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* Um dos aspectos mais caracteristi-

cos da evolucio do Estado moderno é, sem
davida, o da progressiva ampliaciao da area
ocupada pelos servicos publicos. Esse avul-
tamento das atividades do Estado tem sus-
citado apreensdes a muitos pensadores e
politicos e constitui tema de importantes
estudos, ensaios e obras contemporineas.

Apesar dos clamores levantados, o au-
mento das dimensdes do Estado é um fato
histérico de ecariter universal, visto que
ocorre em todas os paises do mundo.

CONCEITO DE SERVICO PUBLICO

Em virtude dessa evolug¢ao, o conceito
de servigo piblico teve de sofrer um pro-
cesso de reelaboracdo, que o reajustasse
a8 novas realidades.

As duas caracteristicas dominantes do
Servigo publico passaram a Ser:

12) a de que a atividade seja de im-
portancia primordial para o grupo social,
€ vise a assegurar a satisfacio de uma das
suas necessidades essenciais; ‘

. 23 a de que a iniciativa privada
Seja inadequada para o seu exercicio, quer
porque nao deseja exercé-la, quer porque
:eg?rcera de modo contririo ao interésse

—_—

* N. da R.: Conferéncia i ‘
. pronunciada no Au-
ditério da Fundacgdo Getulio Vargas, D. F., 1962.

A atividade do Estado que retiina essas
caracteristicas pode constituir, contempo-
raneamente, um servi¢o publico.

Tal conceituacio pode ser tida como
relativamente estavel ou fixa, mas nela
estda implicito o contetdo variavel do ser-
vico publico, no espag¢o e¢ no tempo. Essa
variabilidade do objeto do servigo publico
decorre do fato de serem as necessidades
essenciais dos povos enormemente diversi-
ficadas, em razdo do grau de desenvolvi-
mento econdémico, de educacio e de cultura
dos diferentes grupos sociais.

As necessidades essenciais dos norte-
-americanos ou ingléses serio certamente
bem diferentes das dos etiopes ou dos
coreanos. All4s, dentro de um mesmo pais,
as vézes, essas necessidades essenciais sio
profundamente diversificadas. Medite-se,
por exemplo, em como sdo diferentes as
exigéncias de um grupo social localizado
no coracao da Amazonia e as dos que vi-
vem nos hossos grandes centros metropo-
litanos, como o Rio e Sio Paulo.

Observando a variabilidade das ativi-
dades que, no curso da histéria, tém cons-

tituido objeto do servigo publico, verifica-

mos que 08 sucessivos estagios das formas
por éle assumidas correspondem as trans-
formacdes que a prépria noc¢io de Estado
tem sofrido. ) '

No Estado-policia, quando se reconhe-
cia que suas atribuicées exclusivas eram
a- defesa contra os inimigos externos e a
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manutencao da ordem interna, o conceito
de servico publico nio poderia abranger
atividades que estavam fora das restritas
e especificas finalidades entio reconheci-
das ao Estado.

A propor¢ao que ao Estado foram sen-
do atribuidas, por consenso geral, novas
tarefas e encargos, o seu préprio conceito
foi sofrendo um processo evolutivo que vi-
ria culminar nas formas contemporaneas,
em que se vé investido de amplos poderes
de intervencio na ordem econémica e no
dominio social, a fim de poder assegurar
a prosperidade e 0 bem-estar coletivg,

INTERVENCAO DO ESTADO NO
DOMINIO ECONOMICO

Da ampliacdo do campo de atividade

do Estado, interessa particularmente ao
nosso estudo a que se operou no dominio
econdmico, por isso que foi para o exerci-
cio destas novas atribuicoes que o Poder
Piblico teve de se utilizar das diferentes
formas de emprésa, que pretendemos exa-
minar nesta palestra.
. A intervencdo do Estado no dominio
econdmico nio se operou, porém, mediante
planos prévios ou como conseqiiéncia de
uma preparacdo doutrinaria. Ao contra-
rio disso, ela teve carater fragmentario e
se foi operando por consideragoes de opor-
tunidade pratica, no curso das vicissitudes
de uma longa histéria. Desde o momento
em que o Esfado, para realizar seus fins,
teve de incluir entre as suas atividades as
de natureza industrial ou comercial, sur-
giu para os estadistas o problema da es-
colha dos meios pelos quais tais encargos
poderiam ser desempenhados.

As idéias politicas e econdémicas do-
minantes na época em que o Estado teve
de comecar a assumir essas novas tarefas
limitaram a opc¢éo politica na escolha do
instrumento adequado ao exercicio das
suas novas e rudimentares fungbes de ca-
rater econdémico.

As formas consensuais espontaneas

que o Estado liberal poderia sugerir te-
riam que ser, necessariamente, ou a do
Seu exercicio pelos préprios orgaos do Es-
tado ou a da delegacio dessas atividades
industriais ou comerciais a emprésas pri-
vadas, mediante um regime de concessdo.

CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO

Fol assim que surgiu o instituto da
concessdo de servico piiblico como processo
de execucio dos primeiros servicos piubli-
cos industriais, entre og quais podemos in-
cluir os de transporte coletivo urbano a
tracdo animal, os de fluminagéo a gas e
0s de estradas de ferro a vapor.,

., A concessao de servigo piblico logrou
éxito consideravel e foi geralmente ado-
tada em todos os paises civilizados. va

O campo de sua aplicacio foi sendo
ampliado 4 medida que novag exigéncias
sociais reclamavam o alargamento do se-
tor dos servicos publicos industriais.

A concessao de servico publico con-
sistia e consiste no ato de confiar a Admi-
nistracao, durante certo prazo, a gestao
de um servico publico a um empresario
privado, pessoa fisica ou juridica, que se
torna um colaborador da. Administracio,
a cujo contréle fica submetido, no que diz
respeito &4 qualidade, & extensao do ser-
vigo e & sua remuneracdo.

