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VOTO

O Senhor Ministro Flavio Dino (Relator): Inicialmente, rememoro
que, na origem, a Empresa Municipal de Servigos, Obras e Urbanizagao,
ora recorrente, requereu recuperacao judicial diante da grave crise
financeira. Argumentou que o artigo 2% I, da Lei n® 11.101/2005 deveria
ser interpretado sistematicamente e conforme a Constitui¢ao, diante do
disposto em seu artigo 173, § 1% II. Diferenciou as empresas estatais
criadas para prestacdo de servigos publicos daquelas criadas para
exploragao de atividade econdmica stricto sensu. Defendeu que o referido
dispositivo constitucional teria previsto tratamento igualitario entre as
empresas estatais que exploram atividade econdmica stricto sensu e as
empresas privadas ao prever a submissao daquelas ao regime juridico
proprio destas. Concluiu que a vedagao a aplicacao do regime de faléncia
e recuperacao judicial as empresas estatais que explorem atividade
econdOmica stricto sensu geraria diferenciacao injustificavel e tratamento
privilegiado, comprometendo a livre concorréncia.

Como bem apontado pelo Ministro Luis Roberto Barroso na

manifestacao pelo reconhecimento da existéncia de repercussao geral, a
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controvérsia consiste na possibilidade de submissao das empresas
estatais ao regime de faléncia e recuperacao judicial da Lei n® 11.101/2005,
com fundamento no art. 173, § 1°, 1I, da Constituicao, tem sido objeto de
intenso debate na doutrina do direito administrativo, havendo trés

correntes doutrindrias a respeito, a saber:

i) a primeira sustenta a inconstitucionalidade do art.
2°, 11, da Lei 11.105/2005, por afronta o art. 173, §1°, 1II, da
Constituicao, tendo em vista que as entidades
administrativas possuem o0s mesmos direitos que as
empresas privadas, o que incluiria 0 mesmo regime de

insolvéncia;

ii) a segunda defende a interpretacao conforme a
Constituicao do dispositivo, de modo a afastar o regime
falimentar apenas das empresas estatais prestadoras de
servico publico, submetendo as que exercem atividade

econOmica ao regime de faléncia e recuperacao judicial; e,

iii) a terceira corrente afirma a constitucionalidade da
exclusao das empresas estatais do regime falimentar, na
medida em que a extingdo dessas entidades
administrativas somente poderia ocorrer por lei e nao por
decisao judicial de decretagao de insolvéncia.

De acordo com o art. 173, caput, da Constituicdo da Republica, ao
Estado somente é permitido atuar diretamente na economia, com fins
lucrativos, de forma excepcional, em razao dos seguintes fundamentos: i)
imperativo de seguranca nacional, ou ii) relevante interesse coletivo,
conforme definidos na lei.

A Lei n® 13.303/2016, por sua vez, que dispde sobre o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias, no ambito da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, preve, em seu art. 2%, § 1°, que a constituicao de empresa
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publica ou de sociedade de economia mista dependera de prévia
autorizacao legal que indique, de forma clara, o “relevante interesse
coletivo” ou o “imperativo de seguranca nacional”, nos termos do art.
173, caput, da Constitui¢ao Federal.

Nem o constituinte, nem o legislador ordindrio, definiram o que
seria “relevante interesse coletivo” ou “imperativo de seguranca
nacional”, tratando-se, pois, de conceitos juridicos indeterminados,
pertencentes ao género interesse publico, os quais demandam
interpretagao e a valoracao para preencher seu contetido e determinar o
seu alcance.

A doutrina traz alguns exemplos de quando o Estado atua na
economia em razao de relevante interesse coletivo, como para: i) suprir
insuficiéncia da oferta de determinados bens ou servicos; ii) coibir
situagao de monopdlio; iii) implementar a fungdo social da propriedade;
iv) promover o pleno emprego, entre outros.

E por que estiao excluidas as Empresas Publicas e as Sociedades de
Economia Mista na Lei 11.101/2005?

A Lei n® 11.101/2005, que regula a recuperagao judicial, extrajudicial
e a faléncia do empresario e da sociedade empresaria, preve,
expressamente, em seu art. 2° e seus incisos, que a lei nao se aplica a: i)
empresas publicas e sociedades de economia mista, e ii) institui¢oes que
exploram atividades consideradas “especiais”.

Constata-se, de plano, que o tratamento diferenciado decorrente da
exclusao de algumas empresas do ambito de incidéncia da Lei n°
11.101/2005 nao se dirige apenas aos entes estatais.

