.° 200/67,
art. 4.°}.

Para essas sociedades, que existern as dezenas entre nés, foi criado pelo
Decreto n.° 84.128, como dissemos acima, o conceito operacional de em-
presa estatal, instituindo, no Sistema de Planejamento Federal, um subsiste-
ma centralizado na SEST — Secretaria de Controle de Empresas Estatais,

Levando em conta o que acima foi afirmado — ou seja, que existem
subsididrias e controladas de sociedades de economia mista que nao partici-
pam da mesma natureza juridica de suas acionistas ou sdcias controladoras
—, 0 decreto mencionado estabeleceu que “consideram-se empresas estatais,
para os fins deste decreto: I — empresas piblicas, sociedades de economia
riista, suas subsididrias e todas as empresas controladas, direta ou indireta-
mente, pela Unido” (art. 2.9,

Qutros diplomas legais, emanados da Unifio, quando tencionam proje-
tar seus efeitos sobre as subsididrias e coniroladas de sociedades de econo-
mia mista, que ndo participam da natureza juridica destas (ltimas, igual-
mente lancam m&ao da expressdo acima grifada (v.g., Decreto-Lei n.° 2.300,
de 21-11-1986, art. 86, que obriga tais sociedades a adotar “procedimentos
seletivos simplificados e observéincia dos principios bdsicos da licitagdo”;
Decreto-Lei n.® 2.355, de 27-8-1987, que estabelece limites de remunerago

aos dirigentes e emprepados de empresas estatais).
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Mas n@o € apenas o Poder Executivo Federal, através de Decretos-Lel,
Decretos, Portarias e outras normas administrativas, que reconhece e trata
apartadamente dessa categoria de sociedades controladas direta ou indireta-
mente pela Unido, distinguindo-as das sociedades de economia mista. Tam-
bém o Poder Legislativo adota e aplica diferenciadamente os referidos con-
ceitos, cedigos que sdo.

Assim é que, quando pretendeu que as referidas sociedades tivessem
suas contas submetidas ao crive do Tribunal de Contas, o Congresso Nacio-
nal, através da Lei n.° 6.525, de 11-4-1978, operou substancial modificaco
na respectiva legislagio de regéncia (Lei n” 6.223, de 14-7-1975), alteran-
do o que dispunha o seu art. 7.° para explicitar que “as entidades com
personalidade juridica de direito privado, de cujo capital a Uniao, o Estado,
o Distrito Federal, o Municipio ou qualquer entidade da respectiva Admi-
nistrac@o Indireta seja detentora da totalidade ou da maioria das agBes ordi-
ndrigs, ficam submetidas & fiscalizagfo financeira do Tribunal de Contas
competente, sem prejuizo do controle exercido pelo Poder Executivo™ (*%).

Acresce reiterar, neste passo, 0 que adiantamos na parte introdutdria
deste estudo (item 1), ou seja, que o préprio texto constitucional em vigor
também utiliza a expressdo “empresas em que a Unifio, direta ou indireta-
mente, detenha a maioria do capital social com direito a voto™, para projetar
seus ditames sobre a espécie societdria de que s¢ estd a tratar (art. 165, §
5°, ID.

IV.1. A inexistente categoria das chamadas socledades de economia mista
“de segundo grau”

Do que até aqui foi exposto resulta evidente que inexiste sociedade de
economia mista, cuja constituigdo ndo tenha sido precedida de prévia e
especifica autorizagdo, emanada do Poder competente (Legislativo).

Ess¢ era o entendimento pacifico e reiterado da doutrina ¢ jurisprudén-
cia e da pr6pria Administragdo Pdblica, ao tempo em que sequer existiam
mandamentos constitucionais ou legais que se referissem ao mencionado
requisito (cf. item II, supra). Tal interpretagdo ganhou foros de legalidade
com a edigo do Decreto-Lei n.° 200, cujo art. 5.°, inc. 111, estabeleceu que
essa espécie societdria deve ser criada por lei. Com o advento da Lei n.°
6.404 o mencionado pressuposto foi ainda mais reforgado, na medida em

(13) A redacdo original do art. 7° da referida lei excluia as sociedades que nfio
fossem de economis mista do crivo das Cortes de Contas, verbis: “Art, 7° —
As entidades piblicas com personalidade juridica de direito privado, cujo capital
pertenga, exclusiva ou majoritariamente 4 Unifo, a0 Estado, ao Distrito Pedera],
a0 Municipio ou a qualquer entidade da respectiva Administragdo Indireta, ficam
submetidas & fiscalizacho financeira do Tribunal de Contas competente, sem
prejuizo do controle exercido pelo Poder Executivo”. O adjetivo feminine plural
“publicas” ensejou a interpretacfo, prevalecente até a promulgacdo da Lei ne
6525, de que somente as sociedades criadas apds prévia auterizacdo legal é que
estavam sujeitas & referida fiscalizagho.
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que o seu art. 236 determinou que “a constituigio de sociedade de economia
mista depende de prévia autorizagdo legislativa”, acrescentando, o artigo
seguinte, que a manifestagdo volitiva do Poder Legislativo deve explicitar
“os empreendimentosé” ou “as atividades” a que esse ente societdrio pode
se dedicar.