A grande vantagem do regime de con-
cessao para o Estado liberal era a de que,
por meio dela, o Estado prestava um ser-
vico publico essencial sem que tivesse ne-
cessidade de inverter recursos do Tesouro
e, sobretudo, sem correr os riscos eco-
nomicos de toda exploracao industrial.

Estas caracteristicas originarias da
concessao de servigo publico foram, entre-
tanto, sensivelmente alteradas, de coméco
pelas clausulas de “garantias de juros” e
mais tarde pela aplicagio da “teoria da
imprevisao”.

Em razio destas modificacdes estru-
turais do contrato de concessao, entre o
concedente e o concessionario como que
surgiu uma associagio financeira lesiva
ao Poder Publico, que, privado dos bene-
ficios eventuais, estava, entretanto, obri-
gado a participar das perdas da, explora-
cdo do servigo publico concedido. Quando
a evolucao do instituto chegou a éste pon-
to, o seu declinio se tornou inevitivel. Ou-~
tros motivos, entre os quais uma am-
biéncia favorivel 3 intervencio do Es-
tado no dominio econoémico, terio tam-
bém influido para que a concessdo de ser-
vigo publico fdsse perdendo o prestigio
conquistado, dando ensejo a que surgisse
uma nova modalidade de exploracio dos
servigos industriais do Estado: a sociedade
de economia mista,

AS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA.
EVOLUCAO E CRITICA DAS SOCIEDA-
DES DESTE TIPO, NOS VARIOS PASES

Essa evolugdo nio se operou de ma-~
neira uniforme e geral ou por estagios que
Dossam ser precisamente delimitados no
tempo e no espaco.

A sucessividade que estabelecemos en-
tre a concess@o e a sociedade de economia
mista tem apenas o propésito didatico de
fixar, de maneira geral, a prioridade his-
torica da concessio. :

As sociedades de economia mists ndo
tinham, nas suas origens, essa denomina-
¢d0 genérica e nem representaram um de-
liberado avang¢o na técnica da execuciao
do setor. industrial dos servicos publicos.
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Razoes diversas, tédas de ordem pra-
tica, foram propiciando ao Poder Pfiblico
0 ensejo de associar-se a emprésas par-
ticulares para o desempenho de certos ser-
vicos de natureza comercial ou'industrial.

A inovacido substancial do sistema
consistiu em que o Estado passou a asso-
ciar-se a “emprésas privadas” para a rea-
lizacao de seus objetivos. :

A sociedade comercial, que ja se ha-
via revelado um importante instrumento
na expansao da economia particular, quer
pelas possibilidades de aglutinacao de pe-
quenas parcelas de capital, quer pelas no-
vas técnicas de organizacio e de raciona-
lizacao do trabalho, que comecavam a Ser
utilizadas, passou, entao, a ser adotada pelo
Poder Publico, mediante variados processos
de coparticipagio publico-privada. Essa
nova modalidade instrumental de a¢do do
Estado nao foi favorecida com o mesmo
acolhimento, em todos os paises civilizados.

A Franca nao manifestou inicialmente
major entusiasmo diante da inovac¢io que,
num pais vizinho — a Alemanha, — lo-
grara éxito invulgar.

Os paises de lingua inglésa, notada-
mente a Inglaterra e os Estados Unidos,
foram também insensiveis ao advento das
mized-corporations.

Embora variando o grau de receptivi-
dade das sociedades de economia mista:
nos diversos paises, a verdade é que O
instituto se foi impondo e generalizando,
sendo hoje conhecido e praticado em qua-
se todos os paises civilizados.

As caracteristicas dominantes da so-
ciedade de economia mista sio as seguin-
tes: 13) é organizada sob a forma de so-
ciedade comercial; 2.2) rege-se, principal-
mente, pelo direito privado; 3.2) o Poder
Publico e os particulares dela participam
como acionistas e como administradores.

N2 impossibilidade de acompanhar a
evolucio das sociedades de economia mista
em todos os paises, pela diversidade do
seu ritmo, vamos expor sucintamente a
sua historia através da palavra de HENRY
ZWAHLEN, eminente professor de Direito
Administrativo da Faculdade de Direito
de Lausanne:

““Ao aparecer, a sociedade de economia
mista conquistou simpatias gerais. Via-
-5e nela um corretivo feliz 4 gestdo pura-
mente egoistica dos particulares e & ges-
tao somente pelo Estado, das emprésas de
Interésse geral. Louvava-se esta férmuia
porque ela permitiria tomar a cada um
désses sistemas o que éle tinha de bom.
Nio dando, nem a economia privada nem a
economia publica, resultados absolutamen-
te satisfatorios, a economia mista deverla
certamente constituir a solucao ideal.

que. éste entusiasmo ja est4 bem ate-
nuado; a economia mistga atingiu seu apo-

geu e tende a ceder o lugar a outros mo-
dos de utilizaczo, pelo Estado, das socie-
dades comerciais, tais como a sociedade
piublica de um s6 membro e a sociedade
de pessoas juridicas de direito publico, se-
gundo uma evolugido que ficou demons-
trada pelas cifras citadas no capitulo pre-
cedente, seja na Alemanha, seja na Suic¢a.

