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RESUMO: O presente trabalho busca, por meio da
andlise do contelido ético-valorativo de principios e
regras da Constituicdo da Republica, promover uma
reflexdo renovada acerca da regéncia legal atribuida
pelo constituinte as empresas estatais que exploram
atividades econémicas. O estudo é promovido sobre
manifestacdes técnicas exaradas em textos de
doutrina e acérdaos de Tribunais Superiores e do
Tribunal de Contas da Unido, além de apoiar-se em
informagdes e experiéncias acumuladas pelo autor na
préatica da advocacia dedicada a empresa publica.
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1 Introducéo

Na esteira histdrica do surgimento e expanséo do ""Estado do bem-
estar social"', as demandas sociais impuseram aos Governos, num cres-
cendo sem fim (especialmente no pés-guerra), a criacdo de estruturas
administrativas cada vez maiores e mais complexas, erigidas na perspec-
tiva de atendimento dos apelos populares por bens e servicos.

Nesse contexto surgiram as empresas estatais por assimilacdo de
um modelo de gestdo privada, que permitia maior agilidade e flexibili-
dade na conducéo de negécios e interesses. Com isso as estruturas esta-
tais tornaram-se gigantescas e onerosas, inviabilizando a gest&o publi-
ca, impondo concorréncia desproporcional a iniciativa privada em pra-
ticamente todos os setores da economia, minando a capacidade de in-
vestimentos publicos, e, conseqiientemente, construindo modelos fis-
cais e monetarios desequilibrados e caoticos.

Surge, entéo, espago para uma critica de fundo neoliberal ao papel
do Estado, que defende o encolhimento deste as suas fun¢des minimas
(saude, seguranga, educacao), para deixar a liberdade de iniciativa todo
0 espaco destinado a atividade econdmica. Com isso esperavam os arau-
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tos dessa proposicdo que o Estado pudesse responder mais adequada-
mente as funcdes a ele atribuidas, enquanto o mercado se encarregaria
de equilibrar as rela¢des na sociedade.

Com o fenbmeno da globalizacdo econdmica, que acirrou a con-
corréncia entre empresas e blocos econdmicos (formados para melhor
defender interesses comuns estabelecidos entre paises), impds-se a revi-
sdo do modelo de Estado com absorc¢do parcial das teses neoliberais,
porém, com preservagao de alguns instrumentos que permitissem ao
Estado intervir na economia para direcionar o equilibrio das relaces
entre os particulares e assegurar o desenvolvimento. Além dos instru-
mentos politicos de atuagao direta, reservou-se ao Estado a condicdo de
atuar de forma direta em sede de atividade econdmica, a fim de regular
setores por meio de concorréncia, fomentar novas atividades, prover
espacos em que a iniciativa privada ndo manifestasse interesse ou capa-
cidade de investimento. Porém, essa atuacéo deveria se dar sem privilé-
gios que pudessem, por desequilibrio concorrencial com os particulares,
criar embaracos a iniciativa privada.

Nessa nova ordem econdmica, ressurgem, entdo, as empresas esta-
tais como instrumentos de atuacéo do Estado, com carater bastante diver-
so do anteriormente concebido e utilizado em muitos paises. O Constitu-
inte brasileiro de 1988, atento a essas transformagdes ocorridas nos paises
centrais, bem como a necessidade de revisao da estrutura administrativa
interna - especialmente no que se referia as empresas estatais - acerca da
qual se fazia severas criticas em relacé@o as suas dimensdes, a ineficiéncia,
ao corporativismo, excessos burocraticos, desenhou um novo modelo de
Estado que absorvia aquelas evolu¢gdes ocorridas no estrangeiro.

O novo modelo incompatibilizou a presencga do Estado brasileiro
em varios setores da atividade econémica em que se encontrava atuan-
do, vez que ndo mais contava com a liberdade anteriormente gozada
para a preservacdo de empresas desnecessarias e incompativeis com as
novas fun¢Bes administrativas. Decorreu dai a retirada do Estado de va-
rios setores da economia por meio de liquidagdo de empresas e da
privatizacéo, tendo sido resguardadas apenas as que ainda justificam as
suas presencas diante dos papéis atribuidos ao Estado.

N&o ha davidas de que as empresas estatais remanescentes ainda
exercem importante papel no desenvolvimento econémico nacional. A
sua preservacao e aperfeicoamento, assim como o completo atendimen-
to aos fins justificativos das suas existéncias, depende em muito da pre-
servacao das condicdes juridicas a que estdo submetidas, especialmente
da autonomia gerencial, haja vista encontrarem-se no exercicio de ativi-
dades de alta complexidade, como é o caso dos bancos publicos, em
setores altamente competitivos, onde amarras de natureza burocratica
que cerceiem a sua atuagao podem resultar em sérios prejuizos.

As dificuldades encontradas pelos operadores do direito para com-
preender (e aplicar) a correta regéncia juridico-legal concedida pelo le-
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gislador constituinte as empresas estatais, € certamente o maior entrave
ao seu adequado funcionamento. Assim, este artigo pretende ser uma
contribuicdo ao aprofundamento da compreensdo dos fenbmenos que
envolvem as empresas estatais para todos aqueles que exercem alguma
influéncia ou interferéncia na vida desses entes estatais.

Longe se vai aqui da pretensdo de esgotar as questdes controverti-
das neste campo. Este trabalho pode servir apenas de guia e instigador
de debates, quem sabe, de estimulo ao aprofundamento da pesquisa.
Assim, esta estruturado com vistas a estabelecer uma compreensao am-
pla das normas que regem as empresas estatais na orbita constitucional,
que induza a uma percepcao segura e objetiva da aplicabilidade da le-
gislacdo ordinaria.

Partindo de uma revisdo da relevancia, da dindmica e da
aplicabilidade dos principios constitucionais, tenta-se estabelecer uma
diretiva sistémica para andlise dos dispositivos constitucionais enfocados
e da repercussao desta na interpretacéo e aplicacdo da lei as situaces
juridicas que envolvem estatais.

O trabalho carrega uma pretensao final, que € a de servir de alento
aos gestores de empresas estatais (que estdo sempre as voltas com as
dificuldades geradas por situacBes de controle externo que
freqlientemente excedem os limites de suas competéncias e geram em-
baraco ao regular desenvolvimento das atividades, com fortes dnus es-
truturais e financeiros para as institui¢cdes), na medida em que oferece
esperanca de que o futuro propicie uma aplicacéo da lei mais consentanea
com os principios constitucionais, especialmente por parte do Judiciario
e das Cortes de Contas.

2  Principios constitucionais: funcdes

A mais abalizada doutrina, seja a do campo constitucional, seja a
do campo do direito administrativo, eleva os principios que norteiam o
sistema juridico-ideoldgico a suprema posicédo de balizadores da edi¢cdo
legislativa e da interpretacdo das normas que o integram. A integracéao,
harmonizacéo, e, eventualmente, a hierarquizagao (quando necessaria
a hierarquizacao valorativa) desses principios, sdo as ferramentas neces-
sarias a realizacdo do direito e ao perfeito atendimento da ordem legal
vigente.

N&o é suficiente ao operador do direito conhecer os principios. E
essencial que saiba para o que eles servem, é necessario que compreen-
da as funcbes que desempenham, de modo a aplica-los de forma ade-
gquada. Nos sistemas normativos, os principios possuem um papel distin-
to do das regras. Principios sdo normas generalissimas dentro do siste-
ma, enquanto as regras descrevem fatos hipotéticos, com funcéo de re-
gular, direta ou indiretamente, as relagdes juridicas que se enquadrem
nos limites estreitos por elas estabelecidos.
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A doutrina identifica algumas fung¢des basicas dos principios, entre
elas: a fundamentadora; a orientadora da interpretacdo; e a de fonte
subsidiaria, porém, essas func¢des essenciais nao esgotam os papéis por
eles desempenhados no universo das normas juridicas. José de
Albuquerque Rocha amplia essa enumeragéo, indicando outras funcdes
carreadas pelos principios:

Qualificar, juridicamente, a propria realidade a que
se referem, indicando qual a posicado que os agen-
tes juridicos devem tomar em relagdo a ela, ou
seja, apontado o rumo que deve seguir a regula-
mentacdo da realidade, de modo a ndo contravir
aos valores contidos no principio e, tratando-se de
principio inserido na Constituicao, a de revogar as
normas anteriores e invalidar as posteriores que
Ihes sejam irredutivelmente incompativeis.*

Desta afirmacéo pode-se inferir que os principios séo dotados de
eficacia positiva e negativa. Positiva: quando sua interpretacéo implica
na identificacdo de solu¢des compativeis com as finalidades eleitas e
buscadas pelo conjunto de principios albergados num dado sistema.
Negativa: quando se identifica solu¢des ou regras que se contraponham
a principios, e aponta-se sua invalidade por contraste normativo.

Considerando a fun¢do fundamentadora, deve-se ter em conta que
0s principios, até por defini¢éo, constituem a raiz de onde deriva a validez
intrinseca do contetdo das normas juridicas. Assim, quando o legislador
atua no sentido de regulamentar a realidade social, o faz, sempre, cons-
ciente ou inconscientemente, a partir de algum principio. Dessa forma,
0s principios sdo as idéias estruturais que servem de fundamento ao
ordenamento juridico.

Tem-se, entdo, que os principios sdo o ponto de partida das esco-
lhas politicas fundamentais assumidas pelo constituinte e expressam os
valores superiores que guiam a cria¢do ou reorganizacédo de um dado
Estado, estabelecendo as bases e delineando as institui¢cdes. Elevam-se
assim os principios ao ponto mais alto da hierarquia normativa, haja
vista serem a fonte original das normas, especialmente as constitucio-
nais, que representam o ponto de convergéncia de valores numa dada
sociedade. Em razao disso, qualquer norma que colida com os funda-
mentos de deriva¢do normativa eleitos e estabelecidos pelo constituinte
nos principios constitucionais (em tradu¢do do consenso social), ndo
podera ter reconhecida sua validade, em face de contraste normativo
com normas de maxima hierarquia.

A func¢é@o orientadora da interpreta¢do decorre da funcéo
fundamentadora. Ora, as leis sdo originariamente validas se mantive-
rem lastro nos principios, entdo, a sua interpretacéo deve ser orientada
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no sentido de produzir solu¢des por eles guiadas e com eles harmoniza-
das. A doutrina e a jurisprudéncia mais atualizadas assumiram que a lei
(regra), como norma genérica e abstrata, pode, na casuistica, levar a
injustica flagrante. Busca-se, entdo, com amparo nos principios, formu-
lar soluc¢des para os casos concretos que se mostrem adequadas e equili-
bradas, mesmo que em dissonancia com texto de lei.

A mentalidade que dominou a doutrina e a aplicagao do direito até
periodo bastante proximo, fundada em viséo positivista, atribuia aos prin-
cipios a qualidade de mera fonte subsidiaria do direito. Os principios de-
veriam servir exclusivamente como elemento integrador ou forma de su-
peracéo ou preenchimento de lacunas do ordenamento juridico, na hipo-
tese de auséncia da lei aplicavel a espécie. Tal visédo encontra-se ultrapas-
sada. O atual estagio da ciéncia juridica, ao conferir normatividade aos
principios, afasta essa funcéo supletiva, passando a orientar aplicacédo
adequada das normas estruturais e fundantes que sao os principios.

Em face do até aqui estudado, percebe-se ser fundamental compre-
ender o contelido relacionado aos principios que embasam e norteiam
o sistema juridico, para interpretar a norma constitucional na
integralidade de seus valores basilares, focalizando e dando tratamento
adequado as novas situagdes que se apresentem.

Para finalizar este tOpico, é importante salientar que os principios -
enquanto fundamentos norteadores de conduta da sociedade - vincu-
lam toda a producao legislativa, bem como as condutas dos gestores
publicos (de todos os niveis dos Poderes Publicos na administracéo dire-
ta e na indireta), de todas as instituicdes publicas e privadas e de todas
as pessoas fisicas e juridicas.