O § 1.° desse dispositivo disciplina a participagio de companhias de
economia em outras sociedades, frisando que isto somente poderd ocorrer
quando autorizado por lei ou para aplicagdo em incentivos fiscais; por prin-
cipio elementar de hermendutica depreende-se que dita autorizagio leral
igualmente deve indicar “os empreendimentos” e as “atividades” das refe-
ridas controladas ou coligadas, consoante determina o caput do artigo.

Ratificando essa orientagfio legislativa € em harmonia com a interpre-
tagiio predominante na doutrina ¢ em nossos pretdrios, a recém-promulge-
da Constituigio estabelece, de um lado, que “somente por lei espectfica™
poderdio ser criadas sociedades de economia mista (art. 37, inc. XIX), e,
de outro, que a criagiio de subsididrias daquelas “‘depende de autorizag#io
legislativa, em cada caso” (idem, inc. XX).

IV.2. Colocagio isolada da doutrina, adotado, episodicamente, pela
Consultoria-Geral da Repiiblica

A despeito da clareza dos textos legais citados, vozes isoladas na dou-
trina chegaram a sustentar a existéncia das chamadas sociedades de eco-
nomia mista “de segundo grau”, que seriam aquelas constitufdas sem
prévia e especifica autorizagdo legal, mas em decorréncia de previsfio ge-
nérica constante da lei de regéncia dos entes que as criaram (),

Essa proposi¢ao doutrindria, embora isolada e contracorrente, chegou
a refletit-se no 4mbito da Administracio Federal. nor curto merindo. zco-
Thida que foi em parecer do Consultor-Geral da Repiiblica, Dr. RAFAFL
MAYER (%, com base no argumento de que a existéncia, na lei que cria
determinada sociedade de economia mista {v. g., a citada Lei n® 2.004,
objeto do referido parecer), de autorizagiio genérica para a constituicio ou
participagio em outras sociedades, equivaleria a uma autorizagdo legislativa
implicita para a instituicio de outras sociedades, que também seriam de
economia mista, ditas de “segundo grau”.

O parecer em tela, exarado a propdsito das subsididrias da PETROBRAS,
ensejou, no breve lapso temporal em que prevaleceu, a aplicagido da direttiz

(14) Encontramos apenas trés autores admitindo a espécie, de menor nomeada,
data venia, em relacdo aqueles que integram a caudalose corrente dominante:
STUBER, Walter Douglas, ob, c¢it., pp. 18/34; MOURA, Eliana Donatelli de.
Sociedade de Economia Mista na Nova Lei das S/A, Porto Alegre, Ed. Atrium,
1978, p. 25; NETQ, Cotrim, “Da natureza jurfdica das subsididrias de empresas
estatais”, apud STUBER, ob. cit. p. 29.

(15) Parecer n° L-164, de 21-7-1977, publicado no Didrip Oficial da Unido, de
26-7-1977, pp. 9.519-9, 521,
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que adotara a pelo menos mais uma empresa, através do Parecer n.* P-61,
de 30-1-1981, que abordou a natureza juridica da AGOMINAS (),

O mencionado ponto de vista, que ji4 ndo resistia ao confronto com
o texto do Decreto-Lei n.”* 200, esbarrava, ainda, em dois outros ébices
intransponiveis: (a) o primeiro de ordem constitucional, umna vez que tanto
a Constituigdo de 1967, quanto a Emenda Constitucional n.° 1, de 1969,
vedavam a delegacfio de competéncias entre os Poderes da Unido, & mingua
da obediéncia do procedimenio legislativo proprio (leis delegadas, promul-
gadas conforme arts. 52 usque 54 da Emenda n.° 1); (b) o segundo, inscrito
no art, 237 da Lei n° 6.404, que exige da lei autorizativa de criagdo
de economia mista a especificagdo dos “‘empreendimentos” e “atividades”
a serem explorados. Ora, nenhuma das leis que continham a referida auto-
rizagdo genérica, que se pretendeu qualificar como implicita, continham
tal explicitagdo. Mais do que isso: muitas dessas extravagantes sociedades
de economia de “segundo grau” eram companhias preexistentes consti-
tuidas por particulares, com objetos sociais diversificados, cujo controle
aciondrio foi posteriormente transferido para ¢rgdo da Administracéo
Federal Indireta. Aqui, a transgressio ao mencionado dispositivo da lei
aciondria ficava ainda mais flagrante, na medida em que a autorizacao
genérica e implicita muito raramente explicitava o “empreendimento” ou
“atividades” da sociedade controlada ou colegiada.

V. Diretriz atualmente dominante no dmbito da Administracdo Federal,
Tribunal de Contas da Unido, doutrine e jurisprudéncia

Basicamente pelos motivos acima expostos, essa solitaria posi¢do dou-
trindria e administrativa ndo logrou prevalecer, sucumbindo & orientagao
oposta que, salvo as excegdes citadas, foi acolhida pela prépria Administra-
¢do Federal, Tribunal de Contas da UniZo, doutrina e jurisprudéncia (v.
itens V-1 a V-5 abaixo), culminando por influenciar a redagio do texto
constitucional em vigor como destacamos linhas acima.

