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RESUMO

A presente monografia aborda a autarquizagdo das empresas estatais no Brasil, com
foco na analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF). A autarquizagao
refere-se a concessao de prerrogativas tipicas de autarquias a empresas estatais, o
que tem gerado debates sobre os impactos dessa pratica na administragéo publica e
no mercado. A pesquisa também examina a questao da delegagéo do poder de policia
as empresas estatais, discute-se os limites e as possibilidades dessa pratica conforme
o entendimento do STF e do Superior Tribunal de Justica (STJ). Utiliza-se uma
abordagem qualitativa, o trabalho baseia-se na analise documental de decisdes
judiciais, doutrina especializada e legislagcdo. Os resultados indicam que, embora
justificada por razbes de interesse publico, a autarquizacdo gera desafios
significativos para a gestédo publica e a competicdo de mercado.

Palavras-chave: Autarquizacdo; Empresas Estatais; Organizacdo Administrativa;
Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

This monograph addresses the autarchization of state-owned companies in Brazil,
focusing on the analysis of the jurisprudence of the Federal Supreme Court (STF).
Autarchization refers to the granting of prerogatives typical of autarchies to state-
owned companies, which has generated debates about the impacts of this practice on
public administration and the market. The research also examines the issue of
delegating police power to state-owned companies, discussing the limits and
possibilities of this practice according to the understanding of the STF and the Superior
Court of Justice (STJ). A qualitative approach is used, the work is based on
documentary analysis of judicial decisions, specialized doctrine and legislation. The
results indicate that, although justified for reasons of public interest, autarchization
generates significant challenges for public management and market competition.

Keywords: State-owned enterprise; Administrative organization; Brazil’s Federal
Supreme Court.
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INTRODUCAO

A autonomia administrativa € um dos principios basilares do Direito
Administrativo, delineando as relagdes entre o Estado e suas entidades no exercicio
de suas atribui¢gdes. Dentro desse contexto, um fendmeno juridico que tem despertado
crescente interesse e debate € a autarquizacédo das empresas estatais. Esta se refere
ao processo pelo qual tais entidades adquirem caracteristicas tipicas de autarquias,
dotando-as de prerrogativas e imunidades normalmente associadas a administragéao

publica direta.

A presente pesquisa pretende contribuir para a compreensao das questdes
juridicas envolvidas na “transformag¢ao” de empresas estatais em autarquias, por meio
de concessodes de prerrogativas autarquicas as empresas publicas e sociedades de

economia mista, e seus impactos no ordenamento juridico.

Para tanto, foram delineados os seguintes objetivos especificos: descrever as
figuras da organizagdo administrativa indireta (autarquias, empresas publicas e
sociedades de economia mista); analisar a jurisprudéncia consolidada dos Tribunais
Superiores no tocante as empresas estatais; e, por fim, avaliar os impactos juridicos

da jurisprudéncia e compreender o fendbmeno da autarquizagao.

Parte-se da hipbtese de que a descaracterizacdo das empresas estatais pela
jurisprudéncia, acaba por criar um desequilibrio competitivo no mercado e
incentivando praticas de gestdo ineficientes, ao atribuir-lhes prerrogativas e fungdes

que deveriam ser exclusivamente estatais.

Desse modo, a fim de viabilizar o teste da hipotese, realiza-se uma pesquisa
objetivo descritivo e exploratério, sob o método hipotético-dedutivo, com abordagem

qualitativa, realizada com procedimentos bibliograficos e documentais.

No primeiro capitulo, serdo descritas as entidades da administragdo publica
indireta, segundo a legislacao brasileira e a doutrina especializada, diferencia-se as
autarquias, as empresas publicas e as sociedades de economia mista, com foco nas

caracteristicas individuais de cada entidade.

No segundo capitulo, sera realizada uma analise da jurisprudéncia dos
Tribunais Superiores quanto a impenhorabilidade e imprescritibilidade dos bens, a
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imunidade tributaria reciproca e a delegag¢ao de poder de policia, a fim de dissertar

sobre a descaracterizacdo das empresas estatais.

Por fim, no terceiro capitulo, discute-se o fenbmeno da autarquizagao e avalia-

se os impactos da jurisprudéncia na organizagdo administrativa brasileira.
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1. A ORGANIZAGAO ADMINISTRATIVA INDIRETA

A organizagdo administrativa esta intimamente relacionada a estrutura do
Estado e a forma de governo adotadas em cada pais (Meirelles, 2016). A
administragdo indireta do Estado € o conjunto de pessoas administrativas que,
vinculadas a respectiva administragao direta, possui o objetivo de desempenhar as

atividades administrativas de forma descentralizada (Carvalho Filho, 2022).

Os entes da administragcdo indireta serdo divididos, conforme a natureza
juridica disposta na legislagédo. De acordo com o art. 4°, Il, do Decreto-lei n® 200/1967,
a Administragéo Indireta compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas
de personalidade juridica propria: as autarquias, as empresas publicas, as sociedades

de economia mista e as fundagdes publicas.

Sendo assim, a administragcdo descentralizada é o resultado da criacdo de
pessoas administrativas ou da transferéncia para particulares da execucdo de
atividades administrativas que poderiam ser prestadas, diretamente, por meio de
orgaos, contudo o ente federativo resolve presta-las de forma descentralizada, por

motivos de eficiéncia, qualidade e especialidade.

Através do Decreto-lei n° 200/1967, o legislador buscou assegurar a autonomia
dessas entidades ao estabelecer normas que impedem sua excessiva burocratizacao,
proporcionando-lhes ampla liberdade de acdo na consecucido de suas finalidades
(Meirelles, 2016).

Nesse sentido, a administragéo indireta € o proprio Estado executando algumas
de suas fungdes de forma descentralizada, seja porque o tipo de atividade possui mais
pertinéncia de ser executada por outras entidades, seja com o intuito de alcancar
maior celeridade, eficiéncia e flexibilizagdo em seu desempenho (Carvalho Filho,
2022).

Cumpre salientar que, a circunstancia na qual a entidade se enquadra em uma
das categorias juridicas supracitadas confere certeza suficiente e indiscutivel para ser
considerada como integrante da administracdo indireta da respectiva pessoa
federativa, independentemente de prestar servigo publico ou exercer atividade
econdmica de natureza empresarial. Sendo assim, ndo é o fim a que se destina a

entidade que a qualifica como participante da administracdo indireta, mas sim a
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natureza de que se reveste (Carvalho Filho, 2022).

Ao tratar das entidades criadas pela Administracdo Publica para prestacao
descentralizada dos servigos, sejam elas autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista ou fundagdes publicas, é possivel notar algumas caracteristicas

comuns.

A primeira caracteristica comum € a personalidade juridica, que todas estas
entidades devem gozar. Desse modo, cada um desses entes € uma pessoa juridica
titular de direitos e obrigagdes. Além disso, essas pessoas juridicas também gozam
da capacidade de autoadministracado, pois terdao autonomia técnica e administrativa
(Carvalho, 2020).

Além da personalidade juridica, a criagdo de qualquer uma destas entidades
depende de lei especifica. Frise-se que a lei especifica cria as autarquias e autoriza a
criacdo dos demais entes da administragao indireta, conforme dispde o art. 37, XIX,

da Constituicao Federal.

Outra caracteristica relevante e comum a esses entes € a finalidade publica.
Quando a lei especifica cria ou autoriza determinado ente, estabelece a sua finalidade.
Ressalte-se que a finalidade estara diretamente vinculada ao interesse publico
(Carvalho, 2020).

Por fim, os entes da administracao indireta estdo sujeitos ao controle pela
administracao direta da pessoa politica a qual sdo vinculados. Segundo Carvalho Filho
(2022, p. 417), controle é o conjunto de meios através dos quais pode ser exercida

funcao de natureza fiscalizatéria sobre determinado 6rgao ou pessoa administrativa.

A forma pela qual os 6rgaos governamentais exercem o controle varia conforme
a lei de organizagao administrativa federal, estadual, distrital ou municipal. Em geral,
adota-se o sistema de controle através de Ministérios ou de Secretarias, assim, cada
um desses o6rgaos, dotados de competéncia especifica em determina area, fica
encarregado de fiscalizar o grupo de pessoas da administragéo indireta que executem

atividades correlatas aquela competéncia (Carvalho Filho, 2022).

A vinculacio das entidades da administragao indireta traduz-se pela supervisao
ministerial, ou tutela administrativa, que tem por objetivos principais a verificagdo dos
resultados, a harmonizagdo de suas atividades com a politica e a programacao do

Governo, a eficiéncia de sua gestdo e a manutencdo de sua autonomia administrativa,
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operacional e financeira (Meirelles, 2016).

Passa-se, em seguida, a analise das entidades da Administragéo Indireta que
tocam a presente monografia: autarquias, empresas publicas e sociedades de

economia mista.

1.1. O que sao autarquias?

As autarquias s&o pessoas juridicas de direito publico, criadas por lei, com
capacidade de autoadministracdo, para o desempenho de servigco publico

descentralizado, mediante controle administrativo exercido nos limites da lei.

O conceito legal consta do artigo 5° |, do Decreto-lei n° 200/67", frise-se,
entretanto, que na conceituagao nao integra a natureza publica da sua personalidade,
além do que, costumava-se apontar outra falha no conceito legal de autarquia, pelo
fato de fazer referéncia ao exercicio de “atividades tipicas da Administragao Publica”,
com o argumento de que existem autarquias que exercem atividade econémica (Di
Pietro, 2023).

No entanto, segundo Di Pietro (2023, p. 578), esta fase parece ter sido
superada, porque as chamadas autarquias econdmicas foram sendo paulatinamente
transformadas em pessoas juridicas de direito privado, a fim de funcionar como

sociedades comerciais.

Ademais, tal falha n&o seria propriamente no conceito do Decreto-lei n® 200/67,
mas na escolha da entidade autarquica para o exercicio de atividades em que nao se

revela como a forma mais adequada (Di Pietro, 2023).

E curioso notar que a doutrina, no contexto da edicdo do Decreto-lei n° 200/67,
chegou a referenciar o fendbmeno de “desautarquizacdo das autarquias®, que
passaram a ser menos utilizadas com a Reforma Administrativa ocorrida em 1967,
tendo sido progressivamente substituidas pelas empresas publicas e pelo uso de

esquemas de direito privado pela Administragao Publica (Carrijo, 2019).

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

| - Autarquia - o servigo autdnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimbnio e receita
préprios, para executar atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.
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Ressalte-se que a autarquia possui patriménio préprio, habitualmente,
transferido pelo ente da administracéo direta que a criou, ou mesmo, decorrente de
suas atividades institucionais, haja vista a possibilidade de cobrarem taxas e demais
tributos para exercicio do poder de policia ou prestacio de servigos publicos inerentes

as suas finalidades (Carvalho, 2020).

Isso significa que as entidades autarquicas tém o mesmo regime aplicavel a
Fazenda Publica, portanto, sendo orientadas na execugéo das atividades estatais de
forma especializada e eficiente, decorrente da descentralizagdo administrativa,
atuando sem interesse econémico ou comercial, mas tdo somente na busca do

interesse coletivo (Carvalho, 2020).

Nesse sentido, por ostentarem a qualidade de pessoas juridicas de direito
publico, todos os bens pertencentes as autarquias sdo bens publicos e, portanto,

protegidos por regime préprio aplicavel a esses bens (Carvalho, 2020).

A questao do patrimonio diz respeito a caracterizagao do bens em publicos e
privados. Em decorréncia da qualificagédo, os bens das autarquias abrigam os mesmos
meios de protecdo atribuidos aos bens publicos em geral, sendo destaque a
impenhorabilidade e a imprescritibilidade. Por outro lado, o administrador autarquico
nao € livre para a alienagao desses bens; diferentemente do que ocorre com os bens
publicos em geral, isto porque, € necessario que o administrador obedega as regras
legais reguladoras dessa especial atividade administrativa, notadamente, em relagao
a alienabilidade dos bens publicos (Carvalho Filho, 2022).

