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SumMmARIo: — Participagdo piblica majoritdria e minoritdria. Gestdo
ou administracdo. Interésse privado e interésse geral. Revisdo
do conceito de lucro. A desnecessidade da criagdo por lei das
emprésas de economia mista. Nogdes sonceituais e nogdes fun-
ctonais. Conclusdo.

1 — Sébre o conceito de sociedade de economia mista, ndo ha con-
senso de opinido, nem uniformidade quanto aos caracteres que confi-
guram ésse tipo social. Certo, essa desuniformidade deixaria de existir,
et pour cause, se a lei definisse o tipo social, fixando-lhe as caracte-
risticas, ou estabelecendo, para efeito de sua disciplinagdo e policiamen-
to (o que seria uma forma de enunciagdo indireta), que tipo de so-
ciedade se deva considerar de economia mista. Infelizmente, raros séo
os paises — talvez quatro ou cinco — entre os quais vigora legislacdo
especial sdbre a matéria, — e o Brasil nao se inclui entre os mesmos.!
Demais, robustos argumentos alinham alguns juristas contra a prépria
tentativa de legislacdo especial, que viria afetar o livre desenvolvi-
mento de tais sociedades. 2

Em suma, quatro correntes podem distinguir-se, nessa controveérsia,
conforme salientam, nos conceitos formulados, as caracteristicas: a)
da associacdo do capital pablico com o capital privado; b) da direcdo
da emprésa por ambos os investidores; ¢) do interésse publico visado

1 Na Argentina, p. ex., hé lel especifica sobre a matéria: o Decreto n.° 15.349,
de 25 de junho de 1946. J& na It&lia (C. Civ., art. 2.458 e segs.) o legislador limitou-se
a inserir dois ou trés artigos na disciplinacdo do anonimato.

2 V. Lello Gangemi, Le Societd Anonime Miste, Florenca, 1932, pég. 25.
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pela sociedade; e d) da criacdo legal, mediante lei derrogadora do di-
reito comum.?

I

3 — Para a primeira corrente,* da-se o nome de sociedade de eco-
nomia mista a uma forma de sociedade mercantil, na qual o Estado,
ou uma outra pessoa moral de direito publico, se associa aos capitais
privados. Ora, esta nogdo peca por excesso; tem uma extensio exa-
gerada; e nao assinala os caracteres (pelo menos, de ordem juridica)
que as tipificam. Bem verdade que, para muitos, essa expressio nio
designa nogao juridica alguma. Fritz Fleiner, na sua obra cléssica,
afirma que ‘“cette expression (gemischt-wirtschaftliche Unternehmung)
ne désigne pas une notion juridique. Elle signifie seulement que le
capital privé et des fonds publiques se sont réunis pour contribuer a
Pexploitation de une enterprise économique”.® Mas se essa associacio
do capital publico com o capital particular assume relevincia juridica,
ela passa a dispor de uma significacao especifica, distinta da que tem
em ciéncia econoémica.®

4 — Face o lato conceito acima enunciado, uma participagdo pu-
ramente contigencial do Estado, como acionista de uma emprésa priva-
da, conferiria, de plano, o status de economia mista a sociedade parti-
cipada. Ora bem, embora faca parte de nossa tese, como adiante toca-
remos mais de espaco, a validade da “formagado espontinea” das
sociedades de economia mista, reputamos absurdo caracterizar como
tais aquelas cuja participacdo acionaria estatal provenha de razdes
fortuitas, hajam vistas as hipoteses de heranca jacente, penhora, com-
pra, apport isolado, obrigacdo fiscal etc.” De feito, os caracteres das

3 Theophilo de Azeredo Santos, em livro recente (4s Sociedades de Economia
Mista no Direito Brasileiro, Rio, 1964), féz um levantamento exaustivo (embora sem
intengoes criticas) da doutrina, jurisprudéncia e legislacdo relativas a sociedades de
economia mista no Brasil.

4 Georges Ripert, Traité Elémentaire de Droit Commercial, Paris, 1951, 2.2 ed.,
pag. 587; Werner Sombart, El Apogeo del Capitalismo, México, 1946, trad. esp. t. 1I,
pag. 484; Terhalle, Die Gemischtwirtschaftliche, cit. por Emile Marioné, Les Sociétes
d’Economie Mixte em Belgique, Bruxelas, 1947, pag. 10.

5 Les Principes Généraux du Droit Administratif Allemand, Paris, 1933, trad.
fr., pags. 82-83.

6 Ajustam-se a0 caso as judiciosas ponderagbes de T. Ascarelli: “Il punio di
vista giuridico rimane sempre distinlo da quello economico e isopprimibile autonomia
del punto di vista giuridico deve essere tenuto presente specialmente quando luso
lessicale de gli stessi termine puod indurre a legarla. La confusione é frequente in
tema di impresa, quando si presuppone una coincidenza, almeno generale, tra il
concetto di imprenditore elaborato in via analitica dall’economia e il conceito giuri-
dico di imprenditore” (Cf. Studi di Diritto Comparato e in Tema di Interpretazione,
Mildo, 1952, pag. XXXVI).

7 J. Hamel, em conferéncia pronunciada no Rio de Janeiro, em 1957, referiu-se
a um “impdsto de solidariedade” instituido na Franca depois da libertagio em 1945,
a incidir sObre pessoas fisicas e juridicas, para a reconstru¢io do pafs, podendo estas
ultimas pagar o tributo por forma de agbes. O Estado viu-se entdo acionista de
quase todas sociedades francesas (V. “A Organizagio das Sociedades de Economia
Mista na Franga”, em Revista de Direito Administrativo, 1958, v. 52, pag. 552).



— 3 -

sociedades de economia mista, ndo se podem reduzi-los tao-sdmente a
ésse da unido no fundo social de capitais publico e privado; nem uni-
camente nessa unido deve fixar-se a delimitagdo désse tipo social. Essa
combinagdo de fundos é sem diavida um prius ldgico, um requisito
essencial, sem o qual — nao ha falar em economia mista. Férca foéra,
entretanto, estabelecer outras caracteristicas ou notas do objeto, que
nos abalancem a precisar o conceito exposto, extremamente amplo e
fugidio.

Nesse sentido, & participacdo compoésita no capital social, vém cer-
tos doutrinadores acrescentando outro caracteristico: a necessidade da
participagdo majoritaria do Estado. No caso de o Estado participar da
sociedade andnima em situacdo minoritdria, exercendo apenas os di-
reitos conferidos pela lei do anomimato, e dos estatutos, a qualquer
acionista, sem qualquer ascendéncia sbbre os demais, nao se configu-
raria uma verdadeira sociedade de economia mista.® Venia concessa,
essa distingdo entre sociedade de economia mista com participacio
majoritaria e sociedade com participagdo minoritaria, cara aos fran-
ceses, ndo oferece nenhum critério valido para efeito da qualificagao
juridica do ente focalizado. Como salienta Giovanna Putzolu, “pud
verificarsi benissimo che lo Stato sia il proprietario della quasi
totalita del pacchetto azionario, e quindil il padrone assoluto della so-
cietd, senza che per questo essa perda la sua nature di societd per
azioni di diritto privato.”

Por outro lado, sociedades existem cuja participagdo acionaria do
Estado é minoritaria, mas que como de economia mista devem ser repu-
tadas, por terem sido suscitadas pelo Estado, para objetivarem fins de
politica geral, e nas quais éste influi ativamente, dispondo de podéres
que exorbitam aos concedidos pelo direito comum aos sécios de s.a.
André Delion aponta o caso extremo da “Société francaise des Nou-
velles—Hébrides”, em que o Estado ndo detém sendo 2,77% do capital
social, mas onde lhe é assegurada a gestdo da emprésa.

5 — Com efeito, ndo é da maior ou menor participagio publica
que se pode inferir a natureza juridica da sociedade em tela, mas an-
tes, e sobretudo, da modalidade de atuagfio de tal participagdo. Como
frisou Hely Lopes Meirelles, “o que define a sociedade de.eco_nomia
mista é a participagio ativa do Poder Publico na v,ida e reah.zagqe§ fia
emprésa. Nao importa seja o Estado sécio majoritario ou minoritario;

8 V. Paul Reuter, Les Participations Financiéres — La Societé Anonyme au
Service des Collectivités Publiques, Paris, 1936, pag. 26 e segs.

