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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO '
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DAS COMUNICACOES
COORDENACAO-GERAL DE ASSUNTOS DE COMUNICACAQ ELETRONICA
PARECER N2 752 -1.16/2011/RPF/CGCE/CONJUR-MC/AGU
Processo n?  53.000.028896/2011
Interesssada: Secretaria de Servicos de Comunicagéo Eletronica
Assunto: Consulta acerca do procedimento de aprovacdo de procuradores com poderes

de geréncia e administragdo das entidades outorgadas, bem como sobre a possibilidade de

sua respectiva dispensa.

Senhor Consultor juridico,
| - RELATORIO:

1. Cuida-se de processo administrativo instaurado em decorréncia de
consulta formulada pela douta Secretaria de Servigos de Comunicacdo Eletrbnica acerca
do procedimento de aprovacdo de procuradores com poderes de geréncia e
administracio das entidades outorgadas, bem como sobre a possibilidade de sua

respectiva dispensa.

2. A consulta ora sob analise tem como fundamento a auséncia de previséo
lega! do instituto referido, que se encontraria encartado apenas no artigo 28, 9, do
Decreto n.2 52.795/63, bem como da inexisténcia de regulamentacao do respectiyo
procedimento para a aprovagdo de procuradores com poderes de geréncia| e

administracdo, que se encontraria recebendo o mesmo tratamento dispensadol a
aprovacdo de administradores das entidades outorgadas, em homenagem fao
posicionamento firmado pela Consultoria juridica, no PARECER/MC/CONJUR/JSN/N.1 46-

1.16/2007.

3- E bastante o relatério. Passo a analisar.
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11 — DA ANALISE.

. I
Do Panorama Atual.

4, Com efeito, infere-se que a consulta ora posta sob anélise pretende ver
afastada a necessidade de aprovacio de procuradores de entidades outorgadas, com
poderes de geréncia e administragdo, em virtude da exigéncia normativa ndo encontrar

guarida legal, encontrando fundamento apenas no Decreto n.2 52.795/63.

5. Entende ainda a douta Secretaria de Servicos de Comunicagdo Eletrénica
gue a continuidade da aprovagdo de procuradores com poderes de geréncia e
administracio ensejaria a possibilidade de fraudes intimeras, visto que permitiria que a
verdadeira conducdo da atividade da entidade se fizesse por parte estranha ao seu
quadro diretivo, que serviria apenas como “fachada” a fim de legitimar a prestacao do

servi¢co outorgado.

6. Aduz que, hodiernamente, o procedimento adotado é aquele dispensado a
aprovacao dos préprios administradores de entidades outorgadas, com a exigéncia de
apresentacido das respectivas certidfes cartorarias e atos correlatos, tudo em
homenagem ao posicionamento firmado pela Conjur no
PARECER/MC/CONJUR/JSN/N.1346-1.16/2007.

7. Naquela sede, a Consultoria Jurfdica aduziu, em seu item n.2 5, 0 que

segue, Senao vejamos:

il No caso em andlise, a constituicdo de procurador com
poderes de geréncia e administracdo, em certo aspecto
fatico, poderd ser entendida como juridicamente equivalente
a alteracdo do quadro diretivo da entidade, que como é

sabido, deverd ter sua afteracdo autorizada pelo Ministéri
das Comunicacées nos termos da legisiagdo de regéncia.”

8. De meridiana clareza a constatacdo de que o posicionamento firmado/pel
Consultoria Jurfdica quando da elaboragéo do referido Parecer, se encontrava em p7rfe' a

