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1iee msls complexa do que a5 respostas dog-
je fornecidas, reverierd esse processs de auiarguizicds,
resﬁ-inginde a :4.;3 iwagao das prerrogativas pré prias do regime juridico
de diteito piblice somente naquile que for estritamente necessdiic
para a garantia da continuidade do servico piblico e da indisponi-
bilidade do interesse publico, equilibrande a metade “empresa” com
2 outra metade “estatal” das entidades que s3o objero deste trabalho.

3.5 FUNCAO SOCIAL DA ESTATAL

A “funcionalizagie” dos instituros joridicos € uma rendéncia
da segunda metade do século XX Superado o periodo positivista,
perceben-se que os institutos juridicos nfo sio fins em si mesmos,
devenda estar vocacionados A obtencio de resultados que, em Gltima
instdncia, s20 4 propria razio de existic. Com o decorrer do wmpo,
a ideia de fungdo social passou a ser incorporada pelo direiro posi-
tive, constando internamente na conformagio conceitual do préprio
instituto, Deixa, porranto, de ser um elemento exrerno, exdgeno,
para se incorporar a0 prépeio instituto jucdico, limitando seu
exercicio numa perspectiva meramente individualista para alcancar
o interesse coletivo.

A partir dessa ideia central, a dovm‘in juridica passou a
construir os conceitos de “funcio social” de diversos tipos juridicos:

21539, SUNDFELD, Carlos Ari; PAGNAMI DE SOUZA, Rodrigo. Licitagdo nas estatais: levando a
hatureza empresarial 2 sério, p. 22,
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Tratando-se de propriedade publica, Nilma de Castro Abe aponia a inaplicabilidade do
conceito de fungdo social. Sustenta que o dever de perseguir o interasse social & ine-
rente a fungdo adrainisirativa, nao a fungdo social da proprisdade piblica. fsto porgua
as sanghes ao descumprimeinto da fungdo social seriam absolutarmenie inaplicaveis ao
Estadlo. Pefa clareza, ¢ vélids irazer & bailz o seguinte excerto: [, pars nds a funcio
sacial da propriedade caracteriza-se apenas como dever juridico ou conjunto de de-
veres juridicos impostos ao proprietério particular por forga do Texto Constitucional.
Q detineamento da fungio social da propriedade no Texto Constitucional ndo permite
esta ampliacde para alcancar a propriedade publica [..] porgue entendemos gue o
Poder Publico 2514 radicalmente vinculado 2 obrigado a curnprir diversos deveres de
gestao de seus bens decarrentes de diversas normas consiiiucionais gue néo decor
rem da funcio social da propriedade” (Gestdo do patriménio puiblico imobilidrio. Leme
Mizuno, 2006, p. 97-98), Em sentido diamnelralmerte oposio, Silvio Luls Ferreira da
Rocha entende gue 3 finatidads pablica ndo imuniza a propriedade piblica dos efeitos
da funcao socizl, esiendendo tal conclusao a tedos os tipos de bem poblico - de yso
comum, de uso especial @ dominical -, embors @l inddéncia seia distims caso a caso
(Fungdo social da propricdade pubfica, p. 121-118). O debate € bom e, numa primeira
analise, parece ter razao a autora guando afirma gue as sancdes Dara descurnprimento
da fungdo social da propriedada ndo cabern acs entes federativos, Especificarnente em
relacd0 as-empresas estatals, todavia, 2 disposicic do artige 173,5 1.5,1, da Constituicho
Federal torna imperativo a0 operador do Direlto questionar qual a methor forma de se
tratar dotema, gue, por sua especificidade, transborda o debate restrito 3 fungdo social
da propriedade. Como se notard, no sentido de finalidade a funcio social da empresa;
estatal ndo deixa de ser uma nocdo tautoldgica, pois confunde-se com 2 fiﬂalidi;‘d'e_ :
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s mals gendricos, o legislador, apolando-se no comands cons-
ional do artigo 173, § l o, 1, houve por brm [razer para G Hejo
13.303/2016 a ldiila de funci

sociedade de economia oista, '

o social da empresa piiblica

publica para a qual foi criada, mas tern suas especificidades no que tang? aos limites
de sua atuacdo pelo Estado.

