A CRIACAO DE EMPRESAS ESTATAIS

SERGIO DE ANDREA FERREIRA

I — Os incisos XIX e XX do art. 37, da Constituicio Federal

1. Analisemos as disposi¢des dos incisos XIX e XX do art. 37 da Cons-
tituicdo Federal.

L1. O primeiro dos incisos citados, na sua versio original, tinha o
seguinte teor: “ XIX. somente por lei especifica poderdo ser criadas empresa
piblica, sociedade de economia mista, autarqula ou fundagido piblica.”

1.1.1. Pela Emenda Constitucional n° 19/98, a redagdo passou a ser a que
se segue: “XIX. somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e
autorizada a institui¢do de empresa publica, de sociedade de economia mista
e de fundag@o, cabendo a lei complementar, neste dltimo caso, definir as 4reas
de sua atuagdo.”

1.2. O dispositivo do n°® XX ostenta o seguinte texto: “ XX. depende de
autorizagdo legislativa, em cada caso, a criagio de subsididrias das entidades
mencionadas no inciso anterior, assim como a participacio de qualquer delas
em empresa privada.”

2. O inciso XIX tem por objeto a criagio de pessoas juridico-adminis-
trativas, isto €, das entidades da Administragio Indireta: (a) de direito publico:
as autarquias (art. 41, IV, do Cédigo Civil; arts 4°, II, a, e 5°, I, do Decreto-lei
1° 200, de 25.06.67); (b) de direito privado: (I) as empresas publicas (arts. 4°,
IL, b, e 5° 11, do Decreto-lei n° 200/67; e 5° do Decreto-lei n° 900/69; (II) as
sociedades de economia mista de primeiro e de segundo graus (art. 4°, 11, ¢, e
5°, do Decreto-lei n° 200/67; e arts. 235 e s. da Lei n° 6.404, de 15.12.76); e
(II) as fundagdes publicas (arts. 4°, 11, d, e 5°, IV, e § 3° do Decreto-lei n°
200/67).

2.1. A empresa piiblica tem capital exclusivo da pessoa politico-federa-
tiva cuja Administragéo ela integra; admitida, porém, uma vez preservada a

45



majoria do capital votante como pertencente a pessoa de direito constitucional,
a participagio de outras da mesma natureza, ou de pessoas administrativas de
qualquer 6rbita federativa. Podem assumir qualquer forma admitida em Direi-
to, inclusive Civil, mas sempre com fins econémicos (art. 5°, II, do Decreto-lei
n° 200/67 e art. 5° do Decreto-lei n® 900/69).

2.1.1. As sociedades de economia mista sdo sempre sociedades andnimas
(art. 5°, III, do Decreto-lei n® 200/67) e, portanto, empresariais, mercantis (art.
2°,§ 2° da Lei n® 6.404, de 15.12.76) com capital votante pertencente, em sua
maioria, ou a pessoa politico-federativa ou a entidade da Administra¢ao Indi-
reta (arts. 235 a 240 da Lei das Sociedades por Acgoes).

2.1.2. Nesta segunda hipdtese, configura-se a sociedade mista de segundo
grau, também integrante da Administragao Piblica.

2.2. Considerando-se que temos sociedade de economia mista, desde que
atendidos os requisitos e pressupostos exigidos pelo inciso XIX do art. 37 da
CF e do Decreto-lei 200/67, terd essa natureza a subsididria criada por lei, sob
a forma de sociedade andnima, e uma vez que as agdes, com direito a voto
(‘maioria do capital votante’, e ndo, apenas, ‘maioria aciondria’) pertengam,
em sua maioria, a entidade governamental, estabelecida a vinculag@o com o
Ministério ou Secretaria competente e a supervisdo desses, e respeitado o
principio da especialidade, quanto a suas finalidades. O ato legal ha de diri-
gir-se, especificamente, a constituigao de companhia mista, com fixagdo dos
respectivos fins, objeto e outros elementos basicos.

2.2.1. As companhias mistas de segundo grau s@o, destarte, tal como suas
controladoras, pessoas administrativas, componentes da Administragdo Indi-
reta.

3. Em nossos ‘Comentérios 2 Constitui¢do’ (Rio, Freitas Bastos, 1991,
3°: 32), j4 escreviamos: “A criagdo de uma pessoa juridico-administrativa da
Administragio Indireta exige a participagdo do Poder Legislativo que, em
alguns casos, cria a pessoa, €, em outros, autoriza a sua criacgdo.

O inciso XIX do art. 37 prescreve que somente por lei especifica poderdo
ser criadas as entidades da administrag@o indireta.

Em verdade, a criacio dessas pessoas envolve necessariamente a parti-
cipagiio do Poder Legislativo competente, 0 que sé explica, porque a criagao
dessas acarreta, forcosamente, a alocag@o de recursos publicos, e as atribuigdes
destinadas a essas pessoas correspondem a um desfalque ou a um acréscimo
na competéncia estatal.

Quando essas pessoas adotam formas ja previstas na legislagdo, com
processo de criagdo ja disciplinado legalmente, como € o caso das sociedades
de economia mista, que sempre sdo sociedades andnimas, a lei formal limita-se
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a autorizar o Executivo a criar a entidade, criagfio essa que se dara, por
exemplo, por escritura pidblica etc.

Quando, ao contrério, como no caso das autarquias e de algumas formas
de empresas piblicas, inexiste processo de criagio preestabelecido, a lei cria
diretamente a entidade, ou estabelece, para o caso concreto, o respectivo
procedimento.”

3.1. Verifica-se que a alteragdo na dicgio do inciso XIX do art. 37 da
CF explicitou tal inteligéncia.

4. O inciso XX do mesmo artigo constitucional abrange, em dois seg-
mentos distintos, os fendmenos juridicos, respectivamente, de: (a) criacdo de
subsididrias paradministrativas; e (b) de participa¢io em empresa privada; o
primeiro deles, portanto, referente 2 institui¢io de subsididrias de cooperacao
das entidades da Administragdo Publica, enumeradas no inciso XIX: e o
segundo, pertinente a participagdo, dessas mesmas entidades, em empresas
privadas, sob a modalidade, conforme grifado, do controle societério interno
direto.

