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“Contra a Justica da revisdo do salario-minimo se desencadearam os odios.

Quis criar liberdade nacional na potencializagdo das nossas riquezas através da
Petrobras; mal comeca esta a funcionar, a onda de agitacdo se avoluma. A
Eletrobras foi obstaculada até o desespero. Nao querem que o trabalhador seja livre.
N&o querem que 0 povo seja independente.”

A Carta-Testamento
Getulio Vargas
(24/08/1954)



RESUMO

O processo de privatizagdo de estatais brasileiras teve seu auge na década de 90
retomado com mais forca apds a queda da presidenta Dilma Rousseff em 2016.
Decorre da orientagéo politica neoliberal do Consenso de Washington, que defende a
liberalizacdo da economia. No entanto, criticas recaem sobre esse processo no Brasil,
como a auséncia de um debate em escala nacional a respeito, a falta de uma politica
de planejamento e na auséncia de legislacdo o poder judiciario contribuir para
normalizar tal situagcdo. Esse artigo visa demonstrar tal atuacdo, além de confrontar
alguns argumentos presentes nas decisfes dos magistrados. Para tal, fez-se analise
critica do julgamento cautelar da ADI 5624, e pesquisa sobre a interferéncia estatal
na economia em outras nacdes. De modo a confrontar a base argumentativa de alguns
votos dos ministros do STF. Como resultado a pesquisa conclui que diferentemente
do que o senso comum faz crer a ferramenta de criacdo e gestéo de estatais nos mais
diferentes ramos da economia é pratica comum entre boa parte das nacdes. Além
disso, que as decisdes de alguns ministros do STF do caso em discussao vao de
encontro ndo ao que a prevé a Constituicdo, mas aos interesses daqueles que tem
uma visdo de mundo especifica. Por fim, levantar tal discussdo na sociedade
envolvendo a academia, sociedade civil organizada e poder judiciario se mostram
mais que necessarios.

Palavras-chave: Privatizacéo; Estatais; Lei das Estatais; Decisdes juridicas; Economia
politica



ABSTRACT

The process of privatization of Brazilian state-owned companies had its peak in the
1990s, which resumed with more force after the fall of President Dilma Rousseff in
2016. It stems from the neoliberal political orientation of the Washington Consensus,
which defends the liberalization of the economy. However, criticisms fall on this
process in Brazil, such as the absence of a debate on a national scale about it, the
lack of a planning policy and the absence of legislation, the judiciary helps to normalize
this situation. This article aims to demonstrate such performance, in addition to
confronting some arguments present in the judges’ decisions. To this end, a critical
analysis of the injunction of ADI 5624 was carried out, as well as research on state
interference in the economy in other nations. In order to confront the argumentative
basis of some STF ministers' votes. As a result, the research concludes that, unlike
common sense, the tool for creating and managing state-owned companies in the most
different branches of the economy is a common practice among most nations.
Furthermore, the decisions of some STF ministers in the case under discussion go
against not what the Constitution provides, but the interests of those who have a
specific worldview. Finally, raising such a discussion in society involving academia,
organized civil society and the judiciary are more than necessary.

Keywords: Privatization; State-owned companies; State-owned Law; Legal decisions;
Political economy
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1. INTRODUCAO

O processo de privatizagdo de estatais brasileiras tem ocorrido desde a
década de 1970 no Brasil, principalmente, ao longo da década de 90, fruto da
orientacdo politica neoliberal do Consenso de Washington, que defende a
liberalizagdo da economia e a expansdo do livre-mercado em face da economia
estatal e que permeou os 3 primeiros mandatos presidenciais pds redemocratizacao.
Sendo retomado com mais forca apds a queda da presidenta Dilma Rousseff em 2016

e desde entdo ganhando novo impulsionamento.

Sendo que as principais criticas que recaem sobre esse processo de
privatizacdo no Brasil sdo a auséncia de um debate em escala nacional a respeito,
bem como a falta de uma politica de planejamento pois seus impactos sdo muito
grandes e podem perdurar por um longo tempo. Além disso, ha auséncia de forca para
a mudanca da legislacéo para dar o respaldo legal de tais processos o poder executivo

tem buscado e encontrado apoio do judiciario para normalizar tal situacao.

O presente artigo visa demonstrar tal atuacdo, além de confrontar alguns
argumentos presentes nas decisdes dos magistrados. No caso especifico, a partir da
analise critica do julgamento cautelar da ADI 5624, e da pesquisa sobre a interferéncia
estatal na economia em outras nacdes. De modo a confrontar a base argumentativa
de alguns votos dos ministros do STF que buscaram a discussdao de modelo

econdmico e nao constitucional em suas decisoes.

Assim, o presente artigo vai discorrer sobre como se encontram 0 precesso
de controle estatal da economia em alguma das principais potencias do mundo além
de alguns exemplos mais especificos da America do Sul. Na sequencia relembrar o
processo histdrico de criacdo das principais estatais brasileiras de modo a ser mais

compreensivel o quadro atual apresentado sobre o tema.

Na sequéncia abordagem sobre a Lei da Estatais, legislagdo mais recente
sobre o tema, e o0s processos de acao direta de inconstitucionalidade que
desencadeou e o0s julgamentos cautelares que ocasionaram no Supremo Tribunal
Federal. Concluindo com a discussao a respeito do resultado desses julgamentos e

suas argumentacdes. Corroborando-as ou confrontando-as conforme o texto



constitucional e/ou a discussdo de modelo econdémico levantada por boa parte dos

ministros.

2. ESTATAIS COMO ESTRATEGIA DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A criacdo de empresas estatais como instrumentos do Estado capitalista vai
encontrar lastro em mudancas significativas da estrutura econdmica das nagdes,
atendendo suas diversas manifestacdes nacionais e utilizando-se de formas juridicas
das mais diversas, de modo que esse processo vai de encontro a mudancas
importantes na organizacdo das atividades produtivas. Quer seja para responder a
crises economias ou a etapas de transicdo no modo de producéo as empresas estatais
surgem como elementos estrutural e politicamente determinados para garantir a

continuidade e ampliacédo do processo de acumulacéo de capital.1

Nesse sentido, o Estado tem centralidade nas estratégia de acumulacéo de
recursos econémicos além de cumprir fungdes como gerar estabilidade do ambiente
macroecondmico e de criacdo de novos ciclos de acumulacdo e que incentivem a
inovacdo tecnoldgica com esse fim. Tais funcbes servem a tornar o sistema
econdmico mais dindmico e em condi¢cdes de operabilidade além de impeli-lo rumo a
novas fases de desenvolvimento. Assim, a busca do cumprimento de tais funcdes
econdbmicas pelos Estados aproximam formas de governo aparentemente opostas

como as chinesas e estadunidenses.?

Ao contrario do que se possa supor, uma caracteristica da economia mundial
€ a contemporanea presenca de um forte e proativo setor de empresas estatais, com
diversas formas e enfoques. Apresentando-se com presenca massiva e em inUmeros
setores de modo a cumprir algum tipo de papel estratégico para seus respectivos
Estados Nacionais. Como exemplo, das dez maiores empresas do mundo, 7 séo

estatais da China, Estados Unidos e Arabia Saudita.?

1 ABRANCHES, Sérgio Henrique. A Empresa Publica no Brasil: Uma abordagem multidisciplinar.
Brasilia: IPEA, 1980, p. 8.

2 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene P. Estatais: estatais no mundo; histérico no Brasil; regime
juridico; licitagcdes; governanca; espécies; setores estratégicos; funcbes do Estado. Séo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019.p.16

8 FORBES. The World's Biggest Public Companies  2020. Disponivel  em:
[https://www.forbes.com/global2000/#5b3a01f1335d]. Acesso em: 15/02/2021



Séao aproximadamente 1.500 “Estatais Multinacionais”, com mais de 86.000
filiais espalhadas por todo o mundo. Criadas por seus Estados soberanos e com
objetivos que vao desde implementar escolhas estratégicas de desenvolvimento, lidar
com politicas publicas econdmicas até controlar recursos estratégicos ou que

impactem seguranca nacional.*

Sao exemplos empresas de infraestrutura estratégica para o desenvolvimento
nacional e seguranca nacional, como as EDF, StatOil, CNOOCC, confecc¢do de alta
tecnologia, a exemplo das Airbus, Embraer, exploracéo de rendas mono-oligopolistas,
citando-se a Japan Tobacco ou a manutencdo de rotas tecnoldgicas geradoras de
emprego, renda e forte participacao sindical (Volkswagen, Renault, Peugeot, Citroén),
de papel politico e ideolégicas (British Broadcasting Corporation— BBC).>

Além disso, potencias como Estados Unidos e Russia, tém regras restritivas
com relacdo a estatais estrangeiras em seus territorios. Nao restritos a esses, pois
Inglaterra quando se trata de interesse publico, China no caso de seguranca da
economia nacional, Australia no interesse nacional ou Finlandia no interesse social
fundamental sdo outros exemplos. Ainda paises que restringem o investimento
estrangeiro de maneira mais especifica sobre setores como: energia elétrica,
combustivel, agua, telecomunicacdes, transportes e midias e comunicacdo ou que
possam gerar impactos em setores tecnologicos essenciais, considerados de alto
valor econdmico ou estratégico. Sendo alguns desses india, Jap&o, Lituania, RUssia

Inglaterra, China e Coreia do Sul.

