» EDITORA

Forum

Revista de Direito PlUblico da Economia - RDPE
Belo Horizonte, ano 7, n. 28, out./dez. 2009
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Resumo: O texto aborda de forma sistematica a estrutura da administragao publica indireta a luz
da Constituicdo Federal de 1988, apontando as varias tipologias existentes e o regime juridico
aplicavel a cada uma delas. Conclui-se que o modelo classico de relacionamento entre o Estado e
as empresas estatais, baseado na supervisdao ministerial ou tutela administrativa, possui alcance
limitado em matéria de controle finalistico. O dilema entre controle governamental e autonomia
gerencial pode ser superado mediante a valorizacao do conselho de administracao, na esteira do
que propdem as boas praticas de governancga corporativa.
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1 Descentralizacao administrativa e regime juridico aplicavel

A Constituicdo Federal dispOe sobre a estrutura basica da administracdao publica nos trés niveis de
governo, embora sem estabelecer um tratamento sistémico apoiado em conceitos univocos. O
caput do artigo 37 reconhece a possibilidade de divisdo da administracdo publica entre direta e
indireta, para qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
engquanto seus varios incisos contém regras gerais aplicaveis a ambos os dominios organizacionais.
Embora a categoria da administragdo indireta também possa existir nos Poderes Legislativo e
Judiciario, sua presenca ocorre em maior extensdao no Poder Executivo, cuja fungdo tipica de
formulacdo e implementacao de politicas publicas justifica o recurso a instrumentos mais efetivos e
flexiveis de acdo governamental.

Em diversas passagens, o texto constitucional deixa transparecer que a administragao indireta
compreende as formas autarquicas, fundacional e societaria, as quais, salvo algumas excecoes,
devem obediéncia aos mesmos principios reitores da administracao publica em geral. O recurso a
descentralizacdao administrativa serve tanto para organizar atividades tipicamente estatais (v.g.
prestacdo de servigos publicos exclusivos, exercicio do poder de policia e funcdao regulatoéria),
guanto para exploracao de empreendimentos econdmicos em ambiente de mercado.

O grande diferencial da administracao indireta reside na possibilidade de constituicdo de entidades
com personalidade juridica propria, o que viabiliza a separacao patrimonial (i.e. a vinculagao do
patrimonio a uma atividade especifica) e o surgimento de interesses especificos cuja existéncia
passa a ser reconhecida e protegida pelo ordenamento juridico. Dai também decorre a atribuicdo
de maior autonomia administrativa, financeira e orgamentaria, cuja gradacdo varia conforme a
tipologia adotada.

Os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) sao pessoas juridicas, porém,
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com objetivos multifacetarios e dotadas de estrutura de governanca sui generis. Tais
caracteristicas tornam bastante complexo o processo decisério interno e comprometem a agilidade
para enfrentar situacdes concretas que demandam pronta resposta. Ja as entidades da
administracao indireta, por possuirem foco de atuagao mais restrito e modelo organizacional
simplificado, podem desempenhar com maior eficiéncia a sua missao institucional. A racionalidade
da descentralizagdo administrativa assenta-se na combinacgdo de trés fatores: (i) especializagdo
funcional, (ii) autonomia gerencial e (iii) flexibilidade de agao.

Os quatro tipos basicos de entidades que compdem a administragao indireta sdo: (i) autarquia, (ii)
fundacao, (iii) empresa publica e (iv) sociedade de economia mista. Para a adogao de qualquer
dessas modalidades de descentralizagao administrativa, a Constituicao Federal exige autori zacao
legislativa especifica da respectiva esfera de governo, assim como para criacdao de subsidiarias de
empresas estatais ou a sua participagdao em empresas privadas (cf. art. 37, XIX e XX).

No caso de 6rgdo ou departamento da administracao direta, ndo existe divisao de
responsabilidades, pois toda autoridade estd concentrada em uma Unica pessoa, que é o chefe do
poder executivo e seus auxiliares diretos (Ministros e Secretdrios). A autarquia constitui um
prolongamento personalizado do Estado, havendo certa confusdo com os interesses do préprio
criador. Dai porque ndo ha praticamente espaco para o surgimento de conflito institucional de
interesses. Ja a opgdo pela forma fundacional ou societdria (ainda quando o Estado seja o Unico
s6cio) implica a criagao de centro autbnomo de interesses, que se destacam dos demais objetivos
encampados pela administracdo publica. Nesse contexto, é natural que surjam divergéncias de
julgamentos e opinides entre autoridades governamentais e gestores das entidades personificadas,
na medida em que cada qual representa interesses distintos e algumas vezes também
contrapostos.

O departamento, a autarquia e a fundagdo nao possuem compromisso com lucratividade e nem
estdo expostos a concorréncia de mercado. Consequentemente, seguem padrao de comportamento
assemelhado ao das entidades sem fins lucrativos do setor privado, que estao imbuidas de uma
funcdo-utilidade diferente das empresas propriamente ditas. A eficiéncia ndo é medida pelo
montante do lucro gerado, capital acumulado ou valorizacao do investimento, mas por outro tipo
de relagao custo-beneficio, qual seja, a capacidade de realizar determinadas tarefas ou atividades
com o menor dispéndio possivel de recursos humanos, materiais e financeiros.

A adocdo da forma societaria (tanto para prestacao de servicos publicos quanto para intervengao
direta na economia), embora também se inspire no ideal da maior eficiéncia operacional, suscita
outro tipo de preocupagao com o desempenho econémico, na medida em que entra em cena o
escopo de lucro caracteristico da figura da sociedade an6nima. A personalidade juridica de direito
privado confere a empresa estatal elevado grau de autonomia gerencial, orcamentaria e financeira,
permitindo-lhe maior flexibilidade de atuagdo. A reducgdo da influéncia do Estado na condugao
rotineira dos negdcios sociais faz surgir o desafio da coordenagdao com objetivos governamentais
mais abrangentes, além da fiscalizacdo sobre a lisura dos administradores. O grande dilema é
encontrar o ponto ideal de equilibrio entre controle estatal e autonomia gerencial.