4.1. Destarte, este dltimo dispositivo, tal como o do inciso XIX, do
préprio art. 37, tem, como destinatdrias as mesmas pessoas administrativas
(‘entidades mencionadas no inciso anterior’); e para exigir, em duas situagdes,
que sua atuagdo se faga sob prévia autorizagio legislativa: (a) a criagéo, pelas
pessoas administrativas, de subsididrias paradministrativas; e (b) a participa-
¢do, também pelas pessoas administrativas, em empresa privada, sob a referida
modalidade.

4.2. A primeira hipétese diz respeito a criagdo de subsidi4rias, paradmi-
nistrativas.

4.2.1. A Paradministracdo (o prefixo de origem grega ‘para’ significa
‘proximidade’) € produto da descentralizagio por cooperacio e integrada pelos
entes de cooperagdo ou cooperadores da Administragio Piblica, que surgem
como produto do mencionado processo descentralizador.

4.2.2. E que, niio obstante a grande variedade de pessoas administrativas,
0 Poder Publico necessita, dada a complexidade da atividade administrativa,
de lancar mao de formas de descentralizagdo, cuja caracteristica é dizer res-
peito a pessoas e circulos de competéncia fora da Administragido Publica,
embora exercam parcelas da atividade administrativa, no campo da prestagio
de servigos publicos, do exercicio do poder de policia, e da participagdo social
do poder publico.

4.2.3. A Paradministrag@o € conjunto heterogéneo, com regime juridico
variado. Estio seus componentes submetidos a uma forma de tutela, a tutela
paradministrativa, que compreende, pelo menos, mecanismos de controle de
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legalidade, podendo chegar a intervengdo, tudo nos estritos limites legais
(art.183 do Decreto-lei 200/67 e Decreto-lei 772, de 29.8.69).

4.2.4. Essa diversificada constelagdo encontra-se em situagdo juridica
distinta da dos 6érgios e organismos administrativos, de um lado; e dos admi-
nistrados, de outro.

4.2.5. Os entes paradministrativos exigem, para a sua criagdo ou trans-
formagcao, e para defini¢do de seu posicionamento no conjunto de cooperado-
res da Administracio Publica, o ato legislativo. S6 por lei poderd haver a
diferenciagio deles, em face das entidades administrativas e dos entes priva-
dos.

4.3. J4 a segunda hipétese diz respeito ao fendmeno da participagao
societaria, sob a forma de controle acionério votante, direto, individual, per-
manente ¢ dominante, das mesmas pessoas juridicas administrativas em em-
presas privadas.

5. Uma empresa que, em seu capital, tenha participagao estatal ou pa-
raestatal pode criar entidades controladas ou participar de empresas do setor
privado, sem que, para tanto, necessite de anterior autorizagdo legislativa, por
nio ser destinatéria da regra do inciso XX do art. 37 da Constituigdo Federal.

6. Cite-se um precedente.

6.1. A Petrdleo Brasileiro S.A. — Petrobras, sociedade de economia

mista de primeiro grau, instituiu, na condigio de sua subsididria integral, uma
sociedade de economia mista de segundo grau' a Petrobras Internacional S.A.
— Braspetro, com base no art. 39 da Lei n° 2.004, de 03.10.53, que criou
aquela primeira companhia.

6.2. Por seu turno, a Petrobras Internacional S.A. — Braspetro instituiu,
como sua subsididria integral, a Braspetro Oil Services Company — Brasoil,
com sede em West Wind Building North Church e Forth Street, George Town,
Grand Cayman, Cayman Island.

6.3. Nio é a Brasoil sociedade de economia mista, eis que ndo criada por
lei, ndio integrando, portanto, a Administragdo Publica.

6.4. A Brasoil é empresa particular, integrante do setor privado da eco-
nomia, pessoa juridica do conjunto dos administrados, fora, por completo, da
Administragdo Publica.

6.5. O vinculo com a acionista controladora €, tdo-somente, de Direito
Societério, e, portanto, se dd no setor privado da Economia; submetida a
entidade criada, por inteiro, ao Direito Empresarial Privado, quer em seus
aspectos organizacionais; quer no seu posicionamento sdcio-estatal, quer na
sua atuagio juridico-econdmica, e, assim, na prética de seus negécios juri-
dicos.
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7. Os motivos que respaldam as disposi¢des dos incisos XIX e XX do
art. 37 da Constituicdo Federal sdo diversificados, e, em nenhum dos casos,
meramente formais.

8. A razdo de ser da imposi¢do constitucional, constante do inciso XIX,
da presenga do ato legislativo especifico como criador de autarquia tem triplice
aspecto: (a) trata-se de uma pessoa juridica administrativa, de direito publico,
para o que inexiste lei geral regulatéria do procedimento institutivo; (b) cor-
responde a um desfalque ou a um enriquecimento na competéncia estatal; e
(c) envolve a alocacgio de recursos estatais.

8.1. A exigéncia de autorizag@o legislativa, igualmente por lei especifica,
para a criagdo de pessoas administrativas privadas — fundacgdes publicas,
empresas publicas e sociedades de economia mista —, justifica-se, porque se
trata de institui¢do, co-institui¢do ou constitui¢do de integrantes da Adminis-
tracdio Publica; e de forma de intervencdo estatal, na ordem social e na ordem
economica (v. art. 173 da CF), o que, por sua vez, ji exige ‘defini¢do em lei’
dos ‘imperativos da seguranga nacional’ ou da ‘relevancia de interesse coleti-
Vo'

8.1.1. O dispositivo constitucional em pauta ainda é mais rigido, eis que
impde a participagdo do Legislativo, através de lei complementar, no caso das
pessoas administrativas privadas, para ‘definir as suas dreas de atuag@o’, lei
essa até hoje ndo editada.

9. Passando-se a condicionante, contida na 1* parte do inciso XX, de
‘autorizagdo legislativa, em cada caso’, para a criagdo de subsididrias das
‘entidades mencionadas no inciso anterior’, isto é, das pessoas administrativas
autdrquicas, fundacionais e empresariais, publicas e mistas, verifica-se que
essas subsididrias sdo entes paradministrativos, posi¢do juridica permanente,
que s6 a lei pode conferir.

