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RESUMO

O presente estudo busca investigar qual tem sido a posicdo adotada pelo Estado
brasileiro quanto aos limites da politica de privatizacdo das empresas estatais
nacionais. Parte-se do pressuposto de que mesmo apd6s mais de trés décadas de
vigéncia da Constituicdo Federal de 1988 o0 pais ainda ndo possui uma posi¢ao
consolidada sobre os limites de implementacdo dessa politica que respeitem o quanto
disposto na Carta Magna, especialmente no que tange a soberania nacional, melhor
concretizacdo do interesse publico e gestdo de setores estratégicos para o0
desenvolvimento da nagcédo. Nesse sentido, o objetivo da pesquisa foi refletir sobre a
(in) existéncia de limites na politica nacional de privatizacao de estatais. Realizou-se
a analise dos modelos de atuacdo do Estado, o estudo da atuacdo do governo
brasileiro na economia por meio das empresas estatais e 0 exame das privatizagdes
das estatais em sede de controle de constitucionalidade no pais, enfatizando as
influéncias da ldgica neoliberal. Utilizou-se o método indutivo e o método auxiliar
historico, priorizando um tratamento zetético do tema, fundamentado na teoria
postulada por Tércio Sampaio Ferraz Junior. Considerando os objetivos almejados,
foi realizada uma pesquisa de abordagem qualitativa caracterizada pela analise das
informacdes colhidas em livros, artigos, trabalhos académicos, noticias, legislacéo,
cartilhas, manuais de o6rgéos publicos e jurisprudéncia, sendo uma pesquisa de
natureza exploratoria, explicativa e bibliografica. Por meio dos resultados obtidos, foi
possivel concluir que, ressalvadas as situacdes de monopolio estabelecidas
constitucionalmente, o Estado brasileiro ainda carece de limites na execucédo da sua
politica nacional de privatizacdo de estatais. Assim, constatou-se que nao ha
dispositivo juridico que descreva com segurangca 0S parametros que devem
condicionar a tomada de decisdo que implica na privatizacdo dessas empresas.

Palavras-chave: Empresas estatais; privatizacéo; neoliberalismo.



ABSTRACT

The present study seeks to investigate what has been the position adopted by the
Brazilian State regarding the limits of the privatization policy of national state-owned
companies. It starts from the budget that even after more than three decades of validity
of the Federal Constitution of 1988, the country still does not have a consolidated
position on the limits of implementation of this policy that respect the provisions of the
Magna Carta, especially with regard to sovereignty national level, better realization of
the public interest and management of strategic sectors for the development of the
nation. In this sense, the objective of the research was to reflect on the (in)existence
of limits in the national policy of privatization of state-owned companies. An analysis of
the State's performance models was carried out, the study of the Brazilian
government's role in the economy through state-owned companies and the
examination of the privatization of state-owned companies in the context of
constitutionality control in the country, emphasizing the influences of neoliberal logic.
The inductive method and the historical auxiliary method were used, prioritizing a
zetetic treatment of the theme, based on the theory postulated by Tércio Sampaio
Ferraz Junior. Considering the desired objectives, a research with a qualitative
approach was carried out by analyzing the information collected in books, articles,
academic works, news, legislation, booklets, manuals of public bodies and
jurisprudence, being an exploratory, explanatory and bibliographical research.
Through the obtained results, it was possible to conclude that, except for the
constitutionally protected situations of monopoly, the Brazilian State still lacks limits in
the execution of its national policy of privatization of state-owned companies. Thus, it
was found that there is no legal device that safely describes the parameters that should
condition the decision-making that implies the privatization of these companies.

Keywords: State-owned companies; privatization; neoliberalism.
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1 INTRODUCAO

A investigacdo do fenbmeno privatizador das estatais brasileiras € uma
experiéncia fundamental para todo aquele que se propde a colaborar com o
aperfeicoamento do Estado. Muito embora o programa de privatizacdo do pais seja
datado do inicio da década de 1990, o governo tem incrementado sua atuacdo em
torno dessa pauta continuamente, defendendo a necessidade de rever o papel do

Estado na economia enquanto pressuposto para o desenvolvimento nacional.