COELHO, Fabio Whoa. Curso de direlto comeardal: direito de empress, p. 76,

Art. 27. A empresa piiblica ¢ a sodiedade de economia mista terdo a fungéo sodisl de
realizagao do interesse coletivo ou de atendimento a imperativo da seguranca nacional
£xpressa no instrumento de autorizagao legal para a sua criagdo.

§ 1.2 A realizacdo do interesse coletivo de gue trata este artigo deverd sar ariertada
para 0 alcance do bem-estar econdmico e para a alocacdo socialmenie eficiente dos
recursos geridos pela empresa publica e pela seciedade de economia mista, bem como
para o seguinie:

| ~ ampHacdo economicamente susieniada do acesso de consumidores aos produtos
2 servicos da empresa publica ou da sociedade de economia rista;

Il - desenvolvimentio ou emprege de tecnologia brasieira para producas e oferta de
produtos e servicos da empresa publica ou da sociedade de economia mista, sempre
de maneira economicamente justificada.

§ 2.2 A empiesa publica e 2 sociedade de economia mista deverdo, nos termas da lei,
adotar praicas de susientabitidade ambiental e de responsabilidade social corporativa
compativeis com o mercado em que atuam.

§ 32 A empresa publica e a sociedade de economia mista poderdo celebrar convénio
U contrato de Patrocinio com pessoa fisica ou com pessoa juridica para promocao de
atividades culiurais, sociais, esportivas, educacionais e de inovacao tecnolagica, desde
cue comprovadamente vinculadas ao fortalecimento de sua marca, observandao-se, no
que couber, as normas de licitagdo e contratos desta Lei.
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Lre fato, prescreve o caput do artign 27 que a empresa estatal
— saciedade de economin mista ou empresa priblica — cumprird sua
fungio social quando realizar o interesse coletivo ou atender o im-
perativo da seguranga naclonal que deram azo 3 sua criacio. MNada
mals €, portanto, do que uma repeticio do previsio na cabeca do
artigo 173 da Constituicio Federal. Afinal, se as empresas estatais sé
podem ser criadas para atender a rais necessidades, seu cumprimento
fard com que obsecvem sna funcio social, isto €, a finalidade para
qual clas 520 previstas como institutos juridicos. O disposicive ndo
deixa de ser taucologico.

No entanto, as novidades trazidas pelo § 1.2 do artigo 27,
precisamente peles incisos T e 1L, sio o outre lado da moeds, isto é
limires 3 udlizacic das estatais para o atingimenyo de interssses do
governc sem of culdados com 2 satde econdmica da empresa. o
pardgealo em referéncia, veicula-se norma relativamentes dbvia, no

ovientada
o que, convenha-ss, nio poderia

sentido de que a atividade da empresa estatal deverd estar
para a alocacio eficients de recursos,

163, PINTO JUNIOR, Mario Engler. Empresa estaiol fungiio econbmica e dilemas societarios,

p. 331-333,
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Hecentemente, vig-se no Brasd a instromentaliz:

empresas estatals para hos de interesses governament

pursmenie eleitorais. Com d&mq;ﬂ para a j"ﬁ'ﬁ:rﬂb*’as ca Fle

que foram utilizadas como instrumenio de politica macroecondinic
{gueda da taxa de juros e controle da wnflagio) ou como melo de

incenrivar 2 inddseria nacional (polirica de conteddo nacional e e ¢ueda
nas tarifas de energia). Os resuliados dessas soliticas oram economi-
carnente desastrosos para ambas as SIIPECSAs, que ﬁxpm;m?-lh (143 té
noje quadro de elevado endividamento. Os incisos T2 1T do § 1

do artige 27 limitam a discricionariedade da Adrministeacic i;reta

para tomada de decisbes desse tipo, pois deverio sempre atender a

cldusula da viabilidade econdmica. Nao se trara, em absoluro, de
retirar a estatal da esfera de controle do governo, mas somente de
uma garantia de que tais politicas tenham viabilidade Financeira e
econdmica, bem como para que se enquadrem no escopo institu-

cional da empresa estatal, conforme previsto na lei de instiruicdo.

