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Resumo — as empresas estatais no cenario brasileiro, embora previstas genericamente no
Decreto-Lei 200/1967, ganharam delineamento juridico especial na Constituicdo da Republica
Federativa de 1988, e somente tiveram seu estatuto criado com a Lei n® 13.303/2016 - Lei das
Estatais. Até entdo, coube a doutrina e jurisprudéncia o papel de dar os contornos juridicos
aplicaveis as empresas publicas e sociedades de economia mista diante das pldrimas
repercussdes que seu tratamento possui nos mais diversos ramos do direito. A esséncia do
presente artigo € abordar o tratamento que os tribunais vém dando em execucdes contra as
empresas estatais, considerando as peculiaridades do regime de precatorios e
impenhorabilidade de bens publicos em face da natureza de direito privado que estas pessoas
juridicas ostentam, e o tipo de atividade que exercem.

Palavras-chave - Direito Constitucional. Processo Civil. Execucdo. Empresas Publicas e
Sociedades de Economia Mista. Regime de Precatdrio. Impenhorabilidade de Bens.

Sumario — Introducdo. 1. O regime constitucional das empresas estatais frente a dicotomia
entre atividades econdmicas concorrenciais e prestacdo de servico publico tipicamente estatal.
2. A extensdo da aplicacdo dos regimes de pagamento por precatorio e de impenhorabilidade
de bens as estatais ndo concorrenciais. 3. A prevaléncia do regime de direito pablico ao de
direito privado para estatais hibridas. Conclusdo. Referéncia.

INTRODUCAO

O presente trabalho aborda o tratamento dado pelo ordenamento juridico brasileiro as
empresas estatais quando ha uma execucdo forcada contra seu patrimdnio, diante da previsao
constitucional de regime de precatorio e impenhorabilidade de bens publicos (regime de direito
publico) e da determinacao de sua submissdo as regras préprias de direito privado.

O objetivo desse estudo € identificar os tipos de empresas estatais a partir da natureza
das atividades que exercem, bem como as normas aplicaveis (de direito publico ou privado) a
depender do caso, inclusive em situac@es hibridas, quando séo executadas judicialmente para a
satisfacdo de créditos por elas devidos, objetos de cobrancas.

No primeiro capitulo, apresenta-se a problematica referente ao desenho constitucional

feito para as empresas estatais, submetendo-as a um sé tempo ao regime de direito publico por



serem integrantes da administragdo publica indireta, e ainda, ao regime de direito privado, sem
ter o constituinte origindrio ponderado as situagfes faticas nas quais as empresas publicas e
sociedades de economia mista possam se inserir, ora exercendo atividades econdmicas
concorrenciais, ora prestando servigos publicos tipicos de estado.

A partir dai, segue-se ponderando sobre a aplicabilidade das normas proprias da
execucdo contra a fazenda publica as empresas estatais, mormente quanto ao regime de
execucao por precatdrios, e de impenhorabilidade dos bens para estatais ndo concorrenciais.

No terceiro capitulo, avalia-se a questdo atinente as estatais consideradas hibridas, ou
seja, que possuem como objeto de empresa, a0 mesmo tempo, a exploracdo de atividades
econdmicas, sem prejuizo da prestacdo de servigo publico tipico de estado, em regime de
exclusividade legal ou de monopélio constitucional.

A pesquisa é desenvolvida pelo método hipotético-dedutivo, uma vez que se pretende
eleger um conjunto de proposi¢des hipotéticas, as quais se acredita serem viaveis e adequadas
para analisar o objeto da pesquisa, com o fito de comprova-las ou rejeita-las
argumentativamente. Para tanto, a abordagem desse objeto é necessariamente qualitativa,
porquanto o pesquisador pretende se valer da bibliografia pertinente a tematica em foco,

analisada e fichada na fase exploratdria da pesquisa, para sustentar a sua tese.

1. O REGIME CONSTITUCIONAL DAS EMPRESAS ESTATAIS FRENTE A
DICOTOMIA ENTRE ATIVIDADES ECONOMICAS CONCORRENCIAIS E
PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO TIPICAMENTE ESTATAL

Tradicionalmente, pelo art. 4°, do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 — DL
n° 200/1967*, a Administragdo Publica divide-se em Direta e Indireta. Carvalho Filho? leciona
ser essa divisdo fruto da necessidade de desconcentracdo (desmembramento orgéanico interno
para prestacdo de servico publico) e descentralizacdo (transferéncia da execucdo de atividade
estatal a outra pessoa juridica), de modo a permitir ao Estado uma atuacao eficiente e eficaz, a

partir da especializacdo para atingimento da finalidade pablica que lhe € insita.

! BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm>. Acesso em: 20 abr. 2019.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Atlas, 2018, p. 428.