sintonia com a atual preocupacdo apontada pela Secretaria de Servigos de Comu
/-

(
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Eletrénica quanto a possibilidade de existéncia de quadros diretivos de "fachada”,
sendo formado por “laranjas” que serviriam apenas para apresentar as indispensaveis
certidées isentas de qualquer restrigdo em seus respectivos nomes, para, apds,
outorgarem procuracdes com todos os poderes inerentes & administracao da entidade,
para seus “reais” administradores.
Q. Como coroldrio daquele entendimento, os procuradores munidos de
procuracdo outorgando amplos e jrrestritos poderes, que os legitimariam a atuar como
verdadeiros dirigentes das entidades outorgadas, passaram a receber o rmesmo
tratamento dispensado aos administradores das entidades, com a necessidade de
abertura de processo administrativo e apresentagac da mesma documentacao exigida
dos mesmos.
10. Com efeito, analisando o comando normativo inserto no artigo 28, 9 do
Decreto n.2 52.795/63, infere-se que o mesmo encerra mecanismo de preven¢do para
que as entidades outorgadas ndo obtivessem de forma difusa, aquilo que a Lei proibiu, é
dizer, para que as entidades ndo possam entregar a terceiros a totalidade da dire¢dc de
seus negécios mediante instrumento de procuracdo outorgando 0s mesmos poderes
conferidos ao seu representante legal, senao vejamos:
Decreto n.2 52.795/63,
Art. 28, As concessiondrias e permissindrias de
servicos de radiodifusdo, além de outros que o
Governo julgue  convenientes aos  interesses
nacionais, estdo sujeitas aos seguintes preceitos e
obrigacdes:
9. solicitar prévia aprovagdo do Ministério das
Comunicées para designar gerente ou constituir
procurador com poderes para_a prdtica de atos .qe
geréncia ou administracdo;
t 3
-
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I
Da Atuac8o dos Procuradores

11. Indubitavelmente, tem-se que a ratio legis encartada na referida norma
pretendeu fechar ainda mais as portas para que as entidades n&o pudessem constituir
quadros diretivos de “fachada”, onde a diregdo dos negdcios da entidade outorgada
seria levada a efeito por procuradores que deteriam os mesmos poderes de seu
administrador, sem necessidde de aprovagéo prévia do Ente Concedente.

12. A exegese legal acarretou a solucdo atualmente adotada, de equiparagdo
dos procuradores com poderes de geréncia e administracdo a figura do prdprio
administrador da entidade, restando por sobrecarregar desnecessariamente o
funcionamento do servico publico, em arrepio aos postulados da eficiéncia e da
economia processual, bem como subvertendo a natureza juridica da prdpria figura do

procurador, cuja atuac8o jamais poderd ser confundida ou equiparada aquela cometida ao

administrador, consoante se infere do artigo 1.018 de nosso Cédigo Civil, sendo vejamos:

Art. 1.018. Ao administrador é vedado fazeir-se substituir no
aexercicio de suas funcdes, sendo-the facultado, nos fimites

de seus poderes, constituir mandatdrios da sociedade,
especificados no _instrumento _os atos e operacdes que

poderdo praticar.

13. Como se percebe do texto legal supra transcrito, a regra geral é de que a
representacio da entidade é privativa de seu administrador, sendo vedada sua

substituicao.

14, Exatamente em virtude da vedacdo legal de sua substituicdo na
administracdo da entidade, o mesmo dispositivo legal tratou de regulamentar a hipdtese
em que a pratica de determinados atos e operagfes ndo poderiam ser realizadas
pessoalmente pelo representante legal da entidade, outorgando-lhe a faculdade dd
constituir mandatério com poderes especificos para, naguele determinado ato oy
operacdo, atuar em nome da entidade.

15, O texto legal ndo deixa dividas quanto a natureza jurfdica da figura g
procurador, como sendo a de mandatdric da sociedade, bem como assevera
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necessidade de que os atos a serem praticadoes sejam especificados no respectivo

instrumento.

16, Outra ndo poderia ser a solugdo adotada, visto que, caso o procurador
detivesse os mesmos poderes do administrador, ainda que constituidos por meio do
instrumento adequado, haveria inegavel burla a impostergavel necessidade de
observancia da vontade geral do quadro societério da entidade, verdadeiro legitimado a

promover a eleigdo de seu respectivo administrador.

17. 0O mesmo ocorreria perante o Ministério das Comunicagoes, visto que a
aprovacdo de administrador de entidade demanda a deflagracdo de procedimento
préprio e é conferida intuito personae, apenas na eventualidade do preenchimento dos

requisitos legais correlatos.