Os §$ 2.° e 3.0 do arrigo 27 nao dizem respeito propriamente

3 fungo social da estaral. O peimeiro também peca pela ranrologia,

pois determina o respeiro 4s normas de sustenrabilidade ambiental - o

que se aplica a qualquer empresa —, bem como exorta as empresas 4

adogio de uma politica de responsabilidade social corporativa, o que
ndo se relaciona propriamente com a funcio social da estatal "% A

politicas de responsabilidade social, para as empresas privadas, nio

164, "Diferepterente dafuncio social, a responsabilidade social € aintegracio voluntaria de:
preocupaches sodizis por parte das ernpresas e abrange as atividades ndo relacionadas
& sua finalidade constante do objeto social” (TONIN, Mayara Gasparoto. Funcio social

£,
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para persecucio de objedves do governo. Estarla o dispositivo mais
bem alocado, todavia, na o 15c1phm de comtratos frazida pela lei,

Loteressante notar que o artigo 27, por expressa disposicio
de sew capus, aplica-se somente 4s estarals que exploram arividade
econdmica, excetuando- s¢, assim, a regra gua do an igo 1.9, CAGHT.
Com efeiro, como as empresas estatais que prestam servico publico
ndo 40 criadas por relevante interesse coletive ou por lmperativo da
seguranca nacional, nio hd como dizer que cumprirde sea funcio
social quando desempenharem concreramente um ou outro,

Tal conclusio alinha-se & rese defendida neste trabatho, isto
¢, uma teleitura da rradicional dicoromia, mas sem abandeond-la
por completo, com a acsicagio da constitucionalidade na Lei no
13.303/2016, cuje unificacio dos regimes juridicos, nos aspectos
por ela realizados, ¢ absolutamente f’ﬂmqa Afinal, se 2 prépria |

i
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se utiliza da dicotomia para realizar nma distincio. nao ke
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SCNUENCIAT sug morte, em que pese iz NAG £er a esma
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original, conforme reitecadaments defendido.

s

picacio

das empresas estatals. In: JUSTEN FILHO, Marcal. Esictute juridics das empresas estaiais,
5a0 Paute: RT, 2017 p. 273)
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Federal. Eguivocsdo, portanto, o entendiments de Ha

Rezende Oliveica, para quem

[.] o artige 27 da iei n.o ?'5».:'3-[}3/2-(\16:. ao definir 2 funcs

social das empresas estacas, sem qualquer disd

atividade desenvolvida (arividade econdmica
afirmeu 2 necessidade de real 5o interesse coletive ou do
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instrurnento de avtorizagio legal pars sua criscio. Vale dizer: o
dispositivo legal em comento alargon o slcance do aitigo 173
da CRFB para exigiv o cumprimenca da fungio social por paree
das estatals de servigos priblicos.

Ora, contrariamente ao que diz Oliveira, o legislador estd jus-
tamente distinguindo entre os tipos de estarais ao fazer referéncia
3s hipdteses do artigo 173 da Constituicio Federzl, e nin houve
“alargamento” nenhum da previsio de funcio social s estarais que
prestam servigo piblico, pois nestas, como dito, seria indcua previsio
sobre funcio social. O artigo 1.° da Lei 0.0 13.303/2016 4 indica 2
aplicacde da lei aos dois tipos de estacais, de modo que, se no artigo
27 esti-se fazendo wma restrigio de aplicabilidade 3quelas criadas
com fulcro no artigo 173, ndo hd sentido sistermdrico ou teleoldgico
nenhum em pretender estender o dispositivo a estatais criadas %GE
tundamento juridico diverso.