10. Quanto a imposi¢do da mesma condicionante para a ‘participa¢do’
de autarquias, fundacGes, empresas publicas e mistas ‘em empresa privada’
(2* parte do inciso XX), a ratio estd na intervenc¢do econdmica, sob a forma
de controle societdrio direto, permanente e dominante, de entidades adminis-
trativas no setor econdémico privado, no mercado, espago social da ordem
econdmica e financeira.

10.1. Reitere-se que, na hipétese, a empresa privada, de que participam
entidades administrativas, é do setor privado: ndo €, nem componente da
Administracdo Publica, nem da Paradministrac@o.

11. E sempre mister gizar que a Administragio Indireta e a Paradminis-
tra¢do sao produtos de processos de descentraliza¢do administrativa (respec-
tivamente, descentralizag@o institucional ou por servigos; e aquela por coope-
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ragio), sendo partes do setor publico; enquanto a participagdo de entes admi-
nistrativos em empresa privada é hipétese de participagao do Estado na ordem
econdmica privada, no mercado.

11.1. Assim, se a CF exige autorizag@o por lei especifica, em cada caso,
para a criagdo de empresas mistas, de primeiro ou de segundo graus; de
subsididrias paradministrativas ou de controle direto de empresa privada, ape-
nas por entes integrantes da Administragao Publica, € de se ter essa limita¢ao
por taxativa.

11.2. Com efeito, esdrixulo seria que se exigisse lei, para que uma
empresa privada, do setor privado, exercesse o poder legal, que € proprio, e
expresso, de seu regime juridico, de criar controladas. de se coligar, de se
associar, com outras empresas. A Lei n° 6.404/76 ji contém a necessaria
previsdo legislativa: alids, mais do que autorizagdo, trata-se da atribui¢do de
um poder juridico. O mesmo ocorre no regime do Cdédigo Civil, por seu art.
1.098, L.

12. Como j4 visto, a referida Lei das Sociedades por Ag¢oes preve, por
um lado, a necessidade de autorizag@o legislativa, para que a companhia mista
seja constituida (art. 236); e para que ela participe de outras sociedades (art.
237, § 1°), dispensavel ‘no exercicio de opgdo legal para aplicar Imposto de
Renda em investimento para o desenvolvimento regional ou setorial’; e, i gual-
mente, para que as instituicdes financeiras de economia mista participem de
outras sociedades, observadas as normas estabelecidas pelo Banco Central do
Brasil (§ 2°).

12.1. Mas, por outro, estabelece (art. 235, § 2°), que ‘as companhias de
que participarem, majoritdria ou minoritariamente, as sociedades de economia
mista, estdo sujeitas ao disposto nesta Lei, sem as excegoes previstas neste
Capitulo’ (Capitulo XIX).

12.1.1. Destarte, tém essas empresas o poder jurigeno de criar controla-
das e coligadas, de participar de outras sociedades, sem 0 requisito, de vali-
dade, de prévia autorizagdo legislativa especifica, exigéncia restrita as empre-
sas mistas.

13. Em face do exposto, podemos concluir que improcede a argumenta-
¢do de que, em sede de criagdo de controladas, de coliga¢des, associagdes €
participagdes, uma empresa privada em que h4 a participagdo estatal, embora
mantendo-se privada, tampouco poderia fazer o que sua acionista controladora
ndo pode.

13.1. E que estamos em universos juridicos inteiramente diversos; em
espacos com regimes de direito absolutamente distintos; lidando com conjun-
tos de pessoas de naturezas juridicas diferentes.
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13.2. No caso das mistas e de suas subsididrias, € o capital privado que
vai 20 setor piblico; no das empresas privadas com participacio estatal, é o
capital piblico que vem ao setor privado, submetendo-se, pois, ao regime
juridico desse.

13.3. E, repise-se, o Estado nfio é um ‘Rei Midas’ que publicize, ou torne
administrativo ou paradministativo, tudo aquilo de que venha a participar.

14. A propésito do tema, decidiu, de modo especifico, 0 SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, na ADIn n° 1.649-1-DF (BDA, junho/2001, p. 48 e
s.: DJU de 08.09.00), ao indeferir cautelar requerida por partidos politicos.

14.1. No voto do Relator, Ministro Mauricio Correa, 1é-se: “4. Embora
0 texto dos incs. XIX e XX do art. 37 da Carta Politica Federal refira-se 3
empresa publica, sociedade de economia mista, autarquia ou fundagio publica,
para o que interessa ao caso tratarei apenas da segunda.

O conceito de sociedade de economia mista, entéo disciplinado pelo art.
5%, I, do Decreto-lei n° 200, de 25.2.67, sofreu altera¢do, no ponto, pelo
Decreto-lei n® 900, de 29.9.69, impondo que a sua criagio se faca por lei,
assuma a forma de sociedade andnima, pertenca 3 Unifio ou 2 entidade da
Administragio Piblica indireta a maioria das agdes, tenha personalidade juri-
dica de direito privado e explore atividade econdmica.

Os dois incisos constitucionais ora em exame sio 0s que permitem a
participagdo do Estado na atividade empresarial. No primeiro deles — inc.
XIX — cuidou-se da autorizagdo para criagio de sociedades de economia
mista, mediante lei especifica, e, no seguinte — inc. XX —, da participagido
dessas empresas mistas em outras privadas, tanto através da criacdo de subsi-
didrias quanto pela coliga¢do com as j4 existentes, sendo que para tal torna-se
necessdria autorizagao legislativa. Note-se que o inc. XIX refere-se a socieda-
de de economia mista cuja criagfio exige lei especifica; no inc. XX a hipétese
€ de participagio das sociedades de economia mista em outras empresas, mas
sem transformd-las em empresas mistas. Assim sendo, nem as subsidiarias nem
as coligadas, ainda que autorizadas por lei, sio sociedades de economia mista.
Ora, se o legislador desejasse que se emprestasse 2 subsididria a natureza de
empresa de economia mista, além de té-lo de afirmar expressamente em norma
especifica, teria que buscar amparo no inc. XIX e nio no inc. XX porque € o
primeiro inciso, e n@o o seguinte, que disciplina a instituicdo da sociedade de
economia mista.