A Administracdo Indireta conta, portanto, com pessoas juridicas diferentes dos entes
federativos que compdem a Direta: autarquias publicas, fundagdes publicas, e empresas estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista), conforme art. 4°, 11 do DL n® 200/19672.

Meirelles* e outros autores ha muito ja se referiam as empresas estatais como entidades
empresariais, assim consideradas por possuirem personalidade juridica propria (como as
entidades autarquicas e as fundacionais de direito publico, integrantes da Administracdo
Indireta). Contudo, esclarecem que a peculiaridade daquelas entidades estd em sua natureza
juridica, a saber, de pessoa juridica de direito privado. A partir dai, vé-se que o regime das
entidades empresariais segue todo um conjunto de regras e principios igualmente peculiar, e
teoricamente destacado em relagdo as autarquias e fundacdes publicas.

Ao tratar da ordem econémica, de acordo com o art. 173, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil — CRFB® disp0s que, ressalvados os casos nela previstos, a exploragio
direta de atividade econdmica pelo Estado sé é permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou ao relevante interesse coletivo. Ocorre que a exploracdo de atividade
econémica pode, por vezes, traduzir também uma prestacdo de servigos publicos essenciais.

Eros Grau®, ao se referir & ordem econdmica na CRFB de 1988, partiu de um conceito
precipuamente juridico, e a traduziu como o conjunto de normas institucionalizadas que define
um modo de producao econdmica. Nesse sentido, em razdo de seu art. 170 agasalhar elementos
de sistemas capitalistas e socialistas, sua conjugacao com o art. 173 acaba apontando para uma
clara opcéo da Constituicdo’ por um sistema de menor intervencionismo estatal.

Em regra, pela CRFB2, ndo pode o Estado intervir na ordem econdmica, salvo para
reguld-la (art. 174), ou prestar servico publico diretamente ou por delegacdo (art. 175).
Excepcionalmente, em caso de atuacdo direta para exploracdo de atividade econdmica, exige-
se que isso se dé quando necessario aos imperativos da seguranca nacional ou diante de
relevante interesse coletivo (art. 173), na forma da lei.

Neste ultimo caso excepcional (e mesmo para a prestacdo de servicos publicos),
permite-se que o Estado crie entidades empresariais que integrardo a Administracdo Indireta,

mas terdo personalidade de direito privado, na forma do art. 173, § 1° da CRFB®. Caso o faca

3 BRASIL, op. cit., nota 1.

4 MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José Emmanuel; BURLE, Carla Rosado. Direito Administrativo
Brasileiro. 42. ed. atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015. S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 70.

5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa  do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 20 abr. 2019.

& GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 53.

" BRASIL, op. cit., nota 5.

8 1hid.

® 1hid.



para que explorem atividade econémica de producdo ou comercializagdo de bens ou de
prestacdo de servicos, 0 constituinte exigiu a elaboracdo de lei a estabelecer o chamado
“estatuto juridico das empresas publicas, sociedades de economia mista e de suas subsididrias”.
Para o caso de prestacdo de servigos publicos, ndo houve mengdo a essa necessidade.

A jurisprudéncia entdo passou a verificar que o regime juridico das entidades
empresariais poderia sofrer maior ou menor influéncia do direito publico e do privado, a
depender do tipo de atividade que cada uma exerca. Caso se trate de uma estatal que presta
servicos publicos por delegacéo legal (outorga legal), seu regime pode se aproximar mais ao do
direito puablico. Ao revés, se exploradora de atividade econdmica, o art. 173, § 1°, 11 da CRFB?
impde-lhe regras do regime proprio das empresas privadas, ressalvadas as regras de direito
publico previstas (p.ex.: licitacdo; principios da administracdo publica; concurso publico; etc.).

Isso impde um exercicio crucial para a verificagdo do regime incidente (publico ou
privado) pelo aplicador do direito em duas etapas: avaliar aprioristicamente se a estatal exerce
exploracdo de atividade econémica ou se presta servico publico stricto sensu; e verificar
pragmaticamente a preponderancia caso cumule ambas as atividades no exercicio da empresa®?.

A grande dificuldade em aplicar determinadas regras e principios as empresas estatais
estd no fato de ndo haver homogeneidade quanto as normas cabiveis, considerando as variadas
repercussdes juridicas nas quais tal definicdo pode se desdobrar. Agrava a situacdo a auséncia
de segura previsao legal que conduza ao mero trabalho de subsuncdo do fato a norma. Em razao
disso, o Poder Judiciario tem papel fundamental para delinear o regime juridico incidente nos
casos concretos submetidos a sua apreciagdo, considerando as consequéncias nos mais variados
ramos do direito, como no direito tributario, processual, civil, administrativo, etc.

Quanto a auséncia de homogeneidade, cite-se 0s casos de duas estatais, com natureza
de empresa publica federal, que traduzem a situacdo. A Empresa de Correios e Telégrafos —
ECT, em matéria tributaria, foi considerada como destinataria da imunidade material reciproca

pelo Supremo Tribunal Federal — STF, em razdo do art. 150, VI, a da CRFB2, no julgamento

10 1hid.