Nesse sentido, os bens e rendas das autarquias sao impenhoraveis, isso
significa que ndo pode ser usado instrumento coercitivo da penhora como garantia do
credor. A garantia se estabelece, como regra, pelo sistema de precatdrios judiciais, e
a execucgdo obedece a regras préprias da legislagdo processual (Carvalho Filho,
2022).

Outrossim, caracterizando-se como bens publicos, ndo podem eles ser
adquiridos por terceiros através de usucapiao, seja qual for a sua natureza, posto que
os bens s&o imprescritiveis, sendo esta, inclusive, a orientagdo consagrada do
Supremo Tribunal Federal? (Carvalho Filho, 2022).

2 Sumula 340, STF: “Desde a vigéncia do Cdédigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapiao.”
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Além disso, no tocante as prerrogativas autarquicas, pontua-se que as
entidades autarquicas séo beneficiadas pela imunidade tributaria reciproca, de acordo
com o artigo 150, §2°, da CF3. As imunidades tributarias, para Carraza (2013, p. 813),
compreendem uma das formas de fronteiras tracadas pela Constituicdo para a

competéncia tributaria.

A imunidade tributaria € um fendmeno de natureza constitucional. Sendo assim,
as normas constitucionais fixam, direta ou indiretamente, a incompeténcia para
onerar, com exacgdes, certas pessoas, de acordo com a funcdo de sua natureza
juridica ou por estarem coligadas a determinados fatos, bens ou situagées (Carraza,
2013).

Importante destacar que a imunidade reciproca é tradicionalmente apontada a
partir da garantia da independéncia entre as pessoas juridicas de direito publico, entre
as quais nao ha hierarquia ou subordinagdo, preservando, assim, o principio
federativo (Schoueri, 2023).

No tocante ao que interessa ao presente estudo, cumpre abordar o conteudo
da norma contida no artigo 150, VI, da Constituicdo, que trata da imunidades das
pessoas politicas, e do artigo 150, §2°, que trata das autarquias e fundagdes. Nesse
diapasao, sao as hipoteses de imunidade tributaria reciproca, que decorrem do
principio federativo e do principio da isonomia das pessoas politicas, isto €, tratam da
impossibilidade de que as pessoas politicas exijam impostos uma das outras, em
obediéncia a esses principios (Carraza, 2013).

Nota-se, portanto, que tais dispositivos tém por objetivo proteger a Federagao
como valor constitucional fundamental e se relaciona diretamente com o art. 60, § 4°,

14, que impede a edigdo de emendas constitucionais que tendam a abolir a forma

3 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimdnio, renda ou servigos, uns dos outros; [...]

§ 2° A vedagdo do inciso VI, "a", é extensiva as autarquias e as fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, no que se refere ao patriménio, a renda e aos servigos, vinculados a suas finalidades
essenciais ou as delas decorrentes.

§ 3° As vedagdes do inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patriménio, a renda e aos
servigos, relacionados com exploragédo de atividades econdémicas regidas pelas normas aplicaveis a
empreendimentos privados, ou em que haja contraprestagdo ou pagamento de pregos ou tarifas pelo
usuario, nem exonera o promitente comprador da obrigagéo de pagar imposto relativamente ao bem
imovel.

4 Art. 60. [...]
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federativa de Estado.

Dessa forma, a justificativa para a imunidade tributaria reciproca decorre da
circunstancia de que entre as pessoas politicas ndo ha sobreposi¢ao, evitando-se,
assim, que uma pessoa politica, por meio de impostos, crie embaracos ou dificuldades
de funcionamento as outras. No entanto, nas atividades tipicamente privadas que
executa e nas atividades econbémicas remuneradas mediante contraprestacdo ou
recebimento de precos ou tarifa o texto constitucional excepciona a imunidade,

conforme disposto no artigo 150, §3°, da CF.

A imunidade a tributacao por via de impostos em debate também se estende
as autarquias e as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, de acordo
com o artigo 150, §2°, da CF. Portanto, as imunidades tributarias se constituem de
notavel importancia, por expressarem limites a capacidade de tributar do poder estatal,
especialmente a luz do principio federativo e da igualdade das pessoas politicas
(Carraza, 2013).

Por fim, é importante destacar que ha a possibilidade de delegagc&o do poder
de policia as autarquias. O poder de policia, exercicio de poder de autoridade de
monopolio do Estado, compreende a prerrogativa reconhecida a Administracéo
Publica para restringir e condicionar, com fundamento na lei, o exercicio de direitos,
com o objetivo de atender ao interesse publico. Nesse sentido, as pessoas juridicas

de direito publico podem desempenhar esse poder (Oliveira, 2023).

1.2. O que sao empresas publicas?

A expressao empresa estatal ou governamental nomeia todas as entidades
civis ou comerciais, de que o Estado tenha o controle acionario, diretamente ou por
meio de outra entidade da administragcdo indireta, assim, a expressdo abrange a
empresa publica, a sociedade de economia mista e suas subsidiarias, além de outras
empresas que nao tenham essa natureza e as quais a Constituicdo da Republica faz

referéncia, em varios dispositivos, como categoria a parte (Di Pietro, 2023).

Com o regime inaugurado pela Constituicdo da Republica de 1988, vé-se a

§ 4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado.
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sedimentagcdo da dicotomia servico publico versus exploragdo de atividade
econdmica, como elemento central definidor do regime juridico das empresas estatais

na doutrina e na jurisprudéncia (Bedone, 2017).

Nesse contexto, a Constituicido Federal faz referéncia as empresas publicas e
as sociedades de economia mista, ao tratar dos principios que informam a atividade
econdmica. O artigo 173, §1, da CF®, faz mengao a sujeigdo dessas entidades ao
regime proprio das empresas privadas, quando explorem atividade econdmica,

inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios.

Outro ponto interessante, é o texto do artigo 173, §2°, da CF, quando disp6e
que as empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderao gozar de
privilégios fiscais ndo extensivos as empresas do setor privado, sendo um ponto que

iguala as entidades citadas as empresas privadas em relagao a esses privilégios.

Conclui-se que as normas dos §§ 1° e 2° do artigo 173 incidem apenas nas
hipdéteses em que a entidade exerce atividade de natureza privada, exercida
excepcionalmente pelo Estado por razbes de seguranga nacional ou interesse coletivo
relevante. Sendo assim, se a atividade for econémica - comercial ou industrial - mas
assumida pelo Estado como servigo publico, tais normas nao tém aplicacao, incidindo,

entdo, o artigo 175 da Constituicao®, segundo o qual incumbe ao Poder Publico, na

5 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta de atividade
econOmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

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

| - sua fungdo social e formas de fiscalizagédo pelo Estado e pela sociedade;

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

Il - licitagdo e contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes, observados os principios da
administragao publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragao e fiscal, com a participagao de
acionistas minoritarios;

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

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

§ 3° A lei regulamentara as relagées da empresa publica com o Estado e a sociedade.

[...]

6 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, sempre através de licitagéo, a prestacéo de servigos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogagéo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizagao e rescisao
da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;
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forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através

de licitacdo, a prestacao de servigos publicos.

Isto quer dizer que a empresa estatal que desempenha servigo publico atua a
semelhanga de uma concessionaria de servigo publico, submetendo-se a nhorma do
artigo 175 da CF, especialmente no tocante aos deveres perante os usuarios, a
politica tarifaria, a obrigagcdo de manter servigco adequado e a submissao a todos os

principios que regem a prestagao de servigos publicos (Di Pietro, 2023).

Nesse diapaséo, a distingdo ganha relevo em matéria de interpretagéo das leis.
Quando se trata de atividade econémica exercida pelo Estado com fundamento no
artigo 173, que determina a sujeigao ao direito privado, este sera aplicado, no siléncio

da norma publicistica (Di Pietro, 2023).

No entanto, quando o Estado fizer a gestdo privada do servigo publico, ainda
que de natureza comercial ou industrial, aplicam-se, no siléncio da lei, os principios
de direito publico, inerentes ao regime juridico administrativo. Notadamente nao
poderia ser diferente, isso porque, alguns desses principios sao inseparaveis da
nogao de servigo publico, tais como o da predominéncia do interesse publico sobre o
particular, o da igualdade de tratamento dos usuarios, o da mutabilidade do regime

juridico e o da continuidade do servigo publico (Di Pietro, 2023).

Essa sujeicao parcial a normas de direito publico é justificada pelo fato de as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas subsidiarias
manterem vinculo com o ente politico que as criou para fins de controle. Além disso,
mantém o vinculo pelo fato de administrarem total ou parcialmente recursos publicos
e terem por objetivo a execugao de atividades econdmicas que o Estado presta por
motivo de interesse publico relevante ou por motivo de seguranga nacional (Di Pietro,
2023).

Importante destacar que a atuacéo estatal na economia tem seu alicerce no
artigo 173, da CF, estruturado em conceitos fluidos, indeterminados e passiveis de
interpretacdes que podem resultar em uma expansao desproporcional das atividades
empresariais do Estado. Tais riscos estdo relacionados a possibilidade de que os

interesses proprios da Administragcao Publica prevalecam em detrimento do interesse

Il - politica tarifaria;
IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.
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publico (Carrijo, 2019).

Neste ponto, nota-se que a distingdo entre empresas publicas e sociedades de
economia mista que prestam servicos publicos, e estatais que intervém
concorrencialmente na economia ao vender bens e servicos que ndo sao servigos
publicos, € uma das pedras de toque da forma como se estuda o regime juridico das

estatais (Mendonga; Cyrino, 2019).

Importante destacar que a jurisprudéncia discute a matéria no sentido de fazer
distingdo entre as empresas que prestam servigo publico e as que atuam no dominio
econdmico. Sendo esta distingao feita quanto a natureza dos bens dessas entidades,

a imunidade reciproca e a delegagao do poder de policia.

1.3. O que sao sociedades de economia mista?

Passa-se, por fim, a analise das sociedades de economia mista. Cumpre
destacar que essas entidades de administracdo indireta se destinam a formalizar a
associacao entre capitais publicos e privados, para um empreendimento conduzido
sob o controle do Estado (Justen Filho, 2023).

Observa-se, portanto, que o Estado, como um agente do desenvolvimento
econdmico e social, une esforgos para otimizar o ambiente de negécios, participando
de empreendimentos de maior relevancia socioecondmica, estimulando o mercado e
intervindo no dominio econémico. Ao desempenhar essas atividades, pode eleger
como forma de atuacdo as empresas estatais e, como no caso em debate, a

sociedade de economia mista (Moccia, 2018).

Para Mello (2015, pg. 192), a sociedade de economia mista € a pessoa juridica
cuja criagao € autorizada por lei, como um instrumento de a¢ao do Estado, dotada de
personalidade de Direito Privado, mas submetida a certas regras especiais
decorrentes desta sua natureza auxiliar da atuagdo governamental, constituida sob a
forma de sociedade andnima, cujas a¢des com direito a voto pertengam em sua
maioria @ Unido ou entidade de sua administragdo indireta, sobre remanescente

acionario de propriedade particular.

Sendo assim, o capital das sociedades de economia mista € composto por

capital publico e privado. Isso significa que tanto as pessoas administrativas quanto
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os particulares podem participar da formacgao do capital. No entanto, é crucial que o

controle acionario da entidade pertenga ao Estado (Oliveira, 2023).

Em empresas publicas, o controle societario € detido pelo ente federado, ainda
que possa haver a participagdo minoritaria de entidades da Administracdo Indireta.
Por outro lado, nas sociedades de economia mista, o controle pode ser exercido pelo
ente federado ou por uma entidade da Administragao Indireta, com a participagao

minoritaria de agentes da iniciativa privada (Oliveira, 2023).

Importante destacar que a sociedade de economia mista sera estruturada como
sociedade anbénima, de acordo com o disposto no art. 5° do Decreto-Lei 200/1967.
Ademais, tal forma de organizacao se impde para as outras unidades da federacgao, e
nao somente a Unido, isso porque, o art. 235 da Lei das Sociedades Anénimas deixa
assentado que as sociedades andnimas de economia mista serdo por ela regidas
(Moccia, 2018).

