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EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA
EMPRESA PUBLICA
CARACTERISTICAS

- criagdo deve ser autorizada por lei (art. 37, XIX CF)

- personalidade juridica de DPri’

- constituida sob quaisquer das formas admitidas em Direito?
- capital inteiramente publico (da AP Direta ou Indireta®)

Ex: ECT?, Infraero®, Embratur, BNDES®, CEF

SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA
CARACTERISTICAS

- criacdo deve ser autorizada por lei (art. 37, XIX CF)
- personalidade juridica de DPri’
- constituida sob a forma de sociedade an6nima
(Lei 6.404/768— arts. 235 a 242; Lein2 13.303/2016 — art. 59)
- conjugacdo de capital publico e privado
Maioria da acdes com direito a voto deve pertencer a AP Direta
(Unido, nas federais, Estado, nas estaduais, e Municipio, nas
municipais) ou a entidade da AP Indireta — art. 5°, Ill, DI 200/67°
Ex: Banco do Brasil, Petrobrds, URBS, CIC, COHAB

! submetendo-se a certas regras especiais decsroenser coadjuvante da agéo governamental

% na pratica, no entanto, a forma adotada para psesas publicas tem sido, invariavelmente, a dedade
anodnima.

% ha autores, como JCJ, que ndo admitem a partimpade s.e.m. nessa composicdo de capital, poripossu
parcela, embora minoritaria, de capital particuegiue iria contra a definicdo de empresa publica.

* Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos

® Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuari

® Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico edoci

" submetendo-se a certas regras especiais decsrtenseia natureza auxiliar da agéo governamental

8 Lei das SA

° “||| - Sociedade de Economia Mista - a entidadéada de personalidade juridica de direito privadiada
por lei para a exploracéo de atividade econdmiaasforma de sociedade an6nima, cujas acdes aeitodi
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Usa-se a palavra “empresas estatais” para designar, de forma

genérica, as ep e as sem.

TIPOS DE EP E SEM

Através destes sujeitos, o Estado realiza atividades de dois tipos:

- Exploragdo de atividades econémicas

Atividades que em principio competem a iniciativa privada.

Sua exploragdo, em principio, é da algada dos particulares, tipica
da iniciativa privada.

O Estado sé pode protagoniza-las em cardter excepcional.

Art. 173 CF/1988 - O Estado pode atuar diretamente no setor
econdmico, quando necessdrio aos “imperativos de seguranga

nacional” e ao atendimento de “relevante interesse coletivo”.
Ex:
Banco do Brasil - sem eae; CEF — ep eae

- Prestagdo de servicos publicos

Atividades pertinentes a esfera do Estado.

Servigos qualificados, pela Constituicdo™ ou pela lei, como
proprios de entidade estatal.

Ex: CF/1988 art. 21 - servigo postal e correio aéreo nacional (X)*,
servico de telecomunicag¢des (Xl), servico de radiofusdo (XII, a),
servico de energia elétrica (XIlI, b), navegacdo aérea e infra-
estrutura aeroportudria (XIl, c), transporte ferrovidrio e aquatico
(X1, d), portos (XIl, e); seguridade social (art. 194), servicos de
saude (art. 196) e educacdo (art. 205 e 208)

Ex:

a voto pertencam em sua maioria a Unido ou a efgida Administragcéo Indireta.” (Redag¢édo dada aisdnc
pelo Decreto-Lei n° 900, de 29.09.1969)

19 A enumeracdio da CF ndo é exaustiva. Unido, Est@fo e Municipios podem criar servicos publicas na
mencionados na CF. Ex, na esfera municipal: sefuigerario

1 530 servicos que s6 podem ser prestados peloiggado. Isto porque o art. 21, nos incisos Xlle
arrola diversos servigos, esclarecendo que podeséicexplorados diretamente ou mediante autorizacao,
concessao ou permissdo. No inciso X ndo ha tallpldade.
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ECT — Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — é ep
prestadora de servigo publico previsto no art. 21, X CF/1988;;
Infraero — ep psp; URBS — sem psp; RFFSA — sem psp CPTM - Cia
Paulista de Transp. Metropolitano — sem psp

E a Constituigdo, a lei (e a tradi¢do) que dizem, em dado local e dado
momento, se determinada atividade é servico publico ou atividade

econOmica. Trata-se de uma escolha politica.

