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RESUMO

Atualmente as estatais tém sido alvo de criticas pela corrupc¢éo e pela ineficiéncia, mas nem
sempre foi assim. As empresas estatais ja tiveram protagonismo no desenvolvimento e
crescimento do Brasil, promovendo industrializacdo e integrando a nacdo. Em paralelo, a
globalizagdo promoveu reflexos na sociedade, na cultura das empresas e no real papel a ser
desempenhado pelo Estado. As estatais passaram a ser cobradas para que tivessem seu real fim
voltado a sociedade, e ndo apenas em seu aspecto formal, razdo pela qual diversas normas sobre
responsabilidade social foram instituidas. O presente artigo busca trazer ao debate essas normas
juridicas juntamente com a reabilitacdo da razao pratica, a partir de um levantamento referencial
bibliogréafico.
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ABSTRACT

Currently, state-owned companies have been the target of criticism for corruption and
inefficiency, but this was not always the case. State-owned companies have played a leading
role in the development and growth of Brazil, promoting industrialization and integrating the
nation. In parallel, globalization promoted reflections in society, in the culture of companies
and in the real role to be played by the State. The state-owned companies began to be charged
so that they had their real purpose turned to society, and not just in their formal aspect, which
is why several norms on social responsibility were instituted. This article seeks to bring these
legal norms to the debate along with the rehabilitation of practical reason, based on a
bibliographic reference survey.
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1 INTRODUCAO

As empresas estatais que contemporaneamente tém sido alvo de polémicas ja
desempenharam papel de grande relevancia para o desenvolvimento do Estado brasileiro, por
ocupar lacunas deixadas pela iniciativa privada, como o setor de infraestrutura, transporte
(aeroportos, portos, rodovias e ferrovias) e servigos basicos de saneamento.

Ndo ha como negar que as empresas estatais tiveram papel fundamental no
desenvolvimento de diversas regides do Brasil, 0 que foi de suma importancia para o
desenvolvimento econdmico nacional, ja& que o territério nacional possui dimensdes
continentais e realidades socioeconOmicas distintas, muitas delas pouco atrativas aos
investimentos privados.

Deve-se considerar o fato de que as empresas estatais foram utilizadas com diversas
finalidades com o passar do tempo. Ora foram criadas com caréater estratégico para alavancar o
setor privado, como ocorreu com as industrias de base, ou em segmentos que ensejam muito
investimento e retorno incerto, mas indispensaveis ao desenvolvimento econémico; porém,
tem-se também a atuacdo de estatais em regime de monopolio em segmentos altamente
lucrativos, como agente interventivo, fato ensejador de iniUmeros debates sobre a necessidade
de privatizacdo desses setores, como as anunciadas intencGes de privatizacdo da Eletrobrés, a
Casa da Moeda, bancos, além do leildo de ativos pertencentes ou sob concessao da Petrobras
(DIEESE, 2018).

Inevitavel considerar que as empresas estatais, ao longo dos anos, passaram a refletir as
mazelas historico-politicas do pais, espelhando, portanto, diversas praticas patrimonialistas

perpetradas no Brasil desde sua colonizacdo. Essas praticas patrimonialistas, revelaram-se de
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forma mais latente no setor pablico, devido a confuséo histérica e sociologicamente gerada
entre 0 que é publico e o que é privado, advindas, dentre outras préaticas, do passado colonialista
de Portugal, em que os bens publicos (terras) eram rateadas e concedidas em beneficios aos
“amigos da coroa”, por meio das chamadas capitanias hereditaria.

Nesse contexto de um passado colonial, verifica-se que a utilizacdo da maquina publica
como se fosse extensdo do patriménio pessoal forjou o modus operandi da administracéo
publica como um todo, e, como tal, também nas empresas estatais, inclusive com maior
intensidade, pelo fato de apresentarem maior flexibilidade diretiva, frente ao regime juridico de
direito privado. Em robusto estudo, Pinto Janior, Camara, Rocha e Brasil (2018, p. 706) que,
apos criteriosa analise de dados das empresas estatais nos anos de 2002 a 2011, concluiram que
“[...] os politicos, de fato, utilizam sua influéncia sobre as estatais para indicar a contratacdo de
empregados em troca de favores politicos”, o que confirma serem as empresas estatais alvo
frequente de indicacgdes politicas de pessoas sem qualifica¢do técnica ou compromissadas com
a eficiéncia e eficécia de suas atividades fim, ndo contemplando a funcéao social que deveria ser
a premissa fundamental da sua gestéo.

Todavia, os efeitos decorrentes de praticas patrimonialistas, ingeréncias, atuacdo em
segmentos nao rentaveis, crises econémicas ciclicas sdo alguns dos fatores que expuseram as
estatais a pratica de corrupgéo.

Apobs a estabilizacdo da jovem democracia brasileira, a sociedade passou a exigir
ponderacdo nos gastos publicos, melhoria na prestacdo dos servicos publicos e, logo, gestdo
eficiente dos recursos. As empresas estatais ndo ficaram de fora desta pauta de reivindicacdes,
sendo alvo constante de exigéncias para que atinjam os fins publicos que nortearam suas
respectivas criacOes. Essas agendas culminaram no aperfeicoamento do sistema normativo
regedor das empresas estatais, impondo padrdes de mudanca cultural pela insercdo de normas
sobre responsabilidade social, compliance e governanga, tendentes ao combate a corrupcao e a
otimizacdao de suas operagoes.

Inclusive, por questbes impostas pelo mercado, especialmente o internacional devido a
globalizacdo, as primeiras estatais impactadas pela necessidade de mudanga foram as
Sociedades de Economia Mista, de capital aberto, face as previsdes regulatorias necessarias
para atuarem no chamado novo Mercado incidente na B3; na sequéncia, foi possivel verificar

os efeitos decorrentes da Lei Anticorrupcdo, do Estatuto Juridico da Empresa Pablica e da
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Sociedade de Economia Mista, bem como o Programa Destaque em Governanga das Estatais,
implementado em 2015 e descontinuado em 2020, que abarcou todas as estatais.