Como pessoa juridica privada, a sociedade de economia mista deve realizar,
em seu nome, por sua conta e risco, servicos publicos de natureza industrial, ou
atividade econdmica de produgdo ou comercializagdo de bens, que tenham o
potencial de gerar receita e lucro, e que o Estado considere de interesse coletivo
significativo ou essenciais para a seguranga nacional. Sendo, portanto, o objetivo
dessa descentralizagdo administrativa o de utilizar o modelo empresarial privado, seja
para melhor atendimento aos usuarios do servigo publico, seja para obter um maior
rendimento na exploragdo da atividade econdmica. Além disso, a sociedade de
economia mista permite a captacao de capitais privados, assim como a colaboragao

desse setor na diregdo da empresa (Meirelles, 2016).

Desse modo, a estrutura das empresas privadas concilia-se com os objetivos
de interesse publico, coexistindo, portanto, em uma simbiose entre o setor privado e
o amparo estatal. Contudo, € fundamental ressaltar que essa interpretacdo nao
confunde as sociedades de economia mista com as entidades estatais, nem com os
entes autarquicos ou fundacionais, posto que cada uma destas instituigdes possui

caracteristicas préprias, privilégios especificos e objetivos diferentes (Meirelles, 2016).

Apesar de pertencer a administracao indireta, a sociedade de economia mista
ostenta estrutura e funcionamento de empresa particular, em virtude de ser a razao

da sua existéncia (Meirelles, 2016). Nesse sentido, Schilling (1957, pg. 42) inferia que
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“a sociedade de economia mista é uma instituicdo moralmente fragil’, a questao de
constituir uma empresa privada que, em determinadas situacdes, é tratada como uma

entidade autarquica, gera uma inconsisténcia latente no ordenamento juridico.
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2. A JURISPRUDE~NCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES E A
DESCARACTERIZACAO DAS EMPRESAS ESTATAIS

A Lein®13.303/16, que constitui o estatuto juridico da empresa publica ao dispor
sobre o estatuto juridico das empresas estatais, da sociedade de economia mista e
de suas subsidiarias, nao fez a distingdo entre as que prestam servigo publico e as
que exercem atividade econémica a titulo de intervengédo no dominio econdémico (Di
Pietro, 2023). Por esse motivo, devido a referida lei ndo abordar todas as questdes
relativas a tais entidades, ha pontos controvertidos que geram imprecisao

interpretativa quanto a natureza das estatais (Carvalho Filho, 2022).

N&o ha como se falar em uma separagao rigida entre regimes publico e privado.
Os privados se confundem e se misturam; os critérios tradicionais de separagao nao
conseguem responder a situagdes do cotidiano. Por vezes |he sédo conferidas
prerrogativas tipicas de direito publico, ao mesmo tempo que a administragdo publica
utiliza da transagéo e do consensualismo para atingir o interesse publico “abrindo méao

de suas prerrogativas” (Schirato, 2012).

Depreende-se, portanto, que a principal problematica do tema gira em torno da
aplicacéo do critério dicotdmico para definir o regime juridico das empresas estatais
e, de acordo com esse critério, da perspectiva do tribunal, que vé na prestacédo de
servigo publico a imposicao de um regime constitucional obrigatério. Esse regime
consiste em uma série de privilégios aplicaveis aos seus bens, ao regime tributario,
ao regime de pessoal, ao regime de contratagdo, e outros aspectos, tornando sua
natureza juridica comparavel a de uma autarquia (Aranha, 2017).

Ademais, ao entender que as empresas estatais prestadoras de servigcos
publicos nédo se aplicam as proibigdes de privilégio estabelecidas no artigo 173, §1°,

da CF, o STF conclui que os privilégios lhes s&o devidos (Pinto, 2010).

Nesse sentido, a Suprema Corte fundamenta diretamente na Constituicdo a
concessao dos privilégios, independente de eventuais disposicbes da legislagéao
ordinaria sobre o tema. O tribunal estabelece que as empresas estatais que prestam
servigos publicos devem ter acesso as prerrogativas de Estado. Em outras palavras,
o STF nao exige que haja uma norma legal que trate ou ndo do direito a determinado
privilégio; em vez disso, baseia essa aplicagdo no proprio texto constitucional,

bastando a identificacdo da natureza da atividade como servigo publico (Carrijo,
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2020).

E importante ressaltar que, ao analisar a jurisprudéncia do STF referente as
empresas estatais e outras controvérsias relacionadas ao assunto, os debates em
questado apontam para a necessidade de determinar o regime juridico aplicavel a
essas empresas por meio de uma interpretacao dos principios constitucionais, que se
revele cada vez mais aberta a compreensao da complexidade econémica e social que

permeia as operagdes dessas empresas no cenario nacional (Mendes, 2017).

A complexidade da definigdo do regime juridico das empresas estatais, que tem
sido um desafio para o STF, também influenciou a doutrina nacional, que tem
promovido cada vez mais reflexdes no sentido de acolher a complexidade da atuagao
empresarial do Estado e de reconhecer a alteragdo das fronteiras dos conceitos de
servigos publicos e de atividade de exploragao econémica.

Justen Filho (2006, pg. 419) destaca que as dificuldades atuais refletem a
complexidade da organizagdo administrativa. A distingao tornou-se problematica nao
apenas devido a inadequacédo dos conceitos de servigo publico e de atividade de
exploragdo econdmica, mas também devido a concentragdo de atividades de

naturezas diferentes em uma Unica entidade.

Sendo assim, trés sao as dificuldades encontradas na identificagdo do regime
juridico das empresas estatais: (1) a tendéncia a se ignorar a heterogeneidade das
atividades exercidas; (2) o reconhecimento da pluralidade de regimes juridicos que
incidem sobre as atividades heterogéneas exercidas; e, (3) a extensédo do regime de
direito publico, nesses casos, a empresas estatais que exploram, também, atividades

econdmicas, conforme o dispde o artigo 173, §1°, da CF (Justen Filho, 2006).

Apesar dos desafios inerentes a complexidade do estabelecimento de
parametros para determinar o regime juridico das empresas estatais, frente as
mudangas significativas no direito administrativo, 0 momento € de uma releitura das
concepgdes doutrinarias mais tradicionais e da jurisprudéncia estabelecida. Essa
revisdo visa a uma atuacdo adequada e eficiente do Estado mediante o uso dos
mecanismos de organizagdo administrativa que Ihes foram concedidos pela
Constituicao (Carrijo, 2020).

Passa-se, em seguida, a andlise dos privilégios autarquicos concedidos pelos

Tribunais Superiores mediante decisdes judiciais, consolidadas em temas e decisdes
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em sede de repercussao geral, bem como a atribuicdo de poderes de autoridade

publica as empresas estatais, como ocorre quando elas exercem poder de policia.

21. Impenhorabilidade e Imprescritibilidade dos bens

Os bens publicos sdo elementos fundamentais para o funcionamento e atuagao
do Estado. Sendo assim, a garantia dos direitos fundamentais através das acoes
administrativas do Estado esta intrinsecamente relacionada a estruturacdo de um

conjunto de bens juridicos.

A atribuicdo de determinados bens a titularidade do Estado decorre de razbes
diversas que, em certos casos, podem se combinar. Em algumas situagdes, a
titularidade do Estado € justificada pela necessidade de atender a satisfacdo de
necessidades similares e homogéneas da coletividade; ja em outras situag¢des, ha
uma relacao de utilidade direta entre o bem e o desenvolvimento da atividade
administrativa do Estado (Justen Filho, 2022).

Por conseguinte, ha casos em que a publicizagdo decorre da necessidade de
protecdo a integridade do bem. Isto porque, a submisséo ao regime de direito privado
poderia conduzir ao consumo ilimitado ou a destruicdo do bem. Ademais, o tratamento
do instituto do bem publico deve ser norteado pelo enfoque da supremacia e da

indisponibilidade dos direitos fundamentais (Justen Filho, 2022).

Os bens publicos, na forma do art. 98 do Cdédigo Civil, s&o aqueles integrantes
do patriménio das pessoas juridicas de direito publico interno (Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios, autarquias e fundagdes estatais de direito publico). Carvalho
Filho (2023, p. 1002), nesse sentido, conceitua bens publicos como todos aqueles
que, de qualquer natureza e a qualquer titulo, pertengam as pessoas juridicas de
direito publico, sejam elas federativas, sejam da administracdo descentralizada.

Com efeito, dispde claramente o art. 98 do CC, que bens publicos sdo apenas
0s que pertencem a pessoas juridicas de direito publico interno e que todos os demais
sdo particulares, “seja qual for a pessoa a que pertencerem”. Consequentemente,
entende-se que os bens de sociedades de economia mista e de empresas publicas,
como entidades administrativas de direito privado que sao, devem qualificar-se como

bens privados.
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Para Carvalho Filho (2023, p. 1005), os valores e bens oriundos da gestao da
empresa publica ou da sociedade de economia mista devem caracterizar-se, em
principio, como privados, pois s&o elas pessoas juridicas de direito privado. Sendo
assim, somente os bens e valores oriundos diretamente da pessoa controladora, e
ainda ndao administrados pelo ente paraestatal, serdao qualificados como publicos.
Portanto, o regime juridico dos bens das pessoas privadas da Administragdo sera,

geralmente, o aplicavel as demais pessoas privadas.

Nesse diapasao, os bens das pessoas de direito privado que, de alguma forma,
estiverem afetados ao interesse da coletividade gozam das garantias inerentes aos
bens publicos, como forma de protecdo ao principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado que norteia a atividade administrativa (Carvalho,
2020).

Importante destacar que nao existe um regime juridico unico e uniforme aplicavel
a todos os bens publicos. Isso porque, existem diversos regimes, variaveis em vista
das caracteristicas dos bens e das finalidades a que se destinam a satisfazer (Justen
Filho, 2022).

Em seguida, a fim de tratar sobre os privilégios autarquicos concedidos as
empresas estatais, passa-se a analise dos conceitos da impenhorabilidade e da
imprescritibilidade dos bens, rendas e servigos, bem como dos julgados que envolvem

essa matéria controversa.

A impenhorabilidade refere-se a protegéo legal que certos bens possuem contra
a penhora, ou seja, a impossibilidade de serem tomados judicialmente para quitagao
de dividas. Importante notar que a Administragcao Publica se submete a um processo
de execugdo especial, sendo um processo de execugao proprio, via precatorios,
regido pelo art. 100 da Constituicdo Federal, ndo se admitindo a penhora de bens

publicos.

A penhora é ato de natureza constritiva que, no processo, recai sobre bens do
devedor para propiciar a satisfacdo do credor no caso do ndo cumprimento da
obrigacdo. O bem sob penhora pode ser alienado a terceiros para que o produto da

alienacgao satisfaga o interesse do credor (Carvalho Filho, 2023).

Nesse diapasao, quando o Poder Publico tem uma condenacéo judicial que Ihe

impde uma obrigagado de pagamento e n&o a realiza espontaneamente, ndo podera
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ter os seus bens penhorados. Isso porque, 0os bens publicos ndo se sujeitam ao regime

de penhora, e por esse motivo sao caracterizados como impenhoraveis.

O artigo 100 da Constituicdo da Republica estabelece que os créditos de
terceiros contra a Fazenda Publica, em virtude de sentenga judicial, sdo pagos através
do sistema de precatorios, em que o Judiciario recomenda ao Executivo que introduza
o crédito, em ordem cronoldgica, na relagao de credores para ulterior pagamento. O
regime de precatérios € um privilégio instituido em favor da Fazenda Publica,
considerando que ela ndo devera pagar imediatamente o valor pelo qual foi

condenada — havendo, assim, um prazo estendido para efetuar os seus pagamentos.

Ressalte-se que a impenhorabilidade tem o objetivo de proteger os bens publicos
desse processo de alienagdo, comum aos bens privados. Com efeito, permitir a
penhora de bens publicos seria 0 mesmo que admitir sua alienagdo nos moldes do
que ocorre com os bens particulares em geral. Portanto, essa caracteristica tem intuito

eminentemente protetivo (Carvalho Filho, 2023).