A reflexdo em torno desse tema tao polémico quanto atual visa contribuir para
a construcdo de uma Administracdo Publica mais eficiente, bem como afastar
discursos que tendem a maximizar apenas as vantagens ou desvantagens da
privatizacdo, sem oferecer uma visdao mais técnica e global do fenébmeno. Nessa
perspectiva, diante do andamento das privatizagdes no pais, verifica-se um avancgo
no processo de transformacao das fungdes do Estado brasileiro, cuja reestruturacao
tem sido marcada pela substituicdo do Estado produtor pelo Estado regulador de bens

e Servicos.

Em vista das significativas mudancas na acdo do Estado na economia, a
analise do tema tera como norte o compromisso de fugir do senso comum, uma vez
gue o exame da legitimidade desses processos quase sempre € maculado por
interesses politicos que ndo permitem aferir com seguranca as razdes que tem
ensejado o fenGmeno privatizador. Em um ambiente politico permeado por
negociaces pautadas no apoio das coalizbes, a operacionalizacdo do programa de
privatizacdo € um ponto sensivel, principalmente quando se pensa em instrumentos
de concretizacdo do interesse publico ou de barganha na consecucéo de interesses

privados.

Ha algumas décadas a privatizacdo se tornou um elemento de destaque da
politica macroecondmica brasileira. Atividades antes tidas como exclusivamente
estatais foram transferidas para a esfera privada, huma nova ordem capitalista
orientada para a busca do equilibrio das contas publicas, alterando drasticamente a
atuacao da Administracdo Publica frente as demandas da sociedade. Nesse processo,
antigas formas de controle foram destruidas ou modificadas para dar lugar a
programas de reforma do Estado que supostamente valorizassem o controle publico

e a liberdade gerencial das estatais.
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Aos poucos o argumento da necessidade de ganhos de eficiéncia traduzidos
em lucros e dividendos constituiu um dos principais fundamentos em prol de um
movimento contrario a perpetuacao do controle do Estado sobre as estatais. Durante
muito tempo o governo evidenciou os problemas financeiros das empresas e exaltou
as virtudes do mercado com o intuito de convencer a opinido publica sobre a maior
capacidade do empresariado de dotar as estatais da estrutura necessaria para

enfrentar a concorréncia do modelo econémico vigente.

A percepcédo de que o Estado seria responsavel pelo aumento da ineficiéncia
das empresas pavimentou o caminho para a consolidagdo de mecanismos indiretos
de regulacao e incentivo. Uma atmosfera de desconfianga e incredulidade em relacéo
a possibilidade de universalizacao, melhoria da qualidade, fixacéo de tarifas razoaveis
e modernizacdo dos bens e servigos fez prevalecer a ideia de que a dimenséo do
Estado deveria ser reduzida drasticamente. Sob esse prisma, apenas as funcdes
essenciais ao interesse publico seriam passiveis de uma intervencédo direta na

economia.

Nota-se que tudo isso deu forma a um sentimento de intolerancia diante da
ineficiéncia estatal, a qual evidenciou a urgente necessidade de superar as proprias
limitacdes no provimento de bens e servicos publicos por meio da iniciativa privada. A
expansao da privatizacdo, motivada pelo desejo de retomada do desenvolvimento
nacional, avancou sem grandes preocupac¢des com magnitude ou especificidades
setoriais, culminando na retirada de mecanismos voltados para a protecdo da
producdo nacional com novas diretrizes para a politica industrial e de comércio

exterior.

Exatamente em vista da perspectiva neoliberal que se difundiu pelo mundo, a
ideia de que as deficiéncias estatais poderiam ser superadas com um Estado menor
fez da privatizacdo o caminho a ser seguido pelo governo brasileiro. Apesar de ter
ensaiado reformas tributarias e gerenciais, 0s processos de desestatizacdo se
consagraram como solucéo para problemas econémicos. Mesmo diante da oposicéo
dos nacionalistas, planos de privatizacdo cada vez mais ousados avancaram,
permitindo que o setor privado ocupasse um lugar cada vez mais proeminente na
economia do pais. A onda privatizante se mostrou poderosa uma vez que atingiu,