H4, portanto, dois tipos de ep e sem: exploradoras de atividade
econOmica e prestadora de servigos publicos.

Seus regimes juridicos ndo sdo idénticos.

Ndo é idéntico o regime juridico aplicavel as ep e sem que atuam na

esfera dos servigos publicos e que exploram atividade econdmica.

Para as empresas estatais que exploram atividade econd6mica, o rj é
mais préximo daquele aplicavel as pessoas de DPri™%
A CF, no art. 173, § 1°, Il estabelece que em tais hipdteses elas se

regulam pelo regime préprio das empresas privadas.

Para as empresas estatais que prestam servicos publicos, é natural

gue sofram o influxo mais acentuado de principios e regras de DPU.

NORMAS DERROGATORIAS APLICAVEIS A AMBAS

As ep e sem, sejam exploradoras de atividade econOmica, sejam
prestadoras de servigos publicos, sdao atingidas por normas que impedem a
perfeita simetria do regime juridico delas e o aplicavel a generalidade dos

sujeitos de DPri.
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Tais entidades, constituidas pelo Estado como auxiliares seus,
manejam recursos captados total ou majoritariamente de fontes publicas, e
por isso devem estar submetidas a disposicdes™ que n3o vigoram para as
demais pessoas de DPri.

Seu regime, por isso, é peculiar.

H4, portanto, normas derrogatdrias do Direito Comum que se aplicam
a ambas:

- art. 37 CF - submete-se aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

- Art. 37, Il CF — imp0de concurso publico para admissdo em emprego
na AP Indireta;

- Art. 37 XVII CF — estabelece a proibicdo de acumular cargos,
empregos e funcdes publicas;

- Art. 37 XIX CF — s6 por lei especifica pode ser autorizada a criacdo
de ep e sem;

- Arts. 70, 71 e 75 CF — sujeitam-se ao controle dos Tribunais de
Contas (fiscalizagdo financeira, org¢amentaria, patrimonial e
contabil), como institui¢do auxiliar do Legislativo;

- Art. 49, X CF - Sujeitam-se ao controle do Poder Legislativo - além
da fiscalizacdo financeira e orcamentaria, é dotado de competéncia
para fiscalizar e controlar os atos editados no ambito de tais

entidades;

12 Seja pela natureza do objeto de sua acéo, sejpmarenir que desfrutem de situacdo vantajosaekpao

as empresas privadas, compreende-se que estejasyasnatuacdes, submetidas a uma disciplina bastant
avizinhada da que regula as entidades particutleréiss empresariais.

13 Disposicées cautelares, defensivas tanto da lisyreopriedade no dispéndio destes recursos quisto
direitos dos administrados a uma atuacdo impesso@ondmica, quando das relagcdes que com elas
entretenham.
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- submissdo, em matéria de finangas publicas, as exigéncias dos arts.

52, VI, 169 e 165, §§ 5 e 9° CF';

- Seus atos sujeitam-se a mandado de segurancga (art. 52, LXIX CF,
art. 1°, § 1° Lei 12.016/2009%) e a acdo popular (art. 5° LXXIII CF);

- Legitimacdo ativa para acdo civil publica (art. 52 Lei 7.347/85)

- Asep tém Juizo privativo (art. 109, | CF/1988); Isto ndo se aplica as
sem (Sumula 556 STF'®).

- H34 quem defenda que as ep e as sem se aplica a prescrigdo
quinglenal (por forga da aplicagdo do Decreto-lei 4.597/42 e do
Decreto 20.910/32)17; O STJ, todavia, vem entendendo que quando
se tratar de empresa estatal eae, a prescricdo é a de Direito

Comum?®,

RELAGOES COM A AP DIRETA

Criagdo e extingao:

Criagdo

S6 podem ser criadas se houver autorizacdo dada por lei especifica™

(art. 37, XIX)%.