Ou seja, os Estados capitalistas contemporaneos enquanto criam empresas
estatais multinacionais, para atuar internamente e em outros paises criam, também,
defesas juridicas contra a atuacao de estatais estrangeiras em seu préprio tecido

econdmico.

Todavia, essa aparente contradi¢cao vai de encontro a defesa de seus proprios
interesses, assim como do jogo politico cada vez mais prioritario para as grandes e

poderosas nacbes que pretendem se estabelecer num mundo cada vez mais

4 UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT. World Investment Report
2017: Investment and the digital economy. Genebra: United Nations Publication, 2017, p. xi. O critério
da UNCTAD para considerar a empresa uma estatal é a participacdo do Estado em pelo menos 10%
do seu capital social.

5 BBC. Annual Report and Accounts 2017/18. London: BBC, 2018, p. 56-57.



globalizado, sendo parte da estratégica desse jogo convencer as elites juridicas e
econdmicas de outras nacfes que 0 que serve para si nao serviria as demais, quando

se trata de tamanho ou alcance do estado.®

Ainda, de forma a aprofundar essa visdo mais geral sobre esse modelo de
organizacao estatal cabe adentrar a algumas especificidades que cumprirdo papel de

contraponto na sequéncia da discussao desse artigo.

Por exemplo, a China operacionaliza a gestdo de suas estatais, fazendo-se
valer de Planos Quinquenais e da subordinacdo de tais empresas e grupos
econdmicos ao 6rgdo vinculado diretamente ao Conselho de Estado. Suas empresas
estatais dividem-se em empresas de servigos publicos e empresas comerciais, sendo
estas estratégicas ou criticamente importantes relativamente a seguranca nacional ou

a seguranca da economia nacional.’

Ja as estatais sul-coreanas atuam em setores como energia, imobiliario e
infraestrutura englobando cerca de 300 estatais que em 2014 detinham 620 bilhdes
de dolares em ativos. Essas empresas ficam subordinadas ao Ministério de Estratégia
e Financas que exerce direitos de propriedade e coordena suas politicas além de

acompanhar performance e execuc¢do do plano de administracéo.?

Ainda, o Estado japonés intervém por meio de participacdo acionaria em
empresas detidas pelo Government Pension Investment Fund (um dos maiores fundos
do mundo) e o Banco Central japonés. Respondendo por um quarto de todas as
transacdes de valores mobiliarios negociados na Bolsa de Valores de Téquio relativas
a acles de mais de 400 companhias. Essas estatais sdo de propriedade de ministérios
especificos com base no interesse publico e, também, compromisso com a
sustentabilidade econdmica e comercial. Podendo ser submetidas a lei das

sociedades anbnimas ou instituidas por lei especial.

As estatais estadunidenses atuam no setor de crédito, hipotecas, prisional,
seguro, habitacdo, infraestrutura, energia, entre outros. Somam cerca de sete mil

empresas, algumas das quais entre as maiores forcas econémicas do mundo como a

6 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene P. Estatais... op. cit., p.24
7 Ibidem. p.25
8 Ibidem. p.26



Fannie Mae com ativos de 3,3 trilhdes de délares e Freddie Mac com cerca de 2

trilhdes de dolares.

Com longo historico nesse sentido, remete-se ao estabelecimento do Bank of
Ameérica em 1781, uma sociedade de economia mista e o primeiro banco do pais, um

dos alicerces para a consolidacdo da independéncia daquela nacao.

Adentrando rapidamente nas suas estruturas, as government-sponsored
enterprises sdo constituidas pelo Estado, que Ihes configura a missdo e escopo
juridico e apresentam como nucleo de sua atuacédo o interesse nacional na prestacao
de servicos financeiros angariando recursos direta ou indiretamente do Tesouro

Nacional e sua criacdo, extincdo ou alteracdo depende de autorizacdo do Congresso.

Ja no nivel estadual dividem-se em special districts que vao atuar em servi¢cos
publicos dos setores de educacdo, saude e energia elétrica, como entidades
independentes financeiramente, geralmente dirigidas por diretores que passam pelo
crivo dos eleitores dos distritos eleitorais onde se localizam. E as public authorities
que atuam nos setores de transportes, imobiliario e portuario caracterizando-se como
unidades governamentais criadas por um ou mais Estados da federagdo, com regime
juridico separado de outros 6rgaos, com competéncias, funcionarios e orcamento

proprios.®

, As estatais canadenses, por suas vezes, atuam em setores como defesa,
financas, portos, midia, transportes, mineracdo, energia nuclear, pesquisa e
desenvolvimento tecnolégicos e outros. Sdo aproximadamente 100 estatais na esfera
provincial como a Société des loteries du Québec no setor de lotéricas, British
Columbia Railway Company no transporte ferroviario, Charlottetown Area
Development Corporation no setor imobiliario ou Manitoba Hydro- Electric Board no

setor de energia.'?

Na Europa, pode-se citar a nagado mais proeminente nesse aspecto, que é a
Alemanha. Com estatais que atuam em setores como saneamento, saude,
transportes, energia e outros sao mais de quinze mil e setecentas empresas, nos

diversos niveis da federacdo. Respondendo por uma receita de 534 bilhdes de euros

9 Ibidem. p.30-32
10 |bidem. p.32



em 2014. De modo que correspondem a 0,4% do total de empresas do pais, mas que

respondem por 10% do PIB nacional.

Situacdo essa creditada a elevada confianca depositada pelos consumidores
e empresas parceiras, dado que sado consideradas melhores do que eventuais
concorrentes privados em termos de qualidade, controle democratico e seguranca na
prestacdo de servicos. Ndo obstante, exemplo de equilibrio entre os fins sociais e
econdmico que justificam o recente processo de reestatizacdo apds a onda privatista
da década de 1990.

Sendo que se dividem em empresas de direito publico, empresas publicas
organizadas segundo o direito privado ou empresas de economia mista que dao
origem a expressao “Alemanha S.A.”, uma vez que consorcios estaduais e municipais
e de sociedades holding dirigem e coordenam as diversas atividades empresariais
cuja estrutura do gerenciamento global segue determinacdo do Ministério das

Financas.!

Outra nacdo que se destaca na aplicacdo desse modelo é a Franca, suas
estatais atuam em iniUmeros setores, como agricultura, fabricacdo de equipamentos
elétricos e de material de transportes, energia, automobilistico, aeroportuério,
comunicacao e informacdo, financeiro entre outros. Dentre as quais gigantes atores
econdmicos, como o Banque de France, a France Television ou a Electricité de France

lider mundial do setor com 340 bilhdes de dblares em ativos.

O Estado francés, para além de sua atuacdo diretamente como proprietario e
administrador de empresas, tem também uma marcante atuacdo como acionista, e
em alguns casos como controlador e administrador, politica publica econémica que
executa por meio da Agence des Participations de L’Etat— APE. Sendo que o Estado
francés detinha em 2018 participacdo em 81 sociedades ou grupos econdmicos,
destacando-se setores como biotecnologia (Laboratoire Frangais du Fractionnement
et des Biotechnologies), satélites (Thales), telecomunica¢des (Orange), loteria (FDJ),
energia (Engie), energia nuclear (Areva), financiamento (Banque publique
d’investissement— Bpifrance), transporte aéreo (Airfrance- KLM), ferroviario (SNCF),

aeroespacial (Airbus Group) e automobilistico (Renault).