De um lado, ha uma protecao especial dos bens devido as suas caracteristicas
especificas, por diversos motivos em que a lei reconhece relevancia. De outro lado, o
ordenamento juridico também assegura a impenhorabilidade dos bens em virtude da
condi¢ao do devedor, quando se trata de pessoa juridica de direito publico. Nesse
sentido, o patrimdnio das pessoas juridicas de direito publico é protegido por meio de
um procedimento de execucgao diferenciado contra a Fazenda Publica, que respeita a
impenhorabilidade dos seus bens (Pinto, 2010).

Em contrapartida, a imprescritibilidade diz respeito a inexisténcia de prazo para
reivindicar determinados direitos, impedindo que sejam extintos pelo decurso do
tempo. Trata-se da prescricdo aquisitiva e sua inoponibilidade ao Poder Publico. Por
isso, 0s bens publicos ndo podem ser adquiridos pela posse mansa e pacifica por

determinado espacgo de tempo continuado (Carvalho, 2020).

A imprescritibilidade esta expressamente prevista no art. 102 do Cédigo Civil.
Ademais, a Constituicdo estabelece regra especifica a respeito ao dispor no art. 183,
§3°, que os imoveis publicos ndo serdao adquiridos por usucapiao, sendo, inclusive,

repetida no art. 191, relativa a iméveis publicos rurais.

Desse modo, mesmo que o interessado detenha a posse de bem publico pelo

tempo necessario a aquisicdo do bem por usucapido, como definido no direito privado,
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nao nascera para ele o direito de propriedade, porque a posse nao tera idoneidade de
converter-se em dominio pela impossibilidade juridica do usucapido (Carvalho Filho,
2023).

Levando em conta a distingdo entre empresas estatais que exercem atividades
econdmicas e aquelas que oferecem servicos publicos, o STF determinou que os bens
das empresas prestadoras de servigcos publicos que estiverem vinculados a atividade
também nao podem ser penhorados, em funcdo do principio da continuidade do
servigo publico. Trata-se de um dos aspectos mais controversos quanto ao regime
juridico das estatais — a impenhorabilidade de seus bens, rendas e servigos e,

consequentemente, a sujeicao dessas empresas ao regime de precatorios.

Em 2000, o STF se deparou com o caso paradigma, RE n° 220.906-9/DF’,
envolvendo a Empresa Brasileiras de Correios e Telégrafos que alegou contrariedade
a Constituicdo quanto as condenacdes trabalhistas que sofrera e que ordenavam a
penhora dos seus bens. O julgamento envolvia o privilégio da impenhorabilidade dos
bens, rendas e servigos da ECT, que havia sido instituido pelo Decreto-lei n® 509/1969
ao criar a empresa publica federal por meio da descentralizagdo do antigo
Departamento dos Correios e Telégrafos. Por ser a maior estatal brasileira em quadro
de funcionarios a decisao impactaria significativamente nos seus litigios trabalhistas,
com o condao de manter a sua confortavel posicado no pagamento dos seus débitos,
em desfavor dos credores, que perderiam mecanismos de penhora mais céleres e

efetivos.

O Supremo Tribunal Federal deu provimento ao recurso da empresa estatal. A
tese que se sagrou vencedora apresentou os seguintes fundamentos, conforme
sintetizado por Pinto (2010, pg. 116), (1) a ECT é pessoa juridica equiparada a
Fazenda Publica, explorando servigo de competéncia da Uni&o; (2) ndo se aplica as

7 RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E
TELEGRAFOS. IMPENHORABILIDADE DE SEUS BENS, RENDAS E SERVICOS. RECEPCAO DO
ARTIGO 12 DO DECRETO-LElI N° 509/69. EXECUCAO. OBSERVANCIA DO REGIME DE
PRECATORIO. APLICACAO DO ARTIGO 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1. A empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos, pessoa juridica equiparada a Fazenda Publica, é aplicavel o privilégio da
impenhorabilidade de seus bens, rendas e servigos. Recepg¢ao do artigo 12 do Decreto-lei n° 509/69 e
nao-incidéncia da restricdo contida no artigo 173, §1°, da Constituicdo Federal, que submete a empresa
publica, a sociedade de economia mista e outras entidades que explorem atividade econémica ao
regime préprio das empresas privadas, inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas e tributarias. 2.
Empresa publica que ndo exerce atividade econOmica e presta servigo publico da competéncia da
Unido Federal e por ela mantido. Execugdo. Observancia ao regime de precatério, sob pena de
vulneragédo do disposto no artigo 100 da Constituicdo Federal. Recurso extraordinario conhecido e
provido.



28

estatais prestadoras de servico publico o preceito constitucional de equiparagao com
as empresas privadas (art. 173, §§1° e 2°), ndo estando aquelas submetidas ao regime
juridico proprio destas; (3) foi recepcionada a norma que prescreve a
impenhorabilidade de bens, rendas e servicos da ECT, devendo a execugao ocorrer

mediante o sistema de precatorios (CF/88, art. 100).

Nesse diapasao, a partir do caso paradigmatico dos ECT, a jurisprudéncia do
STF manifesta uma expressiva tendéncia em afirmar o privilégio da impenhorabilidade
de bens para as empresas estatais de servigo publico. A partir deste momento, ao
julgar disputas dessas estatais envolvendo a penhora de seus bens, o STF manifesta

uma forte propenséo a utilizar um critério subjetivo de analise (Pinto, 2010).

Desse modo, diante de casos da espécie, a corte busca determinar se a empresa
estatal se enquadra no perfil de prestadora de servigo publico, para, em caso positivo,
conceder o privilégio. Nesse processo, renuncia o critério objetivo, deixando de
analisar se a protegao a constricao judicial deve ser concedida em fungao do bem
publico em si ou da sua essencialidade para a prestagdo um servigo publico (Pinto,
2010).

A constatacdo de que se tratava de estatal de servigo publico serviu para afastar
a incidéncia do artigo 173 e aplicar o artigo 100, ambos da Constituicdo, e assim
garantir a fruicdo do privilégio da impenhorabilidade dos bens. Com base no
pertencimento a esta categoria de empresa estatal, o STF entendeu cabivel que o
patrimdnio dessas estatais fosse protegido da constrigédo judicial para a satisfagao de

direitos de credores (Pinto, 2010).

Percebe-se, por conseguinte, que a jurisprudéncia do STF é firme no sentido da
aplicabilidade as empresas publicas prestadoras de servigo publico tipico de Estado
e de natureza nao concorrencial, do regime de precatério proprio da Fazenda Publica.
Sendo assim, atos judiciais que determinam medidas constritivas de receitas publicas
com a finalidade de satisfazer o crédito violam preceitos fundamentais da separacao
de poderes, da eficiéncia administrativa, da legalidade orgamentaria e da continuidade
dos servigcos publicos?.

Ainda, no tocante ao principio da continuidade dos servigos publicos e a

aplicabilidade do regime de precatério as entidades da Administragcdo Indireta

8 STF, ADPF 949/DF, Rel. Min. Nunes Marques, julgado em 04/09/2023.
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prestadoras de servigos publicos essenciais, o Informativo n°® 858 do STF® confirma
ser aplicavel o regime de precatérios as sociedades de economia mista prestadoras
de servigo publico préprio do Estado e de natureza ndo concorrencial. Portanto,
segundo o STF, para que a sociedade de economia mista goze de privilégios da
Fazenda Publica, € necessario que ela ndo atue em regime de concorréncia com

outras empresas e que nao tenha objetivo de lucro.

Ademais, o Superior Tribunal de Justica entendeu que os bens de sociedade de
economia mista ndo estdo sujeitos a usucapido, quando afetados a prestacdo de
servico publico'®. Percebe-se, portanto, que ndo deve ser a afetacdo a finalidade
coletiva como critério central do dominio publico, mas a fung¢ao publica — assumida

pela coisa no atendimento as necessidades publicas (Saddy; Moura, 2019).

Nesse cenario, inevitavelmente emerge uma série de criticas quanto a
insuficiéncia do critério dicotdbmico consagrado pela doutrina e pela jurisprudéncia
para identificar esse regime. Destaca-se, nesse sentido, a grande imprecisao atual do
conceito de servigo publico e o0 aumento da complexidade das atividades estatais no
dominio econbmico que acentuaram essa percepg¢ao, tornando necessaria a

discussao a respeito de novos critérios distintivos (Carrijo, 2019).

Em alguns casos, a prépria natureza da atividade desenvolvida pela estatal
conduz a uma celeuma sobre em que medida seus bens poderao ser considerados
como publicos ou privados diante da dificuldade de delimitar, com exatiddo, os
proprios interesses envolvidos no exercicio da sua fungao publica (Saddy; Moura,
2019).

Nesse sentido, conclui-se que o STF estabeleceu uma dicotomia entre atividades
de exploragdo econdmica, que estariam reguladas pelo artigo 173, §1° da
Constituicao, e a prestagédo de servigos publicos, que estariam regulados pelo artigo

175 do texto constitucional.

No entanto, a dicotomia de servico publico e atividade econdmica ndo da conta
das situacdes em que ambas as atividades sédo exercidas por uma mesma empresa,
evidenciando limitagbes na realidade. Além disso, ao estender privilégios

incompativeis com sua natureza empresarial as empresas estatais de servicos

9 STF, ADPF 387/PI, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 23/03/2017 (Informativo n°® 858 do STF).
10 STJ, Agint no AREsp 1.744.947/SE, Rel. Min. Antonio Carlos Ferreira, julgado em 12/02/2021.
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publicos, o STF coloca em risco a viabilidade de prestacdo desses servigos por meio
de estatais e distorce a competicdo nos mercados, o que acaba gerando o risco de se
incentivar uma gestao irresponsavel dessas entidades (Coutinho; Mesquita; Nasser,
2019).

E relevante observar que o exercicio cumulativo de atividades econdmicas
privadas e prestacao de servigos publicos acarreta consideraveis desafios a tarefa de
definigdo do regime juridico aplicavel as estatais. Embora seja possivel que uma
mesma entidade esteja sujeita a diferentes regimes juridicos, a auséncia de
parametros claros e objetivos para determinar a natureza das atividades
desempenhadas por essas entidades pode ensejar uma relevante inseguranga

juridica quanto a legalidade dos atos de sua gestdo (Mendes, 2017).

Em suma, o reconhecimento da impenhorabilidade e da imprescritibilidade dos
bens das estatais que prestam de servicos publicos representa a instituicdo de um
privilégio para essas entidades. Nesse contexto, a declaragdo de impenhorabilidade
e da imprescritibilidade do patrimbénio dessas estatais, baseada em critérios
subjetivos, evidencia a extensdo de uma prerrogativa do Estado, propria das pessoas
de direito publico (Pinto, 2010).

Ao afastar a regra geral de penhorabilidade e da prescritibilidade dos bens como
forma de execucao judicial, o STF priorizou o fato de os bens pertencerem a empresas
estatais consideradas prestadoras de servigo publico, e ndo a eventual circunstancia
de os bens estarem afetados a prestacao de um servigo publico. Portanto, infere-se
que as decisdes sobre impenhorabilidade e imprescritibilidade de bens das estatais

de servigos publicos sao pautadas exclusivamente pelo critério subjetivo (Pinto, 2010).

Por fim, apos a analise do panorama sobre os bens publicos, seus regimes legais
e as decisdes do STF em relacdo a impenhorabilidade e imprescritibilidade dos bens
das empresas publicas e sociedades de economia mista. O reconhecimento desses
privilégios autarquicos acentua a protegcdo do patriménio dessas entidades, mas
também suscita discussbes quanto a possibilidade de incentivar uma gestao
irresponsavel e distorcer a competicdo nos mercados. Desse modo, a definicdo clara
e objetiva do regime juridico aplicavel as estatais, considerando os desafios atuais e
a garantia de servigos a coletividade, permanece como um debate fundamental para

a estabilidade e eficiéncia da atuagao dessas entidades.
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2.2. Imunidade tributaria reciproca

As imunidades s&o normas constitucionais que limitam o poder de tributar ao
determinar a exclusdo de competéncia tributaria sobre determinadas situagdes, bens
ou pessoas, com a finalidade de realizar a protecdo e promocido de valores
constitucionais (Caliendo, 2022). Importante destacar que a imunidade tributaria
apresenta duplice natureza, de um lado, surge como norma constitucional
demarcatéria da competéncia tributaria, por outro lado, constitui direito publico
subjetivo das pessoas direta ou indiretamente por ela favorecidas (Costa, 2022).