Para demonstrar esse movimento com relacdo a concepcao das estatais e seu papel na
sociedade contemporanea, serd demonstrado alguns efeitos atinentes as desestatizacbes e
privatizacdes, bem como a evolucdo do regramento juridico das empresas estatais, com fulcro
nas normas voltadas a ética, funcéo social e responsabilidade social, tendentes a coibir préaticas

de corrupcéo e a ineficiéncia operativa.

2 ALINGUAGEM REPUBLICANA DA CORRUPCAO.O DESENVOLVIMENTO DAS
EMPRESAS ESTATAIS E SEU PAPEL NA ECONOMIA BRASILEIRA.

O Estado ndo produz riqueza e, portanto, para que seja capaz de atingir seus fins
sociais, faz-se necessario que sua receita advenha, principalmente do patrimoénio dos
particulares, notadamente da cobranca de tributos. Portanto, sendo o particular responsavel pelo
custeio do Estado por meio do pagamento de tributos, é certo considerar que seu or¢camento
provém, em grande parte, da incursdo sobre as atividades econdmicas das firmas, familias e
cidad&os.

Essa conexdo existente entre Estado e economia atrai discussdes que atravessam a
segmentacdo binaria de posicionamentos entre liberalismo e republicanismo no exercicio da
atividade Estatal. De forma bastante sintética, atribui-se ao pensamento liberal favoritismo da
autonomia privada, a defesa das liberdades particulares, a protecdo per se ao livre mercado.
Nesta visdo, o papel do direito serviria, em Gltima instancia, para proteger os particulares das
ingeréncias estatais; como afirma Milton Friedman (1962, p.48) “Governo ¢ necessario para
preservar nossa liberdade, € um instrumento por meio do qual podemos exercer nossa liberdade;
assim, concentrar o poder nas mios de politicos é também uma ameaca a liberdade™?.

Ja no republicanismo “a liberdade dos cidadaos, ndo pode ser propriamente alcangada
nos termos de uma conducdo independente de suas vidas individuais” (NOBRE; TERRA, 2008,
p. 96); assim, se os individuos vivem em sociedade, havendo relagdo de dependéncia mutua,
apenas coletivamente a vontade livre pode ser alcancada, licdes estas defendidas por Habermas
(NOBRE; TERRA, 2008).

! Texto original: Government is necessary to preserve our freedom, it is an instrument through which we can
exercise our freedom; yet by concentrating power in political hands, it is also a threat to freedom.
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Ao assim tratarem a questéo, os atores sociais mobilizam valores e necessidades para
representar a ordem politica, adjetivando os fatos de corrupgéao ou integridade com base em um
conjunto de juizos morais e acordos normativos pre-estabelecidos. Nos termos empregados por
Fernando Filgueiras (2006) “As linguagens ou modalidades de corrupcao significam o modo
como os atores articulam juizos de valor e de necessidade, em face de consensos normativos
que integram a justificacdo racional de normas com sua aplicacao factual [...]”.

Para além da dualidade republicanismo e liberalismo que atravessam as perspectivas
politicas, situando a corrupgdo ndo como ato, mas como poténcia latente da ordem normativa,
na esteira de Fernando Filgueiras (2006), reconhece quatro “linguagens da corrupciao”, que
demarcam circulos de consensos sociais sobre integridade e violagdo a integridade Estatal, a
saber: a republicana, a comunitarista, a autoritativa e a liberal.

A linguagem republicana articula-se com base na fundagdo, consistente no
momento original de ordenacdo da politica, uma vez que ela especifica os termos da boa vida e
de bom governo em face da contingéncia e do conflito; trata-se, portanto, do momento
constituinte originario, no qual se determinou os critérios fundantes de cidadania de acordo com
os valores presentes em uma vida comunitaria. Entre outras consequéncias, tem-se que a
perspectiva de virtude e corrupgao pautada na linguagem republicana constrdi-se com base nas
expectativas comportamentais normativas referidas a um contetdo ético originado nas virtudes

do corpo politico. Ensina-nos Fernando Filgueiras (2006):

Pela linguagem republicana, a corrupgdo é o oposto da idéia de decoro, cuja
consideracdo é a prevaricacdo dos atores que leva a suspensao ou a mudanga
dos principios fundamentais da ordem politica. O decoro é a qualidade que
combina exceléncia do ser com uma natureza distintiva, derivada do bem
viver. A nobreza dos atos € determinante para a vida institucional da repablica,
porque é a partir dela que se deriva a reproducéo do bem viver. Desse modo,
a corrupcéo ocorre, nesta chave do pensamento politico, por uma mudanga ou
suspensdo dos valores do bem viver e do bom governo, proporcionando uma
crescente deslegitimacdo da ordem politica, face a prevaricagdo dos atores.

A linguagem comunitarista e descrita por Filgueiras (2006) como a aluséo a corrupgao
do Estado que toma como premissa a ideia de um sistema cultural. Por esta via, 0 agir
honestamente se d& pelo processo de internalizacdo individual de valores articulado pelo
sistema de cultura. Nesta forma de linguagem, a corrupgédo ocorre quando a via dos costumes,
que reproduzem a existéncia da comunidade mediante a reafirmacéo de uma tradicdo, falha em

entronizar nas consciéncias individuais os padrdes de honestidade.
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Por sua vez, o consenso autoritativo e o consenso liberal ocorrem pela afirmacéo dos
bens externos referentes a ideia de necessidades. O consenso autoritativo, forjado na ideia de
seguranca, implica em padrGes de respeito de cada individuo ao seu semelhante; toda a
justificacdo racional de normas no ambito do consenso autoritativo esta balizada na idéia de
seguran¢a, na medida em que a sociedade politica ¢ formada em funcdo da-se pelas
necessidades que sdo comuns a todos os individuos. O esfor¢co para combater a corrupcéo da-
se pelo respeito a engenharia institucional e a contencdo dos impulsos do homem em seu estado
de natureza.

