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3. Constituicdo, Administragdo Pubilica, planejamento e poder de
controle empresarial estatal

5.3.1. Empresa estatal: braco empresarial da Administracao Publica
para a concretizacao da Constituicao

As empresas estatais sio integrantes da Administracao Publica.' A Admi-

nistracdo Publica, como relembra Hely Lopes Meirelles,

felm sentido formal_ é o conjunto de orgaos instituidos para consecugao dos
objetivos do Governo; em sentido material, é o conjunto das fungoes necessa-
rias aos servigos piiblicos em geral; em acepcao operacional. é o desempenho
perene e sistematico, legal e técnico. dos servigos proprios do Estado ou por
ele assumidos em beneficio da coletividade. Numa visdo global. a Adminis-
tracao ¢, pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacao de
servigos, visando a satisfacao das necessidades coletivas. [...] Governo e a Ad-
ministracdo, como criacoes da Constitui¢ao e das leis, atuam por intermedio
de suas entidades (pessoas juridicas), de seus orgdos (centros de decisao) e de
seus agentes (pessoas fisicas investidas em cargos e funcées). '

produtos e servicos da empresa publica ou da sociedade de economia mista. e (2)
o desenvolvimento ou emprego de tecnologia brasileira para producao e oferta
de produtos e servicos da empresa publica ou da sociedade de economia mista.
sempre de maneira economicamente justificada,

132. A jurisprudéncia € por completo pacifica, inclusive em relacao as sociedades de econo-

mia mista. CI. STE, Agravo de Instrumento 153.192/R], 2* T., rel. Min. Paulo Brossard,
J- 14/12/1993. “1...] as sociedades de economia mista s3o entidades da Administracao
Indireta, nos termos do que define o art. 4%, 11, ¢, do proprio Decreto-Lei n. 200/67." CL
th. STE Recurso em Mandado de Seguranca 24.249/DF, 1* T., Rel. Min. Eros Roberto
Grau, j. 14/09/2004. *|...| sociedade de economia mista [...] integra a administracao
federal. O processo de descentralizagao utilizada pela administracio em nada altera a
natureza publica do servi¢o a ela imputado. A lei ¢ expressa a respeito, D.L. 200, art.
4o

133. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 35* ed. Sao Paulo: Malhei-

ros Editores, 1990, p. 65-66; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.

24* ed. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 50-59. Essa nocdo de organicidade e coeréncia de

finalidades integra a percepgao sobre a Administracio Publica mesmo em experiéncias

que visam a sua reforma, como a Unido Europeia ou os EUA na década de 1990. sob
forte influéncia do neoliberalismo (antes da crise financeira de 2008, que determinou
uma monumental atividade do Estados nacionais centrais, na casa dos 7 trlhoes de
délares, a fim de debelar a crise). CI. SA, Luis. A Crise das Fronteiras - Estado. Admi-
nistragdo Publica e Unido Europeia. Lishoa: Cosmos, 1997, p. 467-82. Ainda Al GORE
(sup.). Da Burocracia a Eficdcia - Reinventar a Administragdo Publica. Relatorio sobre
0 estado da Administracdo Publica americana e as op¢oes fundamentais para a sua
reforma elaborado sob a direcio do Vice-Presidente Al Gore. Trad. José Magalhaes e
outros. 3" ed. Lisboa: Quetzal, 1996, p. 277: “A Administragdo Publica federal tem 2 1
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srative, op. <L, p. 377, BERCOVICI, Gilberto. Natureza Juridica de
sacedad T com Participacdo Acionaria Estatal, op. cit., p. 75 ¢ ss.: NOHARA.
oTH et Admamstrativo, 5* ed. Sio Paulo: Atlas. 2015, p. 623 ¢ ss.
O RATQ, Fabio Konder. Reflexdes sobre a Dissolugio Judicial de Sociedade
npossibilidade de Preenchimento do Fim Social. Revista de Direito
dusivial, Coondmice ¢ Financeire, v, 33, n° 96, 1904 p. 72, “As sociedades
s ndo devem ser cnadas, primariamente. para a produgio e dis-
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¢ e completa a estrutura em exame,” Cl, th. BANDEIRA DE MELLO.
Curse de Direito Administrativo, op. cit., p. 194,

wil
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Do ponto de vista jurisprudencial, ressalte-se que o Tribunal de Contas da
Unido = TCU, prezando adequadamente pelo trago publicista da empresa esta-
tal, foi levado a reprimir a adogao de técnicas societarias “com a finalidade de

burlar o regime constitucional aplicavel as empresas estatais”"’ decidindo, em
julgamento de 2016, que

ot T

0 exercicio pelo Estado da

reponderancia do poder de controle numa em-
presa publico-privad

A 1mporia na sua caracterizacdo como uma sociedade de
cconomia mista de fato. [...] Nao quer me parecer legitimo que o Estado con-
trole uma companhia privada sengo atraves da constit uigdo de uma socieda-
% de de economia mista ¢ da aplicagio do regime previsto nos arts. 37 ¢ 173 da
CF/1988. [...] Se o Estado vier a ser caracterizado como o controlador de uma
empresa publico-privada, havera duas possibilidades: (1) ou se transforma a
empresa puiblico-privada em sociedade de economia mista, mediante autori-
zagdo legal especifica para tanto e aquisi¢ao da maioria das agoes com direito
avolo, nostermos doart. 5°, inciso 111, do Decreto-lei 20071 967:0u(2) o Es-
tado devera se desfazer das agoes e/ou direitos que lhe garantem a preponde-
ranciado poder de controle na empresa. Parece-me plausivel que o prazo para
cumprimento da segunda condicao, na auséncia de implemento da primeira,
seja o mesmo que o anteprojeto da Nova Lei Organica da Administragio pro-
poe para situagoes similares: ao fim do exercicio subsequente ao da assuncio
do controle (arts. 15, 8 2° ¢ 18, § 3°) 1%