1 lbidem. p.35-37



A forma juridica pela qual organiza-se esse controle estatal divide-se em
empresa publica de carater industrial e comercial, sociedade nacional e sociedade de

economia mista.12

Ja na América do Sul destacam-se estatais como as chilenas que atuam em
diversos setores, como portos, midia, defesa, abastecimento de agua, P&D e

transportes através de 34 empresas.

Outro exemplo relevante e, que ira remeter a mais recente discussdo em
ambito constitucional sdo as estatais bolivianas atuam nos setores de
hidrocarbonetos, minérios, energia, telecomunicacdes, transportes, abastecimento e

producédo do setor primario como acgucar, castanha-do-para, laticinio, apicultura, etc..

Dessas, trinta estatais apresentam centralidade, contribuindo com cerca de
40% do PIB nacional. sendo exemplos de tais empresas a Yacimientos Petroliferos
Fiscales Bolivianos — YPFB (hidrocarbonetos), a Corporacion Minera de Bolivia—
COMIBOL (mineracdo), a Empresa Estratégica de Produccion de Semillas
(sementes), a Empresa Estratégica de Produccion de Abonos y Fertilizantes— EEPAF
(fertilizantes), a Empresa Boliviana de Almendra y Derivados (setor castanheiro) e a

Empresa Publica Productiva Apicola— Promiel (apicultura).

Seu mais recente movimento politico culminou na Constituicdo de 2009, em
diplomas normativos e na reorganizagdo administrativa, nos quais as estatais foram

tratadas como instrumentos centrais.!3

Para exemplificar, o art. 158 daquela Constituicdo dispde serem atribuicdes
da Asamblea Legislativa Plurinacional, “20. Controlar y fiscalizar las empresas
publicas, las de capital mixto y toda entidad en la que tenga participacién econémica
el Estado”, determinando como competéncia privativa do poder central (art. 298) a
“reation, control y administracion de las empresas publicas estratégicas del nivel

central del Estado”.

Ainda, dada a centralidade do géas e dos hidrocarbonetos para a economia da

Bolivia, o art. 378 de sua Constituicdo determina:

Il. Es facultad privativa del Estado el desarrollo de la cadena productiva
energética en las etapas de generacion, transporte y distribucion, a través de

12 |bidem. p.37-38
13 Ibidem. p.41



empresas publicas, mixtas, instituciones sin fines de lucro, cooperativas,
empresas privadas, y empresas comunitarias y sociales, con participacion y
control social. La cadena productiva energética no podra estar sujeta
exclusivamente a intereses privados ni podra concesionarse. La participacion
privada sera regulada por la ley.

Complementarmente, a edicdo do Decreto Supremo 590, de 2010, e da Lei
466 de 2013, vao estabelecer as regras que organizam, a gestao integrada de estatais
por 6rgdo do Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, o Servicio de
Desarrollo de las Empresas Publicas Productivas e os tipos societarios utilizados,

definindo-se o chamado “carater estratégico e social da empresa publica”.*4

Depois dessa breve e necesséria analise de alguns aspectos relativos ao
tema em outras nacdes, cabe aprofundar a discusséo sobre o estado brasileiro e sua

construcéo relativamente ao tema.

Para isso € necessario remontar ao Estado moderno portugués que se
caracterizou por ser uma forma de unidade politica e econdmica dotada de enorme
precocidade, competéncia e impacto duradouro na conformacéo do que veio a ser a
economia do mundo contemporénea. Conformou-se no primeiro Estado nacional

europeu e, consequentemente, do sistema mundial moderno.*®

Mas, sem entrar em outras discussfes que fujam ao tema especifico resta
citar a criacdo, em 1808, do Banco do Brasil pelo Principe Regente D. Jodo VI. Um
Banco Publico na forma dos seus Estatutos, assinados por D. Fernando José de
Portugal, que respondia pelo Conselho de Estado sob a fun¢éo de Ministro Assistente
ao Despacho do Gabinete, Presidente do Real Erario e Secretario de Estado dos
Negocios do Brasil respondendo nesse momento ao projeto de formacdo do Brasil
como Nagdo. Nao por outro motivo e necessidade na sequéncia seria criada a Caixa

Econdmica Federal, fundada com o nome de Caixa Econdmica da Corte em 1861.

14 Lei 466/2013, art. 5: “(Caracter estratégico y social de la empresa publica). I. La empresa publica
tendra caracter estratégico cuando desarrolle su actividad econdmica en los sectores de hidrocarburos,
mineria, energia, telecomunicaciones, transporte y otros de interés estratégico para el pais, que sean
identificados por el Consejo Superior Estratégico de las Empresas Publicas — COSEEP en el marco de
la Constitucion Politica del Estado, tiene por finalidad producir excedentes econémicos para potenciar
el desarrollo econémico productivo y financiar la atencién de politicas sociales del pais. Il. La empresa
publica tendra caracter social cuando contribuya al crecimiento econémico y social del pais creando
empleos, prestando servicios, cubriendo demandas insatisfechas e interviniendo en el mercado para
evitar distorsiones del mismo”.

15 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene P. Estatais... op. cit., p.44



Assim, Império e Primeira Republica caracterizaram-se pela construcdo de
estruturas normativas que apontavam para o processo de afirmacédo das classes
dirigentes. Mas, foi a partir da Revolugéo de 1930 que a atuacdo do Estado rumou
mais consistentemente para a constru¢do da soberania econémica. Nesse aspecto,
encontrando nas empresas estatais uma de suas expressdes mais significativas,
aproximando o Brasil dos Estados capitalistas contemporaneos, conforme exemplos

jA mencionados.®

Com isso, aprofundou-se uma parametrizacdo do Brasil a alguns dos mais
relevantes paises da economia mundial. Em que a soberania econdmica, a
internalizacdo de centros decisorios econdémicos demonstraria dimensdes cruciais da
democracia e da igualdade entre os povos no mundo. Sendo as empresas estatais
um dos instrumentos para tal e que vao ganhando nas décadas seguinte mais

representatividade e influéncia no Estado nacional.

Esse processo teve seu periodo mais expoente nas passagens de Getulio
Vargas e Juscelino Kubitschek como os estadistas e lideres do desenvolvimento
nacional brasileiro. Nesse periodo algumas empresas estatais nasceram para criar
um ecossistema cuja missédo era viabilizar o processo de produgdo econdmica e
superar bloqueios advindos da baixa capacidade econémica ou técnica do

empresariado nacional e da assimetria funcional do Brasil em relacéo a outros paises.

Sendo algumas dessas estatais, criadas entre 1930 e 1964 no Brasil,
referencias em suas areas até os dias atuais, tal como Companhia Siderurgica
Nacional (CSN) em 1941, Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) em 1942,
Companhia Nacional de Alcalis (CNA) e Fabrica Nacional de Motores (FNM) em 1943,
Companhia Hidroelétrica do Sdo Francisco (CHESF) em 1952 Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico (BNDE) em 1952, Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)
1953, FURNAS Centrais Elétricas S.A. em 1957, Centrais Elétricas Brasileiras

(Eletrobras) em 1961 e Companhia Brasileira de Alimentos(Cobal) em 1963.%7

No periodo seguinte, apesar da regressao social do periodo ditatorial as
estatais continuaram a ser utilizadas no processo de modernizagéo conservadora da

economia. Tendo papel de construir a infraestrutura basilar para a industrializacdo e

16 |bidem. p.44-45
17 lbidem. p.46-48



urbanizacao levada a cabo no periodo. No mesmo bojo veio a expansédo das estatais
estaduais e municipais, vinculadas a habitacdo, alimentacdo e pesquisa agricola e
com énfase na busca de uma economia com forte expansdo demografica e protetora
da grande propriedade rural. Tendo como base normativa a edicdo do Decreto-lei
200/1967, vigente até hoje.

No que tange ao controle societario nas empresas publicas e sociedades de
economia mista, o DL 200 descreveu o controle a ser detido pelo Estado como sendo,
respectivamente, do capital exclusivo da Uniédo (inc. Il, art. 5°) e da maioria das ac6es
com direto a voto (inc. lll, art. 5°), conceitos que viriam entdo a ser consolidados na
Constituicao de 1988.