inclusive, algumas atividades da administracdo direta.
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Nessa ordem de ideias, este trabalho realizara um estudo sobre a privatizacédo
das estatais nacionais com vistas a promover uma reflexdo sobre a existéncia de
limites nesses processos no Brasil, considerando, particularmente, os aspectos
juridicos, ndo deixando de serem contemplados aspectos politicos e econémicos. A
abordagem do tema contara com a contribuicdo da Ciéncia Politica, da Ciéncia
Econdmica e do Direito, examinando de forma mais aprofundada as disposi¢des do
Direito Constitucional, sem perder de vista que se trata de assunto polémico que lida
com aspectos ideolégicos e multidisciplinares, voltado, sobretudo, para a

compreensao do papel do Estado na promocé&o de atividades de interesse coletivo.

O movimento de privatizacdo das estatais esta intimamente relacionado com o
tema da aplicacdo do direito, da governanca e das técnicas de gestdo de politicas
publicas. O estudo darda enfoque a categoria epistemologica de processo,
compreendida por Bucci (2013, p. 291) como categoria referencial para a investigacéo
de como se formam as decisdes governamentais e como sdo executadas, tanto no

campo do direito, como na ciéncia politica e demais ciéncias sociais.

Para tanto, a pesquisa considerara como marco legal a edicdo da Lei
8.031/90, que criou o Programa Nacional de Desestatizacdo - PND. As atividades
em relacdo as quais o Estado assumiu a responsabilidade de explorar ou
desenvolver serdo objeto da pesquisa, sempre com vistas a avaliar os limites da

tomada de deciséo que resulta no trespasse de atividades a iniciativa privada.

Adotando a classificacdo trazida por Manica e Menegat (2017, p. 102), é
possivel afirmar que o trabalho devera abordar prioritariamente a privatizacdo em
sentido estrito, ou seja, aquela na qual ha efetiva transferéncia de uma atividade ou
bem da esfera de titularidade estatal a esfera de titularidade privada. Nessa

perspectiva, a investigacdo tera como foco o que se denomina de despublicizacao.

O intuito é realizar uma andlise que priorize duas perspectivas: a histérica e a
juridica. Essa dupla abordagem néo se revela como uma simples op¢éao metodoldgica,
mas sim como uma exigéncia do préprio tema e dos objetivos que se busca alcancar.
Historicamente, a privatizacao € tdo antiga quanto o governo e nao se trata de um
fendbmeno politico passageiro (SAVAS, 1987, p. 300) de modo que ndo ha como
construir uma reflexdo séria e adequada sem dar relevo a fatos pretéritos substanciais,

a partir dos quais é possivel extrair licdes importantes para o futuro. Analogamente,
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também a realidade normativa da privatizagdo das estatais precisa ser compreendida
para que se possa chegar a uma conclusdo sobre o problema de pesquisa ora
proposto. Em vista dessas e de outras questdes, neste estudo serdo investigados os
limites da privatizacdo, o que significa dizer que se buscara conhecer o fundamento
ultimo da tomada de decisédo governamental que resulta na privatizacdo de estatais,
identificando se ha parametros a partir dos quais o Estado brasileiro ndo deve optar
pelo trespasse de bens e atividades estatais a iniciativa privada. Assim, o trabalho
sera desenvolvido tomando como base a seguinte pergunta-problema: qual tem sido
a posicao adotada pelo Estado brasileiro quanto aos limites da politica de privatizacéo

das empresas estatais nacionais?

Dentro da area de concentracdo do Mestrado da Universidade Salvador
(UNIFACS), o tema de investigacao ora proposto se adequa a 32 Linha de Pesquisa,
gual seja, Direito, Democracia, Transparéncia e Avaliacdo. O estudo do fenémeno
da privatizacdo das empresas estatais brasileiras implicara na avaliacao finalistica
dos projetos, programas e a¢des governamentais que visam reduzir o tamanho do
Estado brasileiro por meio da transferéncia de bens e atividades do setor publico

para o setor privado.

Apesar de ndo ser um movimento novo, a privatizacéo das estatais brasileiras
ainda é uma questao polémica no ambito do Governo. Sabe-se que 0 processo € visto
com desconfianca, sobretudo, por especialistas e parcela consideravel da sociedade
civil. Se, por um lado, o Brasil convive com a necessidade de reformas no Estado e
na economia, por outro € imperioso que o Governo faca ponderacfes sobre as
consequéncias de privatizar estatais que desenvolvem atividades essenciais em

setores estratégicos.