11 Tome-se a palavra “empresa” como instituto de direito empresarial extraido do conceito de empresério do
Cdbdigo Civil de 2002: “art. 966. Considera-se empresario quem exerce profissionalmente atividade econdémica
organizada para a produgdo ou a circulagdo de bens ou de servigos”. (BRASIL. Codigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/2002/110406.htm>. Acesso em: 20 abr. 2019).

12 BRASIL, op. cit., nota 5.



do Recurso Extraordinario n° 601.392/PR™. Igualmente, para a Casa da Moeda do Brasil —
CMB no Agravo Regimental em Tutela Antecipada na Agdo Civil Originaria n® 2,179

O STF, ao tratar das mesmas entidades, mas quanto ao regime do direito processual e
em matéria de execucdo, entendeu que a ECT estaria equiparada a Fazenda Publica, e por isso
gozaria de prazos em dobro, de impenhorabilidade de seus bens, de isen¢do de custas, bem
como do direito pagar os valores de suas condenagdes por meio de precatdrios (Recurso
Extraordinario n® 220.906)%°. Porém, quanto a CMB, entendeu que sua equiparacio a Fazenda
Publica seria garantida, além dos casos de imunidade tributaria reciproca, para fins de
impenhorabilidade de bens, e para o direito de pagar por precatérios (Recurso Extraordinario
n° 1.009.828)'®, nio tendo enfrentado as questdes da isengdo ou do prazo em dobro.

Em razdo disso, verifica-se ser possivel a aplicacdo de regimes préprios da Fazenda
Pablica as empresas estatais, no que tange a execucao, conforme decisdes reiteradas da mais
alta Corte do pais. Porém, isso dependera da avaliagdo do tipo de atividade que exercem, a
saber, se atuam na exploracéo de atividade econémica ou na prestacao de servico publico, e de

outras regras legais incidentes em cada caso.

2. A EXTENSAO DA APLICACAO DOS REGIMES DE PAGAMENTO POR
PRECATORIO E DE IMPENHORABILIDADE DE BENS AS ESTATAIS NAO
CONCORRENCIAIS.

Tracada a existéncia de multiplicidade de tratamento pelo Poder Judiciario as estatais,
nos mais variados ramos do direito, passa-se a abordagem especifica da questdo da execucéo
contra empresas publicas ou sociedades de economia mista, prestadoras de servigos publicos,

em regime ndo concorrencial.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 601392 ED. Relator: Min. Gilmar Mendes. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000273426 &base=baseAcordaos>. Acesso em:
19 abr. 2019.
14 BRASIL. ACO n° 2179 TA-AgR. Relator: Min. Celso de Mello. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000251172&base=baseAcordaos>. Acesso em:
19 abr. 2019.
5 BRASIL. RE n° 220906. Relator ~ Min.  Mauricio  Corréa.  Disponivel  em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000096722&base=baseAcordaos>. Acesso em:
20 abr. 2019.
% BRASIL. RE n°® 1009828. Relator ~ Min. Roberto  Barroso.  Disponivel  em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000272166&base=baseAcordaos>. Acesso em:
20 abr. 2019



Vicente Bagnoli'” bem avaliou que o Estado pode atuar no dominio econémico,
segundo permissivo constitucional, sob duas perspectivas: a) diretamente, como ocorre na
prestacdo de servigos publicos ou em atividades em regime de “monopdlio”; b) indiretamente,
nas fungdes de regulador e fiscalizador. Tal atuacéo reflete, respectivamente, as possibilidades
extraidas dos artigos 173 e 174 da CRFB/19888.

Eros Grau®®, por sua vez, detalha com tecnicidade o tema, dispondo que o assim o faz
por meio de quatro intervengdes: a) absor¢do, quando toma para si a atuacdo em determinado
setor da economia; b) participacdo, quando entra como participante ao lado do particular,
disputando o mercado com o setor privado; ¢) dire¢éo, quando estabelece normas (e as fiscaliza)
a serem cumpridas pelo setor privado; d) inducdo, quando firma politicas de incentivos e
beneficios para o setor privado em razdo de justas peculiaridades (localizacéo, tipo de mercado,
quantidade de agentes, necessidade de fomento de atividade, entre outros).

Desse modo, quando o estado necessita intervir no dominio econémico para exercer
qualquer atividade econdmica, estaria em tese atuando em uma intervencao por participacdo
(visto que pode haver outros players no mercado). Por sua vez, ao tomar para si uma atividade
de forma a excluir a atuacdo de outros participantes, ainda que haja interesse desses, estaria
entdo o estado atuando em intervencao por absorc¢ao (como no “monopolio” e exclusividade).