A Constituicao Federal ndo entra em detalhes sobre a estrutura e o funcionamento das autarquias,
mas estabelece em normas esparsas alguns atributos que permitem inferir que se trata de
entidades dotadas de personalidade juridica de direito publico, a semelhancga dos entes federativos.
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A falta de um modelo constitucional de autarquia confere ampla liberdade a cada nivel politico para
legislar sobre o assunto, por se tratar de matéria de organizacdao administrativa de sua
competéncia exclusiva (cf. arts. 25 e 29).

No caso das fundacdes, a linguagem empregada pelo constituinte ndo é uniforme, pois ora se
refere simplesmente a "fundacao" (cf. art. 37, XVII e XIX; art. 39, §79; art. 40; art. 163, II; art.
167, VIII; art. 202, §§3° e 49; art. 89, §59, DCT; art. 61, DCT; art. 72, I, DCT), ora a "fundacao
publica" (redacdo original do art. 39; art. 19, DCT), ora a "fundacao instituida e mantida pelo
poder publico" (art. 71, II e III; art. 150, §29°; art. 157, I, art. 158, I; art. 165, §5°, I e II; art.
169, §19; art. 18, DCT; art. 35, §19°, V, DCT; art. 64, DCT), e ora ainda a "administracao
fundacional" (art. 22, XXVII; art. 37, XI; art. 38; art. 29 DCT). Essa confusdo terminoldgica muitas
vezes gera duvidas se determinada fundacdo deve ser considerada parte integrante da
administracao publica, ou se se trata de entidade privada do chamado terceiro setor.

Somente uma fundacdo instituida e mantida pelo Estado considera-se inserida no dominio do setor
publico. O requisito da instituicdo, porém, ndo se esgota no ato de criacdo da entidade, mas
pressupde que o poder publico instituidor preserve a capacidade de influir decisivamente na
conducdo das atividades fundacionais, através dos canais institucionais competentes. Trata-se de
situacao semelhante ao exercicio do poder de controle nas sociedades andnimas, em que o
acionista controlador é identificado pelo artigo 116 da Lei n°® 6.404/76 (Lei das Sociedades por
AcoOes) como sendo a pessoa natural ou juridica, ou grupo de pessoas vinculadas representando
interesse comum, que atendam cumulativamente a duas condigdes: (i) ser titular de direitos de
sécio que lhes assegure, de modo permanente, a maioria dos votos nas deliberacdes da
assembleia-geral e o poder de eleger a maioria dos administradores da companhia; e (ii) usar
efetivamente desse poder para dirigir as atividades da companhia e orientar o funcionamento dos
orgaos de administracao.

Como o modelo de fundagdo é incompativel com a participacdo capitalistica caracteristica das
sociedades com fins lucrativos, a imposicao da vontade estatal depende essencialmente do
conteudo do estatuto social, que pode, ou nao, assegurar ao Chefe do Executivo ou alguma outra
autoridade a ele diretamente subordinada a prerrogativa de nomear e destituir, a qualquer tempo,
0os membros do érgdo deliberativo maximo responsavel pela conducdo das atividades fundacionais.
Se o ente federativo institui a fundagcao sem a pretensao de comandar os seus designios, ou esse
poder-dever desaparece posteriormente por forca de reforma estatutaria, a entidade deixara de
pertencer a esfera governamental.

O requisito da manutencao pelo poder publico, para caracterizar a fundacdo como integrante da
administracdo publica, é fruto do repasse de verbas orgamentarias para custeio das atividades
fundacionais. Nao se trata, porém, de qualquer injecao de recursos publicos, mas somente daquela
realizada a titulo de subvencao econ6mica. O subvencionamento de entidades integrantes da
prépria administragdo ndo necessita ser instrumentalizado por convénio ou outro tipo de
modalidade contratual, nem tampouco pressupde lei autorizativa especifica, bastando a existéncia
de dotacgao especifica no orcamento publico.

A existéncia de autorizacao legislativa somente é imprescindivel qguando o beneficiario dos recursos
oriundos do erario for entidade privada estranha a administragao publica. Eo que prescreve 0
artigo 26 da Lei Complementar n® 101/2000, segundo o qual "a destinacao de recursos para,
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direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas,
devera ser autorizada por lei especifica, atender as condicdes estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus créditos adicionais". O mesmo principio
também consta do artigo 19 da Lei n°® 4.320/64, embora restrito as empresas propriamente ditas,
nao abrangendo as chamadas organizagdes nao-governamentais que formam o terceiro setor. Reza
o artigo 19 que "a Lei de Orcamento ndo consignara ajuda financeira, a qualquer titulo, a empresa
de fins lucrativos, salvo quando se tratar de subvengdo cuja concessao tenha sido expressamente
autorizada por lei especial”.

A fundacdo e a sociedade empresarial constituem formas juridicas tipificadas no direito privado,
cuja competéncia legislativa é reservada privativamente a Unido (cf. art. 22, I, Constituicao
Federal). A estrutura e o funcionamento das fundacdes sao matérias tratadas nos artigos 62 a 69
do Cddigo Civil (Lei federal n©® 10.406/2002), cuja incidéncia independe da qualificagdo publica ou
privada da figura do instituidor. J& as empresas controladas pelo poder publico devem revestir-se
de alguma das formas admitidas pelo direito privado, inclusive a de sociedade andnima de
economia mista prevista no capitulo XIX da Lei n°® 6.404/76.

Quando algum ente subnacional resolve adotar a forma fundacional ou societaria, deve submeter-
se integralmente ao modelo consagrado na lei federal, com as adaptacdes admitidas no ambito do
estatuto social. A lei estadual ou municipal que autoriza a criagao da entidade descentralizada nao
pode prescrever modificacdes consideradas conflitantes com o tipo basico, sob pena de invasao da
competéncia privativa da Unido para legislar sobre a matéria.

Se o ente instituidor for a Unido, nada impede que a autorizagao legislativa correspondente
derrogue as disposicdes de direito privado para produzir uma entidade com perfil diferenciado em
relacdo ao modelo padrao, ou mesmo a criacao de novas formas personalizadas. Como exemplo da
atuacdo inovadora do legislador federal nesse particular, pode-se citar o caso de varios servicos
sociais auténomos (SENAC, SENAC e SESI), e também do Fundo Garantidor de Parcerias Publico-
Privadas (FGP), instituido diretamente pelo artigo 16 da Lei n® 11.079/2004, "com natureza
privada e patrimdnio préprio separado do patrimonio dos cotistas".