E evidente que a preocupacdo com a privatizacéo se justifica por razdes de
ordem econbmica e social. Discursos enviesados nessa seara podem eliminar
oportunidades de desenvolvimento e impedir uma gestao publica eficiente em prol do
interesse publico. Assim, diante de um cenario politico permeado por ideologias e
casos de corrupcao, é imprescindivel investigar os limites da politica de privatizacéo

das empresas estatais nacionais.

Nesse cenéario, a originalidade da abordagem reside na busca pela realizacdo

de um estudo abrangente e atualizado acerca da existéncia de limites na privatizacédo
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de estatais, capaz de apreender as caracteristicas do fenbmeno em sentido estrito,
com vistas a compreendé-lo e analisa-lo, fazendo uma reflexdo sobre a participacéo
do Estado em atividades econémicas, as injuncdes politicas desses processos e as

novas perspectivas juridicas em torno dessa politica publica.

Assim, atualmente ndo se tem uma ideia precisa acerca de quais sdo os limites
da politica de privatizacdo das empresas estatais no Estado brasileiro. Na maior parte
dos estudos a andlise fica restrita aos efeitos fiscais, dimensdo ideoldgica do
fenbmeno, ganhos de eficiéncia e beneficios econdmicos gerados para o pais. Com a
identificacdo da posicdo do Estado brasileiro acerca dos limites da politica de
privatizacdo das estatais serd possivel realizar uma avaliagdo critica desses
parametros para tracar diretrizes que auxiliem na melhoria das tomadas de deciséo

gue impliguem na transferéncia de bens e atividades estatais ao setor privado.

A experiéncia adquirida com a privatizacdo da Companhia Vale do Rio Doce
(CVRD) sera examinada por ter se tornado um caso emblematico de desestatizacao
no pais. Polémico em relacédo as questbes de soberania nacional, concretizacéo do
interesse publico e gestdo de setores estratégicos ao desenvolvimento nacional, o
caso foi motivo de confronto entre o Estado e a sociedade. Apesar de ter ocorrido ha
25 anos, a privatizacdo da Vale ainda hoje é alvo de questionamentos uma vez que a
mineradora, antes vista como uma referéncia mundial, atualmente é acusada de ter
transformado a responsabilidade social e com o meio ambiente em marketing,

havendo quem defenda, inclusive, a sua reestatizacdo (CONDSEF, 2019).

Diante disso, espera-se analisar o contexto e a importancia da privatizacdo da
CVRD para a concretizacdo dos objetivos estratégicos do Estado brasileiro. Por meio
da compreenséao do processo de privatizacdo da companhia sera possivel identificar
os valores que nortearam a politica publica que resultou na privatizacdo de uma
empresa criada ainda na Era Vargas como o objetivo de fortalecer a presenca do
Estado no cenario econémico nacional. Nao resta divida que o caso ira contribuir para
a reflexdo em torno dos caminhos para uma governanca mais alinhada com os
principios da Administracdo e com a conducdo mais responsavel dos assuntos do
Estado.

Com o fito de enriquecer o estudo, procura-se compreender os motivos que

levaram a privatizacdo da CVRD. Decerto que ndo seria possivel estabelecer
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indicadores para as andlises das dimensdes politica e juridica da privatizacdo da
CVRD, dada a caréncia de instrumentos técnicos de carater objetivo que possam
sustentar uma avaliagdo imparcial numa pesquisa eminentemente qualitativa.
Registre-se, ainda, que também ndo se afigurou razoavel apontar indicadores de
desempenho econémico do governo ao longo de sua trajetéria histérica uma vez que
vincular os resultados do Produto Interno Bruto (PIB)/Divida Publica com o0 andamento
dos processos de privatizacao, por exemplo, seria, ho minimo, leviano, ja que a
conjuntura financeira do pais é produto de diversas circunstancias e politicas de

governo, nao apenas das privatizacoes.