Mas seria possivel diferenciar a atuacdo monopolistica de outra em regime de
exclusividade? A resposta é extraida dos historicos debates travados na ADPF 462, sobre o
emblematico caso do “monopdlio” da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), em
que o Supremo Tribunal Federal consignou que a atividade econdmica (lato senso) se subdivide
em duas espécies: a) servico publico; b) atividade econdmica em sentido estrito.

Segue dizendo que o servigo publico, mesmo como atividade econdmica (lato), em
regra segue o regime de exclusividade, ou seja, em situacdo de privilégio estatal. De outro
modo, 0 monopdlio, no sentido mais técnico da palavra, estaria voltado para hipdteses nas quais
a exploracdo de uma atividade econémica em sentido estrito é feita pelo Estado (a despeito de
vulgarmente ser utilizado o verbete para referir-se a servi¢o publico).

Da leitura do voto do Ministro Eros Grau, que divergiu do Ministro Marco Aurélio, é

possivel ver que a tese vencedora se fiou na necessaria separacdo dos conceitos do que seja

7 BAGNOLI, Vicente. Direito econémico. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 107.

18 BRASIL, op. cit., nota 5.

19 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
143.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n° 46. Relator: Min. Marco Aurélio. Relator(a) p/ Acorddo: Min.
EROS GRAU. Disponivel em: <http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=
000161482&base=baseAcordaos>. Acesso em: 22 fev. 2020.



servico publico e atividade econdmica em sentido estrito. E, a partir disso, verifica-se que é
inaplicavel o regime da livre iniciativa e da livre concorréncia para 0s servigos publicos, na
forma do art. 173 da CRFB?!, como desejaram os autores da ADPF, vencidos ao final.

Em outras palavras, entendeu-se que a atividade econémica em sentido estrito é que
deve ser alcangada pela livre inciativa e livre concorréncia. Por sua vez, o servico publico esta
regido pela ideia de privilégio estatal, sendo sua titularidade acometida de forma exclusiva ao
ente federativo, podendo ele, conforme conveniéncia e oportunidade, exercer diretamente essa
atividade, outorga-la a um integrante da administracdo publica (ainda que indireta), ou delega-
la a0 particular mediante concess&o negocial, em respeito ao art. 175 da CRFB?,

Diferenciados entdo os conceitos de monopo6lio e de privilégio estatal (este, para
servicos publicos), vé-se entdo que o estado, ao intervir no dominio econdmico para prestar
servico publico, o faz com base em uma situacao de privilégio quando atua em exclusividade
(ou seja, de forma a excluir os particulares da possibilidade de exercicio dessa atividade
econdmica em sentido lato). Tal privilégio, segundo Ruy Barbosa?®, funda-se em razdo de se
confiar o exercicio exclusivo de certas faculdades ao uso da Administracdo Publica, objetos de
privilégios exclusivos, seja para execucdo direta pelo ente federativo, seja por execucéo indireta
(quer por outorga ou delegacéo legal a outro ente integrante da Administracdo; ou ainda, por
delegacéo negocial, via concesséo de servicos publicos).

Ao optar por realizar uma outorga de servico publico, o ente federativo entdo dispde
ndo da natureza juridica ou titularidade do servico publico que possui como privilégio
exclusivo. Ao revés, promove a mera transferéncia da execucdo de tais servicos, ndo aos
particulares em geral, mas sim a um integrante da administracdo indireta (em geral, as empresas
estatais, segundo Helly Lopes?).

Por essa razdo, o Supremo Tribunal Federal veio entdo delineando que, quando o ente
federativo, detentor da titularidade de um servico publico em regime de privilégio exclusivo,
realiza uma outorga (delegacdo legal) a uma empresa estatal, estaria entdo constituindo

verdadeira longa manus da execucao daquele determinado servico.

21 BRASIL, op. cit., nota 5.

22 |pid.

23 BARBOSA, Ruy. Os privilégios exclusivos na jurisprudéncia constitucional dos Estados Unidos. Rio de
Janeiro: Empreza Photo-Mechanica do Brasil, 1911, p. 13-15.

24 MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José Emmanuel; BURLE, Carla Rosado. Direito Administrativo
Brasileiro. 42. ed. Atualizada até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015. S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 437.



Carrazza?®, com maestria, elucida que o sé fato de empresas publicas ou sociedades de
economia mistas possuirem natureza de pessoas juridicas de direito privado, por si, ndo
desnatura o fato material de que tais estdo, em esséncia, operando em nome das pessoas publicas
que Ihes outorgaram a execucdo da atividade, com a finalidade de alcangar o bem comum. Dai
serem consideradas verdadeiras extensdes do prdprio ente federativo que legalmente os institui
e Ihes delega o servico publico.