— gy

5.3.2. Planejamento: vértice da attiagcao da Administragao Publica

5.3.2.1. Ciclo “planejamento, coordenacio, descentralizacao,
delegagdo de competéncia e controle”

Na qualidade de integrantes da Administracao Publica. as empresas esta-
tais submetem-se a Constitui¢ao Federal, nomeadamente (i) aos ditames finalis-

137. TCU. Acordao 2839/2016 - Plendrio. Interessados: Consoreio Construtor Belo Monte.
entre outros. Relator José Micio Monteiro, j. 09/11/2016
138. TCU. Acordao 1220/2016 — Plenario. Interessada: Caixa Econdmica Federal. Relator
Bruno Dantas, j. 11/05/2016. Uma das fungdes do Comité de Auditoria Estatutario,
orgdo auxiliar do Conselho de Administracao da sociedade de economia mista, nos
termos da Lei 13.303/16, art. 24, § 1°., V. seria evitar situacdes como essa, de trans.-
mutagdo, por parte da sociedade de economia mista, da situacao de contratante para
a de controlador ab extra, em burla ao regime societario publicista: "Competira ao
Comité de Auditoria Estatutario [...]: avaliar e monitorar exposi¢des de risco da [ .. ]
sociedade de economia mista, podendo requerer, entre outras, informacoes detalhadas
sobre politicas e procedimentos referentes a |...] b) utilizacao dos ativos da [...] socie-
dade de economia mista; ¢) gastos incorridos em nome da |...] sociedade de economia
mista; VI - avaliar e monitorar, em conjunto com a administragio e a drea de auditoria
Interna, a adequagdo das transagoes com partes relacionadas”
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A atividade das empresas estatais ¢ submetida a tais ditames constitucio-
saissobre o planejamento, que sdo instrumentalizados pelo ciclo “planejamento,
coordenacao, descentralizagio, delegagao de competénciae controle” instituido
pelo Dec reto-lei 200/1967.'% E mandatorio que as “atividades da Administracao
Federal e, especialmente, a execugao dos planos e programas de govérno, serao
objeto de permanente coordenagao” (art. 82), buscando-se “[...] solugoes inte-
gradas e que se harmonizem com a politica geral e setorial do Govérno” (8 37),
englobando as estatais e 0s ministérios aos quais e las se vinculam (dado que, nos
termos doart. 4°, paragralo tnico, “as entidades compree ndidas na Administra-
cao Indireta vinculam-se ao Ministério em cuja drea de competéncia estiver en-
quadrada sua principal atividade™*").

O sentido desse ciclo ¢ 6bvio: permitir a racional movimentacao da Admi-
nistracio Pablica — todos os seus bragos — no sentido do planejamento global,
sem acoes contraditorias, que se anulem, ou esforgos contraproducentes; que
gerem retrabalho, principalmente porque 0S recursos sao escassos € 4 acao ad-

g T
¢ metas da administracao publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes ¢ para as relativas aos programas de duracao continuada.”

140. *Art. 6°. As atividades da Administragdo Federal obedecerao aos seguintes principios
fundamentais: 1 — Planejamento; 1l = Coordenagio; Il — Descentralizacio; IV = De-
legacio de Competéncia; V — Controle. Art. 7°. A agdo governamental obedecerd a
planejamento que vise a promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais € a
seguranca nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados, na forma
do Titulo 111, e compreenderi a elaboragio ¢ atualizacao dos seguintes instrumentos
basicos: a) plano geral de governa; b) programas gerais, seloriais e regionas, de duracao
plurianual; ¢) or¢amento-programa anual; d) programacdo financeira de desembolso ”

141. O panorama geral sobre a atividade de controle que a Administracao realiza sobre si
propria estd dado, entre outros, pelos seguintes arligos do Decreto-lei 200/67: “Art.
13. O controle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se em todos 05
Hiveis ¢ em todos os orgaos, compreendendo, particularmente: a) o controle, pela cheha
competente, da execucan dos programas e da observincia das normas que governam
a atividade especifica do orgao controlado; b) o contrdle, pelos orgdos proprios de
cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam o exercicio das atividades
auxiliares: ¢) o controle da aplicacio dos dinheiros publicos e da guarda dos beéns da
Unido pelos orgaos proprios do sistema de contabilidade e auditonia [...] Art. 19. Todo
¢ qualquer orgao da Administragao Federal, direta on indireta, estd sujeito a supervisao
do Ministro de Estado competente [...]. Art. 20. O Ministro de Estado € responsavel,
perante o Presidente da Replﬂﬂita, pe la sup grvisao CIE_‘IIS- Orgaos da Administragio Federal
enquadrados em sua drea de competéncia. Pardgrafo unico. A supervisao ministerial
exercer-se-4 através da orientagao, coordenacio controle das atividades dos orgaos

subordinados ou vinculados ao Ministério, nos ermos desta lei.” CLL th. GRAU, Eros.

Controle das Empresas Estatais. Cadernos FUNDAP. ano 8, n. 15, 5a0 Paulo, 1988,
p. 62-72; DUTRA, Pedro paulo de Almeida. Controle das Empresas Estatais. 5a0 Paulo:

Saraiva, 1991, p: 102-116.
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ministrativa deve ser eficiente, honrando o contribuinte que sustenta tads , i
quina com seus tributos.

Por isso. com vistas a tornar palpavel, simultaneamente, as nogaes de il
nejamento e de controle, nos termos doart. 8°da Lei 13.303/2016, a estata] dev,
proceder a “elaboracao de carta anual com a explicitagao dos compromisses de
consecugio de objetivos de politicas publicas, em atendimento ao interesse cq|,.
tivo ou ao imperativo de seguranca nacional” que justificou sua criacéo. Tal ¢,
municacao deve atender a contetidos informacionais que permitam ao publig,
em geral e as autoridades de controle identificar se as empresas estatais estao .
mando para o cumprimento de sua missao constitucional, se estdo adequadas,
planejamento geral da Administragao Publica que vise a concretiza¢ao dos man.

damentos constitucionais. Esse é o critério retor de todas as informacoes a sere
prestadas, que se sobrepoe a quaisquer outros, por ser adequado ao ciclo “plane.
jamento, coordenacao, descentralizacio, delegacao de competéncia e controle™

5.3.2.2. Planejamento da agao das empresas estatais

O planejamento ¢ o instrumento juridico congregador de todos elementos
dociclo referido; € o instrumento por meio do qual alinham-se 0s comportamen-
tos, tornando compreensivel a atividade global dos varios atores, vertidos obri-
gatoriamente aos mesmos fins.'*?