3 Principios constitucionais: solu¢éo de conflitos entre
regras e de colisGes entre principios

E essencial ao equacionamento das tensdes manifestadas no ambi-
to interno de qualquer sistema juridico-normativo, distinguir regras de
principios juridicos. Nessas superestruturas normativas, integradas por
regras e principios sujeitos a um nivel crescente de exigéncias de atuali-
zagdo que as capacite a acompanhar o ritmo de amadurecimento das
inter-relagdes numa sociedade cada vez mais veloz e complexa, é cons-
tante o enfrentamento de colidéncias entre as espécies normativas, o
que impde o estabelecimento de meios voltados a solugdo desses apa-
rentes desacordos com preservacdo da unidade e coeréncia do
ordenamento juridico.

A esse respeito, Norberto Bobbio, em obra classica, afirma:

As normas juridicas nunca existem isoladamente,
mas sempre em um contexto de normas com rela-
¢des particulares entre si, destacando também que
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a palavra direito entre seus varios sentidos encerra
também o de ordenamento juridico, ou seja, o
direito ndo é norma, mas um conjunto ordenado
de normas, sendo evidente que uma norma juridi-
ca nunca se encontra s6, mas esta ligada a outras
normas com as quais formam um sistema
normativo.?

Para que uma situacéo fatica possa ser compreendida em seus al-
cances juridicos é necessario um esforco intelectivo do interprete no
sentido de localizar no sistema a norma que incide sobre ela de maneira
mais adequada. Essa operacdo de considerar um fato concreto como
situacdo de incidéncia de determinada norma, é tecnicamente chamada
de subsuncéo.

Na pratica é possivel confrontar-se o intérprete com situacdes em
que se apresentam aparentes contradi¢fes e colisdes entre normas, tor-
nando-se necessario tomar em consideragao a integralidade do sistema,
de modo a encontrar a solugdo que reflita com mais adequagéo os prin-
cipios e regras desse sistema atuando em conjunto e coerentemente.

A interpretacédo sistematica, necessaria a busca de subsuncdo da
situacdo fatica posta sob exame, em razdo da posicdo hierarquica e
fundante dos principios constitucionais, deve ter no texto da Constitui-
¢éo seu ponto de partida e o de sua finalizagdo com vistas a aferir a sua
conformagéo aos valores maiores da sociedade em que esta inserida.

Como meio de municiar os operadores do direito para a tarefa de
promover a interpretacéo sistémica com foco na Constituicédo, a doutri-
na orienta no sentido da aplicagao de alguns principios de interpretacéo
constitucional. O professor Anderson Sant'Ana Pedra, invocando o ma-
gistério de Canotilho, Juarez Freitas, Alexandre Moraes, Oscar Vilhena
Vieira e Jorge Miranda, sintetiza assim o conteldo dessas diretrizes
interpretativas:

O principio do efeito integrador significa precisa-
mente que na resolucdo dos problemas juridico-
constitucionais deve se dar primazia aos critérios
ou pontos de vista que favore¢cam a integracéo po-
litica e social e o refor¢o da unidade politica.

Pelo principio da maxima efetividade ou principio
da eficiéncia ou principio da interpretacéo efetiva
pode-se considerar que a uma norma constitucio-
nal deve ser atribuido o sentido que maior eficacia
lhe dé. Trata-se de um principio operativo em rela-
¢ao a todas e quaisquer normas constitucionais.
Segundo o principio da for¢a normativa da Cons-
tituicdo na solugdo dos problemas juridico-consti-
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tucionais deve se dar prevaléncia aos pontos de
vista que, tendo em conta os pressupostos da Cons-
tituicdo (normativa), contribuem para uma 6tima
eficacia da lei fundamental.

Pelo principio da interpretacdo das leis conforme
a Constituicdo entenda-se que no caso de normas
com varias significacdes possiveis, devera ser en-
contrada a significacdo que apresente conformi-
dade com as normas constitucionais, evitando sua
declaracéo de inconstitucionalidade e consequen-
te retirada do ordenamento juridico.

Acresce-se ainda a esses principios algumas regras
propostas por Jorge Miranda, principalmente a que
‘deve ser fixada a premissa de que todas as nor-
mas constitucionais desempenham uma func¢éo Gtil
no ordenamento, sendo vedada a interpretacdo
que lhe suprima ou diminua a finalidade'.

Alfim, deve se ter em mente que o intérprete cons-
titucional deve sempre buscar a resposta moral-
mente mais correta para preencher o contetdo
aberto das normas constitucionais ou para soluci-
onar um conflito entre principios que decorre da
percepcdo de que as Constituicdes ndo podem ter
sua legitimidade limitada a sua positividade legal,
a uma questéo de fato. As Constitui¢des, se pre-
tendem ser vélidas, devem ser intrinsecamente
boas, funcionando como reservas de justica para
os sistemas politicos e juridicos que organizam.3

A aplicacdo dessas diretivas permite inferir algumas regras basicas
para a solucdo de antinomias. Ante a ocorréncia de dissensédo entre re-
gras e principios, a questdo pode ser equacionada de maneira simples,
utilizando-se a precedéncia hierarquica dos principios constitucionais
sobre as regras.

A validade define o &mbito de solucéo do conflito entre regras. Se
o enquadramento de determinada situacdo a legislacao implica na pos-
sibilidade de se obter resultados divergentes entre as regras aplicaveis,
nao havendo meio de concilia-los pela utilizagcdo de critérios tradicio-
nais (v.g: hierarquia de normas, critério cronoldgico, especializa¢do ou
especificidade etc.), é, entdo, necessario a preservagao do sistema, ex-
purgar ao menos uma delas, declarando-a invélida.

Ja a coliséo entre principios constitucionais tem no valor e ndo na
validade o seu @mbito de equacionamento. Os principios, por seu valor
primordial constitucionalmente definido, ndo podem ser expurgados do
sistema. Em havendo conflito de aplicacdo entre mais de um deles, pro-
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move-se simplesmente o recuo de sua aplica¢do por reconhecimento de
precedéncia a um outro principio de maior relevancia ao caso concreto.
N&o se pode olvidar da presen¢ga de mandamentos que contam com
um status de precedéncia relativamente fortes, capazes de preferir a
outros principios na maior parte dos casos de conflito de aplicacédo, como
os principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, da cida-
dania e da prote¢ao da ordem democratica, entre outros. Porém, a ocor-
réncia de precedéncia total e absoluta em quaisquer situagdes de entre-
choque, ndo é compativel com a regéncia dos principios juridicos.

4  Principios constitucionais da administracédo publica

Segundo o magistério de Maria Sylvia di Pietro,

O Direito Administrativo nasceu e se desenvolveu
baseado em duas idéias opostas: de um lado a pro-
tecdo dos direitos individuais frente ao Estado, que
serve de fundamento ao principio da legalidade,
um dos esteios do Estado de Direito; de outro lado,
a de necessidade de satisfacdo dos interesses cole-
tivos, que conduz a outorga de prerrogativas e
privilégios para a Administra¢do Publica, quer para
limitar o exercicio dos direitos individuais em be-
neficio do bem estar coletivo (poder de policia),
quer para a prestacao de servi¢os publicos.

Dai a bipolaridade do Direito Administrativo: li-
berdade do individuo e autoridade da Adminis-
tracao; restricOes e prerrogativas. Para assegurar a
liberdade, sujeita-se a Administracdo Publica a
observancia da lei; é a aplica¢do, ao direito publi-
co, do principio da legalidade. Para assegurar-se a
autoridade da Administracéo Publica, necessaria a
consecucao de seus fins, sdo-lhe outorgados prer-
rogativas e privilégios que lhe permitem assegu-
rar a supremacia do interesse publico sobre o par-
ticular.®

Estes dois pilares do Direito Pablico, o principio da legalidade e o
principio da supremacia do interesse publico sobre o particular, sdo es-
senciais ao Direito Administrativo. Destes sustentaculos é que derivam
todos os demais principios norteadores da administragdo publica.

A Constituicdo da Republica, em seu artigo 37, explicitou alguns
dos principios a que deve se submeter a Administragdo Publica, dando
especial destaque no caput do dispositivo aos principios da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade administrativa, da publicidade e da
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eficiéncia. Essas disposi¢des, entretanto, ndo esgotam o balizamento dado
a Administracao pelas normas constitucionais, haja vista encontrarem-
se igualmente insculpidos na Constitui¢céo outros principios norteadores
da atuacéo e das abstencdes a que devem se submeter os entes estatais,
seus dirigentes e servidores.

Antes de proceder a uma breve abordagem acerca dos principios
norteadores da atuagdo da Administragéo Publica que guardam maior
pertinéncia com a tematica deste trabalho, é importante referir alguns
outros principios constitucionais que devem direcionar o esforgo nacio-
nal e a atuagdo de todos os meios colocados ao alcance da Administra-
¢ao Publica.

Entre estes podemos destacar: o zelo pelos fundamentos e pelos
objetivos da Republica, quais sejam: o Estado Demaocratico de Direito e
a soberania popular exercida por representantes eleitos ou diretamente;
a soberania nacional; a cidadania; a dignidade da pessoa humana; os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; o pluralismo politico; a
harmonia e independéncia entre os Poderes; a constru¢cdo de uma socie-
dade livre, justa e solidaria; a viabilizagdo do desenvolvimento nacio-
nal; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo; a redugdo das desi-
gualdades sociais e regionais; e a promog¢ao, sem preconceitos, do bem
de todos (artigos. 1° a 4°).

Cabe ainda dar destaque ao dever de assegurar aos cidadaos o livre
exercicio dos direitos e garantias fundamentais, e propiciar meios de
acesso aos chamados direitos sociais basicos: educagao; saude; trabalho;
moradia; lazer; seguranga; previdéncia social; prote¢do & maternidade;
protec¢ado a infancia; e assisténcia social nas situa¢des de desamparo (ar-
tigos 5° e 6°), e as absten¢Bes impostas & atuacéo dos entes federativos,
como por exemplo, a ndo intervencao (respeito as autonomias dos de-
mais entes federativos - artigos 34 e 35), e as limita¢bes ao poder de
tributar (artigos 150 a 152).

A Constituicdo estabeleceu metas e limites, definindo contornos da
ordem social e juridica a serem respeitados por todos aqueles que se
encontram a ela subordinados. Analisemos, entdo, em espécie, 0s mais
destacados principios informadores da atuacdo da Administragdo Publi-
ca, explicitos e implicitos na Constituicdo da Republica, que além de
fixarem os parametros minimos e basicos da gestéo publica, permitem
melhor compreender os contornos (alcances e limita¢des) dados a admi-
nistrac@o indireta, em especial as empresas estatais pela "'regéncia ré-
gia", viabilizando a andlise de adequacao sistémica de normas
infraconstitucionais e de decisdes proferidas em sede judicial e nas cor-
tes de contas.

A doutrina é convergente acerca da enumeracgao desses principios,
eventualmente divergindo nos alcances e peculiaridades de um ou ou-
tro. O principio da legalidade informa o Estado de Direito (oposto ao
Estado de Policia ou Estado de Guerra onde o poder esta legitimado por
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delegacéo divina ou pela forca, e s6 o sudito deve obediéncia a lei),
afastando a arbitrariedade. No Estado de Direito todos estdo submeti-
dos ao império da Lei. O sentido fundamental de limitacdo ao Poder
Pablico é o de que a Administragao s6 pode fazer o que a lei permite.

O principio aplicavel no ambito do direito privado é o da autono-
mia da vontade. Porém, esta autonomia ndo pode ser exercitada de
forma absoluta. A necessidade de o Estado promover equilibrio e har-
monia nas relagdes sociais produz eventuais restricdes dessa autonomia.
Fendémeno cada vez mais frequente no ordenamento juridico € a estipu-
lacdo de restrigbes a autonomia privada, permitindo a intervencao de
organismos estatais nas relagfes livremente pactuadas com vistas a im-
por-lhes o cumprimento da funcéo social com fundamento na prépria
Constituicdo. Tem-se, entdo, uma verdadeira publicizacdo do direito
privado, a exemplo de algumas regras introduzidas pelo Codigo de De-
fesa do Consumidor e pelo novo Cadigo Civil.