Jé& a perspectiva do consenso liberal de corrupgao perpassa a ideia de um sujeito moral
como objeto de regulacdo externa, sem qualquer tipo de virtude ou bem que oriente sua acéo
de modo que a “verdadeira esséncia da liberdade ¢ a auséncia de qualquer forma de
constrangimento, consistindo no impedimento por parte dos homens de escolher como deve
agir um individuo”. Neste sentir, um ato de corrup¢do € aquele que rompe com a confian¢a que
alicercou o elo pre-contratual do compromisso dos individuos em exercerem suas liberdades
conjuntamente.

As quatro dimensfes das linguagens da corrupcdo (republicana, a comunitarista, a
autoritativa e a liberal) formam um circulo hermenéutico, que propicia a compreensdo dos
diferentes significados e alcances dos diferentes empregos do termo “corrup¢ao” sobre o Estado
(FILGUEIRAS, 2006). No presente estudo, privilegia-se o uso do termo corrup¢do na
concepcao republicana da linguagem, se a dispensa de, em um ou outro recorte, se recorrer a
outras linguagens mais adequadas, a fim de contemplar a arquitetura global do que se entende

por corrupgao estatal e as expectativas normativas criadas para coibi-la.

3 PROCESSO HISTORICO-SOCIAL DE CONSTRUCAO DO REGIME JURIDICO
DAS EMPRESAS ESTATAIS BRASILEIRAS

A analise especifica da situacdo brasileira possibilita constatar a grande disparidade
econdmica e social vigente. Segundo o Relatério de Desenvolvimento Humano 2021/2022, o
IDH do Brasil em 2021 foi de 0,754 ocupando a 872 posic¢ao no ranking entre 191 paises, cenario
pior do que em 2020, no qual figurava na 862 com indice de 0,758. Desta forma, para reduzir
as desigualdades sociais e regionais entende-se que é preciso que o Estado adote uma postura

republicana, promovendo a redistribuicdo de emprego e renda.
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H4&, porém, obstaculos ao desenvolvimento do Brasil decorrente de legados do seu
passado colonial e escravagista, que implica em desigualdades estruturantes e bloqueios
gerenciais; trata-se de “[...] produto de uma historia de forte intervencdo social e politica,
distorcido em seus mecanismos basicos de funcionamento por uma longa tradicdo clientelista
e autoritaria” (FARIA, 2010, p. 116).

A dificuldade da separacédo entre o publico e o privado, 0 uso e gestdo do patriménio
publico como extensdo de interesses particularistas, favorecendo a ocorréncia de praticas
corruptivas e de favorecimentos pessoais € uma dessas mazelas.

O gestor publico tem a prerrogativa de gerir a coisa publica em um viés republicano,
com intuito de governar por todos e para todos, independentemente dos valores por si
internalizado através do sistema de cultura vigente. 1sso pois, praticas patrimonialistas
inviabilizam a consecucdo das prerrogativas estatais, fato rememorado na histéria brasileira em
que governos davam ao Estado um carater econdmico intervencionista e particularista,
favorecendo individuos ou grupos mais préximos dos centros de poder.

Apesar dos blogueios particularistas internos, a economia e a politica brasileira sempre
sofreram reflexos diretos ou indiretos do mercado internacional; tanto € assim que as empresas
estatais?, hoje alvo de criticas por préticas de corrupcdo e pelo desmonte, ja tiveram papel de
protagonismo no desenvolvimento do Brasil. Em meados dos anos 1940, enquanto o0 mundo
vivenciava os dissabores da Segunda Guerra Mundial, o Brasil, mesmo sem ter se envolvido
diretamente na guerra, também sofria com seus efeitos por ser uma economia ciclica e
dependente.

Neste periodo da histéria do Brasil, as empresas estatais refletiam a preocupacgdo com a
seguranga nacional, bem como, almejavam suprir a caréncia produtiva causada pela guerra e
que impediam principalmente que produtos manufaturados chegassem em solo brasileiro.

Contudo, no final nos anos 1940 do século passado, identifica-se uma crescente de
empresas estatais em segmentos considerados estratégicos, com destaque no setor siderdrgico,
além da necessidade de ocupagdo de “espagos vazios”, e a estatizacdo de empresas falidas que
deviam grandes montantes aos bancos publicos (PINTO JUNIOR, 2013). Nota-se que neste

momento, buscava-se contemplar os interesses publicos, entdo existentes.

2 O termo empresas estatais contempla tanto as Empresas PUblicas quanto as Sociedades de Economia Mista.
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Deve-se considerar que os dois mandatos presidenciais titularizados por Getulio Vargas
ensejaram a criagdo de estatais de muita relevancia até os dias de hoje, como a Vale do Rio
Doce, ja privatizada e a Petrobras. Isso porque, Getulio Vargas enfatizava a necessidade do
Estado assumir papel mais ativo na economia, razdo pela qual investiu na criacdo de estatais
especialmente as ligadas ao setor elétrico, petrolifero e de energia.

Assim, € preciso observar que as estatais tiveram seu periodo de gléria e de ascensao,
tendo sido fundamentais para o desenvolvimento social, politico e econdmico brasileiro,
servindo para impulsionar a economia nacional. Destaca-se que a primeira empresa estatal data
dos anos mil e oitocentos, qual seja 0 Banco do Brasil, cuja criacdo foi concomitante a chegada
da familia real portuguesa no Rio de Janeiro em 18083,

Apbs o fim da Segunda Guerra Mundial, os paises que participaram do conflito estavam
em processo de reconstrucdo, o que ensejava grandes investimentos; de forma concomitante,
também estavam sendo instituidos diversos direitos sociais na Europa e até nos Estados Unidos,
causando reflexos no Brasil, inclusive quanto a adocdo de uma politica econébmica mais
intervencionista, cuja for¢ca motriz ndo se alicer¢ava apenas na “mao invisivel” do mercado,
mas também em impulsos oferecidos pelo préprio Estado nacional. Neste sentido Wolfgang
Streeck relembra “[...] que um Estado de bem-estar em expanséo, o direito dos trabalhadores a
livre negociacdo coletiva e a garantia politica do pleno emprego, subscrita por governos que
faziam amplo uso do instrumental econdomico keynesiano” (STREECK, 2012, p.40).