Percebe-se, assim, que a imunidade tributaria pode ser visualizada sob os
aspectos formal e material. Sob o prima formal, a imunidade é a impossibilidade de
tributac&do de pessoas, bens e situagdes, resultante da vontade constitucional — norma
de exclusdo de competéncia. De outro lado, sob o aspecto material a imunidade
consiste no direito publico subjetivo, de certas pessoas, de ndo se sujeitarem a

tributacdo, nos termos delimitados por essa norma constitucional (Costa, 2022).

O art. 150, VI, a, da Constituicao Federal, estatui ser vedado as pessoas politicas
instituir impostos sobre patriménio, renda ou servigos umas das outras. Os §§ 2° e 3°
do mesmo artigo vém elucidar os contornos da proibigdo constitucional. Primeiro,
estende as autarquias e as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico a
mesma exoneracao tributaria no que se refere ao patriménio, a renda e aos servicos

vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.

Adiante, a Constituicdo esclarece que a imunidade reciproca entre as pessoas
politicas, bem como sua extensao as autarquias e as fundacoes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, ndo se aplica ao patrimbnio, a renda e aos servigos relacionados
com a exploracdo de atividades econbmicas regidas pelas normas aplicaveis a
empreendimentos privados, ou em que haja contraprestagcdo ou pagamento de precos
ou tarifas pelo usuario, nem exonera o promitente comprador da obrigagdo de pagar

imposto relativamente ao bem imével.

A imunidade reciproca € principio garantidor da Federagéao e, por isso, imutavel,
nao podendo ser ofendida sequer pelo Poder Constituinte Derivado (Paulsen, 2022).
Sendo assim, a impossibilidade de cobranca de impostos sobre o patrimdnio, renda

ou servigos uns dos outros representa protecao da forma federativa de Estado.
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Além de impedir que as pessoas politicas se destruam mutuamente, ou busquem
fazé-lo, com o uso da tributagdo, a imunidade em questao deriva de duas premissas
importantes e relacionadas: entes federativos ndo podem exercer a soberania uns
sobre os outros - sendo o poder de tributar uma manifestacdo dessa soberania — e
tampouco estao sujeitos ao dever de solidariedade no pagamento de impostos, uma

vez que fazem parte da coletividade (Machado Segundo, 2023).

A imunidade ndo alcanga, em regra, as empresas publicas e as sociedades de
economia mista, relativamente as quais, alias, o § 2° do art. 173 proibe o gozo de
privilégios fiscais ndo extensivos as empresas do setor privado. As empresas estatais
nao estdao compreendidas na dic¢ao do artigo 150, VI, a e seu §2°, que so6 abarca as
pessoas politicas, suas autarquias e as fundacdes instituidas e mantidas pelo poder
publico, por definicdo constitucional expressa.

Conclui-se que as empresas estatais ndo foram contempladas pelo preceito
constitucional, e qualquer ato juridico que Ihes conceda o direito a imunidade tributaria
estende uma prerrogativa do Estado, instituindo para elas uma vantagem diante das
empresas do setor privado (Pinto, 2010).

No entanto, o privilégio da imunidade tributaria reciproca para as empresas
estatais de servigos publicos foi reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal no
Julgamento do Caso ECT, em 2004, ao julgar o RE n° 407.099/RS, o STF reconheceu
aos Correios o direito a imunidade tributaria reciproca estabelecida pelo artigo 150,
VI, “a”, da Constituicdo. O entendimento firmado neste precedente acabou sendo

estendido a outros casos de empresas estatais prestadoras de servigos publicos.

Nesse sentido, através de uma equiparacdo com as autarquias, o STF concede
o direito a um grupo de beneficiarios ndo previsto pela Constituicdo, em uma
interpretacdo que vai de encontro a regra constitucional expressa que impede a
caracterizacdo de imunidade reciproca quando ha prestagdao de servigos publicos
tarifados (Pinto, 2010).

Como observa Pinto (2010, p. 143), a ECT postulou que a imunidade tributaria
alcancasse também as taxas — e nao apenas os impostos; os impostos de
competéncia dos Estados-membros e todo o seu patriménio, ainda que houvesse o
envolvimento de atividades de exploracdo econbémica nao relacionadas ao servigo

tipico postal.
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As discussbes acerca da extensdao da imunidade tributaria reciproca as
empresas estatais continuaram a se desenvolver na jurisprudéncia do STF, tendo em
vista a prestagado simultédnea, por essas entidades, de servigos submetidos ao regime
de competicdo e ao regime de monopalio.

Nesse diapasao, observa-se que ha uma tendéncia expansionista de afirmacéao
do privilégio da imunidade tributaria reciproca para as empresas estatais que o STF
venha a tomar como prestadoras de servigos publicos (Pinto, 2010). O STF tem
estendido a imunidade a empresas publicas e a sociedades de economia mista
quando prestadoras de servigos publicos essenciais, especialmente quando em
regime de monopodlio, quando reiterou o seu entendimento, ao decidir que “a
imunidade tributaria prevista na alinea ‘@’ do art. 150, VI, da Constituicdo Federal
alcanca a sociedade de economia mista prestadora de servigo publico essencial, sem

carater concorrencial™'.

Ainda, sobre o caso ECT e seus desdobramentos, ao julgar o leading case RE
n° 601.392/PR, o STF firmou, em sede de repercussao geral, o Tema n° 235, com a
seguinte tese: “Os servicos prestados pela Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos — ECT, inclusive aqueles em que a empresa ndao age em regime de
monopoalio, estdo abrangidos pela imunidade tributaria reciproca (CF, art. 150, VI, a e
§§2° e 3°)".

Observa-se, portanto, a tendéncia de afirmacédo do privilégio da imunidade
tributaria reciproca que confere a protecdo integral ao patriménio das empresas
estatais de servigos publicos. Com isso, o STF acaba por proteger a empresa estatal
sob o pretexto de proteger o servigo publico por ela desempenhado. A auséncia da
preocupagao em discutir a relagao entre os bens, as rendas e os servigos protegidos
da tributacdo e o servigo publico desempenhado revela que o privilégio € da empresa

estatal, e ndo dos bens ou servigos publicos (Pinto, 2010).

Nesse diapasao, destaca-se o Tema n° 508 de repercussao geral (RE n°
600.867/SP) julgado em 2020, sendo a seguinte tese firmada pelo STF: “Sociedade
de economia mista, cuja participagédo acionaria € negociada em Bolsas de Valores, e
que, inequivocamente, esta voltada a remuneragao do capital de seus controladores

ou acionistas, ndo esta abrangida pela regra de imunidade tributaria prevista no art.

1 STF, ARE 944.558-AgR, Rel. Min. Rosa Weber Primeira Turma, julgado em 09/08/2016.
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150, VI, a, da Constituicdo, unicamente em razao das atividades desempenhadas”.
Tratava-se da Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo — SABESP.
A corte invocou precedente anterior (RE n° 253.472/SP) no sentido de que “atividades
de exploragcdo econdmica, destinadas primordialmente a aumentar o patriménio do
Estado ou de particulares, devem ser submetidas a tributacao, por apresentarem-se

como manifestacdes de riqueza e deixarem a salvo a autonomia politica”.

A analise da jurisprudéncia do STF sobre esse assunto revela uma mudancga de
perspectiva do tribunal. Anteriormente ao Caso ECT, o STF estabelecia uma distingao
entre as atividades de exploracédo econdmica, regidas pelo artigo 173, § 1°, da
Constituicao, e a prestagao de servigos publicos, regulamentada pelo artigo 175 da

Carta Magna.

Com base nessa diferenciacido, dependendo da natureza da atividade conduzida
pela empresa estatal, aplicava-se ou o regime juridico de direito privado (artigo 173, §
1°) ou o regime de direito publico (artigo 175). No contexto especifico da imunidade
tributaria reciproca, a Suprema Corte adotou o entendimento de que as vedagdes
presentes nos paragrafos 2° e 3° do artigo 150 direcionavam-se as empresas estatais
que exploravam atividades econémicas. Dessa forma, ao identificar a atividade como
servico publico, o entendimento adotado foi de que deveria incidir a imunidade

tributaria reciproca prevista no artigo 150, VI, a, da Constituicao (Carrijo, 2020).

Nesse sentido, Pinto (2010, p. 140) alerta que a circunstancia de haver prestagéo
de servigo publico é constitucionalmente irrelevante para a concessao de imunidade
tributaria. Sendo assim, a unica relagdo que a Constituicao estabelece entre servigos
publicos e a imunidade tributaria reciproca é a da sua nao caracterizagao quando
houver prestagéo de servigos publicos em que haja contraprestagdo ou pagamento de
precos ou tarifas pelo usuario, prescrevendo a possibilidade de as pessoas politicas

cobrarem impostos nessa hipétese (art. 150, §3°).

Observa-se, nesse ponto, que o mesmo critério dicotdmico que construiu a
jurisprudéncia serviu, no julgamento do Tema n°® 508, de fundamento tanto para negar
a imunidade, como para concedé-la. Sendo assim, nota-se uma inconsisténcia nos
critérios utilizados para definir o regime juridico das estatais, que foram utilizados em
sentidos diversos para a mesma atividade — havendo, assim, uma imprecisao dos

critérios e conceitos utilizados (Carrijo, 2020).
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Portanto, o fato de uma sociedade de economia mista prestar servigos publicos
nao implica, como o STF tem entendido em varios casos, a imposi¢cdo de um regime
de privilégios obrigatérios, uma vez que ndo existe disposi¢cado constitucional nesse
sentido. Desse modo, ou o tribunal passa a declarar a inconstitucionalidade da
prestacao de servigos publicos por sociedade de economia mista, ou entdo deve ser
prestigiada a natureza empresarial da entidade e o regime que é estabelecido pelo
artigo 173, §1°, da Constituicao (Carrijo, 2020).

Complementa-se a discussdo do Tema n°® 508, a tese firmada, em sede de
repercussao geral, pelo STF no Tema n°® 1.140 (RE n° 1.320.054/SP), julgado em
2021, concedendo a imunidade tributaria reciproca as estatais delegatarias de
servigos publicos essenciais, desde que nao distribuam lucros a acionistas privados
nem oferegam risco ao equilibrio concorrencial, independentemente de cobranga de

tarifa como contraprestacao do servico.'?

No RE n° 1.320.054/SP, interposto pelo Municipio de Sdo Paulo, discutia-se,
mais uma vez, se a extensao da imunidade tributaria reciproca, sediada no art. 150,
VI, ‘a”, da CF, alcancaria as entidades estatais prestadoras de servigo publico que

cobrem tarifa de seus usuarios.

A orientacéo que prevalece no Supremo Tribunal Federal é de que sao exigidos
trés requisitos para a extenséo de prerrogativas da Fazenda Publica a sociedades de
economia mista e empresas publicas: (i) a prestagdo de um servigo publico; (ii) a
auséncia do intuito de lucro e (iii) a atuagdo em regime de exclusividade, ou seja, sem

concorréncia.’3

Importante destacar que a efetiva reversao de lucros aos seus acionistas
obstaculiza a manutenc&o do beneficio tributario. Além disso, no julgamento do Tema
n° 1.140, o STF confirmou que a atividade exercida pela estatal deve ocorrer em
regime nao concorrencial, para que seja possivel a utilizagdo do privilégio tributario,

caso sejam atendidos os demais critérios.

Por fim, restou evidenciado que a cobranca tarifaria isoladamente considerada é

12STF, Tema 1140: “As empresas publicas e as sociedades de economia mista delegatarias de servigos
publicos essenciais, que nao distribuam lucros a acionistas privados nem oferegcam risco ao equilibrio
concorrencial, sdo beneficiarias da imunidade tributaria reciproca prevista no artigo 150, VI, a, da
Constituicdo Federal, independentemente de cobranga de tarifa como contraprestagéo do servigo.”

3 Conforme reiterado no Informativo n® 1.051/2022 do STF, p. 12.
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irrelevante para os fins de reconhecer ou negar a extensao da imunidade tributaria as
estatais e para qualificar a sua atividade como de natureza econémica a teor do art.
150, §3°, da CF.

