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RESUMO

O presente trabalho consiste no estudo da evolugdo dos modelos de organizacdo da
Administracdo Publica e as alteracdes geradas na estruturacdo da maquina publica em direcao
a descentralizacdo administrativa. As empresas estatais, fruto desse processo, apresentaram-se
como um arranjo paralelo a administracdo direta inicialmente. Além do panorama histérico da
Administracdo Publica brasileira, em especial, quanto as fases da administragdo burocrética e
gerencial, o trabalho teve como objetivo retratar as empresas estatais sob o enfoque conceitual
e normativo em relacdo as licitagdes e contratos, regime de pessoal aplicavel, diferencas dos
aspectos orcamentarios entre as empresas estatais dependentes e independentes e 0s
mecanismos de governancga corporativa, transparéncia e controle dessas entidades. O advento
do Estatuto pode ser caracterizado como um verdadeiro embrido para as legislagbes mais
recentes que versam sobre licitagdes e contratos. Trata-se de um anseio da administragdo
publica e da sociedade por servigcos publicos dotados de eficiéncia, eficacia e efetividade,
finalidades centrais do gerencialismo. Por fim, a pesquisa buscou compreender a relevancia
dessas entidades na construcdo de uma administracdo puablica gerencial, mediante estudo
bibliogréfico da jurisprudéncia, doutrina e legislagdes atinentes a matéria.

Palavras-chave: administracdo publica; empresas estatais; gerencialismo.



SUMMARY

The present article consists in the study of the evolution of the models of organization of the
Public Administration and the alterations generated in the structuring of the public machine
towards the administrative decentralization. The state-owned companies, as a result of this
process, presented themselves as a parallel arrangement to the direct administration initially.
In addition to the historical panorama of the Brazilian Public Administration, in particular,
regarding the phases of bureaucratic and managerial administration, the work aimed to portray
state-owned companies under the conceptual and normative approach in relation to bids and
contracts, applicable personnel regime, differences in budgetary aspects between dependent
and independent state-owned companies; and the mechanisms of corporate governance,
transparency and control of these entities. The advent of the Statute can be characterized as a
true embryo for the most recent legislation that deals with bids and contracts. It is a desire of
the public administration and society for public services endowed with efficiency,
effectiveness and effectiveness, central purposes of managerialism. Finally, the research
sought to understand the relevance of these entities in the construction of a managerial public
administration, through a bibliographic study of jurisprudence, doctrine and legislation related
to the matter.

Keywords: public administration, state enterprises, managerialism.
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INTRODUCAO

O cerne que envolve a tematica das empresas estatais € a descentralizacdo
administrativa, com fundamento no modelo empresarial privado, buscando promover uma
prestacdo de servigos publicos mais adequada e obter um maior rendimento na exploracdo da
atividade econémica. Em razao disso, o lucro também é um dos objetivos dessas entidades,

mas ndo é o Unico.

A descentralizagdo administrativa, responsavel por originar as entidades da
administracdo indireta, a qual se incluem as estatais, € fruto de uma série de mudancas na

organizacdo do Estado e da Administracdo Publica.

O presente trabalho tem como objetivo geral compreender o papel das empresas
estatais na evolucdo da Administracdo Publica brasileira rumo ao gerencialismo, e como
objetivos especificos: identificar as particularidades das empresas estatais frente ao restante da
maquina publica nacional; examinar as mudancas na legislacédo e seus efeitos na estruturacdo

das estatais; e analisar brevemente a evolugdo historica da Administracdo Pablica brasileira.

Com efeito, os capitulos foram estruturados da seguinte forma: o primeiro capitulo
busca tracar um breve panorama historico da Administracdo Publica brasileira, em especial,
quando as fases da administracdo burocratica e gerencial; o segundo capitulo trata do conceito
normativo das empesas estatais e a evolugdo nas leis correspondentes; o terceiro capitulo trata
propriamente do Estatuto das estatais, sobretudo, quanto as regras de licitacdo e seus
diferenciais em relacdo as legislagcdes anteriores; o quarto capitulo aborda o regime pessoal
das empresas estatais; 0 quinto capitulo versa sobre as peculiaridades das empresas estatais
em relacdo ao orgamento publico, abordando as diferencas entre as empresas estatais
dependentes e independentes; o sexto e Ultimo capitulo trata da governanca corporativa,
transparéncia e mecanismos de controle, presentes ndo s6 na Lei n°® 13.303/16, mas também

na Lei de Acesso a Informacéo e na Lei Anticorrupgéo.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa, posto que busca averiguar a institucionalizagao
das empresas estatais, pensar criticamente a evolucdo histérica dos modelos da Administracéo

Publica brasileira. O carater da pesquisa € descritivo ao buscar reflexdes quanto as



jurisprudéncias, a base normativa e aos estudos de doutrinadores. Esta pesquisa € também

bibliografica, porque é relativa aos estudos de diversos autores do tema.

O tema correspondente € visivelmente interdisciplinar, razdo pela qual ndo se
restringird a autores do ramo do Direito, posto que se pretende analisar também as mudancas

nos modelos de Administracao Pablica no Brasil.

Qualquer tema relativo a gestdo publica detém relevancia social. A busca por
eficiéncia, eficacia e efetividade gerenciais certamente irda melhorar a qualidade dos servicos
publicos prestados a sociedade, bem como otimizard o uso dos recursos publicos, muitas

vezes escassos diante da imensiddo de demandas sociais.

Além disso, a estruturacdo da maquina publica tem sido um alvo de recentes alteragdes
legislativas, como o Estatuto juridico das empresas estatais (Lei n°® 13.303/26) e a nova Lei de
Licitacdes (Lei n° 14.133/21).

Somente depois de 28 anos da promulgacdo da nossa Constituicdo Federal, que o art.
173 foi regulamentado pela Lei n°® 13.303/2016, que trata do estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, incluindo toda e qualquer
empresa publica e sociedade de economia mista da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
Municipios que atue na prestacdo de servi¢os ou explore atividade econémica, mesmo sujeita
ao regime de monopolio. Percebe-se que a lei foi tardiamente aprovada, posto que a
regulamentacdo da matéria ja era esperada desde a alteracdo do art. 173 pela Emenda
Constitucional n° 19/98.

Diversas estatais foram criadas na década de 30, periodo tipicamente burocrético, e
tiveram um processo de expansdo acelerada nas décadas de 60 e 70, periodo caracterizado
pelo estado como agente propulsor do desenvolvimento nacional, passando por variadas

mudancas.

Mesmo com as amarras trazidas pela Constituicdo Federal de 1988, semelhantes as
adotadas na administracdo direta, as empresas publicas e sociedades de economia mista detém

particularidades que as possibilitam competir com as empresas de iniciativa privada. O



estatuto regido pela Lei n° 13.303/16, apesar de tardio, trouxe diferenciais importantes para

trazer maior competitividade a essas instituicdes no exercicio do seu objeto social.

Diante do que foi descrito, tem-se como indagacgdo: qual é a relevancia das empresas

estatais na evolucdo da Administracdo Publica brasileira rumo ao gerencialismo?



CAPITULO 1 — PANORAMA HISTORICO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA

Conforme Sandro Trescastro Bergue!, entendimento acerca da administracdo publica
atual em seus fenémenos e expressdes requer o reconhecimento das diferentes influéncias no
transcurso da sua trajetoria historica. Desde a construcdo do Estado brasileiro, foi preciso criar

organizacgOes burocraticas na gestdo publica.

No periodo compreendido entre as décadas 30 e 90, a administracdo publica nacional
sofreu modificacbes com similaridades, a fim de modernizar-se, como a fragmentagédo

institucional, e a separacio entre formulacio e implementagdo de politicas plblicas?.

José Matias Pereira apresenta a evolucdo da gestdo publica no Brasil de forma
conjunta com o modelo de Estado, indo além dos modelos bésicos citados. Divide o Estado
em Tecnoburocréatico-Indutor (1964-1985), Moderno (1988-2002) e Inteligente-mediador-
indutor (a partir de 2003).

No primeiro momento, o Estado era o principal provedor de diversos servigos e
indutor do crescimento econémico, mas sem primar pela melhoria do atendimento das
demandas dos cidaddos. No momento intermediario, teve inicio a visdo de Estado minimo. No
altimo momento, a orientacdo estatal estava voltada para a eficiéncia, eficacia e efetividade da
gestdo publica, aumento da transparéncia e introducdo dos conceitos de governanca

corporativa.

Na década de 30, houve um verdadeiro crescimento da ingeréncia do poder estatal na
vida do pais. As ComissOes de Eficiéncia e o Departamento Administrativo do Setor Publico,
criados, respectivamente, pela Lei do Reajustamento de 1936 e pelo Decreto-Lei n°® 579/38,
buscavam profissionalizar os recursos humanos da administracdo publica, com a formacao de

carreiras, sistemas de mérito, selecdo dos candidatos por meio de concurso publico. Trata-se

1 BERGUE, Sandro Trescastro. Gestdo Estratégica de Pessoas no Setor Piblico. Sdo Paulo. Editora: Atlas. 2014
2 MATIAS-PEREIRA, José. Administracdo Pdblica: foco nas instituicdes e acBes governamentais, 5 edigéo.
Sdo Paulo, Atlas: 2018.



do modelo burocratico de administracdo publica, instituido para combater a corrupgdo e o

nepotismo advindos do patrimonialismo.

Contudo, o modelo burocratico mostrou-se ineficiente diante das novas demandas
suscitadas pelo Estado de Bem-Estar Social. Por ser autorreferido, a estrutura dotada de
normas e divisdo de responsabilidades ndo trouxe beneficios diretamente perceptiveis aos
individuos, tendo como disfuncbes a rigidez, pouca interacdo com a sociedade, orientacdo
para o controle dos processos ao invés da orientagdo para os resultados. Diante disso, nas
décadas de 80 e 90, a crise politico-social interna somada a crise econémica mundial resultou
na derrocada do Estado de Bem-Estar Social. Para David Osborne e Ted Gaebler, apud
Regina Rodrigues e Audilio Miranda®, as organizacbes publicas cairam em verdadeiro

descrédito.

“O mundo evoluiu num curto espaco de tempo. As novas ideias de gestdo
contemporanea, fundamentadas nos principios da confianca e da descentralizacdo das
decisBes, exigiam formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas,
descentralizacdo de funcdes e incentivos a criatividade. Essas ideias contrapdem-se a

ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional”.*

O governo de Juscelino Kubitschek mostrou-se 0 mais produtivo em relacdo aos
projetos de reforma administrativa. Foram criadas a Comissdo de Simplificagdo Burocratica
(COSB), pelo decreto n° 39.510, e a Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos (CEPA),
pelo decreto n° 39.855, ambas de 1956.

A COSB buscava dar maior autonomia aos Ministérios, suprimir organismos
inoperantes e estudar medidas de descentralizacdo dos servicos e delegacdo de competéncias.
A CEPA, por sua vez, tinha seu escopo voltado a promocdo de mudancas estruturais na

Administracdo Publica.

Durante o regime militar, surgiu o Decreto-Lei n° 200/67 com objetivo de

regulamentar a descentralizacdo das atividades do Estado para a administracdo indireta, a fim

3 RODRIGUES, Regina Rocha. MIRANDA, Audilio René Almeida. Os Entraves ao Gerencialismo na Gestéo
Publica de um Municipio do Interior do Estado de Sdo Paulo. Caderno de Estudos Interdisciplinares — Edicao
Especial Gestdo Publica e Sociedade (2015) 70-80

4 PALUDO, Augustinho Vicente. Administracdo Publica, 82 edigdo. Rio de Janeiro, Editora Método: 2019, pp.
98.



de superar a ineficiéncia do modelo burocratico. Conforme o Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, de responsabilidade do ministro Bresser Pereira, tratou-se da primeira

tentativa de implantacéo do gerencialismo no Brasil:

“a reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei 200, entretanto, constitui um marco na
tentativa de superagdo da rigidez burocrética, podendo ser considerada como um
primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil. Mediante o referido decreto-
lei, realizou-se a transferéncia de atividades para autarquias, fundacfes, empresas
publicas e sociedades de economia mista, a fim de obter-se maior dinamismo
operacional por meio da descentralizacdo funcional. Instituiram-se como principios de
racionalidade administrativa o planejamento e o orcamento, o descongestionamento
das chefias executivas superiores (desconcentragdo/descentralizacdo), a tentativa de
reunir competéncia e informacdo no processo decisdrio, a sistematizacdo, a
coordenacdo e o controle”.

A década de 60 também foi o periodo em que se iniciou o debate acerca dos custos na
legislacdo nacional, através da Lei n° 4.320/64. Sob o fundamento constitucional, a lei trouxe
normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balangos dos

entes federativos.

O advento do Decreto-Lei n°® 200/67 permitiu as empresas estatais funcionarem sob
condi¢Bes semelhantes as utilizadas pelas empresas privadas. No entanto, o crescimento
desenfreado da administracdo indireta até a década de 70 gerou uma dicotomia entre a
administracdo direta, mais centralizada e rigida, e as estruturas paralelas na Administracdo

Indireta, mais ageis na consecucdo dos seus objetivos.

Por conta disso, nas décadas de 70 e 80, houve um esfor¢o de ordem governamental
para modernizar a Administracdo Direta com a criacdo da Secretaria de Modernizagéo
Administrativa (SEMOR), buscando organizar o planejamento, 0 or¢amento e a gestdo; e do
Ministério de Desburocratizacdo e o Programa Nacional de Desburocratizagdo, buscando

simplificar os processos administrativos e promover a eficiéncia da Administracdo Direta.

De forma reativa ao Decreto-Lei n° 200/67, a Constituicdo Federal de 1988 tornou o
poder politico descentralizado, enquanto a gestdo administrativa passou a ser centralizada. A
administragdo indireta teve redugdo na flexibilidade e em sua autonomia, passando a

funcionar com normas muito préximas as atinentes a administracdo direta. Em razdo disso e



da aplicacdo de normas rigidas, a Constituicdo Federal & considerada um retrocesso

burocréatico e um distanciamento da administracdo gerencial.

O governo Collor buscou reduzir os efeitos negativos da Carta Magna no desempenho
das entidades administrativas por meio da diminuigdo do tamanho da maquina estatal e da
demissdo em massa dos servidores publicos. No entanto, tais iniciativas foram incapazes de
atender aos seus fins, ja que a reestruturacdo desarrazoada da administracdo puablica gerou

grandes dificuldades na implementac&o de politicas publicas.

Em 1987, é criado o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI), como a principal ferramenta de informacdo da contabilidade publica,

permitindo o acompanhamento e controle dos gastos publicos®.

Em 1995, no governo de FHC, foi estabelecido o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, a fim de reestabelecer a governanga, ou seja, 0 poder de governar,
capacidade administrativa prejudicada pelo retrocesso burocratico de 1988. Sob influéncia da
vertente gerencial inglesa, buscou a constru¢do de uma administracdo publica em consonancia
com as transformacoes verificadas em outros paises. Contudo, o Plano Diretor da Reforma do

Aparelho do Estado também sofreu influéncias do modelo americano®.

Com fundamento na eficiéncia, maior participacdo da sociedade civil, qualidade na
prestacdo dos servigos publicos e gestdo por resultados, a reforma se pautou nas seguintes
diretrizes: institucionalizacdo, através de mudancas na base normativa; racionalizacdo, por
meio da reducdo de custos; flexibilizacdo, atraves do oferecimento de maior autonomia aos
gestores publicos; publicizacdo, que enseja a transferéncia de atividades ndo exclusivas do
Estado para organizacGes publicas ndo-estatais; e a desestatizacdo, que abrange a privatizacdo

e a terceirizacao.

A principal decorréncia do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado para a

organizacdo da administracdo publica foi a delimitacdo das areas de atuacdo do Estado. As

5 OLIVEIRA, André Browne Ribeiro. SILVA, Uilcleides Braga da. BRUNI, Adriano Leal. Gerencialismo e
desafios contemporaneos da gestdo dos custos publicos no Brasil. REVISTA DE ESTUDOS CONTABEIS,
LONDRINA, V. 3, N. 5, P. 63-82, JUL./DEZ. 2012.

6 FADUL, Elvia. SOUZA, Antbnio Ricardo de. Analisando a interface entre o gerencialismo, a criagdo das
agéncias reguladoras e a inovacdo institucional. In: Encontro Nacional da Associacdo Nacional dos Programas
de Posgraduacdo em Administracdo — ENANPAD, 30, 2006.



atividades exclusivas do Estado, em que o poder extroverso € exercido, como a
regulamentacdo, fiscalizacdo, fomento, seguranca publica, devem permanecer no ambito

estatal, mas a administragdo burocratica seria substituida pela gerencial.

O setor referente ao ndcleo estratégico, o qual abrange as leis e politicas publicas,
também seria de propriedade publica estatal, mas a administracdo burocréatica e a gerencial

coexistiriam.

Os servigos ndo-exclusivos, em que o Estado atua conjuntamente com organizacoes
publicas ndo-estatais e privadas, 0 ambito adotado é o publico ndo-estatal, devendo ocorrer a
publicizacdo. A area de producdo de bens e servicos para 0 mercado tem ambito privado,

devendo o Estado atuar somente quando necessario.

A delimitacdo estabelecida pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado foi
fundamental para a focaliza¢do da atuacdo do Estado nas suas atividades essenciais, devendo
delegar para a iniciativa privada as atividades acessorias. Para Frederico Lustosa da Costa e
José Cézar Castanhar, a reforma teve como efeito a redefinicdo do papel do Estado de

responsavel direto a promotor e regulador do desenvolvimento econdmico e social’.

A reforma gerencial buscou simultaneamente equilibrar as contas publicas e tornar a
acdo estatal mais efetiva. José Matias-Pereira® divide os objetivos conforme o alcance
temporal. Os objetivos de curto prazo visavam facilitar o ajuste fiscal, sobretudo nos Estados
e municipios, a fim de encerrar a crise fiscal. Os objetivos de médio prazo estavam centrados
em modernizar a administragcdo publica, tornando-a mais eficiente em relacdo ao atendimento

das demandas sociais.

Conforme Caio Marini apud André Oliveira, Uilcleides Silva e Adriano Bruni®, tais
objetivos perquiridos exigiam modificacdes de ordem institucional-legal, atraves da remocéo
dos obstaculos do ordenamento juridico e a criacdo de novos formatos organizacionais. A

gestdo publica também deveria sofrer modificacGes para suportar a reforma do Estado,

7 COSTA, Frederico Lustosa da. CASTANHAR, José Cézar. Avaliagdo de programas publicos: desafios
conceituais e metodologicos. RAP — Revista de Administragdo Puablica, Rio de Janeiro, v. 37, n. 5, p. 969-992,
set./out. 2003.