142. Sobre o conceito juridico de Planejamento, cf. GRAU, Eros Roberto. Planejament
economico ¢ regra juridica. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1977. p. 13; GRAU. Eros
Roberto. Aspectos Juridicos do Planejamento Metropolitano. (Tese de Doutorado) — Fa-
culdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 1972, p:- 17 e ss.; ALVES.
Alaar Calfé. Planejamento Metropolitano e Autonomia Muni ctpal no Direito Brasileiro. Sio
Paulo: Bushatsky, 1981, p. 35: MEDEIROS, Lea Vidigal. Direito Econdmico ¢ Superaca
do Subdesenvolvimento: BNDES e planejamento. (Dissertacao de Mestrado) — Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2016, p; 54 ¢ ss.: ADR] Renats
Porto. O Planejamento da Atividade Economica Como Dever do Estado. Belo Horizonte
Forum, 2010, p. 146; LAFER, Celso. JK e 0 Programa de Metas (1956-1961): processo

de planejamento e sistema politico no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2002, passim: SA-
LOMAO FILHO, Calixto. Regulacao da Atividade Econdmica: Principios e t;undamentm
juridicos. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 207 e ss.; TAVARES, André
Ramos. Direito Econdmico Diretivo: percursos das propostas transformativas. (Tese de
Titularidade) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paﬁlo, Sio Paulo, 2014,
p- 33 ess.; VLACHOS, Georges. Droit de la Planification et de la Politique Economiquc
Perpignan: Publications dés Cahiers de I'Université de Perpignan, 1990, p. 1 ess. Sobr¢
0 planejamento em sua perspectiva econdmica, ¢f. RANG EL, ignacio'. Elementos d¢
Em[mmia do Projetamento. Obras Reunidus. v. 1. Rio de Janeiro: Contraponto, 2012,
p. 355 ess., 473; PREBISCH, Raul. O Manifesto Latino-americano e Outros Ensaios. R0
de Janeiro: Contraponto, 2011, p. 299 e ss.: LESSA, Carlos. Quinge Anos de Politic®
Economica, 2* ed. Sio Paulo: Brasiliense, 1981, p- 27 e ss.; HfRSCHMANN. Albert

Projetos de Desenvolvimento. Trad. Ruy Jungmann. Rio de Janeiro: Zahar, 1969, p: 137
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SIMONSEN, Roberto, GURN, Bugénio, A Contriversia dov e loomenbo v Boomomilin
Brasileira, Brastlia: IPEA/ANPES, 1977, po 158 MIGLIOL] Jorge  Indrodugae o M
néjamento Econdmico, 2% ed, Sao Paulo; Brasiliense, LS8, p 1Y e 88, SILVA, Jafilc
Theodoro da, Raizes da Ideologta i Planejamenta Mordesie (1LHRY- 193, Sio Panilio
Livearia Editora Ciéncias HMumanas, 197H, p B ¢ 88 SILVA . Benedicrs. Dima Teorii
Geral de Planejamento Riovde Janeiro: FOV 1064, p. LT HERZOL I'Inll:ppr Poliice
Econdmica € Planificacan ¢em Regime ( .l]'lhl‘hhl Lisbon: Prelo, 1974, p. 7 ¢ 88 SILVA,
Golbery do Couto ¢ Plancjamento Estrategico el Brasilinn Unb, 1981, p. 44 ¢ 88
CAMPOS, Roberto de Oliveira. A Experiencia Brastleira de Planejamento, In: SIMON
SEN, Mario Henrigue; CAMPOS, Roherno de Oliveira, A Novea Econgmia Prastlelra Rio
de Janeiro: Livraria Jose Olymplo, 1974, p. 47 ess KISSINGER, Henry et al, O S¢culo
% X1 Pertence @ China: Um debate sobre a grande poteéncla astatica v Brono Ale
sander. Rio de Janeiro; Elsevier, 2012, p. 94 DELI IM NETTO, Antonio, Plane jamento
para o Desenvolvimento Econdmico. Sao Paulo: USE, 1966, p. 17 ¢ 58 MINDLIN, Betty
O Conceito de Planejamento. In: MINDLIN, Betty (Org.). Planejamento no Brasil 5*
ed. Sao Paulo: Perspectiva, 2003, p. 9 ¢ ss. Para a concreta experiencia brasileira de
Planejamento, cf. KUBITSC HEK DE OLIVEIRA, Juscelino, Diretrizes Gerais do Plang
Nacional de Desenvolvimento. Belo Horizonte, 1955, p, 15 ¢ 88, MINISTERIOQ DO
PLANEJAMENTO E € OORDENACAO ECONOMICA Programa de Acdo Econdmica
do Govérno 1964-1966 (Sintese). 2° ed Brasilia: Imprensa Oficial, 1965 p. 1314 KON,
Anita. A Experiéncia Brasileira de Planejamento Publico Federal. Tn: KON, Anita
{Org.) Plangjamenta no Brasil. v 11. Sao Paulo: Perspectiva, 1999, p. 15 ess.) DALAND,
Robert. Brazilian Planning: Development, politics, and administration, Durham: The
University of North Carolina Press, 1067, p. 3 ess
GRAU. Eros Roberto. Planejamento Econdmico ¢ Regra [uridica, op. cit., p 12-14
“IA] atividade de plancjamento compreende um método de acho dirigido a um him
determinado [...]. O] planejamento implici em que as acoes do setor publico sejam
coordenadamente desenvolvidas. Tal caracteristica acar reta o beneficio de se impedir a
ocupagdo multipla e concomitante de varias unidades do setor publico na perseguicio
de um mesmo objetivo, o que, ademais, muitas Veees poderia encaminha-los a um
regime de concorréncia, em que articulassem agoes contraditorias, levando os eslorgos
desempenhados por todos eles, guando adicionados, a resultados negativos, A aplicagio
de técnicas de previsdo ¢ a i,.ﬁ_u,-.,.]m_qk-.m de .u;;‘m_umrdcnn{lu dos varios Orgaos ¢ ser-
vicos do setor publico, na busca da realizagdo de fins previamente determinados, pois,
sio caracteristicas que discriminam o planejamento. Mais ain}lu, porque o produto da
atividade de planejamento nao se resume singelamente & dehnigao de diretrizes, mas
compreende também a determinacdo, ainda que em larga escala, dos meios neCessaros
4 realizacdo dos objetivos a serem perseguidos, alinha-se também, ao lado daquelas duas
caracteristicas apontadas, a concernente a indicagao dos meios adequados a0 alcance