14 Est&o sujeitas as normas gerais de Direito Firlancenstantes na Lei 4.320/64.

Estéo também sujeitas & Lei de Responsabilidadalris_ei Complementar 101, de 04.05.2000 (a/6 E,

[, b)

15 Ressalvado o que consta no § 2° do art. 1° da2.@16/2009%Art. 1° (...) § 2° - N&o cabe mandado de
seguranca contra os atos de gestdo comercial mdtis pelos administradores de empresas publicas, de
sociedade de economia mista e de concessionarissrdigo publico.”

16 “E competente a justica comum para julgar as caesaque é parte sociedade de economia mista”

" Edmir Netto de Aratjo

18 “A prescricdo de prazo curto, criada pelo D. 20/82, ndo beneficia empresa publica, sociedade de
economia mista ou qualquer outra entidade estatakgplore atividade econdmica (STJ, REsp 78716-SP)
19 A criag&io de subsidiarias das empresas estataigéta depende de leis especificas (art. 37, XX CF)

20 Como observa MJF, a lei ndo cria a empresa esfafal contém autorizagéo para a criacdo da erapres
estatal, mas ndo basta a lei para cria-la. E négess cumprimento das formalidades previstas nd, e
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Assim, o Legislativo ndo pode conferir autorizacdo genérica ao

Executivo para instituir tais pessoas.

-

E preciso que a lei designe:

gue entidade pretende gerar;

gue fins deverdo por ela serem cumpridos; e

quais as atribui¢des a ela sdao conferidos para atingir tais fins.

Se for ep ou sem exploradora de atividade econdmica, deve a lei
definir o “relevante interesse coletivo” ou o “imperativo de segurancga
nacional” que justificam a criagdo da entidade (art. 173 CF/1988; art. 29, §

12 da Lei n? 13.303/2016).

Extingdo

Uma vez que as ep e sem sdao criadas mediante autorizagdo legal, so

podem ser extintas pela Administracdo Publica por lei.

Faléncia

O art. 22 da Lei 11.101/05 (nova Lei de Faléncias) prevé que a mesma
n3o se aplica a ep e sem?..

MIJF ja defendia ndo pode haver faléncia de ep e sem, ndo importando
se sao psp ou eae.

Argumenta ele que: (a) sé uma lei pode determinar sua extingdo; (b) a

transferéncia de controle para o sindico, que normalmente é um dos

variam segundo a forma societaria. Se, p.ex.asartde SA, depende de subscricdo das a¢bes, apoodta
estatuto pelos s6cios em assembléia geral ou poituea, bem como do cumprimento das formalidades
perante o Registro de Comércio.
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credores, é incompativel com a natureza das empresas estatais®’; (c) a
faléncia seria inutil, pois ha responsabilidade subsidiaria do Ente que cria a

23
empresa estatal”;

Na pratica ndo se tem noticia de faléncia de ep e sem.

N3o obstante esteja a matéria hoje pacificada em face da disciplina
legal acerca da matéria, por muito tempo se defendeu na doutrina que,
como sdo entidades compostas com forma mercantil, poderiam elas em tese
vir a desaparecer em decorréncia de faléncia.

Em sendo admitido isso, no curso da faléncia, haveria uma diferenca
de tratamento conforme se trate de exploradora de atividade econémica ou
prestadora de servigo publico.

- eae

Quando se tratasse de eae a faléncia teria curso absolutamente
normal, como a faléncia de outra entidade mercantil qualquer. Isto porque o
art. 173, § 1° 1l atribui-lhes sujeicdo “ao regime juridico préprio das
empresas privadas inclusive quanto aos direitos e obriga¢gdes civis e
comerciais”. O Estado, no caso, ndao responderia subsidiariamente pelos
créditos de terceiros que ficassem a descoberto. Isto porque se o fizesse,
estaria oferecendo-lhes um respaldo de que ndo desfrutam as demais
empresas privadas.

- psp

Quando se tratasse de psp, os bens afetados ao servigo publico sdo
bens publicos e ndo sujeitar-se-iam a faléncia, porque ndo poderiam ser
afastados desta finalidade publica. Argumentava-se, para isso, que ndo faria
sentido que interesses crediticios de terceiros preferissem ao interesse da

coletividade no regular prosseguimento do servigo publico. Assim, ao serem

ZLuprt, 2° Esta Lei ndo se aplica a: | — empresa publiaciedade de economia mista;”
%2 ha, segundo MJF, impossibilidade juridica de gipdnhio de uma entidade estatal ser gerido por um
credor privado
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arrecadados os bens da massa falida, aqueles aplicados a prestagdao do
servico publico ficardo a margem dela, pois tém que permanecer intangiveis.
O Estado responderia subsidiariamente até o montante das habilitacdes

deferidas.”