9 Regime Giuridico delle Participazioni Pubblichenel Diritto Francese, Milao,
1962, pag. 90.

)

10 A. G. Delion, Le Statut des Entreprises Publiques, Paris, 1968, pag. 19.
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o que importa é que se lhe reserve por lei ou convengdo, o poder de
atuar nos negécios sociais.!!

A sociedade por acbes é uma pessoa juridica distinta das pessoas
dos socios; pelo que se deve reconhecer, em linha de principio, que
a presenca de um ou mais socios pablicos ndo vale, por si, para desna-
turar sua natureza juridica, sempre que o sécio pliblico esteja sujeito
a disciplina societaria em posi¢cdo de igualdade com os outros acionis-
tas, e a participacdo publica ndo se sigam contréles de carater admi-
nistrativo, préprios das pessoas de direito publico, e que se nio com-
padecem com a natureza e a estrutura tradicionais da sociedade
andnima.

Quando tais contréles existam, e o acionista estatal inscreva, por
uma ativa participacdo sua, a sociedade participada numa “zona de
osmose” entre a economia de mercado e a economia financeira, entre
o direito publico e o direito privado, teremos ai a sociedade de econo-
mia mista.'?

6 — Advirta-se, antes de concluir, que, de um ponto de vista pura-
mente tedrico, o simples placement de dinheiro publico em acbes ou
obrigaces de uma sociedade privada, a ponto de tornar-se o Estado
em acionista majoritario, ndo converte ipso facto a sociedade em de

11 Cf. “Autarquias e Entidades Paraestatais”, Revista Forense, Rio, 1963,
vol. 204, pag. 35.

12 Sustentam o carater privado das sociedades de economia mista, entre outros,
os seguintes autores: P. Berthoud, “L’Evolution de ’Economie Mixte en France'’, em
Rev. Sciences Politiques, 1938, pag. 202; Henry Zwahlen, Des Sociétes Commerciales
avec Participation de UEtat, Lausanne, 1935, pag. 311-12; Michele Fragalli, “Concetto
e Natura delle Societd di Economia Mista”, em Studi in onore di D’Amelio, Roma, 1933,
pag. 141 e segs.; Andrea Arena, La Societa Commerciali Pubbliche, Mildo, 142,
Pags. 174 e segs.; Tullio Ascarelli, “Controllori e Amministratori nell’Anonima di
Stato”, em Riv. di Dir. Commerciale, 1933, I, pag. 284; Giussepi Ferri, Manuale di
Diritto Commerctale, Turim, 1960, pag. 241; Francisco Campos, parecer em Revisia
de Direito Administrativo, Rio, v. 72, pag. 386.

Sustentam o carater publico das sociedades de economia mista: Héctor Camara,
Sociedades de Economia Mirta, Buenos Aires, 1954, pag. 95; Rafael Bielsa, Estudios
de Derecho Publico, Buenos Aires, 1950, vol. I, pag. 93; Raymond Racine, Au Service
des Nationalisations — L’Entreprise Privée, Neuchatel, 1948, pag. 23; Waldemar
Ferreira, A Sociedade de Economia Mista em seu Aspecto Contempordneo, Sédo Paulo,
1956, pag. 303.

Sustentam um caréter misto publico-privado: Joseph Hamel, ob. cit., pag. 550;
Marcel Ventenat, L’Experience des Nationalisations, Paris, 1948, pag. 35; José Giron
Tena, Las Sociedades de Economia Mista, Madri, 1952, pags. 25 e segs.; Jean-Denis
Bredin, L’Entreprise Semi-Publique & Publique et le Droit Privé, Paris, 1957, pags. 9
e segs.; etc. Na aludida conferéncia de Hamel, indagado a respeito pelo Professor
S4 Filho, respondeu o conferencista, colocando a questdo nos seus eixos: “Nessa
matéria, estamos entre o direito publico e o direito privado, e, como preconizei a
criagcdo de um direito econémico, que nao seria nem publico nem privado, parece-
-me que ai devia estar a sociedade de economia mista, num regime especial.”

Outros ainda sustentam que ora s@éo entes de direito publico, ora de direito pri-
vado (V. lei argentina, artigo 2.9,
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economia mista. J& na pratica, entretanto, observa-se que essa situacgo
estreme é de remota possibilidade, uma vez que, como adverte Ripert, 13
o Estado ndo é jamais um acionista ordinirio, nem entra em condicio
de igualdade com os demais acionistas na sociedade, dado o seu poder
soberano, o que confere a sociedade participada certa “intangibilidade
legal” (Bielsa), emanada do acionista sui generis.

7 — Em resumo: a participacdo de fundos publicos no capital da
emprésa é indispensdvel a caracterizagdo de uma sociedade comercial
em de economia mista. Ja o grau dessa participacao é totalmente irrele-
vante; embora a participagido majoritaria, se nio é, por natureza intrin-
seca, caracteristica de sociedade de economia mista, constitui forte
presuncdo de que vira esta a sé-lo.

II

8 — A segunda corrente é constituida pelos autores que realgam,
nos conceitos que propdem, a participacdo de s6cio estatal na gestdo
da sociedade, ao lado da necessiria aplicacio de dinheiro publico e
privado no fundo social. E a opinido de Henry Zwahlen, J.-E. Godchot,
Maurice Hauriou, Emile Marioné, Charles Goossens e outros mais, que
deixamos de citar brevitatis causa.*

9 — Os dois tiltimos, alids, vio mais longe. No relatério apresen-
tado ao Congresso Internacional da Associacio Henri Capitant, realiza-
do no Rio de Janeiro, em 1963, opinou o Professor Goossens, que
“o critério fundamental do organismo publico de economia mista é jus-
tamente a participacdo dos podéres publicos, ao lado dos particulares,
na gestdo désse organismo. Esta pode ser acompanhada de uma parti-
cipagdo publica no capital, mas pode existir sem ela. A participagéo
dos podéres publicos no capital de uma emprésa privada, seria por
outro lado insuficiente, por si s6, para conferir a esta emprésa o
carater de emprésa de economia mista.”®

10 — Emile Marioné, por sua vez, em obra fundamental sobre a
matéria, endossa a opinido do seu compatriota.’® No capitulo inicial,
dedicado 2 definicio de sociedade de economia mista, onde comenta
a tese do economista alemio F. Terhalle, de que a simples participacéo
financeira dos podéres plblicos no capital social seria o elemento essen-

13 Ob. cit.,, pag. 589.

V. também idéntico pronunciamento de Hamel-Lagarde, em Traité de Droil
Commercial, Paris, 1954, paAg. 1 046.

14 H. Zwahlen, ob. cit., pags. 39 e segs.. Maurice Hauriou, Précis Elementaire
de Droit Administratif, Paris, 12.* ed., 1933, pag. 554; J.-E. Godchot, Les Sociétes
d’Economie Mixte et ’'Amenagement du Territoire, Paris, 1958, pag. 36; B. Marioné,
ob. cit.,, pégs.10-11; C. Goossens, L’Organisation des Entreprises Publiques et le
Droit des Sociétés, 1963, mimeografado.

15 Ob. cit., pag. 17.
16 Ob. cit., pag. 11,
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cial para a caracterizacio da emprésa como de economia mista, consti-
tuindo a gestdo comum mera conseqiiéncia dessa participacio, contesta
o jurista belga, asseverando que o que ocorre € justamente o contrario.
“Nous considérons comme entreprise d’économie mixte celle a la ges-
tion de laquelle la collectivité publique participe”,'” reputando a par-
ticipagdo financeira dos podéres pliblicos “comme un élément contin-
gent et non essentiel.” 18

A seguir, procura justificar ésse ponto de vista, principiando por
precisar o que, a seu juizo, deve entender-se por participacio da co-
letividade publica na gestdo da emprésa.