dos fins em fungdo dos quais a atividade de planejamento se desencadeou,

CAFEE ALVES, Alaor. Planejamento Metropolitano ¢ Autonomia Municipal no Direito

Brasileiro, op. cit., p. 23




Nas palavras de

Lea Vidigal

|-|] ALLACHO estatal Pira o dese nvolvim. Lo econdmico ¢ sy

|I'.:.l~.,.1n ¢ t|I1I|1|1'u.|-\.I1| dadas FH'!.{ Lecnich do |-I.|r|1 BT e CfLhi
definicao das diretrizes ¢

Fllll NIRRT Wilig

COTIRI&
metas a serem atngidas, ¢ determing Laimbsy
A0 il '=||"-1"'r| Livios, A LR T TR |-'.||||i|c .||Jf-r_| ey
vilseconomias, tornuanddo i
do Estady, |, O fundamento da idela de pl
que alterema stiuacho atunl

pro

caminhos paraa reali

| Sl
dose impde a todas

i Torma dy ol

.||Ir[.|m|'r|r1:;'.1Jn'r-.i"|.y_|||l By ele fim

pror melo de dingndsticos da sHuagao |

IrEsen |
ecdes globais ¢ setoriis ¢ de met

s 0 serem buscadas 1o médio ¢

Lo,
prazo. Trata-se de diagnostico do presente e projecio do lutues W

Gilberto Bercovici pontua a ne essiclade de uma estrutur

A Jur iclico r:l||]r||1 i
do planejamento para o desenvolvimento

Esta necessidade do plane

amento ¢ ainda malor nos paises subidesenvolyi

rexige wma politica naciong de die
planejada e de longo prazo, abrangen;

Q lundamento da ideia de P
SIUAGAO econdmic

dos. O subidesenvaly Hnen senvolvimenio

lo todos s setores da vida sipvéial fees ]

anejmento ¢ g perseguieho Je fins . e alterem g
EARLIS [

momento. B uma atuscho do Fs
a0 luturo, O planejament

a e social vivida nagiele
tado vohiada essen fulment [

(4] Lmlr'r|l‘||.l, FgC 10
naliza e dd uma unidade de lins

LR EIB T T do I slacl ) lilfl.'ll.'l]l'l

undo-se de vimg
inervencio conjuntural ou casuisic

i O plano ¢ Aexpressao da polit

do Estado, E mais do que um Programa, ¢ um ato de direg
\ termina a vontade estam) pormeio de um

agrerul
Ao politica, pois
conjunmo de medidas « oordenndas,
denumeracio de reivindicugdes |
IIII'IHII_{’Fill'll"].lh'[l]}.!l;-:'r'lh'llci-l IeCMmoo, ¢ um |
¥ Le nas s¢ u'lm].i:ﬂl'ﬂ onde se 'HI‘I( ri |

nao podendo limitar-se i mer | O planeja
ocesso poli o, especialmen
atranslormacio das CSIruLuras ¢
ll-_r||naw|n*|
tritura politica e estrutira ¢ conomica, gue

COMImne LN
saciais, Por meiodo planejamen

demonstrar dConexioentre vy

s interligadas, O planejament

;Ir.lk.ilr de il:'lt'f!lll!].ld.i estrulurg CCODENICH
portanto, de determinada estrutura politica,'*

visa a translormacio ou ¢ unsol

social,

145. MEDEIROS, Lea Vidigal. Direito £
t‘]ﬂllih'h'J:Jlnrrlr.l 0p. al., n. 50

146, BERCOVIC] Gilberto, Desicualdades Regionals, Estad
192 CI 1y, SO ZA, Washington Peluso Alhing de
Rev Faculdade de Direito UFMG, v 2

Inagoes| subdesenvaly idas,

mamieo e Superacao do Sulbde senvaolvimento: BNDES

0 ¢ Constituigho, op. cit AN
Direito Economico do Mlanejamenio
malo 1977, p, 79-164; “|s]obretud as
v imperativo de racionalizar a utilizacio

a obter melhopes resuliados do seq dproveitamento, passarm
d tomar os planos como. um preceite lundmmnenial

de acito [...] ) Plano envolve nio
somente totalidade da vida ¢ conomica do pais, segundo as cong epgoes atuais, porem
i a vida social. |