As politicas econémicas apos a crise de 1929 (Bolsa de valores de Nova lorque) e a
grave recessdo pos-segunda guerra mundial alicercaram-se nas licbes de John Maynard Keynes,
focada em uma economia de mercado regulada, Estado de bem-estar pautado em programas de
inclusdo social e por sistema de financiamento previdenciario inter-geracional, pautando-se no
principio da solidariedade. Neste sentido, o Estado atua como redutor de incertezas, criando
condicdes para investimento e controle da economia, estabelecendo regulacGes adequadas e
controles mais efetivos pelos mercados, de modo a impulsionar mais investimentos privados e
intervir na instabilidade e incerteza inerente ao livre mercado (FARIA, 2017).

No Brasil observa-se nos governos uma predominancia da concepcdo keynesiana, que
se evidencia com maior clareza nos governos que mais promoveram investimentos na criagdo

de empresas estatais e na execucdo de obras publicas..Ha de se recordar, ainda, o carater

% 0 Banco do Brasil criado em 1808, foi extinto em 1929, tendo ressurgido como empresa privada em 1853
(Schirato, 2016).
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protecionista e monopolista das politicas econdmicas adotadas pelo governo brasileiro no inicio
do século passado, tendo em vista a existéncia de restricdo para atua¢do de multinacionais em
territorio nacional.

Também no periodo de ditadura militar, entre os anos de mil novecentos e setenta e
inicio dos anos mil novecentos e oitenta, houve a expansdo de criagdo de um grande nimero de
estatais, 0 que promoveu grande crescimento econdmico pela exploragéo de atividades de
infraestrutura, inclusive em locais anteriormente inexplorados (rodovias, ferrovias, barragens,
p. ex), tanto que o periodo ficou conhecido como “milagre econdmico”. Na ocasiao, o Brasil
vivenciava um regime ditatorial, assolado pela recessdo econémica e o Governo da época
iniciou o0 processo de abertura do mercado a industrias ndo nacionais, visando superar as
mazelas de uma industrializacdo tardia..

Neste diapasdo, as empresas estatais ainda foram fundamentais para exploracdo de
segmentos que a iniciativa privada ndo tinha interesse, devido ao alto custo ou a baixa
lucratividade, mas também foi responsavel por levar bens e principalmente servicos a lugares
extremos do territério nacional.

Neste periodo, o fenbmeno da globalizacdo comecava a expandir os seus efeitos,
exarando reflexos nas searas econémica, politica, social e até sobre a soberania dos Estados por
causar influéncia em sua produgdo normativa.

Os investimentos publicos continuaram, ja que a economia brasileira estava pujante, os
investidores brasileiros também estavam apostando no desenvolvimento, havia grande oferta
de emprego e a arrecadacdo estava em alta. Com isso as empresas estatais também foram
impulsionadas, mas suas atividades ficaram adstritas ao que se convencionou chamar de
indUstrias necessarias a manutencdo da seguranca nacional, como Embraer, Correios, Telebras
e Eletronuclear, merecendo destaque o fato de que neste periodo as maiores obras de
infraestrutura foram construidas, bem como a Usina de Itaipu, responsavel pela producéo de
energia de quase todo territorio nacional. Com base nesse cenério foi criada em 1979, a
Secretaria de Controle de Empresas Estatais — SEST, com o fim de controlar os recursos e
gastos das estatais.

Nem s6 de bons ventos caminhou a economia brasileira, podendo-se verificar que os

anos mil novecentos e oitenta foram dificeis para economia, com o0 aumento das despesas
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publicas, da divida publica* e explosio da inflagdo, revelando também um momento relevante
de transicdo politica, ja& que em 1985, com o movimento das “Diretas J4”, a democracia foi
sendo implementada novamente.

A propria Constitui¢do Federal de 1988, conhecida como “Constituigao Cidada”, previu
algumas atividades e servicos tidos como exclusivas ou a serem exploradas em carater de
monopolio pela Unido. N&o obstante, seja em carater originario ou por meio de emendas
constitucionais, a possibilidade de exploracdo direta pelo Estado ou mediante concesséo,
permissao e até autorizacao.

A crise econdmica ainda estava muito presente, no inicio dos anos mil novecentos e
noventa, e os inumeros direitos sociais previstos na Constituicdo Federal, passaram a ser vistos
como custos e 0 governo precisava dar conta de estancar a divida publica e estabilizar a

economia para que o pais voltasse a crescer, ja que:

As politicas de ajuste sdo, antes de tudo, reagdes quase desesperadas frente a
uma situacdo econdmica e socialmente insustentavel. Trata-se de deter a
qualquer custo processos hiperinflacionarios que transbordam as
possibilidades dos instrumentos ordinarios de intervencdo publica na
economia, acarretando inclusive riscos certos de confronto sociais ou crises
politicas. (FARIA, 2010, p.119)

Varias medidas que j& vinham sendo tomadas desde os anos mil novecentos e sessenta
foram intensificadas, como a adocdo da inflagdo, mas dessa vez em niveis exorbitantes, cujo
efeito de contensdo da divida da-se em decorréncia dela ser um ativo nominal, com valor
prefixado e ndo influenciado pela inflagéo, significando que com esta politica, o valor da divida
acaba sendo reduzido (PIKETTY, 2013).

Outra tentativa de solucionar o problema, foi a emissdo de papel moeda, que também
ndo surtiu os efeitos desejados, 0 aumento da tributacdo foi uma outra saida, mas ainda assim,
tanto a economia quanto as politicas governamentais e estatais ficaram estagnadas, fazendo
com que as empresas estatais também ndo recebessem investimento. Paralelamente a isso, 0s
bancos estaduais estavam em colapso, ja que foram utilizados para socorrer os Estados que

estavam afundados em dividas, o que acabou por abalar o sistema financeiro nacional.