Isso ndo quer dizer, porém, que os Estados e Municipios estejam impedidos de criar pessoas
juridicas distintas da autarquia, fundacao ou sociedade empresarial. Tem sido aceita a utilizagao,
pelos entes subnacionais, de outras formas personificadas admitidas no direito privado para o
exercicio de atividades de interesse publico, a exemplo da associacdo sem fim econémico referida
nos artigos 53 e seguintes do Cédigo Civil. A grande questdo nesse caso é saber se tal entidade
deve ser considerada como parte integrante da administracdo publica e ficar sujeita aos mesmos
constrangimentos, mormente quando o instituidor mantém a prerrogativa de nomear e destituir os
dirigentes, além de repassar numerario para custeio das atividades institucionais. Do contrario, a
associacao assim instituida sera tratada como elemento externo a administracao publica, passando
a adotar o mesmo padrdo de relacionamento aplicavel a qualquer outra organizagao nao
governamental, caso em que a transferéncia de recursos publicos dependera da celebragao de
instrumento bilateral (convénio, termo de parceria, contrato de gestdo, etc.). Como a Constituicao
Federal omitiu-se sobre o assunto, subsiste a duvida sobre as fronteiras da administracdo publica
indireta.

O Decreto-Lei n© 200, de 25 de fevereiro de 1967, alterado pelo Decreto-Lei n°® 900, 29 de
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setembro de 1969, define a organizacao da administracao publica federal. Esse diploma legal ndo é
automaticamente aplicavel aos Estados e Municipios, que possuem liberdade para se auto-
organizarem nos limites da Constituicdo Federal. O Ato Institucional n® 8, de 2 de abril de 1969,
procurou induzir os governos subnacionais a seguirem o mesmo padrao da reforma administrativa
entdo implementada no ambito federal. Por forga do Ato Institucional n° 8, os Estados federados e
0s Municipios mais populosos ficaram autorizados a fazer uso do mesmo instrumento normativo
excepcional para reestruturar suas respectivas administracdes, desde que seguissem os principios
adotados pela Unido, com algumas adaptagdes em fungao das peculiaridades locais.

O artigo 4° do Decreto-Lei n® 200/67 estabelece que a administracdo publica federal compreende a
administracdo direta, constituida pelos "servigos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios", e a administracao indireta, que se desdobra em quatro
categorias de entidades dotadas de personalidade juridica prépria (autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundacdes publicas), devendo cada qual estar vinculada ao
"Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade". Por sua vez,
o artigo 5° contém as seguintes definigdes: (i) autarquia "o servigo autdbnomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patrimoOnio e receita préprios, para executar atividades tipicas da
Administracdo Pubica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada"; (ii) empresa publica "a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com patrimonio préprio e capital exclusivo da Unido, criada por lei para exploragao
de atividade econdmica que o Governo seja levado a exercer por forca de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito";
(iii) sociedade de economia mista "a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,
criada por lei para exploragdo de atividade econémica, sob a forma de sociedade an6nima, cujas
acoes com direito a voto pertengcam em sua maioria a Unido ou a entidade da Administracao
Indireta"; e (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 nao exijam execucgdo por 6rgaos ou entidades de direito publico, com autonomia
administrativa, patrimoénio préprio gerido pelos respectivos 6rgaos de direcdo, e funcionamento
custeado por recursos da Unidao e de outras fontes".

O §3° do mesmo artigo 5° excepciona as fundacdes publicas do regime comum de direito privado,
ao dispor que "adquirem personalidade juridica com a inscricdo da escritura publica de sua
constituicdo no Registro Civil de Pessoas Juridicas, nao se lhes aplicando as demais disposicdes do
Cddigo Civil concernentes as fundagdes". Trata-se de norma de excegao aplicadvel somente em nivel
federal, pelo fato de a Unido concentrar as competéncias legislativas sobre organizagao
administrativa prdpria e direito civil. Nao se estende, portanto, as fundacdes instituidas pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Tendo em vista que a autarquia constitui pessoa juridica de direito publico e ndo adota nenhuma
forma especifica de direito privado, o seu nascimento como ente personalizado decorre
automaticamente da lei de criacao editada pela esfera de governo interessada. Esse diploma legal
deve dispor ainda sobre outros aspectos relativos a estrutura e ao funcionamento da autarquia,
como sua finalidade institucional e competéncias administrativas, formacdo do patrimoénio, modelo
de governanca, vinculacao tutelar, composicdo do quadro de pessoal etc. J& no caso das fundagoes
governamentais e das empresas estatais, a lei especifica exigida pelo artigo 37, XIX, da
Constituicao Federal, apenas autoriza a constituicdao da entidade, que deve ser formalizada
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conforme o procedimento previsto no direito privado.

O entendimento de que as fundacdes instituidas pela Unido sob a égide do Decreto-Lei n® 200/67,
assim como pelos entes subnacionais de acordo com o modelo do Cédigo Civil, possuem sempre
personalidade de direito privado, suscita algumas ressalvas. Ha corrente doutrinaria que admite a
existéncia de fundacdo governamental como pessoa juridica de direito publico, sempre que lhe
sejam atribuidas funcgdes tipicas de Estado, como o exercicio do poder de policia ou a competéncia
regulatdria setorial. Trata-se do fen6meno conhecido como autarquizacdo das fundagdes, em que o
tipo da atividade exercida passa a ser determinante para definir a natureza legal da entidade e o
correspondente regime juridico. Nesse caso, o qualificativo de fundagao afigura-se impréprio e a
entidade deve ser tratada como uma autarquia para todos os efeitos legais e constitucionais,
podendo, inclusive, ser instituida diretamente pela lei de sua criagcdao, sem necessidade da
celebracao do ato constitutivo e seu arquivamento no registro publico competente.

As definicdes de empresa publica, sociedade de economia mista e fungdo, contidas no artigo 5° do
Decreto-Lei n® 200/67, encerram uma imprecisdao terminoldgica, ao afirmarem que aquelas
entidades sao "criadas por lei". Na verdade, a lei apenas autoriza a sua criagao, sem, entretanto,
dispensar a celebracao do competente ato constitutivo e o subsequente arquivamento no registro
proprio (civil ou empresarial), como condigdo para adquirir a personalidade juridica de direito
privado.