Mas a crise econémica dos anos 1970 e suas consequéncias para a economia
brasileira levariam o governo federal a mudar alguns aspectos da administracao
publica por meio do Decreto 84.128/1979 que criaria a Secretaria de Controle das
Empresas Estatais (SEST), vinculada a Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da Republica e que cumpre tal papel até os dias atuais. Ainda, o Decreto 86.215/1981
gue estabelecia normas para a privatizacdo de estatais, mediante transferéncia do
capital social ou transformacgao societaria, bem como critérios para a “desativacdo” de
empresas situacao nova e que desembocaria em grandes discussdes e na mudanca

de paradigma dos anos 1990.

Mesmo assim, tal periodo ainda prevaleceu a constituicdo e desenvolvimento
de novas empresas estatais como Servigo de Processamento de Dados (SERPRO)
e Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1964, a Empresa Brasileira de
Telecomunicacfes (Embratel) em 1965, Agéncia Especial de Financiamento Industrial
(Finame) em 1965, Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo Paulo
(CEAGESP), Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos— ECT e Empresa Brasileira
de Aeronautica— Embraer em 1969, Empresa de Infraestrutura Aeroportuaria—
Infraero, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) Telecomunicacdes
Brasileira S.A. (Telebras) em 1972, Companhia de Saneamento Basico do Estado de
Séo Paulo (SABESP) e Casa da Moeda do Brasil em 1973 e Itaipu Binacional em
1974.

Avancando no periodo histérico chegamos a promulgacéo da Constituicao de
1988 que trouxe uma Ordem Econbmica que determinaria a superacdo do



subdesenvolvimento, com a estruturacdo das dimensfes popular e econdmica da
soberania nacional. Tal Ordem Econdémica Constitucional subordinaria e

instrumentalizaria as estatais brasileiras a seus comandos.

Tendo papel de destague no debate politico e econémico brasileiro as estatais
vem sendo lembradas por mas razdes como alguns escandalos de corrupcéo e boas
razBes como o salto tecnoldgico do agronegocio, derivado diretamente da pesquisa
da Embrapa, que permitiu a expansao para o centro- oeste brasileiro, as politicas de
defesa contra a crise financeira mundial de 2008, instrumentalizadas pelo sistema
bancario publico, prioritariamente o BNDES, a Caixa Econémica e o Banco do Brasil,
ou a maior descoberta de petréleo em aguas profundas da histéria, com tecnologia
desenvolvida pela Petrobras.

De modo que antes de adentrar ao debate politico-juridico que se avizinha
cabe determinar ao que se refere quando se fala das estatais federais brasileiras.
Conjunto que se apresenta, de acordo com os ultimos dados disponibilizados pelo
Boletim das Estatais do Ministério do Planejamento, com um total de cerca de R$ 600
bilhdbes de patriménio liquido. Em dezembro de 2017, os cinco principais
conglomerados estatais (Petrobras, Banco do Brasil, BNDES, Caixa Econdmica e
Eletrobras) representavam mais de 93% dos ativos totais e do patriménio liquido de
todas as empresas estatais federais. O setor financeiro, representado pelos
conglomerados Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal e BNDES, detinham 74,7%
dos ativos, ao passo que a Petrobras possui o maior patrimonio liquido, cerca de R$
270 bilhdes, equivalente a 47% do patrimonio total.

Nos mais recentes dados divulgados contabilizam-se na esfera federal 138
sociedades empresdarias estatais, a ampla maioria integrante daqueles cinco
conglomerado sendo Petrobras e suas 36 subsidiarias, Eletrobras e suas 33
subsidiarias, Banco do Brasil e suas 16 subsidiarias, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) e 3 subsidiarias além de Caixa
Econdmica Federal e 2 subsidiarias. Do total das 138 sociedades empreséarias, 47
estdo sob o controle direto da Unido e 91 estatais sob seu controle indireto.

Além dessas, cabe salientar que as estatais estaduais atuam, entre outros, no
setor financeiro, saneamento basico, transportes, infraestrutura, habitacéo,

assisténcia técnica e extensdo agropecuaria, tecnologia da informacéao,



abastecimento e desenvolvimento estadual. Os conglomerados estatais estaduais

estdo concentrados nos setores de energia elétrica e financeiro.

A atuacdo das estatais estaduais estd vinculada, em grande parte, a
dispositivos constitucionais, como no caso da competéncia para a atuacao no servico
de distribuicdo de gas ou a politicas publicas que envolvem ou envolveram a
articulagao das unidades federativas, como no caso das Centrais de Abastecimentos
(CEASA) e das Empresas de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER) que

cumprem papeis de relevancia nessas areas?®.

3. LEI DAS ESTATAIS, ADI 5.624 E O DESVIRTUAMENTO DO CURSO DO
JULGAMENTO DE SUA CAUTELAR

A norma objeto de discusséo € a Lei n°® 13.303/16, denominada de Lei de
Responsabilidade das Estatais (LRE) ou Lei das Estatais. Tendo por objetivo

regulamentar o artigo 173, 81° da Constituicao Federal:

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

| - sua funcéo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive
guanto aos direitos e obriga¢des civis, comerciais, trabalhistas e tributérios;

Il - licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes,
observados os principios da administracéo publica;

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

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

A referida norma vai dispor sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, abarcando essas entidades no

ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Empresas essa

18 OCTAVIANI, Alessandro; NOHARA, Irene P. Estatais... op. cit., p. 46-56



gue explorem atividade econémica de producdo ou comercializacdo de bens ou de
prestacao de servicos, ainda que a atividade econdmica esteja sujeita ao regime de

monopolio da Unido?®,

Tao logo a Lei de Responsabilidade das Estatais (LRE) foi promulgada,
algumas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade comecaram a ser propostas em face
da discordancia sobre a constitucionalidade da norma como um todo, mas também de
dispositivos especificos além de trazer a baila por arrastamento o Decreto 9.188/2017,

gue o regulamenta alguns dispositivos da referida lei.

A primeira delas foi a ADI 5.624, de propositura da Federagdo Nacional das
Associacdes do Pessoal da Caixa Economica Federal (FENAEE) e pela Confederagéo
Nacional dos Trabalhadores do Ramo Financeiro (CONTRAF/CUT) e que questiona
a constitucionalidade da Lei 13.303/2016, de forma genérica. Mas, de modo especial
os artigos 7°, 16, 17, 22 e 25, com fundamentos que apontam para restricoes e
limitacdes ao exercicio da prerrogativa do Chefe do Poder Executivo e dos Ministros
de Estado para o exercicio da dire¢ao superior da Administracdo Publica impostas por
tal norma, ainda que o estatuto editado ofenderia o art. 173, 8 1°, da CF, ao pretender
alcancar a totalidade das empresas estatais, mesmo aquelas que prestam servigos
publicos ou estéo sujeitas a regime de monopdlio da Unido, desrespeito a autonomia
dos entes subnacionais, vedacbes a investidura em cargos do Conselho de
Administracdo irrazoaveis e discriminatorias e por fim a Lei 13.303/2016 teria imposto
regras mais restritivas as empresas estatais em comparacao as normas vigentes para

as empresas privadas?°.

Ja4 a ADI 5.846 de propositura do Partido Comunista do Brasil (PCdoB),
pretende impugnar especificamente o art. 29, XVIIl, da Lei 13.303/2016 e por
arrastamento, dispositivos do Decreto 9.188/2017, que o regulamenta. Argumentando
que a alienacéo do controle acionério de empresas estatais, subsidiarias e controladas

dependeria de prévia autorizagao legislativa, além de ndo prescindir de procedimento

19 GUIMARAES, Edgar; SANTOS, Jose Anacleto A. Lei das estatais: comentarios ao regime juridico
licitatério e contratual Lei n°13,303/2016. Belo Horizonte: Férum, 2017.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticdo inicial da ADI 5.624/DF. Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski.



licitatério (art. 37, XIX, XX e Xl, da CF). Acdo que acabaria se destacando nas

discussdes da cautelar??.

Ainda, ajuizada pelo Governador do Estado de Minas Gerais, a ADI 5.924
impugnou os arts. 5° ao 26 (disposi¢cdes sobre governanca corporativa) e os arts. 28
ao 84 (regras sobre licitacbes e contratos) da referida Lei 13.303/2016. Alegando
violagdo a autonomia dos entes federativos, violagao da reserva de iniciativa do chefe
do Poder Executivo para propositura de leis sobre organizacéo e funcionamento desse
Poder, irrazoabilidade e conflito com o Cédigo Civil e a Lei das Sociedades Anénimas
na investidura em cargos do Conselho de Administracao, violacdo do art. 173, § 1°,
da CF pois a Uniéao nao teria competéncia para legislar sobre o estatuto das empresas
estatais pertencentes aos demais entes federativos e, por fim, n&o haveria isonomia
com as normas vigentes para as empresas privadas, em ofensa ao art. 173, § 1°, Il,
da CF?%2.