Ainda na questio arinente 4 funcio social da empresa estatal, nm
ponto debatido na dogmdtica ¢ a possibilidade de a empresa estaral
auferir lucro. Para Ricardo Marcondes Martins, fucro ¢ incormpatfvel
CoMm as empresas estatais, pois estas devem perseguir fins pablices
(imperative da segiranca nacional ou relevance interesse coletive),

- 165: - OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito adminisirativo, p. 123,

g

'“.,,'~5|a'J, arendendo, assim, 30
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fe el Carvalhe -
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eventuzis ganhos da

superdviz, mas nio hicro, no 2

Pressa ‘pn—t; vissa conclul Martins

P!ﬁi}(!%f‘f fEe ¢m P CEAER, E,‘I}u” ’”’!f!};‘"{,"f/ T
organizacho d atores de
com intuito de obrﬁ

: Diever-se-ia focalizar no aspecio “cuaral” d
para ¢ Bstado. Dever-se-ia, pows, focalizar no aspecto “escatal” de
tals entidades, ndo no aspecte “empresa’. Esta no senvido préprio

cho de iucro, I} qn i2 serla, como visto, vadado

do direito privads pressuporia libesdade, auronomia da voniade e,
como visto, intenta de lucro, fatores que jamais escariam presentes
quando do exercicio da fungio piblica.'™

Numa posicio intermedidria, José Crerella Tinior, ao discurir
a narureza juridica da empresa pidblica, apregoa que esta e a em-
presa privada tém o mesmo substrato, qual seja a organizacio de
fatores de produgio para o atingimento de determinada finalidade.
A diferenca é que, enguanto na empresa privada a finalidade ¢ o
fucee, na empresa pliblica os fins sdo diversos, embora possam surgir

ocasionalmente, quando houver boa divegio e organizacio. O autor,

portanto, nio afasta a possibilidade de a estaral auferir lucros, mas diz
gue eles ndo sio sna finalidade preclpua; wima coisa seria o resuleado

da empresa piiblica {eventual fucro), cutra 2 causs determinante

166, MARTINS, Ricardo Marcondes. Estatuto dos empresas estaiais & fuz do Constituicdo

Federal, p. 7-8,

167, MARTING, Ricardo Marcondes. Esiatuto das empresas estalais & fuz da Constituicdn
Federal, p. 8-14.
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frene Paricia Nohara ndo afasta o [0
de economis mista buscarern lucio, selo contrdrio, afirma gue elag
devem ser a ele orieatadas (dada 2 necessidade de remuneracio do

investidor privade), mas reconhece que tals entidades padecem de

um conflite de interesses larenie, Pois precisam também arender og

sssillidade de 4

objetivos que legitimaram sua criacio,

promovends o desenvolyi-
mento nacional sustensdyel 170

Jacintho Arruda Camara afirma que

chamar as sobras empresa-
F I« s a3 )
tiais da estatal de “superdvit

> “saldo positive”, “lucie” oy EXpressio
equivalente é absolutamente indiferente, servindo,

gquando muiro,
para teses tributdrias, Propée

> assim, uma discussio de fundo, qual
seja se 0 fato de a empresa ser estaral impede que ela almeje resul-

tado positivo, dé-se o nome que se queira a tal resulrado. Enfim, o

doutrinador rebate a tese de que a estatal nio pode, come objerivo

primdrio, além da consecucio daqueles objetivos do artigo 173 da
Constituicio Federal, buscar o fucro, superd

vit cu resulrade econd-
mico positivo. '’

Camara identifica que a tese contrdria
moralista, que rrata o |

em um pressuposto
uero come algo condendvel, proximo da
usura, de maodo aue o particular reria direiro
pagando a0 Estado somente seus cusios com

“a nio ser explorado”,
a prestacio do servigo

188, CR

ETELLA JUNICR, josé, Administracdo indireiqg brasileira, p. 234-237 ¢ 301-302,
169, CAVALCANT, Themistodes Brand3o. Curso da dire
170.

REYIR

ito administrativo, n. 308-309,
NOHARA, irene. Fiscalizacdo nas empresas estatais, 0. 7.