Com o advento do novo Cddigo Civil (Lei n© 10.406/2002), a constituicdo de novas fundagdes
somente pode ter como finalidade institucional a persecucao de objetivos religiosos, morais,
culturais e de assisténcia (cf. art. 62, paragrafo Unico). A mesma restricdo nao existia na vigéncia
do Cédigo Civil de 1916, que admitia a vinculacao do patriménio fundacional a qualquer fim de
natureza nao lucrativa. A potencializacdo do uso da forma fundacional no setor publico pressupde a
ampliacao dos escopos previstos na atual legislacao civil, de modo a abranger outras atividades de
interesse publico ndo propriamente assistencialistas.

A parte final do inciso XIX do artigo 37, da Constituicdo Federal, introduzida pela Emenda n© 19,
de 1998, atribui a lei complementar a competéncia para definir as dreas de atuacao das fundagdes
governamentais, o que pode neutralizar a restricdo finalistica do paragrafo Unico do artigo 62 do
Cddigo Civil. Tramita atualmente no Congresso Nacional a proposta de projeto de lei complementar
n% 92/2007, de iniciativa do Presidente da Republica, que prevé a possibilidade de constituicao de
fundagoes tanto de direito privado quanto de direito publico. No primeiro caso, a fundacdo podera
desempenhar fungbes nao exclusivas do Estado nas areas de (i) saude, (ii) assisténcia social, (iii)
cultura, (iv) desporto, (v) ciéncia e tecnologia, (vi) meio ambiente, (vii) previdéncia complementar
do servidor publico, (viii) comunicacao social, e (ix) promocdo do turismo nacional. No segundo
caso, a personalidade juridica de direito publico torna-se essencial para o exercicio de atividades
em que seja necessario o uso do poder de policia.

A administracdo indireta esta sujeita em grande parte a mesma disciplina legal e constitucional
aplicavel a generalidade do setor publico. Vale lembrar dois aspectos que interferem
profundamente na dindmica das entidades descentralizadas e cujo tratamento juridico ndo difere
daquele relativo a administracdo direta: (i) exigéncia de concurso publico para admissao de
pessoal, salvo para o provimento dos chamados cargos em comissao (art. 37, II, Constituicdao
Federal); e (ii) obrigatoriedade da licitacdo prévia para contratacdo de obras, fornecimentos e
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alienagdes (art. 37, XXI, Constituicdao Federal). Em outras palavras, as autarquias, fundagdes
governamentais e empresas estatais compartilham igualmente do dever de licitar e somente
podem contratar empregados por meio de processo seletivo formal.

Toda a administracdo direta e indireta, incluindo autarquias, fundacdes e sociedades instituidas ou
mantidas pelo poder publico, encontra-se indistintamente sujeita a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, exercida pelo Poder Legislativo nos termos do artigo 71
da Constituicdo Federal, por intermédio dos Tribunais de Contas. Para delimitar a competéncia
fiscalizatdria, o artigo 71, II, utiliza a expressao "sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico", que, por sua vez, é repetida na Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei n°
8.443/92). O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no sentido de que as empresas publicas e
sociedades de economia mista, mesmo quando aufiram receita prépria e sejam financeiramente
autossuficientes, estdao submetidas a fiscalizacdo da Corte de Contas (vide acérdao proferido no
Mandado de Seguranga n° 25.092).

Por outro lado, o Tribunal de Contas da Unido somente se considera competente para fiscalizar as
companhias em que o governo federal detenha direta ou indiretamente a maioria absoluta do
capital votante, ainda quando o exercicio do controle acionario seja compartilhado com acionistas
privados, por meio de mecanismos institucionais consagrados no direito societario. Portanto, ficam
excluidas do julgo da Corte de Contas as companhias em que a Unido (ou outra entidade da
administragao publica) figure como acionista dominante com capacidade para influir nas decisdes
empresariais, porém, ndo detém isoladamente a maioria do capital votante.

Ndo obstante os pontos comuns entre as administragdes direta e indireta, existem diferencgas
marcantes de regime juridico e grau de autonomia. Tendo em vista que as entidades da
administracao indireta sao dotadas de personalidade juridica prépria, quer de direito publico quer
de direito privado, havera sempre a formagdo de patrimonio separado para atendimento de uma
finalidade especifica. Por se tratar ainda de pessoa juridica distinta do ente da federacao, a
entidade pode auferir receitas proprias, bem como assumir direitos e obrigacdes em seu nome.

Como as receitas e despesas das autarquias e fundagdes governamentais integram o orgamento
publico, ex vi do artigo 165, §5°, I, da Constituicao Federal, a liberdade de contratar dessas
entidades fica condicionada ndo s6 a existéncia de disponibilidade financeira, mas também de
dotacao orcamentaria suficiente. Por outro lado, a parcela de orcamento consignada as autarquias
e fundagdes integrantes da administracdao publica estd sujeita ao contingenciamento por ato do
Chefe do Poder Executivo, nos termos do artigo 9° da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). Além disso, as despesas de pessoal das autarquias e
fundagdes governamentais compdem o calculo agregado do ente da federagdo e ficam sujeitas ao
limite global no artigo 19 da Lei Complementar n® 101/2000, vis-a-vis a receita corrente liquida.
Consequentemente, tais gastos submetem-se aos constrangimentos previstos nos artigos 22 e 23
do mesmo diploma legal, quando atingido o limite prudencial ou ultrapassado o teto maximo do
respectivo Poder.

A movimentacao financeira das empresas estatais ocorre a margem do orcamento publico. Apenas
o orcamento de investimento das empresas estatais deve estar retratado na lei orcamentaria
anual, porém, sem se sujeitar as mesmas restricdes de execugcao orgcamentaria aplicaveis a
administracdo direta, autarquica e fundacional (cf. art. 165, §5°, II, Constituicdo Federal).
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Somente as empresas estatais dependentes assim entendidas aquelas que recebem recursos do
ente controlador para pagamento de despesas de custeio em geral ou de investimento sem
contrapartida de aumento da participagdo acionaria subordinam-se ao controle de gastos de
pessoal estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal (cf. art. 29, III, Lei Complementar n©
101/2000). As empresas estatais consideradas autossuficientes possuem ampla autonomia
administrativa, gerencial, orcamentaria e financeira.