De inicio, cré necessario explicitar o sentido de atos de gestdo,
que, a semelhanca dos demais atos realizados numa emprésa, deter-
minam sua vida e funcionamento, mas que é&les se distinguem
precisamente por s6 éles serem decisivos para sua conduta, quer
dizer, pela carga de iniciativa que revestem. Quando o ato ndo influi
nas condicdes de exercicio das funcdes da emprésa, ndo se trata ai
de ato de gestdo, mas antes de “execucdo” ou de “contréle”, segundo
o caso. A execugdo seria o conjunto de atos que apenas “realizam” o
que, em poténcia, ja se encontrava nos atos de gestdo, sem aos mesmos
acrescentar nada de essencial; o contrdle seria o conjunto de atos que
condicionam a gestdo, sem com ela consubstanciarem-se.'®

; Arrimado nessa distincdo, procura o A. estremar os limites da ges-
tdo em comum com os podéres publicos, opondo-a & execucido e ao con-
tréle. No que concerne ao contrdle, informa Marioné existir, na Bél-
gica, no seio de certas emprésas, delegados do Estado, denominados de
“comissaires du Gouvernement” ou “inspecteurs des finances”, investi-
dos antes de uma misséo de contrdle do que de gestdo, razdo por que, da
presenca dos mesmos na emprésa, ndo se pode inferir a conceituacio
desta como de economia mista. Necessaria se faz a presenca dos repre-
sentantes da coletividade publica, exercendo especifica fungio de ges-
tdo, em 6rgdo hierarquicamente mais elevado, e de uma maneira efe-
tiva, conquanto nio onipresente, para que tal configuracio se dé.

Quanto a participagdo do poder publico no capital, esta seria, no
maximo, “la raison, non la caractéristique de ’économie mixte, lorsque
c’est d cause d’elle que les pouvoirs publics sont réprésentés au Conseil
d’administration” (...) “Ce serait, en tout cas, un erreur de penser,
@ Vinstar de Terhalle, que la représentation administrative de la collec-
tivité est toujours la conséquence d’une participation financiére. Celle-
-la peut exister, en effet, indépendamment et méme en labsence de
celle-ci”.20

17 Ibidem, psg. 11.
18 Ibidem, pag. 10.
19 Ibidem, pag. 11.
20 Ibidem, pag. 15; grifo nosso.
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11 — A tese de Marioné falece razdo, embora fira um ponto rele-
vante para o tema aqui versado. Com efeito, nao ha negar que a inter-
venc¢do do poder publico, ao lado do particular, na gestio da emprésa
de economia mista, é elemento informativo indispensavel a sua natu-
reza juridica. A emprésa de economia mista deve pautar-se por critérios
de economia de emprésa e de economia financeira, porque a ambas
estruturas econdmicas pertence, objetivando tanto a rentabilidade
quanto o interésse geral. Para tanto, faz-se mister que o sdcio estatal
empolgue, 3 meia, as rédeas da emprésa, a fim de orienta-la no sentido
do interésse publico, sem pretericdo dos critérios de economicidade,
proprios da emprésa privada. Eis por que a simples operacao de inves-
timento de dinheiro pblico em uma emprésa privada, em principio,
nio desnaturaria, a sua natureza de direito privado, ndo fosse seguida
nas sociedades de economia mista, de uma intervengio do Estado na
administracdo da emprésa, que lhes da névo sentido. Sob éste ponto
de vista, nada se poderia objetar ao conceito formulado pela jurista
italiana, de que “la societd ad economia mista é una societd in cui lo
Stato (o altro ente pubblico) assume una participazione finanziaria al
fine precipuo di collaborare alla gestione sociale.”?!

Concluir, nio obstante, désse raciocinio, como légico corolario, o
carater acessorio, e até dispensavel, da participacdo acionaria do Es-
tado, e o cunho essencial da gestdo comum da emprésa por ambos os
sbcios, ja é exagerado. O caso extremo ventilado pelos dois juristas
belgas citados, de emprésas de economia mista, com capital exclusiva-
mente privado mas de administragdo comum, ndo configura propria-
mente uma sociedade de economia mista. Trata-se de uma modalidade
outra de intervencio estatal, afim, sem duvida, as sociedades de econo-
mia mista, mas que com elas ndo se confunde, e a qual poderiamos
denominar, & mingua de melhor térmo, de sociedade de gestio mista.?:

12 — Importa concluir. Em suma, face o exposto, a colaboracao
das pessoas morais de direito publico e dos particulares no capital
social e na administracdo da emprésa séo elementos, ambos “essenciais”

21 G. Putzolu, ob. cit., pag. 17.

22 George A. Steiner, A Funcdo do Govérno ma Vida Econdémica, Rio, 1956,
pags. 253 e segs. (trad. bras.), chama de “economia mista” a tédas essas férmulas
modernas de influéncia do govérno na economia de emprésa. Precisando o que se
deva entender por economia mista, apresenta um rol de quatorze principais cate-
gorias de acio estatal conjugada com acdo privada na economia, incluindo entre
as mesmas a sociedade de economia mista e a que denominamos sociedade de ges_tﬁo

Aliss, ha corrente de juristas alemies que propugnam por um Direito da Eco-
nomia (Wirtschatrecht), de natureza publico-privada, que justamente abrangeria
os institutos juridicos surgidos pelo advento da “economia dirigida” (V. Ruy de
Souza, O Direito das Emprésas, Belo Horizonte, 1959, pags. 171 e segs.).
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a caracterizagdo de uma sociedade como de economia mista, ndo ha-
vendo prioridade déste ou daquele fator.

111

13 — Ao lado da participacio dos particulares e entes piiblicos no
capital e na gestio da emprésa, costuma-se acrescentar um terceiro
elemento, alids ja aflorado no eapitulo anterior. Referimo-nos ao obje-
to e fim das sociedades de economia mista, que devem revestir “inte-
résse geral”, “interésse coletivo” ou “interésse publico”.?3

Ora, per se, ha de se convir que a exvressdao em apréco é bastante
vaga. Afinal de contas, desde que sejam licitos o objeto e o fim a que
se propoe a sociedade (Cédigo Comercial, art. 287), e nao ofendam a
soberania, a ordem piblica e os bons costumes, ndo ha negar revistam
todas as sociedades mercantis um “interésse geral”.

A expressio, entretanto, desfruta de um sentido especial em direito
administrativo, traduzindo, em térmos genéricos e necessariamente
imprecisos, os interésses motivadores da acdo do Estado. Opde-se fre-
alientemente a interésse “particular” do cidadao; entendendo-se o in-
terésse publico do Estado, nio como interésse pessoal déste considerado
como entidade em si mesma (em tultima anilise, a personalidade do
Estado como entidade de direito publico é apenas uma ficcao legal)
mas como interésse coletivo dos cidadaos, gue o Estado define e exerce
como representante legal désses mesmos cidadfos. Assim entendido,
é gue ésse interésse publico se contrapde ao interésse particular de
“cada” individuo.2*

Advirta-se, ademais, que. na espécie. a expressio em tela tem uma
significacio mais restrita. Téda atividade comercial, como se sabe, ca-
racteriza-se pela mediacio entre a producdo e consumo econdmicos, e
pela especulagdo. “A mediac¢io e a especulacio — diz Waldemar Ferrei-
ra — (constituem) os dois elementos marcantes do ato de comércio,
desde que coexistentes. A mediacdo, mével principal do agente, no
exercicio de sua profissdo mercantil, subordinada a lei econémica da
circulacdo das riquezas, tem de praticar-se por especulacio comercial
— o evento de lucro, prémio e estipéndio da atividade do comercian-
tg.” ¥ Ora, o interésse geral, no caso, toma a significacdo de um prin-
cipio genérico e impreciso, ndo propriamente contraposto ao de lucro

23 Essas expressbes sfo indistintamente empregadas para traduzir a mesma rea-
lidade, sendo a mais usada a “interésse geral”, cujo conceito, para Waline, constitui
ponto nuclear de direito administrativo (Cf. Jean Rivero, Droit Administratif, Paris,
1960, pag. 30).

2'4' Séo' principios comezinhos, ventilados por quaisquer compéndios de direito
administrativo. No entanto, Rubens Gomes de Sousa, em artigo recente, féz um
resumo feliz da questio (Revista de Direito Administrativo — T4-4).

25 Cf. Tratado de Direito Mercantil, S. Paulo, 1960, pag. 207, vol. 2.°
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(por que se pautaria toda atividade mercantil), mas superior ao mes-
mo, limitando-o.2¢

Assim, as sociedades de economia mista distinguir-se-iam das de-
mais sociedades mercantis na medida em que, nelas, a animo lucrativo
vir-se-ia coarctado pelo interésse coletivo, num grau mais acentuado
do que o é nas demais espécies societarias.