¥y, n" 18

colocadas anie
de recursos ESCASS0S pal

atinge

as demais cin unstancias de 1od

A expressio de wuma I'IH-l”Ii |
mstrumento”, CL h, TAVARES, Aridre Ramos

econdmica esacial ampla, ¢ dela se faz

LRSI RRTAT Milcy

pﬂ

(i

k]
il
;.'tlJ
il
s
per
fors
nur

har
nio
o,
da A
pl_‘l S

atiny
agio
4e ¢
riam
tugig
ancla
equi
Eslm




b St

TEEE =iy

= = _‘_-.._...-'-'
r R
> o
=
~ e
-
e
- —
‘l_
gt =
o

= : ES W EC = Sr panet de Tnslr
i ¥ 32 : pmorasas esfatass

1-5¢ 35 esialans

—iresiTe € 3 eSiEizl eSED SUDOTIIMAd0es

& roocdenacio (“co-ordenar” . “ordem conjunta’” ) consisie Na promocac da
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Essa baliza de conduta visa a submeter. na esfera da EXeCUCdo concreta, 1.
das as atividades estatais ao que foi planejado, evitando o incremento de cusyys
sociais que, ao final, retornam para o cidadao-contribuinte. razao primeira de
existir do proprio aparato administrativo.'"” A Lei 10.683/2003 (atualmente ro.
vogada) e a vigente Lei 13.501/2017 apontam a Casa Civil da Presidéncia da Re-
publicacoma tarefa de assistir direta e imediatamente ap Presidente da Republic
no desempenho de suas atribuicoes. em especial na coordenacao e a integracao
das acoes do Governo,

147, CL, entre tantos, LOPES MEIRELLES. Hely. Direito Administrativo Brasileiro, op. cit
p. B89-890. Sobre o “principio da coordenagio”, of. VENANCIO FILHO, Alberto
Intervengdo do Estado no dominio Economico: o direito pliblice econdmico no Brasil
ed. Fac-similar. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 587, “O principio da epordenacso
deverd ser exercido em todos os niveis da administragdo, prevendo-se no nivel <u.
perior da administragio federal a coordenacio dos ministros responsaveis por dreas
alins, funcionamento de Secretarias Gerais e coordenacio central dos sistemas ¢
atividades auxiliares; coordenacio dos drgios das mesmas dreas geograficas, com s
objetivo de assegurar a programagio integrada dos servigos federais, e coordenacio
dos orgdos lederais com s orgaos estaduais e municipais, de preferéncia através
de convénio, para evitar dispersio de esforcos e de Inveslimentos, na mesma ires
geogrifica.” No mesmo sentido, PINTO JR., Mario Engler. Empresa Estatal: funcio
econdmica e dilemas societarios. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 98 A importincia da
coordenucio administrativa pressupoc que a empresa estatal ndo séja simplesmenie
uma unidade produtiva isolada e com independéncia funcional para perseguir seus
proprios objetivos. Ao contrdrio, trata-se de peca integrante de um complexo maior,
que atua — ou deveria atuar — com base no planejamento macroeconomico mais
abrangente e visando a um fim comum que transcende o interesse individual de cada
companhia. A empresa estatal deve agir sempre de forma sincronizada com outras
agoes setorials de governo, buscando o ponto de equilibrio entre autonomia e sujeigin,

entre resultados financeiros e bem-estar social. entre EXi10s empresariais e objetives
macroecondmicos”. CL th. WARDE JR., Walfrido Jorge. Legislador Frankenstein -
Nao ¢ possivel transplantar governanca das empresas privadas as empresas estatais
In: NORONHA, Jodo Otdvio de et al (Org. ). Estatute Juridico-das Estatais — Andlise
da Lei 13.303/2016. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 10L. "|a] empresa esiatal nio
pode ser uma unidade produtiva isolada, livre para perseguir seus proprios ohjetives
E peca da engrenagem estatal, visando a um fim comunm que transcende os iNlErcs
ses dos agentes similares de mercado ou de seus investidores privados: A emprest
estatal deve estar compassada com oulras acdes setoriais de governo, propensd ""'j
equilibrio entre autonomia e subordinacdo, entre lucro, bem-estar social e objetives

mEcroecondmicos

L
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pardagrafo unico doart. 87 da CF). |...] lA]
 Indireta aos Ministérios traduz-se pela
_ por objetives principais a venficagdo dos resultados.
atividades com a politica e a programacio do Governo, a efi-
utengdo de sua autonomia administrativa, operacional e

ieios de controle enumerados na lei (art, 26, parigralo unico,
yart. 29 da Lei 8. 4%V92). 68. Dessa maneira, o controle das
rativas no dmbito interno da Administracio ¢, ao lado do comando.

> da corregdo, um dos meios pelos quais se exercita'o poder hierdrqui-

2 renacio e ¢
ao. Ackii orgdo superior controla o inferior, hscalizando o cumprimento da lei e
das instrucies e a execucio de suas atribuicoes, bem como os atos € 0 rendimento de

cada servidor, motivo pelo qual o art. 20 do Decreto-Let 200067 € cristalino no sentido
ue o Ministro de Estado ¢ o responsavel, perante o Presidente da Republica, pela
supervisdo dos ongios da Administragio Federal enquadrados em sua drea de com-

lida supervisio ministerial exercer-se-d através da orientagio,

NCla. ¢ Que a ,'1:.|'.| 1g3a
coordenacido e contr g,h. dos atos vinculados, podendo, inclusive, ahgurar-se até uma
Irastica intervencio na entiidade vinculada (alinea ¥ do art. 26 do/DUL. 200/67) no caso

Ay
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5.3.2.4. Desc entralizacao e acio das empresas estatajs

A descentralizacao diz com o objetivo de “distinguir e especializar parg .
thorcumprir funcoes”, 1al qual no funcionamento do mundo biolégico, que SUpe
o melhor e mais adequado desempenho a funcio da mais especializada estrupy.
ra. O Estado e as outras pessoas de Direito Publico que este cria devem repartir
entre si, os diferentes encargos e atribuicoes de sua alcada, passando cady Uz
das unidades a ser representativa de uma parcela ou mérito de responsabilids.
de do Estado, de modo que algumas das atividades administrativas passem a ser
desempenhadas “através de seres juridicos distintos dele, ainda quando sejam
criaturas suas e por isto mesmo se constituam [...] em parcelas personalizadas da
totalidade do aparelho administrativo estata]” 1% Aqui, podem SUrgir novas pes.