4 O aumento da divida pablica consolidou-se com o Governo JK, devido aos gastos astronémicos advindos com a
construcdo de Brasilia e seu plano de metas. Desde entdo a divida publica foi aumentando, mas tornou-se um
problema real quando a economia parou de crescer e a recessdo se instalou.
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Ainda que as discussoes sobre a revisdo do papel do Estado tivessem integrado a pauta
dos paises da América Latina ainda na década de oitenta, com intuito de promover reformas
voltadas a abertura econémica e a reducao ou fim dos monopolios estatais, deve-se considerar
que no Brasil essas discussdes apenas se intensificaram no inicio da década de noventa,
viabilizando o PND- Programa Nacional de Desestatizacdo, tido como sendo o primeiro
programa nesse sentido e que fora promovido pelo entéo Presidente Fernando Collor de Mello,
por meio da Lei n®8.031, de 12 de abril de 1990.

Porém, a necessidade em se resolver problemas financeiros do Estado ainda perdurava,
além de toda influéncia econdmica externa, as praticas clientelistas e patrimonialistas ainda
persistiam em manter-se presentes na estrutura do Estado e das Estatais, ja que a reforma
burocratica iniciada em 1936, tendo sido promovida por Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes
(BRESSER-PEREIRA, 1996), ndo logrou o éxito esperado, ja que a padronizacdo e
normatizacdo de procedimentos tornou a estrutura morosa, ineficiente e cara, além de
possibilitar a permanéncia do patrimonialismo, situacfes que acabaram por sinalizar a
necessidade de um novo modelo de administracdo publica, antes mesmo da finalizagdo da
implantacdo do modelo burocratico.

Somente em 1994, com o advento do Plano Real, é que a economia brasileira comecou
a eshocar sinais de estabilizacdo e reestruturacdo econdmica, conseguindo combater a inflagdo
e conter a taxa de juros, a competitividade das empresas nacionais foram intensificadas, as
empresas privadas voltaram a crescer, diversas multinacionais intensificaram suas operacoes
em solo brasileiro.

E, diante do cenario de estabilidade econdmica proveniente do Plano Real, em 1995
iniciou-se a chamada Reforma da Administracdo Publica, que em 1998 foi implementada
formalmente por meio da Emenda Constitucional n°® 19/1998, que teve o escopo de implantar a
Administracdo Gerencial. Porém, um pouco antes, em 1997 mas ja fruto dessa mudanca de
perspectiva da Administracdo Publica, foi editada a Lei n® 9.491/1997, revogando a Lei n°
8.031/1990, que instituira 0 PNE- Programa Nacional de Desestatiza¢cdo mas com ela mantendo
muita similaridade.

O artigo 1° da Lei 9.491, de 9 de setembro de 1997, elenca os objetivos fundamentais

da Lei nos seguintes termos:
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Art. 1° O Programa Nacional de Desestatizacdo -PND tem como objetivos
fundamentais:

I- reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

I1- contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor publico, especialmente
através da melhoria do perfil e da reducéo da divida pablica liquida;

I11- permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV- contribuir para reestruturacdo econémica do setor privado, especialmente
para a modernizagdo da infra-estrutura e do parque industrial do Pais,
ampliando sua competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos
diversos setores da economia, inclusive através da concessao de crédito;

V- permitir que a Administracdo Publica concentre seus esforcos nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucdo
das prioridades nacionais;

VI- contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do
acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da democratizagdo da
propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa.

Salutar considerar, que o dispositivo em comento reposiciona o papel do Estado na
Economia, especificando que as privatizacdes tém o propdsito de diminuir a divida publica,
mas que a Administragdo Publica concentre seus investimentos e atuacdo em setores que de
fato sejam prioridades, ou seja, que pertencam ao escopo publico, deixando de atuar em
segmentos tipicos da iniciativa privada em que explicita ter atuado indevidamente.

Diante de tal previsibilidade normativa, diversas Instituicbes financeiras e empresas
exploradoras de atividade econdmica foram vendidas a iniciativa privada, cabendo citar a titulo
de exemplo Vale do Rio Doce, da Embraer, sendo que outras como a Petrobras e Banco do
Brasil, tornaram-se Sociedade An6nimas e tiveram parte de suas acdes comercializadas na
Bolsa de Valores, assim como ocorreu com empresas estatais prestadoras de servi¢os, como o0
setor de telecomunicacges, deixaram de ser monopélios estatais e tiveram sua prestacdo dadas
em regime de concessdes para a iniciativa privada, na maioria delas multinacionais,
pertencentes a conglomerados econdémicos transnacionais.

Lembrando que politicas de privatizacdo e desestatizacdo costumam ser utilizadas para
reduzir a divida publica (PIKETTY, 2013), e no Brasil a venda desses ativos teve esses
propdsitos®, a despeito de severos estudos do DIEESE em contrario.

Por fim, cumpre recordar que, no atual panorama normativo das empresas estatais,

poderdo realizar a prestacdo de servicos publicos, quanto a exploracdo de atividades

® Ainda que se questione a lisura de como efetivamente as privatizacoes e desestatizacdes ocorreram, a justificativa
para tal procedimento deu-se com fulcro na injecéo de recursos nos cofres publicos.
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econdmicas. As estatais exploradoras de atividade econémica, atuam no setor tipico da
iniciativa privada, e apenas de forma complementar, por raz6es de relevancia é que podem vir
a ser executadas pelo Estado. Apenas as prestadoras de servigcos publicos executam servigos
pertinentes ao papel do Estado (BANDEIRA DE MELLO, 2012). A excepcionalidade de
exploracdo de atividade econdmica pelo Estado consta da redacgéo do artigo 173 da Constituigéo
Federal, que giza:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo
direta de atividade econémica pelo Estado s6 ser& permitida quando necessaria
aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

O Estatuto Juridico da Empresa Publica e da Sociedade de Economia Mista, instituido
pela Lei n® 13.303/16, que entrou em vigéncia no dia 30 de junho de 2016, reforca o carater

excepcional de estatais voltadas a exploracao de atividade econdmica, conforme verifica-se:

Art. 22 A exploragdo de atividade econdmica pelo Estado sera exercida por
meio de empresa publica, de sociedade de economia mista e de suas
subsidiérias.

§ 12 A constituicdo de empresa publica ou de sociedade de economia mista
dependera de prévia autorizacao legal que indique, de forma clara, relevante
interesse coletivo ou imperativo de seguranga nacional, nos termos
do caput do art. 173 da Constituicdo Federal.