Dai ter comentado Sergio de Andréa Ferreira que “2s empresas parad-
ministrativas se dirige, de modo muito especifico, o antes citado art. 37, XX,
a0 aludir a subsididrias (designagdo que, no direito piiblico, abrange as con-
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troladas), que sdo, exatamente, as subsididrias nao mistas, eis que, se socieda-
des mistas de segundo grau, estariam enquadradas no elenco do art. 37, XIX”
(Comentdrios a Constitui¢do, vol. 3 (arts. 37 a 43), Rio de Janeiro, Freitas
Bastos, 1991, p. 47).

Constituida a subsididria dentro do figurino da lei que a autorizou, dai
para a frente € o seu estatuto que vai regulamentar a forma de criagdo de outras
subsididrias ou a sua participagdo em empresas ja existentes, inde-
pendentemente de qualquer autorizagdo legislativa, alids como sempre bem
ensina Hely Lopes Meirelles, muitas vezes citado na inicial pelos requerentes,
ao assentar que ‘tal autorizag@o estd implicita na lei que autorizou a criagao
da entidade e outorgou-lhe os poderes necessarios para realizar as atividades,
obras ou servi¢os que constituem os objetivos da organizagio’ (Direito Admi-
nistrativo Brasileiro. 18* ed., Malheiros, p. 321). Na mesma linha € a opinido
de José Cretella Juinior que, ao tratar dessa tematica, entende desnecessdria
autorizagio especifica para a criagdo de empresas subsididrias, quando houver
previsdo para esse fim na lei que criou a empresa de sociedade de economia
mista. Ensina ele, respondendo a seguinte indagagdo: “ora, se for promulgada
lei criando qualquer dessas entidades, havera necessidade de posterior autori-
zacdo legislativa? Claro que ndo. A lei criadora € a prépria medida autoriza-
dora” (Comentdrios a Constitui¢do Brasileira de 1988, 2* ed., Forense Uni-
versitaria, vol. IV, p. 2239).”

14.2. O Ministro Nelson Jobim aduziu: “O disposto no art. 37, inc. XIX,
da Constituigiio, foi exatamente a forma pela qual se criaram restrigdes para
que o Estado pudesse intervir na atividade econdmica. Se a atividade econd-
mica, estabelecida no art. 173 da Constitui¢o, era restrita a determinados
casos, ou seja, “ aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei”, € que se exigiu lei especifica na criagdo
de empresa publica, sociedade de economia mista, autarquia ou fundag@o,
principalmente empresa publica de sociedade de economia mista, que € a
forma pela qual o Estado intervinha na atividade econdmica.

Essa € a razdo do dispositivo. E por isso que nfo se exige lei para excluir
ou extinguir uma empresa. S6 se exigiu para criar, porque na criagdo da
entidade piblica é que se interviria na atividade econdmica; para sair da
atividade econdmica ndo haveria necessidade.

E evidente que a interpretagio do em. Ministro-Relator, no que diz
respeito ao inc. XX do art. 37 da Constitui¢io Federal, € absolutamente
consistente, ou seja, a dependéncia de autorizagdo legislativa ndo € para cria-
¢do de subsididrias. Aqui, novamente, vem aquela disputa que se deu em
relacio 2 atividade econdmica do Estado. A Constituigdo, nesse lado, tentou
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restringir a atividade econdmica do Estado, exatamente no ponto em que para
- se abrirem subsidiarias, que era a forma pela qual aumentaria o espectro,
'v exigia-se uma autorizagdo legislativa, ndo para intervir ou criar subsididrias,
. mas, sim, a autorizagdo genérica em relacdo ao tema da Lei n® 9.478, com uma
- forma um pouco distinta.”

14.3. Por seu turno, assim votou o Ministro Carlos Velloso: “Sr. Presi-
dente, a Constitui¢do estabelece no art. 37, inc. XX ... Seria necesséria auto-
- rizagdo legislativa para criagdo de subsidiaria, uma a uma? Essa € a questzo.

Respondo pela negativa, na linha do voto do Sr. Ministro-Relator.”

II — Da relacio, com a hipétese, do conceito de ‘empresa estatal’

1. Sigamos o caminho do conceito de ‘empresas estatais’, para analisar-
mos sua relagdo com a presente questio.

2. Sobre a nogido de empresa estatal escrevemos, em parecer que exara-
mos: “6. Embora, originariamente, sem base legal, difundiram-se duas deno-
minacoes, que assumiram, de inicio, matriz regulamentar: ‘empresas estatais’
(com sentido abrangente e atécnico) e ‘entidades controladas direta ou indire-
tamente pela Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios’ (com sentido
impreciso).

Foi editado o Decreto n°. 84.128, de 29.10.79, que conferiu amplos
poderes, na matéria, ao Ministério do Planejamento, criando, inclusive, para
fins de controle, um conceito latissimo de empresas estatal. Com efeito, dispds

- 0 respectivo art. 2°, com seu pardgrafo dnico: ‘Art. 2°. Consideram-se empre-
sas estatais, para os fins deste Decreto: I. empresas publicas, sociedades de
economia mista, suas subsididrias e todas as empresas controladas, direta ou
indiretamente, pela Unido; Il.autarquias e fundagdes instituidas ou mantidas
pelo Poder Piblico; III. 6rgdos autdnomos da Administragio Direta (Decreto-
lei n° 200/67,art.172).

Pardgrafo dnico. Poderdo ser equiparadas as empresas estatais, para
efeito do controle governamental de que trata o presente Decreto, as entidades
e organizagdes de direito privado, que recebem contribui¢des parafiscais ou
transferéncias do Or¢camento da Unido e prestem servi¢os de interesse piblico
ou social, observado o disposto no art. 183 do Decreto-lei n°® 200, de 25 de
fevereiro de 1967, e no Decreto-lei n° 772, de 19 de agosto de 1969°.

Foi criada a Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST), como
integrante da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repuiblica, e 6rgio
central do Subsistema de Controle de Recursos e Dispéndios das empresas
estatais, do Sistema de Planejamento Federal.
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A SEST (art. 4°) passou a coordenar atividades das empresas estatais,
acompanhando-lhes a gestdo, participando da fixagdo de pregos e tarifas,
propondo critérios de reajustamento de remuneragio de dirigentes, manifes-
tando-se sobre aumento de capital, etc.