soas juridicas."” As empresas estatais sio, assim, bragos mais ageis para o cum.

do descumprimento dos objetivos legais para a qual foi criada. 69 Em assim sendo. a
supervisdo ministerial visa precipuamente a assegurar a realizacdo dos objetivos esta.
belecidos nos atosde constituigdo da entidade, a harmonizacio de sua atuacdo coma
politica ¢ a programacio governamentais e a eficiéncia de sua gestao. "

150. Para Bandeira De Mello. trata-se a descentralizacio da criacdo de outras pessoas. Cf
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, op. cit., p- 139,
149-150; “como entidades adrede concehidas para desempenhar cometimentos de sy
alcada. Ao crid-las, a algumas conferirg personalidade de Direito Pablico e a outras per
senalidade de Direito Privado. Por meio delas, descentralizard as sobreditas atividades
[...] [D]iz-se que a atividade administrativa ¢ descentralizada quando ¢ exercida |
POF pessoa ou pessoas distintas do Estado. [...] A descentralizagao pressupde pessoas
juridicas diversas: aquela que originariamente tem ou leria titulagido sobre certa ativi-
dade e aqueloutra ou aqueloutras as quais foi atribuide o desempenho das atividades
¢m causa”. Cl. th. FIGUEIREDO, Liicia Valle Curso.de Direito Administrative. op. cit.,
p- 85; NOHARA, Irene. Direito Administrativo. Op. cil, p. 522-524. “[hl]4 descentra-
lizacao administrativa quando, por lei, determinadas competéncias sdo transferidas a
outras pessoas juridicas, destacadas do centro. que podem ser estruturadas a maneira do
Direito Publico (au tarquias ¢ lundagoes de Direito Piblico). ou estruturadas sob forma

do Direito Privado lempresas publicas, sociedades de €Cconomia mista ¢ consoreios
privados), sem embargo de nao se submetere m inteiramente a esse regime juridico”
151. A descentralizacio. para Di Pietro, pode se dar em trés modalidades: a descentralizs-
¢do territorial ou geografica: a descentralizacao por servigos, funcional pu 16cnica: ¢4
descentralizacio por colaboracio. A desce ntralizagdo territorial & ohservada quando
uma entidade local recebe personalidade juridica propria, de direito publico ¢ com
capacidade administrativa generica; a descentralizacao por colaboracio se di quando
d execucdo de um servico publico ¢ translerida a pessoa juridica de direito privado
preexistente, permanecendo a titularidade do Servigo junto ao Poder Pablico. For
sua vez, a descentralizacio por servigos € verificada “quando o poder publico (Uniao.
Estados ou Muniefpios) cria uma pessoa juridica de direito publico ou privado ¢a ela
atribui a execugao de determinado servico publico. No Brasil, essa ¢riagdo somente
pode dar-se por meio de lei ¢ corresponde, basicamente, a figura da autarquia, m#*
abrange também fun lagOes govername ntais, sociedades de economia mista ¢ empresis
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th. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, op. cit, p. 892-893
; p Rt :
33, A Jurisprudéncia também & extensa nesse sentido. STE Recurso Ordindrio em Man-

seguranca 28.047/DF Rel. Min. Ricardo Lewandowski. DJ 06/12/2011. *No

- a delegacao, destaco que o STF firmou orientacio no sentido da legitimidade

de delegacan a Ministro de Estado da competéncia do Chele do Executivo Federal para

Pertenoc

rmos do Art. B4, XXV e paragrafo unico, da Constituigio Federal, aplicar pena

i a servidores Frm':ll- as lederais. Nesse sentido, cito inimeros p.rﬁ-;.cdumch_
RE 633 000-AgR/GO, de minha relatoria, RMS 24.194/DE Rel. Min. Luiz
725.590-AgR/GO, Rel. Min. Ellen Gracie, M5 25.518/DF, Rel. Min. Sepulveda
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5.3.2.6. Controle da agdo das empresas estatais

O controle relaciona-se a postura de fiscalizagao das atividades das entids
des da Administracao Indireta, com o objetivo de impedir que tais entes dfiw.—;
de observar suas finalidades. Busca-se, assim, evitar que os entes da Ad "Hlnism;;,‘:
¢do Indireta deixem de agir em conformidade com os fins que serviram de jug;
ficativa para sua criagio ou sancionar se tal desvio ocorrer, 1%

O controle administrativo é meio de exercicio do poder de supervisao Minis.
terial, a0 qual todos os 6rgaos da Administracio, inclusive os entes descentrali.
zados, sujeitam-se. Tal controle visa a consecucao dos objetivos e a eficiéncia da
gestdo, e os Ministros de Estado tém o poder-dever de supervisionar ¢ rgdos da
Administracao direta ou indireta, no ambito de suas respectivas areas de COmp-
téncia™; se ndo o fizerem, desviam-se de sua finalidade: se o Ministério nio con-

154. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, op. cit; p. 70.

135. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, op. cit., p. 895. Nas pa-