Exatamente por isso, em razdo da delegac¢do do servigo publico por outorga (isto €, por
lei) a entidade da administracdo publica indireta, € que o STF desenvolveu o entendimento de
que o regime de privilégio (oriundo da exclusividade mantida na Administracdo Publica, ainda
que na dimensdo Indireta) faz com que as prerrogativas materiais se estendam as estatais nessa
condi¢do, visando a protecdo do interesse publico primario.

Uma das mais importantes aplicaces desse entendimento é a consolidada posicao da
Suprema Corte no sentido de aplicar a estas empresas estatais o regime de direito puablico
quando de suas execucdes em juizo, inclusive no que tange ao tema da impenhorabilidade dos
bens, bem como de execucio por precatdrio de que trata o art. 100 da CRFB2,

Como se sabe, na fase ou no processo de execucgédo contra devedor solvente por quantia
certa, é possivel que o magistrado determine medidas materiais para a satisfacdo do crédito
exequendo em favor do exequente, como penhora sobre bens e direitos com efeitos imediatos,
ainda que haja impugnacéo pelo executado (art. 525, § 6° do CPC?"). No entanto, em razéo do
regime especial de precatorios previsto no art. 100 da CRFB?8, o procedimento de execugio por
quantia certa contra a fazenda publica segue o rito do art. 534 e seguintes do CPC, sendo seus
bens impenhoraveis (art. 833, 1, do CPC)%,

Ao analisar o caso da Casa da Moeda do Brasil, pessoa juridica de direito privado®°,
empresa publica integrante da Administragdo Indireta®!, o STF, no RE n° 610.517 AgR / RJ*,

entendeu que a outorga do servico, por meio de delegacéo legal, pela Unido Federal a empresa

%5 CARRAZZA, Rogue Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p. 798-801.

%6 BRASIL, op. cit., nota 5.

27 BRASIL. Codigo de Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 10 mai. 2020.

28 BRASIL, op. cit., nota 5.

29 BRASIL, op. cit., nota 27.

30 BRASIL. Lei n° 5.895, de 19 de julho de 1973. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil
_03/LEIS/L5895.htm>. Acesso em: 23 fev. 2020.

31 BRASIL, op. cit., nota 1.

32 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 610517 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO. Disponivel
em: <http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000207249&base=baseAcordaos>. Acesso
em: 24 fev. 2020.
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governamental “ndo descaracteriza a estatalidade do servigo publico”, e “ndo implica altera¢ao
do regime juridico de direito publico [...] que incide sobre a referida atividade”.

Sobre a impenhorabilidade dos bens e do regime de precatérios, aquela Corte decidiu
da mesma forma, sobre sua aplicaco para diversas empresas estatais, como para a ECT®?; para
a Casa da Moeda do Brasil®*; e para a INFRAERO®®; dentre outras.

Com isso, firmou-se essa extensdo no fato de que, além de se tratar de prestacdo de
servico publico (e por isso, em regime de privilégio exclusivo), ndo ha qualquer atuacdo dessas
empresas estatais em regime de concorréncia no mercado. Ademais, se 0s titulares dos servigos
possuem as prerrogativas de impenhorabilidade e pagamento por precatrio, as empresas
estatais criadas para funcionar como longa manus do estado também deveriam gozar dessas

prerrogativas, em nome do interesse publico primario.

3. APREVALENCIA DO REGIME DE DIREITO PUBLICO AO DE DIREITO PRIVADO
PARA ESTATAIS HIBRIDAS.

ApoOs o Supremo Tribunal Federal, por meio de inimeros precedentes citados,
asseverar a necessidade de estender a aplicacdo dos regimes de pagamento por precatorio e de
impenhorabilidade de bens as estatais ndo concorrenciais, por forca do art. 100 da CRFB®,
surgiu aos juristas e operadores do direito uma duvida juridica baseada na situacao de fato pela
qual se verifica que, raramente, uma empresa publica ou sociedade de economia mista exerce
apenas, e tdo somente, um tipo de atividade.

Em verdade, a realidade das estatais veio se alterando desde suas constituicdes,
iniciando suas configurac6es de pessoas juridicas de direito privado, mas ainda integrantes da

administracdo publica indireta, ao longo do ultimo século®’. Porém, com a edi¢do de novas

3 BRASIL. RE n° 393032 AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000160816 &base=baseAcordaos>. Acesso
em: 24 fev. 2020.

34 BRASIL. RE n° 1009828 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000279939 &base=baseAcordaos>.
Acesso em: 24 fev. 2020.

35 BRASIL. RE n° 627242 AgR, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acorddo: Min. ROBERTO
BARROSO. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/  jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=00
0262471&base=baseAcordaos>. Acesso em: 24 fev. 2020.