V.1. Posicdo da Administracio Federal. Orientagido da Consultoria-Geral
da Repiiblica

O posicionamento adotado pela Admintstragdo Federal sobre a matéria,
constante de pareceres da Consultoria-Geral da Reptiblica, que para ela sdo
de observacdo obrigatéria, “atos administrativos superiores”, ex vi do dis-
posto no Decreto n® 93.237, de 8-9-1986 (17), esteve sempre afinado com
a orientagio dominante na doutrina e na jurisprudéncia, salvo o breve
fapso temporal em que prevaleceu o citado entendimento externando pelo
Consultor-Geral Dr. LUIZ RAFAEL MAYER.

(18) Publicado no Didrio Oficial da Unifo, de 10-2-1981, p. 2.754.

(7 O snterior Regimento da Consultoria-Geral da Repiiblica, aprovado pelo
Decreto n? 58.693, de 22-6-1966, também determinava gue, “a partir da publicacio
do parecer no Didrio Oficial, os ¢rghos da Administracio Federal — centralizados
ou nio — ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento” {(art. 22, § 29.
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Até 21-7-1977 data deste dltimo parecer —, o citado érgéo consultivo
federal inadmitia as chamadas sociedades de economia mista “de segundo
grau™. O primeiro parecer de que se tem noticia sobre o assunto {(n° 297-H,
de 18-1-1966, anterior, portanto, ao Decreto-Lei n.® 200, de 1967 (*%), é
de autoria do Dr. ADROALDO MESQUITA DA COSTA e foi aprovado
pelo Presidente da Repiblica, versando a situagfio juridica da Companhia
Siderdrgica da Guanabara — COSIGUA. Nessa manifestagho, o ilustre Con-
sultor-Geral destacou que ““a simples participagdo de agdes pelo Poder Pi-
blico niio basta para a determinagio de uma sociedade de economia mista”.
Louvando-se na doutrina dominante, que serd indicada no item abaixo, o
aludido jurista acrescentava que “ndo se pode perder de vista, outrossim,
que a sociedade de economia mista, embora criada nos moldes da lei
comercial comum, a sua instituigio depende, no entanto, de auforizagdo
legislativa, por envolver a aplicagho de recursos piblicos, como porque
significa a execu¢do de uma determinada incumbéncia do Estado™ (sic).

O mesmo consultor reiterou essa interpretagdo, em mais duas oportu-
nidades: na primeira, ao examinar o regime juridico da Companhia Siderir-
gica Paulista — COSIPA, através do Parecer n.° 383-H, de 18-8-1966 (%),
quando concluiu que essa companhia “nic € uma sociedade de economia
mista, por ndo ter sido instituida mediante lei autorizativa™; na segunda,
ao analisar a situagBo juridica da USIMINAS, através do Parecer n.* 512-H,
de 8-5-1967 (*°), no qual deixou consignado que “no caso da COSIGUA
e COSIPA, esses requisitos (autorizagdo legislativa e participagdo do Poder
Publico na administraciio) nfo estavam preenchidos, dai por que esta
Consultoria-Geral nac as considerou sociedades de economia mista, alids,
com o aval da melhor doutrina” (3).

Essa diretriz — que € a que atualmente deve ser observada pela Admi-
nistragdo Federal — prevaleceu até 21-7-1977, tendo sido expressamente
retomada em 2-9-1981, através do Parecer n.° P-010, elaborado pelo Con-
sultor-Geral da Repiiblica, Dr. PAULO CESAR CATALDO, com aprova-
¢ao do Presidente da Repiiblica.

O Parecer que consagra a orientagio dominante foi exarado com a
finalidade de examinar a natureza juridica das empresas controladas pela
TELEBRAS — Telecomunigdes Brasileiras S/A; a lel que autorizou a cria-
¢lo dessa sociedade de economia mista prevé que a mesma “poderd cons-
tituir subsidiérias e participar do capital de outras empresas, cujas ativi-
dades sejam relacionadas com o setor de comunicagBes” (Lei n*° 5.792,

(18) Publicedo no Didrio Oficiel da Unido, de 7-2-1966, pp. 1.445-1.446, com &
seguinte ementa: “COSIGUA. Sociedade de economia mista. Necessidade de lel
que & Institus. Participacho do Poder Publico em sua Administracfo™.

{18) Publicado no Didrio Oficial da Unlho, de B-9-1968, pp. 10.336-10.337.
(20) Publicado no Didric QOficial da Unifio, de 10-5-1967.
(21) Publicado no Didrio Oficial da Unifio, de 10-9-1881, pp. 17.066-17.072,
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de 11-7-1972, art. 3.2, § 2.9 (*3). Valendo-se de fartos fundamentos doutri-
nérios e jurisprudenciais, o Dr. PAULO CESAR CATALDO enfrentou e
afastou a tese das sociedades de economia mista de “segundo grau”, con-
cluindo que “a Telebrds passou a controlar, pela participagio majoritéria
do capital da Unifio, as empresas discriminadas, que ndo se transformaram,
entretanto, pela sé6 mudanca do controle aciondrio, em sociedades de eco-
nomia mista federais, pela inexisténcia de autorizagdo legal expressamente
atributiva desta qualiticagdo” (nossos os grifos). Observese que a tese
vencida encontrava, na hipéiese e¢xaminada no parecer comentado, argu-
mento de apoio inserto no regulamento da lei citada, baixado pelo Decreto
n? 74.379, de 8-8-1974, art. 2.°, paragrafo tinico, verbis: “as subsididrias
da TELEBRAS poderdo ser enquadradas na categoria de sociedade de eco-
nomia mista, por ato do Presidente da Repiblica, mediante proposta do
Ministro das Telecomunicacdes”. O parecerista afastou a objegdo, desta-
cando que a norma regulamentar, hierarquicamente inferior, colidia com
o texto do art. 235 da Lei n.° 6.404, que exige prévia ¢ expressa autori-
zagio legislativa, tanto para a criagdo desse tipo socictario, quanto para
a sua participagiio em outras sociedades. “Incide na espécie — acrescentava
ele, com inteira propriedade — a norma do § 2° do art. 235 da Lei
n® 6.404, expressando que as companhias de que participam, majoritdria
ou minoritariamente, as sociedades de economia mista, sujeitam-se 4s normas
gerais das sociedades por agdes, sem as excegles cogitadas no Capitulo XIX
do mesmo diploma”.