Por fim, a ADI 6.029, proposta pela Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores do Ramo Financeiro pretende impugnar dispositivos do Decreto
8.945/2016, que regulamenta determinados aspectos da Lei 13.303/2016. Em
especifico, que o estatuto social da Caixa Econémica Federal somente poderia ser
alterado por decreto do Presidente da Republica, conforme preconiza o Decreto-lei
759/1969, recepcionado pela CF/88 como lei complementar. Argumenta também que
a Lei 13.303/2016 seria formalmente inconstitucional no que diz respeito a CEF pois,
por ser integrante do sistema financeiro nacional, sua regulamentacao dependeria de

lei complementar conforme art. 192 da CF.23

Em todas essas acdes diretas de inconstitucionalidade apresentou-se pedido
de medida cautelar para determinar a suspensdo dos mencionados dispositivos da Lei
13.303/2016 e atos regulamentares correlatos.

Assim, o Relator, Ministro Ricardo Lewandowski determinou a tramitacao
conjunta dessas ac¢0es e proferiu decisdo monocratica nos autos da ADI 5.624 para

conceder medida cautelar para restringir a eficacia do art. 29, caput e inciso XVIII, da

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticdo inicial da ADI 5.846/DF. Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski.
22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticao inicial da ADI 5.924/MG. Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski.
23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticdo inicial da ADI 6.029/DF. Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski.



Lei 13.303/2016. No qual, delimitou assim seu alcance: (i) que a venda de acfes de
empresas publicas, sociedades de economia mista (e empresas subsidiarias ou
controladas) depende de prévia autorizacdo legislativa, sempre que se cuide de
alienar controle acionario; e (ii) que a venda de a¢Bes em bolsa, com dispensa de

licitacdo, ndo pode ocorrer quando implicar perda do controle acionario.

Para chegar nessa decisao considerou que a medida cautelar s6 encontraria
0s requisitos para seu deferimento na andlise de apenas alguns quesitos. Nesse
sentido, observou que as desestatizacdes estariam tomando corpo em todos os niveis
da Federacado e que se levadas a efeito sem a estrita observancia do que dispde a
Constituicdo, poderiam trazer prejuizos irreparaveis a determinada unidade da

federacdo ou ainda a todo pais.?*

Com julgamento iniciado no dia 05/06/2019, concluido no dia seguinte,
acordaram os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sesséo Plenéria, sob a
Presidéncia do Ministro Dias Toffoli, preliminarmente, em um voto médio consistindo
do entendimento que nem o referendo total (3 votos) e nem tao pouco o néao referendo
(4 votos) da cautelar alcancaram maioria pois desses dissidiram ainda em favor de
referendar parcialmente o objeto de julgamento (4 votos) os demais Ministros. Sendo
que do acérdao?® pode-se tirar que:

Votaram pelo referendo total da cautelar os Ministros Ricardo Lewandowski
(Relator), Edson Fachin e Marco Aurélio, referendavam parcialmente a
cautelar os Ministros Carmen Lucia, Rosa Weber, Gilmar Mendes e Dias
Toffoli (Presidente) e néo referendavam a medida cautelar os Ministros
Alexandre de Moraes, Roberto Barroso, Luiz Fux e Celso de Mello, nos
termos e limites dos respectivos votos proferidos. No mérito, em razdo de
voto médio, referendar, em parte, a medida cautelar anteriormente
parcialmente concedida pelo Ministro Ricardo Lewandowski (Relator), para
conferir ao art. 29, caput, inc. XVIII, da Lei n°® 13.303/2016 interpretacao
conforme a Constituicdo Federal, nos seguintes termos: i) a alienagdo do
controle acionario de empresas publicas e sociedades de economia mista
exige autorizacao legislativa e licitacdo; e ii) a exigéncia de autorizacdo
legislativa, todavia, ndo se aplica a aliena¢&o do controle de suas subsidiarias
e controladas. Nesse caso, a operacao pode ser realizada sem a necessidade
de licitagdo, desde que siga procedimentos que observem os principios da
administracdo publica inscritos no art. 37 da Constituicdo, respeitada,
sempre, a exigéncia de necessaria competitividade.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC da ADI 5.624/DF. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski,
Data de Julgamento: 27/06/2018, Data de Publicacdo: DJe-129 29/06/2018
25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC da ADI 5.624/DF. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski,
Data de Julgamento: 06/06/2019, Data de Publicacdo: DJe-261 29/11/2019



Decisdo essa que teve como contexto uma base argumentativa amplificada,
de se pressupor pela distribuicéo dos referidos votos. Cabe ressaltar que como objeto
de discusséo era a medida cautelar anteriormente fixada pelo eminente relator, a
discussao ateve-se ndo ao inteiro teor das referidas ADIs, mas aquela decisdo. Assim
far-se-a uma breve exposicao desses argumentos para posterior analise critica deles.
Nesse sentido divide-se o Plenario nos 3 grupos que se formaram para fazer essa
avaliacéo.

No primeiro, estdo os que referendaram a cautelar, quais sejam: Ministros
Ricardo Lewandowski (Relator), Edson Fachin e Marco Aurélio. Para esses tanto a
venda de acOes de empresas publicas e sociedades de economia mista depende de
prévia autorizagao legislativa, sempre que se cuide de alienar controle acionario e que
a sua venda de a¢des em bolsa, com dispensa de licitacdo, ndo pode ocorrer quando
implicar perda do controle acionario.

Para embasar esse entendimento, o Relator aduziu que da leitura do Art. 37,
XIX, da CF entende-se que se exige sempre a aquiescéncia do Poder Legislativo aos
processos de criacdo de entidade governamental, empresa publica e de sociedade de
economia mista, ainda que tenha sido criada para explorar atividade econdmica em

sentido estrito.2%

Por isso, mesmo que os artigos da Lei 13.303/2016 que foram impugnados nao
tratem expressamente da dispensa da autorizacdo legislativa entende ele que a
auséncia de mencdao a esta medida prévia pode gerar expectativas ilegitimas e assim,
inseguranca juridica, sobretudo no que tange a flexibilizacdo da alienacdo de acdes
tratadas pelos referido dispositivos.?” Baseando-se para tal na jurisprudéncia da ADI
234/RJ e em especial no voto do entdo Ministro Sepulveda Pertence?®. Ainda na

doutrina foi buscar amparo obra de José dos Santos Carvalho Filho da qual cita

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto conjunto ADIs 5.624DF, 5.846/DF, 5.924/MG e ADI
6.029/DF. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski.

27 |bidem.

28 ADI 234 QO/RJ, DJe de 9/5/1997, fls 133/134. “Alienar controle de sociedade de economia mista -
se, como entendo eu, esse controle é essencial ao proprio conceito constitucional de sociedade de
economia mista -, € uma forma de extingui-la enquanto sociedade de economia mista Enquanto
sociedade andnima, pode ela sobreviver sob controle privado, mas jA ndo serd mais sociedade de
economia mista que, repita-se, segundo a Constituicdo constitui instrumento da politica econdmica do
Estado, e pressupbe por isso, controle estatal permanente”.



excerto que vai fazer referéncia na Teoria da Simetria para sustentar tal

entendimento.?®

Por fim, defende Lewandowski que a dispensa de licitacdo s6 pode ser aplicada
a venda de acdes que ndo importem a perda de controle acionario de empresas
publicas, sociedades de economia mista, de suas subsidiarias ou controladas.
Baseando-se para tal na Lei 9.491/1997 (art. 4°, | e 8 3°), que exige, nos
procedimentos de desestatizagbes, que a “alienagdo de participacdo societaria,
inclusive de controle acionario, preferencialmente mediante a pulverizagdo de agbes”
dar-se-a por meio de licitagao, a qual “podera ser realizada na modalidade de leilao”.
Texto em consonancia com o caput do art. 37 da CF, o qual dispde que toda a
administracdo publica obedecera aos principios constitucionais da legalidade,

impessoalidade, moralidade e publicidade3.

Acompanhando o relator seguiu o Ministro Edson Fachin para o qual as
empresas estatais sdo instrumentos de politica publica do Estado o que as coloca na
estrutura das politicas publicas, e ndo na conjuntura governamental de momento. Por
isso a Constituicdo exigiria lei no caso de reavaliacdo da intervencéo do Estado para
realizar determinados fins que impactem em seguranca nacional ou interesse coletivo

como prevé Constitui¢ao.