Que pensar desta alianca, 4 primeira
vista sedutora, entre o Estado e os par-
ticulares? :

Ela poderia prestar, em certos casos,
servicos incontestaveis. Ela permitiria ao
Estado, em particular, beneficiar-se, na
exploracao de seus servicos publicos, de
todas as vantagens da concentraciao eco-
némica. Certas atividades, com efeito,
nio sao rendosas senio quando se esten-
dem a um grande territério; elas exigem,
nesses casos, a constituicio de grandes
emprésas e a acumulacao de importantes
capitais, que uma corporacio publica &,
muitas vézes, incapaz de fornecer s6 com
seus recursos. Se, por motivos de rivali-
dade ou desentendimento, por exemplo, a
alianca com outras corporacoes publicas
é impossivel, torna-se mnecessirio fazer
apélo aos capitais privados. Duas solugdes
podem entac ser encaradas: a concessao
do servico publico a uma emprésa priva- -
da, com todos os perigos que ela com-
porta para o interésse geral, e a economia
mista.

CONFLITO ENTRE O INTERESSE
PUBLICO E O PRIVADO

Na nossa opinido, entretanto, — e a
experiéncia o demonstrou, — esta asso-
ciagio enire o Estado e os particulares
nio pode, senio excepcionalmente, con-
duzir a bons resultados. Uma associacao
nao beneficia, com efeito, a todos os as-
sociados sendo quando éles visem a um
fim comum, ou, pelo menos, a fins ana-

* logos, excluida a oposi¢do entre uns e ou-

tros. Ora; em uma emprésa de economia
mista, os fins visados pelo Estado e pelos
particulares sao diametralmente opostos;
éles se excluem reciprocamente. O capi-
talista particular nao tem em vista sendo
seu interésse pessoal; éle quer lucros ele-
vados que lhe assegurario bons dividen-
dos e procura fixar o preco de venda mais
alto que a concorréncia permita, se ela
existir. O Estado, ao contrarlo, intervém
com a Intencdo de salvaguardar o inte-
résse geral, seja o dos consumidores ou o
dos utentes; éle se esforca, entdo, para
manter o preco de venda em niveis bai-
x0s. Nasce, assim, entre os dois grupos

de associados, um conflito irredutivel, no
qual um déles sera inevitavelmente a vi-
tima. Nesse caso, ou sdo os particulares
que empolgam a direcdo, e a emprésa
passa a ser dirigida com fim Ilucrativo,
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como uma emprésa privada; ou o Estado
tem éxito em fazer prevalecer o ponto de
vista favorivel & comunidade, e nessa hi-
pétese sio entdo os particulares que nao
alcangam os proveitos que tiveram em
vista ao investirem os seus capitais. Se
as foércas désses dois grupos de associados
mais ou menos se equilibram, a oposicao
de interésses subsiste e surge o risco de
sua repercussio sébre a direcio da em-
présa, de consegiiéncias sempre lamenté-
veis; os conflitos se repetem continua-
mente e sdo resolvidos ora num sentido,
ora noutro, comprometendo, assim, a uni-
dade da dire¢io. A emprésa passa a ser,
entao, um corpo com duas cabecas, ou,
para usar uma expressao de FAYOL, “um
monstro que nao vale a pena viver”.

De onde provém, entao, o grande fa-
vor que conheceu a economia mista em
certos paises?

Explica-se, primeiro, o seu sucesso, por
motivos histéricos: de coméco, o Estado
julgou conveniente nio utilizar as socie-
dades comerciais para a exploracio de
seus servicos publicos sendo em colabora-
¢&0 com a iniciativa privada, cujas expe-
riéncias lhe seriam, pensava éle, tteis.
Acrescente-se a isso, para a Alemanha,
sobretudo, uma razdo politica: numerosas
corporagbes publicas, desejosas de dissi-
mular suas tendéncias socializantes, viram
na economia mista um maravilhoso pro-
cesso de camouflage. E chegaram a to-
mar a direcao efetiva de emprésas que
conservavam seu aspecto privado e nio
deixavam suspeitar da presenca do Esta-
do, gragas a sua estrutura e ao fato de
que uma parte de suas agdes continua-
va a ser cotada ma Bolsa e a constituir,
mesmo, objeto de transacdes. Dai o pres-
tigio da economia mista: ela permitia
a0 Estado estender progressivamente sua
participa¢do nas emprésas privadas, pre-
parando o caminho para a socializacao
completa. O apelido de “kalte Sozialie-
serung”, que teve na Alemanha esta nova
férmula econémica, d4 idéia do seu con-
teudo socializante. A sociedade de econo-
mia mista, porém, é arma de dois gumes,
que, ndo ufilizada com prudéncia e pre-
cauc¢do, deixa margem a0 risco de produzir
resultados completamente opostos aos que
sdo visados”. 1 ;

As criticas contemporaneamente for-
muladas a4 sociedade de economis mista
representam os resultados dos ests a que
ésse tipo de emprésa foi submetido, nos
diversos paises que mais amplamente o
utilizaram.

1 HENRI SWAHLEN, “Des sociétés commer.
clales avec participation . de UEtat”, Lausanne,
1935, pig. 62.. s I A ’ [

_a

ROGER KAEPPELIN ressalta o espi-
rito de luta entre os dois grupos para a
aquisicio da direcio da empreésa, nos se-
guintes térmos:

“Ao ler os estatutos de algumas socie-
dades mistas, a0 percorrer as exposicoes
de motivos que acompanham sua criacao,
recebi a impressao de que estas associa-
¢oes de pessoas juridicas de direito pl-
blico (Estado ou comunas), com o0s capi-
tais e as atividades privadas, nao estao
assentadas sébre um elemento absoluta-
mente indispensivel, que é a confianca
reciproca que deve animar os associados.
Ao contrario, cada parte se aproxima da
outra com o espirito repleto de segundas-
-intengdes ou reticéncias. © associado
privado se reserva o direito de gerir a sua
maneira os negocios comuns ou de fazer
reembolsar suas acgdes se a emprésa nao
vai a seu contento. -O associado, pessoa
juridica de direito publico, tem uma pre-
caucao quase universal, que € regulamen-
tar com cuidado o0 processo de resgate
da emprésa quando lhe interessar. Uma
das partes tem necessidade dos capitais
e da influéncia da outra: e esta, do mes-
mo modo, dos capitais e da experiéncia
industrial e comerecial daquela. Mas, para
ambas, a unido que contrataram se apre-
senta como essencialmente transitéria”. 2

RAYMOND RACINE, na sua monogra-
fia “Au Service des Nacionalisations —.