14 — Ora, é através dessa alianca de interésse e escopos aparen-
temente dispares, que se tem dirigido as criticas mais vigorosas a ésse
tipo social. Colimar uma tal alianca seria (alega-se) como procurar
“conciliar o inconciliavel”,?” dada a inexeqiiibilidade de associar o in-
terésse publico, que se orienta pela maxima produtividade social, com
o interésse privado, que se norteia pela sempre maior rentabilidade.
Essa soi-disant contradicdo nos interésses de ambos os associados, que
se refletiria no madvel da sociedade, resultaria na total ineficicia do
tipo social em estudo. O Professor Bilac -‘Pinto, que formulou, entre
nés, o mais completo requisitorio contra tais sociedades, deu especial
énfase a ésse ponto, dizendo:

“Na nossa opinido, entretanto, — e a experiéncia o demonstrou, —
esta associacdo entre o Estado e os particulares, ndo pode, sendo
excepcionalmente, conduzir a bons resultados. Uma associacdo nao be-
neficia, com efeito, a todos os associados, sendo quando éles visem a
um fim comum, ou pelo menos a fins analogos, excluida a oposigao
entre uns e outros. Ora, em uma emprésa de economia mista, os fins
visados pelo Estado e pelos particulares sdo diametralmente opostos;
éles se excluem reciprocamente. O capitalista particular nio tem em
vista sendo seu interéssse pessoal; éle quer lucros elevados que lhe
assegurarao bons dividendos e procura fixar o prego de venda mais alto
que a concorréncia permite, se ela existir. O Estado, ao contrario, in-
tervém com a intengdo de salvaguardar o interésse geral, seja o dos
consumidores ou dos utentes; éle se esforca, entdo, para manter o
preco de venda em niveis mais baixos. Nasce, assim, entre os dois
grupos de associados, um conflito irredutivel, no qual um déles sera
inevitavelmente a vitima”.2®

Abstracao feita dos juizos criticos, que dizem respeito antes ao
publicista que ao jurista, sera de boa razdo analisarmos os varios pon-
tos da passagem acima, onde se pde em xeque a validade juridica do
tipo social sub examine.

26 J. Rivero, ob. cit, pags. 8 e segs.

27 A expressGo € de Ripert: “L’organization de Uéconomie mixte offre pourtant
les plus grandes difficultés, car on tente de concilier linconciliable, 'intérét public
et les intéréts privés” (ob. cit., pag. 588).

28 Cf. em “O Declinio das Sociedades de Economia Mista e o Advento das Mo-
dernas Emprésas Publicas”, Revista de Direito Administrativo, vol. 32, 1953, pég. 5.
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15 — Argti-se que o Estado, na sua qualidade de acionista privi-
legiado (e ndo haveria sociedade de economia mista, féora o Estado
um acionista comum) rompe a igualdade de direito entre os sécios,
que a affectio societatis supde. Il n’y a plus de collaboration possible
quand lPun des associés, fut-il minoritaire, impose d lautre ses déci-
sions et ses moyens”.?®

A esta argiiigdo, replica Fragalli 3 que a regra da igualdade da con-
di¢do juridica dos socios funda-se no principio da identidade da natu-
reza das pessoas que compdem a sociedade. Logo, cessa e deve cessar
de reger tédas as vézes que o particular entra em relagdes com pessoas
de natureza distinta, cujos podéres comportam faculdades estranhas
as das pessoas de direito privado. Trincado, pois, o principio da igual-
dade entre todos os sécios, ndo se vulnera, por conseqiiéncia, o con-
trato social, por suposta auséncia de verdadeira affectio societatis,
ja que esta ndo estd subordinada aquele principio, e pode existir
sem éle.

16 — Argui-se, outrossim, que falta verdadeiro 4nimo associativo
as sociedades de economia mista porque nelas hi duas fércas e dois
interésses fundamentalmente antagonicos.

N3ao procede a assertiva. Em primeiro lugar, falar de affectio so-
cietatis em seu sentido primitivo de identidade de interésse dos sdcios,
constitui, hoje, um anacronismo. Como acentua Garrigues, 3! ao carac-
terizar o pacto de sociedade “pela comunidade de fim e ndo de inte-
résse”:

“el contrato de sociedad sigue siendo un contrato de lucha econémica.
(Un grupo de accionistas que impone su voluntad, sacrificando el inte-

rés de otro grupo, coincide sin embargo con éste en la comunidad ob-
jetiva del fin”.

Em segundo lugar, ndo sio necessariamente antagoénicos o interésse
coletivo e o 4nimo lucrativo, por trés razdes a seguir expostas.

Primo, os conflitos entre as duas classes de acionistas jamais pa-
ralisaram a atividade das sociedades de economia mista; as partes sem-
pre souberam conciliar, com maior ou menor dificuldade, seus diver-
gentes pontos de vista, como s6i acontecer, alids, segundo Garrigues, em
tédas as espécies societarias. Se afugentam a subscricdo por parte do
pablico das agbes das sociedades de economia mista, quando em for-
macéo, depois do langamento da emprésa e de suas primeiras operacoes,
as duas partes sempre procuraram assegurar a prosperidade do negé-
cio mercé concessdes de reciprocas.3:

29 Jean-Denis Bredin, ob. cit., pag. 36.
30 Fragalli, ob. cit.,, pags. 143 e segs.

31 J. Garrigues, Derecho Comercial, t. I, p4dg. 174, cit. por H. Camara, ob. cit.
pég. 88.

32 V. Emile James, Les Formes des Enlreprises, Paris, 1935, p4g. 501.
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Secundo, o capital privado, ao intervir numa entidade de economia
mista, sabe de antemio que vai servir ao bem comum.3®

Tertio, o conceito de lucro vem sofrendo uma longa evolucido, com
a passagem da economia liberal classica, pautada pelo principio hedo-
nistico, em gque a economia é sinénima de fins individuais e egoistas,
para a economia liberal contemporinea, norteada pelo principio de mer-
cado e pelo intervencionismo corretor, exprimindo o Estado suas pro-
prias apostas, e corrigindo eventualmente as dos empresarios, mediante
um plano financeiro e fiscal flexivel. com vistas ao bem coletivo.

Pietro Meschini, em magnifico trabalho, refere-se as perspectivas
que se abrem atualmente a uma revisio critica da nogdo de lucro:

“... se é correto entender por lucro, assim como o significado corren-

te do térmo parece querer indicar, a potenciacio de um cabedal de
riqueza destinado 3 satisfacio de determinados interésses e necessida-
des, cumpre admitir também que, na medida em que progride a inter-
vencdo na economia e em que uma parcela sempre mais ampla do
fenémeno produtivo é subtraida ao regime das relagdes capitalistas, o
lucro cessa de configurar-se como ganho monetario, assimilando-se
antes a valorizacdo dos recursos econémicos nacionais, ao incremento
da produtividade e a redistribuicdo social da renda nacional real”.3

Paralela revisdo se vem dando no que diz respeito a finalidade
especulativa dos atos comerciais.

A disciplina juridica comercial tradicional se assentava na base de
atos de intermediacgio, com o fim precipuo de obter maior rentabili-
dade. Proposta a reconstrucdo teérica do direito comercial na base da
emprésa e dos atos em massa, pronunciaram-se varios comercialistas
contra a persisténcia da caracteristica do fim de lucro para a atividade
comercial.

“O objeto da emprésa € o seu fim perseguido e obtido, como funcao
social de producdo. O lucro é conseaiiéncia mediata, que nem em
todos os casos se persegue, nem é mobil essencial da atividade eco-
ndémica” .33

17 — Da exposicdo ora feita, o que se pretende salientar é que o
lucro, como divisio acquarum das atividades estatais e privadas, nao
tem valimento; e que as sociedades de economia mista sio emprésas
comerciais como quaisquer outras, funcionando com tdédas as técnicas
econdmicas inerentes a atividade privada, ndo obstante objetivarem

33 H. Camara, ob. cit., pag. 4.
34 P. Meschini, “Entes Publicos Econdmicos na Itdlia”, em Revista de Direito
Administrativo, vol. 63, 1961, pégs. 3556 a 383. (lango transcrito da pég. 380).

35 Cf. Ruy de Souza, ob. cit, pag. 202.
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interésse pliblico, — ndo havendo nenhuma congénita contradi¢do nes-
sa sua estrutura que as contra-indiquem.3®
v

18 — Por derradeiro, conceituacdes ha que dio énfase a caracte-
ristica da criagdo legal. Criada e definida por lei como sociedade de
economia mista, éste carater seria a lei quem lhe conferiria, sem ne-
cessidade de mais condicGes especificas. Falecendo éste requisito, in-
firmar-se-ia entendimento que vislumbrasse em sociedade que exiba os
tracos distintivos até aqui examinados a natureza juridica das socieda-
des de economia mista. £ alids a opinido quase uninime da doutrina

patria. Coligimos mais de uma dezena e meia de pareceres nesse sen-
tido.??