O principal pressuposto € que o Estado brasileiro ainda carece de limites na
execucao da sua politica nacional de privatizacéo de estatais. Mesmo apds 30 anos
de vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, suspeita-se que 0 pais ainda n&do tem
uma posicao consolidada sobre os parametros de implementacdo de politicas de
desestatizacao que respeitem o quanto disposto na Carta Magna, especialmente no
gue tange a soberania nacional, melhor concretizacdo do interesse publico e gestao

de setores estratégicos para o desenvolvimento da nacao.

Com efeito, cumpre ressaltar ainda que sdo pressupostos secundarios da
pesquisa 0s seguintes pontos: a) o pais tem privatizado empresas estatais em franca
violacao as regras de competéncia estabelecidas pelo texto constitucional; b) ndo ha
no ordenamento juridico dispositivo que descreva com seguranca os limites da
privatizacdo; c) ndo ha evidéncias robustas de que o desempenho econdmico-
financeiro das empresas estatais difere do desempenho das empresas privadas
atuantes num mesmo segmento; d) a politica nacional de privatizacdo tem se
desenvolvido sem a transparéncia adequada; e) o Brasil experimenta um quadro
grave de privatizacbes motivadas exclusivamente por interesses politicos que

servem ao capital privado.

Diante desse contexto, 0 objetivo geral desta dissertacao é investigar qual tem
sido a posicdo adotada pelo Estado brasileiro quanto aos limites da politica de
privatizacdo das empresas estatais nacionais com vistas a contribuir com as
reflexdes acerca de uma conducdo mais republicana e racional do destino dessas
empresas. Cinco objetivos especificos foram delineados para que o trabalho seja
desenvolvido: a) historiar a construcdo da politica nacional de privatizacdo das

estatais; b) compreender o respaldo juridico legitimador de uma proposta de
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privatizacdo; c) apresentar a argumentagcdo politica e econdmica que serve de
subsidio para a concretizacdo dos projetos de privatizacdo; d) indicar eventuais
fragilidades da politica nacional de privatizagbes no tocante aos aspectos de
soberania, desenvolvimento nacional e interesse publico; e) analisar a privatizacao

da Vale do Rio Doce sob o prisma dos limites a privatizacédo de estatais.

Pretendendo organizar esta dissertagdo em consonancia com os objetivos
propostos, dividiu-se a sua estrutura em trés capitulos. No primeiro capitulo, realizar-
se-a digressao historica sobre os modelos de atuacdo do Estado, abordando-se a
materializacdo do pensamento neoliberal e suas implicagdes na reforma do Estado
brasileiro nos anos 90. O segundo capitulo tratard sobre a atuacdo do Estado na
economia por meio das empresas estatais, oportunidade em que se examinara a sua
privatizacdo no ordenamento juridico brasileiro, enfatizando os interesses em jogo.
O terceiro capitulo aprofundara o estudo por meio do exame das privatizacdes de
estatais em sede de controle de constitucionalidade, apresentacdo do caso da
CVRD, bem como a reflexdo sobre a (in) existéncia de limites na politica nacional de
privatizacdo das estatais e, caso viavel, o estabelecimento de diretrizes para uma

melhor tomada de decisdo em relacédo a essas politicas.

O referencial tedrico do trabalho foi construido considerando os trés eixos
principais de abordagem: perspectiva histérica da atuacdo do Estado brasileiro, o
surgimento da logica neoliberal e o debate sobre os limites da privatizacdo das

estatais brasileiras.

No que se refere ao estudo da politica nacional de privatizacdo em uma
perspectiva historica, serdo utilizados como referenciais fundamentais a producao de
Luiz Carlos Bresser-Pereira acerca da Reforma do Estado nos anos 90, o Texto para
Discussao n® 230 produzido pelos autores Armando Castelar Pinheiro e Luiz
Chryséstomo de Oliveira Filho publicado pelo IPEA em agosto de 1991 e a tese de
doutorado “Reformas neoliberais no Brasil: a privatizacdo nos governos Fernando

Collor e Fernando Henrique Cardoso” escrita por Monica Piccolo Almeida

No que se refere a compreensao do processo de neoliberalizacdo que se
impOs no pais desde a década de 80, serdo utilizadas as obras “Comum: ensaio
sobre a revolugdo no século XXI” e “A nova razdo do mundo: ensaio sobre a

sociedade neoliberal” de Pierre Dardot e Christian Laval (2016, 2017). Neste ponto,
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merece referéncia ainda a obra “Foucault, Bourdieu e a questéo neoliberal” de autoria

de Christian Laval.