CAMARA, Jacintho ge Arruda. O lucro nas empresas estatais. Revisio Srasileira de Direito

Publico, Belo Horizonte, ana 10 137, p 10-17, abr-jun. 2012,

3 de que -

S92

autelinanciamentc, 1 &y

bam commo a abie

crédivo,

Porianra, em relacio ao

estatal esearia, sim, proc

e

nesmo sentido: Mayara

Alexandre Santos de Aragio corrobora esss pensamento, mas
esclarece gque o lucro nfc pode ser entendido como “relevante i‘mem
resse coletive” (artigo 173 da Constiruicio Federal) para justificar,
por sl 86, a criagio de uma estatal. Bm outios termos, deve haver
um interesse cofetivo marerial, primirio, nic 56 a obtﬁﬁgﬁa de lucro,
pols, se assim fosse, a intervengio do Esrado na economia deiaria
de ser excepcional para permitis o exercicio de qualquer atividade
econdimica, come se um particular fosse, 73

José Vicente Sanros de Mendonga e Alex Vasconcellos Prisco,
escrevendo especificamente sobre uma estatal endégena, a PPSA,
afirmam que ela nio s6 pode, como deve procurar o lecro, sendo seu
objeto principal justamente maximizar o ganho obtido pela Unido

com o dleo extraide do pré-sal Logo, ela nio seria juridicamente

£
pelo simples fare de ser

obrigada a suportar externalidades socia

[

estatal {por exernplo, apoiar plane ambienta] mals adecuads se viver

1720 dem, no 17412
173, CAMARA, facintho de Arruda. O lucro nas 2mnpresas estatais, po 12-15,
174, TONIN, Mayara Gasparoto. Fungio social das empresas estaials, . 276,

175.  ARAGAC, Alexandie Santos de. Empresas esiatais: o regime juridico das empresas
piblicas e sociedade de economia mista, p. 68-70 & 100-104.
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Para Marcal Justen Fitho, dizer g
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ranto quande houver autorizacio legislativa, lmplica » rransferdy el

de recwisos do Bsado — indisponivels por definicio — em bepefie

clo de certos grupos. Mf:ﬂ”éum
de sociedades de economia 1
tividade econdmica em reglme ’JC concoritncia,
obr Jgamua Mo primeiro caso, para remunersr o séu:iﬂ pra‘vaa.:ia;
no segundo caso, p'x ra odo destrair os competidores com priticas
anticoncorrenciais, !’
Edmir Netto de Aratjo, por fim, esclarece que o hucre, como
maicr proveito econdmico possivel, ¢ elemento do concelio de
qualquer empmba e, em relacio & empresa estatal, nie ¢ diferene.
A diferenca ¢ que, no caso das estatais, a finalidade lucrativa se
sobrepbe ou superpie s finalidades do artige 173, capus, da Cons-
titnicao Federal, '

O segundo posicionamenio ¢ ¢ correto. As cmpresas estatais

nio precisam gerar lucro obrigatoriamente, mormente aquelas que
prestam servico pablico, praticam fomento ou constroem obras |
piiblicas. As que desempenham atividade econdmica, todavia, devem
visar ao lucro e, sendo sociedades de economia mista, néo conscguirio 7
expandir suas atividades ou atingir o relevante interesse coletivo para © -

cuja busca foram criadas, se ndo apresentarem resultadas positivos,

Obviamente, a0 se pode dizer que uma empresa astatal alme-
jard o lucro como wma empresa privada, no sentido de, egolstica-

MENDONCA, José Vicente Santos de; PRISCO, Alex Vasconcelios. PPSA, a estatal endd-
gena do pre-sal — (inco controvérsias € um quadro geral, p. 11-13.

JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrative, p. 266,

ARAUIO, Edmir Nette de, Curso de direito adiministranive. 5. ed. S50 Paulo: Saraiva, 2610.
p. 220.
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As emnpresas eseatals que Bm resuliade supersvitirio, sobreruds
F

sociedades de ec-:}fmmia rista, conseguemn acessar crddito € s¢ tor-
nam aTativas pars aciomistes, aumeniando seo valor de mercade e
distribuindo dividendos, gerando recursos para o Esrado desenvolver
seus misteres publicos. Bm contrapariida, estatais que t2m prejuizo
ou que ndo geram lucso ndo conscguem expandin suas atividades, de
modo que ponco cumprern a finalidade para w qual foram criadas,
em prejuizo, portanto, do interesse pab iﬁco primario. Como se nido
hastasse, muitas vezes alnda dependem de recursos arcamentisios
do Estado, que deveria se destinar 3 consecucic de suas finalidades
precipuas. E de clareza solar que o interesse piblico primdrio estasd
p{r@scrvacio_, sifm, com estatais sauddvels econdmica ¢ financeiramente,
que remunerem adequadamente seus aclonisias, inclusive o Bsrado,
pois dessa maneira elas poderio atingir a finalidade piblica para 2
qual foram insdeuidas.