O fato de as autarquias constituirem pessoas juridicas de direito publico coloca-as praticamente em
pé de igualdade com os entes da federacao, vale dizer, sdo beneficidrias das mesmas prerrogativas
e estdo sujeitas as mesmas restricdes aplicaveis ao poder publico em matéria de (i) imunidade
reciproca prevista no artigo 150, VI, "a" e §2°, da Constituicdo Federal; (ii) transformacgao do
imposto de renda na fonte sobre rendimentos pagos a terceiros em receita do respectivo ente da
federacdo, por forgca do disposto nos artigos 157, 1 e 158, I, da Constituicdao Federal; (iii)
possibilidade de exercicio do poder de policia conforme a natureza da atividade; (iv) cumprimento
de condenacgdes judiciais pelo sistema de precatoérios previsto no artigo 100 da Constituicao
Federal; (v) alienacao de bens imdveis condicionada a autorizacdo legislativa; (vi) instituicdo de
quadro de pessoal e concessdo de reajustes salariais sujeitos a reserva legal, nos termos do artigo
169, §19, I e II, da Constituicao Federal, mesmo em se tratando de regime celetista; (vii) admissao
de pessoal para preenchimento de cargos ja criados por lei, como regra, dependente de autorizagao
do Chefe do Executivo.

As fundacdes governamentais instituidas segundo o modelo do Cddigo Civil, para exercicio de
atividades sem fins lucrativos que nao sejam exclusivas do poder publico, sdo tratadas como
pessoas juridicas de direito privado. Da mesma forma que as autarquias, as fundacdes
governamentais podem ter receitas préprias e receber subvencdes econdmicas do ente da
federagao instituidor. As restricbes a autonomia administrativa, orcamentaria e financeira das
fundagOes resultam basicamente do fato de também integrarem o orcamento publico, a exemplo
das autarquias. No mais, a autonomia administrativa das fundacdes governamentais supera a das
autarquias.

A autonomia ampliada das fundacdes é consequéncia do fato de disporem de estrutura de
governancga apta a tomar decisdes gerenciais e a conduzir os destinos da entidade para
atendimento a finalidade que justificou a sua criacdo. Seria conflitante com o modelo fundacional a
exigéncia de autorizacdao externa para a pratica de determinados atos por seus dirigentes, salvo
quando previsto no estatuto social. As fundagdes possuem um interesse institucional proprio, que
ndo se confunde com o interesse publico genericamente considerado e pode até
circunstancialmente colocar-se em posicdao contraposta.

Ressalvada a hipotese extrema de desvio de finalidade, as relagdes negociais entre a fundacao
governamental e o ente publico instituidor ndo precisam ser necessariamente sinalagmaticas ou
equitativas sob o ponto de vista econémico. Da mesma forma que a fundacdo pode receber do ente
publico instituidor transferéncias patrimoniais a titulo gratuito e ser subvencionada
economicamente, também pode colaborar com a implementacao de politicas publicas compativeis
com seu fim estatutario, sem que isso caracterize favorecimento injustificavel. Em outras palavras,
a auséncia de escopo lucrativo permite que a atuacao da fundagdo governamental seja norteada
pelo espirito de colaboracdo com o ente publico instituidor.
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A relativa autonomia administrativa das fundagcdes governamentais também possibilita maior
flexibilidade em matéria de politica de pessoal. Antes da Constituicao Federal de 1988 e apds a
Emenda n° 19, de 1998, ndo havia duvida de que as fundacodes instituidas e mantidas pelo poder
publico podiam optar pelo regime celetista para formacdo de seus quadros. Com a repristinagao da
redacao original do caput do artigo 39, como resultado do julgamento da ADI n© 2.135 pelo
Supremo Tribunal Federal, passa a haver incerteza juridica nesse particular. No entanto, é possivel
interpretar a referéncia a figura da "fundagdo publica", contida no dispositivo constitucional
revigorado, como abrangendo apenas as fundagdes com personalidade juridica de direito publico,
vale dizer, com caracteristicas préprias de autarquia. As fundacdes de direito privado, instituidas e
mantidas pelo poder publico, continuariam autorizadas a contratar pessoal com vinculo
empregaticio, a exemplo das empresas estatais.

A prevalecer semelhante interpretagdao, o quadro de pessoal da fundacao governamental regida
pela legislacao civil seria composto apenas de servidores celetistas, sem necessidade de criacdo por
lei, bastando para isso a edicdao de ato do Poder Executivo. De outra parte, o empregado
fundacional ndo se enquadra no conceito de membro de Poder, a que se refere o artigo 39, §49, da
Constituicdo Federal, ndo Ihe sendo aplicavel o sistema de subsidios previsto no artigo 37, X, que
esta submetido ao principio da reserva legal. Ndo é clara, entretanto, a sujeicdo dos empregados
da fundacdo governamental a negociagdes salariais e dissidios coletivos na Justica do Trabalho.

A adocdo da forma fundacional ndo afasta a imunidade reciproca em relagdo ao patrimonio, a
renda e aos servigos vinculados a suas finalidades essenciais ou delas decorrentes (cf. artigo 150,
§20, Constituicdo Federal), nem descaracteriza como receita prépria do ente da federagao
instituidor o imposto de renda retido na fonte sobre os pagamentos efetuados a terceiros (cf.
artigos 157, I e 158, I, da Constituicdao Federal). Todavia, a falta de personalidade juridica de
direito publico impede que a fundagdo exerca poder de policia ou escape ao regime de execugdo
comum previsto no Cédigo de Processo Civil.

As empresas estatais sobretudo as chamadas ndao dependentes possuem nivel mais elevado de
autonomia administrativa, orgamentaria e financeira, uma vez que nao se vinculam ao orcamento
publico, salvo no que se refere a decisao sobre investimentos. Além disso, as empresas estatais
estdo sujeitas a tratamento diferenciado na lei de licitagdes (Lei n® 8.666/93), no que se refere a
previsao de limites mais elevados para dispensa em razao do valor, ou para a adogao de
modalidades menos complexas de certame.