Afirmamos que o argumento invocado pelo ilustre Consultor-Geral
reveste-se de inteira pertinéncia posto que langa uma pd de cal sobre a
tese afastada, evidenciando que sustentar a criagdo origindria ou derivada
de sociedades de economia mista “de segundo grau”, sem prévia e expressa
previsdo legal, equivale a tornar letra morta o disposto no citado art, 235,
§ 2.°, da lei aciondria em vigor.

V.2. Idem. Posicdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Como 6rgao integrante da Administragdo Federal, a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional ndo poderia furtar-se & observéncia dessa orientagio,
e é o que vem sucedendo. No parecer datado de 30-9-1987, subscrito pelo
Procurador-Geral, Dr. CID HERACLITO DE QUEIRGQZ, e aprovado
pelo Ministro da Fazenda (**), ficou registrado, preliminarmente, que “a
matéria referente a conceituagiio da sociedade de economia mista ja foi
objeto de inimeros pronunciamentos da douta Consultoria-Geral da Repi-
blica, aprovados pelo Presidente da Repdblica, devendo, pois, ser obser-
vados pela administracdo publica federal como atos normativos superiores.

(22) O parecer examinado também foi publicado, com comentarios de nossa
autoria, na Revista de Direito Mercantil n°® 43, julho-setembro de 1981, pp. 111-112,
sob o tftulo “Caracterizagho juridica das sociedades de economia mista”.

{23) Publicado na Revista de Direito Administrativo, n? 170, out./dez., 1987, pp.
202-212.
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Atualmente rege a eficdcia dos pronunciamentos da Consultoria-Geral da
Repiiblica o Decreto n.° 93.237, de 8-9-1986, que dispSe sobre a Advocacia
Consultiva da Unifo no Poder Executive”. Quanto so mérito, sdio feitas
referéncias #s manifestacdes examinadas no subitem precedente, com des
taque para o entendimento ora prevalecente consubstanciado nos pareceres
dos Drs. ADROALDO MESQUITA DA COSTA e PAULO CESAR CA-
TALDO, dos quais aquela reparticdo fazendéria extraiu a sua particular
defini¢do de sociedade de economia mista, verbis: “a sociedade de economia
mista pode ser conceituada como a organizacio empresarial destinada &
execugdio de uma dada atividade econdmica, sob a forma de sociedade por
acBes, regida em suas operaghes pelo direito privado, de cujo capital par-
ticipem recursos do poder piblico e de pessoas particulares, sob o controle
aciondrio daquele poder, criada por forga de autorizagio legal, configurando
um cometimento estatal, com fundamento na Constituigao Federal, afetado
a realizagio da utilidade pablica, pois outra ndo pode ser a destinagdo do
patrimbnio piblico” (nossos os grifos).

V.3. Tribunal de Contas da Unifc

O Tribunal de Contas da Unifio, embora se revestindo da condicéo
de 6érgdo auxiliar do Congresso Nacional, na realizagiio do controle externo
da Unido e das entidades da administracio direta e indireta (Constituigiio
de 1988, art. 71, capuf), também acolhe e aplica a precitada orientagiio
adotada pelo Poder Executivo federal.

E o que se verifica de duas recentes decisdes daquela Corte de
Contas: na primeira delas, apreciando o processo de prestagio de contas
TC-025386/84-0, o Tribunal, em deciséo de 3-6-1986 (**), assinalou que
“a legislagdo vigente coloca o ato de criagéo por lei como requisito essen-
cial para que a sociedade seja considerada de economia mista. Assim esté
posto no Decreto-Lei n.° 200/67, art. 5.° item IlI, com a redagédo do
Decreto-Lei n.° 900/69 e na Lei n® 6.404/76, art. 236. E também o
entendimento firmado e confirmado pela Consultoria-Geral da Repiblica,
em parecer dos ilustres Drs. ADROALDO MESQUITA DA COSTA, LUIZ
RAFAEL MAYER e PAULO CESAR CATALDO"; a segunda, tem a
seguinte ementa: empresa privada controlada por sociedade de economia
mista niio integra a administragdo indireta (°*). Na fundamentacfo desta
decisdo, o Ministro-Relator faz referncia ao Parecer n.® 010, de 2-9-1981,
cuja orientagdo é a que atualmente predomina, ponderando: “depois de
trazer & colagdo diversas manifestagdes da prépria Consultoria-Geral da
Repiiblica, entendimento de doutrinadores de renome ¢ decisGes judiciais,
no mais alto grau de jurisdigiio, o ilustre Consultor-Geral da Repiblica
conclui seu brilhante parecer, com valor de decreto, apés o ‘aprovo’ do

(24) Publicada no Didrip Oficial da Unigo, de 23-6-1986, pp. 8.242-9.243, Relator
Ministro Ewald S. Pinheiro.