O Decreto n° 137, de 27.05.91, ja revogado, instituiu o Programa de
Gestdo das Empresas Estatais (PGE), e dispos (art. 1°, pardgrafo dnico):
“Consideram-se empresas estatais, para fim deste Decreto, as empresas publi-
cas, sociedades de economia mista, suas subsididrias e controladas, e demais
entidades sob o controle direto ou indireto da Unido”.

A finalidade da instituicio da PGE foi ‘promover a eficiéncia e a com-
petitividade das empresas estatais’ (art. 1°), para isso, compatibilizando a
gestdo das mesmas com a politica econdmica e o planejamento setorial; bem
como ‘promover a moderniza¢do das empresas estatais’. Foi prevista a cele-
bragio, por essas, com a Unido, de ‘contratos individuais de gestdo’, com o
objetivo de ‘aumento de sua eficiéncia e competitividade’. O art. 2° previu que
ao Comité de Controle das Empresas Estatais (CCE) competiria, dentre outras
atribuicdes, a aprovagiio de propostas, das empresas estatais, referentes a
‘administra¢@o de pessoal’ e a ‘despesa’ com este.

O mesmo conceito de empresa estatal se conteve no art. 1° do Decreto
n° 2.673, de 16.07.98, que dispds sobre o pagamento, pelas mesmas, de divi-
dendo ou juros sobre o capital préprio.

Na Lei n° 10.180, de 06.02.01, que tratou dos Sistemas de Planejamento
e de Or¢amento Federal, de Administragao Financeira Federal, de Contabili-
dade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal, o pardgrafo
tinico do art. 7° conceituou: “Consideram-se empresas estatais, para efeito do
disposto no inciso VIII, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista, suas subsididrias e controladas e demais empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direto a voto”.

O Decreto n° 3.735, de 24.01.01, ao estabelecer diretrizes aplicdveis as
empresas estatais federais, conceituou-as, para seus fins (art. 1°, § 1°) e disp0s
sobre as competéncias do Ministro do Planejamento; da Comissdo de Controle
e Gestio Fiscal; do Departamento de Coordenacdo e Controle das Empresas
Estatais. )

Verifica-se que o conceito ndo é de contetido univoco, tanto que, cada
diploma legal ou regulamentar varia sua defini¢@o, limitada sempre ao respec-
tivo contexto.

O objetivo, muito especialmente em sede de gastos e de eficiéncia e de
produtividade, € de controle administrativo-financeiro, o mais abrangente, a
abarcar as diversas espécies de entes focalizados. Mas nada que afete a natu-
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reza juridica da entidade, e, tampouco, seu posicionamento dentro da Admi-
- nistragdo Publica, ou da Paradministra¢do, ou, entfio, no setor privado da
economia.

A designag@o ‘entidades controladas direta ou indiretamente pela Unizo’
ou por outra entidade federativa, recebeu a chancela legal, em termos de
licitagdo, inclusive pelo art. 1°, pardgrafo unico, da Lei n° 8.666, de 21.06.93,
que as submete a seu regime.

Ressalve-se que esse diploma legal foi editado, no periodo em que, de
acordo com a redag@o original do art. 22, XXVII, da Constitui¢do de 1988, as
normas gerais nacionais tinham como destinatarias, nio apenas as entidades
da Administrac@o Indireta, mas também, ‘nas diversas esferas de governo’, as
‘empresas sob seu controle’. Ocorre que, com a redagio do dispositivo dada
pela emenda Constitucional n° 19/98, o conjunto de destinatérios é composto,
tdo-somente, na por¢do empresarial, das empresas publicas e sociedades de
economia mista. No tocante as que se dedicam a exploracdo de atividade
econdmica, o art. 173, § 1°, III, acrescenta as subsididrias, mas, como preceitua
essa disposicdo, para submeté-las, em termos de licitagdes e de contratacdes,
aos ‘principios da administragdo publica’.

Para o fim especifico de extensdo da vedag@o de acumulagio de cargos,
a CF, no art. 37, XVII, em decorréncia da alteracdo da mesma Emenda
Constitucional, passou a abranger, na referida proibi¢do, as ‘subsididrias e
sociedades controladas, direta ou indiretamente, pelo poder piiblico’.

Conclui-se, portanto, que o atingimento de subsidiarias e empresas con-
troladas, direta ou indiretamente, € sempre especifico, tépico, expresso, e com
fins, conforme salientado, de controle de gastos, de eficiéncia, de produtivi-
dade, sem transmudagdo ou de natureza juridica ou de posicionamento con-
textual das varias espécies de entidades.

Observe-se, finalmente, que a CF, além das designa¢des empresas puibli-
cas, sociedades de economia mista, subsididrias, empresas privadas com par-
ticipagdo (art. 37, XIX e XX), ja abordadas, alude a: entidade de que o Estado
participe (art. 5°, LXXIII, para efeito de agdo popular); sociedades instituidas
e mantidas pelo poder publico federal (art. 71, II: controle pelo Tribunal de
Contas); entidades controladas pelo poder publico (art. 163, III: financas
publicas); empresas controladas pelo poder publico (art. 164, § 3° ‘idem’);
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto (art. 165, § 5°, IV: orcamento). Todas as referéncias
também com sentido tépico.

Aduzamos que, para os efeitos da Lei Complementar n° 101, de 04.05.00
(Lei de Responsabilidade Fiscal), duas conceituages sio relevantes (art. 216,
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II e III): (a) empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com
direito a voto pertenga, direta ou indiretamente, a ente da Federagio; (b)
empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do ente controla-
dor recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de cus-
teio em geral ou de capital, excluidos, no dltimo caso, aqueles provenientes
de aumento de participagdo aciondria.

Resumindo, podemos concluir que, sob as designa¢des empresas estatais
e controladas direta ou indiretamente pela Unido, se foram progressivamente
estabelecendo t6picos de controle sobre, ndo s6 as empresas pdblicas, mistas
e paradministrativas, como alcangando, inclusive, as empresas privadas com
participagdo, antes ndo atingidas, como defendemos em trabalhos mais anti-
gos, pois que submetidas, tdo-somente, ao controle de Direito Societdrio, e
ndo administrativo.