A referéncia a "outras entidades", contida na versao original do §1° do artigo 173 da Carta Politica,
dava a entender que o préprio Estado, suas autarquias ou fundacdes, poderiam exercer atividades
econdmicas reservadas a iniciativa privada, desde que se sujeitando ao regime juridico de direito
privado nas suas relagdes com terceiros. A adocdao do modelo societario ndo tinha carater
obrigatdrio, mas se tratava de mera faculdade. A Emenda Constitucional n® 19, de 1998, atribuiu
nova redacdo ao artigo 173 e suprimiu aquela mencdo genérica. Consequentemente, a exploragao
de atividade econdmica pelo Estado, em regime de competicdo com o setor privado, passou a exigir
necessariamente a organizagao sob a forma de empresa publica ou sociedade de economia mista.
Se na prestacao de servigo publico existe a liberdade de escolha do modelo de organizagado
(prestacdo centralizada ou descentralizada, inclusive por intermédio de empresa estatal), a
exploracao de atividade econdmica pelo Estado (sujeita a livre iniciativa e em regime de
competicdao com o setor privado) pressupde atualmente a adogao da forma societaria.
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2 Interacao entre administracao direta e indireta: controle governamental e autonomia
gerencial

A coordenacao das atividades no seio da administracao direta é obtida pelo exercicio do poder
hierarquico, que se baseia na ideia de comando-e-controle. Em principio, todas as competéncias
administrativas encontram-se enfeixadas na autoridade maxima da pessoa do Chefe do Executivo,
mas podem ser delegadas em certa medida a autoridades inferiores, que passam a agir em nome
préprio e sob sua responsabilidade pessoal. A delegacdao ndo transfere a titularidade da
competéncia delegada, porquanto a autoridade inferior ndo adquire independéncia funcional e
continua subordinada a autoridade superior, a quem cabe comandar, controlar e fiscalizar a

atuacdo da autoridade inferior. As ordens emanadas da autoridade superior sao juridicamente
vinculantes para a autoridade inferior, que deve acata-las sob pena de sofrer sancgdes disciplinares.
A autoridade superior pode substituir a autoridade inferior no exercicio da competéncia que lhe foi
delegada, mediante a avocacao de matéria pendente de decisdao ou a revisao de atos ja praticados.

O relacionamento entre as administracdes direta e indireta baseia-se em ldgica distinta da
subordinacdo hierarquica. Nao existe dever juridico de obediéncia entre as autoridades da
administracdo direta e os dirigentes das entidades da administracdo indireta. O mecanismo classico
para alinhar a atuacdo da administragdo indireta as diretrizes de governo definidas pela
administracao direta reside no exercicio do chamado poder de tutela ou supervisdo ministerial. O
sentido e o alcance da tutela administrativa ficam ao sabor da legislacao infraconstitucional de
cada esfera de governo, ja que ndo existe um padrdo Unico ditado pelo texto constitucional ou por
norma juridica de abrangéncia nacional.

No ambito federal, a supervisdao ministerial das entidades da administracao indireta é exercida
através da "orientacdo, coordenacao e controle das atividades dos érgdaos subordinados ou
vinculados ao Ministério", tendo por finalidade: (i) a realizacdo dos objetivos fixados nos atos da
constituicdo da entidade; (ii) a harmonia com a politica e a programacdo do Governo no setor de
atuacao da entidade; (iii) a eficiéncia administrativa; e (iv) a autonomia administrativa,
operacional e financeira da entidade (cf. art. 20, Decreto-Lei n® 200/67). O exercicio da tutela
administrativa pressupde que cada entidade da administracao indireta esteja vinculada a algum
Ministério ou Secretaria, cabendo ao respectivo titular participar institucionalmente do processo de
nomeacao e destituicao dos respectivos dirigentes, de modo a estabelecer uma relagao de
confianca tipica dos cargos em comissao. A autoridade supervisora também possui a prerrogativa
de exigir relatorios periddicos e prestacao de contas, assim como de sancionar a proposta
orcamentaria anual e a programacao financeira de interesse das unidades tuteladas. Dependendo
da natureza da entidade, torna-se possivel ainda a instituicdo de controles sobre determinadas
despesas, notadamente os gastos com pessoal (cf. art. 26, Decreto-Lei n® 200/67).

Nao é dificil perceber as limitacdes da tutela administrativa para assegurar a atuacdo coordenada
das entidades da administracao indireta. O vinculo existente entre a autoridade tutelar e os
dirigentes da entidade tutelada possui baixa efetividade institucional. O alinhamento de condutas
em relacdo aos objetivos de politica publica estabelecidos pelo governo central depende
essencialmente do grau de credibilidade da ameaca implicita de substituicdao dos gestores
recalcitrantes, que, por sua vez, esta sujeita a toda ordem de injungdes politicas.
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A existéncia de uma autoridade ministerial situada no plano externo da empresa estatal ndo reune
condicOes necessarias para impor a observancia de politicas empresariais especificas. Além da forte
assimetria informacional presente no relacionamento entre a pessoa do supervisor e a companhia
supervisionada, ndao existe aparato institucional para transformar as orientagdes superiores em
comandos juridicamente vinculantes a seus destinatarios. Os dirigentes de empresas estatais nao
devem obediéncia formal as ordens administrativas externas. Tais comandos possuem natureza de
mera recomendacao, salvo quando editados no exercicio de competéncia regulatéria legalmente
reconhecida ou transformados em deliberacdo da assembleia geral de acionistas.

A insatisfacao quanto aos resultados da supervisao ministerial pode ser creditada aos seguintes
fatores: (i) auséncia de clareza dos objetivos atribuidos as empresas supervisionadas; (ii) recursos
humanos limitados para exercicio da atividade supervisora; (iii) falta de unidade de diregao e
duplicacdo dos mecanismos de controle, em razdo da existéncia de assessorias e 6rgaos colegiados
com funcdes superpostas; (iv) preocupacao prioritaria com o controle de meios, em detrimento do
controle finalistico; (v) isolamento da supervisao ministerial em relacdo ao ambiente em que se
desenvolve a atividade empresarial; e (vi) dificuldade de enquadramento das grandes empresas,
na medida em que seus dirigentes articulam-se diretamente com o Chefe do Executivo.