lavras de BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonit. Curso de Direito Administratis
op. cit, p. 153, 923: *{a] palavra ‘controle’ [...] designa o poder que a Administracio
Central tem de influir sobre a pesspa descentralizada, | .| Consoante o proprio Textw
Constitucional |..:], a Administracio [...] deverd manter um sistema integrado de
controle interno com & finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual, a execucdo dos programas ¢ do orcamento; [...] Na conformidad:
do Decreto-Lei [ederal 200, de 25.2.67 (art. 25). o controle sera abrangente dos a5
pectos administrativo, orgamentdrio, patrimonial e inanceiro, tendo por principai
objetivos assegurar, em cada Ministério, a observancia da legislacio e dos programiz
do Governo, coordenar as atividades dos distintos 6rgaos e harmoniza-las cam as dos
demais Ministérios, avaliar a atnacio dos argios supervisionados, hscalizara aplicacio
dos recursos publicos e sua economicidade”. CL th. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanells
Direite Administrativo, op. cit, p. 497-498. “Esse controle nao significa que os entes
descentralizados estejam hierarquicamente subordinados a Administragao Direts
Existe apenas uma vinculagio para fins de controle; essa vinculacdo normalmente s
da com relagio ao Ministério ou secretaria de Estado ou Municipio cujas atividades
se relacionam com a da pessoa juridica da Administracio Indireta [.-.} Em ambos o
casos, existe controle administrativo; por isso mesmo muitos autores preferem fala
em tutela, quando se trata de controle sobre Administracao Indireta, com que se eVt
qil.‘lqufr confusio com o controle Im-.t"rirquiua. [...] Porissoa tutela P“d'-' ser defink
da como a fiscalizaco que os orgios centrais das pessoas publicas politicas (Unido
Estados e Municipios) exercem sobre as pessoas administrativas descentralizadas, nos
limites definidos em lei, para garantir a observancia da legalidade e o cumpriment®
das suas finalidades institucionais. [...] Na esfera federal, a matéria esta disciplinads
basicamente, pelo Decreto-lei 200/67, que usa a expressio supervisio ministeria
No mesmo sentido, PINTO JR, Mdrio Engler. Empresa Estatal: funcio econdmict ¢
dilemas societdrios, op. cit., p. 95; “O mecanismo classico para alinhar a atuaci? .
administragio indireta as politicas definidas pelo governo central reside no E‘Hﬂ'f"m":
chamado poder de tutela, cujo alcance ¢ definido pela legislagdo infrau’mgtaquciunal_;
tutela pressupoe que cada entidade da administracio indireta esteja vinculada a algu®
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olar o ente da Administracao Publica que aele ¢ vinculado para o camprimen-
L o ade s langds Constitueional, s €, a concretizacao da Ordem Econdmica,
& acerrerd om nepavel desvio de seus fins
b Y ke de continte ¢ UL AL | ial estatal nio es APA A0 pr upl 0 controle ad-
k sinistrative: nao © juridicamente licito exercer o poder de controle empresarial
oxtatal om descontor miclade com os fing para o qual loi criado, L.']E"!-'ul'i.“.-iill.‘it'ﬂt'ii|0
i A propeto constitncional ¢ as metas estipuladas nos diplomas determinantes de
i PAARCTATIEHLD, Ol atnda flncn-.lrmlu ¢ COomo isento de !u'fsm.;.-'u_\ l,_It." contas a
k Ao ES T
R
i 328 Poder de contrele empresarial estatal: instrumento de
'L CONCIAIZACRO (a COoNSItuicao e (o plangjamento
O poder de controle empresarial, paralraseando a tonica definigao de Max
Weber' ™ ¢ a capavidade de impor sua vontade aos rumos da atividade empre-
! wria, directonando os bens que a integram ¢ a tornam possivel. Segundo a miais
weguada das delinigdes entre nos, “controle ¢, pois, o direito de dispor dos bens
i Aheios como um proprietario. Controlar uma empresa significa poder dispor dos
i bens que The sao destinados, de alarte que o controlador se torna senhor de sua
i atividade econdmica” ' ®
; Sao, via de regra, reconhecidos pela experiéncia juridica brasileira e inter-

acional diversos tuposde poder de ontrole empresarial, podendo-se citar, como

A AV AR

Lxonomia razoavelmente consensual, os seguintes tipos: (i) controle totalitario,

WISIEIIO, Que, por seu e, hea encartegado de exercer a lunglo supervisora. A
vinclacao laz mals sentido -..p.t.u:».lu EXISIe CONRIUeEncia entre & t'l."'lllpfl‘:'!lk'ld setorial
da pasta ¢ a drea de atvagdo -.'m|~|r-..m.11 Dessa lorma, havera maior racionalidade na
coordenacao de estorgos para implementagao de politicas SeloTials ue necessitem
do apoto dhas compantias i"l.lhht'.lh" CLoth, MOTTA, Paulo Roberto. O Controle de
Empresas Estatais no Brasil. Revista de Administragae Publica, 14(2). Rio de Jangiro,
abr pun. 1980, p. 09-82, DUTRA Pedro Paule de Almeida. Controle de Empresas Esta-
i, pe 49 e ss  GRALL Erios Roberto. O Contiole
Bietivos, Processos, extensio ¢ conveniéncia. n:

\ Empresa Publica no Brasil: uma abordagem

fs = Lma proposta de mdanga, op.
Poliico Sobee as Empresas Pablicas: o
\BRANCHES, Sergio Henrigue (omg)

madtidisciplinar, op. ¢it, po 213 ¢ 58
136 Fatre owtros, of. STE Agrave R;'Hll'm'llhllllﬂ Recwrso em Mandado de Seguranga 22.047-
DE Min Rel Eros Graw, D, 21022006, 511 Mandado de Seguranga 23.181-6-DF
Rel. Min, Marco Aurelio. D). 10/11/2005; 5TF Mandado de Seguranga 33:340-DE Min.
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(i1) controle majoritario, (iii) controle minoritario, (iv

, ) controle ge Fencial/ag
nistrativo ¢ (v) controle externo ou ab extra. '™ mj.

Ser controlador, portanto, significa mandar. como relembram Teixei;

. = ars . ¥ " J : a
Guerreiro: “Emoutras palavras, acionista controlador nao ¢, para cfeimscmtlu ;
: oo ; 2 1y £5
td0, 0 detentor de supremacia fortuita e aritmética de VOlos, mas quem co

nta Pfr_
manentemente com os poderes inerentes a maioria e q

uem efetivamente [47 lisg
desses poderes sobre a organizacao e a operagao social™'*, os quais podem ser
na vida das sociedades empresarias em geral, aferidos pelos mais diversos Meiog
\porque sao diversos os instrumentos de concretizacao do controle. muito alég
da simples maioria estatica de agdes ou titulos assemelhados).