Para desempenhar as suas atribui¢fes, a Administracdo dispde de
poderes e posi¢do de supremacia em relacéo aos particulares. Esses po-
deres sdo, em principio, vinculados, isto &, a lei ndo deixa opg¢des ao
Administrador, que, diante de determinado fato, deve agir de um modo
prefigurado. No entanto, como a lei ndo pode prever todas as situacdes
que a dinamica social é capaz de gerar, ha concessdo de certa margem
de liberdade ao Administrador, chamada discricionariedade. Assim, ao
Administrador é dada a capacidade de promover a aplicacdo da lei va-
lendo-se de critérios de conveniéncia e oportunidade com liberdade de
eleger, entre as alternativas possiveis, a que melhor atenda aos interes-
ses em causa. Porém, a escolha deve estar afinada com a finalidade pu-
blica, sob pena de ser invalidada.

Em decorréncia desse principio - que, além de referido no artigo
37, esté contido no artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo - a Administracdo
Publica ndo pode, por simples ato administrativo, conceder direitos de
qualquer espécie, criar obriga¢bes ou impor vedac¢des aos administra-
dos, dependendo de lei para tanto.’ O respeito ao atendimento do prin-
cipio da legalidade é salvaguardado por vérias disposi¢des constitucio-
nais, a exemplo da inafastabilidade de apreciacdo pelo Judiciario de
qualquer leséo ao ameaca de lesdo a direito (artigo 5°, XXXV), da ampla
legitimacédo conferida ao uso de remédios constitucionais como a a¢ao
civil pablica, a acdo popular, 0 mandado de seguranga, além dos meca-
nismos de controle interno e externo estabelecidos.

O principio da supremacia do interesse publico (ou principio da
finalidade publica) informa a substituicdo do primado do individualis-
mo pela no¢do de que os interesses publicos e os coletivos preferem aos
particulares e individuais. A conquista civilizatéria de atribuir maior
expressao aos interesses coletivos e difusos, com identificacdo de ativi-
dades com espectro de alta relevancia publica (independentemente de
0s meios, bens, interesses e direitos encontrarem-se na esfera patrimonial
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publica ou privada), agregou novos elementos reforcadores da supre-
macia do interesse publico, em contraste a orientacéo politico-juridica
anterior, quando era mais acentuada a dicotomia entre o publico e o
privado, e se reforcava o individualismo nas rela¢gBes sociais.

Pela relevancia atribuida ao interesse publico, nada autoriza o Ad-
ministrador a renuncia-los. Trata-se de indisponibilidade absoluta. Para
Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

Precisamente por ndo poder dispor dos interesses
publicos cuja guarda lhes é atribuida por lei, os
poderes atribuidos a Administragdo tém o carater
de poder-dever; sdo poderes que ndo pode deixar
de exercer, sob pena de responder por omissao.®

O principio da especialidade diz respeito a submissdo dos
exercentes de cargos diretivos das autarquias, agéncias publicas, ou
outras pessoas juridicas instituidas na administracdo indireta, aos obje-
tivos institucionais estabelecidos no instrumento legal de sua concep-
¢do. Na lei que as cria sao fixadas as finalidades que lhes incumbe
atender. Este principio decorre dos principios da legalidade e do da
indisponibilidade do interesse publico, o que implica em ndo serem
validos os atos de dirigentes desses entes que se afastam das suas fina-
lidades, visto que isso implicaria em disposi¢cdo do interesse publico
definido no ato de sua criagédo.

O principio do controle ou tutela define o dever da Administracdo
Publica direta de fiscalizar a atuagdo dos entes da administracdo indire-
ta a ela vinculados para assegurar que sejam respeitadas as finalidades
que justificaram a sua criagdo (interesse publico). Segundo Di Pietro,

Colocam-se em confronto, de um lado, a indepen-
déncia da entidade que goza de parcela de autono-
mia administrativa e financeira, ja que dispde de
fins préprios, definidos em lei, e patrimbénio tam-
bém préprio destinado a atingir aqueles fins; e, de
outro lado, a necessidade de controle para que a
pessoa politica (Unido, Estado ou municipio) que
instituiu a entidade da Administracdo Indireta se
assegure de que ela esta agindo de conformidade
com os fins que justificaram a sua criacéo.

A regra é a autonomia; a excecdo é o controle;
este nao se presume; s6 pode ser exercido nos li-
mites definidos em lei.”

O principio da autotutela, decorrente do principio da legalidade,
diz respeito ao dever de a Administracdo avaliar os seus proprios atos
(espontaneamente ou por provocacao de terceiros, independentemente
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de ordem judicial) e promover a anulacéo dos atos considerados ilegais
e revogar aqueles que nado se justifiquem frente aos critérios de conveni-
éncia e oportunidade.

O principio da moralidade administrativa surgiu ligado a idéia de
desvio de poder. A imoralidade que se pretende prevenir e combater é a
que se oculta na intencdo do agente publico. Diz respeito a atuacéo
distorcida em que ha aparéncia de licitude na conduta (uso de meios
licitos), que, no entanto, provoca o atingimento de resultados irregula-
res. Ante o desconforto causado por condutas deste jaez, a doutrina
sugeriu a proclamacéo da ilegalidade dos atos praticados com desvio de
poder, tornando possivel o controle judicial da moralidade administra-
tiva, o que ainda gera alguma discussdo, mas ndo impede a adocdo
autdbnoma do principio.

O principio da razoabilidade, segundo Lucia Valle Figueiredo, diz
respeito a

competéncia-dever do administrador, no caso con-
creto, ap6s a interpretacéo, valorar, dentro de um
critério de razoabilidade, e afastado de seus pro-
prios standards ou ideologias, portanto, dentro de
um critério de razoabilidade geral, qual a melhor
maneira de concretizar a utilidade publica postu-
lada pela norma.?

A aplicacdo do principio da razoabilidade é fundamental & analise
dos atos discricionarios e para nortear o controle jurisdicional dos atos
administrativos, tornando possivel aferir a ilegalidade de um ato sem-
pre que o administrador se afastar da razoabilidade produzindo resulta-
dos sem justificativa na I6gica ou no bom senso.

O principio da proporcionalidade, que muitos autores equiparam a
razoabilidade, diz respeito a proporcionalidade entre meios e fins. Se-
gundo Celso Anténio Bandeira de Mello, ""essa proporcionalidade deve
ser medida ndo por critérios pessoais do administrador, mas segundo
padrdes comuns da sociedade em que vive; e ndo pode ser medida dian-
te dos termos frios da lei, mas diante do caso concreto™.®

O principio da motivacdo esté relacionado a necessidade do admi-
nistrador justificar as suas condutas indicando os aspectos faticos (con-
texto) e os aspectos juridicos (norma), tornando possivel um melhor con-
trole da juridicidade de sua atuacéo. Por 6bvio, todo ato administrativo
deve ser motivado, sendo necessario maior detalhamento na fundamen-
tacdo dos atos discricionarios do que nos vinculados.

O principio da eficiéncia refere-se ao modo de atuacdo do agente e
também ao modo de organizacéo, no sentido de obter o melhor resul-
tado. A prop6sito da aparente oposicdo existente entre o principio da
eficiéncia e o principio da legalidade ensina Jesus Leguina Villa:
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Nao ha davida de que a eficacia é um principio
que néo se deve subestimar na Administracéo de
um Estado de Direito, pois 0 que importa aos cida-
ddos é que os servicos publicos sejam prestados
adequadamente. Dai o fato de a Constituigdo o
situar no topo dos principios que devem conduzir
a funcdo administrativa dos interesses gerais. En-
tretanto, a eficacia que a Constituicdo exige da
Administra¢do ndo deve ser confundida com a efi-
ciéncia das organizacdes privadas nem €,
tampouco, um valor absoluto diante dos demais.
Agora, o principio da legalidade deve ficar resguar-
dado, porque a eficacia que a Constituicdo pro-
pOe é sempre suscetivel de ser alcancada confor-
me o ordenamento juridico, e em nenhum caso
ludibriando este ultimo, quando havera de ser mo-
dificado quando sua inadequacao as necessidades
presentes constitua um obstaculo para gestéo efi-
caz dos interesses gerais, porém nunca podera se
justificar a atuagao administrativa contraria ao di-
reito, por mais que possa ser elogiado em termos
de pura eficiéncia.X?

N&o ha que se falar, entdo, em oposi¢ao ou contradi¢do entre 0s
mencionados principios. Na busca de harmonizacdo entre eles, a efici-
éncia na Administragao Publica deve ser a que for possivel diante dos
meios e recursos disponiveis e das limita¢cdes impostas por lei (como por
exemplo, licitacdo e concurso publico para a contratagdo de méo de
obra). Eficiéncia dentro da lei, posto que a legalidade é inerente ao
Estado de Direito.

5 Os principios constitucionais da atividade econdmica e
a presenca do estado na economia

O Capitulo | do Titulo VII da Constitui¢do da Republica estabelece
0s principios gerais da atividade econémica. O artigo 170, que abre o
referido capitulo, assim balisa a ordem econémica vigente no pais:

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valori-
zagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justi¢a social, observados
0s seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;
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[l - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

(...)

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exer-
cicio de qualquer atividade econémica, indepen-
dentemente de autorizacdo de 6rgédos publicos,
salvo nos casos previstos em lei.

Ja os artigos 173 a 175, definem limitagdes a exploracdo e as fun-

¢Bes interventivas do Estado na atividade econdmica, nos seguintes ter-

maos:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Cons-
tituicdo, a exploragdo direta de atividade econd-
mica pelo Estado s6 sera permitida quando neces-
saria aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da em-
presa publica, da sociedade de economia mista e
de suas subsidiarias que explorem atividade eco-
némica de produc¢do ou comercializagdo de bens
ou de prestacao de servicos, dispondo sobre:

| - a sua funcéo social e formas de fiscalizacéo pelo
Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicao ao regime juridico préprio das em-
presas privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigac0es civis, comerciais, trabalhistas e tribu-
tarios;

Il - licitagdo e contratagdo de obras, servigos, com-
pras e alienacgdes, observados os principios da ad-
ministracéo publica;

IV - a constitui¢do e funcionamento dos conselhos
de administracdo e fiscal, com a participacdo de
acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a
responsabilidade dos administradores.

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de eco-
nomia mista ndo poderao gozar de privilégios fis-
cais ndo extensivos as do setor privado.

§ 3° A lei regulamentara as relagbes da empresa
publica com o Estado e a sociedade.

§ 4° A lei reprimira o abuso do poder econémico
que vise a domina¢do dos mercados, a elimina-
¢do da concorréncia e ao aumento arbitrario dos
lucros.
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8 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade indi-
vidual dos dirigentes da pessoa juridica, estabele-
cera aresponsabilidade desta, sujeitando-a as pu-
ni¢des compativeis com sua natureza, nos atos pra-
ticados contra a ordem econdmica e financeira e
contra a economia popular.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fung¢des de fiscalizacéo, incentivo e pla-
nejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.

(...)

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da
lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, sempre através de licitagdo, a presta-
¢ao de servicos publicos.

Paragrafo unico. A lei disporéa sobre:

I- o regime das empresas concessionarias e
permissionarias de servicos publicos, o carater es-
pecial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem
como as condi¢des de caducidade, fiscalizacéo e
rescisdo da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuérios;

[l - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter o servigo adequado.

A andlise das disposi¢ces constitucionais acima reproduzidas
descortina um sistema de sociedade aberta e de economia de mercado.
Em raz@o dos balizamentos, e, em especial, em razdo das limita¢des
impostas a atuacédo do Estado pela Constituigdo, a participacao estatal
na exploragdo direta de atividade econbmica s6 € possivel em carater
extraordinario e justificado por razdes de interesse estratégico ou soci-
al, sendo-lhe vedado estabelecer concorréncia com o setor privado fora
dessas hipoteses.