Para tratar do fendmeno privatizador de forma mais especifica, seréo
utilizados como referenciais a obra de autoria de Fernando Borges Manica e
Fernando Menegat intitulada “Teoria Juridica da Privatizacdo: fundamentos, limites
e técnicas de interagdo politico-privada no direito brasileiro” e o Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra “Os Caminhos da Privatizacao da
Administracdo Publica”. A compreensao desses processos ira contar ainda com o
estudo da obra “Privatizacdes no Brasil: alienacédo do controle acionario das Estatais”
escrito por Gustavo Buffara Bueno e da obra “O Brasil privatizado: um balanco do

desmonte do Estado” de Aloysio Biondi.

Sob a otica metodoldgica, o estudo se constituira como uma pesquisa
gualitativa cuja abordagem se caracterizara por ser exploratéria, explicativa e
bibliografica. Para atingir o fim almejado, a investigacéo sera conduzida com base no
método classico da inducdo, no método auxiliar histérico e na Teoria Zetética
postulada por Tércio Sampaio Ferraz Junior a partir da obra do alemédo Theodor

Viehweg.

O primeiro método consiste no uso de dados particulares, suficientemente
constatados, a partir dos quais é possivel inferir uma conclusao geral ou universal ao
final da investigacdo (LAKATOS; MARCONI, 1991, p. 47). A partir do levantamento
de informacdes sobre o fendmeno privatizador sera possivel, adotando-se um
procedimento generalizador, obter resultados plausiveis acerca dos limites que se

buscou investigar.

O método historico, por sua vez, também se mostrara imprescindivel para o
estudo do tema. A compreenséao da atual politica de privatizacao do Estado brasileiro
pressupde o conhecimento prévio das suas origens historicas e trajetéria. Sem
conhecer os principais aspectos da realidade econémica, politica e social do pais ao
longo das ultimas décadas, a proposta aqui apresentada ficaria necessariamente
fragilizada. Essa abordagem permitira colocar o objeto investigativo “em relacéo ao
seu contexto historico atual e em relagéo ao seu contexto pretérito” (MEZZAROBA;
MONTEIRO, 2017, p. 117).
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Optou-se ainda por fazer um estudo Zetético no sentido de permitir o
guestionamento de qualquer premissa tida originalmente como valida, fazendo uma
pesquisa sem vinculagdo com dogmas pré-estabelecidos. Nesse modelo de andlise
‘o investigador preocupa-se em ampliar as dimensdes do fendbmeno, estudando-o
em profundidade, sem limitar-se aos problemas relativos a decisédo dos conflitos
sociais, politicos, econémicos” (FERRAZ JUNIOR, 2003, p.44). Sob o ponto de vista
zetético, procura-se descrever ou compreender a realidade da maneira mais precisa
possivel por meio de uma investigacao cientifica efetiva (PESSOA, 2005, p. 27-28).
Nessa linha, apesar de eleger a perspectiva histérica e juridica como foco do
trabalho, ndo se desconsidera que outras abordagens poderédo surgir com o fito de

compor a investigagéo.

As fontes de pesquisa utilizadas serdo periddicos de impacto, teses,
dissertacdes, livros, noticias, cartilhas e manuais de 6rgdos publicos, a legislacéo e
acordaos do Supremo Tribunal Federal (STF) no exercicio de sua competéncia
relativa ao controle de constitucionalidade de processos de privatizacado. De modo a
facilitar o estudo, um caso de privatizacdo sera objeto de referéncia, visando extrair
conclusdes mais gerais sobre o tema em questdo. Como dito, a priori, elegeu-se o
caso de privatizacdo da Companhia Vale do Rio Doce, por ter se tornado a maior
produtora de minério de ferro do mundo durante a década de 1970 com recordes de
producéo e lucro. Muito questionada, a privatizacdo da empresa fomentou o debate

sobre o projeto de industria e de pais que interessa a sociedade brasileira.
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2 ESTADO LIBERAL, ESTADO INTERVENCIONISTA E ESTADO REGULADOR