A despeito da autoridade dos pronunciamentos mencionados, nédo
vemos como se possa erigir, no uUnico elemento caracterizador das em-
présas em foco, a creatio ex lege. Acurado exame da matéria leva-nos
a perfilhar distinta orientacfo, que a seguir expomos.

19 — Se atentarmos para os térmos em que estdo vazados os pa-
receres e estudos mencionados, que vém como elemento informativo
essencial de ditas sociedades o partir do poder puablico a iniciativa de

sua criagdo, verificaremos que, em sintese, éles desenvolvem trés or-
dens de raciocinio:

a) as sociedades de economia mista sdo Orgios criados pelo Estado
para executar servigos publicos por forma indireta, e, como tais, supde

36 A exeqiiibilidade juridica das sociedades de economia mista se comprova, a
meu ver, no largo emprégo dessa forma societdria nos quatro cantos do Mundo.
Em nosso Pafs, o declinio das sociedades aludidas, proclamada por Bilac Pinto,
em 1952 (ob. cit.) foi substituido por emprégo muito mais intenso désse instituto.

“Os fatos falaram melhor do que as palavras”, disse T. Azeredo Santos (ob. cit.,
pag. 26).

37 Waldemar M. Ferreira, A Sociedade de Economia Mista em seu Aspecto
Contempordneo, ed. 1946, pag. 133; Vicente R40, O Direito e a Vida dos Direitos,
1952, vol. I, p4g. 359; Haroldo Valadio. parecer em Revista de Direito Administrativo,
vol. 48, pags. 542 e segs.; Caio Tacito “Sociedades Comerciais e Fundagdes do Estado”,
Revista Forense, vol. 205, 1964; Oscar Saraiva, “Novas Formas de Delegacio Admi-
nistrativa do Estado”, em Revista Forense, vol. 100, pags. 234 e segs.;, M. Seabra
Fagundes, parecer em Revista de Direito Administrativo, vol. 32, pags. 473 e segs.;
Carlos Medeiros Silva, parecer em Revtsta do Servico Piblico, 1953, pags. 114 e segs.;
Trajano de Miranda Valverde, Sociedades Anénimas ou Companhias de Economia
Mista, 1946, pags. 7-8; Themistocles Calvalcanti, Tratedo de Direito Administrativo,
ed. 1960, vol. IV, pags. 336 e segs.; Theophilo de Azeredo Santos, ob. cit., pag. 45;
Erym$ Carneiro, As Autarquias e as Sociedades de Economia Mista no Estado Na-
cional, ed. do D.1.P., 1944, pag. 96; Alfredo de Almeida Paiva, “As Sociedades de
Economia Mista e as Emprésas Publicas como Instrumentos Juridicos a Servigco do
Estado”, em Revista de Direito Administrativo, vol. 60, pags. 1 e segs.; Alberto Ame-
ricano, parecer em Revista de Direito Administrativo, vol. 70, pags. 452 e segs.;
Walter T. Alvares, “As Sociedades de Economia Mista”, em Revista de Direito
Administrativo, vol. 38, pags. 20 e segs.: Rubens Gomes de Sousa, parecer em Revista
de Direito Administrativo, vol. 54, pags. 474 e segs.
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necessariamente a iniciativa de autoridade publica, no tocante a sua
criacgdo;

b) as sociedades de economia mista sdo produtos tipicos do fené-
meno a que se da o nome de “intervencionismo estatal”, e, como tais,
por disposi¢do expressa da Constituigdo federal, devem ser instituidas
por lei especifica;

¢) as sociedades de economia mista implicam necessariamente nu-
ma deformagido das estruturas tradicionais das sociedades mercantis,
com derrogagdo do direito comum, e, como tais, dependem de lei es-
pecial, oriunda do Poder Publico.

Ora, date venia, os raciocinios acima sdo de patente fragilidade.
Procuraremos rebaté-los nas linhas subseqiientes.

20 — Diz Waldemar Ferreira, a certa altura de sua primorosa mo-
nografia, que “No Brasil, como em quase todos os paises, a sociedade de
economia mista é criacdo da lei. Ndo nasce nenhuma do simples acérdo
de vontades dos particulares e dos agentes do poder publico, como a
sociedade privada. E que a sociedade de economia mista ha de ter por
objeto o interésse publico, muitissimo mais que o interésse particular,
colocado na dependéncia daquele, que é o predominante. Destina-se, em
regra, a exploracdo de servigo publico, pertencente a atividade do
Estado’.38

Chamo a atencdo para o raciocinio supra, no qual nitidamente se
vincula, numa relagdo de causa e efeito, a necessidade de serem as
sociedades de economia mista criadas por lei especial, derrogadora de
direito comum, a exploracio de servico publico a que, em regra, tais
sociedades se destinam. Ora, nem todas as sociedades de economia mis-
ta executam servigos publicos, embora possam vir eventualmente a
executa-los, posto que qualquer pessoa juridica de direito privado, in-
clusive pessoa natural, pode obter, por lei ou contrato, concessdo de
servico pablico. Concedemos até, ad argumentandum tantum, que a mor
parte das sociedades de economia mista sejam executoras e concessio-
narias de servicos publicos. Mas o regime juridico de servigo publico
ndo é de sua esséncia.

“L’enterprise d’économie mixte est parfois créée en vue d’assurer la
gestion d’un service public; c’est notamment le cas lorsque entreprise
privée dans laquelle la personne publique s’introduit était concessio-
naire d’un service public; aprés sa transformation, elle conserve cette
qualité; le procédé permet au concédant de contréler du dedans la ges-
tion (...). Mais, ces situations sont exceptionnelles; les plus souvent,
Pactivité de Uentreprise est purement privée; elle est alors un organe

38 Ob. cit., pag. 133.
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de coliaboration entre Padministration et les particuliers dans un sec-
teur de Véconomie touchant & lintérét général”.3?

Isto posto, cabe-nos neste primeiro passo, como concluséo parcial
e preliminar, registrar que, por nao consubstanciar a execucdo de ser-
vigos publicos a causa eficiente das sociedades de economia mista (con-
quanto possam vir assumi-la, quando entao se faria mister contrato ou
lei nesse sentido), n3o é por ésse caminho que se inferira a obrigato-
riedade da iniciativa do Poder Publico, na criacdo das mesmas. No en-
tanto, o fato de freqiientemente executarem servigos publicos talvez
explique a orientacdo doutrinaria da exigéncia da criacdo legal para
a conceituacdo da sociedade em estudo.

21 — Vejamos agora os dois outros raciocinios. Com fundamento
no art. 146 da Carta Magna, ** tem-se frisado a necessidade da criacéo
legal das sociedades de economia mista, como fendémeno tipico do inter-
vencionismo estatal.

Ora, ndo se nega sejam tais sociedades instrumentos de interven-
¢do do Estado na economia privada. “O Estado — assevera Themistocles
Cavalcanti, comentando o artigo focado — as vézes penetra no dmago
da emprésa privada, impoe-lhe a sua participagdo no capital e na admi-
nistracdo, embora conservando a sua estrutura privada. E o caso das
chamadas sociedades de economia mista. Estas nio se integram na es-
trutura do Estado; conservando a sua forma privada, mas tem a lhe
deformar o sentido privatistico a participacdo do Estado na formacio
do seu capital, e, portanto, na sua administragao”.#

E em outro local define a sociedade de economia mista como aque-
la “em que se verifica, sob uma estrutura de direito privado, a parti-
cipacdo financeira de uma pessoa publica e dos particulares, regendo-se
por normas especiais, etc.” 42

Sinceramente, ndo vemos por que tal “deformacdo” do sentido pri-
vatistico da emprésa, exija necessariamente que o Estado, para obté-la,
crie sempre, mediante lei ou contrato, uma situagdo especial para si,
derrogadora de disposicoes de direito comum, como querem levar a
crer os partidarios da criagdo legal. Certo poderd o Estado objetivar
uma situagf@o sui generis para a sociedade participada, quando entdo se
fari necessaria, é claro, em obediéncia ao artigo constitucional em tela,
lei federal especial que altere, em favor de tal sociedade, disposicoes
das leis federais sébre o assunto, quer, p. ex., das leis das sociedades

39 X a licRo de Jean Rivero, emérito mestre da Faculdade de Direito e de
Ciéncias Econémicas de Paris, (Cf. ob. cit., pag. 458).