Com fulcro nos dispositivos acima, atualmente ndo é mais possivel que o Estado crie
empresas publicas voltadas a exploracdo de atividade econémica sem que haja claramente
interesse publico ou que seja necessario a imperativo de seguranca nacional, com o fim de fazer
com que o Estado foque em executar suas atividades fim, qual seja a consecucao de atividades
de interesse publico.

Apesar das privatizacGes, das desestatizacOes, e da impossibilidade em se criar novas
empresas publicas exploradoras de atividade econdmica, salvo interesse coletivo e seguranca
nacional, muitas empresas publicas e sociedades de economia mista ainda permanecem na
propriedade da Unido, dos Estados, Municipios e do Distrito Federal.

Porém, a coletividade tem pugnado por mudancas de paradigma tanto com relagéo as
estatais, mas também com relacdo as empresas privadas, no sentido de que suas a¢des sejam

voltadas a praticas socialmente responsaveis.
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4 A OBRIGATORIEDADE LEGAL DE ADOCAO DE PRATICAS SOCIALMENTE
RESPONSAVEIS NA GESTAO DAS EMPRESAS ESTATAIS E A REABILITACAO
DA RAZAO PRATICA

As empresas estatais situam-se hodiernamente mais proximas da fronteira social; ainda
que permanecam sendo empresas e, como tal, ostentam a finalidade de produzir lucro e riqueza,
ndo abandonam as razdes fundantes de sua existéncia que € a de satisfazer uma necessidade
social ndo disponivel as atividades privadas. Isso significa que ndo ha espaco normativo que
autorize empresas estatais serem utilizadas para contemplacdo de interesses individuais ou
politico-partidarios.

Ainda gue pressionada por agentes que buscam afetacdo de seus proprios interesses, um
arcabouco normativo foi criado para se exigir do Estado, das empresas estatais e até das
empresas privadas uma mudanca em sua forma de atuacdo, que implica na satisfacdo de
interesses coletivos e a adogdo de praticas socialmente responsaveis.

Responsabilidade social e funcdo social s&o invocados na linguagem normativa e
cotidiana para se referir a esse acordo de vontades coletivas sobre 0 modo de atuacdo da gestdo
publica. Ha de esclarecer que ndo sdo expressdes sinbnimas.

Isto porque, enquanto a responsabilidade social esta ancorada na perspectiva da ética e
da moral, a funcéo social esta relacionada ao direito, possuindo uma forca coativa, que impde
uma obrigatoriedade normativa distinta da obrigacdo ética e moral. Portanto, o direito tem por
fim estipular um telos que devera ser alcancado pelo agente em sua acdo, e para cumpri-lo
poderad determinar os meios que serdo utilizados, ndo se tratando de compromisso ético ou
moral.

Por sua vez, a responsabilidade social, apresenta obrigacdes que sdo impostas e
norteadas com base nos valores partilhados em uma determinada sociedade e, também, por
principios que valorizam o respeito aos direitos fundamentais dos individuos, ndo havendo
determinacdo prévia para alcancar fins propostos juridicamente.

Mesmo que a necessidade de mudanca por parte dos individuos que formam a vontade
coletiva tenha iniciado em razéo da afetacdo de seus proprios interesses pessoais, ndo ha como
negar que a necessidade por mudanga seja um processo irreversivel, indo além do mero
cumprimento da lei, de contemplacdo dos fins sociais, ja que a preponderancia da-se pela

contemplacédo de praticas socialmente responsaveis.
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Ao considerar o proposito de criagdo das empresas estatais e a discrepancia verificada
na forma como desempenham concretamente seu papel, constata-se um desvirtuamento
completo tanto de carater normativo, quanto ético ou moral, ja que a finalidade do Estado e das
empresas por ele criadas consiste na defesa de interesses coletivos, em bem-estar social. Para
analisar o papel efetivamente desenvolvido pelas empresas estatais e sua evolugdo frente as
necessidades sociais e a adogdo de préaticas socialmente responsaveis, utilizar-se-a a reabilitacdo
da razdo pratica proposta por Jurgen Habermas, com base em seus usos pragmatico, ético e
moral da razé&o.

Considere assim, que as empresas privadas, costumam pautar sua atuacéo voltadas ao
lucro e a eficiéncia, sem preocupacdo com a ética ou com valores, esse agir egocéntrico,
caracteriza o uso pragmatico da razdo. Entretanto, essa forma de agir vista nas empresas
privadas, ndo se verifica de forma tdo clara nas empresas estatais, primeiro porque as estatais
ndo objetivam lucro de maneira direta e também porque o propdsito de sua criacdo deve estar
atrelado a fins publicos, a contemplacao de interesses sociais.

Ocorre, que mesmo que os fins sociais e normativos determinados para as Estatais sejam
0s publicos, eles acabam ndo acontecendo como deveriam, ja que os agentes publicos ou as
determinac6es politico-partidarias que estdo no poder, acabam por desvirtuar muitas vezes seus
objetivos, e o reflexo deste tipo de conduta se materializa na falta de universalidade, qualidade
e alto custo no produto final.

Com base neste agir, ndo somente os fins precipuos das estatais deixam de ser
alcancados como também, ndo se constata preocupacdes de ordens éticas ou morais.

Ao considerar que as préaticas socialmente responsaveis deveriam estar implicitas nas
atividades desenvolvidas pelas empresas estatais, devido ao fato de desenvolverem uma funcgéo
de Estado e ndo de governo, sua utilizacdo para fins pessoais deveriam ser rechacadas.

Assim, ao se realizar um paralelo entre 0 uso da razéo feito pelas empresas privadas e
pelas empresas estatais, constata-se que as estatais por sua natureza ja deveriam estar em um
patamar superior ao das empresas privadas, face a premissa da origem de sua constituicao,
pautando-se no ideario do que é bom para todos, na universalidade, na busca pela justica, sem
que houvesse a necessidade de edicdo de normas complementares tendentes a balizar suas
acoes.