18. Com o desiderato de evitar que os prefalados procuradores com poderes
de administracio e geréncia burlassem a exigéncia de aprovacdo prévia do Ente
Concedente destinada & figura do administrador, foi criada a figura do procurador
equiparado a administrador, com a exigéncia de que a aprovacao destes recebesse o
mesmo tratamento destinado aos administradores das entidades.

i9. Todavia, temos que a solugdo adotada atualmente, em que pese
consubstanciada no nobre ideal de prevencio de desvios praticados por entidades
constitufdas por quadros diretivos de “fachadas” e representadas por “laranjas”, ao
invés de apresentar solucéo eficiente, restou por criar nova figura juridica, qual seja, a
do procurador equiparado a administrador, demandando a prética de uma gama de
procedimentos complexos e manifestamente desnecesséarios, destinados apenas a figura
do representante legal da entidade, que repise-se, ndo pode ser equiparada a do

administrador.

111
Da Distingdo entre as figuras do Administrador,
do Procurador e do “Procurador de Fachada”.

20. Como j& asseverado alhures, administrador é aquele que dirigef as
atividades da entidade de forma privativa e permanente, sendo eleito, via de reqgra, pela

vontade unanime de seu quadro societdrio, podendo fazer-se substituir por procu ador

quando nao puder praticar o ato pessoalmente.
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21. Sua relacdo com o Ente Concedente serd a de representante legal da

entidade, e a aprovacdo de seu nome como tal dependerd do preenchimento dos

requisitos legais exigidos para tanto.

22 Por seu turno, o procurador serd o mandatdrio ad negotia que atuaré

sempre subsidiariamente, com atribuicbes limitadas e possibilidade de participacao

eventual perante os interesses da entidade.

23. Sua escolha ndo demanda a converg@ncia da vontade do quadro societério

da entidade gue ird representar, podendo ser realizada diretamente pelo administrador

emn virtude de relagéo de confianga e aptiddo técnica.

22, Sua relacdo com o Ente Concedente serda a de mero mandatério, a cujo

respeito restou delegada a misséo de realizacdo de determinado ato ou negécio juridico,
estritamente especificados no respectivo instrumento de procuragéao.

23. A atuacdo do procurador ad negotia como mandatéric de entidades
prestadoras de servigos de radiodifusdo, bem como de pessoas jurfdicas em geral, nao
apenas encontra guarida legal em nosso ordenamento juridico ha muito tempo, como se
mostra extremamente necessaria ante a massiva gama de atos e negoécios jurfdicos que
as mesmas se véem obrigadas a realizar diariamente.

24, A celeuma verificada quanto a atuacdo do procurador de entidades
prestadoras de servigos de radiodifusio, se verifica em funcéo da exigéncia legal de sua
aprovacdo prévia quando o mesmo se encontre munido de poderes de geréncia e
administracéo.

25, No entanto, temos que a pratica de atos de administracdo e geréncia,
guando estritamente especificados e inseridos dentro dos limites de atuacéo cometidos

pelo contrato social ao respectivo administrador da entidade, constituem a prépria

esséncia da atuacdo do mandatério.

26. Corroborando o quanto esposado, trago a lume o texto encartado no artig
661 de nosso Cadigo Civil, sendo vejamos:



Continuacio do PARECER N2 398-2011/RPF/CGCE/CONJUR-MC/AGU)

Cddigo Civil

Art. 661 - O mandato em tenmos gerals s6 confere

poderes de administracéo.

§ 19 para alienar, hipotecar, transigir ou praticar atos
que exortitem da administragdo ordindria, depende a
procuracdo de poderes especials e expressos.

§ 22 O poder de transigir ndo importa o de firmar

CoOmpromisso.

27. Como se depreende do texto legal supra transcrito, ¢ da propria esséncia
da atuacdo do mandatdrio a pratica de atos de administracdo. E se o procurador ad
negotia pode praticar atos de administragao, também podera praticar atos de geréncia,
aplicando-se no caso sob andlise o brocardo jurfdico que afirma que “quem pode 0 mais,

pode ¢ menos”.

28. Assim n#o o fosse, a atuaciio do mandatdrio se encontraria despida de
qualquer relevancia jurfdica, porquanto a representacio da entidade perante terceiros
necessitard sempre da pratica de atos de administragdo, visto que a atuagdo do
procurador, em casos tais, se fara exatamente em substituicdo & do representante legal

da entidade.