Houve, porém, a evolugdo no sentido de abarcar essas empresas privadas
com os rétulos em tela e submeté-las a certas formas de controle fiscal e de
eficiéncia.

Mas, reiteramos, isso sem arranh@o de natureza juridica, nem de sua
caracterizagdo, nos termos vistos.”

3. Mauro Rodrigues Penteado (‘As Sociedades de Economia Mista e as
Empresas Estatais perante a Constitui¢do de 1988’, Rev. Inf. Leg., 102: 49/68)
salienta, analisando os incisos XIX e XX do art. 37 da CF: “Doravante, ao
teor dos preceitos constitucionais citados, a criagdo de sociedades de economia
mista e suas subsididrias, bem como a participagido de entidades da Adminis-
tracdo Direta ou Indireta em empresas privadas passa a depender de expressa
e especifica autorizagdo do Poder Legislativo; e as sociedades em que tal
participacdo jd existe, a mingua da referida autorizac¢io, continuam, como
sempre o foram, a constituir sociedades andnimas de direito privado, que néo
integram a Administragdo Publica, embora possam, por via reflexa, receber
orientagdes especificas emanadas daquela, desde que obedecido o regime
societdrio comum. Sdo elas — como sempre o foram, reitere-se — apenas
sociedades controladas direta ou indiretamente pelo Poder Publico.

Ou, na palavra autorizada de Hely Lopes Meirelles, sua natureza é a de
“empresa privada, em sentido estrito, simples sociedade andnima, em que pese
a participacdo majoritaria em seu capital de ente da Administragao Pidblica”.

“O que dizer-se, entdo, das chamadas “empresas estatais” ? Como sabi-
do, essa categoria € estranha a dogmatica juridica, na medida em que a ex-
pressdo ‘empresa estatal’ tem pouca ou quase nenhuma tradi¢@o na doutrina e
jurisprudéncia, aqui e alhures, sendo recente a sua inser¢do em nosso direito
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positivo. De que trata essa expressdo, ja que ¢é largamente empregada na
imprensa e nos meios nao juridicos, com muita freqiiéncia?

Em termos juridicos — e é disto que este trabalho trata — ‘empresa
estatal’ constitui um conceito operacional, malévola ou inteligentemente in-
troduzido em nosso quadro normativo (conforme a perspectiva do analista, é
obvio), para identificar aqueles organismos, privados ou publicos, que, por
forga de vdrias circunstancias, foram submetidos a intervengio e participagio
do Poder Publico.

Data de 29-10-1979 o Decreto n° 84.128, que, pela primeira vez, abalan-
cou-se a explicitar a nogdo de “empresa estatal”. E o fez de modo pragmitico,
integrando no conceito — com total desprezo a elementares nogdes juridicas
— 6rgdos e entidades que, ou ndo se caracterizam como ‘empresas’, ou nio
de amoldam ao qualificativo ‘estatal”.

4. A nogio de empresa estatal tem, pois, variado através dos tempos, e
preenche espago diverso daqueles até agora analisados, embora forme conjunto
interse¢do com eles.

4.1. E que o sentido e a fungdo do conceito de empresa estatal sido
especificos, e correm em paralelo com as nog¢des antes estudadas.

4.2. O objeto &, adiantamos, a sujei¢iio a controle de ordem econdmico-
financeira, controle esse que pode assumir cardter interno, ou externo, confor-
me passamos a detalhar.

5. Nos termos do pardgrafo tinico do art. 7° da Lei n° 10.180, de 06.02.01,
que organiza os Sistemas de Planejamento e de Or¢amento Federal, de Admi-
nistragao Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno
do Poder Executivo Federal, o conceito de empresas estatais fixou-se num
ambito mais restrito, a abranger, especificamente, “as empresas publicas, as
sociedades de economia mista, suas subsididrias e controladas e demais em-
presas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto”.

5.1. Este conjunto abarca as vdrias espécies que se distribuem pelos
elencos oferecidos pelos incisos XIX e XX do art. 37 da Constituicdo Federal,
nos termos antes vistos, mas vai além, na medida em que para os fins econd-
mico-financeiros em foco, alcanga outras empresas, que nio se subsumem nas
espécies albergadas pelos referidos incisos do art. 37.

5.2. A abrangéncia do grupo coincide com aquele fixado pelo inciso II
do § 5° do art. 165 do Texto Maior, e que, para fins de inclus@o no orgamento
de investimentos, aspecto econdmico-financeiro. alcanga aqueles “das empre-
sas em que a Unido direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto”.
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5.3. Neste conjunto, além das empresas administrativas, e de suas sub-
sididrias paradministrativas, enquadram-se empresas com participa¢io, a que
se refere a 2° parte do inciso XX do art. 37 da CF, no sentido exato de empresas
privadas controladas diretamente pelas empresas administrativas, e indireta-
mente pela Unido, por prescri¢do legal especifica; requisito a que se aduzem
o da permanéncia e o cardter dominante do controle.

5.4. Isso significa que ser empresa estatal, ou seja, estar sujeita a essa
forma de controle, que atua internamente, pelos meios societdrios, ou exter-
namente, nao significa, em absoluto, que esteja aquela subsumida nos elencos
dos incisos XIX e XX do art. 37 da CF, inclusive para fins de cria¢do de
subsididrias e controladas, e de participagdo, em geral, em empresas privadas.

6. Quando a CF, em seus arts. 37, XVII e XX, 1 parte, e 173, § 1°, II,
refere-se a subsididria, esta tratando das subsididrias paradministrativas.

6.1. Alertemos, porém, desde logo, que, no citado art. 37, XVII, h4, em
adi¢do, a men¢do a ‘sociedades controladas, direta ou indiretamente, pelo
poder publico’, denominagdo que se repete, ainda que com pequenas nuances,
nos arts. 163, I; 164, § 3°, 202, §4°, e no ADCT, em seu art. 81.

6.2. Por seu turno, como acabamos de salientar, o art. 165, § 5°, II, ao
cuidar do orgamento de investimentos, o faz abrangente ‘das empresas em que
a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto’, que € a nogdo que passou a balizar a de empresas estatais, no
nivel infraconstitucional.