Nesse sentido acrescenta precedente na ADI 1.863, Rel. Min. Eros Grau, DJe
14.02.2008, como também ADI 1.724, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 22.10.1999 que
reconheceram como constitucional a utilizacdo do procedimento de leildo para a
implementacdo das privatizacbes. E, se concorrem 0s imperativos da seguranca
nacional ou relevante interesse coletivo a impor o controle estatal de determinados
setores da atividade econOmica as privatizacdes de empresas estatais devem

envolver um juizo negativo da concorréncia desses de tais condigdes.

Traz a baila também, o eminente Ministro que a dispensa de licitagcdo atinge o
disposto no inciso | do § 4° do art. 1° do Decreto 9.188/2017 que excepcionaria a

29 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30 ed. rev., atual. e ampl.
(Séo Paulo: Atlas, 2016, p. 527 apud BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC da ADI 5.624/DF, op.
cit.) “a extingdo das empresas publicas e das sociedades de economia mista reclama lei autorizadora”,
uma vez que “[...] o Poder Executivo, a que sdo normalmente vinculadas, ndo tem competéncia
exclusiva para dar fim as entidades”

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC da ADI 5.624/DF, op. cit. p.32



previsao constante do art. 4° da Lei 9.491/97, extrapolando, portanto, dos limites legais

que o Decreto deve observar??.

No segundo grupo estdo os que nédo referendaram a cautelar, quais sejam:
Alexandre de Moraes, Roberto Barroso, Luiz Fux e Celso de Mello. O Ministro
Alexandre de Moraes foi quem abriu a divergéncia e acabou por fomentar acalorado
debate no julgamento. Fazendo uso de controversa andlise historica e recorrendo a

alguns autores concluiu que:33

(@) O inciso XIX do artigo 37 da Constituicdo Federal exige
autorizacdo legislativa especifica para criagdo de Empresas Publicas,
Sociedades de Economia Mista e Fundac¢des (Empresas-mées), na forma de
“lei formal especifica”, bem como para permitir a cesséo ou alienacéo de seu
controle acionério.

(b) O inciso XX do artigo 37 da Constituicdo Federal exige
autorizacgdo legislativa genérica, que, inclusive, pode ser concedida na propria
lei especifica que autorizou a criagdo da “Empresa-mae”, para a criagdo de
subsidiarias; porém ndo ha necessidade de qualquer autorizagdo legislativa
para a cessdo ou alienacdo de suas acdes, inclusive no tocante ao controle
acionario.

(c) A hipotese de dispensa licitatoria prevista no inciso XVIII do artigo
29 da Lei 13.303/2016 é constitucional e compativel com os artigos 37, inciso
XXI, e 173, 81°, inciso lll, da Constituicdo Federal.

Com isso néo referendou a cautelar e trouxe elementos que viriam a compor o
voto médio. Como argumentacao priorizou uma visao de Estado particular que sera

melhor discuta no capitulo seguinte desse artigo.

Acompanhando a divergéncia, integralmente, ambos os ministros Roberto
Barroso e Luiz Fux apresentaram em seus respectivos votos, também, sua visédo
particular de qual deveria ser o modelo de intervencdo econémica praticada pelo
Estado Nacional e cujos argumento apresentados seréo alvo de analise no capitulo

seguinte.

Por fim o terceiro grupo que acabou por referendar parcialmente e apontou o
resultado para o voto médio, quais sejam: Ministros Carmen Lucia, Rosa Weber,
Gilmar Mendes e Dias Toffoli (Presidente). Desses, a primeira a estabelecer

concordancia apenas parte do voto do relator a Ministra Carmem Lucia apontou que:*

32 |bidem. p. 83-93
33 |bidem p. 128
34 |Ibidem p. 131



[...]Jestou votando no sentido de referendar apenas em parte a medida
cautelar deferida pelo Ministro Lewandowski, para conferir, como Vossa
Exceléncia conferiu, interpretacéo conforme a Constituicdo ao art. 29, inc.
XVIII, da Lei n. 13.303, afirmando que, quanto as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, hé exigéncia de autorizagao legislativa prévia
para criar e, portanto, também, para alienar, porque ela deixa de ser estatal
e muda a sua natureza, o que foi enfatizado também pelo Ministro Alexandre
de Moraes.

Presidente, estou referendando, em parte, s6 naquilo que se refere a
necessidade de criacdo, de autorizacdo, por lei, para se criar empresas
publicas e sociedades de economia mista. E ndo estou referendando na parte
relativa as subsidiarias. Em qualquer caso, entretanto, estou considerando
necessdria a licitagdo - neste caso, eu considerei necessario.

Para embasar seu voto a ministra apontou que a Constituicdo ndo delegou
exclusivamente ao Poder Executivo a identificacdo dos casos de seguranca nacional
e de interesse relevante coletivo apontar o Estado como explorador de determinada
atividade econdmica. por isso a necessidade de definicdo em lei. Inclusive no caso de
subsidiarias quando a autorizacdo estaria na propria Lei, para que a criacdo de
subsidiarias se mantenha exatamente nos termos do que foi inicialmente autorizado

por lei especifica.

Ainda Ihe coube criticas aos argumentos econémicos trazidos por alguns seus
colegas “eu acho que é preciso que o Estado se aperfeicoe e tenha o tamanho que a
sociedade precisa, e que hormalmente ndo é um tamanho tdo grande para todos, pelo
menos na economia, embora eu também nédo seja partidaria desses que acham que

ainda prevalece a ténica do Estado maximo e Estado minimo.”

Na mesma linha votou o entdo presidente da corte Ministro Dias Toffoli que
apos sua argumentacdo apontou para o deferimento parcial da medida cautelar em
discusséo. No seu entendimento, de modo a se conferir ao art. 29, caput, inciso XVIII,
da Lei n® 13.303/2016 interpretacdo conforme a Constituicdo Federal, com a seguinte

distingédo:3®

i) a alienacdo do controle acionario de empresas publicas e sociedades de
economia mista exige autorizacéo legislativa e licitacdo; e ii) a exigéncia de
autorizacdo legislativa, todavia, ndo se aplica a alienacao do controle de suas
subsidiarias e controladas. Nesse caso, a operacdo pode ser realizada sem
a necessidade de licitacdo, desde que siga procedimentos que observem os
principios da administracéo publica inscritos no art. 37 da Constituicdo e que
seja respeitada a exigéncia de competitividade.

35 Ibidem. p. 149



Chamou a atencdo que o Ministro se ateve na argumentacdo da Petrobras,
guando na verdade as proposi¢cOes foram levantadas por diversas entidades e os

pedidos nado se limitavam a discusséo dessa ou daquela empresa estatal:

Dito isso, é dispensavel a exigéncia de lei especifica para a
Petrobras criar, extinguir ou reorganizar suas subsidiarias, umavez que
a Lei n® 9.749 é a prépria medida legislativa autorizadora, em atendimento a
determinagéo contida no inciso XX do art. 37 da CF, nos termos do decidido
na ADI n° 1.649. E, por outro lado, é necesséria autorizacdo legislativa
especifica para a alienacdo do controle acionario de empresas publicas e
sociedades de economia mista (estatais matrizes), conforme determinacao
do art. 37, XIX, da CF. (grifo nosso)

Insistindo inclusive que operacdes de alienacdo de empresas do Grupo ou
participacbes societarias ndo estariam abrangidas pelo Plano Nacional de
Desestatizacao (PNS), previsto na Lei n°® 9.491/97, porque se sujeitaria a Lei n°®
9.478/97. Levando isso em consideracdo quando apontou risco de dano inverso,
causado pelo deferimento integral da medida cautelar. Definindo-se entdo pelo

deferimento somente em parte da referida medida, nesses termos:

i) a alienacdo do controle acionario de empresas publicas e sociedades de
economia mista exige autorizacao legislativa e licitagcéo; e ii) a exigéncia de
autorizacdo legislativa, todavia, ndo se aplica a alienac¢ao do controle de suas
subsidiarias e controladas. Nesse caso, a operacao pode ser realizada sem
a necessidade de licitacdo, desde que siga procedimentos que observem os
principios da administracédo publica inscritos no art. 37 da Constituicao e que
seja respeitada a exigéncia de competitividade.