Decorre também das disposi¢des relativas a ordem econdmica, o
papel, destinado ao Estado, de atuar no setor produtivo do dominio
econdmico de forma complementar (subsidiaria) a iniciativa privada,
suprindo lacunas para promover o equilibrio geral do sistema, quando a
iniciativa privada se mostrar incapaz de fazé-lo.

Nada obstante, ao Estado sdo asseguradas outras formas de in-
tervencgdo normativa e regulatdria no dominio econémico dirigidas a
assegurar o cumprimento das func¢des sociais pelos demais agentes
econdmicos. A intervencdo do Estado no dominio econémico, como
se sabe, pode assumir trés modalidades fundamentais: no cumpri-
mento de sua fun¢do normativa; na promoc¢édo do fomento de deter-
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minadas atividades; ou atuando de forma direta na exploragdo de
atividade econémica.

Para os fins especificos do presente estudo interessa-nos exclusi-
vamente promover uma compreensao mais alargada desta Gltima mo-
dalidade.

5.1 Intervencdo do estado no dominio econémico por
atuacao direta na exploracéo de atividade empresarial

Ao longo do tempo, a evolucdo cultural e econémica produziu
variadas formas de organizacéo social. Do absolutismo ao Estado de
Direito, muito se aperfeicoaram os métodos de gestédo estatal, como
também se tornaram mais complexos e de maior extensdo os papéis
atribuidos as estruturas e aos responsaveis pela condugao dos interesses
do Estado.

Do Estado absolutista medieval, passando pelo Estado liberal inspi-
rado nos canones da Revolucdo Francesa, ao Estado-providéncia (do bem-
estar social), e ao Estado neoliberal, as finalidades do Estado se amplia-
ram desde a Unica atribuicdo de zelar pela ordem publica (com
reduzidissima intromissao do Estado nos assuntos dos particulares), até
0s modelos atuais que apresentam variacdes apenas no grau de inter-
vencao que os Estados exercem sobre a atividade privada, especialmen-
te na oOrbita econdmica, seja de forma mais direta (no papel de prover
atividades antes deixadas exclusivamente aos particulares), seja no pa-
pel de disciplinar e fiscalizar a iniciativa privada.

Para responder as atribuicdes que passaram a ser-lhe exigidas, o Esta-
do necessitou estruturar-se da maneira mais racional possivel, valendo-se
dos métodos de administracdo adequados ao atendimento de funcgdes
relacionadas aos mais diversos interesses e atividades da vida social.

Para tanto, além da utilizacdo dos métodos de gestao aperfeicoa-
dos no espago tipicamente publico, os Estados buscaram, nas praticas
organizacionais do setor privado, instrumentos de maior eficacia e mais
adequados ao exercicio de atividades de cunho empresarial. A utiliza-
¢ao dessas técnicas, mitigadas por meios de controle ndo usuais na esfe-
ra exclusivamente privada, possibilitou ao Estado contemporaneo dar
atendimento a interesses publicos, principalmente nos campos econd-
mico e financeiro, com maior flexibilidade e menores empegos burocra-
ticos. Por meio da atribuicdo de personalidade de direito privado a al-
guns dos entes estatais, constituiram-se empresas pertencentes ao Esta-
do (eventualmente de capital aberto, predominantemente pertencente
ao Estado).

A nossa ordem constitucional, em aperfeicoamento de experiénci-
as anteriormente adotadas em outros paises e também internamente,
permite ao Estado utilizar-se de empresas publicas para atingimento de
seus fins, impondo a esses entes atuar em consonancia com os principios
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norteadores da atividade econdmica, estabelecendo, porém, algumas
derrogac0es a sua regéncia privada em prol da aplicacdo de principios e
regras de direito publico.

Celso Antdnio Bandeira de Mello ressalta e adverte a esse respeito
que

O traco nuclear das empresas estatais reside no fato
de serem coadjuvantes de misteres estatais. S&o
instrumentos de acdo do Estado, verdadeiros auxi-
liares do Poder Publico. Tal realidade juridica re-
presenta o mais certeiro norte para a inteleccdo
destas entidades. Ai esté o critério seguro parain-
terpretagao dos principios juridicos que lhe séo apli-
caveis, sob pena de converter-se o acidental - suas
personalidades de direito privado - em essencial, e
o essencial - seu carater de sujeitos auxiliares do
Estado - em acidental.™

5.2 Exploracao direta de atividade econbmica pelo estado por
meio das empresas estatais

A atuacdo direta do Estado na explorag¢ao de atividade industrial,
comercial ou de prestacéo de servigos da-se por meio de empresas publi-
cas ou empresas de economia mista. Ja na prestacéo de servico publico,
a atividade é executada por ente descentralizado ou por particular a
quem se outorga a concessao ou permissao.

Em nosso atual estagio histérico-politico encontramo-nos em um
sistema de sociedade aberta e de economia de mercado que se contra-
p6e fortemente ao modelo estatizante anteriormente adotado, sendo
natural que na transi¢ao fosse estabelecida, como de fato o fez original-
mente a Constituicdo de 1988 (e posteriormente com importante revi-
sdo promovida pela EC 19), uma forte restri¢do a atuacdo empresarial do
Estado, promovendo-se paulatinamente a adequac¢ao da maquina esta-
tal & nova dindmica da economia.

Deixa-se, assim, o campo da atividade econdmica prioritariamente
a iniciativa privada, num regime de livre concorréncia, ficando funda-
mentalmente ao Poder Publico a prestacéo de servigos publicos e, ex-
cepcionalmente, uma atuacdo mais direta e incisiva quando razdes de
alta relevancia publica assim justificarem.

6 O regime juridico das empresas estatais

Na 6tica de abordagem aqui adotada a expressao "'empresas esta-
tais" refere-se as empresas publicas e as sociedades de economia mista
que exploram atividade econémica de producéo ou comercializacdo de
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bens ou de prestacéo de servigos sob regime juridico predominantemente
idéntico ao das empresas privadas (salvo na regéncia de aspectos de sua
vida societaria em que a Constituicdo da Republica derroga as regras de
direito privado para substitui-las por outras de direito publico).
Importante salientar que a exploragdo de atividade econdmica, re-
gulada em seus fundamentos no artigo 173 da Constitui¢do, ndo se con-
funde com a prestacéo de servigos publicos (artigo 175), haja vista, em
especial, as normas constitucionais que lhes conferem papéis e
regramentos distintos, com profunda repercussdo no ordenamento
infraconstitucional, e, conseqlientemente, nas restri¢cdes a sua atuacao.
Ao comentar essa diferenciacdo, Maria Sylvia Di Pietro destaca:

Diante desses dois dispositivos constitucionais,
pode-se concluir que, quanto ao tipo de atividade
e ao regime juridico, existem duas modalidades
de empresas estatais no direito brasileiro:

1. as que desempenham atividade econbmica com
base no artigo 173 e que se submetem ao regime
proprio das empresas privadas; como € a Consti-
tuicdo que estabelece essa regra geral de submis-
séo ao direito privado, qualquer derrogacao a essa
regra tem que ter fundamento na propria Consti-
tuicdo; ndo se aplicam a essas empresas as leis or-
dinarias que derrogam o direito comum;

2. as que desempenham servicos publicos e que se
submetem ao artigo 175; embora atuem sob regi-
me de direito privado, as derrogacdes a esse prin-
cipio constam ndo apenas da propria Constituicéo,
como também de leis ordinarias; aqui as
derrogacOes podem ser maiores, porque hao en-
contram a barreira da norma constitucional que
determinou a adocgédo desse regime.*?

Salvo as excepcionais aplicacdes de normas de direito publico a
algumas das praticas por elas adotadas, as empresas publicas, especial-
mente em sua atuacéo voltada as atividades econdmicas tipicas dos ra-
mos em que estdo inseridas (atividades-fim justificativas das suas insti-
tuicdes), sdo regidas pelo mesmo regime juridico a que estdo submeti-
das as empresas privadas.

Relativamente & aplica¢do de principios e regras de direito publico
as empresas estatais, a sua incidéncia da-se, em especial, no regramento
de préaticas relacionadas as chamadas atividades-meio (isto €, atos e ati-
vidades que ndo guardam relacéo direta com os fins societarios), alcan-
cando aspectos relacionados a sua institui¢do, organizagao, funciona-
mento, relacionamento com o ente instituidor, e & atuagdo em tarefas
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delegadas do Poder Publico com utilizagdo de recursos publicos. Na re-
géncia dessas situacdes, compreendidas as empresas estatais como inte-
grantes da Administracdo Publica (mantendo a finalidade de atender a
interesses do Estado), os principios e regras de direito privado sdo insu-
ficientes e inadequados.

A Constitui¢do Federal, fundamentalmente no artigo 37, fixa ex-
pressamente as derrogacOes a regéncia de direito privado das empresas
estatais, promovidas em prol da aplicagdo de normas de direito publico.
Iniciando pelo 'caput’ do artigo 37 em que reforca o papel de instru-
mentos de acdo do Estado desses entes, para obriga-los a respeitar os
principios basilares da Administracdo Publica, segue definindo
derrogac0Oes do direito privado: nas regras de sele¢do e contratacéo de
empregados, determinando o provimento por concurso publico; na re-
gras de acumulacéo de cargos, proibindo-a, com poucas excec¢des, em
relacéo a cargos na administracéo publica; nas regras relativas a liberda-
de de estabelecimento de subsidiarias ou participacdo no capital de
empresas privadas, condicionando essas possibilidades a autorizagéo
legislativa especifica; nas regras de contratagdo de compras, obras e ser-
vicos, impondo o regime licitatério publico; nas regras relativas a publi-
cidade, limitando as finalidades de seu uso; nas regras relativas a remu-
neracao de pessoas, estabelecendo limites e pardmetros equiparados aos
aplicaveis a administragao direta (exclusivamente para as empresas esta-
tais dependentes, isto €, as que recebem recursos dos entes instituidores
para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio geral).

As derrogacfes de regime promovidas na Constitui¢do, igualan-
do, em alguns aspectos, as praticas das empresas estatais as impostas
aos entes publicos em geral, apresentam visiveis reflexos na aplica¢édo
da legislacéo infraconstitucional, como é o caso, por exemplo, da ado-
¢ao do concurso publico como forma de admissédo de empregados (em
contraponto a livre contrata¢do praticada na iniciativa privada),
derrogacdo essa que se justifica em face dos principios constitucionais
da impessoalidade e da moralidade, que também norteiam as praticas
empresariais do Estado (Constituicdo da Republica, artigo 37 ""caput™
c/c inciso II).

6.1 A instituicdo de empresas estatais e a natureza juridica do
patrimdénio formado

Em decorréncia de derrogacéo expressa do regime juridico privado
relativamente as empresas estatais, a instituicdo de entes estatais com
essa natureza somente pode ser realizada mediante autorizagao legislativa
em lei especifica. Tal estipulacéo esté fixada no inciso XIX do artigo 37
da Constituicéo Federal.

Nesse particular o instituidor ndo esta autorizado a atuar com a
liberdade conferida ao particular, que por mero ato de vontade pode
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destinar patriménio a constituicdo de empresa. Por tratar-se de situacéo
em que estd em jogo, além da atuacao estatal em atividade em que esta
permitida apenas justificada e excepcionalmente, a destinacdo de bens
e dinheiros publicos, o constituinte estabeleceu mecanismo de controle
externo da atuacédo governamental, impondo avia legislativa autorizativa
como condi¢ao de validade e eficacia dos atos de instituicdo e destinacédo
de patriménio.

Tal mecanismo de controle estende-se, inclusive, a criagdo de subsi-
diarias dessas empresas, bem como para a participacéo delas em empre-
sa privada (artigo 37, XX). Assim, o Chefe do Poder Executivo, entenden-
do necessitar de um novo instrumento de acdo em forma de empresa
estatal, deve encaminhar a apreciacao do 6rgao legislativo competente
a proposta de autorizagdo para a sua instituicdo.