(25) Decisho de 12-3-1887, Relator Minjstro Adhemer Ghist, publicada na Revista
de Direito Adminisirativo, n® 167, jan./mar. de 1987, pp. 294-288.
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Presidente da Repiiblica, entendendo que as sociedades sob controle da
TELEBRAS néo se transformam em sociedades de economia mista federais
‘pela s6 mudanga do controle aciondrio’, Para deter esse status, a empresa
deve ter autorizagdo legal que expressumente lhe atribua tal qualificagdo”
(nossos os grifos).

V.4. Doutring

Tirante as manifestacdes isoladas mencionadas no item IV.2, acima,
a doutrina sufraga o ponto de vista até aqui posto em destaque. O exame
dos pronunciamentos dos juristas pétrios pode ser sistematizado em trés
periodos: (a) manifestagdes anteriores a qualquer previsdo legal sobre a
matéria; (b) licbes posteriores d edigdo do Decreto-Lei n.® 200, de 1967;
(c) estudos subseqiientes & promulgagdo da Lei n° 6.404, de 1976, que,
como Visto, disciplinou de modo inequivoco a matéria,

No primeiro deles, hi que se mencionar, inicialmente, os cldssicos
juristas citados no parecer do Consultor-Geral Dr. ADROALDCO MES-
QUITA DA COSTA (**): TRAJANO DE MIRANDA VALVERDE, OS-
CAR SARAIVA, ARNOLDO WALD, CAIO TACITO, WALDEMAR
FERREIRA ¢ SEABRA FAGUNDES. Este dltimo era particularmente inci-
civo a respeito: “a constituicdc e a vida de uma sociedade de economia
mista se vinculam a lei especial que autoriza a formagdo e a lei geral
sobre as sociedades por agbes (*7).

A eles se alinhou o saudoso PONTES DE MIRANDA: “mesmo se
o Estado se faz titular de mais da metade, ou de mais de dois tergos, ou
da quase totalidade das agdes de sociedade por agdes, ou tem quota supe-
rior & de qualquer dos acionistas, a sociedade ndo se torna de economia
mista’” (3%). Por derradeiro, hd que se incluir nesse primeiro periodo de
vazio legal sobre o tema o nome de THEOPHILO DE AZEREDQO SAN-
TOS, em face do escélio que ministron em sua obra As Sociedades de
Economia Mista no Direito Brasileiro, pp. 45/46 e 55 (*%).

Apés a edigdo do Decreto-Lei n.° 200, sobressaem pelo menos dois
magistérios: o do eminente publicista HELY LOPES MEIRELLES, pela
critica que dirige aos seus arts. 4.° e 3°, na redagio dada pelo Decreto-
Lei n.® 900, de 1969: “com esse conceito, restritivo e incorreto, a Uniao
se autolimitou ao determinar que a sociedade seja criada por lei, quando
a lei deve apenas autorizar a sua criagao” (grifos do original) (**); e a do
preclaro administrativista paulista, JOSE CRETELLA JUNIOR, no senti-
do de que “nao & tarefa das mais fdceis definir sociedade de economia mista

(26) V. nota 14, supra.
(27 In Revista de Direito Administrativo, vol. 32, p. 473, 1853.
(28) In Questées Forenses, vol. VII, Rio, Ed. Borsoi, 1956, p. 353.

(28) Citada pelo Ministro Moreira Alves, em acérddo prolatado no RE-79840-MG
(RTJ-06/1326).

(30) 1In Direito Administrativo Brasileiro, 22 ed, SP., RT, 1872, p. 343.
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{(...) no Brasil, o assunto foi simplificado pelo Decreto-Lei n° 200/67,
que, sem seu art. 5.° I, definiu a sociedade de economia mista como a
entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por
lei para o exercicio de atividade de natureza mercantil, sob a forma de
sociedade andnima, cujas agdes com direito a voto pertengam, em sua maio-
ria, & Unido ou a entidade da Administragdo Indireta(...). Substituindo-se
a expressdo grifada por ‘a exploragio de atividade eccondmica’, temos a
defini¢io do Decreto-Lei n.° 900/69” (31),