. L’entreprise privée”, faz referéncia a in-

compatibilidade que pode surgir, nas so-
ciedades de economia mista, entre o inte-
résse piblico e o interésse privado, citando
0 caso classico das “Salinas Reunidas do
Rheno” (pags. 209-300) .

., BRUNO ASCH afirma que é caracte-
ristico em toda emprésa mista a luta in-
terna entre o interésse privado e o poder
publico. 8

GIRON TENA escreve:

“A sociedade de economia mista &
apresentada como o meio de associar as
prerrogativas publicas a flexibilidade téc-
nica e ao espirito de iniciativa particular
ou exclusivamente para utilizar o espirito
comercial. Mas, neste ponto, existem cer-
tos perigos: assim, no questionario da
Conferéncia de Antuérpia da Unido Inter-
nacional de Cidades, fazia-se referéncia a
seguinte objecdo: as coletividades puablicas,

2 ROGER KXAEPPELIN, “Le systéeme dit
“d'économie mixte” dans les entreprises publiqueg
en Allemagne”, na “Rev. d'écon. polit.*", 1920, pd4-
ginas 568-569,

8 In “Regiebetriebe der Gemeinden", publi-
cado por Verband der Gemeinde und Saa sabelter,
Berlim, 1927, pdg. 43 (acolhida na tese alemd &
Conferénecia de Antuérpia) (apud JOSE GIRON
TENA, "Las Sociedades de Economia Mixta”,
Madri, 1942, pdg. 117). "
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a0 recorrerem aos capitais privados, podem
cair sob o contréle de grupos financeiros
nacionais ou estrangeiros, cuja atividade
nao colimara o interésse publico. O dano
¢ especialmente grande, quando se trata
de emprésas de interésse geral para o©
pais”. 4

BATSON, autor da segunda “tese” in-
glésa a4 Conferéncia de Antuérpia, formula

claramente a objecdo fundamental ao sis-.

tema da sociedade .de economia mista, ba-
seada na oposicio — segundo éle inevita-
vel — entre o interésse publico e o pri-
vado.

Eis como se expressa:

“Do ponto de vista puramente tedrico,
nao conseguimos encontrar motivos pode-
r0sOs para que nos inclinemos com entu-
siasmo para as emprésas mistas. Em pri-
meiro lugar, porque, ainda que os detalhes
possam diferir segundo cada caso, resta
ainda, como principio geral inevitavel, que
o interésse publico ou o interésse privado
deve, em ultima analise, ter uma voz pre-
ponderante na gestdo de uma emprésa
mista, 2 nao ser que a representacao seja
tao exatamente equilibrada, que tédas as
questoes controvertidas cheguem a um
ponto morto. Acrescenta ainda que, se-
gundo pertenca a voz preponderante a um
ou cufro, se tem gestio privada controlada
cu gestdo publica. no que concerne a van-
tagens e inconvenientes”. &

Criticando a solucdo da sociedade de
economia mista, escreve JOHN THURS-
TON: “Ha uma oposicido fundamental en-
tre o conceito de uma emprésa privada or-
ganizada para proporcionar lucros aos seus
acionistas e a emprésa governamental cria-
da para prestar servigo. Qualquer tentativa
para combina-las, em nossos dias, quando
os direitos de propriedade estdo sendo am-
Dlamente desafiados, provavelmente resul-
tarda num conflito de interésses que pro-
duzird resultados indesejaveis. ‘

Quando uma emprésa é utilizada para
executar um programa governamental
coentrovertido, como no caso da Tennes-
see Valley Authority, a sociedade mista pa-
rece definitivamente fora de cogitacdo”. s

G Prof. MAURICE BYE, no seu tra-
balho sObre “O conflito das tendéncias na
organizacdo do setor publico”, procura de-

monstrar os perigos da economia mista
com estas palavras: ’

+ JOSE GIRON TENA

Econnmia Mixta"  Madri Las Sociedades de

N 1942, pag.

A !lud JOSE GIRON TENA, “Las Socieda-

des de Economia Mixta", Madri, 1942, p4g. 130.
" JOHN THURSTON, “Government Proprie-

tary Corporations in the English-Speaking Coun-
Press, 1937, pag. 274.

tries”, Harvard University
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“k muito desigual a partilha entre o
interésse publico indissoluvelmente vin-
culado ao negocio e os interésses privados
que podem, a qualquer momento, por uma
simples operacdo de bdlsa, evadir-se.

Uma posicio minoritaria da ao Esta-
do, sem duvida, o direito de acompanhar
a vida da emprésa, mas o obriga a supor-
tar riscos que éle sera impotente para
evitar. 5
| Uma posicado majoritaria, se se trata
de um servico publico, possibilita o nasci-
mento de um dissidio irremediavel entre
a minoria que busca o lucro e a maioria
que visa ao interésse publico.

Se se trata, ao contrario, de “servico
privado”, do qual o Estado possa esperar
vantagens econémicas, ha o perigo de que
éle abuse de suas prerrogativas em pro-
veito dos acionistas particulares, encon-
trando nas facilidades oferecidas pela so-
ciedade de economia mista um convite
perigoso a ubiqiiidade financeira”.7?