& MATIAS-PEREIRA, José. Administragdo Publica: foco nas instituicbes e aces governamentais.
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mediante adogdo de novos arranjos institucionais e novos instrumentos gerenciais, como
contratos de gestdo, contabilidade de custos, planejamento e gestdo estratégica, gestdo de
processos, gestdo pela qualidade. Por fim, a cultura burocrética seria substituida pela cultura

gerencial.

O governo brasileiro empenhou-se em promover a privatizacao das empresas estatais
nos casos elencados com controle publico desnecessario ou injustificavel, sendo mantidas
algumas estatais por motivos de seguranca nacional ou com influéncia direta para o
desenvolvimento do setor privado do pais. Segundo Beatriz Wahrlich apud Frederico Lustosa
da Costa'?, o programa da desestatizacdo foi concebido para frear a expansio desenfreada da

administracdo publica descentralizada, na década anterior, mas sem reverter tal processo.

As diretrizes do Plano Diretor se traduziram parcialmente na Emenda Constitucional
n° 19/98. Segundo Frederico Lustosa da Costa, poucas organizagdes sociais foram criadas, o
que comprometeu a potencial da iniciativa de publicizacdo, mas houve grandes esforcos pela
privatizacdo das empresas estatais, sobretudo nos setores de telefonia (Telebras), mineracdo

(Vale do Rio Doce) e financeiro (Banespa).

No entanto, barreiras dos modelos anteriores ofereceram resisténcia a efetiva
implementacdo da reforma gerencial, o que afetou a expansdo da governabilidade e a
confianga nas instituicbes publicas. A sociedade se afirmou como agente fiscalizador das

acOes do Estado, sendo capaz de influencia-las diante de um funcionamento insatisfatorio.

Né&o sé a organizacdo da sociedade civil como sujeito ativo, mas tambem as mudancas
geradas pela globalizacdo, desenvolvimento de novas tecnologias motivaram a reforma
estatal. O Estado, portanto, deixou a posi¢do de provedor do Bem-Estar Social e passou a ser
indutor e regulador do desenvolvimento nacional, buscando a representatividade politica e a

justica social.

10 COSTA, Frederico Lustosa da. CASTANHAR, José Cézar. Avaliacdo de programas publicos: desafios
conceituais e metodologicos. RAP — Revista de Administracdo Puablica, Rio de Janeiro, v. 37, n. 5, p. 969-992,
set./out. 2003.



A reforma buscou o fortalecimento e reestruturacdo do Estado, além dos interesses da
sociedade. Segundo Carlos César Pimenta apud Regina Rodrigues e Audilio Miranda®', a
busca pelo equilibrio entre os objetivos do mercado, Estado e sociedade é essencial para o

alcance do desenvolvimento politico, econémico e social.

Vale ressaltar que o gerencialismo no pais se originou de uma adaptacdo dos modelos
de gestdo de outros paises, sobretudo Inglaterra e EUA, ndo sendo formado conforme as
necessidades de nossa Administragdo Publica. Para Elvia Fadul e Ricardo Silva'?, a reforma
administrativa da década de 90 originou-se da crise financeira do Estado, e o0s objetivos
principais estavam seguindo os parametros mundiais do gerencialismo desde a década de 70.
Segundo José Matias-Pereira®®, as reformas administrativas eclodidas nos paises em
desenvolvimento, sobretudo os pertencentes a América Latina, originaram-se do Congresso de
Viena, reunido de cunho liberal, com o objetivo de propor medidas governamentais capazes

de gerar um equilibrio fiscal.

Para Fernando Luiz Abrucio apud Oliveira, Silva e Bruni'4, o gerencialismo inglés ou
managerialism subdividiu-se em trés diferentes abordagens o modelo puro, o consumeirism e
0 public service orientation. O modelo gerencial puro foi implementado no governo de
Margareth Thatcher, e buscava a reducdo de custos e maior eficiéncia na prestacdo dos
servigos publicos. O consumeirism, por sua vez, prima por uma gestao publica mais flexivel,
pautada na qualidade total e satisfacdo da sociedade enquanto conjunto de consumidores. O
public service orientation introduziu os conceitos de equidade na prestacdo do servico
publico, identificando o individuo como cidaddo e ndo mais mero consumidor, além de

promover a participacdo social nas politicas publicas mediante a transparéncia na gestéao.

As abordagens relativas ao gerencialismo, apesar de multiplas, apontam para o

entendimento comum de que sempre que houver urgéncia na melhoria da qualidade dos
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servicos publicos e na gestdo de politicas, o setor pablico terd que fazer uso de técnicas de

mudanca organizacional tipicas das empresas privadas, mediante as devidas adaptagdes.™®

A Lei n°® 10.180/2001 visa organizar e disciplinar os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, buscando revelar os custos dos programas e das

unidades da administracdo publica federal .

Para André Oliveira, Uilcleides Silva e André Bruni, a nivel nacional, o Plano
Plurianual 2004/2007 inaugurou a adocao dos parametros da eficiéncia, eficacia e efetividade
na avaliacdo dos resultados provenientes das acGes governamentais. O plano plurianual é um
instrumento de planejamento integrado ao orcamento publico, de forma regionalizada,
mediante a definigdo de diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital e as relativas

aos programas de duragédo continuada.

15 FADUL, Elvia. SOUZA, Antdnio Ricardo de. Analisando a interface entre o gerencialismo, a criagdo das
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CAPITULO 2 — CONCEITUACAO DAS EMPRESAS ESTATAIS E PANORAMA
NORMATIVO

Para Roberto Kanaane, Alécio Fiel Filho e Maria das Gragas Ferreiral’, Administragéo
Publica é fruto da interacdo entre o Estado e sociedade civil, ¢ 0 meio em que o governo
exterioriza sua funcdo abstrata, através de pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos. A
administragdo puablica pode ser definida como o aparato que desempenha atividades

consideradas de interesse publico ou comum.

As empresas estatais comp8em a administracdo publica em seu sentido subjetivo,
formal ou organico®®. Trata-se do conjunto de 6rgdos, entes e pessoas juridicas que exercem a
atividade administrativa. Em seu sentido objetivo, material ou funcional, a administracdo
publica compreende a funcdo administrativa, majoritariamente representada pelo Poder

Executivo.

O Decreto Lei n°® 200/1967 foi o instrumento normativo precursor quanto ao
tratamento da organizacdo da administracdo publica, diferenciando a administracédo direta da
indireta. A primeira € constituida pelos “servi¢os integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios”, conforme o art. 4°, inciso I. A administracao
indireta, por sua vez, compreende as autarquias, empresas publicas, sociedades de economia

mista e fundag@es publicas, todas dotadas de personalidade juridica propria.

A Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 37 amplia o escopo da administracdo para

0s outros Poderes, além de estabelecer os principios de observagdo obrigatoria:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia

17 KANAANE, Roberto; FIEL FILHO, Alécio; FERREIRA, Maria das Gragas (org.). Gestdo Publica:
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Apesar do entendimento de José dos Santos Carvalho Filho'® de que a administragdo
indireta constitui o conjunto de pessoas administrativas, vinculadas a respectiva
Administracdo Direta, com o objetivo de desempenhar atividades de forma descentralizada,
h& entidades que ndo tém essa atribuicdo. O art. 173 da Constituicdo Federal prevé a criacdo
de empresas publicas e as sociedades de economia mista com o objetivo de explorar

atividades econdmicas em sentido estrito e, ainda assim, compdem a administracao indireta.

Por empresas estatais, consideram-se empresas publicas e sociedades de economia
mista ou ainda aquelas submetidas ao controle estatal. A atuacdo dessas entidades envolve a
prestacdo de um servico publico especifico ndo tipico ou a exploracdo de uma atividade
econémica. Em relacdo a atividade econémica, o texto constitucional traz um fator limitante a
criacdo das entidades quando indispensavel ao atendimento da seguranca nacional ou do

relevante interesse publico.

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de produgéo
ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre:

I - sua funcdo social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigaces civis, comerciais, trabalhistas e tributérios;

Il - licitacdo e contratacdo de obras, servigos, compras e alienacdes, observados 0s
principios da administracdo publica;

IV - a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de administracéo e fiscal, com a
participagdo de acionistas minoritarios;

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

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de
privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

§ 3° A lei regulamentara as relagGes da empresa publica com o Estado e a sociedade.
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Conforme §1° do art. 2° da Lei n® 13.303/16, a criagdo das empresas estatais se da por
lei especifica autorizadora, que deverd apresentar indicacdo clara do relevante interesse
coletivo ou do imperativo de seguranga nacional, apresentando patriménio publico se for
empresa puablica ou publico e privado se for sociedade de economia mista. No entanto, a
criacdo da entidade s6 se completa com o registro do respectivo ato constitutivo no 6rgédo
competente. E a extin¢do deve atender as mesmas regras de criacdo, com fulcro no principio
da simetria. Assim, apesar de tal disposicdo ndo estar detalhada no Estatuto das estatais, a

extin¢cdo dessas entidades administrativas requer lei especifica autorizadora.

Em conformidade com o inciso XX do art. 37 da Constituicdo Federal, o Estatuto
estabelece que depende de autorizacéo legislativa a criacao de subsidiarias de empresa publica
e de sociedade de economia mista, assim como a participacdo de qualquer delas em empresa
privada, cujo objeto social deve estar relacionado ao da investidora (art. 2°, § 2°).

“(...)depende de autorizacdo legislativa, em cada caso, a criacdo de subsidiarias das
entidades mencionadas no inciso anterior, assim como a participacdo de qualquer
delas em empresa privada” (CF, art. 37, XX).

Diferentemente do disposto na Constituicdo Federal, o art. 2°, § 2° do Estatuto ndo
utilizou o termo “em cada caso”, j4 que o Pretorio Excelso, através do ADI 1649/DF?,
consolidou o entendimento de que basta uma autorizagcdo para a empresa estatal criar suas

subsidiarias, ndo sendo necessaria autorizacédo legislativa para cada uma em apartado.

A participacdo do Estado em empresas privadas, apesar de ndo deter o controle
acionario da empresa., requer autorizacdo legislativa, dispensada em atividades comerciais
comuns: operacGes de tesouraria; adjudicacdo de acBes em garantia; e participacOes
autorizadas pelo Conselho de Administracdo em linha com o plano de negocios da empresa

publica, da sociedade de economia mista e de suas respectivas subsidiarias (art. 2°, § 3°).

20 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 9478/97. AUTORIZAGAO A PETROBRAS
PARA CONSTITUIR SUBSIDIARIAS. OFENSA AOS ARTIGOS 2° E 37, XIX E XX, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. INEXISTENCIA. ALEGACAO IMPROCEDENTE. 1. A Lei 9478/97 nfo autorizou a instituicio de
empresa de economia mista, mas sim a cria¢do de subsidiarias distintas da sociedade-matriz, em consonancia
com o inciso XX, e ndo com o XIX do artigo 37 da Constituicio Federal. 2. E dispensavel a autorizagio
legislativa para a criacdo de empresas subsidiarias, desde que haja previsdo para esse fim na prépria lei que
instituiu a empresa de economia mista matriz, tendo em vista que a lei criadora € a propria medida autorizadora.
Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente. (STF — ADI: 1649 DF, Relator: MAURICIO
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O Decreto n° 8.945/2016, que regulamenta a Lei n°® 13.303/2016 no ambito da Uniéo,
dispde, em seu art. 8°, que a autorizacdo para a criacao de subsidiarias e para participacdo em
sociedade privada podera constar genericamente na lei que autorizar a criacdo da estatal,
sendo necessaria vinculagdo com o objeto social da empresa estatal investidora e autorizagcdo

do Conselho de Administracdo para participar de cada empresa.

Em relacdo as formas societarias, 0 mesmo decreto salienta que a empresa publica
adotard, preferencialmente a forma de sociedade andnima, no &mbito da Unido, obrigatdria

para as suas subsidiarias.

Os bens pertencentes a essas entidades podem ser onerados ou alienados
independentemente de autorizacdo legal. Trata-se de bens privados, ndo dotados dos
atributos relativos aos bens publicos, como a impenhorabilidade e a imprescritibilidade.
Todavia, em razdo do principio da continuidade dos servicos publicos, os bens destinados a
prestacdo de servigos publicos passam a deter os mesmos atributos dos bens publicos. No
Recurso Extraordinario n°® 220.906 DF, o STF reconheceu os atributos relativos a fazenda

publica a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. EMPRESA BRASILEIRA
DE CORREIOS E TELEGRAFOS. IMPENHORABILIDADE DE SEUS BENS,
RENDAS E SERVICOS. RECEPCAO DO ART. 12 DO DECRETO-LEI N° 509/69.
EXECUCAO. OBSERVANCIA DO REGIME DE PRECATORIO. APLICACAO
DO ART. 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL.1. A Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos, pessoa juridica equiparada a Fazenda Publica, é aplicavel o
privilégio da impenhorabilidade de seus bens, rendas e servigos. Recepcdo do
artigo 12 do Decreto-lei n° 509/69 e ndo-incidéncia da restricdo contida no artigo 173,
81° da Constituicho Federal, que submete a empresa publica, a sociedade de
economia mista e outras entidades que explorem atividade econdmica ao regime
préprio das empresas privadas, inclusive quanto as obrigacdes trabalhistas e
tributarias. 2. Empresa publica que ndo exerce atividade econdmica e presta servico
publico da competéncia da Unido Federal e por ela mantido. Execucdo. Observancia
ao regime de precatério, sob pena de vulneragdo do disposto no artigo 100 da
Constituigdo Federal. Recurso extraordindrio conhecido e provido. (STF — RE:
220906 DF, Relator: Min. MAURICIO CORREA, Data de Julgamento: 16/11/2000,
Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJ 14-11-2002 PP-00015 EMENT VOL-02091-
03 PP-00430).

Apesar de 0s bens das empresas estatais, em regra, ndo se enquadrarem na qualidade
de bens publicos, tais entidades se submetem a fiscalizacdo contabil, financeira e

orcamentaria do Tribunal de Contas, segundo o art. 71 da Constituicdo Federal.



Para Sandro Trescastro Bergue?!, as abordagens relativas ao estudo do Estado e da
administracdo publica brasileira encontram forte vinculo histérico com as ciéncias juridicas,
de modo que o direito constitucional e o direito administrativo trazem os contornos de matriz
valorativa e conceitual. Nesse sentido, diante da entrada em vigor do Estatuto das Estatais
(Lei n° 13.303/16), a fim de disciplinar o disposto no art. 173 §1° da Constituicdo Federal,

mais adequado € conceitua-las a partir desse novo instrumento normativo:

Art. 3° Empresa publica é a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com criagdo autorizada por lei e com patriménio préprio, cujo capital social
é integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios.

Art. 4° Sociedade de economia mista é a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com criacdo autorizada por lei, sob a forma de sociedade an6nima,
cujas acgbes com direito a voto pertengam em sua maioria a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios ou a entidade da administracéo indireta.

Em relacdo a conceituagdo das empresas estatais, a Lei n® 13.303/2016 ndo trouxe
mudancas significativas frente as disposi¢cbes normativas anteriores, mas sim buscou sanar
incorrecOes, sobretudo, presentes no Decreto-Lei n° 200/67. O Decreto estabelecia que as
empresas publicas e as sociedades de economia mista eram criadas por lei. Acabou sofrendo
tantas criticas doutrinarias, que ja perdeu validade com a Emenda Constitucional n® 19/98.

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

I - Autarquia - o servigo autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita préprios, para executar atividades tipicas da Administracao
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada.

Il - Emprésa Piblica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
com patrimdnio proprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a exploracéo
de atividade econdmica que o Govérno seja levado a exercer por fbrca de
contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das
formas admitidas em direito.

Il - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, criada por lei para a exploracdo de atividade econémica, sob a forma
de sociedade an6nima, cujas acBes com direito a voto pertencam em sua maioria a
Unido ou a entidade da Administracdo Indireta.
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IV - Fundacdo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo legislativa, para o
desenvolvimento de atividades que ndo exijam execucdo por 6rgdos ou entidades de
direito puablico, com autonomia administrativa, patriménio proprio gerido pelos
respectivos 6rgéos de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de
outras fontes.

O Decreto-Lei n° 200/1967 trazia a exploracdo de atividade econdémica como atividade
a ser desempenhada pelas empresas publicas e sociedades de economia mista, o que nédo foi
recepcionado pelo Estatuto das empresas estatais, posto que ndo estabeleceu, de forma
expressa, as atividades que devem ser desempenhadas, mas sim as finalidades que se
relacionam com a exploracdo de atividade econdmica de produgcdo ou comercializacdo de
bens ou de prestacdo de servicos, ainda sob regime de monopdlio, de prestacdo de servicos

publicos.

O Estatuto das empresas estatais ndo dispds de uma diferenca crucial entre as espécies
de estatais. As causas que compreendem as empresas publicas federais sdo julgadas na justica
federal, excetuando-se as atribuicbes das justicas especializadas; enquanto as causas que
compreendem as sociedades de economia mista federais séo julgadas, em regra, pela justica

estadual.

O art. 27 da Lei n° 13.303/16 traz como funcdo social das empresas a realizagdo do
interesse coletivo ou de atendimento a imperativo da seguranca nacional expressa no
instrumento de autorizacdo legal para a sua criacdo. Diante disso, a realizacdo do interesse
coletivo devera ser orientada para o alcance do bem-estar econdmico e para a alocagédo
socialmente eficiente dos recursos geridos pela empresa publica e pela sociedade de economia
mista, bem como para o seguinte (art. 27, § 1°): ampliagdo economicamente sustentada do
acesso de consumidores aos produtos e servi¢cos da empresa publica ou da sociedade de
economia mista; e 0 desenvolvimento ou emprego de tecnologia brasileira para producéo e
oferta de produtos e servicos da empresa publica ou da sociedade de economia mista, sempre
de maneira economicamente justificada. As estatais também deverdo, nos termos da lei,
adotar praticas de sustentabilidade ambiental e de responsabilidade social corporativa

compativeis com o mercado em que atuam (art. 27, § 2°).



Percebe-se que ambas sdo dotadas de personalidade juridica de direito privado, mas a
empresa publica pode ser revestida de qualquer das formas admitidas em direito, enquanto a
sociedade de economia mista s6 pode ser constituida sob sociedade anénima e se submete as
disposicbes da Lei n° 6.404/76, com fulcro no art. 235. Contudo, para José dos Santos
Carvalho Filho??, algumas formas societarias se mostram incompativeis com a empresa
publica, como as sociedades em nome coletivo (art. 1.039 do Codigo Civil), sociedade
corporativa (art. 1.093, CC) e a empresa individual de responsabilidade limitada (art. 980-A,
CC). Essas formas societarias sdo constituidas por pessoas fisicas, 0 que impossibilita a
formag&o de capital através do Poder Publico.

Além disso, o 86° do art. 177 da L. 6.404/76 dispde que a empresa publica e a
sociedade de economia mista de capital fechado poderéo optar por observar as normas sobre
demonstracBes financeiras expedidas pela Comissdo de Valores Mobilidrios para as

companhias abertas.