7. Mas existem numerosas formas de participagdo estatal e paraestatal
na membridade, no capital de empresas privadas. Todas essas do setor privado,
do mercado, e que recebem diferentes modalidades participativas do capital
estatal ou paraestatal, com diversificados reflexos, ndo na natureza juridica
das entidades, que mantém incélume sua condi¢@o privada, mas de seu rela-
cionamento com os entes politico-federativos, ou administrativos ou, ainda,
paradministrativos envolvidos. E no titulo juridico que embasa esse relacio-
namento, e outros, como com o0s Tribunais de Contas; além de influir na
incidéncia, ou ndo, sobre cada uma dessas chamadas empresas estatais, de
determinado regime juridico, como ocorre em matéria de licitagdes e contratos,
de admissdo de pessoal.

8. Pode perceber-se que, no ambito operacional da nocdo de empresas
estatais, ¢ fundamental a precisdo conceitual de controle, em sede (a) de
Direito Societdrio; e (b) de Direito Econdémico.

9. A chave para o aclaramento da questdo radica-se na evolugido semin-
tica, na Lingua Portuguesa, do termo controle (v. Fabio Konder Comparato,
O poder de controle na Sociedade Andnima, Sio Paulo, 2* ed.), o que levou

58



a que esse vocabulo significasse, ndo sé vigilancia, verificagio, fiscalizacdo,
assim como poder de dominar, regular, ingerir, interferir.

9.1. Ademais, dentro de cada uma dessas vertentes, h4 trilhas especificas,
a envolver vérios ramos do Direito.

9.2. Daf a locug@o ‘empresas controladas, direta ou indiretamente, pela
Uniéio’ exigir compreensdo de que, quer o controle, quer a qualificacdo de
‘direta’ e ‘indireta’, encerram em si diferentes significados.

10. Para dar-se um exemplo expressivo, no campo do Direito Adminis-
trativo, quanto aos vdrios sentidos dos vocédbulos ‘direta’ e ‘indireta’, cite-se
que, em termos de prestagdo de servigos publicos, aquela a cargo da Adminis-
tragdo ‘Indireta’ constitui ‘execugdo direta’, sendo ‘indireta’ a execugio por
terceiros — € a terceirizagdo —, como concessionérios e permissionarios: v.
art. 175 da CF; art. 6°, VII e VIII, da Lei n° 8.666, de 21.06.93.

11. Por seu turno, na rea jus-administrativa, o controle difere nos varios
ambitos; ha diversificadas formas de controle.

12. O controle é um dos principios fundamentais da atividade adminis-
trativa, consoante o elenco do inciso V do art. 6° do Decreto-lei n° 200/67, ao
lado do planejamento e da coordenagio (n°s I e II).

12.1. Essa principiologia traduz-se na supervisdo ministerial (arts. 19 e
seguintes) sobre a Administracdo Direta (art. 25) e Indireta (arts. 26 a 28),
com denotag@o especifica para a Administragio Empresarial, constituida das
empresas publicas e mistas (pardgrafo tinico do art. 27), de modo a, sem perda
da consonéncia de sua atuagdo com o plano geral de Governo, desfrutarem,
essas empresas, das ‘condigdes de funcionamento idénticas as do setor pri-
vado’.

12.2. No tocante as empresas subsididrias paradministrativas, os poderes
de controle, pela Administragdo Publica, ja sdo diversos, conformando a de-
nominada tutela paradministrativa, ja reiteradamente abordada.

12.3. Com referéncia as empresas privadas com participagio estatal ou
paraestatal, por continuarem a ser privadas, ja nfo ha controle administrativo
especifico, mas o exercicio ordindrio do poder de policia, da regulagio eco-
nomica (CF, art. 174), além dos poderes inerentes, quando é o caso, ao
acionista controlador.

13. O que dé unidade ao conceito de empresa estatal é a sujelgao ao
controle econdmico-financeiro exercitado interna ou externamente. E certo
que exercido pela Administragdo Piblica, mas sem o cariter administrativo
material, e sim, apenas subjetivamente dessa indole.

14. Lembremos, uma vez mais, que o atual conceito de empresa estatal,
dado pela Lei n° 10.180/01, abrange, especificamente, as empresas publicas e
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mistas, as respectivas subsididrias paradministrativas e *demais empresas em
que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto”, o que abarca, tdo-somente, uma parte de todo o universo de
empresas e entidades em que hd participagdo lato sensu, estatal ou paraestatal.

14.1. Sdo as empresas estatais, que estdo enquadradas, na defini¢gdo do
pardgrafo dnico do art. 7° da Lei n® 10.180/01, que experimentam o controle
de ordem politico-econdmico-financeira, que nao se confunde com o controle
societério, interno, que traduz a participacdo de que trata, como vimos, a 2°
parte do inciso XX do art. 37 da CF.

14.2. Tratando-se de controle externo, assume a feicéo de iure, a partir
da competéncia das unidades responsdveis pelas atividades de planejamento,
as quais, consoante o disposto no inciso VIII do art. 7° da Lei n° 10.180/01,
cabe “estabelecer politicas e diretrizes gerais para a atua¢do das empresas
estatais.”

14.3. A Lei n° 10.683, de 28.05.03, que dispde sobre a organizagdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, atribui ao Ministério do Planeja-
mento, Or¢camento e Gestdo a “formulagdo de diretrizes e controle de gestdo
das empresas estatais” (art. 27, XVII, h).

14.4. Nesta moldura, o Anexo ao Decreto n° 4.658, de 21.03.03, que
aprovou a Estrutura Regimental do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestio, também enumera, na competéncia da Pasta (art. 1°, VIII), a “formu-
lagdo de diretrizes e controle da gestao das empresas estatais’ .