3 BRASIL, op. cit., nota 5.

37 No &mbito federal, é possivel consultar a lista das empresas estatais da Unido Federal, por meio de consulta ao
Relatérios Empresas Estatais Federais no website do Ministério da Economia, contando com informagdes sobre
data de criacdo e de constituicdo de cada uma. BRASIL. Relatorios Empresas Estatais Federais. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/assuntos/empresas-estatais/empresas-estatais-federais-1>. Acesso em: 23 abr.
2020.
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normas juridicas, a alteracdo de paradigmas fundamentais adotados pelo Brasil, em especial,
apo6s a CRFB/1988, e 0 avango da globalizacdo, muitas estatais tiveram suas leis de criagdo ou
transformacéo alteradas para ampliar suas atividades empresariais.

Na mesma linha, o &pice das alteracbes modernas que impactou nas estatais foi a
edicdo do estatuto das estatais, Lei n° 13.303/2015%¢, fortemente influenciado por pensamentos
liberais, que por seus diversos dispositivos deixa clara a necessidade de reafirmar o que a CRFB
ja preconizava: a intervencdo do estado na economia de forma direta por empresas publicas ou
sociedades de economia mistas deve ser excepcional, pautada em relevante interesse coletivo
ou imperativo de seguranca nacional

Porém, como se sabe, as atividades de estado a servigo dos interesses da coletividade
ou da seguranca nacional invariavelmente lhe impde vultoso custo, justificado ndo pelo
interesse de lucro (como ocorre nos investimentos da iniciativa privada), mas pela necessidade
de dar cumprimento aos comandos constitucionais.

Com vistas a maximizar a alimentagdo financeira das atividades das estatais
consideradas como tipicas de estado (cujo dispéndio é alto, e retorno financeiro baixo ou
deficitario), os entes federativos além de movimentarem-se transformando 6rgaos ou autarquias
em empesas estatais (buscando reducdo de gastos, como por exemplo, com a contratacdo de
pessoal pela legislacdo trabalhista), também resolveram promover alteracdes juridicas a
permitir o exercicio de atividades em regime de concorréncia com o setor privado.

Em razdo disso, muitas estatais conhecidas por exercerem atividades tipicas de estado
tiveram seu objeto social ampliado a permitir o exercicio de atividades concorrenciais,
reduzindo assim a necessidade de aporte direto por parte do ente federativo na qualidade de
socio, em razdo da alimentacdo da instituicdo com o lucro objeto do exercicio da atividade
empresarial. Com isso, passaram as estatais nessa situacao a serem consideradas objetivamente
hibridas, por exercerem concomitantemente a prestacéo de servico tipico de estado a excluir a
atividade privada, e ainda, atividades econdémicas em regime de concorréncia.

Ora, se de um lado, o STF afasta a aplicacdo dos regimes de precatorio e
impenhorabilidade em execucdo contra estatais que atuam em atividades concorrenciais; e, por
outro lado, determina sua aplicacdo para aquelas que prestem servicos tipicamente de estado,
sem abertura para concorréncia com o particular; surge a indagacdo: quais regras devem incidir

para executados que sejam empresas estatais hibridas?

3 BRASIL. Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03
/_ato2015-2018/2016/lei/113303.htm>. Acesso em: 20 mai. 2020.
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No ambiente do direito tributario, o Judiciéario resolveu a situacdo de forma objetiva,
ao enfrentar a aplicabilidade do regime de direito publico as estatais, em especial, para verificar
se ha ou ndo imunidade reciproca. Isso se da porque a CRFB®®, art. 150, VI, a, veda aos entes
federativos a instituicdo de impostos sobre patriménio, renda ou servigos uns dos outros.

Embora a personalidade juridica do ente federativo ndo se confunda com a de suas
estatais, quando a hipo6tese de incidéncia tributéria atinge objetivamente uma prestacdo de
servico publico em regime de outorga e sem concorréncia, essa atividade esta objetivamente
alcancada pelas regras de direito publico. Para essas hipoteses de incidéncia, ndo ha pratica de
fato gerador por ser a imunidade constitucionalmente obstativa, protegendo o titular do servigo
(ente federativo), e alcancando o outorgatéario (empresa publica e sociedade de economia mista
que atua em monopolio ou exclusividade). Por outro lado, se a atividade é prestada em regime
de concorréncia, ndo traduzindo prestacdo de servigco publico, mas sim atividade econémica
concorrencial, ndo ha que se falar em imunidade reciproca para tais atividades.

Veja-se entdo que o direito tributario resolve a situacdo do hibridismo, ndo havendo
qualquer incompatibilidade na aplicacdo da imunidade para atividades ndo concorrenciais que
traduzem outorga da execucéo de servigo publico, com devido o afastamento da imunidade para
demais atividades econdmicas, na forma do art. 173, § 1°, Il da CRFB*.