Esta discussdo, todavia, nos parece superada, face a previsdo de Lei

de Faléncias no sentido de que ndo se aplica as empresas estatais.

Controle

Estdo sujeitas ao controle/tutela, para assegurar a realizagdo dos

objetivos béasicos em vista dos quais a entidade foi criada.”

Sofrem controle (externo) do Congresso Nacional (art. 49, X CF/1988)

% seja ela, segundo MJF, psp ou eae

% |sto porque, tratando-se de sujeito psp, atividaglee sdo tipicas do Estado, é natural que, esaasta
forcas do sujeito que criou para realiza-las, redp@elos atos de sua criatura, ja que esta namé&gsncomo
fazé-lo.

% Art. 19 e 26 do Decreto-lei 200/67.

“Art. 26. No que se refere a Administracdo Indireta supervisdo ministerial visara a assegurar,
essencialmente:

| - A realizag&o dos objetivos fixados nos atosalestituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programacao @@&€sno no setor de atuagao da entidade.

[l - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e fioaira da entidade.

Paragrafo Unico. A supervisdo exercer-se-4 mediadi;do das seguintes medidas, além de outras
estabelecidas em regulamento:

a) indicagdo ou nomeagdo pelo Ministro ou, se foaso, eleicdo dos dirigentes da entidade, confcuae
natureza juridica;

b) designagcdo, pelo Ministro, dos representantesGdoerno Federal nas Assembléias e 6rgdos de
administrag&o ou controle da entidade;

c) recebimento sistemético de relatdrios, boletrancetes, balan¢os e informacdes que permitam ao
Ministro acompanhar as atividades da entidade &eauedo do orgamento-programa e da programacgao
financeira aprovados pelo Governo;

d) aprovacéo anual da proposta de orcamento-pr@geada programacao financeira da entidade, nodmso
autarquia,;

e) aprovacao de contas, relatérios e balancostadiemte ou através dos representantes ministeréss
Assembléias e 6rgdos de administragédo ou controle;

f) fixacdo, em niveis compativeis com os critérites operacdo econdmica, das despesas de pessoal e de
administracgéo;

g) fixacdo de critérios para gastos de publicidddeilgacéo e relagdes publicas;

h) realizacd@o de auditoria e avaliacéo periédiceeddimento e produtividade;
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Sofrem o controle (externo) do Tribunal de Contas (art. 70, | e Il

CF/1988)

RELACOES COM TERCEIROS

Contratos e licita¢do nas eae

Por regerem-se primordialmente pelo DPri, seus contratos ndao sdo

considerados contratos adm.

O inciso Ill, do § 1°, do art. 173%° da CF/1988 prevé a edicdo de lei que
estabeleca o estatuto juridico da ep e sem que explorem atividade
econdmica, dispondo sobre “(...) Ill — licitacdo e contratacdo de obras,
servicos, compras e aliena¢des”. Logo, a CF prevé a edicdo de uma lei para
disciplinar licitacdo e contratacdo das ep e sem exploradoras de atividade
econOmica.

Até 2016 tal lei ndo havia sido ainda editada. O TCU, em face de tal
omissdo, firmou entendimento (acérddo 121/1998) no sentido de que obras,
servicos ou compras relacionados as atividades-meio das eae exigem
licitagdo, enquanto obras, servicos ou compras relacionados as atividades-
fim dispensam licita¢do. Este raciocinio visa viabilizar a atividade econ6mica
da empresa estatal, pois, se assim ndo fosse, ndo teria ela condi¢cbes de

competir com os demais agentes do setor econdmico?’.

i) intervencgdo, por motivo de interesse publico.”
%6 Aplica-se também o art. 22, XXVII CF/1988

27 Ex: Petrobras — ndo ha porque promover licitacgiim @ aquisicdo de barris de petréleo para refino —

compra-se de acordo ¢/ o valor do mercado munuial para a venda de gasolina por ela produzidadeve

se de acordo ¢/ o valor de mercado. Ja na cordatde empreiteira para construir uma sede da empres

encontra-se presente a necessidade de licitagao.