O art. 4° 8§ 1° da Lei n° 13.303/2016 dispbe que a pessoa juridica que controla a
sociedade de economia mista tem os deveres e as responsabilidades do acionista controlador,
estabelecidos na Lei n® 6.404/1976, e devera exercer o poder de controle no interesse da

companbhia, respeitado o interesse publico que justificou sua criacéo.

As empresas estatais sao submetidas a tutela do ente instituidor, através do ministério
relativo ao setor, o que ndo se confunde com controle hierarquico. A controvérsia pairava,
contudo, quanto ao controle exercido pelos tribunais de contas. Outrora 0 STF excluia essas
entidades do dever de prestar contas e da fiscalizacdo com o argumento de que detinham
natureza de direito privado. Tal entendimento encontra-se superado atualmente. Assim, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista sujeitam-se a fiscalizacdo exercida pelo
Tribunal de Contas, devendo, por conseguinte, prestar contas anuais e instaurar tomada de

contas especial frente a presenca de irregularidades na aplicacéo dos recursos publicos.
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CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS.
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA: FISCALIZACAO PELO TRIBUNAL DE
CONTAS. ADVOGADO EMPREGADO DA EMPRESA QUE DEIXA DE
APRESENTAR APELACAO EM QUESTAO RUMOROSA. Ao Tribunal de Contas
da Unido compete julgar as contas dos administradores e demais responséaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario (CF, art. 71, 1I; Lei 8.443, de 1992, art. 1°, 1). Il — As empresas
publicas e as sociedades de economia mista, integrantes da administragéo
indireta, estdo sujeitas a fiscaliza¢do do Tribunal de Contas, ndo obstante os seus
servidores estarem sujeitos ao regime celetista. (STF — MS 25.092 DF, Relator:
CARLOS VELLOSO, Data de Julgamento: 10/11/2005, Tribunal Pleno, Data de
Publicagdo: DJ 17-03-2006 PP-00006 EMENT VOL-02225-03 PP-00407).

Para Matheus Carvalho?®, apesar do dispositivo constitucional, o regime juridico
aplicado a essas entidades € um regime misto, em que ndo estdo presentes as prerrogativas
estatais relativas a beneficios fiscais ou vantagens processuais distintas dos concedidos aos
particulares, mas ha o dever de obediéncia dos principios da administracdo publica. Para as
entidades prestadoras de servicos publicos, o regime misto em muito se aproxima do regime
de direito publico. Para as entidades exploradoras de atividades econémicas, 0 regime se
aproximara do regime de direito privado, sendo o direito publico aplicado apenas de forma

excepcional, mas sem deixar de resguardar o interesse publico.

Segundo Matheus Carvalho?*, a responsabilidade civil das empresas estatais se difere
quanto a sua finalidade. Se atuarem na prestacdo de servigos publicos, o art. 37, 86° da
Constituicdo Federal é aplicado diretamente, o que enseja a responsabilidade objetiva, com
fulcro na teoria do risco administrativo. Se atuarem na exploracao de atividade econdmica, a
responsabilizacéo se dara nos moldes do direito privado, apesar de integrarem a administracdo

indireta.

Outras legislacdes tém influéncias significativas ao estatuto das estatais, como a Lei n°
6.404/76 que incumbe as estatais constituidas sob a forma de sociedade anénima um dever de
eficiéncia; a Lei n® 11.101/05 (Lei das Faléncias), que apesar de dispor em seu art. 2° que ndo
se aplica a empresas publicas e a sociedades de economia mista, alguns autores, como José
dos Santos de Carvalho Filho e Celso Antdnio Bandeira de Mello, defendem que a exclusdo

se refere apenas as estatais que prestam servico publico. Para eles, a lei deveria ser

23 CARVALHO, Matheus. MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Salvador: Editora Juspodivm,
2017.
24 [dem.



necessariamente aplicada nas empresas estatais exploradoras de atividade econdmica, em
razdo do art. 173, 81° Il da Constituicdo Federal, que lhes atribuiu o regime juridico de

direito privado.

Para a corrente que exclui as empresas estatais da Lei das Faléncias,
independentemente das atividades desempenhadas, o ente instituidor terd responsabilidade
subsidiaria quando suas entidades administrativas ndo dispuserem de recursos suficientes para

indenizar prejuizos causados a terceiros.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo gozam do prazo
quinguenal de prescricdo, como ocorre com as autarquias (art. 2°, Decreto-Lei n°® 4.597/42).
As dividas em favor de terceiros prescrevem conforme as regras do Codigo Civil. O art. 205
do Cédigo aduz que a prescri¢do ocorrera em dez anos, quando a lei ndo Ihe haja fixado prazo

menor. O art. 206 do CC, por sua vez, apresenta prazos para variadas hipéteses.



CAPITULO 3 -0 ESTATUTO DAS ESTATAIS

Apesar de a Emenda Constitucional n® 19/1998 firmar bases para uma revisdo do
regime de atuacdo das empresas publicas e sociedades de economia mista exploradoras de
atividade econémica, a Lei das Estatais revelou a sua aplicabilidade a toda e qualquer empresa
publica e sociedade de economia mista da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, que atue na exploracdo de atividade econémica de producdo ou comercializagéo
de bens ou de prestacdo de servi¢os, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime
de monopdlio da Unido, de prestacdo de servicos publicos, segundo o disposto no art. 1° da
Lei n® 13.303/16. Também abrange a empresa publica e a sociedade de economia mista que
participem de consorcio, na condicdo de operadora (art. 1°, § 5°); e a sociedade, inclusive a de
propoésito especifico, que seja controlada por empresa publica ou sociedade de economia
mista (art. 1°, § 6°).

Destarte, tanto as empresas estatais exploradoras de atividade econdmica quanto as
empresas estatais prestadoras de servi¢os se sujeitam ao estatuto. No entanto, a doutrina
apresenta grande discordancia nesse aspecto, alegando a existéncia de excesso de

abrangéncia, devendo a norma se limitar as estatais exploradoras de atividade econémica.

Conforme Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (p.415)%, 0 “§ 1° do artigo 173 da
Constituicdo trata especificamente das empresas publicas e sociedades de economia mista
exploradoras de atividades econdémicas em sentido estrito, e ndo das prestadoras de servicos
publicos.” Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro®® o artigo 173 cuida especificamente da
atividade de natureza privada, exercida excepcionalmente pelo Estado por razbes de
seguranca nacional ou interesse coletivo relevante, ha que se concluir que as normas dos 8§ 1°

e 2°s0 incidem nessa hipdtese.

25 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 242 ed. Editora
Método, 2016.
% PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo, 282 edi¢do. Sdo Paulo: Atlas, 2015.



A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.624 MC/DF?" também questionou
alguns dispositivos do Estatuto das Estatais, como a abrangéncia para as estatais prestadoras
de servicos publicos, com o fundamento da auséncia de concorréncia. Para Rodrigo Fonseca
Johann?, nem sempre as estatais vdo exercer uma Unica atividade, por isso, tal divisio ndo

pode ser tratada de forma categorica:

“ocorre que, nos dias de hoje, tem-se diversos exemplos de estatais que prestam
concomitantemente servico publico e atividade econdmica em sentido estrito, ainda
que de modo secundario, dentre elas a propria ECT e a Casa da Moeda, por exemplo.”

Na ADPF 4631%, o Pretorio Excelso firmou o entendimento de que atividade
econdmica é género, que abrange, como espécies, 0 servigco publico e a atividade econémica
em sentido estrito. Portanto, essa aparente dicotomia ndo procede, ja que o servigo publico se
revela como uma atividade econémica dotada de um regime juridico diferenciado. Para
Rodrigo Fonseca Johann®, o argumento dos autores da ADI 5.624 é fragil pela visdo
tradicional e ultrapassada de servi¢o publico, posto que os servicos publicos estdo cada vez

mais associados ao modelo concorrencial.

Encerrando o debate acerca da proposicdo da ADI 5.624, a Advocacia Geral da Unido
firmou o entendimento de que a lei ndo dispBe acerca de cargos publicos ou de matéria de
iniciativa privativa da Presidéncia da Republica, trata apenas sobre o regime juridico das
empresas estatais, além de ter afastado os argumentos das Centrais Sindicais de que a nova
estrutura gerencial traria maior rigor e restrigdes inconstitucionais a agentes politicos e

sindicais.

27 MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Concessdo parcial
monocratica. interpretacdo conforme a Constituicdo. art. 29, caput, da Lei 13.303/2016. venda de acdes.
alienacdo do controle acionario de empresas publicas, sociedades de economia mista ou de suas subsidiarias e
controladas. necessidade de prévia autorizagio legislativa e de licitagdo. VOTO MEDIO. MEDIDA
CAUTELAR PARCIALMENTE PELO PLENARIO. (STF-ADI: 5624 DF. Relator: Min RICARDO
LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 25/04/2019, Data da Publicagdo: DJe-089 30/04/2019).

28 JOHANN, Rodrigo Fonseca. Lei n° 13.303/2016 e ADI n° 5.624 MC/DF: (in)constitucionalidade da
aplicacdo da lei das estatais as empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servigos
publicos.

29 DIREITO DO TRABALHO. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
PISO SALARIAL DOS TECNICOS EM RADIOLOGIA. ADICIONAL DE INSALUBRIDADE .
INDEXACAO AO SALARIO MINIMO. MEDIDA CAUTELAR CONFIRMADA. 1. Inconstitucionalidade da
indexacdo de piso salarial ao valor do salario minimo. 2. Congelamento da base de célculo, a fim de que seja
calculada de acordo com o valor de dois salarios minimos vigentes na data de estabilizacdo da decisdo que
deferiu a medida cautelar. N&o-recepcdo do art. 16 da Lei n® 7.394/1985. 3. Arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental julgada procedente. (STF-ADI 4632 MG, Relator Min TEORI ZAVASCKI, Data de
Julgamento: 21/11/2013, Data da Publicagdo: DJe-232 DIVULG 25/11/2013 PUBLIC 26/11/2013).

30 Idem.



Importante salientar, como doutrina minoritaria, mas bem fundamentada, o que
estabelecem Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo®, de que nem toda empresa publica e
sociedade de economia mista é exploradora de atividade econdmica ou prestadora de servigos

publicos.

Algumas empresas estatais tém como finalidade o exercicio do poder de policia ou
realizacdo de atividades de regulacdo, também ha estatais que atuam nas areas de interesse
social, como nas atividades de salde, ensino e pesquisa cientifica. Diante desse entendimento,
a Lei n° 13.303/2016 é aplicavel a todas as empresas estatais que explorem atividade
econdmica ou que prestem servicos publicos; todavia, ndo se aplica aquelas empresas publicas

e sociedades de economia mista que ndo atuam nessas areas.

Vale ressaltar que algumas disposicdes do Estatuto ndo se aplicam, a principio, a todas
as estatais. As seguintes regras ndo se aplicam a empresa publica e a sociedade de economia
mista que tiver, em conjunto com suas respectivas subsidiarias, no exercicio social anterior,

receita operacional bruta inferior a R$ 90 milhdes (art. 1°, § 1°):

a) “exigéncia de adogdo de préaticas de gestdo de riscos e controle interno” (art. 99);

b) “exigéncia de criacdo de comité estatutario para verificar a conformidade do
processo de indicacdo e de avaliagdo de membros para o Conselho de Administracéo
e para o Conselho Fiscal” (art. 10);

c) “exigéncia de previsdo na lei que autorizar a criagdo de diretrizes e restricdes a
serem consideradas na elaboracdo do estatuto da companhia” (art. 13);

d) “regras de responsabilidade do acionista controlador” (arts. 14 e 15);

e) “regras de responsabilidade e indicacdo dos administradores™ (arts. 16 e 17);

f) “regras de competéncia e organizagdo do conselho de administracdo, do membro
independente do conselho de administracdo, da diretoria, do comité de auditoria
estatutario e do conselho fiscal” (arts. 18 a 26).

A inaplicabilidade dessas regras de governanga pode ser revertida por meio da edi¢do
de atos dos poderes executivos de cada ente que estabelecam regras de governanca destinadas
as suas respectivas estatais que possuam a receita operacional bruta inferior a R$ 90 milhdes,

observadas as diretrizes legais. Contudo, o prazo de edi¢do € fixado em 180 dias, que se nao

31 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 24 ed. Editora
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respeitado, fara com que as estatais sigam obrigatoriamente as regras de governanca da
propria Lei das Estatais (art. 1°, 8§ 3° e 49).

As normas da Lei n° 13.303/2016 estdo em conformidade com o modelo de Estado
Inteligente-mediador-indutor, posto que dispdem sobre a governanga corporativa,
transparéncia na gestdo e mecanismos de controle da atividade empresarial, direito societéario,

além de licitacio e contratacdo a serem observadas pelas empresas estatais®.

Art. 6° O estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias devera observar regras de governanga corporativa, de transparéncia e de
estruturas, praticas de gestdo de riscos e de controle interno, composicdo da
administracéo e, havendo acionistas, mecanismos para sua protecdo, todos constantes
desta Lei.

Por fim, o Estatuto das estatais apresenta requisitos minimos de transparéncia e de
observacao obrigatdria a empresas publicas e a sociedades de economia mista: elaboracéo de
carta anual com a explicitacdo dos compromissos de consecu¢do de objetivos de politicas
publicas, bem como a definicdo clara dos recursos a serem empregados e indicadores
capazes de revelar os impactos econdmico-financeiros; adequacdo do seu estatuto social a
autorizacdo legislativa; divulgacdo tempestiva e atualizada de informacbes relevantes;
elaboracdo de politica de distribuicdo de dividendos; divulgacdo anual de relatério integrado
ou de sustentabilidade; divulgacdo de dados operacionais e financeiros das atividades relativas
a consecucdo dos fins de interesse coletivo ou de seguranga nacional. O capitulo seis do
presente trabalho ira detalhar os mecanismos de controle e transparéncia dessas entidades da

administragdo publica indireta.

3.1. LicitacBes e Contratos no Estatuto

Em matéria de licitacdo e contratos, as estatais estavam submetidas a L. 8.666/93, com
excecdo das hipdteses de comprovada incompatibilidade de consecucdo dos objetivos

institucionais da pessoa juridica. Por conta disso, o Pretério Excelso admitia a adocdo de

32 ZYMLER, Benjamin. ConsideracGes sobre o estatuto juridico das empresas estatais (Lei 13.303/2016).
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 102, p. 15-26, mar./abr. 2017.



regime diferenciado a estatais exploradoras de atividade econémica, sem restri¢do a atividade

praticada, a fim de possibilitar a livre competicdo com as empresas privadas.

A Lei n°13.303/16 dispensou as estatais da observancia das regras atinentes a licitacdo
nas hipéteses em que a escolha do parceiro se dé por caracteristicas particulares, atreladas a
“oportunidades de negodcio”, sendo comprovada a inviabilidade do processo competitivo; e
diante da comercializacdo prestacdo ou execucao direta dos produtos, servicos ou obras com
relacdo direta ao objeto social da entidade. Nao se trata de situagOes de dispensa ou de
inexigibilidade de licitacdo, mas de ndo incidéncia da legislagdo licitatoria.

Além disso, o estatuto das estatais recebeu grande influxo das regras do Regime
Diferenciado de ContratacGes (RDC), abrangendo inovacdes relativas a contratacdo integrada
e semi-integrada, modos de disputa (aberto, fechado e misto), pré-qualificagdo permanente de
fornecedores e produtos, bem como da Lei Complementar n°® 123/2006, relativa ao Estatuto da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte. No entanto, segundo o Min. Vital do Rego do
TCU, a expectativa de que o estatuto otimizasse 0s pontos positivos e erradicasse 0s pontos
negativos dessas legislagdes a fim de tornar a atuacdo das estatais mais célere e eficiente se

restou frustrada.

As disposicdes do estatuto acerca das licitagdes provém do disposto no art. 173, 111 da
Constituicdo Federal de 1988. O §2° do art. 1° do Estatuto dispde que os capitulos atinentes as
licitacbes e contratos se aplicam, inclusive, a “empresa publica dependente”, espécie de
empresa controlada que requer do ente controlador recursos financeiros para pagamento de
despesas de pessoal ou de custeio em geral ou de capital, com excecdo dos relativos ao
aumento da participacdo acionaria. A empresa estatal independente, por sua vez, é dotada de
autossuficiéncia em relacdo as suas proprias atividades, sem depender de repasse do ente

instituidor.

Art. 1° Esta Lei dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias, abrangendo toda e qualquer empresa publica e
sociedade de economia mista da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios que explore atividade econémica de producao ou comercializacdo de bens
ou de prestacdo de servicos, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime
de monopdlio da Unido ou seja de prestacdo de servigos publicos.

§ 2° O disposto nos Capitulos 1ell do Titulo Il desta Lei aplica-se inclusive a
empresa publica dependente, definida nos termos do inciso Il do art. 2° da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, que explore atividade econémica, ainda
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que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime de monopolio da Unido ou seja de
prestacdo de servigos publicos.

Ha& que se atentar para a ado¢do do termo “empresa publica dependente” no Estatuto
das estatais, ao invés do termo “empresa estatal dependente”, utilizado na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Tal peculiaridade, bem como a disposicdo expressa acerca da
inclusdo dessas entidades, torna, de fato, a redacdo redundante, mas serviu para enfatizar a
ndo aplicabilidade da Lei n° 8.666/93 em matéria de licitagdes e contratos de empresas que

dependam de recursos do ente controlador.

O art. 31 do Estatuto das empresas estatais estabelece que as licitacdes realizadas e 0s
contratos celebrados por empresas publicas e sociedades de economia mista destinam-se a
assegurar a selec@o da proposta mais vantajosa, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto, e a evitar operagdes em que se caracterize sobrepreco ou superfaturamento, devendo
observar os principios da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do desenvolvimento nacional
sustentavel, da vinculagdo ao instrumento convocatério, da obtencdo de competitividade e do
julgamento objetivo. A Nova Lei de Licitagdes® empregou muitos dos principios
apresentados no Estatuto das Estatais e ausentes na Lei n° 8.666/93, tais como:
economicidade; competitividade e desenvolvimento nacional sustentavel. O ultimo, presente
na lei anterior como finalidade da licitacdo, apresenta um escopo maior no Estatuto ao
abranger ndo s6 a observancia de normas ambientais, mas também a sustentabilidade
econdmica do pais, através aplicacdo das regras especiais e contratagdo de microempresas e

empresas de pequeno porte, previstas na Lei Complementar n® 123/2006.

Os principios da eficiéncia e da economicidade primam pelo uso racional dos recursos
publicos no processo licitatério. Ao buscar o melhor resultado para o interesse publico,
evitando-se desperdicios, tais principios se aproximam do ideal de administracdo publica

gerencial.