Nesse diapasio, ao analisar as teses firmadas pelo Supremo Tribunal Federal,
conclui-se que a consequéncia imediata de afirmar o privilégio da imunidade tributaria
reciproca para empresas estatais € a protegao integral do seu patriménio em um
sentido amplo. Sendo assim, ao afirmar que nao é viavel a cobranga de impostos da
empresa por se tratar de estatal de servigo publico, o STF empregou um critério
subjetivo de julgamento que tem por efeito garantir a imunidade sobre seu patrimonio,

renda e servigos (Pinto, 2010).

Ademais, a consequéncia mediata dessas teses consolidades pelo STF é a
criacdo de um incentivo para que outras empresas estatais, cujas atividades sejam
consideradas proprias de servigos publicos, busquem no poder judiciario a obtencgéo
do privilégio da imunidade tributaria reciproca para o seu patriménio. Dessa forma, a
postura do STF ao confirmar o privilégio para algumas empresas publicas e
sociedades de economia mista pode levar a expansao do universo de estatais que a
ele terdo direito (Pinto, 2010).

Portanto, torna-se evidente que a busca por beneficios fiscais tem se revelado
mais como uma estratégia para aprimorar os resultados das empresas estatais do que
como um reflexo de uma preocupacao real e da demonstragao da necessidade desses
privilégios para a prestagcado mais eficaz dos servigos publicos (Carrijo, 2020).

O embate em torno da imunidade tributaria revela a complexidade entre as
facetas desse instituto constitucional. A jurisprudéncia do STF, marcada pelo Caso
ECT e seus desdobramentos, ao proteger as empresas publicas e as sociedades de
economia mista acaba por privilegiar mais a entidade estatal do que propriamente o
servigo publico prestado, gerando discussdes sobre a legitimidade e os reais
beneficios dessa imunidade. Portanto, a jurisprudéncia, ao aplicar critérios subjetivos
para conceder esse privilégio autarquico, criou incentivos para que outras entidades
busquem o mesmo tratamento. Ainda que a intengao seja otimizar os resultados das
estatais, a imprecisdo e ambiguidade na concessao da imunidade tributaria sugerem
uma necessidade de revisao dos critérios utilizados, visando uma abordagem mais

consistente e alinhada aos propositos constitucionais da tributacao.
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2.3. Delegacgao de poder de policia

O poder de policia € o poder de o Estado restringir, limitar ou condicionar o
exercicio de direitos e da propriedade em beneficio do interesse publico. O exercicio
do poder de policia surge do conflito entre interesses coletivos e particulares, o que
levanta diversos questionamentos acerca dos limites de atuacdo da Administracéo e

0 exercicio desse poder por seus agentes.

A razao do poder de policia € o interesse social e o seu fundamento esta no
principio da predominancia do interesse publico sobre o privado. De um lado, o
cidadao quer exercer plenamente os seus direitos; de outro, a Administragao tem por
incumbéncia condicionar o exercicio daqueles direitos ao bem-estar coletivo (Di
Pietro, 2023).

Nesse sentido, entende-se por poder de policia a prerrogativa de direito publico
que, calcada na lei, autoriza a Administragédo Publica a restringir o uso e gozo da
liberdade e da propriedade em favor do interesse da coletividade (Carvalho Filho,
2023). Esse interesse publico diz respeito aos mais variados setores da sociedade,
tais como seguranga, saude, meio ambiente, defesa do consumidor, patriménio

cultural, propriedade.

Com efeito, o poder de policia apresenta-se como uma ordenagao social e
econdmica com o objetivo de conformar a liberdade e a propriedade, por meio de
prescricdes ou indugdes, impostas pelo Estado ou por entes ndo estatais, destinadas
a promover a utilizagdo dos direitos fundamentais e o alcance de outros objetivos de

interesse da coletividade (Binenbojm, 2020).

Ademais, a previsao legal do poder de policia encontra-se no artigo 78 do Cddigo
Tributario Nacional'. A razdo de o CTN dar o conceito de poder de policia decorre do

fato de constituir o exercicio desse poder um dos fatos geradores da taxa.

14 CTN, Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em razdo de
interesse publico concernente a segurancga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produg¢éo
e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concessao ou autorizagdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos (Redagéo dada pelo Ato Complementar n. 31, de 1966).

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado pelo
orgao competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de
atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.
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Apesar de ndo ser perfeita, a conceituacao da lei ao menos desenhou, em suas
linhas fundamentais, a nogdo do poder de policia, destacando o aspecto ligado as

limitagdes que a Administragédo pode instituir sobre os direitos (Carvalho Filho, 2023).

O poder de policia reparte-se entre Legislativo e Executivo, por ser regido pelo
principio da legalidade, que impede a Administragao impor obriga¢gdes ou proibi¢cdes
senao em virtude de lei. Ja o Poder Legislativo, no exercicio do poder de policia que
incumbe ao Estado, cria, por lei, as chamadas limitagées administrativas ao exercicio
das liberdades publicas (Di Pietro, 2023).

Por conseguinte, abrange tanto agdes preventivas quanto repressivas, sendo
voltado para a prevencdo de situacdes que possam comprometer a ordem e o
interesse coletivo, assim como a aplicagao de medidas coercitivas quando necessario.
Sendo assim, a Administragao Publica regulamenta as leis e controla a sua aplicagao,
preventivamente (por meio de ordens, notificagdes, licengas ou autorizagbes) ou
repressivamente (mediante imposicdo de medidas coercitivas) (Di Pietro, 2023).
Prevencao, fiscalizagdo e repressao sdo estratégias estatais empregadas na policia
administrativa para limitar o exercicio da propriedade ou da liberdade a fim de

concretizar interesses publicos e direitos fundamentais especificos (Marrara, 2015).

O poder de policia ndo se exerce por medidas isoladas, mas por meio de uma
sucessao de atos logicamente encadeados, na forma indicada no ato normativo de
regéncia. E possivel, assim, compreender o seu exercicio em distintas e sucessivas
etapas que compdem o ciclo de policia. Apesar de nem sempre estarem presentes
em todo e qualquer caso, essas fases constituem uma espécie de estrutura basica do
poder de policia no Estado democratico de direito, sendo assim ordenadas: a ordem
de policia, o consentimento de policia, a fiscalizagao de policia e a sang¢ao de policia
(Binenbojm, 2020).

A ordem de policia constitui o preceito legal basico, que da inicio e orienta o ciclo
de atuacéo, estabelecendo parametros especificos de validade e atendendo a reserva
constitucional. Seu propdsito é evitar agdes prejudiciais ao interesse publico ou
garantir que certas agdes sejam realizadas para evitar danos futuros (Moreira Neto,
2014).

Nesse sentido, depreende-se que o ponto de partida da atividade ordenadora

costuma ser a disciplina normativa que conforma as liberdades e a propriedade,
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mediante imposig¢ao de limites, encargos ou 6nus e sujei¢cdes (Binenbojm, 2020).

Por sua vez, o consentimento de policia é o ato administrativo de anuéncia que
viabiliza a utilizacdo da propriedade particular ou o exercicio da atividade privada
(Moreira Neto, 2014). Nesse sentido, os consentimentos representam a resposta
positiva da Administragao Publica aos pedidos formulados por individuos interessados
em exercer determinada atividade, que dependa do referido consentimento para ser

considerada legitima (Carvalho Filho, 2023).

Em seguida, no desdobramento do ciclo, surge a fiscalizagdo de policia,
incumbida de verificar tanto o cumprimento das normas de policia, incluindo aquelas
de natureza proibitiva que ndo admitem excec¢des, quanto a garantia de que, nos
casos de consentimento, ndo ocorram abusos na utilizagdo de bens ou na condugao
de atividades privadas, seja nas situagdes de concessao de licengas ou autorizagdes
(Moreira Neto, 2014).

Constata-se, portanto, que a fiscalizacdo apresenta um duplo aspecto: um
preventivo, onde os agentes da Administragdo procuram impedir um dano social, e
outro repressivo, que ocorre diante da violagcdo da norma de policia, resultando na
imposicdo de uma sancao. Neste ultimo caso, € inevitavel que a Administragao, ao
deparar-se com a conduta ilegal do administrado, imponha-lhe alguma obrigagao de

fazer ou de nao fazer (Carvalho Filho, 2023).

Por fim, na auséncia de fiscalizagcao preventiva e verificada a ocorréncia de
infracbes as normas de policia e as condi¢gdes do consentimento, emerge a fase final
do ciclo juridico em estudo, a sangao de policia. Esta representa a agdo administrativa
coercitiva imposta pela Administracdo para dissuadir ou impedir o infrator de
prosseguir com as infragbes cometidas. A sangao de policia, em suma, € ato unilateral,
extroverso e interventivo, que visa a assegurar, por sua aplicagdo, a repressao da
infracao e a restabelecer o atendimento do interesse publico, compelindo o infrator a
pratica de ato corretivo, dissuadindo-o ou de iniciar ou de continuar cometendo uma

transgress&o administrativa (Moreira Neto, 2014).

Nota-se, portanto, que a teoria do ciclo de policia exsurge como um relevante
marco tedrico, especialmente para a analise da delegacado do poder de policia, uma
vez que demonstra o desenvolvimento de sua manifestacdo em fases bem

delimitadas.
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Adiante, sera discutida a delegacgéo do poder de policia. Com efeito, o poder de
policia envolve o exercicio de prerrogativas préprias do poder publico, especialmente
a repressao, insuscetiveis de serem exercidas por um particular sobre outro (Di Pietro,
2023).

Os atos de policia administrativa ndo podem ser delegados para o particular por
serem atos juridicos especificos do poder publico, salvo circunstancias excepcionais.
No entanto, os atos materiais preparatorios ou sucessivos podem ser praticados por
particular mediante delegac&o. Frise-se que o cumprimento desses atos ndo sera

relativo a liberdade, mas tdo somente a propriedade dos administrados (Mello, 2014).

E importante destacar que as entidades administrativas vinculadas ao Estado
exercem atividades administrativas e servigos publicos e, por isso, recebem suporte
juridico para o desempenho, por delegacédo, de fungdes publicas estatais. Nesse
sentido, seria logico inferir que essas entidades podem exercer o poder de policia,
sendo indispensavel, para a validade dessa atuagao, que a delegacéao seja feita por
lei formal (Carvalho Filho, 2023).

Por conseguinte, além da doutrina, a questdo acerca da (in)delegabilidade do
poder de policia tem sido objeto de exame pelos Tribunais Superiores. Importante
destacar que a controvérsia aqui tratada se restringe a delegagao do poder de policia
administrativa a pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragéo

Publica indireta.

As empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servi¢o
publico, embora sejam figuras juridicas classificadas como pessoas de direito privado,
possuem caracteristicas que identificam tragcos de natureza juridica hibrida, que ora
se aproximam do regime de direito publico, ora se afastam. A classificacdo, por
conseguinte, dessas entidades como pessoas juridicas de direito privado, ndo possui
o condao de dissocia-las, de modo absoluto, de incidéncias do regime de direito

publico, em razao de sua atuacao destinada a prestacao de servigcos publicos.

Nesse diapasao, consolidou-se o entendimento nos Tribunais Superiores de que
sociedades de economia mista e empresas publicas prestadoras de servigos publicos
em regime nao concorrencial possuem algumas prerrogativas, originalmente,
destinadas apenas a pessoas juridicas de direito publico. Trata-se de uma tendéncia,

conforme observa Binebojm (2020, pg. 356), denominada pela doutrina de
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“autarquizacdo das empresas estatais prestadoras de servico publicos” ou “feicdes

autarquicas” dessas entidades da Administracio indireta.

Acrescente-se que o STF decidiu, no julgamento do RE n°® 658.570/MG, pela
constitucionalidade do exercicio do poder de policia pelas guardas municipais,
inclusive com a possibilidade de aplicacao de sanc¢des administrativas previstas em
lei, fixando tese em repercussdo geral, nos seguintes termos: “é constitucional a
atribuicdo as guardas municipais do exercicio de poder de policia de transito, inclusive
para imposi¢cao de sangdes administrativas legalmente previstas”. Sendo assim, n&o
ha qualquer vedagao constitucional para que entidades administrativas de direito
privado desempenhem o papel de fiscalizagdo do poder de policia. E importante
salientar que essas entidades nao tém a atribuicdo de criar as normas regulatorias,
mas, uma vez estabelecidas nada as impede de fiscalizar o cumprimento das
restricbes (Carvalho Filho, 2023).