Autorizada a instituicdo e fixadas as atividades especificas que de-
vera desenvolver (nos setores de producdo, comercializagdo ou presta-
¢ao de servicos em que atua a iniciativa privada) a nova empresa estatal,
pelo legislativo, sua efetivacédo dar-se-a por meio de instrumento admi-
nistrativo infralegal, o decreto, expedido pelo chefe da pessoa politica
competente. Porém, a efetivacdo da instituicdo, em razdo da personali-
dade de direito privado, somente se dara com o registro de seus atos
constitutivos no 6rgao competente. SO entdo adquire personalidade ju-
ridica e passa a existir a empresa (sociedade empresaria).

Empresa, no sentido utilizado pelo Cédigo Civil ao conceituar o
empresario (artigo 966), ""é a atividade econdmica organizada para a
producao ou circulacdo de bens ou servi¢os'. Para que seja possivel o
exercicio da atividade econdmica pela sociedade empresaria, faz-se ne-
cesséria a presenca de um complexo de bens (corpdreos e incorporeos),
denominado estabelecimento. Esses bens, uma vez integrados ao
patriménio da empresa, desvinculam-se do patriménio do instituidor,
formando uma universalidade de fato sujeita a toda a sorte de negdcios
juridicos, especialmente a garantia dos credores.

Em respeito as imposi¢des constitucionais, para que nao estabele-
¢cam concorréncia desigual as empresas privadas, as empresas estatais
aqui tratadas ndo gozam de nenhum privilégio especial em relagdo as
obrigacgdes tributarias e as conseqiéncias patrimoniais de seus atos e
negaocios, exceto no que diz respeito a faléncia (Artigo 2°, incisos | e Il
dalein®.11.101/2005).

Cabe aqui um paréntesis para esclarecer que a exce¢do relativa a
faléncia ndo constitui afronta a paridade entre as empresas privadas e as
empresas estatais que exploram atividade econdmica, imposta como
principio constitucional. Isto porque, sopesados 0s valores em causa a
luz das diretivas de interpretac¢do constitucional acima estudadas, tém-
se, de um lado os principios da supremacia do interesse publico e da
legalidade, representados pelas razdes de institui¢do da empresa publi-
ca e pelo modo utilizado para instituicdo da sociedade empreséria (lei),
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de outro, o principio da livre concorréncia que tem como decorréncia a
referida paridade.

Admitir-se a faléncia em beneficio do atendimento de interesses
dos credores representaria duplo ferimento de valores maiores do siste-
ma: a uma, dar-se-ia, com a exting¢do, ofensa as razdes que levaram a
criacdo da sociedade, em afronta a supremacia do interesse publico; a
duas, pela decretacdo da faléncia por membro do Poder Judiciario (quan-
do a competéncia cabe exclusivamente ao legislativo -autorizar expres-
samente - e ao Executivo - extinguir - em razdo do principio do
paralelismo de forma, em que o ato de extin¢do deve equivaler-se em
nivel de poder ao do ato de instituicdo), equivaleria a autorizar-se o
Judiciario a desfazer ato do Legislativo e do Executivo, ferindo o princi-
pio da separacdo de poderes e o da legalidade.

Resulta, assim, solu¢do mais harmoénica, consentanea com os prin-
cipios interpretativos do efeito integrador, da maxima efetividade, e da
interpretacdo das leis conforme a Constitui¢cdo, bem como da regra de
solucdo de antinomia entre principios, valorando-os e promovendo-se 0
recuo daquele de menor relevancia no caso concreto.

Retomando a questdo da regéncia patrimonial das empresas esta-
tais, cabe registrar que o Supremo Tribunal Federal tem reiterado, a
exemplo das posi¢cdes exaradas nos acordaos proferidos no MS 23.875/
DF e no MS 23.627-2/DF, que a participacdo integral ou majoritaria do
Estado em entidades de direito privado, como as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, ndo transmuda seus bens em publicos,
esses bens e direitos, embora pertencam de forma indireta a administra-
¢do publica, ndo sdo propriamente publicos. Sdo geridos considerando-
se a atividade-fim, tipicamente privada.

E importante salientar que, mesmo tendo o STF fixado recente-
mente nova posi¢ao relativamente ao tema dos poderes de fiscaliza¢édo
do TCU®, esse novo posicionamento ndo alcangou a definicéo sobre a
natureza dos bens em si, sendo o tratamento conferido a eles, qual seja,
o de coisa publica (em razao da origem publica dos recursos e do inte-
resse publico justificador do aporte estatal), o que, entédo, autorizaria
um maior alcance de fiscalizacdo do TCU nas estatais que exploram ati-
vidade econdbmica, por meio de concessdo de maior amplitude ao co-
mando do inciso Il do Artigo 71 da Constitui¢do Federal.

Como consequiéncia dessa situacdo patrimonial atribui-se ao
instituidor o papel equivalente ao de s6cio da empresa, o que lhe confe-
re poderes de controle externo (finalistico e de resultados, exercitados
por meio da supervisédo de 6rgdo da administracdo direta, e pela nome-
acdo de prepostos seus para os cargos de alta gesté@o) e os dividendos
decorrentes dos resultados da atividade econémica desenvolvida pela
sociedade empresaria.

Por gozarem de autonomia financeira e de gestao patrimonial, e
ndo onerarem os correspondentes cofres publicos, as empresas estatais
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submetidas a regéncia do artigo 173 da Constituicéo, a priori, ndo estao
sujeitas ao controle de gastos imposto pela Lei de Responsabilidade Fis-
cal'*, exceto no que se refere ao orgamento de investimentos (que, no
caso das empresas federais, integra o Orcamento da Uniéo, por forca do
disposto noinciso Il do § 5° do artigo 165 da Constituicdo), a prestacédo de
informacg®es em balanco e aos gastos com custeio em geral e despesas de
pessoal (quando forem dependentes dos cofres publicos para este fim).

As empresas estatais ndo gozam da mesma autonomia que as em-
presas privadas no que pertine a contratacédo de obras, servigos, compras
e alienag¢des de bens. Sujeitam-se, por expressa derrogacdo do regime
de direito privado promovida pelo inciso Ill, do § 1° do artigo 173 da
Constituicéo, ao procedimento licitatorio. Muito embora a Constituicdo
sinalize a possibilidade de flexibilizacdo do regime comum de licitacdes
imposto aos demais entes da Administracdo para as empresas estatais, o
legislador ordinario ainda ndo editou a norma especifica prevista no §
1°do artigo 173.

Nada obstante, o Tribunal de Contas da Unido tem levado em conta
as peculiaridades das empresas estatais, mitigando o rigor de aplicacdo
daLein®. 8.666/93 para as contratacfes diretamente relacionadas as ati-
vidades-fim das instituicbes. Serve para bem ilustrar essa postura, o
excerto de acordéo do TCU abaixo transcrito:

Neste contexto, ndo ha ddvida de que o financia-
mento rural disponibilizado pelo Banco do Brasil
representa uma operacao bancaria tipica e que a
contratacdo do seguro que lhe é afeta caracteriza-
se como uma operagao bancaria acessoria, opera-
¢Oes estas diretamente vinculadas a atividade-fim.
(....)

Assim, entendo que exigir do Banco do Brasil - nas
condic¢Bes postas de estar atuando em um merca-
do concorrencial, sob o jugo do principio da efici-
éncia - a realizacao de licitagdo para contratar se-
guro de penhor rural nas operac¢des de financia-
mento rural iria de encontro as proprias delibera-
¢Bes desta Corte em que foram excepcionadas da
incidéncia da Lei n° 8.666/93 aquelas operacdes
incluidas nas atividades finalisticas das empresas.
Nos termos ja decididos, até que seja editada a
norma legal de que trata o artigo 173 da Consti-
tuicdo Federal, as estatais deverdo observar os di-
tames da Lei n°. 8.666/93 e de seu préoprio Regula-
mento, podendo utilizar da situacdo de
inexigibilidade quando da contra¢do de servicos
que constituam sua atividade-fim.®
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6.2 O regime trabalhista privado aplicado a gestdo de pessoas
nas empresas estatais

A gestdo de pessoas nas empresas estatais do artigo 173 da Consti-
tuicdo é predominantemente regida pelo regime préprio das empresas
privadas, qual seja, aquele previsto na Consolidacéo das Leis do Traba-
Iho (CLT), salvo os afastamentos do regime da CLT promovidos por ex-
pressa derrogacdo constitucional.

Por tratar-se de situacao juridica a que se atribui o carater de prin-
cipio constitucional, na aplicagdo do regime juridico privado a essas
relacdes em sede de interpretagao sistematica da Constituicéo e das nor-
mas infraconstitucionais, afasta-se, eventualmente, a aplicacdo de ou-
tros principios buscando-se o efeito integrador que favoreca a concilia-
¢cdo politica, e a maxima efetividade da orientacdo contida no
direcionamento dado pelo constituinte.

Em face disso, torna-se inviavel aimposi¢ao de restricdes as empre-
sas e estatais e aos seus empregados que sejam incompativeis com 0s
limites derrogatorios estabelecidos na Constituigdo, como também nédo
€ razoavel qualquer tipo de equiparacao dos empregados dessas empre-
sas aos servidores publicos e aos empregados vinculados a outras cate-
gorias de entes que integram a estrutura administrativa do Estado.

Nesse sentido, a Eminente Ministra do STF, Ellen Gracie, em sede de
Embargos de Declaragdo em Recurso Extraordinario em que se pleiteava
aconcessdo de estabilidade no emprego a empregado de empresa esta-
tal, proferiu decisdo que bem define a questdo, assim proferida:

Invidvel a invocacdo dos principios de direito ad-
ministrativo consagrados no caput do artigo 37 da
Constituicao Federal para garantir a embargante
estabilidade no emprego néo prevista na legisla-
¢do pertinente, ante o disposto no artigo 173 da
Lei Maior.2®

De forma aparentemente contraditdria a esse postulado (no que
diz respeito as empresas estatais de regéncia de direito privado as quais
vém sendo aplicada nas instancias inferiores e mesmo nas Cortes Superi-
ores para anular reenquadramentos funcionais), apresenta-se a simula
n°. 685 do STF, que contempla que "'é inconstitucional toda modalidade
de provimento que propicie ao servidor investir-se, sem prévia aprova-
¢do em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que
ndo integra a carreira na qual anteriormente investido"'.

O dispositivo constitucional invocado € o inciso Il do artigo 37 da
Constituicdo Federal, que impde a utilizacdo do concurso publico para a
contratacdo de pessoas nas empresas estatais e demais 6rgaos da Admi-
nistra¢do, nos seguintes termos:
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Art 37...

(...)

Il - investidura em cargo ou emprego publico de-
pende de aprovacgdo prévia em concurso publico
de provas ou de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo ou emprego,
na forma prevista em lei, ressalvadas as nomea-
¢Bes para cargo em comissdo declarado em lei de
livre nomeacédo e exoneracao.

A expressao "emprego publico”, aplicada a relagdo de emprego
estabelecida entre o trabalhador e a empresa estatal, constitui impropri-
edade conceitual, haja vista trata-se de relacdo empregaticia estabelecida
com base em regras comuns em face de sociedade empresaria regida
pelo direito privado. A expressdo s6 € apropriada para designar a rela-
¢cdo empregaticia que se estabelece com 6rgaos da Administragao Direta
(nas situagBes em que a lei autoriza a utilizacdo do regime celetista para
esse fim). Ndo ha duvidas, entretanto, de que o concurso publico é
exigivel para contratacéo de pessoas pelas empresas estatais, sendo pelo
dispositivo antes transcrito, certamente em raz&do do direito ao acesso
isondmico aos cargos da estrutura administrativa do Estado assegurado
no inciso | do proéprio artigo 37.