Através dessas objecoes emanadas de
especialistas que, em diferentes paises,
acompanharam a evolucdo das emprésas
mistas, notamos a coincidéncia de uma
argiiicio fundamental contra ésse sistema:
o conflito insoluvel entre o interésse par-
ticular e o interésse publico.

A verificacido désse defeito insanavel
das sociedades de economia mista simul-
taneamente com as tendéncias socializan-
tes que tém predominado a partir da pri-
meira guerra mundial influiu acentua-
damente para que novos tipos de emprésas
surgissem, como técnicas mais adequadas
ao exercicio das atividades industriais e
comerciais do Estado.

Essa evolucio pode ser surpreendida,
de modo expressivo, na histéria da socie-
dade de economia mista na Alemanha, que
descreve verdadeira parabola. A linha as-
cendente do seu prestigio, atingindo o pon-
to mais alto, comeca a declinar, dando lu-
gar ao aparecimento das modalidades mais
modernas de emprésas publicas.

Acompanhemos, através da obra de
ZWAHLEN, a evoluciao das emprésas mis-
tas naquele pais:

“A Alemanha é tida como o pais onde
surgiu a sociedade de economia mista, no
principio do século XX, desenvolvendo-se
em seguida com extrema rapidez.

(Sabemos, nao obstante, que anterior-
mente a essa época existiram, em diversos
paises, exemplos isolados de sociedades

)

7 *“Les nationalisations en France et 4 1'étran-
ger”, publié sous la direction de L. JULLIOT
DE LA MORANDI#RE et MAURICE BYE, Recueil
Sirey, 1948, pédg. 5. 0
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comerciais de que participaram coletivi-
dades publicas) . :

O movimento comecou no plano mu-
nicipal, no setor da producido e da distri-
buicao de eletricidade para téda g regiao
rheno-westphaliana. .

A emprésa organizada paraésse fim
— & Rhein-Westphalische Elektrizitiits-
werke A. G. (R. W. E.) — teve grande su-
cesso, a ela se tendo associado a maioria
das comunas da regido, que passaram a
participar da sua direcao.

O exemplo da R. W. E. foi seguido por
outras regides, sendo utilizado também
pbara a execucao de outros servigos pu-
blicos, tais como os de distribuiciao de
agua e de gas as cidades, os de trans-
porte coletivo e os de entrepostos.

Os casos de intervencao do Estado nas
sociedades eomerciais foram sensivelmen-
te ampliados na Alemanha, no periodo
anterior 4 primeira guerra mundial, por
uma generalizada colaboracio da’ inicia-
tiva privada com as comunas.

Esta evolugdo prosseguiu acelerada-
mente: as comunas procuraram, desde
logo e de modo geral, aumentar a sua
participacao e adquirir a maioria do capi-
tal, a fim de poder exercer contréle mais
eficaz,

Sua politica nio parece ter tido como
cbjetivo essencial a obtencdo de dividen-
dos, mas o de exercer sua influéncia no
sentido de servir, sobretudo, aos interésses
da comunidade, mediante o contréle das
emprésas cujas atividades eram conside-
radas como verdadeiro servico publico.

Algumas cifras de SCHMELCHER da-
140 uma idéia do desenvolvimento da eco-
nomia mista na Alemanha antes da guer-
ra: caleula-se que, em 1914, 75 cidades
alemas estavam interessadas em 95 em-
présas de economia mista, com um capital
de 126 milhdes de marcos, nos dominios
da eletricidade, gas e bondes.

A guerra favoreceu o desenvolvimento
dessas formas de organizacio dos servigos
publicos. Estendendo o campo das ativi-
dades do Estado, ela levou o Reich. e os
Estados a se utilizarem também dessa nova
instituicio. Nio se podendo dispensar
completamente a experiénecia e 2 organi-
zacao privada, éles fregiientemente recor-
reram & economia mista para a constitui-
¢do de seus “Kriegsgesellschaften” .

ApoOs a guerra, o movimento se acen-
tua mais sob a influéncia das tendéncias
socialistas queé encontraram sua exXpressio
no art. 156 da Constituicao de Weimar e
nas leis de socializacio de 1919 e 1920.
A partir dessa época, a economia mista
evoluiu no sentido de que as coletividades
publicas foram alcancando cada vez mais
Amportancia, em detrimento dos acionistas

privados: caminhava-se para as socieda-
des de pessoas juridicas de direito publico
€ para a sociedade publica, de um s6
membro.

Esse movimento tomou rapidamente
uma grande extensio e nio tardou a se
estender bem além da exploracao dos ser-
vicos piblicos. O Reich ¢ os Estados ale-
maes utilizaram, cada vez malis, essas

 formulas novas para dissimular, sob a

mascara de organizacio com aparéncia
brivada, uma socializacio creseente da,
producao.

Lsse processo, que recebeu a designa-
cdo de “kalte Sozialieserung”, era ja mui-
to avancado em 1923, €poca na qual foi
fundada a “Vereinigte — Industrieunter-
nehmungen A. G., Berlin” (VIAG) ; trata-
va-se de uma sociedade anénima com ca-
pital de 600 milhdes de marcos, na qual
0 Reich era o tnico acionista. Juridica-
mente, era uma sociedade publica com um
s§6 membro (“Gffentliche Eimanngesell-
schaft”); seu fim era a participacio em
empreésas econdomicas. Em 1925, ela estava
interessada, com mais de 300 milhées de
marcos, em sociedades de tddas as espé-
cies; por seu intermédio, o Reich chegou
a tornar-se senhor de grandes frusts in-
dustriais aleméies, tais como 0 Elektro-
gruppe, o Stickstoffgruppe, o Aluminium-
gruppe, o Margarinegruppe, ete.