A apresentagdo dos principios é essencial para reiterar o interesse publico como fim,

além de evitar favorecimentos, contrarios a isonomia. Diante disso, o art. 61 da Lei n°

33 Art.5%da L. 14.133/21.



13.303/16 assevera que as empresas estatais ndo poderdo celebrar contrato com pretericédo da

ordem de classificacdo das propostas ou com terceiros estranhos a licitacéo.

A Lei das Estatais tem como regra a aplicabilidade do principio da publicidade nas
licitacbes e nos contratos, exceto quanto ao valor estimado do contrato e o contetdo das
propostas. A empresa estatal mantera sob sigilo o valor estimado do contrato, divulgando
somente os quantitativos e informacdes essencial para a formulagdo da proposta. Contudo, a
contratante pode tornar o valor pablico por meio de justificacdo na fase de preparacdo. O § 1°
do art. 34 também estabelece uma hipédtese de publicidade do valor do contrato, quando o
critério de julgamento for o de maior desconto. O 8§ 3° do art. 34 assevera que, inclusive nos
casos em que o sigilo se mostre obrigatorio, o valor estimado do contrato devera estar

disponivel para os érgaos de controle externo e interno.

Caso 0 modo de disputa seja o fechado, o sigilo do contetdo das propostas dar-se-a até
0 momento da abertura, a fim de preservar a isonomia da licitacdo. Segundo o art. 35 da Lei
n° 13.303/16, apos a abertura, as propostas serdo publicas e as demais informacdes ficardo
submetidas as disposicfes da Lei de Acesso & Informacdo (Lei n° 12.527/11), que regula o

acesso dos cidadaos as informag@es da Administragdo Publica.

Além disso, o art. 39 do Estatuto estabelece que os procedimentos licitatorios e
contratuais regidos pelo Estatuto das estatais serdo divulgados em portal especifico mantido
pela empresa publica ou pela sociedade de economia mista na internet. O aviso do edital de
licitacdo, todavia, requer também a publicacdo no Diario Oficial da Unido, do estado ou do

municipio, conforme § 2° do art. 51.

Apesar de a competitividade relacionar-se fortemente com a administragdo publica
gerencial, permitindo uma qualidade superior na prestagdo de servigos publicos, ndo pode se
sobrepor aos demais principios. Nesse sentido, o Estatuto apresenta hipoteses de impedimento

a empresa:

Art. 38. (...):

I - cujo administrador ou socio detentor de mais de 5% (cinco por cento) do capital
social seja diretor ou empregado da empresa publica ou sociedade de economia mista
contratante;

Il - suspensa pela empresa publica ou sociedade de economia mista;



111 - declarada iniddnea pela Unido, por Estado, pelo Distrito Federal ou pela unidade
federativa a que estd vinculada a empresa publica ou sociedade de economia mista,
enquanto perdurarem os efeitos da san¢&o;

IV - constituida por s6cio de empresa que estiver suspensa, impedida ou declarada
inidonea;

V - cujo administrador seja socio de empresa suspensa, impedida ou declarada

inidénea;

VI - constituida por sécio que tenha sido s6cio ou administrador de empresa suspensa,
impedida ou declarada inidénea, no periodo dos fatos que deram ensejo a san¢ao;

VIl - cujo administrador tenha sido sécio ou administrador de empresa suspensa,
impedida ou declarada inidénea, no periodo dos fatos que deram ensejo a sangao;

VIII - que tiver, nos seus quadros de diretoria, pessoa que participou, em razdo de
vinculo de mesma natureza, de empresa declarada inid6nea.

Paragrafo Unico. Aplica-se a vedagdo prevista no caput :

| - a contratacdo do préprio empregado ou dirigente, como pessoa fisica, bem como a
participagdo dele em procedimentos licitatérios, na condicéo de licitante;

Il - a quem tenha relacéo de parentesco, até o terceiro grau civil, com:
a) dirigente de empresa publica ou sociedade de economia mista;

b) empregado de empresa publica ou sociedade de economia mista cujas atribui¢fes
envolvam a atuagdo na area responsavel pela licitagdo ou contratacao;

c) autoridade do ente publico a que a empresa publica ou sociedade de economia mista
esteja vinculada.

Il - cujo proprietario, mesmo na condi¢do de sdcio, tenha terminado seu prazo de
gestdo ou rompido seu vinculo com a respectiva empresa publica ou sociedade de
economia mista promotora da licitacdo ou contratante hd menos de 6 (seis) meses.

Em suma, essas vedacdes tém como objetivo impedir que sdcios, diretores ou
administradores utilizem as pessoas juridicas para a pratica de ilicitos contra as empresas
estatais, abrangendo, inclusive, empresas cujos socios tenham operado em outras empresas

suspensas, impedidas ou inidoneas.

E cedico que a Lei n® 13.303/16 veio regulamentar disposicdes acerca das empresas
publicas e sociedades de economia mista, contudo, a Lei n° 14.002/20 trouxe que 0s artigos
28 a 84 do Estatuto se aplicam a Embratur (Agéncia Brasileira de Promocao Internacional do
Turismo), um servico social autbnomo. Trata-se de uma pessoa juridica de direito privado,

sem fins lucrativos, cuja criacdo é autorizada em lei, alheia a Administracdo Publica.



O Estatuto pbs fim a todos os regulamentos proprios, como era o caso da Petrobras,
fazendo com que todas as empresas estatais estivessem submetidas as suas disposi¢cdes acerca
de licitagOes e contratos. Para o Tribunal de Contas da Uni&o, o Decreto n° 2.745/98, que
regulamentava 0 regime especial de licitagbes da Petrobras, apresentava
inconstitucionalidade, ja que o ora revogado art. 67 da Lei n® 9.478/97 previa a exigéncia de
procedimento licitatorio simplificado para a aquisicdo de bens e servicos pela empresa, a ser
definido em decreto do Presidente da Republica. Todavia, no Mandado de Seguranca n°
29.326, o Supremo Tribunal Federal permitiu a continuidade da aplicacdo desse dispositivo.

MANDADO DE SEGURANCA. ACORDAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. SUBMISSAO DA PETROBRAS AOS PRINCIPIOS E REGRAS
CONSTANTES DA L.8.666/93. VISTA AO PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA. Relatdrio 1. Mandado de seguranca, com pedido de medida liminar,
impetrado pela Petréleo Brasileiro S/A. Petrobras, em 6.10.2010, contra deciséo do
Tribunal de Contas da Unido que, no processo TC n. 016.176/2000-5, teria declarado
a inconstitucionalidade do Decreto n. 2.745/98 e determinado a Impetrante que
observasse o disposto na L. 8.666/93 em suas futuras contratagdes. A Impetrante
alega, em sintese, que o procedimento licitatério simplificado utilizado nas licitagbes
e contratos por ela realizados fundamenta-se no art. 67 da Lei n. 9.478/97, no Decreto
n. 2.745/98 e no Parecer n. 15 da Advocacia-Geral da Unido, que vincularia a
Administracdo Publica federal. Pondera que o TCU ndo disporia de competéncia para
declara a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo e que o cumprimento da
decisdo apontada como coatora conduziria a Impetrante a pratica de ato ilegal, ja que
devera se pautar em outra base distinta da norma legal de regéncia a que esta obrigada
(fl. 8). 3. Em 13.10.2010, deferi a medida liminar para suspender os efeitos da deciséo
apontada como coatora. 4. O TCU prestou informacfes em 4.11.2010. 5. Em sua
manifestacdo, apresentada em 16.12.2010, a Unido sustentou a inexisténcia de
ilegalidade no Decreto n.2.745/98, ndo seria possivel a aplicacdo da L.8.666/93 as
relages negociais inerentes a atividade fim da Impetrante (fl. 13, da Peticdo STF
n. 65.793/2010) e que a respeito aos principios administrativos ndo poderia ser
confundido com a aplicacdo obrigatéria da L. 8.666/93. 6. Em 19.11.2010, o TCU,
representado pela AGU, interpds agravo regimental. Em sua petigdo, salientou estar
autorizado a apreciar a constitucionalidade de leis e atos normativos do Poder
Puablico, conforme disposto na simula 347 do STF. Ponderou ndo remanescer dividas
de que a Impetrante, como entidade integrante da Administracdo Indireta, deve
obediéncia aos principios constitucionais aplicadveis a Administracdo Publica na
conducgdo dos procedimentos licitatorios e na aplicacdo da despesa publica, o que
implica também em ndo atender a regulamentos e leis eventualmente consideradas
inconstitucionais pelo TCU (fl. 10, da Peticdo STF n. 66.545/2010) (...). (STF — MS:
29326 DF, Relator Min. CARMEN LUCIA, Data de Julgamento: 16/08/2011, Data de
Publicacéo: DJe-160 DIVULG 19/08/2011 PUBLIC 22/08/2011).

Atualmente, o art. 40 da Lei n°® 13.303/16 disciplina que as empresas publicas e as
sociedades de economia mista deverdo publicar e manter atualizado regulamento interno de
licitacbes e contratos, compativel com a norma, especialmente quanto a glossario de

expressOes tecnicas; cadastro de fornecedores; minutas-padrdo de editais e contratos;



procedimentos de licitagédo e contratacdo direta; tramitacdo de recursos; formalizacdo de
contratos; gestdo e fiscalizacdo de contratos; aplicagdo de penalidades; e recebimento do

objeto do contrato.

Ao disciplinar quase integralmente a matéria, houve uma derrogacéo parcial da Lei n°
8.666/93 relativo as empresas estatais, excetuando-se as regras de direito penal e os critérios

de desempate, agora disciplinados pela Lei n® 14.133/21.

Enquanto a Lei n° 8666/93 era aplicada subsidiariamente as empresas estatais, apés a
emergéncia do Estatuto, a nova lei de licitacdes € aplicavel somente quanto as disposicdes
penais atinentes aos crimes de contratacao direta ilegal e de impedimento indevido. O 8§ 1° do
art. 1° da Lei n® 14.133/21 traz expressamente a exclusdo das empresas estatais do escopo de
aplicacdo, limitando a sua abrangéncia a administragdo publica direta, autarquica e

fundacional dos entes federativos.

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais de licitacdo e contratacdo para as
Administracdes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, e abrange:

8§ 1° N&o sdo abrangidas por esta Lei as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e as suas subsididrias, regidas pela Lei n°® 13.303, de 30 de junho de 2016,
ressalvado o disposto no art. 178 desta Lei.

As empresas estatais, portanto, seguem os dispositivos da lei quanto aos crimes

relativos a licitagdes e contratos administrativos, com fulcro no art. 178.

As contratacGes efetuadas por empresas publicas e sociedades de economia mista
requerem, em regra, procedimento licitatorio prévio. Conforme o art. 28, caput, 0os contratos
com terceiros destinados a prestacdo de servicos as empresas publicas e as sociedades de
economia mista, inclusive de engenharia e de publicidade, a aquisicdo e a locacdo de bens, a
alienacdo de bens e ativos integrantes do respectivo patriménio ou a execucdo de obras a
serem integradas a esse patrimonio, bem como a implementacdo de 6nus real sobre tais bens,

serdo precedidos de licitacdo nos termos da Lei das Estatais.



3.1.1. Hipoteses de Contratacao Direta

A Lei n° 13.303/16 traz excec¢des quanto a exigéncia de prévia realizacdo de licitacdo
publica. Trata-se da licitagdo dispensada, dispensavel e inexigivel. A licitacdo dispensada,
prevista no 8§83° do art. 28, determina a inaplicabilidade da licitacdo, bem como das demais

exigéncias contidas na lei.

Art. 28. (...)

§ 3° Sédo as empresas publicas e as sociedades de economia mista dispensadas da
observancia dos dispositivos deste Capitulo nas seguintes situagdes:

I - comercializacdo, prestacdo ou execucdo, de forma direta, pelas empresas
mencionadas no caput , de produtos, servicos ou obras especificamente relacionados
com Seus respectivos objetos sociais;

Il - nos casos em que a escolha do parceiro esteja associada a suas caracteristicas
particulares, vinculada a oportunidades de negdcio definidas e especificas, justificada
a inviabilidade de procedimento competitivo.

O inciso | do mesmo artigo traz as hipdteses que envolvem as atividades finalisticas da
empresa estatal, associadas aos seus objetivos sociais. O inciso Il, por sua vez, trata das
oportunidades de negdcio, entendidas como a formacdo e a extingdo de parcerias e outras
formas associativas, societarias ou contratuais, a aquisi¢do e a alienacdo de participacdo em
sociedades e outras formas associativas, societarias ou contratuais e as operacOes realizadas
no ambito do mercado de capitais, respeitada a regulacdo pelo respectivo 6rgdo competente,

conforme 84° do art. 28.

Os casos de licitacdo dispensavel e inexigivel se assemelham aos anteriormente
dispostos na Lei n° 8.666/93. Em ambos os casos, contudo, as empresas estatais continuam
sujeitas as demais disposicGes previstas no Estatuto, como a caracterizacdo de situagdo
emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa, quando for o caso; razdo da escolha do

fornecedor ou do executante; e justificativa do prego (83° do art. 30).

Na licitacdo dispensavel (art. 29), o legislador atribuiu ao agente publico a escolha de
realizar ou ndo o procedimento licitatorio, diante de situacdes taxativas, como a contratacao

de baixo valor ou de falta de interesse dos fornecedores.



Art. 29. E dispensavel a realizacdo de licitacdo por empresas publicas e sociedades de
economia mista:  (Vide Lei n® 14.002, de 2020)

| - para obras e servicos de engenharia de valor até R$ 100.000,00 (cem mil reais),
desde que ndo se refiram a parcelas de uma mesma obra ou servi¢co ou ainda a obras e
servigos de mesma natureza e no mesmo local que possam ser realizadas conjunta e
concomitantemente;

Il - para outros servigos e compras de valor até R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) e
para alienacfes, nos casos previstos nesta Lei, desde que ndo se refiram a parcelas de
um mesmo servigo, compra ou aliena¢do de maior vulto que possa ser realizado de
uma so vez;

Il - quando ndo acudirem interessados a licitagdo anterior e essa, justificadamente,
ndo puder ser repetida sem prejuizo para a empresa publica ou a sociedade de
economia mista, bem como para suas respectivas subsidiarias, desde que mantidas as
condicdes preestabelecidas;

IV - quando as propostas apresentadas consignarem pre¢os manifestamente superiores
aos praticados no mercado nacional ou incompativeis com os fixados pelos 6rgaos
oficiais competentes;

V - para a compra ou locacéo de imdvel destinado ao atendimento de suas finalidades
precipuas, quando as necessidades de instalagdo e localizacdo condicionarem a
escolha do imoével, desde que o preco seja compativel com o valor de mercado,
segundo avaliacdo prévia;

VI - na contratacdo de remanescente de obra, de servico ou de fornecimento, em
consequéncia de rescisdo contratual, desde que atendida a ordem de classificagdo da
licitacdo anterior e aceitas as mesmas condi¢des do contrato encerrado por rescisao ou
distrato, inclusive quanto ao pre¢o, devidamente corrigido;

VIl - na contratacdo de instituicdo brasileira incumbida regimental ou
estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional ou de
instituicdo dedicada & recuperacdo social do preso, desde que a contratada detenha
inquestionavel reputacédo ético-profissional e ndo tenha fins lucrativos;

VIII - para a aquisicdo de componentes ou pegas de origem nacional ou estrangeira
necessarios a manutencdo de equipamentos durante o periodo de garantia técnica,
junto ao fornecedor original desses equipamentos, quando tal condi¢do de
exclusividade for indispensavel para a vigéncia da garantia;

IX - na contratacdo de associacdo de pessoas com deficiéncia fisica, sem fins
lucrativos e de comprovada idoneidade, para a prestacdo de servigos ou fornecimento
de méo de obra, desde que o preco contratado seja compativel com o praticado no
mercado;

X - na contratagdo de concessiondrio, permissionario ou autorizado para fornecimento
ou suprimento de energia elétrica ou gés natural e de outras prestadoras de servigo
publico, segundo as normas da legislacdo especifica, desde que o objeto do contrato
tenha pertinéncia com o servico publico.

XI - nas contratagBes entre empresas publicas ou sociedades de economia mista e suas
respectivas subsidiarias, para aquisicdo ou alienacdo de bens e prestacdo ou obtencédo
de servigos, desde que 0s pregos sejam compativeis com os praticados no mercado e
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que o objeto do contrato tenha relacdo com a atividade da contratada prevista em seu
estatuto social;

XII - na contratagéo de coleta, processamento e comercializagdo de residuos sélidos
urbanos reciclaveis ou reutilizaveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo,
efetuados por associagdes ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas
fisicas de baixa renda que tenham como ocupacdo econdmica a coleta de materiais
reciclaveis, com o uso de equipamentos compativeis com as normas técnicas,
ambientais e de salde publica;

XII1 - para o fornecimento de bens e servigos, produzidos ou prestados no Pais, que
envolvam, cumulativamente, alta complexidade tecnoldgica e defesa nacional,
mediante parecer de comissdo especialmente designada pelo dirigente maximo da
empresa publica ou da sociedade de economia mista;

XIV - nas contratagbes visando ao cumprimento do disposto nos arts. 3°, 4° 5°e 20
da Lei n° 10.973, de 2 de dezembro de 2004 , observados os principios gerais de
contratagdo dela constantes;

XV - em situagfes de emergéncia, quando caracterizada urgéncia de atendimento de
situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranca de pessoas, obras,
servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para 0s
bens necessérios ao atendimento da situagdo emergencial e para as parcelas de obras e
servigos que possam ser concluidas no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias
consecutivos e ininterruptos, contado da ocorréncia da emergéncia, vedada a
prorrogacéo dos respectivos contratos, observado o disposto no § 2°;

XVI - na transferéncia de bens a drgdos e entidades da administracdo publica,
inclusive quando efetivada mediante permuta;

XVII - na doagdo de bens moveis para fins e usos de interesse social, apds avaliacéo
de sua oportunidade e conveniéncia socioecondmica relativamente a escolha de outra
forma de alienacéo;

XVIII - na compra e venda de acGes, de titulos de crédito e de divida e de bens que
produzam ou comercializem.

Em relacdo aos valores para dispensa de licitagdo de baixo valor, a diferenciacdo se da
pela natureza do objeto, sendo de R$ 100 mil, para obras e servicos de engenharia, e de R$ 50
mil, para compras e demais servicos. Todavia, o § 3° do art. 29 permite que os valores sejam
alterados, para refletir a variacao de custos, por deliberacdo do Conselho de Administracdo da
empresa publica ou sociedade de economia mista, admitindo-se valores diferenciados para
cada sociedade. Dessa forma, as empresas estatais podem apresentam valores de dispensa de
licitacdo por baixo valor diferentes do Estatuto mediante deliberacdo do seu Conselho de

Administracéo.