Certamente, por questdo de racionalidade administrativa, a natu-
reza e complexidade do cargo devem condicionar as exigéncias de qua-
lificagdo para assun¢do de qualquer emprego ou fun¢do na iniciativa
privada ou na area publica. Na area publica, os diversos 6rgdos, em
razdo da maior especializacgéo e divisdo de atribuicdes num modelo rigi-
do formulado nas leis de organizacéo das atividades administrativas do
Estado, tém suas atividades e as estipulacdes referentes a organizacéo
dos seus quadros funcionais estabelecidos em lei. Ja nas empresas esta-
tais, em razdo de sua regéncia celetista e da aplicacdo de regras de ges-
tdo emprestadas da iniciativa privada, a organizacado das estruturas ne-
cessarias ao desenvolvimento da atividade empresarial, com o dinamis-
mo que é peculiar neste campo, fixa-se na esfera decisoria dos gestores.

Duvidas ndo ha, também, em relacdo a autonomia gerencial dos
administradores das empresas publicas (em sua atuagao equiparada aos
dos gestores de empresas privadas) em relacdo a modelagem
organizacional: criando e extinguindo areas internas; modificando o
perfil de seus produtos e servicos em funcdo das exigéncias
mercadoldgicas a que estdao submetidos no cumprimento dos fins con-
signados a organizagao, o que imp8e uma mobilidade de pessoas desco-
nhecida no setor publico.

Segundo o modelo de relacionamento "empregador-empregado™
formulado na CLT, o vinculo empregaticio é inaugurado por um contra-
to de trabalho em que se estabelecem os direitos e obrigacdes recipro-
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cos e basicos, em que, resguardadas as garantias minimas asseguradas em
lei e nos instrumentos coletivos, todo tipo de alteracéo € licita e possivel.
Em seu curso natural, a tendéncia é de que a relagédo se desenvolva no
sentido do aprimoramento do negdcio e da ascensdo funcional do traba-
Ihador. Nenhuma mobilidade ndo gravosa ao trabalhador é proibida. Ali-
as, € comum ouvirem-se relatos do menino que iniciou sua vida profissio-
nal como continuo e aposentou-se como diretor da organizagéo.

Por tratar-se de relacionamentos que costumam se estender por
longo tempo, é esperado que as pessoas melhorem seu nivel de escola-
ridade e desenvolvam habilidades, que, certamente, ndo séo desperdi¢adas
na iniciativa privada. A experiéncia e o conhecimento do negdcio acu-
mulados pelo empregado no curso da rela¢do, certamente constituem
patrimoénio pessoal dele, como também representam valor agregado a
organizacédo, que deve aproveita-los para o melhor resultado do nego6-
cio em qualquer setor da atividade em que possam ser Uteis. Para isso
existem promocgdes, reenquadramentos e revisdo da remuneracao.

Em face dessas particularidades, parece-nos que orientacéo contida
na Sumula n°. 685 do STF apresenta-se incompativel com a aplicacédo da
regéncia celetista indicada pela Constituicédo, gerando dificuldades a ges-
tao agil e flexivel que se espera das empresas estatais - autorizadas a
operar sob regime de direito privado exatamente por causa disso - em
dissonancia com o que é permitido ao empregador privado, criando-se
desarrazoada onerosidade para as empresas estatais, haja vista tornar-se
mais complexo e caro instituir carreiras internas, especialmente as profis-
sionais, com selecéo externa, além de se gerar uma rotatividade de pesso-
as muito forte, em geral por concorréncia de outros 6rgéos publicos, com
desperdicio de patrimdnio humano (intelectual e de memdrias) e forte
desestimulo ao aperfeigoamento profissional dos empregados.

As pressdes de mercado sobre as organizacdes empresariais estatais
acabam por promover o uso de solugdes criativas ou alternativas, que
buscam contornar a exigéncia e realizar o aproveitamento de pessoas
que detém conhecimentos especiais e estratégicos e ja estao preparadas.
Surgem, assim, diversas distor¢des, como a forte expansdo do nimero
de cargos comissionados e fun¢des de confianga, e, 0 mais inusitado, a
inducdo do empregado a prestacdo de concurso externo, em razdo do
qual, uma vez aprovado, solicita o seu desligamento, para, imediata-
mente, ser recontratado na nova funcéo, com eventual rendncia a direi-
tos adquiridos.

Esta ultima situacéo é diretamente repudiada pelo Direito a teor da
antiga SUmula n°. 20 do Tribunal Superior do Trabalho, que prescrevia:
"Readmissdo fraudulenta. N&o obstante o pagamento de indenizagéo
de antiguidade, presume-se em fraude a lei a resilicdo contratual, se o
empregado permaneceu prestando servico ou tiver sido, em curto prazo
readmitido"'. Apesar da revogac¢do da Siumula, o artigo 453 da CLT ainda
respalda a tese. Esta situacédo certamente ainda seguird sendo objeto de
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apreciagao no Judiciario, vez que as distor¢des acima referidas continu-
am acontecendo na administragédo das empresas estatais, e quica alcan-
cemos solucdo mais harmonizada com os principios constitucionais, como
acima proposto.

Outra vertente de controvérsias que atinge as empresas estatais,
constantemente levadas aos Tribunais, diz respeito aos alcances dos re-
gimes disciplinares e os métodos de imputacdo de responsabilidades
dessas instituicdes. Por tratar-se de relacdo empregaticia regida pela CLT,
€ o contrato, ao qual aderem as normas internas da empresa, que fixa os
direitos e deveres que dirigem as condutas do empregado.

Confunde-se com frequiéncia a regéncia da relagdo trabalhista aqui
analisada com a que se estabelece entre servidores dos entes de direito
publico - regidos por legislacdo especifica que prevé procedimentos ti-
picamente administrativos - pretendendo aplicar regras e principios do
processo administrativo a um procedimento interno das empresas regi-
do pela CLT e pelo contrato de trabalho.

Invoca-se, via de regra, o direito fundamental do artigo 5°, inciso
LV da Constituicdo Federal, para invalidar atos disciplinados pelas nor-
mas internas como se estivessem sujeitos a legislacdo que regula atos e
procedimentos relativos a apuragao de responsabilidades de funcionari-
0s publicos ou a legislagao que disciplina os processos administrativos,
no entanto, ndo se trata de processo administrativo, sendo inviavel a
aplicacdo do disposto naquele inciso do artigo 5°.

A regéncia por critérios internos, entretanto, ndo confere aos
gestores das estatais a prerrogativa de suplantar valores ético-politicos
que se impde & Administracdo como um todo. Constatada conducéo
arbitraria ou discriminatéria de procedimento disciplinar em empresa
publica, os principios da moralidade e da legalidade autorizam a revi-
sdo dos atos viciados em sede judicial.

Enquanto ndo existem davidas acerca da possibilidade de demissao
de empregados das estatais por justa causa em razdo do cometimento
de falta grave (artigo 482 da CLT), ja foi objeto de longos e acirrados
debates a possibilidade de rescisdo sem justa causa de contratos de tra-
balho de empregados de empresas estatais. No entanto, a possibilidade
de utilizacdo desse instrumento, desde que contemplada em norma in-
terna que afaste o risco de arbitrariedades ou o uso de raz6es que nao se
sustentem a luz da razoabilidade, esta pacificada no TST e no STF.

Embora boa parte da doutrina ainda considere valida a equipara-
céo dos empregados das empresas estatais a funcionarios publicos para
fins de responsabilizagdo criminal (§ 1° do artigo 327 do Codigo Penal),
Maria Sylvia Di Pietro entende que a equiparacéo so é possivel em rela-
¢do aos empregados de empresas governamentais prestadoras de servi-
¢os publicos, ndo sendo aplicavel as que exercem atividade econdmica,
seja porque ndo ha derrogacéo expressa da Constitui¢cdo que permita a
quebra da isonomia com os empregados das empresas privadas, seja
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porque o Cadigo Penal considera funcionario publico somente aquele
que exerce funcdo publica, o que nao acontece com os empregados das
empresas estatais do artigo 173, que atuam no dominio econdémico sob
regras de direito privado. (op. cit. p. 392)

Na mesma perspectiva, sdo questionaveis os dispositivos da chama-
da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/92, artigos 1° e 2°),
posto que promovem equiparacdo semelhante a feita no Cédigo Penal.
Embora o diploma legal promova alargamento dos conceitos de agente
publico e do patrimonio publico, estes se mostram em dissonancia com
os parametros fixados na Constituicdo, provocando a inconstitucio-
nalidade da regra em face dos empregados de empresas estatais.

7 O controle externo das empresas estatais pela propria
administracao e pelo poder legislativo

Em razdo de serem instituidas como entes descentralizados com vis-
tas ao atendimento de interesses ou fins publicos especificos, ha natural e
legitimo interesse das pessoas politicas instituidoras na verificacdo do cor-
reto atendimento das atividades transferidas a empresa estatal.

O controle direto e imediato é exercido pelo Executivo, cabendo ao
Legislativo, diretamente ou por meio das Cortes de Contas, o acompa-
nhamento de natureza politica e financeira. Ja o controle do Judiciario é
eventual e s6 se da por provocacédo das pessoas legitimadas a demandar
em juizo acerca de interesses que envolvam as empresas estatais.

Na esfera federal o controle administrativo € denominado de super-
visdo ministerial e encontra-se regulamentado pelo Decreto-Lei n° 200/67.
O artigo 26 desse diploma estabelece supervisdo ministerial voltada a as-
segurar, especialmente: a realizacdo dos objetivos fixados nos atos de
constituicdo da entidade; harmonia com a politica e a programacao do
Governo no setor de atuacdo da entidade; eficiéncia administrativa; a
autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade. Note-se
que nao se trata de controle hierarquico e sim finalistico. Apresenta um
carater essencialmente fiscalizatorio. Em razéo de ser instituido nessa di-
recdo e em respeito & autonomia administrativa conferida as empresas
estatais, s6 pode ser exercido nos limites estabelecidos em lei.

A Administracdo Publica pode utilizar diversos meios para contro-
lar o adequado funcionamento das empresas estatais. O mais usual e
eficaz é valer-se da forca de sua participacdo no capital da instituicédo
para impor a nomeacao de dirigentes afinados com a politica e a pro-
gramacao do Governo no setor de atuagdo da entidade.

Outras praticas usuais e aceitas sdo, por exemplo: acompanhamen-
to sistematico por meio de demonstrativos que permitam aferir o de-
sempenho da gestdo da empresa em todos os aspectos relevantes; fixa-
¢do de limites para as despesas administrativas, especialmente de cus-
teio e de pessoal; realiza¢do de auditorias, etc. Excepcionalmente, por
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razdes de interesse publico, pode ser necessdria a intervencédo direta na
entidade.

Registre-se, ainda, que a Constituicdo determina que os Poderes da
Republica mantenham sistema de controle interno para, em
concomitancia com o Congresso Nacional, promover a fiscalizacdo e o
desempenho dos entes federais nos aspectos contdbeis, financeiros e
orcamentarios. Em atendimento a essa finalidade o Governo Federal
instituiu a Corregedoria da Republica - depois designada Controladoria-
Geral da Uniéo - vinculada a Presidéncia da Republica, que exerce con-
trole sobre as atividades desenvolvidas pelas empresas estatais nos limi-
tes autorizados ao Legislativo e a sua Corte de Contas na Constituigao.

Extremamente mais complexa é a fixacdo desses alcances do con-
trole legislativo estabelecidos na esfera constitucional. Como se sabe,
um dos principios mais elevados do ordenamento constitucional é o da
independéncia entre os Poderes. Aqui se trabalha com hip6tese de inter-
feréncia direta de um Poder na esfera de atribui¢des legais de outro.

O respeito a separacao de Poderes impde a preservagao da autono-
mia e independéncia de cada um deles. Como as atribui¢cdes que defi-
nem o espaco de atuacgdo institucional correspondente a cada um dos
Poderes estéo fixadas na Constituicdo, o exercicio da fungao de contro-
le, externa ao Poder, esta limitado as autorizacdes expressas concedidas
pela prépria Constituigao.