29, N&o se confunda a possibilidade do procurador ad negotia da entidade
poder praticar atos de administragao ou geréncia com a tentativa de simulacdo de
contrato de mandato, onde, em verdade, o mandatario passaria a atuar de forma

exclusiva e permanente, em nome da totalidade dos interesses da entidade.

30. Erm casos tais, ndo estaremos em verdade diante de pedido de aprov ﬁé\o
de procuradores, mas ante a pedido de aprovacdo de verdadeiro administradgr dl?
‘fachada”, visto que a atuacdo do procurador se confundiria com a do popno

representante legal da entidade.

31. Relembre-se que a_pretensdo de designacdo de novo adminigtrado

ensejaria, necessariamente, a modificacdo do duadro diretive da entidade, Jcom
necesidade de observancia do procedimento préprio de autorizacdo prévia flo Enfe

Concedente, consoante se verifica do artigo 38, ¢, da Lei n.24.117/62,

7

%
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32. Diversas podem ser as razdes para que as entidades ndo queiram que 0
verdadeiro administrador da empresa apareca, sendo que muitas delas encerrariam
inescusavel pretensdo de burlar o sistema normativo regulador dos servi¢os de
radiodifusdo, como, g, 0 nhdo preenchimento dos requisitos legais por parte do
verdadeiro administrador da entidade outorgada, ou, ainda, eventual tentativa de
realizacdo de transferéncia indireta da outorga deferida antes do prazo minimo
permitido, e sem a devida autorizagdo prévia do Ente Concedente, acarretando a
modificacdo do controle acionario da entidade, dentre tantas outras.

33. Nestes casos, devemos aplicar o principio da primazia da realidade,
rejeitando a validade do instrumento procuratdrio em virtude do mesmo esconder o
propésito da entidade constituir novo administrador, se furtando da exigéncia legal
encartada no artigo 38, C do CBT, que exigiria sua presenga no quadro diretivo da

entidade, com tedas as repercussées juridicas que lhe séo inerentes,

34, Os casos tipicos sdo o5 de instrumento de procuracio outorgando poderes

amplos, irrevogaveis e irrestritos para a pratica de toda sorte de atos e negdcios

iuridicos em nome da entidade, sem qualquer especificacio quanto ao ato especifico a

cujo respeito _se pretenda necessdria a representacio da entidade por meio _do

respectivo procurador.

LIV
Da revogagdo do Decreto n.2 3.708/19 e as consequéncias da nova regulamentagdo da
administracdo das sociedades limitadas, encartadas no Cédigo Civil de 2002. Da crise de
eficacia da parte final do artigo 28, 9 do Decreto n.2 52,795/63.

35, Conforme j& asseverado alhures, a equiparagao da figura do procurador
com poderes para a pratica de atos de geréncia e administragdo a do proprio
administrador da entidade outorgada vem sendo adotada em fungdo do comando

normativo inserto no artigo 28, 9 do Decreto n.2 52.795/63.

36. O referido dispositivo iegal veio ao mundo juridico na época em que as
sociedades limitadas se encontravam regidas sob a égide do Decreto n.2 3.708/19, que,
cuidando do tema afeto a8 administracdo daquelas sociedades, prescreveu ¢ que fegue,

senaoc vejarmos:
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Decrete n.2 3.708/19

Art, 13. O uso da firma_cabe aos socios gerentes; i,
porém, forem omisso o coptracto, todos gs socios della
poderdo usar. E licito ags_gerentes de/eqar O _use da
firna _somente guando o _contracto ndo contiver
clausula _gque se opponha a_essa delegacdo. Tal
deiegacao contra disposicdo do contracto, dad ao
socio que a fizer pessoalmente a responsalblidade
das obrigacfes contrahidas pelo substituto, sem que
possa reclamar da sociedade mais do que a sua parte
das vantagens auferidas do negocio.

Do artigo em referéncia se podem extrair duas conclusdes inequivocas:

1 - A representacdo da sociedade era privativa de

56€i0s.