Com o advento da Lei n.° 6.404/76 e em razio do modo inequivoco
com que a vigente lei acionéria disciplinou as sociedades de economia mis-
ta, os autores, & unanimidade, se puseram de acordo sobre a tese aqui
comentada (v.g., WILSON DE SOUZA CAMPOS BATALHA, JOSE DA
SILVA PACHECO, JOSE WASHINGTON COELHO) (*»). Neste dltimo
periodo merecem especial destaque duas outras importantes manifestagbes,
por abordarem especificamente o tema das inexistentes sociedades de eco-
nomia mista “de segundo grau”. A primeira de autoria de ARNOLDO
WALD (*®), da qual extraimos as seguintes consideragdes: “quanto as cha-
madas sociedades de economia mista de segundo grau, ou seja, aquelas
cujo controle pertence a uma sociedade de economia, deveremos fazer uma
distingdo para atender ao disposto no Decreto-Lei n.° 200. Se a subsididria
for criada por lei, serd sociedade de economia mista. Caso contrério, obe-
decerd ao regime das sociedades andnimas comuns (). .. a idéia do legis-
lador (de 1976) foi excluir do rol das sociedades de economia mista as cha-
madas sociedades de empresas mistas de segundo grau, ou seja, as subsi-
didrias de sociedades de economia mista, quando nio criadas por lei (*). ..
ao excluir do rol das sociedades de economia mista as que, embora contro-
ladas direta ou indiretamente pela Unido Federal ou pelos Estados ¢ Muni-
cipios, ndo foram criadas por lei, o legislador acabou submetendo ao
regime comum das sociedades anénimas numerosas companhias, entre as
quais se destacam, s6 no campo federal, a COSIPA, a USIMINAS, a
ACESITA, a USIBA, a Companhia Telefénica Brasileira, a TELESP, assim
como numerosas subsididrias da ELETROBRAS, da EMBRATEL, da
PETROBRAS e da Vale do Rio Doce” (nossos os grifos).

(31) In Curso de Direito Administrativo, p. 64, 3* ed, Ed. 3. P, RT, 1882,

{32y Citados pelo Consultor-Geral da Repiblica, Dr. PAULO CEZAR CATALDQ,
no parecer referido nas Notas 18 e 19, supra.

(33) In "As socledades de economia mista & a nova lel das sociedades andnimas”,
artigo publicado na Revista Forense, vol. 268, out./dez. de 1975, pp. 395-404,

(34) Como se vé, o autor até admitia, em face do Decreto-Lei n® 200, ‘0 uso da
expressiio “sociedade de economia de segundo grau”, mas para diferencla-lo de
sociedade de economia controladora, de “1° grau”., Ambas, no entanto, conforme
o autor, para receberem o qualificative de sociedade de economia mista, deveriam
ser crirdes por lel.

(35) J& apds & promulgagio da Lel n¢ 6404, de 1976, infere-se do texto irans-
crito que para o suior mesmo o uso da expressio sociedade de economia mista
de “segundo graw” ¢ impréprio e inadequado.
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Também HELY LOPES MEIRELLES voltou a tratar do tema, ulte-
riormente ao advento da lei que atualmente rege as sociedades por agbes,
igualmente para negar a existéncia da categoria das sociedades de econo-
mia mista “de segundo grau” em trecho que prima pelo didatismo e cla-
teza com que deslinda a questdo: “é empresa privada, em sentido estrita,
simples sociedade andnima, em que pese & participagio majoritdria no seu
capital da TELEBRAS, da qual é subsididriz ou sociedade controlada, nos
termos do § 2.° do art. 243 da Lei n.° 6.404/76, de vez que a mera deten-
¢do das agbes com direito a voto, por uma sociedade de economia mista,
nio confere a ouira companhia a mesma natureza juridica do acionista
majoritdrio, pois lhe faltaria o principal requisifo, qual seja o da criagdo
por lei, nos termos do inciso Il do art. 5. do Decreto-Lei n® 200/67 e
ainda porque a prépria Lei das Sociedades Andnimas (Lei n.° 6.404/76)
retirou as sociedades assitn constituidas do rol das de economia mista, ao
exclui-las das disposi¢des contidas nos seus arts. 235 a 242, especificos
para estas dltimas (3%) (nossos os grifos).

V.5. Jurisprudéncia

O Poder Judicidrio também acolhe, reiterada e pacificamente, a tese’
de que a qualificagio de sociedade de economia mista somente pode ser
atribuida ao ente societdrio constituido apds prévia e especifica autorizagdo
legal. E de tal forma cedica essa orientagdo que limitar-no-emos a citar
mais de uma dezena de julgados do Supremo Tribunal Federal, abordando
especificamente a matéria.

Iniciamos pelo exame de trés ac6érddos prolatados anteriormente &
promulgagdo da Lei n° 6.404/76. No primeiro deles (*"), o relator, Minis-
tro MOREIRA ALVES, asseverava: “‘ainda que — como pretende a recor-
rente — anteriormente ao Decreto-Lei n.® 200/67 pudesse ser sustentada
a existéncia de sociedades de economia mista sem lei que a criasse, a sim-
ples participagdo do Estado no capital de uma sociedade anbnima néo
bastava para transforma-la em sociedade de economia mista, como bem
acentua HELY LOPES MEIRELLES™.

Dois outros julgados desse periodo, e anteriores ao acima mencionado,
contemplaram a situagdo juridica da USIMINAS (*®) e da COSIPA {%%).

(36) Apud WALTER DOUGLAS STUBER, ob. cit, p. 217

(37) RE-19840-MG, julgado em 18~8-1975, in RTJ-75/204-208.

(28) RE-T2306-GB, julgado em 18-8-19173, in RTJ-88/737-T43.