Na inexigibilidade da licitacdo, nas situaces em que o procedimento se mostre

inviavel, ja que o rol ndo é taxativo como na licitacdo dispensavel. O art. 30 apresenta duas
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situagcdes especiais de inviabilidade: um Unico fornecedor capaz de prestar o servigo e
contratacdo de servico técnico especializado por empresa/profissional de notdria
especializacdo. Os servigos técnicos especializados sdo determinados pelo proprio artigo, que

traz vedagdo expressa a inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacéo.

Conforme o § 1° do art. 30, considera-se de notdria especializacdo o profissional ou a
empresa cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior,
estudos, experiéncia, publicagdes, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica ou outros
requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial e

indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato.

Art. 30. A contratagdo direta sera feita quando houver inviabilidade de competicao,
em especial na hip6tese de:  (Vide Lei n° 14.002, de 2020)

I - aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros que sé possam ser fornecidos por
produtor, empresa ou representante comercial exclusivo;

Il - contratacdo dos seguintes servigos técnicos especializados, com profissionais ou
empresas de notdria especializagdo, vedada a inexigibilidade para servicos de
publicidade e divulgacéo:

a) estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;

b) pareceres, pericias e avaliacfes em geral;

C) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;
d) fiscalizacdo, supervisao ou gerenciamento de obras ou servigos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

f) treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

g) restauracdo de obras de arte e bens de valor historico.

Diferentemente da Lei n° 8.666/93%, o Estatuto das empresas estatais ndo apresenta
como requisito para inexigibilidade a natureza singular do objeto, exigindo somente o servico

técnico especializado, dentre os dispostos na lei, e a notdria especializacdo do contratado®. A

3 Art. 25, 11 da L. 8.666/93.
% Art. 30, 1l da L. 13.303/16.
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Nova Lei de LicitacBes e Contratos (Lei n® 14.133/21) também ndo estabeleceu como

requisito a natureza singular do objeto®.

O 8§ 2° do art. 30 prevé responsabilidade solidaria da autoridade que houver decidido
pela contratacédo direta e do fornecedor ou prestador de servicos diante de dano decorrente de
sobrepreco ou superfaturamento, comprovados pelo érgdo de controle externo, em face de

inexigibilidade e casos de dispensa.

O sobrepreco trata-se do preco orcado, enquanto o superfaturamento trata do efetivo

dano. O § 1°do art. 31 do Estatuto dispde sobre ambas as hipdteses.

Art. 31: (...)
§ 1° Para os fins do disposto no caput, considera-se que ha:

I - sobrepre¢o quando os precos or¢ados para a licitagdo ou os precos contratados séo
expressivamente superiores aos precos referenciais de mercado, podendo referir-se ao
valor unitario de um item, se a licitagdo ou a contratacdo for por precos unitarios de
servico, ou ao valor global do objeto, se a licitagdo ou a contratacdo for por preco
global ou por empreitada;

Il - superfaturamento quando houver dano ao patriménio da empresa publica ou da
sociedade de economia mista caracterizado, por exemplo:

a) pela medicdo de quantidades superiores as efetivamente executadas ou
fornecidas;

b) pela deficiéncia na execucdo de obras e servigos de engenharia que resulte
em diminuicdo da qualidade, da vida Util ou da seguranga;

c) por alteracdes no orgamento de obras e de servigos de engenharia que
causem o desequilibrio econémico-financeiro do contrato em favor do
contratado;

d) por outras alteragcBes de clausulas financeiras que gerem recebimentos
contratuais  antecipados, distorcdo do cronograma fisico-financeiro,
prorrogacdo injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a
empresa publica ou a sociedade de economia mista ou reajuste irregular de
precos.

3.1.2. Procedimento de Licitagdo

Primeiramente, a Lei n°® 13.303/16 se diferencia da lei anterior de licitacbes (Lei n°

8.666/93) por ndo apresentar as modalidades até entdo dispostas, mas sim procedimentos

3 Art. 74, 111 da L. 14.133/21.



especificos, 0 que torna o Estatuto das empresas estatais mais proximo do Regime

Diferenciado de ContratacGes Publicas.

O art. 51 do Estatuto estabelece a sequéncia de fases a serem observadas pelas
empresas estatais: preparacdo; divulgacdo; apresentacdo de lances ou propostas, conforme o
modo de disputa adotado; julgamento; verificacdo de efetividade dos lances ou propostas;
negociacao; habilitacdo; interposicdo de recursos; adjudicacdo do objeto; homologacdo do

resultado ou revogacéo do procedimento.

Em regra, no Estatuto das Estatais, a fase de julgamento ocorre antes da habilitacdo,
mas permite-se o contrario, de forma excepcional, se houver previsdo expressa no instrumento
convocatoério (art. 51, § 1°). Essa inversao de fases é semelhante ao disposto no art. 17 da Lei
n° 14.133/21 e torna o processo licitatorio mais célere, visto que apenas € feita a anélise da
habilitacdo do primeiro colocado e dos outros mais préximos se o primeiro foi inabilitado,

reduzindo-se o dispéndio de tempo e 0 nUmero de recursos.

Os atos licitatérios praticados pelas empresas estatais e pelos licitantes serdo
efetivados preferencialmente por meio eletronico (art. 51, § 2°). A Nova Lei de LicitacGes se
aproximou do Estatuto das estatais e do anterior Decreto n® 10.024/19, que regulamentava o
pregdo na forma eletronica, ao estabelecer que os atos serdo preferencialmente digitais, de
forma a permitir que sejam produzidos, comunicados, armazenados e validados por meio
eletrénico, conforme inciso VI do art. 12 da Lei n°® 14.133/21. A utilizacdo dos meios
eletrénicos nas licitacBes e contratos permite maior adesdo aos principios da publicidade e
transparéncia, facilitando o processo de accountability pela sociedade, tipico da administracdo

publica gerencial.

Mais uma vez, as legislacGes posteriores (anterior Decreto n® 10.024/19 e Lei n°
14.133/21) se aproximaram do Estatuto das Estatais ao estabelecerem os modos de disputa
aberto e fechado. Na legislacdo anterior (Lei n° 8.666/93), ndo havia mencao expressa aos
modos de disputa. No ambito das empresas estatais, 0 Estatuto assevera que poderdo ser
adotados os modos de disputa aberto ou fechado, ou, quando o objeto da licitagdo puder ser

parcelado, a combinacéo de ambos (art. 52).



No modo de disputa aberto, os licitantes apresentardo lances publicos e sucessivos,
crescentes ou decrescentes, conforme o critério de julgamento adotado (art. 52, § 1°).
Diferentemente do pregdo, o modo de disputa aberto no Estatuto das estatais pode ser
aplicado para varios tipos de objetos, e ndo somente os bens e servigos comuns. O modo de
disputa aberto facilita a convocacdo dos demais licitantes diante dos casos de inabilitacdo ou
rescisdo contratual do primeiro colocado ao permitir a apresentacao de lances intermediarios e
0 reinicio da disputa, ambos disciplinados no art. 53. No modo de disputa fechado, ndo ha
fase de lances. Assim, as propostas apresentadas pelos licitantes serdo sigilosas até o

momento da abertura.

Os critérios de julgamento no Estatuto das estatais se equivalem aos tipos de licitacdo
dispostos na pretérita Lei n°® 8.666/93. O art. 54 do Estatuto traz como critérios 0 menor prego;
maior desconto; melhor combinacdo de técnica e preco; melhor técnica; melhor contetido
artistico; maior oferta de preco; maior retorno econdémico; e melhor destinacdo de bens
alienados. Segundo o Estatuto, os critérios de julgamento serdo expressamente identificados
no instrumento convocatorio e poderdo ser combinados na hipotese de parcelamento do
objeto. Contudo, ndo serdo consideradas vantagens ndo previstas no instrumento

convocatorio.

O 8§ 2° do art. 54 assevera que diante dos critérios de melhor combinacao de técnica e
preco, melhor técnica, melhor contetdo artistico e maior retorno econémico, o julgamento das
propostas utilizara parametros especificos, definidos no instrumento convocatorio, a fim de
respeitar o principio do julgamento objetivo, posto que tais critérios sdo dotados de relativa

subjetividade.

O 8§ 6° do art. 54 estabelece que em face do critério de maior retorno econémico, 0s
lances ou propostas terdo o objetivo de proporcionar economia a empresa publica ou a
sociedade de economia mista, por meio da reducdo de suas despesas correntes, remunerando-

se o licitante vencedor com base em percentual da economia de recursos gerada.

O Estatuto inovou ao prever a etapa de verificacdo da efetividade das propostas ou
lances, posterior ao julgamento. Segundo o art. 56, essa etapa promovera a desclassificacdo
das etapas que: contenham vicios insanaveis; descumpram especificagdes técnicas constantes

do instrumento convocatério; apresentem pre¢os manifestamente inexequiveis; se encontrem



acima do orcamento estimado para a contratacdo; ndo tenham sua exequibilidade
demonstrada, quando exigido pela empresa publica ou pela sociedade de economia mista;
apresentem desconformidade com outras exigéncias do instrumento convocatério, salvo se for
possivel a acomodacdo a seus termos antes da adjudicacdo do objeto e sem que se prejudique

a atribuicdo de tratamento isondmico entre os licitantes.

A verificacdo da efetividade dos lances ou propostas pode feita exclusivamente em
relacdo aos lances e propostas mais bem classificados (art. 56, § 1°), ndo sendo obrigatoria,

portanto, a analise de todas as propostas.

Conforme o art. 57, confirmada a efetividade do lance ou proposta que obteve a
primeira colocacdo na etapa de julgamento, ou que passe a ocupar essa posicdo em
decorréncia da desclassificacdo de outra que tenha obtido colocagdo superior, a empresa
publica e a sociedade de economia mista deverdo negociar condigdes mais vantajosas com

guem o apresentou.

Apesar de o orcamento ser, em regra, sigiloso, a negociacdo surge como etapa
importante no processo de contratacdo ao permitir que as empresas estatais obtenham
melhores condi¢es, sobretudo quando o valor ainda for superior ao estimado. O § 1° do art.
57 prevé que negociacdo devera ser feita com os demais licitantes, segundo a ordem
inicialmente estabelecida, quando o preco do primeiro colocado, mesmo apds a negociacao,
permanecer acima do orcamento estimado. Contudo, se depois de adotada tal providéncia, ndo
for obtido valor igual ou inferior ao or¢camento estimado para a contratacdo, sera revogada a
licitacdo (art. 57, § 3°).

Dessa forma, a negociacdo possui uma finalidade congruente com os preceitos da
administracdo publica gerencial, ja que a busca por melhores condi¢cdes de contratacdo

permite o atendimento do bem publico de forma eficiente, eficaz e mais econémica.

O procedimento licitatorio das empresas estatais tera fase recursal Unica, salvo no caso
de inversdo das fases (art. 59 da Lei n° 13.303/16). A fase recursal Unica também é
caracteristica do pregdo, tendo contribuido para torna-lo a modalidade de licitacdo mais célere
até entdo, visto que ha somente um momento para os licitantes manifestarem qualquer

inconformismao.



Os recursos serdo apresentados no prazo de 5 (cinco) dias Uteis apos a habilitacdo e
contemplardo, além dos atos praticados nessa fase, aqueles praticados em decorréncia das
fases de julgamento e de verificacdo de efetividade dos lances ou propostas (art. 59, § 1°).
Todavia, no caso de inversdo de fases, a fase recursal Unica ndo sera cabivel, ensejando vérias
fases de recurso. O prazo de cinco dias sera aberto apds a habilitacdo e ap6s o encerramento
da fase de verificacdo, abrangendo o segundo prazo também atos decorrentes da fase de

julgamento (art. 59, § 2°).

Os procedimentos auxiliares das licitacfes, previstos no art. 63 da Lei n° 13.303/16,
sdo a principal inovacdo do regime licitatério especifico das empresas estatais. Apesar de
estarem presentes também no Regime Diferenciado de ContratacGes Publicas e na Lei n°
8.666/83, tais procedimentos trouxeram para as empresas publicas e as sociedades de
economia mista a preocupacdo maior de aumentar a eficiéncia dos processos licitatorios.
Trata-se da pré-qualificagdo permanente, cadastramento, sistema de registro de pregos e

catalogo eletrdnico de padronizacgéo.

A pré-qualificagéo busca identificar fornecedores que reinam condicdes de habilitagcdo
exigidas para o fornecimento de bem ou a execucdo de servi¢co ou obra nos prazos, locais e
condi¢Bes previamente estabelecidos; e bens que atendam as exigéncias técnicas e de
qualidade da administracdo publica (art. 64 da Lei n°® 13.303/16). O procedimento de pre-
qualificacdo ficara permanentemente aberto para a inscri¢do de qualquer interessado. (art. 64,
8 1°). Na Lei n° 8.666/93, a qualificacdo se dava juntamente com a licitagdo, o que tornava o
processo moroso, sobretudo, diante da correcdo de erros pelos licitantes desabilitados. De
forma distinta, a pré-qualificacdo estabelecida no Estatuto permite que a analise das condi¢6es
de habilitagdo possa ocorrer em qualquer momento ao longo da validade maxima de um ano,
mesmo que nédo haja edital publicado, possibilitando a correcéo de erros sem tornar o processo

licitatério moroso.

O 8§ 2° do art. 64 estabelece que a empresa publica e a sociedade de economia mista
poderdo restringir a participacdo em suas licitagdes a fornecedores ou produtos pré-
qualificados, nas condicdes estabelecidas em regulamento. O procedimento auxiliar da pré-
qualificagdo permite maior adequacdo da licitacdo as finalidades das empresas estatais,
podendo ser efetuada nos grupos ou segmentos, segundo as especialidades dos fornecedores
(art. 64, 8 3°).



A pré-qualificacdo podera ser parcial ou total, contendo alguns ou todos 0s requisitos
de habilitacdo ou técnicos necessarios a contratacdo, assegurada, em qualquer hipdtese, a
igualdade de condigdes entre os concorrentes (art. 64, § 4°). A empresa estatal, portanto, teria
a possibilidade de estabelecer a pré-qualificacdo para caracteristicas mais genéricas dos
fornecedores, postergando as qualificagbes especificas no momento da abertura de uma

licitacdo.

A diferenca entre a pré-qualificacdo e o registro cadastral é esclarecida pela doutrina.
Para Marcal Justen Filho®, a pré-qualificacdo objetiva refere-se a um bem e a afericdo dos
requisitos técnicos e de qualidade correspondentes; enquanto, o registro cadastral refere-se as

condigdes de habilitacdo do fornecedor.

A pré-qualificacdo subjetiva também trata do fornecedor, mas relaciona-se com o
reconhecimento formal da titularidade por um sujeito dotado de requisitos de qualificacdo
técnica. O registro cadastral € um conjunto de informacdes referentes a habilitacdo dos
fornecedores inscritos em procedimentos licitatérios. A inscricdo no registro cadastral torna o
processo evidentemente mais celere, visto que o licitante devera apenas apresentar o
certificado de registro cadastral, ao invés de apresentar toda a documentacéo necessaria. Com
efeito, a qualquer tempo podera ser alterado, suspenso ou cancelado o registro do inscrito que
deixar de satisfazer as exigéncias estabelecidas para habilitacdo ou para admissdo cadastral
(art. 65, § 49).

No Sistema de Registro de Precos, 0s precos de produtos de determinados
fornecedores sdo registrados na ata de registro de precos. Trata-se de um procedimento
previsto na pretérita Lei n° 8.666/93, mas mais detalhado no Estatuto, com relevancia,
sobretudo, diante de aquisic¢des frequentes e parceladas, e quando entidades variadas possuem

uma mesma necessidade de compra.

Qualquer 6rgdo ou entidade responsavel pela exploracdo de atividade econdmica ou
prestacdo de servicos publicos podera aderir ao sistema de registro de precos, procedimento
disciplinado em decreto do Poder Executivo, devendo observar as disposi¢fes do § 2° do art.

66. Contudo, a ata de registro de precos ndo possui carater cogente, ou seja, trata-se de uma

37 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 10? ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.



faculdade disponivel a administracdo publica para firmar os contratos que deles poderdo

advir, assegurada ao licitante registrado preferéncia em igualdade de condicdes (art. 66. § 3°).

O art. 67 estabelece o catalogo eletronico de padronizacdo de compras, Servigos e
obras que consiste num sistema informatizado, de gerenciamento centralizado, destinado a
permitir a padronizacdo dos itens a serem adquiridos pela empresa publica ou sociedade de

economia mista que estardo disponiveis para a realizacdo de licitag&o.

O objetivo do catalogo eletrénico é padronizar objetos adquiridos, o que torna o
processo licitatorio célere, ja& que muitas necessidades de aquisicdo se assemelham e se
repetem. Evita-se, portanto, a descri¢cdo detalhada sempre que houver nova licitacdo. Contudo,
tal procedimento auxiliar apenas pode ser aplicado nas licitacBes cujo critério de julgamento

seja 0 menor preco ou 0 maior desconto (art. 67, paragrafo Unico).

Apobs a licitacdo, tem-se o contrato, definido como o ajuste que a Administracdo
Publica, agindo nessa qualidade, firma com o particular ou outra entidade administrativa para
a consecucdo de objetivos de interesse publico, nas condigcfes estabelecidas pela propria
Administracdo®. O Estatuto difere, em grande proporcio, da pretérita Lei n° 8.666/93 quanto
ao direito subjetivo a assinatura do contrato. Enquanto a lei anterior de licitacdes estabelecia
que o vencedor da licitacdo ndo possuia esse direito, o Estatuto das empresas estatais assegura
o0 direito subjetivo a assinatura. Contudo, diante do ndo comparecimento do convocado no

prazo e nas condicdes estabelecidos, decaira o direito a contratacao (art. 75, caput).

Outra grande diferenca entre a pretérita lei de licitagdes o Estatuto das empresas
estatais reside na alteracdo dos contratos. Na Lei n° 8.666/93, a alteracdo se dava de forma
unilateral ou por acordo das partes. No Estatuto, a alteracdo apenas podera ocorrer por acordo
entre as partes. Essa diferenca ocorre porque os contratos da Lei das Estatais sdo contratos de
direito privado, ndo sendo dotados de prerrogativas publicas. Contudo, a possibilidade de
alteracdo dos contratos encontra limites na Lei n° 13.303/16: ndo se admite a alteracdo do
contrato em face do regime de contratacdo integrada; sdo vedados ajustes que resultem em
violacdo da obrigacdo de licitar (art. 72); os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas

obras, servigos ou compras (art. 81, 8 1°).

3 MEIRELLES, Hely Lopes.; ALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO, José Emmanuel. Direito
administrativo brasileiro. 392 Ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013.



Apesar da natureza privadas dos contratos das empresas estatais, sao cabiveis algumas
regras de direito publico. A prerrogativa de impor san¢gfes administrativas ao contratado em
razdo de irregularidades é uma delas. Assim, verifica-se o regime juridico hibrido das

empresas publicas e sociedades de economia mista.