40 Ad litteram, “A Unido poder4, mediante lei especial, intervir no dominio
econémico e monopolizar determinada industria ou atividade. A intervencéo tera
por base o interésse publico e por limite os direitos fundamentais assegurados nesta
Constituicao”.

41 A ConstituicGo Federal Comentada, 1949, vol. III, pag. 282.

42 Tratado, 1960, vol. IV, pag. 336.
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por acdes, quer doutras leis atinentes & atividade econdmica em cau-
sa. 4 Teremos ai-preceitos legislativos federais particulares, préprios,
apenas, aquela determinada sociedade de economia mista”. ** Mas dai a
concluir que, para haver sociedade de economia mista, cumpre sempre
institui-la mercé lex specialis, derrogadora de direito comum, ha uma
grande distancia.

Fora a especialidade da lei instituidora, e a derrogacio dos precei-
tos de direito privado, elementos informativos essenciais das sociedades
de economia mista, pois, s6 ensejando uma situacdo especial, é que se
lograria conferir a tais emprésas sua natureza peculiar, curial seria
reconhecer-se, coerentemente que somente a Unifo poderia dar origem
a essas entidades, falecendo aos Estados-membros e aos Municipios o
poder de institui-las. Primeiro, porque, pelo precitado artigo 146 da
Constituicgo, por lei especial, s6 a Unido é permitido o intervir no do-
minio econdmico, sendo defeso aos Estados e aos Municipios fazé-lo.
Segundo, porque cabe também a Unido, exclusivamente, legislar sébre
direito comum, conforme preceitua o artigo 5.°, inciso XV, letra a, da
Lei Maior, 4 sendo vetado aos Estados-membros e aos Municipios o
poder de derroga-lo e, nessas condigdes, de conjurar a situag¢do excep-
cional, imprescindivel, segundo aquéle raciocinio, a instituicdo das so-
ciedades de economia mista.

Ora, ninguém se furta a reconhecer a existéncia de sociedades de
economia mista, oriunda da iniciativa dos Estados da Federacdo e dos
Municipios. Em Sao Paulo, por ex., temos a Viacdo Aérea Sdo Paulo
S/A (VASP), o Banco do Estado de Sdo Paulo S/A (BANESPA), a
Usinas Elétricas do Paranapanema S/A (USELPA), a Centrais Elétri-
cas do Urubupunga S/A (CELUSA), a Companhia Hidrelétrica de Sao
José do Rio Pardo (CHERP), e outras mais. No Municipio da capital
de Sdo Paulo, temos a Companhia Municipal de Transportes Coletivos
(CMTC)4® ete. Todas, sociedades de economia mista, instituidas por ini-
ciativa de um Estado-membro e de um Municipio, e, atente-se!, sem
prévia licenca da Uniao.

43 Como exemplos de disposi¢oes derrogadoras do direito comum, que &s vézes
aparecem em leis relativas a sociedades de economia da Unido, visando tutelar a
posicio do acionista publico, podemos citar: as disposicdes que estatuem a demissi-
bilidade ad nutum dos administradores; as que limitam a livre transferéncia dos
titulos acionarios, com o dquplo escopo de conservar o acionista estatal com uma
percentagem determinada do capital e de evitar o ingresso na sociedade de espe-
culadores indesejaveis; as que impGem a forma nominativa ou que dispéem sébre
a inalienabilidade das agbes pertencentes aos agentes do Estado; as disposi¢cdes que
instituem o voto plural para as acdes pertencentes aos entes morais de direito pt-
blico, etc. ete.

44 Haroldo Valaddo, ob. cit., pag. 543.

45 Verbis: “Compete & Unifo ... legislar sébre: a) direito civil, comercial, penal,
processual, eleitoral, aerondutico e do trabalho.”

46 SoObre sua classificacfio como entidade autdrquica e como servigo ptblico con-
cedido, vejam Waldemar Ferreira, parecer em Revista dos Tribunais, vol. 260, pig. 113,
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Faz-se mister, pois, estudo mais de fito do comando constitucional
em causa, a fim de especular sobre as implicacdes de sentido que o
mesmo comporta.

22 — Examinando o preceito constitucional em alusdo, os comen-
tadores frisam, com energia, a competéncia privativa do poder federal
para intervir no dominio econémico. O Professor Pinto Antunes asse-
vera, a proposito, que “é inconstitucional a atividade do poder muni-
cipal, como o é igualmente a do poder do Estado-membro, quando pro-
cura adotar ou realizar uma politica “econémica intervencionista, atra-
vés da respectiva atividade legislativa. O intervencionismo econémico,
a correcdo das desigualdades econdmicas, pela realizagaio de uma
ordem “conforme os principios de justi¢a social” é da competéncia
exclusiva da Uniao, isto é, do poder federal, na forma expressa e isenta
de qualquer duvida do artigo 146 da Constituigdo brasileira”.+

O Professor Oscar Barreto Filho é do mesmo sentir:

“Em nosso sistema constitucional, cabe somente a Unido intervir no
dominio econdmico, sempre mediante lei especial”.48

Também a opinido de Pontes de Miranda:

“A exigéncia da lei especial é exigéncia que se refere a elaboracao,
o Estado nao pode intervir se o nio faz em lei especial. A regra juridica
de interven¢io ou de monopolizagdo que ndo seja em lei especial (esteja

inserta noutra lei) é contraria a Constituicao, e, pois, nula”.*®

Ad instar, Carlos Medeiros Silva aduz:

“A afirmacio de que somente a Unido tem competéncia legislativa,
visando a intervencdo no dominio econémico, me parece fora de davida
razoavel. Ela decorre de sistema constitucional vigente e da prépria
natureza da intervencao, cujos limites sdo os direitos fundamentais que
se confundem com os direitos e garantias individuais”.5

Data venia, s6 em parte conspiramos nesse entendimento. Que in-
tervencdo econémica que requeira lei especial, modificadora de direi-
tos e interésses disciplinados pelo direito substantivo, s6 a Uniao possa

47 Parecer em Revista Forense, vol. 173, 1957, pag. 103.

48 “Limites Constitucionais da Intervencdo do Estado na Economia Privada”,
em Revista dos Tribunais, vol. 291, 1960, pag. 13.

49 Parecer em Revista Forense, vol. 206, 1964, pag. 38.

50 Parecer em Revista Forense, vol. 203, 1963, pAg. 51. SoObre a intervencdo no
dominio econdmico pelos podéres do Estado, consulte-se ainda: “A Ordem Econdémica
nas Constitui¢des”, artigo de Themistocles Cavalcanti. inserto na Revista Forense,
vol. 122, 1949, pag. 339 e segs.; Waldemar Ferreira, “O Contelido Econdémico da Cons-
tituicio Brasileira de 1946”, em Revista Forense, vol. 122, 1949, pags. 15 e segs.;
Armando Vidal, “A Ordem Econdémica e a Reforma Constitucional”, Revista Forense,
vol. 104, pégs. 11 e segs.; os estudos de Seabra Fagundes, Dario de Magalhfies, Hermes
Lima e Octavio Gouveia de Bulhdes, inseridos no livro Alguns Problemas Brasileiros,
vol. I, 1955; Washington Peluso Albino de Souza, Do Econémico nas Constituicbes
Vigentes, 1961, pags. 155 e segs.
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empreendé-la, exr vi do artigo constitucional em exame, ninguém o
nega. Nega-se, sim, que todo intervencionismo vise restri¢des as ati-
vidades privadas e envolva derrogacdes do direito comum. E neste
ponto repousa o ponto da discordia. “N&o se compreende possa o Esta-
do-membro intervir sem invadir a esfera do direito privado (civil ou
comercial) ou do penal, processual ou trabalhista”, diz o citado Carlos
Medeiros Silva.5!

Ora, essa afirmacao é contestavel. Como se sabe, aos Estados-mem-
bros se reservam todos os podéres que, implicita ou explicitamente,
nio lhes sejam vedados pela Lei Maior.%? E dentro désses limites cons-
titucionais, fica assegurada aos Estados uma grande area, em que se
desenvolve livremente o seu poder constituinte, sendo de sua compe-
téncia a organizagdo do seu govérno e da sua administracao, bem
como o prover as necessidades dos mesmos, 3¢ competindo-lhe, outros-
sim, legislar s6bre varias matérias, em carater complementar e suple-
tivo, inclusive sobre produc¢ao e consumo da sua economia regional.5®
Dentro désse quadro, espraia-se o campo possivel da ac¢io intervencio-
nista dos Estados-membros, sdmente coarctada quando colidente com
preceitos da Carta Federal.