No inciso II do art. 2° da Lei n. 11.101/2005, entendeu o legislador
por excluir do alcance da Lei diversas empresas, das mais diferentes
espécies, vez que estas tém regime préprio de liquidagao ou de execugao
concursal dentro dos proprios institutos legais que as criaram, ou, ainda,
porque, em decorréncia de suas finalidades, nao se poderia proceder a
uma liquidacdo ou qualquer espécie de execucao na forma da Lei

11.101/2005 para a satisfagaio dos seus credores ou daqueles que
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detenham quaisquer direitos originarios dessa relagao.!!!

Do inciso I deste art. 2° da referida Lei, constam as empresas estatais,
que sao pessoas juridicas de direito privado, nos termos do art. 173, §1°,
I, da Constituicao Federal, constituidas, ao menos em grande parte, com
capital do Estado.

De acordo com a doutrina especializada, as crises dessas empresas,
caso submetidas a solugao normal de mercado, poderia acarretar graves
perturbagdes socioecondmicas em razao das atividades exploradas e do
interesse publico envolvido na exploragdo dessas atividades.?!

A especificidade da atuacao das empresas estatais, bem como as
repercussoes economicas de suas crises, “explicaria, de um lado, a alegada
insuficiéncia das normas aplicdveis a atividade empresdria ‘comum’, e, de outro,
a existéncia de sistemas paralelos, em que o Estado-Administracdo, e nio o
Estado-Juiz, se encarregaria de fornecer a adequada tutela legal”Bl,

Ademais, a decretacdo de faléncia de uma empresa publica ou de
uma sociedade de economia mista, que tém como principal socio o
Estado, transmitiria a impressao de faléncia do proprio Estado, o que é
inconcebivel, sendo sempre possivel a superacao das crises das empresas
das quais participa.*!

Especificamente quanto as empresas publicas, entes cuja criagao ¢
autorizada por lei e com capital social integralmente estatal, o Estado,
vestindo-se de roupagem empresarial, intervém no dominio econémico
em segmentos em que o acentuado interesse publico reclama sua atuagao,
de modo que, sendo o capital dessas empresas exclusivamente publico,
nao faria sentido que a forma empresarial prevalecesse sobre a
substancia. Sob esse aspecto, tais entes se aproximam das autarquias e
dos proprios 6rgaos da administracdo direita, e, em razao disso, “ninguém
defende a aplicagio dos institutos disciplinados da LRE”.I°!

Fato é que atuacao estatal na economia deve atender aos parametros
constitucionais previstos no art. 173, caput, de modo que € possivel
chegar-se a conclusao de que, se foi adotado pelo Estado um mecanismo

de atuagao na economia por meio da constituicdo de uma empresa
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publica ou sociedade de economia mista, seja para atender a relevante
interesse coletivo, seja em razao de imperativo de seguranca nacional,
nao pode o Estado-Juiz determinar a retirada do mercado desta empresa,
que foi criada em fungao de interesse eminentemente publico/coletivo.

A existéncia desse tipo de entidade pressupOe necessariamente a
existéncia de interesse publico, nos termos em que preconizado pela
Constituicao Federal, o que retira do juizo falimentar/civel o poder de
sacar do mercado esta atividade por argumentos genéricos de insolvéncia
juridica, o que caberia essencialmente ao Estado-Administracao.

H4 consenso na doutrina de que, em razao da simetria das formas,
para se retirar uma empresa estatal do mercado, haveria a necessidade de
se editar lei especifica, nos termos do art. 37, XIX, da CF/88, para
disciplinar como se daria essa retirada, como se daria o pagamento aos
credores, como se daria a liquidagdo da empresa, entre outros aspectos.

Veja-se, por exemplo, o que ocorreu com a Rede Ferroviaria Federal
S/A (RFFSA), sociedade de economia mista que consolidava diversas
ferrovias regionais, instituida com base na autorizagao contida na Lei n®
3.115, de 16 de marco de 1957, e que foi inativada. A Lei n°® 11.483/2007,
entdo, foi editada para disciplinar o que seria feito com os créditos e com
0 patriménio da empresa estatal, o que corretamente observou, portanto,
a simetria das formas: nasce por lei, morre por lei.

Portanto, pelos motivos acima expostos, meu voto € no sentido de
negar provimento ao recurso extraordindrio com fixacdo da seguinte tese

de repercussao geral:

“E constitucional o art. 22, I, da Lei n® 11.101/2005 quanto a
inaplicabilidade do regime falimentar as empresas publicas e
sociedades de economia mista, ainda que desempenhem
atividades em regime de concorréncia com a iniciativa privada,
em razao do eminente interesse publico/coletivo na sua criagao
e da necessidade de observancia do principio do paralelismo
das formas.”
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E como voto.

Uidem.
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Blidem.