O controle politico exercido pelo Legislativo da-se principalmente
por meio de requisi¢des de informacéo a todos e quaisquer entes e agentes
da Administracéo, convocagao de gestores publicos para prestar esclare-
cimentos e Comissdes Parlamentares de Inquérito. As correspondentes
autorizac¢®es constitucionais encontram-se diluidas entre as competén-
cias do Congresso Nacional.

O controle financeiro esta regulamentado na Constitui¢do da Re-
publica em meio as regras de Organizacdo dos Poderes, no capitulo re-
ferente ao Poder Legislativo, que estabelece na Se¢éo IX os principios e
as normas baésicas relativos a "'Fiscalizacdo Contébil, Financeira e Orca-
mentaria' aplicaveis, inclusive, aos demais entes federativos (artigo 75).

No ambito federal esse controle é exercido pelo Congresso Nacio-
nal, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. Compete aquela Casa, por for¢a da autorizacéo concedida
no artigo 70, "a fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentéria,
operacional e patrimonial da Uniéo e das entidades da administracédo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo de subvencdes e rendncia de receitas".

O alcance dessa autorizacao esta, no entanto, limitado no paragra-
fo Unico do mesmo dispositivo as contas daqueles que utilizem, arreca-
dem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assu-
ma obriga¢fes de natureza pecuniaria. Assim, a fiscaliza¢do exercida
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pelo Congresso Nacional relativamente as contas de entidades vincula-
das ao Poder Executivo, seja por sua atuacdo direta, seja por meio do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), ndo pode exceder dos limites estabe-
lecidos na propria Carta Constitucional, devendo ficar limitada ao
gerenciamento e a aplicacdo de bens e valores publicos, sendo este o
norte interpretativo adequado a avaliacdo da pertinéncia de interferén-
cias do Legislativo na esfera de poder do Executivo. Todas as disposi¢cdes
constitucionais relacionadas a essa fiscalizacdo, em especial as dos arti-
gos 70 e 71, estao relacionadas ao afastamento de riscos ou a
responsabilizacdo de condutas que possam de alguma forma causar pre-
juizo direto ao erério publico.

Como visto acima, ao analisar-se a natureza juridica do patriménio
das empresas estatais, 0s bens e valores pertencentes as empresas esta-
tais ndo integram o patrimonio publico. Nada obstante, é freqiiente na
atuacdo do TCU em sede de tomada de contas de gestores das institui-
¢Bes estatais voltadas para a exploragdo de atividades econdmicas, a
censura a situacfes em que se encontravam os gestores operando na
exclusiva administracdo do patrimdnio das proprias empresas, com ado-
cdo de praticas e estratégias empresariais tipicas dos setores em que
atuam, situacGes em que ndo se mostra apropriada a adogao de critérios
de julgamento e avaliacdo de condutas concebidos para a atividade tipi-
camente publica.

Ha situacdes em que as empresas estatais realizam atividades dele-
gadas pelo Poder Publico, valendo-se de recursos publicos no desenvol-
vimento de atividades de fomento ou de assisténcia social. Porém, sao
situagdes excepcionais, que nao desnaturam o carater privado das ativi-
dades-fim desses entes. Neste caso, ndo ha ddvidas de que os agentes
publicos estdo submetidos a fiscalizacdo legislativa.

Entretanto, via de regra, as conclusdes de tomadas de contas e a
consequente responsabilizacdo de administradores das empresas esta-
tais sdo improprias, posto que carregam inadequadas avalia¢es dos fa-
tores de risco inerentes as praticas usuais nos ramos de negécio em que
as empresas encontram-se inseridas.

N&o se coaduna com a regéncia celetista dos empregados de em-
presas estatais, a responsabilizacdo administrativa que se estabelece ex-
ternamente a relagado laboral, fixada no contrato de trabalho e nas re-
gras internas a ele aderidas. Afigura-se, outrossim, violacédo a regéncia
de direito privado conferida as empresas estatais no que diz respeito aos
direitos e obrigacfes trabalhistas.por expressa disposi¢do constitucional

Nesse sentido vinha se posicionando o Supremo Tribunal Federal
até o final de 2005, cabendo aqui transcrever acordao ilustrativo:

CONSTITUCIONAL. ATO DO TCU QUE DETERMINA
TOMADA DE CONTAS ESPECIAL DE EMPREGADO DO
BANCO DO BRASIL - DISTRIBUIDORA DE TITULOS E
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VALORES MOBILIARIOS, SUBSIDIARIA DO BANCO
DO BRASIL, PARA APURACAO DE ""PREJUIZO CAU-
SADO EM DECORRENCIA DE OPERACOES REALIZA-
DAS NO MERCADO FUTURO DE INDICES BOVESPA".
Alegada incompatibilidade desse procedimento
com o regime juridico da CLT, regime ao qual es-
tdo submetidos os empregados do banco. O preju-
izo ao erario seria indireto, atingindo primeiro os
acionistas. O TCU ndo tem competéncia para jul-
gar as contas dos administradores de entidade de
direito privado. A participacdo majoritaria do Es-
tado na composicédo do capital ndo transmuda seus
bens em publicos. Os bens e valores questionados
nao sdo da administracdo publica, mas os geridos
considerando-se a atividade bancaria por deposi-
tos de terceiros e administrados pelo banco comer-
cialmente. Atividade tipicamente privada, desen-
volvida por entidade cujo controle acionério é da
Unido. Auséncia de legitimidade do Impetrado para
exigir instauracdo de Tomada de Contas Especial
ao Impetrante. Mandado de Seguranca deferido.'’
(nosso grifo)

Do voto do Ministro llmar Galvao, proferido nos autos desse mes-
mo mandado de seguranga, destaca-se:

Na verdade, competéncia dessa hatureza nao pode
ser extraida da norma do caput do artigo 70 da CF,
que cuida da aplicacdo das subvencgdes e rendncia
de receitas - matéria estranha as sociedades de eco-
nomia mista - nem do respectivo paragrafo Unico
que refere pessoa fisica e juridica que utilize, arre-
cade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos, ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obriga-
¢Oes de natureza pecuniaria, fun¢des que nada tém
a ver com as atividades regulares das sociedades
de economia mista, organizadas para explora¢ao
de atividade econbmica.

Do mesmo modo, conforme ja assinalado, nédo
autoriza ilagéo nesse sentido o inciso Il do artigo
71, que prevé o julgamento, pela Corte, das con-
tas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administra-
¢ao direta e indireta, incluidas as fundacdes e soci-
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edades instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
logicamente quando responsaveis por bens publi-
€0s, 0 que ndo € o caso dos bancos, salvo, por 6b-
vio, quando agirem na condi¢do de gestores de
fundos governamentais, como ocorre com a Caixa
Econdmica Federal, relativamente ao FGTS, ou na
condicdo de depositarios de recursos financeiros
relativos a programas e projetos de carater regio-
nal, ou de responsabilidade da Unido, estritamen-
te quanto a guarda e administragao de tais recur-
sos. No mais, no que concerne as instituicdes como
a impetrante, o que se da é a exploracéo de ativi-
dade econdmica, de prestacdo de servico, que se
realiza, sabidamente, sob as mesmas condi¢des a
que estdo sujeitas congéneres particulares, sem
qualquer tratamento privilegiado, salvo os que
vierem a ser estabelecidos pela lei prevista no § 1°
do artigo 173, ainda ndo trazida a lume pelo legis-
lador ordinario.

Também merece destaque voto proferido pelo mesmo Ministro nos
autos de outro mandado de seguranca, proferido nos seguintes termos:

Trata-se de mandado de seguranca impetrado pelo
Banco do Brasil contra ato do Tribunal de Contas
da Uniao, pelo qual Ihe foi determinado a instau-
racdo de Tomada de Contas Especial para apura-
¢do de fatos verificados em sua agéncia de Viena.
(...). Evidente, pois, que a competéncia do Tribu-
nal de Contas diz com as contas dos responsaveis
por valores publicos, expressdo que exclui, de pron-
to, desenganadamente, dessa competéncia do Tri-
bunal de Contas, o julgamento das contas dos ad-
ministradores de entidades de direito privado,
como as empresas publicas e sociedades de econo-
mia mista, cujo patriménio, incluidos bens e direi-
tos, ndo revestem a qualidade de bens publicos,
mas de bens privados.8

Em razédo de escandalos politicos envolvendo contratos com em-
presas estatais que se encontravam em apuracdo em diversas Comissdes
Parlamentares de Inquérito instaladas no Congresso Nacional
(""mensaldo", "'bingos" etc.) apresentou-se ocasido que recomendava o
estabelecimento de maior rigor no controle da gestao de empresas esta-
tais. Atento a essa situacdo, entendeu o STF por reformar parcialmente
seu posicionamento acerca dos poderes atribuidos ao TCU para fiscaliza-
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¢do e controle desses entes. As decisbes foram assim ementadas, naquilo
que interessa a este ponto do presente estudo:

SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA - TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO - FISCALIZACAO. Ao Tribunal
de Contas da Uni&o incumbe atuar relativamente
a gestao de sociedades de economia mista. Nova
inteligéncia conferida ao inciso Il do artigo 71 da
Constituicdo Federal, ficando superada a jurispru-
déncia que veio a ser firmada com o julgamento
dos Mandados de Seguranca n° 23.627-2/DF e
23.875-5/DF.¥®

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE
CONTAS. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA: FISCA-
LIZACAO PELO TRIBUNAL DE CONTAS. ADVOGA-
DO QUE DEIXA DE APRESENTAR APELACAO EM
QUESTAO RUMOROSA.

I.- Ao Tribunal de Contas da Unido compete julgar
as contas dos administradores e demais responsa-
veis por dinheiros, bens e valores publicos da ad-
ministracdo direta e indireta, incluidas as funda-
¢Oes e sociedades instituidas e mantidas pelo po-
der publico federal, e as contas daqueles que de-
rem causa a perda, extravio ou outra irregularida-
de de que resulte prejuizo ao erario (CF, artigo 71,
II; Lei 8.443, de 1992, artigo 1°, I).

Il.- As empresas publicas e as sociedades de econo-
mia mista, integrantes da administrac¢éo indireta,
estdo sujeitas a fiscalizagcdo do Tribunal de Contas,
ndo obstante os seus servidores estarem sujeitos
ao regime celetista.?

Nada obstante a aparente concessao pelo Supremo Tribunal Federal
de ampla liberdade de fiscaliza¢do das estatais ao TCU, a transcricdo de
alguns trechos dos votos condutores da mudancga de posicao € elucidativa
dos limites postos pelo préprio STF a essa atuagdo, de forma a preservar a
autonomia e a regéncia conferidas pela Constitui¢do as estatais. Certamen-
te essas razdes estardo presentes em qualquer retorno futuro a matéria no
STF, razado pela qual integram necessariamente a sua compreensao e aplica-
¢ao. Vejam-se, entdo, trechos dos votos proferidos no julgamento:

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhor Pre-
sidente, antecipo que sigo a mesma luminosa tri-
Iha dos votos precedentes. Gostaria de dar funda-
mentacdo que, de alguma forma, possa densificar,
espero, esses votos a que me refiro.
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Quando, por efeito de emenda, foi introduzido
no artigo 173 o § 1°, que remete a lei prépria a
definicao do estatuto juridico da empresa publica
e da sociedade de economia mista, quando dessa
insercdo constitucional confesso que fiquei um
pouco atarantado para aplicar a sociedade de eco-
nomia mista e empresas publicas a fiscalizacdo dos
tribunais de contas. Depois maturei um pouco a
interpretacdo desse § 1° e cheguei a concluséo di-
versa.

Leio a Constituicao:

""81° A lei estabelecera o estatuto juridico da em-
presa publica, da sociedade de economia mista e
de suas subsidiarias" - especialmente para o fim
den°1.