(39) RE-T76374-GB, julgado também em 18-9-1973, in RTJ-67/616-621, Neste acor-
dao o Relator citado acentuou: “a Yinica nogho de sociedade de economia mista
que ac cultor do direito interessa € a Unica que pode conhecer, engquanto juristia,
é aquela que se individualiza em funcio de uma disciplina peculiar. Dizendo com
maior precisio: s6 h4 conceito juridico de sociedade de economia mista no pres-
suposto de uma situagfio original perante o direlto. Dir-se-4, entfo, que para
o jurista, como jurista apenas, sociedade de economin miste no Brasil de hoje
é s6 aquela definida como tal pelo Decreto-Lei n¢ 200, art, 5°, III, “criada por
lel” (nossos os grifos).
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Ambos, da 1.° Turma da Corte Suprema, foram relatados pelo Ministro
OSWALDO TRIGUEIRQG, que no primeiro deles declarou o seguinte:
“parece-me fora de toda a ddvida que a recorrida ndo integra o elenco dos
6rgidos da Administragdo Indireta, porque ndo ¢ sociedade de economia
mista, criada por lei, e cujo controle aciondrio deva ser, necesséria e per-
manentemente, exercido pelo Poder Piblico. A criagio de sociedade de
economia mista, como 6rgao da Administragiio Indireta, depende de mani-
festagdio da vontade do Estado, através de lei, como o exige o art, 5.°, III,
do Decreto-Lei n.° 200, até porque o Estado somente pode exercer atividade
econdmica em cariter suplementar, como determina o art. 170, § 1°, da
Constituigdo Federal. Nem se compreenderia que a excegio constitucional
pudesse ser indefinidamente ampliada pela autoridade administrativa, &
revelia da lei”.

Promulgada a Lei n.° 6.404/76, o Excelso Pretério ampliou os funda-
mentos para firmar-se na linha que vinha sendo seguida. ‘““Sociedade de
economia mista. Com ela ndo se confunde a sociedade sob o controle acio-
nério do Poder Piblico. E a situagdo especial que o Estado se assegura,
através da lei criadora da pessoa juridica que a caracteriza como sociedade
de economia mista”, registrava ementa de acérddo prolatado em 20-6-79 (7).
A mesma ementa encimou trés outros acordaos de 1980 (), com o seguinte
acréscimo: se alguma divide pudesse existir, ela desapareceu com o art.
236 da Lei das Sociedades Andnimas.

Nos anos seguintes dois outros actrd@os (*?) receberamn da Suprema
Corte a seguinte ementa: *‘Sociedade andnima. Sociedade de economia mis-
ta. E sociedade de economia mista aquela criada por lei, nic bastando para
caracterizd-la como tal a simples presenga de capital pablico (Lei n.°
6.404/76, art. 236)”. Dois arestos de 1981 reafirmam a tese, para esta-
belecer a competéncia para o julgamento de feitos nos quais figura como
parte essa espécie societdria: “sociedade de economia mista. Sua criagio
depende de lei. Compete, por isto, no caso, ao juizo da vara civel, ndo ao
dos feitos da fazenda publica julgar as causas em que sejam parte” (*8).

(40) RE-91035-RJ, 1* Turma, Relator Ministro Soares Mufoz, uninime, in RTJ-
96/1323-13317.

(41) RE-9%2333-I-RJ, 1* Turma, uninime, Relator Ministrg Sosres Mufinz, julgada
em 18-3-1980, in RTJ-98/341-344; RE-$2340-3-RJ, 1* Turma, Relator Ministro
Soares Mufioz, julgado em 25-3-1980 (texto arquivado no Servigo de Jurisprudéncia
do STF); RE-93176-9-RJ, 1* Turma, Relator Ministro Soares Mufioz, uninime,
Julgado em 14-10-1980 (idem}.

42) RE-94777-9-RJ, 2% Turma, Relator Ministro Déclo Miranda, unénime, julga-
do em 14-8-1981 (texto arquivado no STF); RE-96336-7-RJ, 2¢ Turma, Relator
Ministro Décio Miranda, unfinime, julgado em 2-3-1982 (idem).

(43) RE-$3502-9-RJ, 2 Turma, uninime, Relator Ministro Leitio de Abreu, jul-
gado em 26-6-1981, in Jurisprudéncia DBrasileira, vol. 84, pp. 152-153; RE-92288-RJ,
2¢ Turma, Relator Ministro Leitio de Abreu, unanime, julgado em 10-2-1881, In
RTJ-91/860-861.
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Finalmente cabe mencionar ¢ julgamento realizado em 28-11-1986, no
qual foi explicitada a qualificagiio juridica de sociedade andnima contro-
lada por Governo estadual: “nfo se aplica ao pessoal de empresa con-
trolada pelo Estado a regra do art. 3.° da Lei n° 5.107, de 1966, que
cuida do pesscal da Administragao Direta e Indireta da Uniao Federal. Nio
¢ a VASP sociedade de economia mista estadual, pois nem sequer foi cons-
tituida por lei. QO Estado tem apenas o seu controle acionario” ().

VI. Conclusdo: o controle e a gesido de empresas com participacdo
majoritdria do Estado, que nio sio sociedades de economia mista

A despeito de ndo serem sociedades de economia mista, as empresas
controladas majoritariamente pelo Estado, seja pela Administragdo Direta,
seja pela Indireta, sem prévia e especifica autorizagdo legislativa, estfo
sujeitas a normas de controle e gestdo, editadas pelo Poder Executivo, que
todavia devem ser exercitadas segundo o regime societirio comum. E o
que reza o art, 235, § 2.°, da Lei n.° 6.404, de 1976: “as companhias de
que participem, majoritdria ou minoritariamente, as sociedades de eco-
nomia mista estdo sujeitas ao disposto nesta lei, sem as excegles previstas
neste capitulo™.