No entanto, para a aplicagdo o regime de impenhorabilidade e de pagamento pela
sistematica de precatdrios, a situacdo ndo pode ser resolvida dessa forma. Isso porque no
sistema de execucao por quantia certa, o objetivo da prestacdo jurisdicional é adotar medidas
coercitivas para a satisfacdo de um crédito. Diferentemente do processo de conhecimento (em
que a tutela jurisdicional visa a revelagdo do direito), na execucdo o que se busca € sua
efetivacdo material, substituindo-se a vontade do executado pela do Estado-Juiz, alcangcando e
sujeitando seus bens, presentes e futuros, ressalvadas as restrices legais — art. 789 do CPC*.,

Alexandre Camara®? traduz a execucdo como atividade processual de transformacéo
da realidade pratica para fazer com que aquilo que deve ser, seja. E, como aquilo que deveria
ser ndo o € por ato voluntario de quem deveria fazer ser, a execucdo € um meio de forcar as
coisas a serem. Trata-se entdo de uma agressdo patrimonial licitamente promovida pelo estado

para a satisfacdo material daquele que ndo teve sua pretensdo satisfeita por culpa de outrem.

39 BRASIL, op. cit., nota 5.

40 Ibid.

41 BRASIL, op. cit., nota 27.

%2 CAMARA, Alexandre Freitas. O novo processo civil brasileiro. 2. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Atlas, 2016 [e-
book].



13

No entanto, quando o executado por quantia certa é a Fazenda, faz-se incidir o regime
constitucional de precatdrio e impenhorabilidade, de modo que ela ndo é chamada ao processo
para imediata satisfacdo material, restando inviavel a ado¢do de meios de satisfacdo de crédito
aplicaveis em execucdes por quantia certa contra o particular.

Busca-se com isso a dupla tutela do interesse publico: a) primario, traduzida em uma
definicdo publica de ordem de pagamentos dos credores, garantindo-se o tratamento isonémico
no pagamento®*; e b) secundario, garantindo-se ao Fisco a organizacdo de suas despesas,
mormente diante de principios orcamentarios como o da anualidade e o da programagéo®*.

Quando se trata entdo de empresas publicas estatais hibridas, a solucdo tirada do
tratamento constitucional tributario para incidéncia das regras de direito publico apenas para as
atividades (perspectiva objetiva) ndo parece atender a contento. 1sso porque, como dito, 0
principio da responsabilidade patrimonial imp&e a sujei¢do de todo o patriménio do devedor
aos atos constritivos no processo de execucdo. Desse modo, ndo seria viavel, sob pena de
romper com a prépria ideia de responsabilidade patrimonial, segregar execucdes a partir do tipo
de atividade exercida pela estatal hibrida, pois o patriménio € uno.

Para Pablo Stolze*, o patrimdnio engloba o complexo de direitos reais e obrigacionais
de uma pessoa, ficando de lado todos os outros que nao tém valor pecuniario, nem podem ser
cedidos. E, para Caio Mario, citando Bevilaqua*®, o patriménio é uno, ainda que se possa
destacar e dispor de bens, direitos ou deveres que o compdem em complexidade®’.

Em refor¢co, como ja dito alhures, o STF vem entendendo reiteradamente pela
necessidade de aplicar o regime de direito publico as estatais quando possuem mera forma de
pessoas juridicas de direito privado (integrantes da Administracdo Indireta), mas atuam como
longa manus da entidade federativa que a criou. Nesse aspecto, conjugando-se a jurisprudéncia
com a necessidade de definicdo da forma de se executar uma estatal hibrida, ha de se privilegiar
a incidéncia do regime publico quando da execucdo por quantia certa.

Entender pela aplicabilidade do regime privado contra estatais hibridas imporia a

possibilidade de constricdo direta de seus bens, quer estejam ou ndo afetos a prestacdo do

43 CUNHA, Leonardo Carneiro Coelho. A Fazenda Publica em Juizo. 15. ed. rev., atual. e amp. Rio de Janeiro:
Forense, 2016 2016 [e-book].

4 PISCITELLLI, Tathiane. Direito Financeiro. 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, S&o Paulo: METODO,
2018 [e-book].

%5 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Direito Civil: Parte Geral 1. 19. ed. rev. e
atual. de acordo com o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia e com o novo CPC. Sdo Paulo: Saraiva, 2017 [e-book].
46 BEVILAQUA, Clovis. Teoria Geral do Direito Civil. Campinas: RED Livros, 1999, p. 218.

47 PEREIRA, Caio Mario da Silva, Instituicdes de Direito Civil. V. 1. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001,

p. 248.
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servico publico ou ao exercicio de atividades de imperativo de seguranga nacional, gerando
provavel risco de solucdo da continuidade dessas atividades.

Ademais, haveria a possibilidade de romper com a fixacdo de uma ordem de
pagamento aos credores das estatais, 0 que gerando o aviltamento a isonomia preconizada pela
CRFB/88. Por fim, seria ainda um grande despropdsito impor a tais estatais um regime privado
de execucdo, quando o fundamento de sua existéncia e a finalidade de suas atividades visa a
consecucdo do interesse publico primério e secundéario, de modo que afastar as prerrogativas
fazendarias nesse caso, em privilégio de interesses individuais e privatistas de certos credores
parece ndo se apresentar como uma forma adequada de tutela do bem comum.