O art. 83 dispbe que pela inexecucdo total ou parcial do contrato a empresa publica ou a
sociedade de economia mista poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as
sang¢des de adverténcia, multa na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;
e suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a

entidade sancionadora, por prazo nao superior a 2 (dois) anos



CAPITULO 4 — REGIME DE PESSOAL NAS EMPRESAS ESTATAIS

Segundo Carles Rami6 Matas apud Sandro Trescastro Bergue®, em virtude das
multiplas funcbes que perfazem a administracdo publica, coexistem diferentes categorias
profissionais que requerem diferentes processos e estruturas. A organizacdo publica é uma
organizacdo complexa, ndo pela dimensdo ou pelo tamanho, mas pela diversidade funcional e
estrutural, tendo sua dindmica organizacional fortemente limitada pelos padrées normativos,

sobretudo, no que diz respeito a gestdo de recursos humanos.

Conforme Regina Rodrigues e Audilio Miranda*’, o modelo gerencial de gestdo é um
facilitador da organizagdo estatal por flexibilizar a burocracia, buscar a reducdo de
procedimentos triviais, resultando na maior eficiéncia dos servi¢os publicos que atendem as

necessidades da sociedade.

O servidor publico esta alterando a sua postura frente ao trabalho, deixando de ser
mero cumpridor da lei e dos procedimentos padronizados, tornando-se mais proativo e
buscando a otimizacdo de suas atividades a partir de estimulos motivacionais, estabelecimento
de uma avaliacdo de desempenho periddica, bem como programas de desenvolvimento
profissional. Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a avaliagdo do gestor publico foi

direcionada para aperfeicoar a anélise da eficiéncia econdmica das a¢des publicas*.

Elvia Fadul e Lindomar da Silva*> apontam instrumentos do Modelo Gerencial da
Nova Administracdo Publica capazes de facilitar a conquista desses novos objetivos que
aproximem a gestdo estatal da gestdo privada, apresentados em destaque no Plano Diretor da

Reforma do Aparelho do Estado.

39 BERGUE, Sandro Trescastro. Gestdo Estratégica de Pessoas no Setor Publico. Sdo Paulo. Editora: Atlas.
2014.

40 RODRIGUES, Regina Rocha. MIRANDA, Audilio René Almeida. Os Entraves ao Gerencialismo na Gestéo
Publica de um Municipio do Interior do Estado de S&o Paulo. Caderno de Estudos Interdisciplinares — Edigéo
Especial Gestdo Publica e Sociedade (2015) 70-80.

41 OLIVEIRA, André Browne Ribeiro. SILVA, Uilcleides Braga da. BRUNI, Adriano Leal. Gerencialismo e
desafios contemporaneos da gestdo dos custos publicos no Brasil. REVISTA DE ESTUDOS CONTABEIS,
LONDRINA, V. 3,N. 5, P. 63-82, JUL./DEZ. 2012.

42 FADUL. E. SILVA, L. P. Retomando o debate sobre a reforma do estado e a nova administragéo pablica. In:
ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIACAO NACIONAL DOS PROGRAMAS DE POSGRADUACAOQ EM
ADMINISTRA(;AO — ENANPAD.



A fim de incrementar a qualidade na prestacdo dos servi¢os publicos, os autores
apontam a necessidade de implementar um sistema de avaliacdo de desempenho, controle de
resultados e de praticas de melhoria do desempenho tipicas da orbita privada. Diante do
excesso de formalismo proveniente da exaustdo da burocracia, os instrumentos apontados se
referem & descentralizacdo administrativa, autonomia e capacidade gerencial,
profissionalizacdo das carreiras publicas, maior capacitacdo do corpo técnico e maior
competicdo entre as unidades administrativas. Por fim, de modo a otimizar o uso dos recursos
publicos e sair de uma cultura de gestdo com visdo excessivamente orgamentaria, a disciplina

fiscal e a garantia de contratos solidos s&o instrumentos sugeridos.

A legislacdo nacional vem abordando a tematica dos custos desde a década de 60 do
século passado®. A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe a obrigatoriedade de um sistema de
registro de custos para a administracdo publica, inclusive sob a recomendacao do Tribunal de

Contas da Unido quanto a nivel federal.

A organizacdo sistematica dos custos permite uma avaliacdo eficaz das acles
governamentais e, por conseguinte, uma qualidade superior na prestacdo dos servicos
publicos, gracas a disponibilizacdo informagdes essenciais ao estabelecimento de padrdes de
desempenho. No entanto, a iniciativa federal de constituir uma politica de custos requer ainda

maiores passos a fim de expandir essa nova forma de avaliacdo das politicas pablicas.

Soma-se ao sistema de custos, a nova Contabilidade Publica que busca otimizar o
registro das informacdes necessarias, como ferramenta de auxilio aos gestores publicos na
tomada de decisdo, sobretudo, quanto aos investimentos, frente aos critérios de eficiéncia,
eficacia e efetividade. Tal instrumento adaptou-se as demandas normativas internacionais,

passando a vigorar de forma obrigatdria no ambito federal em 2011.%

O art. 173, 81°, 11 da Constituicao Federal de 1988 inclui as estatais exploradoras de
atividade econdmica no regime direito privado aplicavel as empresas privadas, inclusive em
matéria trabalhista e tributaria. No entanto, a doutrina majoritéaria defende que a atuacdo se da

sob um regime juridico hibrido, posto que o direito privado é derrogado, de forma parcial,

43 OLIVEIRA, André Browne Ribeiro. SILVA, Uilcleides Braga da. BRUNI, Adriano Leal. Gerencialismo e
desafios contemporaneos da gestdo dos custos publicos no Brasil. REVISTA DE ESTUDOS CONTABEIS,
LONDRINA, V. 3, N. 5, P. 63-82, JUL./DEZ. 2012

44 Tdem.



pelo direito publico. Isso ocorre pela presenca de dispositivos constitucionais que estabelecem
a observancia obrigatéria dos principios da Administracdo Publica pela administracdo

indireta, a qual se incluem as empresas estatais.

No direito administrativo, o agente publico é género que abrange representantes do
Estado, tendo como espécies os servidores publicos, mediante vinculo estatutario e ocupantes
de cargo publico, provimento efetivo ou em comissédo; e os empregados publicos que ocupam

emprego publico mediante regime celetista.

Os empregados publicos das empresas publicas e sociedades de economia mista
submetem-se a Consolidacao das Leis do Trabalho, mediante uma relacéo bilateral. Diz-se,
portanto, que o vinculo estabelecido é contratual, diferentemente do vinculo estatutario dos
servidores publicos, sob o regime da Lei n® 8.112/90.

Além disso, os empregados publicos sujeitam-se ao regime geral de previdéncia
social, diferentemente dos servidores estatutarios, sujeitos ao regime préprio, conforme o art.
40 da Carta Magna®.

As lides trabalhistas entre os empregados publicos e as empresas estatais sdo de
responsabilidade da Justica do Trabalho, conforme art. 114 da Constituicdo Federal. A
competéncia jurisdicional, contudo, difere em relacdo as empresas publicas e sociedades de
economia mista. Nas primeiras, a competéncia paira na Justica Comum estadual ou federal a
depender do ente federativo correspondente. Nas segundas, a competéncia se restringe a

Justica Comum estadual, independentemente do ente federativo que as sociedades pertencam.

De acordo com a Stimula 42* do Supremo Tribunal de Justica, a Justica Comum
Estadual é competente para processar € julgar as causas civeis em que é parte sociedade de

economia mista e os crimes praticados em seu detrimento. A Sumula 556 do Supremo

4 Art. 40 O regime préprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos terd carater
contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente federativo, de servidores ativos, de
aposentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

§ 13. Aplica-se ao agente publico ocupante, exclusivamente, de cargo em comisséo declarado em lei de livre
nomeagéo e exoneracdo, de outro cargo tempordrio, inclusive mandato eletivo, ou de emprego publico, 0 Regime
Geral de Previdéncia Social.

46 Compete a Justica Comum Estadual processar e julgar as causas civeis em que é parte sociedade de economia
mista e os crimes praticados em seu detrimento.



Tribunal Federal*” complementa ao aduzir que a Justica comum é competente para julgar as

causas em que é parte sociedade de economia mista.

A Constituicdo Federal estabelece de forma taxativa o rol de competéncias da Justica
Federal no art. 109, cabendo aos juizes federais processar e julgar as causas em que a Uni&o,
entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condicdo de autoras,
rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a
Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho; bem como os crimes politicos e as infraces penais
praticadas em detrimento de bens, servigos ou interesse da Unido ou de suas entidades
autdrquicas ou empresas publicas, excluidas as contravencgdes e ressalvada a competéncia da

Justica Militar e da Justica Eleitoral.

A Justica Estadual, por sua vez, apresenta competéncia residual, segundo assevera o
art. 25, caput, § 1° e 125 da Carta Magna. De acordo com a interpretacdo do Supremo
Tribunal Federal, a Justica Federal ndo é competente para processar e julgar as causas em que
as sociedades de economia mista de &mbito federal figurem como autoras, rés, assistentes ou
oponentes, também exclui as infracdes penais praticadas diante dos bens, servigos ou interesse

dessas entidades, exceto na hipétese de a Unido intervir como assistente ou oponente.

47 E competente a Justica Comum para julgar as causas em que é parte sociedade de economia mista.

48 Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condicéo de
autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica
Eleitoral e a Justica do Trabalho;

Il - as causas entre Estado estrangeiro ou organismo internacional e Municipio ou pessoa domiciliada ou
residente no Pais;

111 - as causas fundadas em tratado ou contrato da Unido com Estado estrangeiro ou organismo internacional;

IV - os crimes politicos e as infragdes penais praticadas em detrimento de bens, servigos ou interesse da Unido
ou de suas entidades autarquicas ou empresas publicas, excluidas as contravences e ressalvada a competéncia
da Justica Militar e da Justica Eleitoral;

V - 0s crimes previstos em tratado ou convencdo internacional, quando, iniciada a execucdo no Pais, o resultado
tenha ou devesse ter ocorrido no estrangeiro, ou reciprocamente;

V-A as causas relativas a direitos humanos a que se refere o § 5° deste artigo; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004)

VI - os crimes contra a organizacéo do trabalho e, nos casos determinados por lei, contra o sistema financeiro e a
ordem econdmico-financeira;

VIl - os habeas corpus, em matéria criminal de sua competéncia ou quando o constrangimento provier de
autoridade cujos atos ndo estejam diretamente sujeitos a outra jurisdicao;

VIII - os mandados de seguranca e os habeas data contra ato de autoridade federal, excetuados os casos de
competéncia dos tribunais federais;

IX - 0s crimes cometidos a bordo de navios ou aeronaves, ressalvada a competéncia da Justica Militar;

X - os crimes de ingresso ou permanéncia irregular de estrangeiro, a execucdo de carta rogatoria, apos o
"exequatur”, e de sentenca estrangeira, ap6s a homologacéo, as causas referentes a nacionalidade, inclusive a
respectiva opcao, e a naturalizagéo;

XI - a disputa sobre direitos indigenas.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art1

“As sociedades de economia mista s6 tém foro na Justica Federal, quando a Uniéo
intervém como assistente ou opoente (Simula 517; RE 750.142 AgR, rel. min. Edson
Fachin, 12 T, DJE 43 de 8/3/16, ACO 2.438 AgR, rel. min. Luiz Fux, 12 T, DJE 45 de
10/3/15)”.

As empresas estatais possuem maior autonomia no estabelecimento dos limites da
distribuicdo de seus postos de trabalho, visto que o quadro de pessoal geralmente é aprovado
pelos 6rgdos internos da entidade. Para Luciano Ferraz*®, o art. 61, §1°, 11, “a” da Constituicio
Federal que denota a necessidade de lei para criacdo de cargos, fungGes ou empregos publicos
na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracdo ndo € inteiramente

aplicavel as empresas estatais.

O regime de pessoal dos dirigentes que ndo integram o quadro permanente € distinto,
ndo podendo ser classificados como empregados celetistas, visto que sua relacdo ndo é regida
pela Consolidagdo das Leis do Trabalho. Evidentemente, também ndo s&o estatutarios.
Exercem um cargo de livre nomeagédo e exoneragdo, cujo ingresso independe de concurso
publico. Esse regime especial é regulado pela lei das estatais (Lei n° 13.303/16), pela
legislacdo comercial e pelo estatuto préprio da entidade. Esses dirigentes detém um “emprego
em comissdo”, termo pouco utilizado por algumas decisdes judiciais como alusdo aos cargos

de diregéo, chefia e assessoramento nas entidades de direito privado.

De forma congruente, o ex Ministro llmar Galvao do Supremo Tribunal Federal aduz

que:

“Efetivamente, ndo se poderia compreender que dispondo a Administracédo direta, as
autarquias e fundagBes publicas, de servidores de livre provimento e dispensa,
notadamente para o exercicio de fungdes de direcdo, chefia e assessoramento, o
mesmo ndo se verificasse em relagdo as empresas estatais, por igual carentes de
servidores de confianca, dotados de qualificacdo especifica, especialmente para
assessoramento de dirigentes, pelo tempo de duracéo dos respectivos mandatos.”

49 FERRAZ, Luciano. Regime dos empregos em comissdo nas empresas estatais. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2019-dez-12/interesse-publico-regime-empregos-comissao-empresas-estatais>.



No Acorddo n. 1.557/2005°°, o Min. Ubiratan Aguiar, do Tribunal de Contas da

Unido, de forma semelhante, asseverou que:

“E pouco razoavel concluir pela inviabilidade de que empresas, sujeitas ao regime
privado, e assim, submetidas a menos amarras que os 6rgaos da administracao direta,
ndo possam ter esses “cargos” de livre nomeacdo e exoneragdo, ao passo que 0S
6rgdos mencionados tenham tal prerrogativa.”

A legislacdo trabalhista sera aplicavel, sem afastar a exigéncia de concurso publico,
salvo para cargos e funcBes de confianca. Acerca disso, o Supremo Tribunal Federal dispbs

que:

“... ainda que editado o ja referido estatuto juridico para as empresas publicas e
sociedades de economia mista que explorem atividade econémica, tal estatuto nédo
podera excluir a obrigatoriedade do concurso pudblico, vez que se trata de corolario
dos principios constitucionais da publicidade e da impessoalidade, ndo havendo que
se falar em colisdo com o contetdo do art. 170, §1° da Constituicdo Federal de 1988~
(RE 558.833-AgR, Rel. Min. Ellen Gracie).

A exigéncia de aprovacdo em concurso publico (art. 37, Il da Constituicdo Federal),
contudo, ndo d& ensejo & estabilidade, restrita ao regime estatutario. Apesar disso, no Recurso
Extraordinario n® 589.998-Pl, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a necessidade de
motivacdo da dispensa de empregados publicos de empresas publicas e sociedades de
economia mista que prestam servicos publicos, com base nos principios da moralidade e da

isonomia.

EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS - ECT. DEMISSAO
IMOTIVADA DE SEUS EMPREGADOS. IMPOSSIBILIDADE. NECESSIDADE

50 MONITORAMENTO DAS ACOES REALIZADAS POR FURNAS PARA A SUBSTITUICAO DE
FUNCIONARIOS TERCEIRIZADOS POR EMPREGADOS CONCURSADOS. Fixacio do prazo de dois anos
para tal substituicdo. Alegacbes a respeito da exiguidade do prazo, considerando a natureza das atividades
desenvolvidas por Furnas. Apresentacdo de cronograma propondo o fim das substitui¢des até 2009. Procedéncia
dos argumentos, mas inadequacdo do cronograma apresentado, que concentrava a maior parte das substituicoes
para 2008 e 2009. Aceitacdo do prazo proposto, mas com a substituicdo de, no minimo, 25% do atual
quantitativo de terceirizados por ano. Questdo que envolve a contratacdo de assessores externos sem concurso
publico. Consideragdes acerca da criagdo de cargos em comissdo nas entidades da administracdo direta.
Auséncia de irregularidade nas contratag@es realizadas. Excluséo do item do acorddo que determinava a anulagéo
dessas contratacdes. Prorrogacdo do prazo para apresentacdo de estudos a respeito do quadro ideal de pessoal
para Furnas. Determinagdo a Furnas. Conhecimento do pedido de reexame. Provimento parcial. Ciéncia ao
recorrente e ao Ministério do Planejamento. PROVIMENTO PARCIAL DO RECURSO. TCU, Sala das
Sessoes, Data: 05/10/2005, Relator Min UBIRATAN AGUIAR



DE MOTIVACAO DA DISPENSA. RE PARCIALEMENTE PROVIDO. | - Os
empregados publicos ndo fazem jus a estabilidade prevista no art. 41 da CF, salvo
aqueles admitidos em periodo anterior ao advento da EC n° 19/1998. Precedentes. Il -
Em aten¢do, no entanto, aos principios da impessoalidade e isonomia, que regem a
admissdo por concurso publico, a dispensa do empregado de empresas publicas e
sociedades de economia mista que prestam servicos publicos deve ser motivada,
assegurando-se, assim, que tais principios, observados no momento daquela
admissdo, sejam também respeitados por ocasido da dispensa. Il — A motivacdo do
ato de dispensa, assim, visa a resguardar o empregado de uma possivel quebra do
postulado da impessoalidade por parte do agente estatal investido do poder de demitir.
IV - Recurso extraordindrio parcialmente provido para afastar a aplicacéo, ao caso, do
art. 41 da CF, exigindo-se, entretanto, a motivagao para legitimar a resciséo unilateral
do contrato de trabalho (Plenario, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 20.03.2013).

Deve-se observar que a decisdo do Supremo Tribunal Federal se restringiu as empresas
estatais prestadoras de servi¢os publicos, ndo alcancando as exploradoras de atividade
econbmica em sentido estrito. De forma congruente, assevera Adib Pereira Netto Salim,
citado no Recurso Extraordinario n® 688.297 RG/CE:

“Assim, no mercado, em regime privado, o Estado, por meio de suas empresas
publicas e sociedades de economia mista. Quando em concorréncia com particulares,
deve ser regido pelas regras de direito privado, inclusive em suas relages com seus
empregados, sendo ai possivel, excepcionalmente, se por razGes de sobrevivéncia
concorrencial, dispensar de forma imotivada. (...) Serd sempre necessario identificar o
tipo de atividade desempenhada pelas referidas pessoas. Sendo servi¢o publico ou
atividade econbmica exercida em regime de monopélio, haverd necessidade de
motivar a dispensa. Caso a hipotese seja de atividade econdmica em sentido estrito,
em concorréncia com a iniciativa provada, a dispensa imotivada podera ocorrer, se
necessaria aos imperativos da sobrevivéncia concorrencial”.

A vedacdo a acumulacdo remunerada de cargos, empregos e fun¢des também atinge os
empregados publicos, conforme art. 37, XVII da Constituicdo Federal de 1988. Dentre as
excecOes, tém-se a compatibilidade de horarios, podendo ser a de dois cargos de professor; a
de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico; e a de dois cargos ou empregos
privativos de profissionais de saude, com profissdes regulamentadas (art. 37, XVI da

Constituicdo Federal).