A atuacio do Estado na gestdo ¢ controle dessas empresas se realiza,
portanto, mercé do exercicio de suas prerrogativas enquanto acionista con-
trolador (Lei n.® 6.404, arts. 116, 117 e 243). Nessa condi¢do, o Estado
detém o poder genérico — como qualquer outro acionista controlador pri-
vado — de “fazer a companhia realizar o seu objetivo e cumprir a sua
fungiio social” (art. 116, pardgrafo inico), dirigindo suas atividades sociais
¢ orientando o funcionamento de seus Orgdos sociais (art. 116, b). Tal po-
der, explicitado mediante interpretacdo a contrario semsu das virias alineas
do art. 117, § 1. da lei aciondtia, abrange a orientagio da sociedade para
a consecugdo de seu objeto (@); a promogdo de operagbes de dissolucéo,
liquidac@o, transformagdo, incorporaciio, fusdo ou cisdo (b); a realizagfo
de alteragBes estatutdrias, emissfio de valores mobilidrios, bem como a ado-
¢ido de politicas e decisbes que tenham por fim o interesse da companhia
(¢); a eleigio de administradores e conselheiros fiscais (alinea ¢, cc art, 116,
a), a aprovagio das contas dos administradores e a apuragio de dendncias
sobre irtegularidades (g).

Na 6rbita federal, o controle e a gestio dessas espécies societdrias,
pelo Poder Executivo, foram disciplinadas, como frisamos no item IV,

(44) RE-107955-SP, 2* Turma, uninime, Relator Ministro Carlos Madeira, in
RTJ-120/1272-1275. A vista das consideraches transcritas no texto, o Ministro
Francisco Rezek, em declaracio de voto, afirmou que “a VASP, empresa privada
que é, sob o prisma formal, ndo esta sujeita aos parimetros do Decreto-Lei n?
200 e de outras normas concernéntes 8o recrutamento de servidores piblicos”.
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supra, mediante a instituigio, pelo Decreto n.° 84.128, de 29-10-1979, de
um subsistema no Sistema de Planejamento Federal, centralizado na Secre-
tatia de Controle das Empresas Estatais — SEST, € que abrange, ao lado
das empresas piblicas e sociedades de economia mista, as subsididrias e
todas as empresas controladas, direta ou indiretamente, pela Unido, cria-
das sem prévia e especifica autorizacdo legislativa (art. 2., inc. 1).

A par desse controle, o Poder Executivo expede, para tais sociedades,
ume série de instrugbes a serem implementadas ¢ acoOrdo com O yegime so-
cietfrio comum, como as constantes dos exemplos a seguir comentados. As-
sim é que, para os conselheiros fiscais ¢ representantes da Unido nas “enti-
dades controladas direta ou indiretamente pelo Tesouro Nacional”, foi bai-
xado, pela Instrugdo Normativa STN/MF, de 26-2-1987 (*), o “Manual de
Orientagdo™ para a atuagdo dos referidos agentes, Preservado, como sa-
lienta o seu Capitulo 1, o regime normativo da Lei n.® 6.404, o mencio-
nado documento visa, “através do ordenamento ¢ da sistematizagfo, orga-
nizar instrumentos bésicos de trabalho, capazes de esclarecer e orientar os
consetheiros fiscais no cumprimento de suas atribuigbes (...) e facilitar
a atuag@io de todos os conselheiros fiscais represetantes do Tesouro, dando-
Thes uma linha uniforme e padronizada de trabalho” (item 1.6).

Determinadas instrugdes sfo expedidas para receberem implementagio
através de reforma estatutdria, pela assembléia geral extraordingria de acio-
nistas, como € o caso das constantes do art, 5.° do Decreto n.° 97.161, de
6 de dezembro de 1988, verbis: “as entidades de que trata o art. 1.° (entre
as quais se incluem as ‘controladas direta ou indiretamente pela Unigo”),
no prazo de 60 dias, procederdo As necessirias alteracBes dos seus esta-
tutos, a fim de que os érgdos de auditoria interna passem a vincular-se,
diretamente, aos presidentes dos respectivos Conselhos de Administragio
ou 6rgdio equivalente (...)". E é o caso, igualmente, do Decreto n.* 97.460,
de 15 de janeiro de 1989, que limitou a seis o nlimero maximo de cargos
no conselho de administragdo e na diretoria, e a trés os do conselho fiscal,
“ressalvado o caso da existéncia de representantes dos acionistas minori-
tdrios e preferenciais™ (art. 1.°). O pardgrafo dnico desse artigo estabelece
que “a assembléia geral deverd aprovar as alteragdes estatutdrias neces-
sdrias a0 cumprimento do disposto neste Decreto”.

Por derradeiro, cabe reiterar que, além da orientagdo, controle e fis-
calizagdo da gestdo das referidas espécies societdrias, pelo Poder Executi-
vo, estiio elas sujeitas & obrigagSic de prestar contas ao Tribunal de Con-
tas, nos termos da Lei n.° 6.223, de 14-7-1975, com a redagdo dada pela
Lei n.® 6.525, de 114-1978.

(45) Publicada no Dwdrio Oficial da Unifio, de 6-3-1887, pp. 3.183-3.167.
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