E é exatamente por isso que, para fins de execucdo por quantia certa, cuja obrigacdo
estd consubstanciada em condenacdo judicial regularmente proferida, ainda que para as
empresas estatais consideradas hibridas, o Supremo Tribunal Federal*® tem entendimento de
ser aplicavel o regime juridico de direito publico mencionado, garantindo-se aplicacdo dos
regimes atinentes a impenhorabilidade dos bens pertencentes a estatal e ao pagamento das

condenacdes por meio de precatorios.

CONCLUSAO

A verificagdo da importancia do papel das empresas publicas e sociedades de
economia mista no cenario juridico brasileiro como instrumento para o estado ora exercer
atividades tipicamente publicas como prestacdo de servigos essenciais, e ora intervir
diretamente na economia, ndo acompanhou a necessidade de definir, por esse mesmo estado e
desde a origem, o tratamento juridico a ser aplicavel a estes entes que gozam de personalidade
juridica de direito privado, embora integrantes da administracdo publica indireta.

Diante dos fatos sociais desencadeados pela atuacdo de estatais no ambiente
econémico, por vezes, em ambas as frentes possiveis, e sem um diploma definidor de direitos
ou deveres diferenciados, demandou-se dos atores envolvidos nas realizacGes das mais diversas
formas de negdcios juridico a busca da tutela jurisdicional para definir, em quais casos, as
chamadas “prerrogativas fazendarias” deveriam ser afastadas ou aplicadas.

Nesse contexto, o papel do Supremo Tribunal Federal, como guardido da interpretacdo

da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, foi fundamental para apurar com riqueza de

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 1009828 AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO.
Disponivel em:  <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=00027  9939&base
=baseAcordaos>. Acesso em: 24 fev. 2020.
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detalhes as situacGes nas quais as empresas publicas e as sociedades de economia mista
mereceriam tratamento aproximado de Fazenda Publica, com a finalidade de fazer aplicar o
regime constitucional em prol do interesse publico primario.

Essa avaliacdo reverberou em importantes searas do direito, como ocorreu fortemente
na esfera do direito tributério, do direito civil e, em especial, do direito processual, mormente
no que tange ao cumprimento de titulo executivo judicial com obrigagdo de pagar quantia certa.

Nesse espeque, consolidou-se a orientacdo de que, em se tratando de empresa estatal,
sob a forma que fosse, prestadora de servico publico por delegacéo legal do titular (chamada de
outorga), por exclusividade ou monopdlio, deve ela gozar das prerrogativas de pagamento pelo
regime de precatorios e de impenhorabilidade de seus bens.

Diante da existéncia, ndo rara, de diversas estatais criadas inicialmente para um
propésito publico, mas tendo seu objeto social ampliado para permitir a exploracdo de
atividades outras em regime de competicdo com o setor privado, foi necessario dar um passo a
mais em relacdo a orientacéo tradicional, visto que varias discussdes sobre o tema foram levadas
ao Poder Judiciario questionando esse posicionamento diante do hibridismo dessas entidades
integrantes da Administracao publica Indireta.

Foi possivel verificar que, a depender do ramo do direito, 0 STF se posicionou no
sentido de mitigar ou ndo a orientagdo, como por exemplo, em matéria tributaria, pela qual
compreendeu que atividades concorrenciais ndo poderiam gozar de imunidade.

Contudo, especificamente em matéria processual, notadamente no que tange ao
cumprimento de sentenca que condena a empresa estatal a pagar quantia certa, diante da forte
problematica enfrentada no presente artigo, verificou-se que o hibridismo ndo pode ser
obstaculo a aplicacdo das prerrogativas de fazenda publica em favor das estatais, devendo
prevalecer, ainda nesse caso, o regime de direito publico ao privado.

Esse posicionamento busca privilegiar o interesse publico primario, que milita em prol
da coletividade, considerando que, mesmo que haja exploracdo de atividade econémica
concorrencial pelas estatais de atividade hibrida, é certo que o exercicio desta atividade tem por
finalidade maximizar os proveitos econémicos da empresa publica e sociedade de economia
mista, auxiliando no custeio da prestacdo de servigo publico por ela exercida que é, em regra,
menos lucrativa quando ndo deficitaria.

Como resultado direto, a necessidade de aporte direto por parte do tesouro nas empesas
estatais é reduzido, pois esta passa a reinvestir dinheiro que obtém das proprias atividades,

permitindo que os entes federados utilizem o resultado de recolhimento de tributos em outras
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areas. Ademais, garante-se a continuidade da prestacdo dos servigos publicos delegados as

estatais, com maior efetividade e eficiéncia.
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