A aplicabilidade do teto constitucional remuneratorio, disposto no art. 37, Xl da
Magna Carta, em relacdo as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas
subsidiarias sujeita-se a diferenciacdo entre empresa estatal dependente e independente. O teto
remuneratorio sera aplicado aos agentes publicos correlatos quando a empresa estatal for

dependente, isto é, receber recursos do ente instituidor para pagamento de despesas de pessoal



ou de custeio em geral. Contudo, quando a empresa estatal for independente, ndo receber
recursos do ente instituidor para essas finalidades, o teto ndo sera aplicado (art. 37, 89° da

Constituicao Federal).

Art. 37. (...)

X1 - a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos
publicos da administracao direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos
detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensoes
ou outra espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou ndo, incluidas as
vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio
mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como
limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o
subsidio mensal do Governador no &mbito do Poder Executivo, o subsidio dos
Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos
Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco
centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, no &mbito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do
Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos.

§ 9° O disposto no inciso XI aplica-se as empresas publicas e as sociedades de
economia mista, e suas subsidiarias, que receberem recursos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento de despesas de pessoal ou de
custeio em geral.

Esse debate foi tema da recente Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.585/DF,
ajuizada pelo governador do Distrito Federal. Para ele a aplicagdo do teto afeta a
competitividade e impossibilita que as verbas sejam usadas para o custeio de remuneragdes
superiores ao limite constitucional. O resultado foi a suspensdo de trechos da Emenda a Lei
Organica do DF que ampliava o teto remuneratério a todas as empresas estatais, violando o
art. 37, IX e 89° da Constituicdo Federal de 1988

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 19, X E § 50, DA LEI ORGANICA DO
DISTRITO FEDERAL, COM REDA(;AO DADA PELA EMENDA 99/2017.
EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA NAO
DEPENDENTES DO ERARIO. TETO REMUNERATORIO. SUBMISSAO.
ALEGACAO DE OFENSA AOS ARTS. 37, § 90, E 173, 8§ 1o, I, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. PROCEDENCIA. QUEBRA DO EQUILIBRIO
CONCORRENCIAL. PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. As empresas estatais, apesar
de ostentarem natureza juridica de direito privado, podem sofrer maior ou menor
derrogacdo do regime de direito privado em favor de regras de direito pablico, tendo
COmo escopo a concretizagdo do interesse publico. 2. A influéncia das normas de
direito publico sobre os atos praticados por empresas estatais é impactada pela
natureza juridica que ostentam, pelo tipo de servigo publico prestado e pela atividade
econdmica desenvolvida, inclusive para os fins das relagdes juridico-empregaticia e
para a definicdo das remuneracdes por elas pagas, tendo em conta a dindmica do
regime concorrencial a que eventualmente se submetam e a necessidade de seguranca



e controle sobre os atos praticados em nome do interesse publico. 3. A Emenda
Constitucional 19/98, ao acrescentar o § 90 ao art. 37 da Constituicio Federal, definiu
categorica e expressamente o critério a ser utilizado para a diferenciacdo entre as
empresas estatais no que diz respeito & aplicacdo do teto remuneratério previsto no
art. 37, X, da Constituicdo, qual seja, a dependéncia de recursos publicos da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, para a realizacdo de despesas de
pessoal ou de custeio em geral. 4. A fixacdo, pelo constituinte estadual, de restricdo
ndo determinada pela Constituicdo Federal a atuacdo de empresas estatais representa
ofensa ao equilibrio concorrencial e a livre iniciativa, previstos no art. 173, § 1o, II,
da Constituicdo Federal. — Parecer pela procedéncia do pedido, para que seja
declarada a inconstitucionalidade da Emenda a Lei Orgéanica do Distrito Federal
99/2017 e para que seja conferida interpretagdo conforme a Constitui¢do ao art. 19, X,
da LODF, de modo que o termo “empregos publicos” alcance apenas as entidades que
recebam recursos do Distrito Federal para pagamento de despesas de pessoal ou de
custeio em geral.”

A distin¢do entre empregados publicos e servidores estatutarios se mostra importante
também diante da possibilidade de equiparacdo salarial. Trata-se da “figura juridica mediante
a qual se assegura ao trabalhador idéntico salario ao do colega perante o qual tenha exercido,
simultaneamente, fungédo idéntica, na mesma localidade, para 0 mesmo empregador. A esse
colega comparado da-se o nome de paradigma (ou espelho) e ao trabalhador interessado na
equalizacdo confere-se o epiteto de equiparando. Designam-se, ainda, ambos pelas expressdes

paragonados ou comparados”. °!

A equiparagdo salarial tem fulcro com o art. 461 da Consolidagéo das Leis de Trabalho
e com o art. 7°, XXX da Constituicdo Federal, que assegura a proibicdo de diferenca de
salarios, de exercicio de funcdes e de critério de admissdo por motivo de sexo, idade, cor ou

estado civil como direito dos trabalhadores urbanos e rurais.

Art. 461: Sendo idéntica a funcdo, a todo trabalho de igual valor, prestado ao mesmo
empregador, no mesmo estabelecimento empresarial, correspondera igual salario, sem
distincdo de sexo, etnia, nacionalidade ou idade.

8§ 1° Trabalho de igual valor, para os fins deste Capitulo, sera o que for feito com
igual produtividade e com a mesma perfeicdo técnica, entre pessoas cuja diferenca de
tempo de servigo para 0 mesmo empregador ndo seja superior a quatro anos e a
diferencga de tempo na fung8o ndo seja superior a dois anos.

§ 2° Os dispositivos deste artigo ndo prevalecerdo quando o empregador tiver pessoal
organizado em quadro de carreira ou adotar, por meio de norma interna da empresa ou
de negociacdo coletiva, plano de cargos e salarios, dispensada qualquer forma de
homologac&o ou registro em 6rgdo publico. (..)

8 5° A equiparagdo salarial s6 serd possivel entre empregados contemporaneos no
cargo ou na funcéo, ficando vedada a indicacdo de paradigmas remotos, ainda que o
paradigma contemporéneo tenha obtido a vantagem em acéo judicial prépria

51 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho. S0 Paulo: LT, 2002, pagina 831.



Contudo tal instituto é cabivel somente entre empregados de empresas publicas e
sociedades de economia mista, mas incabivel perante a administracdo direta, autarquica e
fundacional. Trata-se do entendimento adotado pelo Tribunal Superior do Trabalho na simula
n° 455 e na OJ n° 297:

SUMULA N° 455, EQUIPARAGCAO SALARIAL. SOCIEDADE DE ECONOMIA
MISTA. ART. 37, XIlI, DA CF/1988. POSSIBILIDADE. A sociedade de economia
mista ndo se aplica a vedacdo a equiparagdo prevista no art. 37, XIIl, da CF/1988,
pois, ao admitir empregados sob o regime da CLT, equipara-se a empregador privado,
conforme disposto no art. 173, § 1°, 11, da CF/1988.

0J-SDI1-297:EQUIPARACAO SALARIAL. SERVIDOR PUBLICO DA
ADMINISTRACAO DIRETA, AUTARQUICA E FUNDACIONAL. ART. 37, XIII,
DA CF/1988 O art. 37, inciso XI1148, da CF/1988, veda a equiparacdo de qualquer
natureza para o efeito de remuneracdo do pessoal do servico publico, sendo
juridicamente impossivel a aplicacdo da norma infraconstitucional prevista no art. 461
da CLT quando se pleiteia equiparacdo salarial entre servidores publicos,
independentemente de terem sido contratados pela CLT.

O conceito de funcionério publico do Cddigo Penal em muito se diferencia do
conceito aplicado ao Direito Administrativo. Neste, sdo definidos como funcionarios publicos
somente os detentores de cargo publico efetivo. Naquele, os empregados publicos, estagiarios,

mesarios da Justica Eleitoral, também sdo englobados.

E prevista, inclusive, uma majorante, se o funcionario publico ocupa cargo em
comissdo ou Funcdo de Direcdo e Assessoramento na administracdo pubica, ndo aplicavel aos
funcionarios das autarquias. Dessa forma, os empregados publicos sdo considerados
funcionarios publicos para os fins penais e estdo suscetiveis a aplicacdo da causa de aumento

de pena.

Art. 327 - Considera-se funciondrio publico, para os efeitos penais, quem, embora
transitoriamente ou sem remuneragdo, exerce cargo, emprego ou fungéo publica.

§ 1° - Equipara-se a funciondrio publico quem exerce cargo, emprego ou fungo em
entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servi¢o contratada
ou conveniada para a execucdo de atividade tipica da Administracdo
Pablica.  (Incluido pela Lei n° 9.983, de 2000)

§ 2° - A pena sera aumentada da terca parte quando os autores dos crimes previstos
neste Capitulo forem ocupantes de cargos em comissdo ou de funcdo de direcdo ou
assessoramento de 6rgdo da administracdo direta, sociedade de economia mista,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9983.htm#art327%C2%A71

empresa publica ou fundacdo instituida pelo poder publico. (Incluido pela Lei n°
6.799, de 1980)

Os empregados publicos sdo incluidos no conceito de agente publico para fins de
responsabilizacdo por improbidade administrativa pela redacdo da lei anterior (Lei n°
8.429/92) e da recente Lei n°® 14.230/21.

“Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente politico, o
servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas entidades
referidas no art. 1° desta Lei.

Trata-se de punicBes civeis para atos que atentem contra o erario ou contra 0s

principios da administracdo publica ou resultem em enriquecimento ilicito.

“Art. 3° As disposicOes desta Lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo
ndo sendo agente publico, induza ou concorra dolosamente para a prética do ato de
improbidade.”

A nova lei passa a exigir a comprovacdo da vontade em obter o resultado ilicito (dolo)
para a responsabilizacdo dos agentes publicos, ou seja, danos decorrentes por imprudéncia,
impericia ou negligéncia deixam de ser caracterizados como improbidade, bem como acéo ou

omissdo proveniente de divergéncia na interpretacdo da lei®?.

52 JANARY, Junior. Mudangas na Lei de Improbidade Administrativa entram em vigor. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/noticias/820702-mudancas-na-lei-de-improbidade-administrativa-entram-em-
vigor/>.
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CAPITULO 5 — DIFERENCIAIS QUANTO AO ORCAMENTO PUBLICO

Segundo Aliomar Baleeiro®®, o orgamento publico pode ser definido como o ato pelo
qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em
pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servigcos publicos e outros fins
adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das receitas ja

criadas em lei. O orcamento programa a vida econdémica e financeira do Estado.

O estudo do orcamento importa na seara das empresas estatais, porque, segundo
Carles Ramié Matas apud Sandro Trescastro Bergue®, na administragio plblica, ndo existe
correlacdo direta entre as atividades da administracdo publica e o aporte de recursos
orcamentarios e financeiros, aléem de as organizacGes publicas terem certa garantia de
financiamento, diferentemente das empresas privadas, que competem por recursos no

mercado.

Régis Fernandes de Oliveira® classifica os orcamentos conforme os tipos (plano
plurianual, diretrizes orcamentarias e orcamento anual) e as espécies (or¢camento fiscal, de
investimento e de seguridade social). Tal classificacdo se assemelha ao disposto no art. 165 da
Constituicdo Federal de 1988, que apresenta as leis orgamentéria de iniciativa privativa do
Poder Executivo e a multidocumentabilidade da Lei Orcamentéria Anual: orcamento fiscal,

orcamento de investimento das empresas e orcamento da seguridade social.

O 85° do mesmo artigo define o orgcamento fiscal como referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgédos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacGes
instituidas e mantidas pelo Poder Pablico. O orcamento de investimento é relativo as
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto. O orcamento de seguridade social abrange todas as entidades e drgédos a ela
vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e

mantidos pelo Poder Publico.

53 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a ciéncia das finangas. 142 ed. Rio de Janeiro: Forense,2000.

% BERGUE, Sandro Trescastro.
55 OLIVEIRA, Regis Fernandes, Curso de Direito Financeiro. 22 ed. S&o Paulo: Revista de Tribunais, 2008.



O 87° do art. 165 da Constituicdo Federal assevera que o orgamento de investimentos
e 0 orcamento fiscal, desde que compativeis com o Plano Plurianual, terdo a incumbéncia de
reduzir as desigualdades inter-regionais, conforme critério populacional. Além disso o art.
167, VIII da Magna Carta proibe a utilizacdo, sem autorizacdo legislativa especifica, de
recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit

de empresas, fundacdes e fundos.

O orgamento de investimento é o que possui maior correspondéncia com o tema das
empresas estatais, posto que é composto por empresas em que a Unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Para Sidnei Di Bacco®®, o conceito de empresa controlada, disposto na Lei de
Responsabilidade Fiscal, foi feito sob medida para as estatais, visto que nas empresas
publicas, o capital provém inteiramente de recursos de pessoas de direito publico interno ou
de entidades da administracdo indireta; e nas sociedades de economia mista, as acdes com
direito a voto pertencem majoritariamente ao ente da federacdo ou entidade de administragédo
indireta. Também estariam abrangidas as fundag6es privadas criadas pelo poder pablico.

Segundo o art. 2° inciso Ill, da Lei Complementar n°® 101/2000, empresa estatal
dependente é a empresa controlada que recebe do ente controlador recursos financeiros para
pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no Gltimo
caso, aqueles provenientes de aumento de participacdo acionaria. A empresa estatal
independente, por sua vez, é dotada de autossuficiéncia pelas suas proprias atividades, nao

dependendo, portanto, de repasse orcamentario do seu ente instituidor.

Vale dizer que o conceito de empresa controlada é género, cujas espécies sdo empresa
dependente e independente, sendo tal diferenciacdo essencial, inclusive, para identificar a

obrigatoriedade relativa a observacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 1° (...): 8 22 As disposicbes desta Lei Complementar obrigam a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

§ 32 Nas referéncias:

% BACCO, Sidnei Di. Lei de responsabilidade fiscal — conceito de empresa estatal dependente. Disponivel em:
<https://www.tdbvia.com.br/arquivos/web/LRF%20conceito%20de%20empresa%20estatal%20dependente.pdf>



I - & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo compreendidos:

a) 0 Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de Contas, o
Poder Judiciario e o Ministério Publico;

b) as respectivas administracdes diretas, fundos, autarquias, fundacfes e empresas
estatais dependentes;

O Acorddo 15.653/2018% — 12 Camara do TCU firmou o entendimento de que a
participacdo da Unido no custeio das despesas de capital de estatais independentes estaria
limitada ao limite para a integral subscricdo do capital social da estatal, de forma que as
estatais em que a Unido ja fosse detentora da totalidade do capital social (empresas publicas)
ndo poderiam ser destinatarias de aportes federais nem mesmo para custear despesas de

capital.

O art. 169 da Constituicdo Federal dispde que a concessdo de qualquer vantagem ou
aumento de remuneracado, criacdo de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo na estrutura das
carreiras, bem como admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo pelos dérgdos e
entidades da administracdo direta ou indireta requer autorizacdo especifica na Lei de
Diretrizes Orcamentarias. As empresas publicas e as sociedades de economia mista, no
entanto, sdo uma ressalva a essa exigéncia constitucional, apresentando maior autonomia em

relacdo as alteracdes na sua politica de pessoal, conforme o inciso Il do §1° do mesmo artigo.

Vale ressaltar a recente instituicdo do Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, trazida
pela Emenda Constitucional n® 95/16, resultante das propostas 241 e 55. A Emenda
Constitucional acrescentou nove artigos nos Atos das Disposicdes Constitucionais
Transitorias, transformando mera presuncdo em dispositivo constitucional. Foram

estabelecidos limites individualizados para despesas primarias do Poder Executivo, Judiciario

S REPRESENTACAO. INDICIOS DE QUE ESTATAIS TIDAS POR NAO DEPENDENTES DE
RECURSOS DO TESOURO NACIONAL ESTARIAM RECEBENDO APORTES DA UNIAO DE SORTE A

CARACTERIZAR SUA DEPENDENCIA. Avaliacdo de dependéncia nos exercicios de 2013 a
2017. quinze estatais receberam aportes da unido no periodo. sete apresentaram sinalizacdo de
dependéncia em alguns dos exercicios. competéncias da SEST ndo vém sendo desempenhadas
a contento. autuacdo de representacdo especifica para avaliar a conduta dos dirigentes da

SEST. Determinagfes a SEST, a SEGECEX € & SEMAG. TCU, Sala das Sessdes, em 24 de abril de 2019
Min RAIMUNDO CARREIRO.



e Legislativo, Tribunal de Contas da Unido, Ministério Pablico da Unido, Conselho Nacional
do Ministério Publico, Defensoria Publica da Unido, entidades da administracdo publica
federal direta e indireta, fundages instituidas e fundos mantidos pelo poder publico e as
empresas estatais dependentes, podendo ser revisados ap06s dez anos, e o gasto realizado pelo

ano anterior devera ser corrigido pela inflag&o.

Além disso, o art. 107, §6° IV evidencia que as empresas estatais dependentes
também estdo sujeitas ao congelamento de tais despesas, contudo, 0 mesmo ndo ocorre com

as empresas estatais independentes, em relacédo ao aumento de capital.

58 Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites individualizados para as despesas primarias:

§ 6° N&o se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo:

I - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso 111 do pardgrafo Gnico do art. 146, no
8§ 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos | e 1l do art. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes
ao inciso X1V do caput do art. 21, todos da Constituicdo Federal, e as complementagdes de que tratam os incisos
V e VIl do caput do art. 60, deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias;

Il - créditos extraordinarios a que se refere 0 8 3° do art. 167 da Constituicdo Federal;

I11 - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagio de eleices; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.
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CAPITULO 6 - GOVERNANCA CORPORATIVA, TRANSPARENCIAE
MECANISMOS DE CONTROLE

Conforme Benjamin Zymler®®, as normas da Lei n° 13.303/2016 estruturam-se em
duas tematicas distintas. Ha o conjunto de dispositivos que versam sobre licitagfes e contratos
nas empresas estatais, ja abordados no presente trabalho, pelo capitulo 3. A outra tematica, por
sua vez, traz uma série de normas sobre governanca corporativa, transparéncia na gestdo e
mecanismos de controle da atividade empresarial, assuntos que este capitulo final pretende

debater.