A falta de qualquer controle governamental, com ampliacdo maxima da autonomia gerencial, acaba
desviando a empresa estatal de seus objetivos de politica publica e colocando-a a servigo de outros
interesses subalternos de natureza corporativista ou meramente financeira. Quando isso ocorre, a
empresa estatal passa a atuar com a mesma légica da empresa privada e desvinculada do
cumprimento de objetivos de natureza publicista. Se contar com a presenca de acionistas privados,
a companhia procurara gerar lucros suficientes para atender as expectativas de retorno financeiro
do mercado de capitais, deixando em segundo plano a satisfacao do interesse coletivo que
legitimou a sua constituicao.

No contexto econémico atual, caracterizado pela necessidade de rapida adaptacao as condigoes
externas em constante mutacgdo, o direcionamento das atividades exercidas pela empresa estatal
deve privilegiar as estruturas internas de governanca, em especial o conselho de administracdo. O
conselho de administracao passa a funcionar como locus privilegiado da interlocugao entre
autoridades governamentais e gestores sociais, reforcando a justificativa da sua existéncia
obrigatoéria prevista no artigo 239 da Lei n°© 6.404/76. A orientacdao geral dos negdcios da
companhia por intermédio do conselho de administracdo adquire feicdo descentralizada, na medida
em que estd mais préximo do local da acao e dispde de melhores condicdes para definir estratégias
especificas e monitorar a implementagdo. A funcao orientadora e fiscalizadora exercida pelo
conselho de administragao substitui, com vantagem, a supervisao ministerial distante e mal
aparelhada, bem como outras formas centralizadas de controle externo com foco restrito e
dissociadas da realidade concreta. Cabe ao conselho de administracao zelar pelo cumprimento da
missdo publica inerente a empresa estatal, podendo contar inclusive com a participagdo de
representantes dos segmentos da sociedade civil diretamente interessados, além naturalmente da
presenca dos representantes do Estado e dos acionistas privados.

De outra parte, cumpre ao Estado como acionista controlador valorizar o papel do conselho de
administragao e utilizar o poder do voto majoritario para eleger conselheiros comprometidos com o
interesse publico e a gestdo eficiente da companhia controlada. A composigdo diversificada do
conselho de administracdo, combinado com a ampliacdo de suas competéncias institucionais, serve
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para fortalecer o controle social e preservar a feigao publicista da companhia. Desde que
preservada a soberania do Estado como acionista controlador, a existéncia de centros autbnomos
de decisdo é compativel com o novo perfil de atuacdao da empresa estatal, que prioriza o
atendimento do interesse publico dentro do contexto microecondmico, € ndo propriamente como
mecanismo de planejamento abrangente.

3 Empresa estatal e governanca corporativa

A governancga corporativa compreende o conjunto de instituigdes que disciplinam e influenciam as
relagcdes entre aqueles que investem recursos na companhia, e os responsaveis por sua gestdo. O
conceito de instituicdes abrange leis, regulamentos, normas estatutarias, disposicdes contratuais,
cédigos de ética e conduta, e praticas negociais. Os recursos investidos na companhia podem
assumir a forma de (i) aporte de capital dos acionistas sem garantia de retorno financeiro; (ii)
celebracdo de empréstimo bancario ou emissao de titulos representativos de divida; (iii) utilizacao
da forca de trabalho dos empregados e prestadores de servicos; (iv) equipamentos e insumos
fornecidos por terceiros; (v) bens intangiveis como clientes, consumidores e a comunidade em
geral. Os dirigentes da companhia sao todas as pessoas que tenham poder de decisdo sobre o
emprego e a destinagao dos recursos investidos, incluindo administradores profissionais,
empreendedores e acionistas controladores. A grande preocupacdo da governanga corporativa é
assegurar que os dirigentes atuem sempre no interesse dos investidores (o conjunto dos acionistas
e os terceiros vinculados a atividade empresarial), e ndo no seu proéprio interesse.

O tema da governanca ndo é relevante apenas no mundo corporativo das sociedades empresariais,
mas também contribui para evitar disfuncdes na administracao de sociedades profissionais,
entidades sem fins lucrativos e mesmo no setor publico. Conquanto o modelo de governanca
nesses casos seja distinto daquele aplicavel as companhias, varios conceitos e técnicas podem ser
aproveitados com as devidas adaptacdes, além de o objetivo maior permanecer o mesmo:
assegurar que os gestores, socios e associados atuem no melhor interesse da organizacao, ainda
gue a consecugao do objetivo institucional nao envolva o exercicio de atividade econ6mica e a
obtencdo de lucros para posterior distribuicdo entre os beneficiarios.

No caso de elevada dispersao do capital social e inexisténcia de acionista controlador definido, os
vinculos entre administradores e acionistas ficam bastaste ténues, a ponto de os primeiros
sentirem-se descompromissados de agir prioritariamente no interesse dos segundos. Os
administradores ndao se empenham verdadeiramente para tornar a companhia mais lucrativa em
beneficio dos acionistas, ao mesmo tempo em que usufruem de benesses pessoais consideradas
exageradas ou indevidas (v.g. altos saldrios, mordomias, prestigio social, influéncia politica).

O descompasso entre atuacao dos administradores e vontade dos acionistas é agravado pela
existéncia de fortes assimetrias de informacdo entre os dois lados. Os administradores conhecem
0s negocios sociais mais profundamente do que os acionistas, o que dificulta o monitoramento e
mesmo a ciéncia sobre a verdadeira situagao patrimonial da companhia. Trata-se do fendmeno
identificado como problema de agéncia, que pode ser resumido no desalinhamento de interesses ou
conflito de motivagao entre duas categorias de atores: (i) os agentes (gestores autointeressados de
bens alheios) e (ii) os principais (acionistas e beneficiarios finais do patrimonio administrado pelos
agentes).
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Nas empresas de controle concentrado (abertas ou fechadas), o problema de agéncia possui
conotacao diferente. A relacdao agente-principal mais relevante passa a ser entre o acionista
controlador e os demais acionistas, e ndo mais entre os acionistas em geral e os administradores.
O potencial conflito entre controlador e minoritarios é referido como problema de expropriacao,
caracterizado pela constante ameaca de apropriacao pelo titular do controle acionario, em proveito
proprio, dos recursos pertencentes a companhia, com a consequente espoliacdo dos demais
acionistas.