Na doutrina defende-se que se da como afastad@éneba de licitacdo nas hipdteses em que o ugalde

instituto inviabilizaria o normal desempenho qum#netido a estatal, ou seja, na rotineira aquigigibens e
insumos, bem como na rotineira comercializagdd@os ou servigos que ela coloca no mercado.
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Editou-se, entdo, a Lei n? 13.303/2016 (Lei das Estatais), a qual, no
art. 28, § 39, |, seguindo este entendimento do TCU, prevé ser dispensdvel a
licitacdo para “comercializacdo, prestacdo ou execucdo, de forma direta (...)
de produtos, servicos ou obras especificamente relacionados com seus
respectivos objetos sociais”.

As contrata¢gdes que ndo se encaixarem nesta excecdo deverdo ser

feitas na forma da Lei 8.666/1993 e das regras gerais da Lei n? 13.303/2016.

Contratos e licitagéo das psp

Os contratos firmados para o atendimento das finalidades a que estdo
legalmente prepostas sdo contratos adm, havendo obrigatoriedade de serem
precedidos de licitagdo (art. 37, XXI CF/1988, art. 1° Lei 8.666/93 e arts. 12 e
28/81 da Lei n? 13.303/2016 )

As psp se sujeitam as normas gerais de licitacdo e contratos (Lei

8.666/93)

Regime tributdrio das eae

Quanto as obrigacdes tributarias, a situacdo é a mesma da
generalidade das empresas que operam no setor privado, sem qualquer
privilégio.

Regime tributdrio das psp

As empresas estatais psp normalmente operam mediante
contraprestagdo ou pagamento de preco ou tarifa pelo usudrio do servigo.

Assim, mesmo que psp, havendo esta contraprestagcdo, elas ndo se

beneficiam da imunidade prevista no art. 150, VI, “a” da CF/1988.

10
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Isto porque o § 3° é explicito em excluir a imunidade quando haja

contraprestacdao ou pagamento de tarifa pelo usudrio do servico.

Bens

Quando eae, os bens ndo sdo considerados publicos, estando, por ex.
sujeitos a penhora.
Quando psp, aqueles bens afetados a prestagcdao do servigo publico

sofrem protecdo juridica, podendo-se cogitar de sua impenhorabilidade®.

Responsabilidade

Quando eae, sua responsabilidade estd sob a mesma disciplina das
empresas privadas (responsabilidade subjetiva) e o Estado ndo responde

subsidiariamente por seus atos®.

Quando psp, os critérios de responsabilidade por danos causados a
terceiros sdo iguais ao do Estado: responsabilidade objetiva (art. 37, § 6)

O Estado responde subsidiariamente nesse caso.
RELACOES INTERNAS
O pessoal das empresas estatais rege-se pela CLT, por ser entidade de

DPri, e porque o art. 182 do Decreto-lei 200 é expresso nesse sentido (no

caso das eae, hda também o art. 173, Il CF/1988)

2 Inclusive especificamente no que diz respeito ®1Esa de Correios e Telégrafos, entende-se quéy mui
embora empresa publica, salda ela suas dividagatde precatoério requisitorio: STF — RExtr 393082 —
“CIVIL. EXECUCAO CONTRA A ECT. SISTEMA DE PRECATORIO. 1. A execucdo contra a
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT deve ser feita pelo sistema de precatério ,
pois, segundo o entendimento do STF, seus bens sdo impenhoraveis (RE n° 220.906-9)"

“ ressalve-se que MJF d& a entender que para elesp@nsabilidade subsidiaria da AP Direta tambgém e
relacdo as ep e sem eae

11
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Ha o influxo de regras de DPU:

- Investidura nos empregos depende de aprovacdo prévia em
concurso (art. 37, II)

- Incidem sobre os empregados a proibicdo de acumulacdo de

cargos, empregos e funcGes publicos (art. 37, XVII, CF/1988)

Com relacdo aos dirigentes das mesmas, assim lembra Edmir Netto de
Araujo: “Como qualquer S/A, os dirigentes (...) (Presidente, Vice-Presidente,
Conselheiros , eventualmente Diretores, etc.) sGo detentores de mandato,
eleitos em Assembléia de acionistas, mas isso se faz normalmente por
indicacéo do representante da Fazenda Publica (que geralmente jd traz essa
indicag¢éo do proprio governante), e pela mesma via é que serGo destituidos,
salvo (no dmbito federal) disposi¢cdo legal em outro sentido.”