Ja4 a Ministra Rosa Weber decidiu que com relacdo a necessidade de
autorizacéo legislativa para a alienacdo do controle acionario de sociedade de
economia mista, empresa publica ou de suas subsidiarias a medida cautelar, encontra
respaldo em precedentes da Suprema Corte como a ADI 234 QO, Rel. Min. Néri da
Silveira, a ADI 1.348, Rel. Min. Carmen Lucia e a ADI 1.703, Rel. Min. Alexandre de

Moraes.36

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC da ADI 5.624/DF, op. cit. p.152



Julgados esses que consagram a exigéncia de autorizacao, ainda que genérica
por meio de lei em sentido formal, para a criacdo de subsidiaria de empresa publica
ou de sociedade de economia mista. De modo que de maneira correlata ha também
de ser exigida autorizagdo para a extingdo de subsidiaria. Com isso a alienagédo do
controle societario das subsidiarias ou controladas de empresas publicas ou
sociedades de economia mista depende de prévia autorizacao na forma de lei. Ainda,
reafirma que se o legislador deve reconhecer a existéncia de imperativo de seguranca
nacional ou de relevante interesse coletivo, para autorizar a instituicdo de empresa
estatal matriz ou a criacdo de subsidiaria, deve ele também admitir s insubsisténcia
das razbes que levaram o Estado a promover a exploracdo direta da atividade

econdmica.3’

Na segunda parte do seu voto a Ministra Weber afirma entendimento tal qual
apresentado pelo Advogado-Geral da Unido no sentido de que ha diferenca entre
desestatizacao e desinvestimento. Uma vez que o objetivo da desestatizacdo seria o
Estado se retirar da execucéo de determinada atividade enquanto o desinvestimento
manteria a condicdo anterior e o produto da venda do ativo vai para a empresa matriz

e ndo para o ente politico que a controla.

De forma que € onde diverge do voto do relator ao se posicionar de forma a
gue o desinvestimento por meio da alienacdo do controle societario de subsidiaria
de empresa publica ou sociedade de economia mista encontra disciplina no art.
29, XVIII, da Lei n® 13.303/2016, pois teria compatibilidade com o texto constitucional.
Ainda, que na hip6tese de dispensa de licitacdo seja observado procedimento

competitivo e dos principios da administracéo publica inscritos no art. 37 da CF.38

4. REFERENDAMETO DO STF AO PROCESSO DE ALIENACAO DE ATIVOS
ESTATAIS SEM O CRIVO DO CONGRESSO

Partindo-se, entdo, para a analise da necessidade de autorizacdo legislativa
especifica, ficou demonstrado que houve consenso do colegiado do STF quanto a
necessidade de lei especifica para que haja a alienacdo de empresa estatal. Todavia,

87 Ibidem. p.157
38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC da ADI 5.624/DF, op. cit. p.162



sem que isso houvesse sido suscitado em nenhuma das iniciais das referidas ADI em
discusséo, houve a propositura de uma interpretacdo que fizesse distincdo entre

empresas “mae” e suas subsidiarias levando para aquele que seria o voto médio.

Sendo parte do debate, inclusive a discussao sobre se o fatiamento da empresa

méae para sua privatizacdo em etapas apontado dessa forma pelo Ministro relator:3°

[...] o perigo de se fatiar uma empresa de primeiro grau, uma estatal, uma
empresa publica ou de economia mista, de tal maneira a ir criando
subsidiarias até se esvaziar completamente o patriménio dessa empresa. E
uma forma de desfazer-se dela contornando a exigéncia, uma, de autoriza¢ao
legal, outra, de eventualmente desencadeamento do processo licitatério.

No qual assentiu o Ministro que houvera aberto rejeicdo da cautelar Alexandre
de Moraes, que de forma muito direta assim se posicionou: “Ministro Lewandowski,
permite-me um aparte do meu aparte mesmo? Concordo com Vossa Exceléncia.
Neste caso, haveria um desvio de finalidade em relagéo a autorizacéo genérica. Ai é

patologia!”4°

Se nesse caso especifico ndo ha o que se possa discutir pois 0 consenso
encontra também respaldo na legislacdo, doutrina e jurisprudéncia apontadas por
todos os Ministros que enfrentaram tal discussao a venda de subsidiarias € muito mais

polemica cabendo uma analise mais detida.

Primeiro no que tange a discussao sobre “imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo” como pressupostos constitucionais para a criagao
de empresas estatais e suas subsidiarias poucos foram 0s ministros que tocaram no
tema de forma mais detida. Mesmo parecendo ser a principal discussao relativa a
constitucionalidade da Lei 13.303 quando esta presta-se em certa forma para
respaldar acbes da Administracdo Publica no sentido de se desfazer de suas
empresas e que por essa decisdo ainda em carater liminar da Suprema Corte abre a
possibilidade que se fagca ao menos das suas subsidiarias. Assim, no presente artigo

nao aprofundar-se-a em tal discussdo por dois motivos a saber: ndo foi objeto de

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MC da ADI 5.624/DF, op. cit. p.
40 |bidem. p.



ampla discussdo, como se esperaria, por parte do colegiado do STF e por, para esse

autor, merecer um texto exclusivo para tal discusséo.

O segundo enfoque e que podera ser mais explorado, diz respeito a tese
vencida nesse julgado sobre a exigéncia de prévia autorizacao legislativa sempre que
se cuide de alienar o controle acionario. Essa discussao foi ampliada e pairou
basicamente, por algumas jurisprudéncias e doutrinas citadas mais de uma vez pelos
ministros. Das quais destacou-se a ADI 234/RJ e a j4 abordada posi¢cao do ministro
Sepulveda Pertence que serviu de paradigma em alguns votos cujo argumento

principal é:

Na interpretacdo de qualquer texto normativo, mormente do texto
constitucional, é impossivel admitir a hermenéutica que, de um lado afirma
uma exigéncia e de outro permite que essa exigéncia seja fraudada: reservar
a lei a criacdo da sociedade de economia mista ou da empresa publica e
consequentemente exigir a participacdo do Legislativo no juizo da existéncia
do interesse publico, na intervengéo ativa do Estado em determinado setor
da economia e, ndo obstante, permitir que no dia seguinte, o Governador —
imagine-se a hipétese do veto do governador a lei de criagdo de sociedade
de economia mista, rejeitado pela Assembleia — possa o Governador,
livremente, alienar o controle dessa sociedade de economia mista é absurdo

que ndo ouso atribuir & Constituicdo. 4

Talvez o mais controverso dessa discusséo, mas que ficou entdo conformada
de forma liminar que para a maioria da casa a lei que abre a possibilidade para uma
estatal criar subsidiarias estaria, na visdo desses, ja pré concedendo a autorizacao
para uma possivel futura venda desse controle. Os votos vencidos porém, apresentam

uma argumentac¢ao mais fundamentada como ja discutido em seus respectivos votos.

Ainda, aquele que néo deveria ser tema de maior discusséo, mas que foi trazido
a baila por alguns ministros se tornou de certa forma principal. Que € a discussao

politica acerca da intervencao do Estado na economia. Isso pois, nos votos e debates

41 STF, ADI 234, Relator Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, julgado. em 22/06/1995.



a tematica nao so foi trazida como defendida, ao ponto do Ministro Roberto Barroso

se posicionar assim:

[..]n6s estamos travando um debate politico disfarcado de discusséo
juridica, que é a definicdo de qual deve ser o papel do Estado e quem deve

deliberar sobre este papel no Brasil atual. (grifo nosso)

Porém, ap0s essa observacdo, acabou por se posicionar politicamente e vai
dar a entender ao longo do seu voto que para além da discussdo da
constitucionalidade, que deveria ser a esséncia do Supremo Tribunal Federal, sua
projecéo pessoal do papel do estado e sua organizacao:

Eu acho que é uma decisédo do Executivo. Eu creio que hd uma legislacdo
gue autoriza esse encaminhamento. E penso - esse ja é um debate politico -
gue nds vamos ter que superar esse fetiche do Estado protagonista de
tudo e criar um ambiente com mais sociedade civil, mais livre iniciativa,
mais movimentos sociais e menos Estado e governo, salvo para as redes
de protecdo social a quem precisa e a prestacao de servigos publicos de

gualidade. Mas esse € o debate ideoldgico subjacente. (grifo nosso)

Seguiram na mesma toada com uma posicédo sob o ponto de vista gerencial,
para o qual faz sentido a prescindibilidade da autorizacdo legislativa especifica outros
Ministros como ja abordado. O que chama a atencdo s&do ainda, mais alguns

argumentos, inclusive sem base fatica, conferidos por esses, por exemplo Luiz Fux:

A Petrobras é uma empresa competidora. E claro que ela esta
completamente sucateada por um projeto que, evidentemente, ndo poderia
dar certo. (grifo nosso)

Outro da Ministra Carmen Lucia:



Porque, vou dar um exemplo que a propria diretoria me ofereceu -, ela investiu
em fertilizantes, que ndo tem nada a ver com o petroleo; isto comp6e o
portfélio dela. Ela comprou sem autorizacéo, e para alienar e até para investir
no que é atividade dela - ndo esta em jogo, porque nao foi autorizado

legislativamente -, essa aquisicao feriu a lei também da Petrobras.