No julgamento do REsp n° 817.534/MG, o STJ adotou a interpretacao de que
apenas os atos relativos ao consentimento e a fiscalizagao seriam delegaveis, o que
seria inviavel relativamente aos atos de legislacdo e de sangdo. O STF, porém, ao
julgar o RE n° 633.782/MG" estendeu o poder de delegagdao também as sancoes,
consideradas como extensao da fiscalizacao. A vedagao, portanto, se limitara aos atos
de legislagédo, que sao privativos da fungdo coercitiva do Poder Publico. Assim, é
possivel delegar a funcéo de policia a entidades privadas da Administracédo Indireta,
desde que o capital social seja majoritariamente publico e que prestem
exclusivamente servico publico de atuagdo propria do Estado fora do regime

concorrencial.

Depreende-se, portanto, que a atuagdo coordenada do Estado com pessoas
privadas na realizagdo de atos tendentes a restricdo da propriedade e das liberdades
exsurge como uma solugao institucional justificada tanto pelas limitacbes da esfera
publica, como pela tendéncia de maior consensualidade. Ademais, o poder de policia
deve ser exercido pela estatal em atencao as finalidades publicas que a orientam, e
ndo como artificio para a maximizagao de seu lucro (Binebojm, 2020).

5 Consolidou a tese em repercussdo geral no Tema n° 532 do STF nos seguintes termos: “E
constitucional a delegacao do poder de policia, por meio de lei, a pessoas juridicas de direito privado
integrantes da Administragdo Publica indireta de capital social majoritariamente publico que prestem
exclusivamente servigo publico de atuagéo propria do Estado e em regime n&o concorrencial.”
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Por fim, cumpre ressaltar a unica fase do ciclo de policia que, por sua natureza,
€ absolutamente indelegavel: a ordem de policia, ou seja, a fungao legislativa. Os atos
de consentimento, de fiscalizagdo e de aplicagao de sangdes podem ser delegados a
estatais que, a luz do entendimento do STF, possam ter um regime juridico préximo
daquele aplicavel a Fazenda Publica. Desse modo, a competéncia legislativa é restrita
aos entes publicos previstos na Constituicdo da Republica, sendo vedada sua
delegacéo, fora das hipoteses expressamente autorizadas no texto constitucional, a
pessoas juridicas de direito privado.

Por outro lado, destaca-se que a delegagao nao pode ser outorgada a pessoas
da iniciativa privada, desprovidas de vinculagao oficial com os entes publicos, pois,
por maior que seja a parceria que tenham com estes, jamais serdo dotadas do poder
de império necessario ao desempenho da atividade de policia (Carvalho Filho, 2023).

Apds a analise dos privilégios autarquicos concedidos pelos Tribunais
Superiores mediante decisdes judiciais, consolidadas em temas e decisbes em
repercussao geral, bem como a atribuigdo de poderes de autoridade publica as
empresas estatais, como ocorre quando elas exercem poder de policia, desenrola-se

a discussao sobre a Autarquizagao das empresas estatais.
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3. O Fendémeno da Autarquizagao

O direito administrativo reconhece ao Estado um conjunto de prerrogativas,
com o propésito de protegé-lo e de instrumenta-lo para o cumprimento de valores
considerados relevantes pela ordem juridica. Por um lado, as prerrogativas
representam medidas de protecdo especial a certas pessoas, por sua funcio social,

e a determinados objetos, em razao de sua destinagao (Pinto, 2010).

Nesse sentido, constituem um meio pelo qual o sistema juridico assegura a
protecao de entidades de direito publico e de bens e servigos publicos. Por outro lado,
as prerrogativas também se traduzem em poderes necessarios para o cumprimento

de finalidades de interesse da sociedade (Pinto, 2010).

Di Pietro (2023, pg. 103), ao tratar do regime juridico da Administragéo Publica,
afirma que o Direito Administrativo nasceu e desenvolveu-se baseado em duas ideias
opostas. Sendo essas ideias, a protecao dos direitos individuais frente ao Estado, que
serve de fundamento ao principio da legalidade, bem como a necessidade de
satisfacdo dos interesses coletivos, que conduz a outorga de prerrogativas e
privilegios para a Administracdo Publica a fim de limitar o exercicio dos direitos
individuais em prol do bem-estar coletivo — mediante exercicio do poder de policia - e

para a prestacao de servicos publicos.

Ao mesmo tempo em que as prerrogativas colocam a Administragdo em
posicéo de supremacia perante o particular, com o objetivo de atingir o beneficio da
coletividade, as restricdes a que esta sujeita limitam a sua atividade a determinados
fins e principios que, se ndao observados, implicam desvio de poder e consequente

nulidade dos atos da Administragao (Di Pietro, 2023).

Nesse sentido, destaca-se a bipolaridade do Direito Administrativo: de um lado,
a liberdade do individuo e, de outro, a autoridade da Administragdo — restricdes e
prerrogativas (Di Pietro, 2023). Sendo assim, ao instituir as prerrogativas do Estado,
o ordenamento juridico o faz com base em dois critérios: em fungdo da pessoa e em

razao do objeto.

No primeiro caso, o critério para a concessdao de prerrogativas € o da
personalidade juridica, concedendo-se as pessoas de direito publico determinadas

regras de protegao especial. Nesse contexto, as prerrogativas s&o concebidas como
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mecanismos destinados a proteger as pessoas juridicas de direito publico,

reconhecendo o papel singular que desempenham na sociedade.

Por outro lado, as prerrogativas s&o estabelecidas com base no critério do
objeto, levando em consideragdo a fungao social de determinados bens e servigos.
Assim, as prerrogativas sdo criadas com o propésito de proteger os bens e servigos
publicos. Quando as prerrogativas sao concedidas em funcdo do objeto, elas
produzirdo efeitos mesmo quando pessoas de direito privado, do setor privado ou
estatais, detenham bens publicos ou prestem servigos publicos (Pinto, 2010).

Cumpre frisar que as empresas publicas e as sociedades de economia mista
nao possuem, por natureza, qualquer privilégio administrativo, tributario ou
processual, somente auferindo aqueles que a lei autorizadora ou norma especial

expressamente lhes conceder (Meirelles, 2009).

Dessa forma, o Estado tem a opgao de escolher o instrumento para a
exploracdo de servigcos publicos, por meio de empresas estatais ou entidades de
natureza juridica de Direito Publico. Ao optar por explorar tais servigos através de uma
pessoa juridica de Direito Privado, o Estado assume tanto os bénus dessa estrutura
(celeridade e desburocratizagdo), como os seus 6nus - submissao ao regime juridico
de Direito Privado (Fidalgo, 2015).

Ressalte-se que ndo se considera privilégio a atribuicdo de poderes de
autoridade publica as empresas estatais, como ocorre quando elas exercem poder de
policia. Nesse caso, nao se esta diante de regra que lhe concede uma vantagem em
relacdo as empresas privadas, mas de uma regra que atribuiu exercicio de
determinada atividade estatal de controle social a uma empresa do Estado. O foco
esta na finalidade da atuacao da empresa, € ndo nos mecanismos de protecao que

ela possui para cumprir esse papel.

Diante do exposto, a autarquizacdo € o nome concebido pela doutrina para o
fendmeno de aproximacgao entre os regimes juridicos das empresas estatais e de
autarquias. Nesse sentido, reconhece-se uma tendéncia em ampliar para as
empresas estatais, especialmente aquelas prestadoras de servigo publico, diversos

privilégios tipicos das pessoas juridicas de Direito Publico.

Pinto (2010, pg. 9) explica que a Administragdo Publica, ao criar uma empresa

estatal, deliberadamente escolhe criar uma entidade que devera se submeter a um
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regime de direito privado. A sua opgao pelo formato empresarial, contém em si, a
avaliacao de que esse € o melhor meio para o cumprimento da finalidade almejada,

para a qual se reconhece um interesse publico ou coletivo.

Sendo assim, a submissao da nova entidade estatal a um regime juridico em
que predominam os tracos de direito privado ndo impede que sobre ela incidam
normas proprias, que nao recaem sobre as empresas do setor privado. As normas
proprias sédo de trés espécies: neutras, restritivas ou vantajosas - respectivamente, as

peculiaridades, as limitagdes e os privilégios das empresas estatais (Pinto, 2010).

Quando esse complexo normativo tipico do setor privado € derrogado por
normas de direito publico, que aproximam a estatal das demais entidades da
Administragcéo, ha um desvirtuamento da escolha feita inicialmente pelo administrador,
resultando num “risco permanente de crise no modelo juridico da empresa estatal”,
porque tais normas proéprias tém o potencial de fazer ruir a estrutura empresarial que

da base a essas entidades estatais (Pinto, 2010).

Isso porque, quando uma prerrogativa do Estado € introduzida no regime
juridico de uma empresa estatal, transformando-se em um privilégio, a sua
personalidade de direito privado € parcialmente deformada, distorcendo-se o seu
carater empresarial. Aplicadas em excesso, as excepcionalidades conduzem a
descaracterizacdo das empresas estatais, revertendo a opcao inicial do Estado de

utilizacdo da forma de empresa (Pinto, 2010).

A opcéo do Estado pela criagdo de uma sociedade empresarial, a principio,
implica na renuncia das prerrogativas detidas pelas pessoas juridicas de direito
publico. Por isso, para que as empresas estatais gozem de tais regras de protecao
especial em seu regime juridico, € necessario que haja alguma atribuicdo normativa
(Pinto, 2010).

Os privilégios, portanto, surgem como uma concessao do ordenamento juridico,
seja por meio de previsao legal ou por decisdo judicial. A natureza anédmala desses
privilégios é destacada, uma vez que a previsdo normativa de um privilégio pode ser
especifica para uma empresa estatal, sem necessariamente estender-se a todas as

qgue se encontram em situacdo semelhante (Pinto, 2010).

E importante perceber que o uso de empresas pelo Estado envolve um

complexo de decisbes que movimentam diversos centros de poder. Ademais, a
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criagdo e a atuagao das empresas estatais geram repercussdes no desempenho do

Estado quanto as suas atribui¢des e na vida da sociedade (Pinto, 2010).

Nesse diapasdo, ao analisar a concessao das prerrogativas autarquicas as
empresas estatais de servigos publicos, o STF coloca em xeque a propria viabilidade
da solucdo empresarial para a prestacdo de servigcos publicos pelo Estado,

principiando uma crise no modelo juridico da empresa estatal.

Com a formacgao de uma jurisprudéncia que estende certas prerrogativas do
Estado para as empresas estatais de servigcos publicos, o STF iniciou um movimento
de descaracterizagao desta categoria empresarial. Assim, quando introduz no regime
juridico das estatais privilegiadas tragos estranhos a sua forma empresarial, que Ihes
trazem elementos proprios das pessoas de direito publico, o Tribunal modifica
algumas das caracteristicas que as identificavam como entidades estatais

empresariais (Pinto, 2010).

Se por um lado tal regime construido jurisprudencialmente confere garantias
juridicas adicionais a esses entes, por outro frusta a opgao feita pelo Estado, que
decidiu submeter o servigo ou fungdo publica a logica empresarial, a fim de imprimir-

Ihe maior dinamicidade e eficiéncia (Ribeiro, 2023).

Atinge-se a propria ideia de submissao de um ente estatal a um regime juridico
em que predomina o direito privado. Essa caracteristica essencial das empresas
estatais € prejudicada pela jurisprudéncia do STF, que tem o efeito de impedir a
adocao integral da solugdo empresarial para a prestagédo de servigos publicos pelo
préprio Estado (Pinto, 2010).

Nesse sentido, percebe-se que o Tribunal, nitidamente, extravasa a defesa dos
bens publicos detidos pelas estatais, e dos servicos publicos por elas
desempenhados, para resguardar todo o patrimonio de tais empresas contra qualquer
ato judicial de constricdo com a finalidade de execugdo. Da mesma forma, protege a
totalidade da receita empresarial das estatais contra qualquer ato de tributacdo por

outros entes federativos, que ndo o controlador da estatal (Pinto, 2010).