A nomeacdo dos dirigentes, assim como as regras de direcdo e gestao

das empresas estatais estdo nos arts. 52/27 da Lei n? 13.303/2016.

TRACOS COMUNS ENTRE AS EP E AS SEM

- criacdo e extingcdo autorizadas por lei;
art. 37, XIX CF/1988, art. 5°, Il e Ill do Decreto-lei 200/67, e para as
sem também o art. 236 da Lei das SA (Lei 6.404/76°°)

- personalidade juridica de DPri*!

- sujei¢do ao controle/tutela estatal

- derrogacdo parcial do regime de DPri por normas de DPu

- vinculacdo aos fins definidos na lei instituidora™

30«Art, 236. A constituicdo de companhia de economista depende de prévia autorizacéo legislativa.”

31 As empresas estatais foram idealizadas por forrewdP instrumento adequado para o desempenho de
atividades de natureza comercial e industrialpfeicisamente a forma de funcionamento e organizdgdo
empresas privadas que atraiu o PP. Dai sua peidanajuridica de DPri

12
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DIFERENCAS ENTRE AS EP E AS SEM

- Capital

1. ep
Constituida por capital inteiramente publico;
O capital das ep é constituido de recursos integralmente publicos
(provenientes da AP Direta ou de entidades da AP Indireta).

2. sem
Constituida por capital publico e privado;
Nas sem hd conjugacdo de recursos particulares com recursos
provenientes publicos (da AP Direta ou de entidades da AP
Indireta), com prevaléncia aciondria votante da esfera
governamental.

- Forma de organizacao

1. ep
As ep podem adotar qualquer forma societdria dentre as em
Direito admitidas®:;

2. sem
As sem terdo obrigatoriamente a forma de sociedade an6nima (art.
5° do Decreto-lei 200, arts. 235/241 da Lei das AS e art. 52 da Lei
n? 13.303/2016).

- Juizo

1. ep
Tém Juizo privativo/especial. Processos em que as ep sejam parte
sdao processados e julgados perante a Justica Federal e as Varas da
Fazenda Publica (art. 109, | CF/1988);

2. sem
Acgdles relativas a sem sdo aprecidveis pela Justica Comum (Sumula
556 STF).

32 Em geral as estatais atuam nos seguintes cameimélep (Petrobras — sem), bancos (Banco do Brasil
sem, CEF — ep), energia elétrica (Copel), ferrofizede Ferroviaria Federal S/A — sem), habita¢cgmulao
(COHAB), 4gua (Sanepar), gas, transportes urbanostmpolitanos (URBS).

#inclusive a forma de sociedade “unipessoal” ptavipenas para elas
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Natureza de ambas

Ep e sem sdo fundamentalmente instrumentos de a¢cdo do Estado.

Um traco caracterizador dessas pessoas é o de constituirem auxiliares
do Poder Publico.

Assim, muito embora tenham regime juridico de DPri, sdo entidades
voltadas a busca de interesses transcendentes aos meramente privados.

Exatamente por esta vocagdo, mesmo nas sem (em que ha
concorréncia de capitais privados), a lei estabelece que a supremacia
votante terd de ser governamental.

Isto para garantir que seu controle, a condug¢do de seus destinos seja
estritamente da alcada do Estado ou de entes da AP Indireta, sem que possa
repartir decisdes sobre qualquer assunto de interesse coletivo com
particulares.

Art. 238 da Lei das SA (Lei 6.404/76) — estabelece que a pessoa
juridica que controla a companhia mista pode orientd-la de modo a atender
ao interesse publico que justificou sua criagao.

Por isso, nas sem ndao pode haver acordo de acionistas por via dos
quais figuem outorgados aos acionistas minoritdrios poderes que lhes

ensejem conduzir a empresa.
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