Argumentos que chamam a atencdo primeiro pelo motivo ja especulado e
transparecido em debate de que 0s ministros estariam travando ndo s6é um debate
juridico, mas também politico. Para além disso, se valendo de argumento que nao
encontram respaldo e demandariam uma simples pesquisa para serem verificados.
Como é o caso da afirmacdo da ministra Lacia que desenvolve um raciocinio e
inclusive faz afirmacbes graves por simples desconhecimento de que alguns
fertilizantes sdo, sim, derivados do petroleo, conforme a prépria empresa explica em

seu sitio:42

A planta entrou em operagdo em 1982 e passou a integrar o nosso portfolio
de producéao de fertilizantes em junho de 2013. Tem capacidade de producéo
anual de 700 mil toneladas de ureia e 475 mil toneladas de aménia, além de
produzir o Agente Redutor Liquido Automotivo (Arla 32). A fabrica é vizinha
da Refinaria Presidente Getulio Vargas — Repar, que Ilhe fornece matéria-
prima. (Grifo nosso)

E que vai estar em conformidade com o que traz a Lei 9.478:

Art. 61. A Petroleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS ¢é uma sociedade de
economia mista vinculada ao Ministério de Minas e Energia, que tem como
objeto a pesquisa, a lavra, a refinagdo, o processamento, o comércio e
o transporte de petréleo proveniente de poco, de xisto ou de outras
rochas, de seus derivados, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos, bem como quaisquer outras atividades correlatas ou afins, conforme
definidas em lei. (grifo nosso)

42 Fabrica de Fertilizantes Nitrogenados (Fafen-PR) - Resumo histdrico disponivel em:
https://petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/principais-operacoes/fabricas-de-fertilizantes/fabrica-de-
fertilizantes-nitrogenados-fafen-pr.htm Acesso em 15/02/2021.




Outras tantas afirmacdes nesse sentido, referentes a petrolifera e
principalmente ao dito tamanho do Estado e a sua intervencgéo na economia acabaram
por permear muitos dos votos e intervengdes. Por isso, se justifica o inicio desse artigo
em gue se faz uma abordagem extensa sobre varios outros exemplos do tamanho do
estado dentro da economia dessas nacdes, quais suas principais motivacdes que
versam por temas desde segurancga nacional e interesse coletivo como defende a
nossa Constituicdo Federal, mas que acabam por ir além quando trata-se de

tecnologias e quando a soberania e saude econémica também ganham destaque.

Isso posto, se volta, novamente a discussao constitucional em tela para afirmar
que a Lei 13.303 embora tenha vindo para suprir uma lacuna do ordenamento juridico
brasileiro vai ter sua interpretacdo e aplicacdo desvirtuados primeiro quanto ao que

diz a doutrina:

“...nao seria honesto afirmar que a Constituicdo brasileira de 1988
afirmou a primazia de uma op¢édo econémica em suas minimas gradacdes.
Nem o Estado minimo nem o Estado maximo foram constitucionalizados. O
gue h& é a constitucionalizagéo de conteddos essenciais; o restante, que € o
coragéo e a alma da politica ordinaria, foi deixado ao espaco da deliberagdo
cotidiana. A Constituicdo garante o direito de propriedade e a livre iniciativa,
mas nao se pode afirmar, por exemplo, que esta terminantemente proibido o
tabelamento de precos. Podem existir situagfes nas quais o tabelamento ou
algum outro controle menos drastico seja possivel. Desvendar, do alto da
catedra, um destino econ6mico manifesto para a Constituicdo ndo é agir de
modo cientifico, mas aproveitar o espac¢o de expressao profissional para fazer
politica. Doutrinas abrangentes razoaveis existem muitas, mas o papel da
doutrina do Direito, ao menos quando normativa, € o de destacar razbes
publicas possiveis de serem utilizadas no discurso juridico pratico.”4?

Mas também ao que vai dizer os proprios legisladores quando percebem o
desvirtuamento do uso da legislacao por eles aprovada, trata-se da Reclamacao, com
pedido liminar, apresentada pelas Mesas do Congresso Nacional, do Senado Federal
e da Camara dos Deputados, no qual é apontado o descumprimento do que fora

julgado na ADI 5.624, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski.*4

43 ARAGAO, Alexandre Santos de. Empresas estatais: o regime juridico das empresas publicas e
sociedades de economia mista / Alexandre Santos de Aragdo. — 2. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2018.
44 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Rcl 61.948/2020. Relator: Ministro Edson Fachin



5. CONCLUSOES

O deferimento parcial da cautelar da ADI 5624 somado as decisbes que
levaram ao indeferimento da Reclamacao 61.948/2020 segue dando condicfes para
que as subsidiarias das estatais nacionais sigam sendo privatizada. Nao obstante,
além dessa condicdo abriu-se possibilidade para que unidades dessas empresas

sigam sendo transformadas em subsidiarias para posterior alienacéo de seus ativos.

Situacgdes essas que nao encontram respaldo no texto da nossa Carta Magna
mas que foram sendo construidas ao longo dos ultimos anos com decisdes politicas
gue envolveram o Executivo , o Parlamento, e o Supremo Tribunal Federal, de sorte
gue se o primeiro ndo tem essa liberdade de fazer algo ao largo das normas o ultimo
que deveria cumprir o papel de guardido da Constituicdo segue com uma pratica de
ativismo judiciario extrapolando suas atribuic6es para sedimentar dispositivos legais

gue ndo encontram lastro no texto constituinte.

De forma que para além da discusséo do que se tem hoje consolidado no texto
constitucional desde o processo constituinte até a uUltimas Emendas aprovadas que
vieram a incorpora-lo ainda cabe uma discussdo sobre de que formas os freios e
contrapesos que o Estado brasileiro e sua organizacdo em 3 poderes pressupde

devem se ajustar.

Pois se na discussdo das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade aqui
abordadas tanto se ativeram alguns Ministros na vontade popular expressa pelo
Congresso Nacional na discussao e aprovacao de leis relativas as estatais logo em
seguida, no julgamento da Reclamacédo 61.948/2020, menospreza a posicdo de
ambas as casas legislativas para manter situacdo nao respaldada pela prépria decisédo

anterior daquele colegiado.

Isso posto fica a indicacdo para que essas discussdes sejam ainda mais
aprofundas no ambito académico, mas também dentro do judiciario, que o julgamento
do mérito dessas acdes coloque luz sobre esses temas e que ndo sé prevaleca o
desejo conformado no texto constituinte, mas também que seja dado outro nivel de
relevancia para tematicas tao importantes como a soberania nacional e o interesse
coletivo. Ainda, aumentar a participacdo da sociedade civil organizada nessas

discussbes e quando possivel fomenta-las.



Restou demonstrado que esses sdo temas que estdo na ordem do dia das
principais democracias e economias do mundo e nédo seria razoavel que o Brasil se
distancia-se dessa logica. E, pior, que ainda se encaminhasse para o oposto do que
essa viséo globalizada nos permite entender como melhor diregéo.

Ainda, em periodo como o atual € sempre muito complicado colocar-se
enquanto critico das decisfes e formas adotadas pela mais alta corte do pais sob risco
de se parecer com alas antidemocraticas que se insurgem cada vez com mais
frequéncia na politica nacional. Mas ndo apontar que as fundamentagcdes que tém
levado a certas decisdes distanciam a defesa do Estado Democratico de Direito da
defesa de algumas das decisdes de seus Poderes seria se abster do necessério e
benéfico processo de fiscalizagdo e critica construtivas que a sociedade deve praticar

para a defesa de nossa democracia.
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