Para Aragao (2018, pg. 169-170), sdo grandes os problemas que as posi¢cdes
do STF geram na estrutura da administragéo indireta de todos os entes da Federagao.
Acarretando, porquanto, maior publicizagao da administracao indireta, justamente na

contramao da adogao de meios mais ageis e flexiveis de gestédo, que seria o objetivo
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ao se adotarem empresas de personalidade de direito privado para a prestacao de

servigos publicos.

Por conseguinte, as decisbes da Corte Suprema estabeleceram a
Administracdo Publica a necessidade de empregar apenas a administragao direta ou
a forma autarquica (ou “quase autarquica”) na prestagao dos servigos publicos, sendo-
Ihe de fato vedada a adocao de empresas estatais para tanto, posto que, quando optar
por esse modelo organizativo, atraira, se ndo todo, mas grande parte do regime
proprio das autarquias (Aragao, 2018).

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores deve ser interpretada a luz dos
principios da isonomia e da livre concorréncia. Deve-se reconhecer que o fato de uma
empresa estatal fornecer um servigo publico em um regime de exclusividade n&o
implica, automaticamente, a aplicagéo do regime de Direito Publico a entidade juridica
que o presta. Em vez disso, essa aplicagcao ocorre de acordo com a escolha da lei,
direcionando-se para os bens relacionados a atividade, da mesma forma como

acontece com as concessionarias de servigos publicos (Mendonga; Cyrino, 2019).

Ao escolher entre aplicar todo o regime de Direito Publico a empresa estatal ou
proteger apenas os bens e atividades ligados a prestacdo de servigos publicos, a
segunda alternativa parece ser a que melhor concilia os principios do servigo publico
com a paridade de regime em relagdo as empresas privadas (Mendonga; Cyrino,
2019).

Sendo assim, segundo Fidalgo (2015, pg. 170), defende que tdo somente o fato
de explorar um servigo publico impde derrogagdes extremas sobre o regime aplicavel
a essas entidades é desconsiderar o regime que lhe é intrinseco. Trata-se de
transformar uma empresa em uma autarquia. Portanto, a fim de visar obter o melhor
dos dois mundos: a flexibilidade do regime de Direito Privado e os beneficios do
regime juridico de Direito Publico é afrontar a Constituicdo. Tendo o poder publico
certa liberdade para a escolha do instrumento para a exploragao de servigos publicos,
a escolha do instrumento societario deve ser levada a sério, aceitando-se os bonus e

os 6nus dessa modelagem.

Para Pinto (2010, p. 182), o fato de uma empresa estatal prestar servigos
publicos ndo muda a natureza juridica de direito privado da sua personalidade. Sendo

assim, a suposicao que a atividade desempenhada pela empresa estatal interfere na
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sua personalidade de direito privado € um equivoco, porque a prestacdo do servico
publico ndo transfere a empresa prerrogativas que sao do Estado, ndo obstante o
servigo publico em si possua prote¢des especiais, seja ele prestado por empresa do
setor privado ou estatal. Portanto, a prestagdo de servico publico € um aspecto
irrelevante, que n&o pode ser usado para descaracterizar a personalidade juridica de

direito privado das empresas estatais.

Acrescente-se 0 caso das empresas estatais que, simultaneamente, prestam
servigos publicos em regime de exclusividade e exploram atividades econdmicas.
Apesar da segunda atividade ser exercida em regime de concorréncia, em casos
relacionados a tais empresas, a jurisprudéncia retomou o critério dicotbmico para
entender que a salvaguarda da prestacéo do servi¢co publico impde a extensdo dos
beneficios e das prerrogativas a todas as atividades (Carrijo, 2019).

Um problema adicional surge quando empresas estatais que desempenham
funcbes de prestacao de servicos publicos comegcam a atuar em competicdo com
outras empresas, sejam elas do setor privado ou estatal, tanto na prestagado de
servicos publicos quanto em atividades econbémicas abertas a iniciativa privada.
Nessas circunstancias, a justificativa oferecida pelo STF para conceder privilégios as
estatais, argumentando que é devido porque a empresa oferece um servigo publico
em exclusividade, perde o sentido. Em tais situacdes, ha efetiva disputa da empresa
estatal com outras empresas, mas aquela detém privilégios que acabam por afetar as

condigdes de competicado (Pinto, 2010).

Ressalte-se, ainda, que a jurisprudéncia do STF deu colorido constitucional e
inexoravel as referidas prerrogativas, de modo a que um numero cada vez maior de
empresas estatais ndo inseridas em contexto de disputa com o setor privado corram
o risco de terem de submeter-se a esse regime tipico de direito publico, o que inclui,

por certo, as estatais de suporte ou apoio (Pinto, 2010).16

Evidencia-se, assim, a grande preocupag¢ao com a progressiva expansao, pela

16 “[...] o pouco rigor do STF na caracterizagdo de uma empresa estatal como prestadora de servigo
publico langa duvidas sobre o potencial de extensdo do processo de autarquizagao. Parece ser mais
realista considerar que essa jurisprudéncia alcance, na verdade, qualquer empresa estatal de atividade
publica. Nessa perspectiva, s6 ndo estariam abrangidas as empresas estatais exploradoras de
atividade econdémica que concorrem com empresas do setor privado. Quaisquer outras categorias de
empresas estatais [...] (como atividades de apoio a administragdo publica, de fomento a iniciativa
privada, de realizagdo de obras publicas, de exercicio de poder de policia, de atividade econémica
monopolizada, entre outras) poderiam ser alcangadas pela atual jurisprudéncia do STF que afirma
privilégios” (Pinto, 2010, p. 226).
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via judicial, de privilégios patrimoniais, processuais e tributarios préprios de pessoas
juridicas de direito publico — a exemplo da impenhorabilidade e imprescritibilidade de
bens, imunidade tributaria reciproca — bem como a atribuicido de poderes de
autoridade publica as empresas estatais, que ndo atuem em regime concorrencial,

como ocorre quando elas exercem poder de policia.

Ao afirmar privilégios para as empresas publicas e sociedades de economia
mista, o STF acaba por desconsiderar a vontade do Estado, expressa por meio de
atos conjuntos dos poderes executivo e legislativo, de atribuir, para uma entidade que

criou, a forma empresarial (Pinto, 2010).

Nesse sentido, observa-se uma situacdo disfuncional, em que as empresas
estatais sob regime de privilégio passam a usufruir dos bénus do regime juridico
publico sem os correspondentes 6nus desse mesmo regime, além de usufruirem dos
bénus do regime empresarial - esquemas mais ageis e desburocratizados para

atuacao no dominio econémico (Carrijo, 2019).

Importante destacar que a critica é feita contra a forma de como essa protegao
foi estabelecida, conferindo privilégios as empresas estatais que distorcem sua
natureza empresarial e prejudicam a propria utilizacdo da forma empresarial pelo
Estado. A melhoria da qualidade dos servigos publicos oferecidos a sociedade passa
pela possibilidade de o Estado escolher o melhor meio para presta-los, considerando
uma gama de possibilidades para aplicagdo em contextos distintos. A opgao pela
prestacdo de um servico publico por meio de empresa estatal € uma das
possibilidades que o Estado deve ter ao seu alcance, sem prejuizo de outros que se
mostrem mais adequados para a situagao concreta. Ao tomar essa decisao, propria
de formulagdo de uma politica publica, o Estado deve ter a preocupacgao, sobretudo,
com a qualidade dos servigos oferecidos, que depende das melhores escolhas sobre

0 meio para presta-lo (Pinto, 2010).

Sob o prisma da concretizagao dos direitos fundamentais, Carrijo (2019, pg.
123-124) entende ser necessaria uma mudanga de perspectiva com o foco no regime
juridico voltado as garantias ao cidaddo e a fruicdo adequada dos direitos
fundamentais, ao invés da invocagao de postulados e fundamentos aptos a garantir
prerrogativas e privilégios apenas a pessoa do Estado e das suas empresas, sem
levar em consideragao a proporcionalidade ou a necessidade para a prestagao dos
servigos e o atingimento das finalidades estatais.
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Depreende-se, assim, que a aplicagado da dicotomia tem evidenciado situacdes
em que a aplicagdo do regime de direito publico as empresas estatais beneficia
exclusivamente os interesses das empresa na melhoria dos seus proprios resultados,
nao havendo relagdo ou direcionamento voltados aos servigos prestados (Carrijo,
2019).

Nesse diapasao, conclui-se que a visdo do STF aponta ainda para uma visao
muito arraigada a determinada concepg¢ao de servigo publico, que engessa as
estruturas da Administracdo Publica, o que dificulta a execugao de politicas publicas,

necessarias para a efetivacdo dos direitos dos administrados (Oliveira; Melo, 2018).

Por fim, destaca-se a necessidade de o Poder Judiciario deixar de assumir o
papel de construtor do regime juridico e do perfil das empresas estatais para passar
a respeitar e aceitar as escolhas administrativas legislativas sobre o tema (Carrijo,
2019). Em suma, a responsabilidade pela opgdo dos meios e instrumentos mais
adequados para coordenar e implementar politicas publicas deve caber, em principio,

sobre os poderes executivo e legislativo, e ndo ao judiciario.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A analise da autarquizacdo das empresas estatais sob a perspectiva da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal revela uma complexa intersegéo entre
direito administrativo e a gestdo publica. As empresas estatais, por sua natureza
hibrida, situam-se na confluéncia entre o direito publico e o privado, desempenhando
funcbes que sao tanto de interesse publico quanto de mercado. A autarquizacao
dessas entidades, ao garantir-lhes prerrogativas tipicas de autarquias, tem como
objetivo primario assegurar a eficiéncia e a continuidade na prestacdo de servigos
publicos essenciais.

O STF tem sido um ator central na definigdo dos contornos juridicos dessa
autarquizacgao, decidindo sobre a extensao dos privilégios conferidos as empresas
estatais, como a impenhorabilidade e a imprescritibilidade de seus bens, a imunidade
tributaria reciproca e a possibilidade de exercerem poder de policia. Esses privilégios,
embora visem a protec¢ao do patriménio publico e a garantia de servigos a coletividade,
suscitam debates significativos sobre o impacto na competitividade do mercado e na

responsabilidade da gestao publica.

Um dos principais argumentos criticos € que a concessao de tais privilégios
pode desvirtuar o carater empresarial das estatais, criando um ambiente de
competicado desleal com as empresas privadas. A protegcdo excessiva pode levar a
gestao irresponsavel, uma vez que as estatais ndo enfrentam as mesmas pressoes
de mercado que as empresas privadas. Por outro lado, a autarquizagao pode ser vista
como uma necessidade pragmatica, destinada a preservar o interesse publico em
areas estratégicas e assegurar que servigos essenciais nao sejam interrompidos ou

degradados.

Portanto, a definicdo clara e objetiva do regime juridico aplicavel as empresas
estatais é essencial. E preciso equilibrar a protecdo do interesse publico com a
promogao de uma competi¢ao justa no mercado e a responsabilidade na gestao das
estatais. A revisdo das legislagbes e da jurisprudéncia, considerando os desafios
contemporaneos, € fundamental para garantir que as empresas estatais possam
cumprir seu papel sem comprometer a eficiéncia, a equidade e a responsabilidade

administrativa.
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A solucédo para esse desafio deve ser encontrada concretamente, buscando um
equilibrio entre a necessidade da medida estabelecida pela norma prépria e a

preservacao do modelo empresarial escolhido pelo Estado para sua entidade.

Em conclusao, a autarquizacdo das empresas estatais, ao ser analisada pela
jurisprudéncia do STF, revela a necessidade de um constante ajuste e refinamento
das normas e praticas administrativas. Esse processo deve sempre buscar
harmonizar a protecao do interesse publico com a eficiéncia e a equidade competitiva,
assegurando que as estatais possam efetivamente contribuir para o desenvolvimento

nacional sem distorcer o mercado ou incorrer em praticas de gestao ineficientes.
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