Duas cifras, emprestadas de ELSAS,
dardo, enfim, uma idéia da importancia
do movimento que acabamos de assinalar.
No fim de 1929, havia na Alemanha 66 so-

~ cledades anonimas cujo capital ultrapas-

sava de 50 milhdes de marcos; dessas 66
sociedades, 10 eram emprésas piublicas
(todos os sbeios eram entidades publicas)
e 5 eram emprésas de economia mista,
Essas cifras tém dupla significacio: de-
uma parte, mostram a que ponto o Es-
tado tem multiplicado sua intervencao di-
reta nas sociedades comerciais; de outra
parte, revelam a tendéncia ao desapareci-
mento da economia mista e a progressiva
utilizacio de outras técnicas de organiza-
cao de sociedades comerciais pelo Estado.

Se nos detivermos um pouco no exemni-
plo da Alemanha, veremos que é&le nos
mostra, melhor que guaisquer outros, a
maneira pela qual foram sucessivamente
surgindo as formas novas de organizacao
dos servicos piiblicos de que nos ocupa-
mos. O exame désses fatos nos condu-
zird as seguintes verificacgoes:

12) Foram as corporacoes publicas
inferiores, isto é, as comunas, que recor-
reram, em primeiro lugar, 4 utilizacio de
sociedades comerciais . para a exploracao
de servicos ptiblicos. & preciso dizer, para
explicar ésse fendémeno, que, até a pri-
meira guerra mundial pelo menos, as co--




-

munas foram muito mals freqgiientemente
chamadas a intervir diretamente na vida
econtmica do que as corporagdes publicas
mais importantes, como os Estados e o
Reicn.

2.*) Das trés instituicdoes que cons-
tituent objeto de nosso estudo, a emprésa
de economia mista apareceu em primeiro
lugar. Abandonadas a si mesmas, as co-
munas haviam feito, no dominio econd-
mico, experiéncias pouco satisfatérias...
Como a salvaguarda dos interésses gerais
exigisse uma intervencao direta, pareceu
indicado recorrer-se i iniciativa privada e
colaborar com ela. Esta colaboracdo con-
duziu ao desenvolvimento da economia
mista. Esse sistema, entretanto, revelou,
muito cedo, graves defeitos: por um lado,
as corporacbes publicas que tinham re-
corrido a ela mao tardaram a perceber
que o0 sucesso das emprésas privadas era
devido aos principios de organizacio do
trabalho, que elas poderiam aplicar sozi-
nhas, sem a colaboracido da iniciativa pri-
vada. Elas procuraram entdo livrar-se
desta ultima, e a economia mista, detida
em sua evolucdo, deu lugar 4 sociedade de
pessoas juridicas de direito publico e a
sociedade publica de um s6 membro, que
excluem téda ingeréncia privada.

3.2) De inicio, o Estado nio recorreu
a essas instituicbes novas sendo para o
iim de explorar, de maneira mais ade-
quada ao interésse geral, seus servicos pu-
blicos econémicos. Depois, éle. as utilizou
com a intencdo de realizar uma sociali-
zacao progressiva da producdo, e se houve
tio bemn que, finalmente, a mascara da
sociedade comercial de aparéncia privada
permitiu. & Alemanha empreender, sem
fue o grande publico disso suspeitasse, um
movimento de socializacio da mais alta
envergadura’. 8

Tendo exposto as diversas etapas da
evoluciao das formas de execucio dos ser-
¥icos Industriais do Estado na Alemanha,
cumpre-nos advertir, mais uma vez, que
sei curso histérico ndo foi o mesmo em
todes os paises.

De modo geral e para fins didaticos,

podemos estabelecer que, historicamente,
# prmeira forma de execucao de servigos
‘ndustriais do Estado foi o da concessao
de servico publico, vindo depois a socie-
dade de economia mista, para, afinal, sur-
RIF 2 emprésa publica,

_ Drwegnos. entretanto, insistir em que
:It‘ovolucao dosi institutos nédo se operou
‘empre, e em toda parte, com essa precisa
fucessividade. O que cumpre examinar,
—_—

vlnlnq_q NIENRY SWAHLEN, “Des sociétés commer-

1935, r)’i’:g;'.ecm'participation de I'Etat”, Lausanne,
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dada a diversidade do seu ritmo evolutivo,
¢ a historia administrativa de cada pais.

Se estudarmos o advento da sociedade
mista e o dos novos tipos de emprésas
publicas na Alemanha, Franca, Italia, In-
glaterra e Estados Unidos, verificaremos
que existem diferencas sensiveis na época
do aparecimento e na utilizacio désses
processos ou técnicas de organizacio de
emprésas do Estado.

H4 paises, como os Estados Unidos e
a Inglaterra, que, praticamente, nunca
acolheram g sociedade de economia mista.
Eles foram, de certa maneira, os precur-
sores das emprésas publicas, que s6 agora
vém sendo criadas na Itilia e na Franca.
A Alemanha, por outro lado, desde o mo-
mento em que a sociedade mista comecou
a revelar seus defeitos, pelo conflito de
interésses publicos e particulares, passou
a utilizar-se da emprésa publica para rea-
lizar uma politica de socializacio.

A Alemanha, através da emprésa pi-
blica, isto é, da sociedade andonima, de
que eram acionistas varias ou apenas uma
entidade publica, empreendeu a domina-
¢do de varios e importantes setores da
producio daquele pais.