Nesses térmos, reputamos perfeitamente realizavel uma interven-
¢ao na economia regional por parte dos Estados e dos Municipios, desde
que praticada no dmbito de suas competéncias respectivas, e nio co-
lida com a competéncia do Govérno federal.® Assim, a criacdo de so-
ciedades de economia mista por iniciativa dos Estados-membros e dos
Municipios, sem alteracao de qualquer preceito da legislagio federal,
seria perfeitamente exeqiiivel. Alias, o proprio Carlos Medeiros Silva,
a certa altura do seu estudo, o admite, nos térmos em que colocamos
a questdo, ao obtemperar:

“A possibilidade de os Estados criarem autarquias e sociedades de
economia mista, ou mesmo Orgaos de administracdo centralizada, com
objetivos intervencionistas, como ja tem acontecido, hi de exercer-se
com estrita observancia da legislacdo federal pertinente a matéria.
Nao podera dispor, o texto estadual, sébre o exercicio de interésses ju-
ridicamente protegidos, ou do direito objetivo cuja elaboracdo cons-
titui monopoélio da Uniao, nos térmos do art. 5.2, n.?® XV, letra a”.%

51 Ob. cit.,, pag. 52.

52 Constituicdo federal, art. 18, § 1.°,

53 Ibidem, art. 18, caput.

54 Ibidem, art. 18, § 2.9,

55 Ibidem, art. 6°, conjugado com o art. 5° XV, c.

56 Assim, fica perfeitamente afastada a hipé6tese bizarra, temida por Pinto
Antunes (loc. cit, pag. 103), de “um Estado-membro socialista, pela monopolizagio
estatal de todas as atividades econdémicas, ao lado de um Estado-membro liberal ou
neoliberal, onde as atividades econdmicas restassem na esfera das iniciativas privadas”.

57 Loc. cit., pag. 53.
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23 — Voltemos as sociedades de economia mista, instituidas por
iniciativa dos podéres estaduais e municipais, que atras elencamos.
Compulsando os varios diplomas organicos, autorizadores da institui-
¢do ou do financiamento das entidades em tela, oriundos da iniciativa
dos Estados e dos Municipios, vemos logo que os mesmos nio alteram
disposi¢bes legislativas federais gerais, embora eventualmente possam
aqui e acola derrogar normas estaduais ou municipais (maximo de or-
dem fiscal), favorecendo as sociedades instituidas.

24 — De resto, ndo s6 ndo aquiesce aos fatos, mas muito menos
a histéria, o vedar aos Estados da Federagao ou aos Municipios a facul-
dade de dar nascimento a sociedades de economia mista. Tais socie-
dades surgiram e se desenvolveram, no albor do século vinte, na Alema-
nha, justamente através da iniciativa dos podéres municipais.3®

25 — Detenhamo-nos por aqui. Em sintese, podemos dizer que a
criagdo por lei especial ndo é o caracteristico excludente do conceito
juridico de sociedade de economia mista, pois tais sociedades podem
existir — e existem — a margem de qualquer diploma legal. Embora,
via de regra, tais leis instituidoras existam, nos planos federal, esta-
dual e municipal, constituindo um, entre outros elementos informati-
vos (e no mesmo nivel formal) do conceito juridico do tipo societa-
rio em estudo.

v

26 — Nesta altura, uma vez apontadas as insuficiéncias das teses
trazidas a colacao, talvez se aguarde, como é vézo nessas ocasies, que
apresentemos a “nossa” formulacio doutrinaria da questdo, isenta das
criticas que atras se expendeu. Nao é o que ocorre, neste caso. A solu-
cdo que aventamos revela mais adequacao aos fatos que originalidade
de doutrina.

Como se observou, os conceitos de s. e. m., emitidos pelos varios
juristas, longe de ganharem maior nitidez, a luz de uma anélise sere-
na, tornaram-se mais imprecisos. Mas é justamente nessa imprecisao
conceitual que vislumbramos a solugdo para o tema proposto. Real-
mente, com ser extremamente habil, e desprovida de regulamentacio
legal especifica, a figura juridica em tela nao tem, nem podera ter,
um perfil perfeitamente delineado. O quid, a que corresponderia o seu
ser essencial, debalde procurado pelos varios estudiosos supramencio-

nados, na verdade inexiste. Dizer-se, pois, que uma emprésa € de eco-

58 “Ce sont les corporations publiques inférieures, c’est-a-dire les communes, qui
les premiéres ont eu recours a lutilisation des sociétés commerciales pour Uexploi+
tation des services publics” (Cf. H. Zwahlen, ob. cit., pdg. 45). Também Albert
Chéron, citando Passow, informa que, na Alemanha, ndo s6 as sociedados de eco-
nomia mista principiaram a ser utilizadas pelas comunas, como também as pessoas
de direito publico maiores permaneciam numa atitude de suspicdcia para com essa
forma de sociedade, a ponto de, em 1906, o govérno prussiano recusar-se a participar
do capital de duas grandes emprésas, 8 “R.W.E’” e a “Elektrizititswerke”, de Hagen
(V. De UActionnarat des Collectivités Publiques, 1928, pag. 139).
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nomia mista, nao é afirmar que ela frui de uma natureza juridica es-
pecial, j& que essas sociedades, na realidade, ndo possuem uma “natu-
reza” juridica especifica, constituindo tao-somente uma wvariante das
sociedades mercantis ja existentes. Uma emprésa é de economia mista
quando, constituida como sociedade mercantil nas formas previstas pela
lei, esta ainda sujeita a um plus, a um determinado “estatuto”, com-
posto por uma série de dispositivos legais que, se se nio referem espe-
cifica e estritamente a tais sociedades, estabelecem as conseqiiéncias
juridicas dessa conceituacdo, *® cujo objetivo comum é lograr um con-
trole mais acentuado das sociedades, com os caracteristicos apontados,
por parte do sécio estatal.s®

Para ndo fazermos referéncia a todos os diplomas legais que con-
substanciam o estatuto legal das sociedades de economia mista em
nosso Pais, recordemos, entre outros, o artigo 141, § 38, da Constituicdo
federal de 1946, que dispde sobre a chamada “ag¢&o popular”, pela qual
qualquer cidaddo sera parte legitima para pleitear a anulaciao ou de-
claragdo de nulidade de atos lesivos do patriménio das sociedades de
economia mista; o Decreto-Lei n.° 6.464, de 2 de maio de 1944 (artigo
1.9), em que se permite as sociedades, cuja maioria das a¢des ordina-
rias pertenga a pessoas juridicas de direito publico, a emissdo de agdes
preferenciais em qualquer quantidade; o Decreto n.° 50.068, de 8 de
fevereiro de 1961, que dispoe sobre os depdsitos bancarios obrigatérios
dos institutos de previdéncia e de outras autarquias federais, bem eomo
de sociedades de economia mista com preponderincia do capital do
Govérno, no Banco do Brasil S/A; o Decreto n.° 54.018, de 14 de julho
de 1964, que reorganiza o Conselho Nacional de Politica Salarial, es-
tabelecendo normas sobre a politica salarial dos empregados de socie-
dades de economia mista, de que a Unido ou qualquer de suas autar-
quias detenha a maioria do capital social, etc., etc.

27 — Segundo uma distincdo feita por M. Vedel, citada por Wali-
ne,®! no seu tratado de direito administrativo, h4, no direito, “nocées
funcionais” e “nogbes conceituais”, constituindo as primeiras (ao con-
trario das segundas, perfeitamente extremadas), nocdes ducteis, de que
a lei e a jurisprudéncia se servem para atingir determinados resulta-
dos, mas que nio correspondem a conceitos definidos.

Ora, a nosso ver, a nogdo de sociedade de economia mista € justa-
mente uma dessas tais nogdes funcionais. Nessas condi¢des, podemos
apenas formular uma “descricdo” das s. e. m., onde se apontarad as

59 Usamos aqui a expressido “estatuto” em sentido lato: “Fensemble des regles
applicables a la création aux compétences, @ lorganisation et au fonctionnement
d’une institution, quelle que soit leur origine”. (ob. cit., pg. 13, de A. G. Delion).

60 V. G. Putzolu, ob. cit, pags. 63 e segs.

61 Na discussio em térno do conceito de servigo publico, em seu Droit Aémi-
nistratif, Paris, 1959, pag. 42.
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notas do instituto focalizado, e a sua funcio especifica, sem, contudo,
subsumi-los num conceito sintético.%?