No caso da empresa estatal, tal posicao de controle ¢ explicita.'™ O poder
de controle empresarial estatal ¢ um instrumento paraa concretizacio da Cons.
tituicao Federal e do planejamento.

O Estado-poder manifesta-se por dentro da empresa estatal, no geral, m
condigdo de controlador, com a 6bvia missao de guis-la para o cumprimento d
seus fins constitucionais e legais, no quadro geral de racionalidade da agao pla-
nejada e coordenada da Administragao Publica. Se ndo buscar incessantemente
© cumprimento da missao publica, priorizando-a claramente em relacdo aos ins

trumentos (como os proprios retornos dos investimentos privados), o controls

dor desvia-se de sua fungio publica e abusa de seu poder.

Criatura que €, 0 poder de controle empresarial do Estado submete-se as ri-

zdes e limitagdes de sua criacao. Nos dizeres de Newton de Lucca,

159. Cf. FRAZAO, Ana. Funcao Social da E mpresa: repercussdes sobre a responsabilidade
civil de controladores e administradores de $/As. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 84,
OCTAVIANI, Alessandro. Estudos, Pareceres e Votos de direito economico. v 11, op. cit,
p. 131-197.

160. TEIXEIRA, Egherto Lacerda; GUERREIRO, José Alexandre Tavares. Das Sociedades
Andnimas ne Direito Brasileiro. v. . Sdo Paulo: José Busha tsky, 1979, p. 295.

61. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, op. cit., p. 193
194. “"Exatamente porque esta é a impostergavel vocacio de tais sujeilos, mesmo ni
sociedades de economia mista (em que ha, pois, concorréncia de capitais privados)
a lei estabelece que a supremacia aciondria votante terd de ser governamental, Com
efeito, o que se quer ¢, precisamente, garantir que seu controle absoluto, que a condugio

de seus destinos, seja estritamente da algada do Estado ou de suas criaturas auxiliares
sem que possa repartir decisdes, sejam quais forem, sobre qualquer assunto social, €0
particulares.” CI. th. GRAU, Eros Roberto. Sociedade Controlada pelo Estado. In: m
PIETRO, Maria Sylvia Zanella; SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Doutrinas Essenﬁlii‘-“l
Direito administrativo. v. V1. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p: 692-69. L;
Estado. assim, no interior da sociedade de economia mista, atua ndo apenas cnlill.
aciomista mas, tambem condigio de Estado-poder, mantendo-se em uma relacio -
méltrica quanto aos acionistas privados."
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inlo € muito dificil, efetivamente, imaginar-se a hipotese em que o interes-
se da 5“-'5“3"3.'1‘3'3 de economia mista, isoladamente considerado, seja substan-
cialmente diverso daquele que 0 Governo possua, tendo em vista o seu plano
gl.'hai de atuagio, em relacdo ao setor. Em tal caso, descabera qualquer duvi-
da quanto a atitude a ser tomada pelo administrador da sociedade de econo

mia mista: devera ele abandonar o interesse especifico da sociedade por ¢le
administrada em favor da orientacio do acionista controlador no sentido -Jr.-'
ser preferencialmente atendido o imeresse publico que justihcoua criacio
da sociedade. Nao ha falar-se aqui, evidentemente, em “abuso de poder™ por
parte do acionista controlador, por induzir o administrador & prdtica de ato
contririo ao interesse da companhia. Como acionistas de uma s wiedade de
economia mista, sabiam os minoritdrios que o controlador, ndo obstante sua
sujeicao, em principio, aos ditames dos arts. 116 e 117 da Lei 6.404/1976,
poderia orientar as atividades da companhia de modo a atender ao interes-
se publico que justificou a sua criacdo, consoante o art. 238 da mesma Lei."™

5 4. Critério juridico da decisdo economica empresarial estatal: Ordem
Econémica Constitucional e principio da economicidade

A decisao econdmica € resultante de inumeros fatores, dentre os quais 0s
incentivos, os instrumentos de que dispde 0 alor economico €0 ambiente insti-
wcional no qual se insere. A decisdo econdmica da Administragao Publica e da
empresa estatal no direito positivo brasileiro esta modelada, previamente, pelo
ordenamento constitucional —contra o qual nao podera jamais avanqar — ¢ pelo
critério de Economicidade, que lhe infunde normat ividade, critérios axiologicos
funtores dednticos, 2 partir dos mecanismos funcionais e estruturais do Direito
condmico. O principio da Economicidade € critério para a avaliacao das deci-
sdes do controlador, de um ponto de vista geral, e dos conteudos contratuais, em
um plano particularizado e especifico.

Como ensina Geraldo Vidigal, o Direito Econdmico €a “disciplina juridica
de atividades desenvolvidas nos mercados, visando a crrganiz;Hos sob a inspira-
¢do dominante do interesse social”.** Essa inspiracao parao “interesse social” ou

L 0
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162. Cf. DE LUCCA, Newton Regime Juridico da Empresa Estatal ne Brusfi._[Ttse de
| ivre-Docéncia) — Faculdade de Direito da Universidade de SEn_Paulu‘ 'Sa-u FI‘aulu_
1986, p. 158-139. Cl. th,, cobre o tema, PEREIRA RIBEIRO, Marcia Caﬂz‘. hncw.-.i?;i;
dr economia mista € empresd primdu. Curitiba: ]qrua, 2000, p. _E!ﬁ-m; BANDEIRA

0. Celso Antonio. Curse de Direilo Administrative, op- At., p._ 193. \

DIGAL Geraldo de Camargo Teoria Geral do Direito chmﬁm:m S‘aolPauln:::;l,

1977, p. 44. Ainda sobre o tema. cf t:.-\.RE'r‘\l.HDS.-’\.‘.&!L\desln. Direito Ec:mmr‘l.!cn,np

sty va Disciplina ectabelecer a necessdna harmonia

ituicao Econdmica, categorizando 0s mt'.!':-i
identifica-se, assim, no Direito
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