Ao permiiir gue o Hetado intervenha na ccanomiz mediante o
mancjo de empresas estaials, o constituinte justamente facultou-lhe
a utilizagdo do ligurino de empresa, que ndo dc ixa de s C—i-o pele fato
de ser estatal. Se 2 empresa estacal 15 puder perseguir bacro, ndo
sg trata d(] uma empdiesa, mas AC uina at §E'1fs.£ﬂia Se ¢ consttinre
almejasse somente antarquias aa Administracio indireta, nio teria




bdzmd a crizgdo de cmpresas.
ccondmica de WM mpresa
) acionistas — Gue em [
CORTINLE DIOEIEssivaments i
vidade. O intento da norma o mmm“u{‘ tonal é
é, que o Bstado atinja fina lci fes poblicas ewmdu 3
de mercado, o que jamal
amvando ©
Mao se trara de ume empresa privada, obviamente, mas nid
deixa de ser empresa e, por isso, deve atuar coma @l {com a
derrogaches préprias de sen regime jurldico), fanto para adequado

cumprimento de seus deveres inselrucionals, conc s.a—:uzamﬁ@ o Inicresse
puiblico consubstanciado no ato de sua ariacio, quanio pare imp@dir
que recursos de dreas priorivdrias \\ualU‘d# educacho, seguranca) sejam
| ' 179

cesviados para cobrir tombaos de uma empiesa inehiciente.

Se ¢ fundamento ceniral pfua a estatal ndo poder buscar um

sesultado superavitdrio é que ela deve perseguir fins piblicos, estd
mais do que claro que cles serfio adngidos, justamente, com esta-
tais sauddvels financeiramente, atrativas para o investidor, que nio
dependam do Estado e que promovam uma continua expansic de
suas atividades. Em suma, empresas estatals que deemn lucro.

Acerca do tema, diz André Rodrigues Cyrino: “E oportuno destacar que, mesmo que a
aGao estatzl empresaria pOssa ter POT Pressuposio a promocao de finalidades pililicas
que N30 necessariarmente sejam vocacionadas a obtengdo de lucr, certo € que um
nivel minimo de eficiéncia deve ser exigido”{Até onde vai o empreendedorismo esiatal?
Uma analise econdmica do art. 173 da Constituicdo. In: ARAGAQ, Alexandre Santos de.
Fmpresas publicas e sociedades de economia misto. Belo Horizonte: Fdrurn, 2015, p. 63}

3. As empresas estatais gue exploram advidade econdmica, er

tese, n4o constiruiriam uma modalidade de descentralizasio adiministra-
tiva, pois nfo se trata, tecnicamente, de uma comperéncia adminisira-
tiva que ¢ levada do “centro” A “penreraa da Administracio. Todavia,
o Decreto-lel n.® 200/1967 adotou um critério meramente subjetivo
para definicio da Administracio indirera, incluindo nela todos os tipos
de empresa estatal.

4. A origem remora das empresas estatais no Brasil remonta A
criagdo do Banco do Brasil, em 1808, A partir da Era Vargas comegam
a ganhar redobrada importincia, pols foram o instrumento sscolhido
pelo Bswado brasileiro para industrializacio do Pals. Virdas empresas
estatals foram criadas a partir de 1939, com destaque para o Insti

Sitve)
de Resseguros do Brasil, 2 Companhia Sidenicgica Nacional, a Com-
pathia Vale do Ric Doce, a Co mpdnhn, Hidreléuica do 840 Francisco,
a Fihrica MNacional de Morores e a Perrobras,

5. A criagho dessas empresas ndo fol precedida de wma instiru-

cionalizacio prévis, isto ¢, nio havia um arcabouso juridico que fhes
desse sistematicidade. A Constituigio de 1946 sequer as ruencionava,
20 passo que a Constinicio Pederal de 1967 e 2 BC n.0 01/1969 dedi-