"I - sua func¢édo social e formas de fiscalizac&do pelo
Estado e pela sociedade;"

Pois bem, a minha nova conclusdo foi que essa
fiscalizagdo, por lei, ndo pode ser substitutiva da
fiscalizacdo ja figurante da Constituicdo, pois é fato
que a Constituicdo contém varios dispositivos cujo
conteudo é, justamente, a fiscalizacdo das empre-
sas publicas e sociedades de economia mista pelos
tribunais de conta, inclusive. Essa lei, se fosse
substitutiva dos comandos constitucionais, deixa-
ria esses comandos sem fun¢do. Numerosos coman-
dos constitucionais ficariam inutilizados - o que
nao me parece uma interpretacao correta.

(...)

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (PRESI-
DENTE) - A meu ver, essa fiscaliza¢éo, a ser organi-
zada por lei, pode, sim, emitir juizo de valor sobre
as politicas empresariais que as empresas estatais
estejam a desenvolver. Creio que deve ficar bem
claro - ainda como obter dictum, neste julgamen-
to, que ja prenuncia a viragem da jurisprudéncia - ,
que isso ndo cabe ao Tribunal de Contas.

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - E 0 com-
plemento do meu ponto de vista. Primeiro juizo:
essa lei ndo é uma substituicdo pura e simples da
fiscalizagdo j& determina pela Constituigao.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (PRE-
SIDENTE) - E isso que acho muito importante dei-
xar posto: a titulo de fiscalizagdo da economici-
dade, ndo pode arrogar-se o Tribunal de Contas a
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ser tutor da administracdo de empresas estatais,
sobretudo daquelas que atuam em regime de in-
tensa competitividade, de que sdo exemplos os
bancos oficiais sobreviventes a privatizacéao.
O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Exatamen-
te. Mas acho que tenho resposta para isso, Excelén-
cia. Meu primeiro juizo foi este: a lei ndo pode ser,
pura e simplesmente, substitutiva dos comandos
constitucionais, porque inutilizaria a funcionalida-
de desses comandos. Restariam eles eficacialmente
in6cuos. Entdo, parece-me que essa lei é para
otimizar a aplica¢cdo dos comandos constitucionais
quanto as peculiaridades mercantis dessas entida-
des administrativas, para que elas sejam nao so6 de
economia mista quanto a formacgéo de seus capi-
tais, mas de economia mista quanto ao seu regime
juridico. Um regime que nem coincide inteiramen-
te com o das empresas privadas nem com o dos
orgaos e entidades genuinamente publicos.
(...)
O SENHOR MINISTRO EROS GRAU - Sr. Presidente,
Unica e exclusivamente para colaborar com essa
declaragdo obter dictum, quero lembrar que a Lei
n° 6.223, no artigo 9°, pela qual esta vinculado o
Tribunal de Contas, expressa:
'Art. 9 - Os Tribunais de Contas, no exercicio da
fiscalizacao referida no artigo 8°, ndo interferi-
réo na politica adotada pela entidade para a con-
secucao dos objetivos estatutarios contratuais.'
Evidentemente, ndo se trata de querer interpretar
a Constituicdo segundo a lei, mas deixar bem cla-
ro que o Tribunal ndo pode ir além dos sapatos.
O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Sr. Presiden-
te, apenas algumas observac¢des. A mim me pare-
ce que o artigo 71, inciso Il, da Constituicéo, repe-
le interpretacdo expansiva, no sentido que nao
tolera leitura capaz de restringir o alcance do con-
trole, pelo Legislativo, por intermédio do Tribu-
nal de contas, da gestéo de dinheiros, bens e valo-
res publicos. Trata-se da tutela de bens e valores
do povo. Sociedades de economia mista sdo con-
cebidas e, em concreto, criadas em fung¢éo de fina-
lidades publicas, ndo apenas como se fossem soci-
edades de direito privado, guiadas pela atracao
do lucro, mas sobretudo como prolongamentos do
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Estado, de modo que os seus dirigentes devem agir
no cumprimento do dever publico de resguardo
dos interesses e finalidades publicos que presidem
a instituicdo dessas mesmas sociedades. Tampouco
me parece discutivel o carater publico das a¢des
do Estado, que sdo apenas bens publicos sujeitos a
regime singular de destinagdo especial e de admi-
nistracdo particular. Ndo apenas as referéncias as
normas constitucionais sobre orgamento, etc., com-
provam tal assertiva, sendo também a legislacdo
infraconstitucional. O memorial do Tribunal de
Contas bem o demonstrou, e dele, apenas a titulo
de exemplo, cito o artigo 17 da Lei n°® 8.666, que
regula a forma de alienacéo dessas a¢gdes, subme-
tendo-a a autorizacdo legislativa, a avaliagdo e,
até, a concorréncia publica, tudo o que confirma
tratar-se de campo absolutamente incompativel
com a idéia de disponibilidade que caracteriza o
regime juridico dos bens privados.

Outra interpretacdo a mim me parece que torna-
ria inviaveis as auditorias previstas no inciso IV do
artigo 71 e, portanto, frustraria uma competéncia
especifica do Congresso Nacional.

Outras duas observacgdes, que, penso, sdo impor-
tantes, dizem respeito ao artigo 173, 81°, e a ques-
tdo da metodologia da fiscalizacdo.

O artigo 173, § 1°, acho que n&o pode ser interpre-
tado sendo como previsdo de uma norma ou de
uma lei tendente a regulamentar a competéncia
que jaesta no artigo 71. Em outras palavras, reme-
te-se a lei que atenderda as particularidades das
empresas e das sociedades de economia mista,
podendo, se for o caso, segundo as circunstancias
e a hatureza dessas empresas, dispor sobre outras
formas de fiscaliza¢do, que, sem estatuicdo expres-
sa, ndo se concebe nem admite.

Portanto, a falta dessa lei ndo inutiliza o comando
constitucional do artigo 71 e, portanto, nao impe-
de a fiscalizagdo do Tribunal de Contas.

A questao que me pareceu algo mais complexa,
mas apenas na aparéncia, é a natureza de controle
adequado a sociedade ou sociedades que atuam
segundo as regras do mercado e da concorréncia.
Mas, ai, parece-me que o problema é de
metodologia da fiscalizacdo, ndo problema de
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competéncia para fiscalizar, isto é, deve o Tribu-
nal de Contas, e de certo o fara por competéncia
técnica, seriedade e bom senso dos seus agentes,
conciliar as exigéncias da autonomia empresarial
e do interesse publico, até porque, no caso das
sociedades de economia mista e das empresas puU-
blicas, tais requisitos sdo complementares, ndo an-
tagbnicos.

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Se Vossa
Exceléncia me permite, essa lei desempenharia um
papel de calibragem da fiscalizacdo, para usar de
uma palavra que é muito cara ao dodelo pragma-
tico de ciéncia juridica. E uma questdo de
calibragéo.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Mas, enquan-
to nao seja editada, € bom advertir que o Tribunal
de Contas deve preocupar-se sobretudo com essa
metodologia para ndo inviabilizar, vamos dizer, a
operacionalidade dessas empresas.

Respondo agora ao argumento de que tais socie-
dades ndo comportariam esse tipo de fiscalizacao.
Eu nédo diria que seja argumento sofistico, mas,
sem duvida, é argumento especioso, porqgue, se
tais sociedades fossem insuscetiveis de fiscalizagéo
publica, nem a fiscalizagao de carater privado po-
deria dar-se. O fato de essas sociedades terem au-
ditorias e controles internos prova por si que, em-
bora atuando na area empresarial, comportam
formas de fiscalizagdo compativeis com sua natu-
reza, isto é, de entidades destinadas a operar em
mercado altamente competitivo.

O que nao pode é o Tribunal de Contas interferir
em decisdes de politicas e de estratégias empresari-
ais, devendo restringir-se aos termos do artigo 72
para resguardar o interesse publico contra os pro-
cedimentos capazes de acarretar danos ao erario.
(...)

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sabemos
- e Vossa Exceléncia ja destacou esse aspecto - da
sensibilidade desse tema, em que se tomam deci-
sdes de risco, por exemplo, no caso especifico,
tomam-se decisdes que tém de ser avaliadas, se-
gundo paradigmas existentes, mas para recupe-
rar créditos, assumindo até determinado tipo de
prejuizo.
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Conclusao

Por outro lado - e sabemos muito bem que quem ja
teve alguma experiéncia na vida publica ha de sabé-
lo - esses Orgdos de fiscalizagdo sdo engenheiros,
em geral, de obras prontas. Devemos dizé-lo com
sinceridade: sdo criticos de obras feitas e, muitas
vezes, sem O necessario preparo para fazé-lo.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Em boa
escala, sim; sdo pessoas que verificam depois de o
desastre ja cometido.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - E atuacéo a
posteriori.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sim, o que
se torna muito féacil e, por isso, inclusive, esses si-
nais graves que as vezes se verificam. De modo
que, com essas ponderac¢des, acredito que tenha
de haver limitag&o. E bom, talvez, que as proprias
empresas que venham a ser fiscalizadas, levem a
questdo a esfera judicial. Nesse caso especifico,
acredito que cabe a impugnacédo na via ordinaria
para aferir se de fato o juizo emitido pelo Tribu-
nal de Contas corresponde a essa analise.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (PRE-
SIDENTE) - (...) Também deixo explicito outra fon-
te de preocupagdes, que ha de ter pesado nos pre-
cedentes: a de que essa fiscalizacéo se pode tornar
abusiva, na medida em que fuja aos estritos limi-
tes que constitucionalmente a legitimam e preten-
da imiscuir-se na tomada de decisdes ou na execu-
¢do de decisdes empresariais das empresas publi-
cas e sociedades de economia mista: para isso, ha
0 apelo ao controle jurisdicional do excesso, des-
vio ou abuso de poder.

As empresas estatais estudadas possuem natureza sui generis, sao,
em esséncia, extensdo do Estado, porém, recebem autorizagdo para
atuar como se particulares fossem. Tal singularidade obriga o opera-
dor do direito, para compreendé-las, a empreender um esforco de con-
ciliacdo da duplice regéncia a que estao submetidas: um regime de
direito predominantemente privado (especialmente quanto aos direi-
tos e obrigag®es civis, comerciais, trabalhistas e tributarios), mitigado
por derrogacdes promovidas em prol da aplicagdo de prescri¢des de

direito publico.
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Aqui reside, como demonstrado, o maior desafio a adequada apli-
cacdo da regéncia legal cabivel as empresas estatais. Boa parte da dou-
trina, o legislador, e uma parcela muito significativa de juizes, procura-
dores e outros operadores do direito, por ndo terem percebido as pecu-
liaridades acima assinaladas, ou por ndo terem estabelecido uma per-
cepcdo mais acurada acerca das diferentes espécies de entes que inte-
gram a chamada Administracdo Indireta definidas na Constituicéo Fede-
ral, bem como em relagdo aos impactos das prescri¢bes constitucionais
delimitadoras da atuagdo dessas diversas figuras (com derrogacdes de
regime produzidas em graus variados), acabam incorrendo em erros de
tratamento, avaliac@o e julgamento relativos a muitas questfes envol-
vendo as empresas estatais do artigo 173 da Constitui¢cdo, como se cons-
tatou neste estudo.

Também ficou confirmado o acerto do caminho seguido, pois ndo
existe guia mais seguro do que as regras de hermenéutica acima estuda-
das para nortear qualquer analise juridico-legal. A interpretagéo confor-
me a Constituicao, que estabelece o ponto focal de estudo nos principios
constitucionais, vai sempre resultar numa avaliacdo da situacdo concreta
em harmonia com o sistema. Nessa perspectiva, aplicados os critérios de
analise acima apontados, pode-se concluir com seguranca em relacéo as
empresas estatais, que o direito privado é a regra (estabelecida na Consti-
tuicdo), sendo o direito publico a exce¢do. Como tal, s6 pode ser aplicado
em razéo de principio ou regra derrogatoria que possua for¢a equivalen-
te a norma constitucional que instituiu o regime privado.
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