O debate em torno do papel do Estado na economia € histérico e inevitavel. A
organizacgao e o controle do ente estatal repercutem em todas as esferas da vida em
sociedade, influenciando sobremaneira o desenvolvimento da atividade econdmica.
Resultados econdmicos negativos sdo comumente atribuidos a maior ou menor
intervencdo do Estado nos assuntos econdmicos. Quando a economia vai mal,
supbe-se que o desequilibrio era previsivel e que o ritmo de crescimento poderia ter
sido mantido por meio da injecé@o de recursos publicos. Quando a economia vai bem,
o Estado deve se abster de agir contra o livre exercicio da atividade econdmica, sob
pena de incidéncia da sua responsabilidade civil objetiva (BUCHAIN, 2018, p. 179-
192).

O recorte que se pretende fazer neste topico procura situar o leitor acerca da
controversa participacdo do Estado na economia, tomando como base trés perfis de
atuacao que serviram de indicativo sobre o tamanho ideal de Estado num dado
momento histérico. Embora ja se reconheca que o governo tem um papel relevante
na corre¢do das chamadas “falhas de mercado”! e que as estruturas organizacionais
existentes estdo sujeitas a constante adaptacdo, nunca houve unanimidade de

entendimento quanto ao grau de intervencao da atuacéo do Estado na economia.

Conquanto o caso brasileiro guarde especificidades em relacdo as
modificacdes na esfera do poder politico que marcaram outras nacdes do mundo,
nao se nega que as concepcoes e ideologias gestadas na Europa foram assimiladas
pelo constitucionalismo nacional, tendo exercido forte influéncia sobre a conformacao
politica e econdmica do pais. Ainda que a preocupacéao seja delinear o assunto “nos
paises desenvolvidos, por ter sido neles que as teorias econdémicas e as

subsequentes ideologias sobre o papel do Estado foram primordialmente

! Nas palavras de Resende (2012, p. 69): “Trata-se [...] do ndo atendimento de uma das premissas do
modelo de mercado perfeitamente competitivo, que tem por consequéncia uma alocacéo ineficiente de
recursos pelo mercado livre”. Para exemplificar, o referido autor destaca que: “Ha inUmeras situacbes
nas quais o mercado real ndo se caracteriza pelas premissas elencadas no modelo de Arrow-Debreu:
competicao imperfeita, informacao imperfeita, mercados incompletos, externalidades, bens publicos,
entre outros. No raciocinio que embasa a economia do setor publico tradicional, é justamente a
presenca dessas falhas de mercado e, consequentemente, de uma alocagéo sub-6tima de recursos na
economia, que oferece o suporte tedrico para a intervencao alocativa do Estado. Essa intervencao teria,
portanto, como objetivo principal ‘corrigir' ou, ao menos, mitigar tais falhas, promovendo melhoras de
Pareto por meio da alteragcédo da alocagéo de recursos na economia”.
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desenvolvidas e implementadas” (OMAR, 2001, p. 212), n&do se deixa de observar
que as diretrizes aqui expostas integram o percurso histérico de alteracdes do
modelo de Estado brasileiro que se consagrou nas Constituicbes Federais

promulgadas até os dias atuais.

Estabelecidas estas premissas, se faz necessario rememorar a origem da
ideologia liberal-burguesa. Sabe-se que 0 Estado moderno teve inicio apds o processo
de unificacdo politica e de formacdo das monarquias nacionais. Nesta época, a
passagem do Estado Absolutista para o Estado Liberal teve como marco o movimento
iluminista ocorrido na Europa, especialmente na Franca, a partir do século XVIII.
Segundo Espindola e Cunha (2011, p. 85), o Estado Liberal resultou da
inconformidade da sociedade, principalmente da burguesia, em relacdo a monarquia
absolutista, tendo como bandeira a liberdade plena do individuo em relacdo ao

Estado?.

Aqui cabe lembrar que a teoria econémica liberal teve como principal expoente
a figura de Adam Smith. Para esse pensador 0 progresso econdmico de um Estado
seria o resultado do livre desenvolvimento das forcas que operam no seu interior,
contrariando a ideia mercantilista tradicional que colocava a intervencao estatal como
garantia da ordem social. As contribui¢cdes tedricas desse intelectual escocés foram
reunidas na obra “A Riqueza das Nagdes”, cuja fundamentagdo enalteceu a
necessidade de uma economia de mercado que priorizasse a liberdade natural,
dispensando “o soberano ‘da obrigacdo de supervisionar o trabalho das pessoas
privadas e da obrigac&o de dirigi-lo para os objetivos mais convenientes ao interesse
da sociedade’”” (FRITSCH, 1996, p. 36).