2. Em funcdo da administracdo e geréncia da
entidade restarem privativamente cometidas a sécios
da entidade, a norma previu a possibilidade dos
respectivos representantes legais delegarem seus
poderes & procuradores quando ¢ contrato social nao

S€ opusesse,

38. Corroborando o entendimento esposado, trago & colacéo trecho da obra
“Curso de Direito Comercial - 12 Volume”, 212 Edigo, fls. 361/363, do ilustre Professor.

Rubens Requido, sendo vejamos:

“Mas entenda-se, somente os sdcios podem integrar a

sociedade, sempre se referem a socios —~gerentes.

O fato de a geréncia da sociedade
desempenhanda apenas por socios, assim
qualquer cargo da adminilragdo se e€ss
estruturada nos moldes da Lei das 50ci
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Anénimas, ndo impede que o socio-gerente delegue o
use da firma a terceiro, desde que o contrato ndo o
vede. Diz a respejto a segunda alinea do art. 13 que é
“lficito aos qerentes defegar o uso da firma somente
quando o contrato ndo contiver cldusula que sg
oponha a _essa_delegacdo”. £ prossegue o preceito:
“Tal delegacdo, contra disposicdo do contrato, déd ao

sdcio que a fizer pessoalmente a responsabnifidade
das obrigacdes contraidas pelo substituto sem que
possa reclamar da socledade mais do que a sua parte
das bantagens auferidas no negdcio”.

O intuito do legislador parece ter sido o de permitir a0
sdcio-gerente a nemeacdo de procuradores ad negotia,

"

para fins especiais.

39. De meridiana clareza a conclusdo de que o artigo 28, 9 do Decreto
n.2 52,795/63, na parte em que faz alusdo a necessidade de prévia aprova¢do dos
procuradores com poderes de geréncia e administragao das entidades outorgadas, o fez
com fulcro nas disposicdes encartadas no artigo 13 do Decreto n.¢ 3.708/19, cuja
vigéncia coincidia com a do Regulamento dos servigos de radiodifusao.

40, Ante a impossibilidade de designagdo de pessoa estranha aos
guadros societarios da entidade para o exercicio de atos de geréncia ou administracao, a
constituicdo de procuradores ad negotia se mostrava a Unica solu¢do disponivel para que
o respectivo representante legal da entidade pudesse se fazer substituir quando assim o

necessitasse.

41, Por seu turno, o aparecimento de procuradores munidos de
instrumento de procuracées outorgando-lhes poderes de geréncia e administracdo

inspirou o regulamento dos servigos de radiodifusdo a exigir, assim como o fez para
aprovacdo dos administradores das entidades, que os mesmos fossem previamernfte

aprovados pelo Ministério das Comunicagdes.

41 Todavia, com a superveniéncia do Cddigo Civil de 2002, afnov,

regulamentacdo do Direito da Empresa restou por ensejar a revogacao integral/do
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Decreto n.2 3.708/19, visto que o tema afeto as sociedades limitadas recebera

tratamento normativo integral e exauriente quando confrontado com a norma anterior.

42, A administracdo da sociedade limitada, ao contrario do Decreto n.¢
3.078/19, passou a admitir expressamente a presenga de ndo sécios em seu guadro

diretivo, sendo vejamos:

Lei 10.406/2002
Secdo Il
Da Administracdo

Art. 1.060. A sociedade limitada & administrada por
uma ou mals pessoas designadas no contrato social
ou em ato separado.

Pardgrafo dnico. A administracdo atribuida no
contrato a todos os sdcios ndo se estende de pleno
direite aos que posteriormente adquiram €ssa
qualidade.

Art. 1.061. A designacdo de administradores ndg
sdcios dependerd de aprovacdo da unanimidade dos

sécios, enquanto o capital ndo estiver integralizado, e
de 2/3 (dois tercos), no minimo, apds a integralizagdo.
{Redacdo dada pela Lei n€ 12.375, de 2010}

43, Uma vez admitida a presenca de pessoas estranhas ao quadro
societario da entidade desempenhando fungdo de administracao, mister asseverar que a
vetusta necessidade de prévia aprovacao de procuradores com poderes de geréncia e
administracio passou a sofrer de inegével crise de efic4cia, visto que agora, ndo mais se
mostra necessaria a outorga de instrumento de procuragéo a terceiros estranhog ao

para tanto.
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45. A aprovagdo prévia exigida pelo Decreto n.2 3.078/19 passou a nao
mais se justificar, visto que, hodiernamente, aqueles terceiros ndo sdcios que pretendam
representar a entidade, praticando atos de administracéo de forma ampla e continuada,
a nova lei franqueou até mesmo a possibilidade de ingresso permanente no quadro

diretivo da respectiva pessoa juridica.