Nessa perspectiva, pode-se considerar que as empresas privadas devem seguir normas

para nortear suas ag0es, normas essas voltadas a adocdo de valores, fazendo com que
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considerem a preservacdo do meio ambiente, que preconizem pelo uso da boa-fé com seus
stakeholders, cumprindo os preceitos do Cédigo de Defesa do Consumidor, agindo em prol da
comunidade, ocasido em que poderia-se vislumbrar o uso ético da razdo prética.

O uso ético da razao prética, exige essa mudanca comportamental, pois mesmo que 0s
valores ndo sejam universais, ja € possivel ir além dos “muros” da empresa, certamente que
muitas empresas ja passaram a agir além do que exige o sistema normativo por perceberem que
ha uma latente preferéncia do consumidor, tornando-as por conseguinte mais lucrativas.

Com as empresas estatais é diferente, desde sua constituicdo elas ja deveriam atuar com
base no uso moral da razdo prética, por preconizarem pelo bem de todos, pela melhor
distribuicédo de riquezas, pela busca por valores de forma espontanea, pela consciéncia de que
todos serdo beneficiados, dando um caréater universal, pautado pela justica, ja que racionalmente
deveria buscar contemplar a necessidade de todos os individuos, independente de seus valores
ou crencas.

Porém, os fins que deveriam ser alcancados pelas estatais acabaram sendo desvirtuados
pela acdo dos agentes publicos, especialmente pelas préaticas patrimonialistas arraigadas em sua
estrutura, fazendo com que sociedade passasse a clamar por mudancas, que foram impostas por
meio do sistema normativo, ou seja, a edicdo de normas tiveram o0 escopo de modular um
comportamento que deveria ser nato.

Com analise das normas tendentes a balizar os comportamentos das empresas estatais,
objetivando a recuperacdo da origem basilar de sua criacdo, pode-se mencionar as praticas de
governanca corporativa, exigida pela entdo Bovespa, hoje B3, para as Sociedades Andnimas de
capital aberto, e depois a positivacdo de diretrizes para todas as estatais de todas as esferas por
meio da Lei 13.303/16, que em seu artigo 6° estabelece:

Art. 6° O estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e de
suas subsidiarias devera observar regras de governanga corporativa, de
transparéncia e de estruturas, praticas de gestdo de riscos e de controle interno,
composi¢do da administragdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua
protecdo, todos constantes desta Lei.

O artigo 12, Il também da Lei n 13.303/16, segue tratando sobre governanca

corporativa:

REVISTA JURIDICA da UniFil, Ano XIX - n° 19 ‘;

265



Art. 12. A empresa pUblica e a sociedade de economia mista deverdo:

[...]

Il - adequar constantemente suas praticas ao Codigo de Conduta e Integridade
e a outras regras de boa pratica de governanga corporativa, na forma
estabelecida na regulamentacédo desta Lei.

[.]

A governanga corporativa tem como objetivo “dar seguranga aos investidores, facilitar
0 acesso ao capital e reduzir o custo de sua captagdo” (BARBIERI; CAJAZEIRA, 2016, p.168),
para isso a boa governanga deve pautar-se em uma “gestdo essencialmente livre de abusos, de
corrupcao e decisdes temerdrias por parte dos dirigentes dessas sociedades, com o objetivo de
assegurar os interesses de todos os acionistas” (BARBIERI; CAJAZEIRA, 2016, p. 168).
Com base nessa premissa, as Sociedades de Economia Mista®, que possuiam capital
aberto, antes mesmo da vigéncia da Lei 13.303/16 ja haviam adotado as préaticas de governanca
corporativa para poderem comercializar suas agdes na B3. As praticas de governanga consistem
em transparéncia, equidade para com os sécios, prestacdo de contas, responsabilidade
corporativa, inclusive devera publicar anualmente os custos advindos com atividades
filantropicas e de responsabilidade social (BARBIERI; CAJAZEIRA, 2016).
O papel do direito para fazer com que as estatais cumpram seus propésitos de forma
efetiva, vai além das préaticas de governanca corporativa, ja que a Lei n°® 13.303/16, dispGe de
forma especifica sobre a funcdo social das estatais e a adogdo das praticas socialmente

responsaveis em seu artigo 27, nos seguintes termos:

Art. 27. A empresa pUblica e a sociedade de economia mista terdo a fungdo
social de realizagdo do interesse coletivo ou de atendimento a imperativo da
seguranca nacional expressa no instrumento de autorizacdo legal para a sua
criacao.

§ 12 A realizagdo do interesse coletivo de que trata este artigo devera ser
orientada para o alcance do bem-estar econémico e para a alocagdo
socialmente eficiente dos recursos geridos pela empresa publica e pela
sociedade de economia mista, bem como para o seguinte:

I - ampliacdo economicamente sustentada do acesso de consumidores aos
produtos e servigos da empresa publica ou da sociedade de economia mista;
Il - desenvolvimento ou emprego de tecnologia brasileira para producéo e
oferta de produtos e servi¢os da empresa publica ou da sociedade de economia
mista, sempre de maneira economicamente justificada.

® As Sociedades de Economia Mista sdo obrigatoriamente constituidas na forma de Sociedade Andnima, de forma
que as Sociedades de Economia Mista que comercializam suas agdes na Bovespa como a Petrobrés e o Banco
do Brasil precisam adotar praticas de governanga corporativa.
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§ 22 A empresa publica e a sociedade de economia mista deverdo, nos termos
da lei, adotar praticas de sustentabilidade ambiental e de responsabilidade
social corporativa compativeis com o mercado em que atuam.

§ 32 A empresa publica e a sociedade de economia mista poderdo celebrar
convénio ou contrato de patrocinio com pessoa fisica ou com pessoa juridica
para promocao de atividades culturais, sociais, esportivas, educacionais e de
inovacdo tecnologica, desde que comprovadamente vinculadas ao
fortalecimento de sua marca, observando-se, no que couber, as normas de
licitacdo e contratos desta Lei.

Este dispositivo evidencia a preocupacédo do Estado com o papel a ser desempenhado
pelas Estatais, que diferentemente das empresas privadas tem em sua esséncia a necessidade de
prezar pelas praticas socialmente responsaveis, além da ética, ou de valores, mas com base na
moral, exarando uma nitida preocupa¢do com a sociedade, seja através da preservagdo do meio
ambiente, quanto da busca pela universalidade de acesso aos produtos e servicos por parte dos
consumidores, com boa fé, visando o bem estar da comunidade, dentre outras.