Excetuando-se o valor estimado da contratacdo e o conteldo das propostas até a
abertura quando o procedimento for fechado, as demais informacdes dos atos e procedimentos
praticados pelas empresas estatais submetem-se ao principio da publicidade, consubstanciado
pela Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/11). Essa legislacdo regula o acesso dos
cidadaos as informacdes detidas pela administracdo publica, possuindo carater nacional e
aplicabilidade em todas as esferas do pais, conforme prevé o paragrafo Gnico, do art. 1°, da
Lei n® 12.527/2011:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes
previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso 11 do § 3° do art. 37 e no § 2° do art.
216 da Constituicdo Federal.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

I - os 6rgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo,
Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e Judiciario e do Ministério Publico;

Il - as autarquias, as fundagOes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

O Estatuto das empresas estatais demonstra congruéncia em relacdo a Lei de Acesso a
Informacdo em vérios dispositivos. O § 4° do art. 8° da L. 13.303/16 prevé que os documentos

que cumprem os requisitos minimos de transparéncia deverdo ser publicamente divulgados na

5 ZYMLER, Benjamin. ConsideracGes sobre o estatuto juridico das empresas estatais (Lei 13.303/2016).
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 102, p. 15-26, mar./abr. 2017.
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internet de forma permanente e cumulativa. Para André Guskow Cardoso®, tal dever abrange
informacdes passadas e atuais, sendo as empresas estatais obrigadas a promover a constante

atualizacdo de documentos e informaces, permitindo o acesso a qualquer interessado.

O primeiro requisito minimo de transparéncia, apresentado no inciso | do art. 8° do
Estatuto, refere-se a elaboracdo da carta anual, subscrita pelos membros do Conselho de
Administracdo, com a explicitacdo dos compromissos de consecucao de objetivos de politicas
publicas pela empresa publica, pela sociedade de economia mista e por suas subsidiarias, em
atendimento ao interesse coletivo ou ao imperativo de seguranga nacional que justificou a
autorizacdo para suas respectivas criacbes, com definicdo clara dos recursos a serem
empregados para esse fim, bem como dos impactos econdmico-financeiros da consecucédo

desses objetivos, mensuraveis por meio de indicadores objetivos.

O inciso Il prevé a necessidade de convergéncia entre o estatuto social da empresa
estatal e sua lei criadora, mediante a demonstracdo da compatibilidade de forma permanente e

periddica®l.

A Lei das Estatais também prevé um regime especifico para a divulgacdo de
informacdes relevantes, em especial, as relativas a atividades desenvolvidas, estrutura de
controle, fatores de risco, dados econémico-financeiros, comentarios dos administradores
sobre o desempenho, politicas e praticas de governanca corporativa e descricdo da
composicdo e da remuneracdo da administragdo (art. 8°, IlI). O inciso IV complementa o
anterior ao estabelecer para as empresas estatais a obrigatoriedade na elaboracdo e na
divulgacdo de politica propria de divulgacdo de informacgdes, em conformidade com a

legislacdo em vigor e com as melhores préticas.

Outro requisito de transparéncia diz respeito a elaboracdo de politica de distribuicéo
de dividendos, a luz do interesse publico que justificou a criacdo da empresa publica ou da
sociedade de economia mista (art. 8°, V). Para André Guskow Cardoso, trata-se de uma
inovacdo relevante, j& que faltava um tratamento cristalino a politica de distribuicdo de

dividendos nas empresas estatais.

60 CARDOSO, André Guskow. Governancga corporativa, transparéncia e compliance nas empresas estatais: o
regime instituido pela Lei 13.303/16. Disponivel em:; < https://www.justen.com.br/pdfs/IE116/IE116-Andre-
governan%C3%A7a-e-compliance-empresas-estatais.pdf>.
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O inciso VI do art. 8° da Lei n° 13.303/16 traz a exigéncia de divulgacdo, em nota
explicativa as demonstracdes financeiras, dos dados operacionais e financeiros das atividades
relacionadas a consecucdo dos fins de interesse coletivo ou de seguranga nacional, elementos
essenciais que legitimam o Estado no exercicio de atividade econdmica em sentido estrito (art.
173, Constituicdo Federal).

O inciso VII traz a obrigatoriedade da elaboracdo e divulgacdo da politica de
transagdes com partes relacionadas, em conformidade com os requisitos de competitividade,
conformidade, transparéncia, equidade e comutatividade, que devera ser revista, no minimo,
anualmente e aprovada pelo Conselho de Administragdo. Tal previsdo além de incrementar a
transparéncia na atuacdo das empresas publicas e sociedades de economia mista, também

evita conflitos de interesse, em prejuizo dos acionistas da empresa estatal.

O inciso VIII estabelece como requisito minimo de transparéncia a ampla divulgacéo,
ao publico em geral, de carta anual de governanca corporativa, que consolide em um Unico
documento escrito, em linguagem clara e direta, as informacGes relevantes contidas no inciso
I11. Por fim, o inciso IX traz a exigéncia de divulgacdo anual de relatério integrado ou de

sustentabilidade.

O § 2° do art. 8° da Lei n° 13.303/16 complementa o dispositivo constitucional,
expresso no 8§ 2° do art. 173, que proibe privilégios fiscais as empresas estatais ndo extensivos
ao setor privado, ao estabelecer que as obrigacOes e responsabilidades assumidas de forma
distinta do setor privado deverao estar claramente definidas em lei ou regulamento, bem como
previstas em contrato, convénio ou ajuste celebrado com o ente publico competente para
estabelecé-las, observada a ampla publicidade desses instrumentos; e ter seu custo e suas

receitas discriminados e divulgados de forma transparente, inclusive no plano contabil.

O § 3° do art. 8° prevé outro requisito de transparéncia, relacionado com o caso
particular das sociedades de economia mista registradas na Comissao de Valores Mobiliarios.
Tais entidades estdo sujeitas ndo s aos requisitos anteriormente expressos, mas também ao

regime informacional estabelecido pela CVM.

O art. 9° estabelece que a empresa publica e a sociedade de economia mista adotaréo

regras de estruturas e praticas de gestdo de riscos e controle interno que abranjam a acao dos



administradores e empregados, por meio da implementacdo cotidiana de praticas de controle
interno; area responsavel pela verificacdo de cumprimento de obrigacdes e de gestdo de
riscos; auditoria interna e Comité de Auditoria Estatutario. Tais regras de gestdo de riscos e

controle interno relacionam-se com a temética da gestdo corporativa e com o compliance.

Para Wagner Giovanni®?, “compliance refere-se ao cumprimento rigoroso das regras e
das leis, quer sejam dentro ou fora das empresas.” A Gestdo Corporativa seria um conceito
mais abrangente do que o anterior, sendo definido pelo Instituto Brasileiro de Governanga
Corporativa como 0 “sistema pelo qual as empresas e demais organizacGes sdo dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre os socios, conselho de

administragdo, diretoria, 6rgaos de fiscalizagdo e controle e demais partes interessadas”®.

A Governanca Corporativa possui forte ligacdo com a implantacdo do gerencialismo
na Administracdo Publica nacional, posto que o IBGC foi fundado em 1995, cuja década foi
permeada por mudancas administrativas no setor publico, dentre elas o surgimento do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Para Leonardo Cursino Rodrigues Ferreira®, a
origem do compliance possui raizes no ambito privado, enquanto a Governanca Corporativa

vinculou-se fortemente ao setor publico.

A partir de entdo, surgiram varias legislacfes no ordenamento brasileiro a fim de
promover a atuagdo ética e compativel com a boa-fé objetiva na gestdo publica. Para Thais
Netto®, a Lei n° 12.846/13, denominada Lei Anticorrupcio, foi a principal delas. Tal norma
prevé a responsabilizacdo objetiva, administrativa e civil das pessoas juridicas que praticarem
atos que lesionam a administracdo publica nacional ou estrangeira. para atendimento de seus

proprios interesses ou se beneficiando por atos de outrem, independentemente de culpa.

Como a Lei Anticorrupcao ndo traz mencao expressa da sua aplicabilidade em relacéo
as empresas estatais, a doutrina apresenta divergéncias. Para uma parcela da doutrina, as

sangdes instituidas pela Lei sdo incompativeis com as finalidades constitucionais atribuidas a

62 GIOVANINI, Wagner, Compliance - A Exceléncia na Pratica, 1. ed., Sdo Paulo: 2014, p. 20.

63 NETTO, Thais. Compliance e Governanca Corporativa. Disponivel em:
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64 FERREIRA, Leonardo Cursino Rodrigues. A aplicabilidade da lei anticorrupcdo nas empresas estatais em
sede de governo eletronico. 1V Congresso Internacional de Direitos Humanos de Coimbra.

65 Idem.
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essas entidades. O entendimento contrario faz uso do art. 173, pardgrafo 5°, da Constituicdo

Federal de 1988, para defender a aplicabilidade da Lei Anticorrupgdo as empresas estatais®®.

Para Leonardo Cursino Rodrigues Ferreira®”, o segundo entendimento mostra-se
mais acertado, sendo que € necessario realizar uma anélise em relacdo as sanc¢des dispostas
na lei, em virtude dos diferenciais dessas entidades, ja que se sujeitam a algumas regras de

direito publico, o que ndo afasta a natureza juridica predominantemente de direito privado.

A Lei n° 13.303/2016 pbs fim ao debate doutrinério acerca da aplicabilidade das
san¢Oes fixadas na Lei Anticorrupcdo as empresas estatais ao estabelecer expressamente em
seu art. 94 a abrangéncia devida, excetuando-se as san¢des de suspensao ou interdicdo parcial
de suas atividades, de dissolucdo compulséria da Pessoa Juridica, e de proibicdo de receber
incentivos, subsidios, doa¢Ges ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e de
instituicdes publicas ou controladas pelo Poder Publico. Assim, as demais san¢des sdo
aplicaveis: multa, publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoria e o perdimento de bens,

valores que representem vantagem ou proveito direto ou indiretamente obtidos da infrag&o®®.

Art. 94. Aplicam-se a empresa publica, a sociedade de economia mista e as suas
subsidiarias as san¢des previstas na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, salvo as s
previstas nos incisos I, 111 e IV do caput do art. 19 da referida Lei .

Com efeito, o art. 1°, paragrafo Unico da Lei Anticorrupcdo, também confirma esse
entendimento ao estabelecer uma margem ampla de aplicabilidade, abrangendo pessoas

juridicas de todas as espécies, mesmo que a sua constituicdo ndo tenha sido formalizada.

Art. 1°(...):

Paragrafo Gnico. Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresérias e as
sociedades simples, personificadas ou ndo, independentemente da forma de
organizacdo ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer fundagdes,
associacOes de entidades ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede,
filial ou representacdo no territério brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda
que temporariamente.

66 FERREIRA, Leonardo Cursino Rodrigues.
67 Idem.
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Diante da importadncia da institucionalizagdo dos conceitos de compliance e
governanca corporativa, o inciso VIII do art. 7° da Lei n® 12.846/13 prevé, dentre as diretrizes
para aplicacdo das sancdes, a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a dendncia de irregularidades e a aplicacdo efetiva de
codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica. Tal dispositivo releva que a
atuacdo preventiva da pessoa juridica em relacdo a ética, controle interno e integridade €

capaz de abrandar a penalidade.

O Estatuto das estatais foi constituido sob forte influéncia dos conceitos de
compliance e de Gestdo Corporativa®®. O § 1° do art. 9° traz a elaboracdo e divulgagio
obrigatorias de Cddigo de Conduta e Integridade, que disponha sobre principios, valores e sua
missao, orientacdes sobre prevencao de conflitos de interesses e vedacao a atos de corrupcdo e
fraude; instancias internas responsaveis pela atualizacéo e aplicacdo do Codigo; criacdo de um
canal de denlncias e mecanismos de protecdo; sancdes aplicaveis diante de violagBes ao
Caodigo; e treinamento periodico sobre Codigo de Conduta e Integridade, a empregados e

administradores, e sobre a politica de gestao de riscos, a administradores.

Com efeito, o inciso Il do art. 12 da Lei n® 13.303/16 estabelece o dever atribuido as
empresas publicas e sociedades de economia mista de adequarem constantemente suas
praticas ao Cadigo de Conduta e Integridade e a outras regras de boas praticas de governanca

corporativa.

O § 2° do art. 9° da Lei n® 13.303/16 é um dos dispositivos que buscam promover a
atuacdo independente da area interna responsavel pela Governanca Corporativa, incumbida de
verificar o cumprimento de obrigacdes e de gestdo de riscos. Tal area devera ser vinculada ao
diretor-presidente e liderada por diretor estatutario, devendo o estatuto social prever as

atribuicdes da area e estabelecer mecanismos que assegurem sua efetiva independéncia.

A auditoria interna por sua vez devera ser vinculada ao Conselho de Administracao,
diretamente ou por meio do Comité de Auditoria Estatutario; ser responsavel por aferir a
adequacdo do controle interno, a efetividade do gerenciamento dos riscos e dos processos de
governanca e a confiabilidade do processo de coleta, mensuracgdo, classificacdo, acumulacéo,

registro e divulgacdo de eventos e transacOes, visando ao preparo de demonstracfes

69 FERREIRA, Leonardo Cursino Rodrigues.



financeiras (art. 9°, §3°, | e Il). Com efeito, Leonardo Cursino Ferreira™ salienta a
importancia da auditoria externa a fim de impedir qualquer irregularidade na auditoria interna,

em especial, quando houver suspeita de envolvimento do diretor-presidente.

Para André Guskow Cardoso’?, as atividades da auditoria interna possuem caréater
fiscalizatorio em relacdo aos aspectos financeiros, bem como em relagdo ao controle interno,

gerenciamento de riscos e governanga corporativa.

O art. 85 da Lei n° 13.303/2016 aduz que os 6rgdos de controle externo e interno
exercam a fiscalizacdo das empresas publicas e as sociedades de economia mista a elas
relacionadas, inclusive as domiciliadas no exterior, quanto a legitimidade, a economicidade e
a eficacia da aplicacdo de seus recursos, sob o enfoque contabil, financeiro, operacional e

patrimonial.

O art. 87, caput, da Lei das Estatais estabelece que o controle das despesas relativas
aos contratos e demais instrumentos sera feito pelos 6rgaos do sistema de controle interno e
pelo tribunal de contas competente, sendo as empresas estatais responsaveis pela
demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e de sua execugdo, conforme dispde a

Constituicao Federal.

Por fim, os arts. 89 e 90 do Estatuto estabelecem que a supervisdo e a fiscalizacdo
das empresas estatais ndo podem afetar o carater autbnomo dessas entidades, muito menos

equivaler a uma ingeréncia no exercicio de suas competéncias proprias’.

70 Idem.
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empresas publicas e das sociedades de economia mista a ele submetidas nem ingeréncia no exercicio de suas
competéncias ou na defini¢do de politicas publicas.



CONCLUSAO

As empresas estatais, como entidades da Administracdo Publica indireta, estdo no
cerne da interacdo entre Estado e a sociedade civil. No panorama historico da administragdo
publica, foram essas as entidades que mais sofreram mudancas para readequar o Estado as

transformac@es econémicas relativas aos modelos de desenvolvimento em cada época.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista, apesar de apresentarem
diferencas entre si, foram estruturadas diante da necessidade de maior governanca, capacidade
administrativa e agilidade na consecucdo dos objetivos publicos, finalidades inerentes ao
modelo gerencial, antes tolhidas pelo modelo burocratico de administracdo. Para tanto, essas
entidades estabeleceram condi¢fes de funcionamento similares as praticadas pela
administracdo privada.

A atuacdo das empresas estatais, como visto, é pautada na prestacdo de servicos
publicos e exploracdo de atividade econdmica, essa ultima buscando atender taxativamente
relevante interesse coletivo ou imperativo de seguranca nacional. Contudo, a criacdo de uma
norma especifica para a natureza juridica dessas entidades s6 ocorreu em 2016, mediante o
Estatuto. Antes da Lei n® 13.303/16, em especial quanto a matéria de licitacdes e contratos, as
empresas estatais atuavam em verdadeira contradicdo, sobretudo aquelas atuantes nas
atividades econdmicas. Ora aplicavam a Lei n° 8.666/93, o que significava uma aproximacgao
com as entidades de direito publico, ora adotavam um regime diferenciado frente a

comprovada incompatibilidade dos seus objetivos institucionais.

Se 0 estudo dos modelos e estruturas de Estado encontram fortes ligacdes com as
ciéncias juridicas, 0 mesmo pode ser dito do estudo do Estatuto das empresas estatais. A Lei
n°13.303/16 estd em conformidade com o modelo de Estado indutor do crescimento e com a
administracdo publica gerencial, ndo entendida como privatizacdes desenfreadas, nem gestdo
neoliberal, mas sim gestdo eficiente, eficaz e efetiva que busca prestar servicos com

qualidade.

Nos ultimos anos, vérias leis foram criadas, em especial, as atinentes as licitagdes e
contratos na administracdo publica, tais como o Decreto n® 10.024/19 que regulamenta o

pregdo na forma eletronica e a nova lei de licitacdes Lei n°® 14.133/21. Percebeu-se que as



novas normas criadas possuem estreita ligagdo com alguns dispositivos do Estatuto das
estatais, principalmente, em relacdo aos principios, fase recursal Unica, inversdo de fases

(julgamento e habilitacdo), uso de meios eletronicos de transparéncia, modos de disputa.

Além disso, pode-se dizer que o Estatuto se aproximou do Regime Diferenciado de
ContratacOes, ao estabelecer procedimentos auxiliares, observancia da Lei Complementar n°
123/06, relativa as microempresas e empresas de pequeno porte; enquanto buscou se
distanciar da pretérita Lei n° 8.666/93. A Lei n° 8.666/93 ndo fazia alusdo aos modos de
disputa, ndo reconhecia o direito subjetivo a assinatura do contrato, por exemplo.

Em relacdo ao regime de pessoal das empresas estatais, verificou-se maior
flexibilidade, pela auséncia de estabilidade, vinculo empregaticio bilateral por Consolidacdo
das Leis de Trabalho, aplicabilidade do instituto da equiparacao salarial, aprovagéo do quadro
de pessoal pelos Orgdos internos da entidade. A distincdo entre as empresas estatais
dependentes e independentes é Util ndo somente para aspectos de orcamento, mas para medir
0 grau de autonomia das entidades. As empresas estatais independentes, por exemplo, ndo
estdo submetidas ao teto remuneratorio, possuem maior autonomia na sua gestdo por

conseguirem custear suas atividades sem auxilio do ente instituidor.

O Estatuto das empresas estatais também recebe o influxo de outras normas, como a
Lei n° 6.404/76 frente as estatais constituidas sob a forma de sociedade anénima; Lei de
Acesso a Informacéo e Lei Anticorrupcdo, que dispdem acerca da transparéncia e mecanismos

de governanca corporativa, respectivamente.

Apesar do surgimento do Estatuto ser apontado por alguns autores como tardio,
cumpre sua finalidade de dotar as empresas estatais de uma norma propria capaz de atender a
dinamicidade e competitividade inerentes a natureza juridica privada dessas instituicdes. As
empresas estatais tém forte papel na promoc¢do de uma administracdo publica gerencial e o
seu Estatuto foi um evidente embrido para outros dispositivos normativos recentes. Defender
o regime diferenciado para as empresas estatais, sobretudo as destinadas a exploracdo de
atividade econémica, ndo é o mesmo que defender a ruina da estrutura publica de gestdo, é

apenas adequar as normas para finalidades institucionais distintas.
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