A empresa estatal conjuga as disfungdes caracteristicas da dispersdo acionaria e do capital
concentrado. Ao mesmo tempo em que enfrenta o problema de agéncia tipico da macroempresa de
capital pulverizado, também convive com o conflito latente entre acionistas controlador e nao
controladores, na medida em que a utilizagdo da companhia para fins politicos, por influéncia do
Estado, acaba prejudicando o seu desempenho e frustrando as expectativas de retorno financeiro
dos investidores privados.

O problema de agéncia decorre da falta de organizagdao do Estado para o exercicio das
prerrogativas associadas a propriedade acionaria, o que acaba transformando-o em um controlador
fraco e incapaz de vigiar os administradores da companhia controlada. Isso abre espaco para os
gestores sociais agirem por conta prépria e sem compromisso com os objetivos pretendidos pelo
Estado. A situacao é particularmente grave pelo fato de a empresa estatal ndao ter como Unica
finalidade a geracao de lucros, servindo também como instrumento de politicas publicas. Tudo isso
acaba favorecendo o corporativismo e impactando negativamente o resultado da companhia, além
de desviar o foco da missdo publica que justificaria a manutencao da propriedade acionaria estatal.

O acesso da empresa estatal ao mercado de capitais, especialmente quando acompanhado da
assuncao de compromissos mais rigorosos de governanca corporativa, contribui para inibir a
atuacdo predatéria do acionista controlador publico e minimizar o problema de agéncia. Com a
ampliacdo da base acionaria, o universo de potenciais prejudicados serd muito maior. A existéncia
de investidores institucionais com poderio econémico, combinado com acionistas particulares que
também sdo eleitores, serve de desestimulo a adocao de praticas abusivas em detrimento do
interesse da companhia. O mecanismo funciona com auténtico hedge contra risco politico.

O fato de a empresa estatal ter agdes listadas em bolsa de valores impde padrdes mais elevados de
transparéncia e divulgacdao, o que contribui para melhorar o nivel de informacdo do préprio Estado
sobre o desempenho da companhia controlada. O monitoramento permanente dos analistas de
mercado funciona como importante canal de vigilancia dos administra dores, permitindo ao Estado
conhecer desde logo eventuais desvios de conduta, assim como tomar consciéncia dos fatores de
risco inerentes aos negdcios sociais, que ndo raro permanecem encobertos. Finalmente, a pressao
por resultados exercida pelo mercado de capitais constitui poderoso instrumento de estimulo a
eficiéncia operacional.

A presenca de investidores privados altera significativamente a dinamica interna da empresa
estatal. A introducdo da cultura de negdcios reforga o compromisso com lucratividade, mediante o
aumento da produtividade e a melhoria da gestdo, especialmente no lado da reducao de custos
administrativos e eliminacdo da forga de trabalho redundante. A implementacao dessas medidas de
ajuste é particularmente penosa no setor publico, havendo a tendéncia natural de transferir o 6nus
da ineficiéncia ao preco dos bens e servicos fornecidos pela companhia. A nova conjuntura
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societaria coloca ainda a companhia e seu acionista controlador diante do desafio de conciliar o
interesse publico com a finalidade lucrativa, levando em conta as expectativas de retorno
financeiro do mercado de capitais.

Com o arrefecimento da onda de privatizagdes, ganhou destaque a proposta de fortalecimento da
governanga corporativa das empresas estatais. Prova disso estda na mudanca do foco das politicas
institucionais recomendadas pelos organismos multilaterais, cuja énfase deixou de ser a estrutura
da propriedade acionaria, para recair na aplicacdo das chamadas boas praticas de governanca.

A escolha do melhor modelo de gestao corporativa para as empresas estatais depende da
redefinicdo de seu papel e do conteldo do ordenamento juridico vigente. Se a prioridade for
apenas a geracao de valor aos acionistas, basta profissionalizar a administracao e assegurar o seu
insulamento em relagdo ao acionista controlador publico, que a companhia passara a agir com a
mesma logica maximizadora da empresa privada. Nesse caso, porém, cabera ao Estado ponderar
seriamente sobre a conveniéncia de privatizar a companhia, pois ndo mais havera motivo
relevante para manté-la no setor publico. Os recursos arrecadados com a venda do controle
acionario poderiam financiar outros projetos prioritarios e geradores de externalidades sociais
positivas.

Se houver preocupacdo com o atendimento do interesse publico que justificou a criacdo da
empresa estatal, a solugdo deve ser outra: (i) definir em que consiste exatamente a missao publica
peculiar a cada companhia mista, de modo a evitar que ela possa ser invocada levianamente para
legitimar praticas de gestdo condenaveis; (ii) ter clareza sobre o limite do sacrificio que pode ser
validamente imposto a lucratividade da companhia mista, para custeio de politicas publicas
compreendidas no seu objeto social; (iii) conferir estabilidade a convivéncia societaria entre
acionista controlador publico e acionistas minoritarios, obrigando a companhia a ser transparente
na divulgacdo dos custos implicitos das politicas publicas e, ao mesmo tempo, restringindo a
arbitrariedade na introdugdao de mudancas posteriores; (iv) valorizar a estrutura interna de
governanga da empresa estatal, especialmente o conselho de administragao, reduzindo em
contrapartida o peso de outros controles tipicamente governamentais e de cunho burocratico; e (v)
transferir ao conselho de administracao a responsabilidade de identificar o interesse publico no
caso concreto e de adotar as medidas necessarias a sua consecucao; e (vi) abrir espacgo a
participacao no conselho de administracao de representantes dos grupos de interesse vinculados a
atividade da companhia, com o propdsito de institucionalizar o processo decisério sobre questoes
complexas que envolvem ponderagdo entre interesse publico e finalidade lucrativa.

Varias das propostas apresentadas estdo afinadas com os manuais de boas praticas de governanca
corporativa. Outras, porém, possuem carater polémico, embora sirvam para suscitar a reflexdo
sobre o futuro do setor publico empresarial.

Abstract: This article address the public administration structure in Brazil and the legal
framework applied to decentralized entities. The traditional model of government
control seams insufficient to make state owned enterprises achieve their goals. An
alternative could be to empower board of directors according to corporate governance
best practices.

Key words: Decentralized entities in public administration. Autarchy. Government
foundation. Mixed capital corporation. State owned enterprise. Government control.
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