14.5. E, como 6rgdo da Secretaria Executiva, figura o Departamento de
Coordenagio e Controle das Empresas Estatais, cujas atribui¢des evidenciam
a natureza desse controle externo: “ Art. 6°. Ao Departamento de Coordenagao
e Controle das Empresas Estatais compete: I — coordenar a elaboragido do
Programa de Dispéndios Globais e da proposta do orgamento de investimento
das empresas estatais, compatibilizando-os com as metas de resultado fixadas
para as empresas estatais federais, bem como acompanhar sua execugdo or¢a-
mentdria; [ — acompanhar o desempenho econdmico-financeiro das empresas
estatais; III — disponibilizar informacdes econdmico-financeiras sobre as
empresas estatais; IV — propor pardmetros e diretrizes para a atuagdo das
empresas estatais, inclusive relativos as politicas salariais e de beneficios e
vantagens, bem como para as negociagdes de acordo ou convengdes coletivas
de trabalho; V — manifestar-se sobre: a) proposta de aumento de capital de
empresas estatais; b) proposta de criacdo de empresa estatal ou de assuncgao,
pela Unido ou por empresa estatal, do controle acionario de empresa privada;
¢) pleitos de empresas estatais referentes a alteragdes nos estatutos e regula-
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mentos das entidades fechadas de previdéncia privada complementar, bem
como nos planos de beneficios; d) contratagdo de operacdes de crédito por
empresas estatais, inclusive operagdes de arrendamento mercantil; e) emissio
de debéntures, conversiveis ou nio em agdes, ou quaisquer outros titulos e
valores mobilidrios de empresa estatal; e f) propostas de empresas estatais
relativas a: quantitativo de pessoal préprio; acordo ou convengdo coletiva de
trabalho; programa de desligamento de empregados; e revisio de planos de
cargos e saldrios, inclusive de tabelas de remuneragio de cargos comissionados
ou de livre provimento e, ainda, participagio dos empregados nos lucros ou
resultados das empresas;”

14.6. A alinea b do inciso V do citado art. 6°, observe-se, faz distin¢ao
entre ‘criagdo de empresa estatal’ e ‘assungdo, pela Unido, ou por empresa
estatal, do controle aciondrio de empresa privada’.

15. O controle governamental sobre as empresas estatais em nada inter-
fere com a natureza juridica de cada uma; e nio significa que estejam, neces-
sariamente, alcangadas pelo rol de entidades oferecido pelos incisos XIX e XX
do art. 37 da CF, albergando, fora desse elenco, as empresas privadas sob
controle indireto e sob controle externo da Unio.

15.1. Tal como no tocante a empresas sob o controle de particulares,
miltiplas s3o as manifestagdes desse controle, que, no seu todo, é empresarial,
envolvendo poderes de fato e poderes de direito.

15.2. Engloba, assim, de um lado, o controle interno (ab intus), que langa
mao dos mecanismos de poder préprio da estrutura societdria, em especial a
assembléia geral, sendo a relagfio entre o acionista controlador (direto ou
indireto) e a empresa sob controle, portanto, de Direito Privado Societario, de
Direito de Empresa. Os poderes de ingeréncia do acionista sio aqueles pro-
prios da categoria, mantida, sempre, a isonomia com referéncia is empresas
particulares, sob pena de procedimento inconstitucional.

15.3. Presente, também, de outro lado, o controle externo, exercido por
fora (ab extra), e atingindo, mesmo no campo das pessoas particulares, uma
preponderancia, ‘uma influéncia dominante’, que ‘pode ser exercida por meios
diversos do voto’. O coritrolador, mesmo sem ser acionista, ou membro de
orgdo social, pode exercer poder de dominacio ab extra. Controle externo
esse, que pode ser “de fato’, ou de direito.

15.3.1. Disserta Modesto Carvalhosa sobre o controle externo (p.
435/436): “Controle externo € o exercido através de outros meios que ndo o
do exercicio do voto. Assim, podera o controlador externo ser até acionista da
companhia; porém, o poder de efetivo comando que nela exerce nio decorre
do exercicio do voto. O poder de dominio sobre a companhia se faz, na
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hipétese, por outros fatores, sempre externos, notadamente de cardter contra-
tual, decorrentes de endividamento da sociedade ou originados da intervengao
do Estado no dominio econdmico.”

15.3.2. Pontes de Miranda (Tratado de Direito Privado, Sdo Paulo,
Borsoi, 3* ed., 1984, LI: 196) assinala que ‘o controle pode ndo ser juridico,
quase sempre € sé econdmico, ou financeiro’.

15.4. O ‘controle’ que 6rgdos, como SEST e DEST, tém exercido sobre
empresas privadas com participagio estatal é externo, de Direito Econdmico
e Financeiro, porquanto diz respeito aos aspectos da atuagdo no espago social
econdmico, que é o mercado.

15.5. Esse controle, ou é factual, como € insito, igualmente, a drea
empresarial privada; ou enquanto de direito, hd-de ser na estrita moldura do
legal — e legitimamente — previsto, sendo certo que esse controle externo de
iure ainda é societario; ainda é econdmico-financeiro, diferindo da supervisao
administrativa da Administra¢@o Direta sobre a Indireta; e da tutela de ambas
sobre os entes de cooperagdo, da Paradministragao.

15.5.1. O controle externo envolve a inclusdo no or¢camento de investi-
mentos (CF, art. 165, § 5°, 1I) e no Programa de Dispéndios Globais — PDG
(v. Decreto n°® 4.988, de 16.02.04, ¢ Anexos I e II).

15.6. Por seu turno, as entidades da Administracido Publica, sujeitas a
supervisdo administrativa, recebem, através dessa, diretrizes e comandos, para,
como sécias das empresas com participagdo, agir dessa ou daquela forma.

16. As empresas estatais privadas ndo podem, repita-se, ser discrimina-
das em relacdo as demais empresas privadas, apenas em razdo do controle
societario de entidades administrativas. Esse controle ndo seria fator diferen-
ciador juridicamente habil como elemento de desigualag@o, inclusive quanto
a natureza e ao ambito.

17. Em face do exposto, verifica-se que o enquadramento de uma em-
presa na lista das estatais ndo a torna destinatdria das regras dos incisos XIX
e XX do art. 37 da CF, que, em matéria de processo criativo ou participativo
de empresas, s6 impde a prévia autorizag@o legislativa quando a criag@o ou
participacdo é por autarquias, fundagdes, empresas piblicas e sociedades de
economia mista; e, no caso especifico da participaciio, tradutora, ademais, de
controle interno votante direto.
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