46, Em sintese, antes do advento do Cédigo Civil de 2002, era vedada a
presenca de terceiros ndo sdcios na administracdo da entidade, mostrando-se razoavel
gue o Ministério das Comunicagdes detivesse o poder de aprovar previamente 0
procurador da entidade que pretendesse praticar os referidos atos de administracdo ante
a excepcionalidade da medida.

47. De outro giro, atualmente, o instrumento de procuragéo, quando
outorgado a mandatério ad negotia, é dizer, para a pratica de atos devidamente
limitados e identificados, prescindird de qualquer aprovagdo prévia por parte do

Ministério das Comunicacdes, produzindo seus efeitos legais mediante sua apresentagao,
visto que, conforme assevarado alhures, é da prépria esséncia do mandato, a pratica de
atos de administragao.

48. Gize-se que, se no momento da apresentacdo do instrumento
procuratério restar constatado que os poderes outorgados ao procurador designado nao
encerram mera delegacdo para a pratica de ato especifico, limitado e devidamente

designado no respectivo instrumento, mas que, em verdade, permitem ao mandatario
que se comporte perante o Ente Concedente como verdadeiro administrador “de fato”
da entidade outorgada, a referida procuragdo deverd ser tida como ndo valida em

virtude da inequivoca simulacéo.
48. Como j& assinalado, o fato do procurador praticar ato tipico de
administracdo ou geréncia é da prépria esséncia da teoria do mandato, néo consistindo

em violacdo as normas reitoras dos servigos de radiodifusao,

49, 0 gue ndo é permitido pelo nosso ordenamento juridico

pelo contrato social ao respectivo representante legal da entidade, sob pen
modificacdo ilegal do quadro diretivo da outorgada, violagdo a vontade do qpiadr
societdrio que elegera seu verdadeiro dirigente, bem como em detrimento da e)egeSe

legal encartada no artigo 38, ¢, da Lei n.2 4,117/63.

12




o 7
Continuagdo do PARECER N2 398-2011/RPF/CGCE/CONJUR-MC/AGU) ! i ,iéz ag
%, Tt % %;L;
iy By
A o
;";;,,} {:,‘3"
50. Para aqueles terceiros estranhos ao quadro societério da entidade

gue pretendam a pratica de atos de administragdo e geréncia ilimitados, como se
verdadeiros administradore fossem, a norma em vigor disponibilizou seu ingresso no
quadro diretivo da entidade, cuja aprovacéo, esta sim, dependeré de aprovagdo prévia
por parte do Ministério das Comunicagbes, em observancia aos preceitos encartados no
artigo 38, ¢, da Lei n.2 4,117/62.

51. Outrossim, temos que atualmente ndo mais subsiste a necessidade
de aprovacdo prévia de procuradores ad negotia para a prética de atos de administragao

e geréncia em nome da entidade, desde que, da andlise do respectivo instrumento de
procuracdo, ndo se possa concluir pela intencdo da entidade em constituir em verdade

navo administrador “de fato”, hipdtese em gue a procuracdo sera tida como invélida, em

virtude da violac8o a exjgéncia legal encartada no artigo 38, ¢, da Lein.2 4.117/63.

Il - CONCLUSAO
52, Diante do exposto, opinamos pelo encaminhamendo da presente
manifestacdo ao Sr. Secretario de Servigos de Comunicagdo Eletrénica para ciéncia e

adocao das medidas que entender pertinentes.

E o Parecer, que ora submeto & apreciagéo do Sr. Coordenador Geral de

Assuntos de Comunicacgao Eletrénica .

Brasilia, 11 de julho de 2011

RODRIGO PICANCO FACCI
Advogado da Uniao
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