A propésito, convém assinalar o con-
traste consideravel que ha entre as téc-
nicas de combate & dominacido econémica
dos grupos, adotadas nos Estados Unidos
e na Alemanha. Enquanto nos Estados
Unidos o combate a0 monopélio e ao trust
é feito pela legislacdo anti-trust, na Ale-
manha o govérno procura influir nos
trusts e nos monopolios, mediante sua par-
ticipacdo mas emprésas que os executam.
Esses processos de controle da economia
sao profundamente diferentes, significan-
do um a luta entre o Estado e os frusts,
no regime capitalista, e o outro a pene-
tracdo do Estado nos setores principais
da producdo, em regime de tendéncia so-
cialista.

O Brasil adotou, inicialmente, o sis-
tema de concessbes de servico publico, e,
numa segunda fase, passou a utilizar-se,
simultineamente com aquela, o das socie-
dades de economia mista.

MODERNOS TIPOS DE EMPRESAS
PUBLICAS

Ainda nao atingimos, porém, a ter-
ceira etapa evolutiva, que seri a da em-
présa publica. Dai a razio pela qual pro-
curamos acentuar, no titulo da nossa pa-
lestra, a modernidade désse tipo de em-
présas para 0 nosso pais.

Com efeito, ainda nfio criamos ne-
nhuma emprésa piblica nos moldes das
sociedades alem&s de um sé membro. ou
das de pessoas piblicas, isto é, das em-~
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présas que tém como acionista ou acionis-
tas, exclusivamente, entidades publicas.

Um estudo cuidadoso, entretanto, tal-
Vez possa identificar em certas entidades
bresentemente conceituadas como autar-
quias econémicas — as Caixas Econdmicas
Federais e Estaduais, por exemplo — mui-
tos pontos de contato com as emprésas
publicas. '

Na recente criacio do Banco Nacional
de Desenvolvimentn Econémico poderia-
mos ter inaugurado o sistema de emprésas
publicas, pois que o objetivo do Govérno
era o de constituir um Banco que, embora
de propriedade exclusiva da Uniao, ti-
vesse as caracteristicas funcionais dos
bancos privados. & .

Pretendia também o Govérno que os
empregados do Banco Nacional de Desen-
volvimento Econémico tivessem suas si-
tuacoes regidas pela Consolidaciao das Lels
do Trabalho. .

O legislador, porém, inadvertido de
que por via da emprésa publica poderis
Imprimir a ésse Banco a forma dos bancos
privados, no que concerne ao pessoal,.a
administragio e as transacoes, teve duvi-
das quanto & juridicidade da extensao do
amparo da legislacao trabalhista aos seus
empregados e nao acolheu a proposta do
Executivo.

Bsse, por sua vez, nio soube demons-
trar as razoes que justificavam o seu pon-
to de vista, que, na lei, foi, afinal, des-
brezado, com manifesta desvantagem para
a eficiéneia da gestio da nova emprésa
governamental.

A mais importante tentativa de cria-
¢d0 de uma emprésa publica, entre nos,
foi a que resultou do substitutivo apre-
sentado pela Uniio Democréitica Nacional
80 projeto da Petrobras.

Por ésse substitutivo era instituido o
monopolio estatal do petréleo, sendo que
a4 sua .pesquisa, exploracao e refinacao
seria exercida pela Emprésa Nacional do
Petréleo (ENAPE), que estava moldada
nos melhores exemplos de emprésas pi-
blicas, pela adocio da flexibilidade e de

todas as demais técnicas das emprésas

Dprivadas. 1

Antes de iniciar a exposicio das ca-
racteristicas das emprésas publicas, dese-
jamos fazer algumas observacdes a .res-
peito da terminologia técnica adotada pe-
los diversos autores.

O Prof. EDGARD UD, nos seus
valiosos trabalhos acérca da matéria, de-
signa as emprésas pliblicas como “comu-
nidades de servicos” por Oposicdo as “co-
munidades de interésses capitalistas”. 9

# EDGARD MILHAUD. “Les régics et leur
evolution”, “Annales de la régie directe™, 1918, pa-
gina 43; idem, “Concentration et communauté d’in-

O Dr. CIHAT IREN, em sua mono-
grafia “Les Communautés de service”, Li-
brairie Payot, Lausanne, 1948, adota a de-
nominagio de MILHAUD,

EMILE VANDERVELDE, na sua obra
intitulada “Le socialisme contre I'Etat”,
Paris, 1918, prefere chama-las “sociedades
de direito publico”.

BERNARD LAVERGNE, no seu livro
“Ordre Cooperative”, Paris, 1926, opta pela
denominacio de “régies cooperatives”,

RAYMOND RACINE e outros adotam o
titulo genérico de “acionarizdo puablico”
para as emprésas mistas e pablicas (RAY-
MOND RACINE, “L’Actionariat Public”,
Thése, Université de Généve, 1847).

Essa expressio “acionariado piblico”
€ corrente no estudo do tema.

Por ela se procura caracterizar a po-
sicio do Estado como acionista e como
controlador de emprésas comerciais ou
industriais.

Naturalmente nessg expressio estdo
compreendidas tanto a sociedade mista,
como as chamadas emprésas puiblicas,

Os alemies preferem geralmente de-
nominar “sociedade piblica de um s6
membro” as sociedades anénimas que tém
como unico acionista o Poder Publico e
“sociedade de pessoas publicas” as de que
participam, com exclusividade, varias en-
tidades publicas.

Nos paises de lingua inglésa sio elas
chamadas “government corporation”, “go-
vernment proprietary corporations”, “pu-
blic enterprise” ou “public corporation”
(JOHN THURSTON, “Government Proprie-
tary Corporations in the English Speaking
Countries”, Harvard University Press, 1937:
JOHN MC DIARMID, “Government Cor-
porations and Federal Funds”, The Uni-
versity of Chicago Press, 1938; W. A. ROB-
SON, “British Public Corporations”, in
“Harvard Law Review”, 1950, pags. 1.329-
-1.331; W. A, ROBSON, “Public Enterpri-
se”, Londres, 1937; ERNEST DAVIES, “Na-
tional Enterprise, The Development of the
Public Corporation”, Vitor Gollancz Ltda.,
Londres, 1948) .