28 — Articulando-se as caracteristicas adrede julgadas validas para
a nocdo em exame, livre das falacias censuradas, podemos “definir”
as sociedades de economia mista como

“aquela em que se verifica, provisoria ou definitivamente, sob uma
estrutura de direito privado, via de regra de sociedade por acdes, a
participa¢do financeira de pessoas piiblicas ao lado dos particulares,
no capital da emprésa, de cuja administra¢io participam ambos os s6-
cios, de forma a conciliar os interésses econdmicos dos acionistas pri-
vados com o interésse publico, podendo ou nao reger-se por normas
especiais, derrogadoras de direito comum”.

Definitio lenga, vita brevis. Mas a ampla e elastica definicdo acima
cumpre, a nosso juizo, sua finalidade. Permite alinhemos, sob o mesmo
conceito, uma rica gama de emprésas semipublicas, oriundas das cau-
sas as mais diversas, ¢ de sorte a atingir o resultado colimado pela lei
e pela jurisprudéncia no uso do conceito “funcional” em estudo: o de
obter um contréle ® mais rigoroso das emprésas com as notas aponta-
das, a fim de lograr uma maior vigilancia da aplicacdo do dinheiro
publico, e garantir que a sociedade participada nao se desvie do inte-
résse geral, objetivado pela intervencdo do Estado, ou de seus agentes.

29 — O estudo que até aqui empreendemos nasceu de uma hipétese
real, servindo, portanto, melhor do que qualquer férmula teérica, para
testar a viabilidade da nossa conceituagdo. Com a devida vénia, e a
guisa de conclusio, passamos a relata-lo.

Consultou-nos a Companhia C*** se deveria ou nio reputar-se co-
mo sociedade de economia mista, para aplicacdo das normas legais per-
tinentes, considerando-se os fatos a seguir articulados.

62 ‘Se bem que inferior & definicio (uma minus accurata definitio, como se
diz na Légica de Port-Royal), a descricao € um modo de conhecimento legitimo.

63 Segundo uma classificacdo de Rivero, ha uma sociedade de economia mista de
crise, como, p. ex., ocorreu em Franca, entre 1931 e 1934, quando o Estado se utilizou
dessa figura para salvar emprésas privadas em dificuldades. H4 uma economia
mista de macionalizacdo, como se observou em Franc¢a entre 1936 e 1937, quando
o Estado adquiriu a maioria do capital social de determinadas emprésas privadas,
movido por objetivo ideolégico. HA uma economia mista circunstancial, por partici-
pacdes estatais em virtude de confiscacdes conseglientes da guerra e da liberagio;
ha uma economia mista de desenvolvimento, para garantir e facilitar a fruicio de
importantes fontes de energia e de outras riquezas nacionais que a iniciativa privada
ndo estava em condi¢des de empreender sdzinha; etc.

64 Para Francesco Vito, por trés razdes se impde o contrble das emprésas pu-
blicas e semiplblicas: 1) para assegurar o cumprimento da finalidade para a qual
a emprésa se constituiu; 2) para que a liberdade de a¢do das mesmas nao va em
detrimento do interésse geral; e 3) para que as mesmas nao atinjam direitos indi-
viduais garantidos, se a emprésa funciona em situa¢io de moncpdlio, e esteja fora
da lei do mercado.

BIBLIVIECA MARIO HENRIUUE SIMUNSER
FUNDACAD GETULID VARGAS
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Essa sociedade foi constituida sob a forma de sociedade an6nima,
em 1953, por exclusiva iniciativa de particulares, tendo por objeto a
fabricacdo e transformacio de ferro, ferro-gusa, aco e seus derivados.
Em 1956, a fim de atender aos interésses de Sao Paulo no desenvolvi-
mento do empreendimento, o0 Govérno do Estado passou a participar
como acionista minoritario. Posteriormente, passou o Govérno da
Unido a emprestar todo o seu apoio ao empreendimento, através do
Banco Nacional do Desenvolvimento Econdémico, tornando-se éste seu
acionista majoritario, com 58% do capital social.

A tomada das agbes por parte do BNDE obedeceu ao critério de
cooperacao financeira estabelecido pela Resolug¢ao do Conselho de Ad-
ministragdo do Banco n.° 26/56, em empreendimentos que interessam
ao desenvolvimento econdémico do Pais, mercé uma nova modalidade
de garantia, vale dizer a subscricdo por parte daquela autarquia das
acGes durante a execuc¢ao do projeto e até que o empreendimento entre
em producao, para recoloca-las no mercado de titulos, quando a opor-
tunidade se apresentar.®”

Em Assembléia-Geral Extraordinaria, realizada em 1961, convocada
para tomar conhecimento de proposta de aumento de capital social,
ficou assinalado, na exposicio de Diretoria, que, verbis:

“o Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico, em nome pro-
prio e como agente do Tesouro Nacional, tenciona assumir a posicao
de detentor da maioria absoluta do capital votante da sociedade. O pre-
dominio de capitais publicos deve ser considerado contingéncia tem-
poraria, destinada a ser removida tao logo a afluéncia de capitais par-
ticulares o permita”.

Outrossim, em obediéncia aos itens a e b, nimeros IV e VII, da
aludida Resolucdo 25/56 do BNDE, os estatutos da Companhia em apré-
co vieram estabelecer que caberia aos acionistas titulares de acbes pre-
ferenciais (no caso, BNDE e Tesouro Nacional) a eleicio do Diretor
Financeiro (Estatutos, art. 14, § 3.°) bem como a obrigacdo de mem-
bros indicados pelo BNDE e pelo Estado de Sao Paulo irtegrarem a
Diretoria e o Conselho Fiscal (Estatutos, arts. 14, § 1.2 e 32, § 1.9).

30 — Considerados ésses fatos, vemos que a consulente preenche
todos os requisitos formulados em nosso conceito, para ser reputada
como sociedade de economia mista: estrutura de direito privado; par-
ticipagdo mista de dinheiro publico e fundos privados no capital so-
cial; administracdo comum; interésse geral. Esbarramos, todavia, em
duas dificuldades: o fato de a sociedade nao ter sido inicialmente ins-
tituida por iniciativa dos podéres pablicos, mediante lei especial; e por
a participacdo acionaria do Estado ser proviséria, sem vinculagao per-
manente 4 companhia.

65 LegislacGo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econbémico, Rio, 1960,
edicio prépria, pags. 145 e segs.
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Quanto & primeira objeco, acreditamos ter respondido ad sacieta-
\tem no capitulo IV do presente ensaio. No que concerne ao carater
eventual da participacdo acionaria do 6rgao autidrquico no capital da
emprésa, que impossibilitaria a caracterizacdo da mesma como de eco-
nomia mista, dada a total contingéncia a que se submeteria o status
em foco, ndo é mais uma objecdo de tomo, desde que assente a inexis-
téncia de especifica e permanente natureza juridica de sociedade de
economia mista.

De resto, a permanecermos na conceituacao formalistica da cria-
¢do por lei, frustrar-se-ia, para o caso em exame, assim como para um
sem-numero de casos semelhantes, ésse instrumento ductil e eficiente,
para o contréle, pelo Estado, e pelo povo, através da Justica, da mora-
lidade administrativa, como o é o conceito de s. e. m., ficando o dinhei-
ro publico nela investido afastado da vigilancia do Estado e dos cida-
daos, podendo inclusive vir a servir aos exclusivos interésses dos s6-
cios particulares, em detrimento do interésse geral, precipuamente visa-
do pela participagdo estatal. (Subsistiria, é verdade, nas sociedades
com participacdo estatal majoritaria, um “controle interno”, mas sobre-
modo inoperante, por obliquo) .

A inconsisténcia dessa tese revela-se, pois, nas conseqiiéncias inde-
sejaveis que sua aceitacdo determinaria.

31 — De tudo o que foi exposto, a conclusao final é esta: a “fun-
¢ao” da nocao de sociedade de economia mista s6 é plenamente preen-
chida quando insuscetivel de confinamentos conceituais, que a esvazia-
riam dos seus significados mais fecundos. A plasticidade de estrutura
do instituto em aprégo repele um enquadramento rigido, pena de se
tornar inutil ou até nocivo. £ o que, em suma, se procurou demonstrar
nestas achegas para o estudo de um tema tao debatido, e ndo obstante
encarado com tao pouca objetividade.