Por 6bvio que ao considerar o papel precipuo que as Estatais deveriam desempenhar
quando da sua criagéo, e que deveria estar em sua esséncia, a edi¢cdo de normas para positivar
seu agir seria desnecessaria, ja que suas acGes deveriam espontaneamente nortear-se para esse
fim, caracterizando o uso moral da razao pratica.

O uso moral da razdo prética esta atrelado a realidade comunitaria, ao pensar social, a
ideia de justica, voltado ao entendimento matuo, ao ideal universal, evidenciando exatamente

aquilo que se propde com as atividades desempenhadas pelo Estado.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Evidente que o Estado brasileiro assim como os demais paises do mundo enfrentou
processos de grande desenvolvimento econémico, que fizeram com que a arrecadacdo
crescesse, que as empresas estatais se desenvolvessem, com que grandes obras publicas fossem
realizadas, mas como o capitalismo também é suscetivel a crises, o Brasil também vivenciou
periodos de grande estagnacao econémica, de austeridade e de aumento da divida publica.

Desta forma, verificou-se nas agdes estatais promovidas pelos governos uma grande
influéncia de situagdes externas, como a Segunda Guerra Mundial, que foi a mola propulsora
para criacdo de empresas estatais no Brasil com o fim de suprir crise de abastecimento.

N&o obstante, verificou-se nos governos brasileiros uma tendéncia intervencionista,
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com o fim de tentar manter todos os acontecimentos sob o seu controle, além de em momentos
de crise adotarem uma postura keynesiana para aumentar a quantidade de obras publicas e de
empresas publicas, com o fim de gerar mais empregos, estimular a iniciativa privada e fazer
com gue a economia de desenvolva, mas muitas vezes, o legado dessas a¢Ges foi 0 aumento da
divida puablica.

As empresas estatais, foram instrumentos de grande valia para o Estado brasileiro j&
que foram capazes de suprir producdo em momentos de desabastecimento, também foram
responsaveis por levar servigos publicos as regides mais longinquas do territorio, também foram
capazes de atrair a iniciativa privada para o desenvolvimento de atividade econdmica.

Entretanto, com o passar do tempo as empresas publicas que se dividiam em
prestadoras de servigos publicos e exploradoras de atividade econdmica, tornaram-se
ineficientes por falta de investimentos em desenvolvimento tecnoldgico, mas também por
abrigarem pessoas sem compromisso com suas atividades ou com o Estado, deturpando os fins
publicos, aumentando o custo e reduzindo a produtividade, encarecendo o produto final com
qualidade insatisfatoria.

Paralelamente a isso, as crises econdémicas pelas quais o Brasil passou, especialmente
no inicio dos anos noventa, foram essenciais para o contexto da Administracdo pablica, ja que
em razdo da grande recessdo econémica e do déficit publico, além dos mecanismos tradicionais
como inflacdo, emissdo de papel moeda, aumentos de impostos e medidas de estabilidade,
houve também logo apds a institui¢do do plano real, um grande movimento de desestatizacdo e
privatizacdo de empresas estatais, com o fim de haver uma injecdo de recursos nos cofres
publicos para contencdo do déficit publico.

Assim, as empresas estatais prestadoras de servi¢os publicos passaram a ser
desestatizadas, ou seja, a prestacao de servigos publicos foram transferidos a iniciativa privada,
mas o Estado continuou em seu controle, através das agéncias reguladoras, enquanto que as
instituicOes financeiras e as empresas estatais exploradoras de atividade econdmica foram
privatizadas.

Ao analisarmos o papel precipuo das empresas estatais e 0 papel que efetivamente foi
desempenhado por elas no decorrer do tempo, verifica-se que na maior parte do tempo elas ndo
foram capazes de atender as finalidades publicas a que estavam destinadas, razéo pela qual para
sobreviverem no mercado, tornando-se de certa forma estaveis, competitivas e atendendo a

interesses publicos, diversas medidas normativas foram tomadas.
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Isso porque, a sociedade brasileira e as pressoes internacionais passaram a exigir da
empresa estatal o cumprimento de sua finalidade principal, ja que também estava sendo cobrado
das empresas privadas uma mudanca em sua atuacdo, ja que o entendimento contemporaneo
da-se no sentido de que as empresas sdo elementos sociais.

Desta forma, a Constituicdo Federal restringiu a criacdo de empresas publicas
exploradoras de atividade econémica, assim como a B3 passou a exigir das Sociedades
Andénimas de capital aberto, que é o caso de algumas Sociedades de Economia Mista como a
Petrobras, a adocao de praticas de governanca corporativa para comercializar suas acées, bem
como em junho de 2016 entrou em vigéncia o Estatuto Juridico das Empresas Publicas e da
Sociedade de Economia Mista, que passou a exigir das mesmas a adocdo de praticas
socialmente responsaveis.

Para demonstrar a atuacdo das empresas estatais, considerando sua finalidade precipua
e as formas como agem, foi utilizada a reabilitacdo da razdo pratica proposta por Habermas,
com o fim de analisar 0s usos pragmatico, ético e moral da razéo.

A adocdo de praticas socialmente responsaveis € essencial, ja que pauta-se na adogédo
de valores, com base na ética e até na moral, destinada a preservacdo do meio ambiente, que
tem carater universal, e pauta-se até em questdo de justica, possibilitando a manutencdo do
homem na Terra, bem como visa atuagdo com base na boa-fé, no respeito aos colaboradores,
consumidores e a concorréncia, estimulo a préaticas esportivas e preocupacdo com a qualidade
de vida do entorno.

Assim, pretende-se que as empresas estatais auxiliem efetivamente o Estado na
consecucdo de seus fins publicos, pautando-se nas préaticas socialmente responsaveis, indo além
do que a legislacdo preleciona, que os tracos patrimonialistas sejam abolidos, possibilitando a

perpetracdo em busca pelo uso moral da razao pratica.
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