Na Italia, os nomes usados s30 os de
“sociedade comereial publica” e de “em-
présa piblica” (GIUSEPPINO TREVES,
“Le Imprese Pubbliche”, G. Giappichelli,
Turim, 1950; ARENA, “Le societa commer-
ciali pubbliche”, Milao, 1942; ACCARDO,
“Imoresa pubbliche”, in “Nuovo Digesto
Ifaliano”, vol. VI, pag. 840).

Na Franga, as denominagées que estiao
sendo usadas para as novas modalidades

térét dans 'économie collective”, Publication de
la Faculté des Sciences Economigunes ot Sociales
de I'Université de Géneéve, 1943, vol. III, pag. 96.

-
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de emprésas publicas sdo as de “établisse-
ments nationaux”, de “sociétés nationales”
e de “entreprise publique” (L. JULLIOT
DE LA MORANDIERE et MAURICE BYE,
“Les Nationalisations en, France et &
L’Etranger”, Recueil Sirey, 1948, pag. 18) .

A diversidade das denominagdes do
novo instituto constitui uma documenta-
¢ao expressiva de como se vai desenvol-
vendo o trabalho de eriacdo désse novo
instrumento colocado a disposicio do Es-
tado, para a execucao das suas tarefas de
cariter econémico e industrial.

Os politicos, os juristas e os economis-
tas dedicam-se & moldagem das novas
emprésas com ampla liberdade, quer no
que concerne a sua denominag¢io, quer no
que diz respeito & sua estrutura.

Na impossibilidade de estudar nesta
oportunidade as origens das modernas
emprésas publicas, desejamos acentuar que
os fatores deferminantes de sua criagao
nao sao 0s mesmos em todos os paises.

Ja vimos que, na Alemanha, antel_l—
déncia & socializacdo exerceu influéncia
decisiva no seu aparecimento.

Nos Estados Unidos, os periodos de
crise, as duas guerras mundiais e a de-
pressio de 1929 foram responsaveis pela
ampliacio do seu numero. '

Na Inglaterra, o “socialismo munici-
pal” desenvolveu-se amplamente, por mo-
tivo de conveniéncia pratica, no curso dos
ultimos oitenta anos, enquanto que a ten-
déncia para a socializacdo, em escala na-
clonal, de certos servicos publicos e de
determinadas industrias, constitui um de-
senvolvimento mais recente, acentuado
sobremaneira com a vitéria dos traba-
lhistas. ~

CARACTERISTICAS EXTERNAS DA
EMPRESA PUBLICA

__As caracteristicas externas da emprésa
publica podem ser assim resumidas: 1.2)
adota a forma das emprésas comerciais
comuns (sociedade por acdes, sociedade de
respansabilidade limitada) ou recebe do
legislador estruturacio especifica; 238) a
propriedade e a direcao siao exclusivamente
rovernamentais; 3.2) tém personalidade
luridica de direito privado.

CARACTERISTICAS INTERNAS DA
EMPRESA PUBLICA - '

e Dessas caracteristicas externas decor-

¢m as internas, que sio as que tornam a -
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emprésa publica um instrumento apto e
eficaz para a execucdo dos encargos eco-
némicos, Industriais ou comereciais do Es-
tado. :

Ao adotar, para as emprésas publicas,
as técnicas e 0s processos das emprésas
privadas, o Estado incorporou a éste novo

. 0rgdo de suas atividades tdédas as vanta-

gens da administracao particular, dentre
as quais devemos destacar, como mais re-
levantes: 1.2) completa autonomia técnica
e administrativa; 2.8) capitalizacao ini-
cial; 3.2) possibilidade de recorrer a em-
préstimos bancarios; 4.8) possibilidade de
reter os lucros para ampliar o capital de
giro e constituir reservas; 5.2) liberdade,
em matéria de despesas; 6.2) flexibilidade
e rapidez de acado;_7.2) capacidade pafta
acionar e ser acionada; 8.2) regime de
pessoal idéntico ao das emprésas privadas.

. 'CONCLUSOES

Expostas sucintamente as principais
caracteristicas désse moderno instrumento
de Govérno, aperfeicoado pela técnica ju-
ridica, desejamos recordar as palavras com
que MC DIARMID sauda o seu advento.

" “Da zona cinzenta da falxa frontei-
rica que separa o Govérno e os negocios
surgiu, como entidade hibrida, a emprésa
publica. - '

O recente reconhecimento das suas
vantagens para a execucido de certas ati-
vidades governamentais marca um pro-
gresso significativo na arte da adminis-
tracao publica.

Com efeito, a emprésa publica repre-
senta uma réplica & acusacio de que o
Govérno é tdo deficientemente organizado
e tdo rigidamente burocratizado que a ex-
ploracio pelo Estado de um empreendi-
mento econdémico é inevitavelmente inefi-
ciente”. 10

Ai tendes, nesse esbogo imperfeito, o
perfil da emprésa piblica.
. Nao nos é possivel, nos estreitos limi-
tes desta palestra, estudar detidamente os
seus aspectos juridicos, financeiros, eco-
nomicos, socials e politicos. .
Nem foi ésse o nosso objetivo. -

Ao escolher ésse tema para constituir
objeto da nossa palestra, bem sabiamos
que sdmente poderiamos aflora-lo.

" Fomos, entretanto, levados a preferi-
-lo, pela sua atualidade e importancia.

_—

10 JOHN MC DIARMID, “Government Corpo-
rations and Federal Funds”, The University of
Chicago  Press, 1938, pdg. 209. -