O tratado de Adam Smith o consagrou como um dos grandes defensores da
nao intervencdo do governo na economia. Cabe destacar que, como membro da
Escola Classica, Smith deu voz a uma das principais ideias do liberalismo econémico:

a existéncia de um mercado natural virtuoso capaz de se autorregular. Com efeito:

A principal caracteristica da Escola Classica é o liberalismo econdmico que
prega o fim da intervencdo do Estado na producé@o e na distribuicdo das
riquezas, o fim das medidas protecionistas e dos monopdlios e defende a livre
concorréncia entre as empresas e a abertura dos portos entre os paises.
Ressalta que, o principal argumento classico para negar a necessidade de

2 Nas palavras de Bonavides (2004, p. 60): “Quanto menos palpavel a presenga do Estado nos atos da
vida humana, mais larga e generosa a esfera de liberdade outorgada ao individuo. Caberia a este fazer
ou deixar de fazer o que Ihe aprouvesse”.
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atuagéo do Estado como controlador da economia, consiste na concepc¢éo de
gque essa possui mecanismos que autorregulam seu funcionamento.
(OLIVEIRA et al., 2012, p. 91).

Ao demonstrar que 0s sistemas econdmicos poderiam se autorregular, Smith
pregou a restricdo das func¢des do Estado, destacando que, sob o sistema da liberdade
natural, seriam atribuidos trés deveres ao soberano. O primeiro dever seria aquele
relativo a protecdo da sociedade contra a violéncia e a invasdo de outros paises
independentes; o segundo diz respeito a administracdo da justica, atuacado que seria
capaz de proteger cada membro da sociedade contra a injustica e a opressao; o
terceiro, a incumbéncia de criar e manter certas obras e instituicdes publicas que néo
seriam compensadas pelo lucro, mas necessarias a sociedade (FRITSCH, 1996, p.
170).

Desse modo, caberia ao Estado tdo somente criar condicdes para que o
mercado pudesse se desenvolver da maneira mais plena possivel. Nao é outro o
entendimento de Figueirédo (1997, p. 30) quando observa que caberia ao Estado
constituir o esteio no qual a sociedade mercantil se move, sendo de incumbéncia do
governo solucionar conflitos que impecam a harmonia do sistema. Nesse passo,
Carvalho (1999, p. 11) revela que as proposi¢cdes de Smith apontam no sentido de
gue a economia se comporta segundo suas proprias leis, sendo dotada de uma

relativa autonomia frente a outras dimensodes da vida social.

Tem-se, portanto, que o Estado Liberal buscou conceder a burguesia toda a
seguranca necessaria para que a iniciativa privada pudesse explorar a atividade
econdmica. Ao dirigir a sua atividade independentemente, segundo 0s seus proprios
interesses, o individuo tenderia a realizar os interesses da prépria sociedade, por
decorréncia. Essa posicao de abstencédo econémica do Estado associada a existéncia

de uma “mao invisivel” do mercado seria responsavel pela manutencdo de uma

3 Nesse ponto, importante trazer a leitura da “mao invisivel” mencionada por Adam Smith: “[...] j& que
cada individuo procura, na medida do possivel, empregar seu capital em fomentar a atividade nacional
e dirigir de tal maneira essa atividade que seu produto tenha o maximo valor possivel, cada individuo
necessariamente se esfor¢ca para aumentar a0 maximo possivel a renda anual da sociedade.
Geralmente, na realidade, ele ndo tenciona promover o interesse publico nem sabe até que ponto o
estd promovendo. Ao preferir fomentar a atividade do pais e ndo de outros paises ele tem em vista
apenas sua propria seguranca; e orientando sua atividade de tal maneira que sua producéo possa ser
de maior valor, visa apenas a seu préprio ganho e, neste, como em muitos outros casos, é levado como
gue por mao invisivel a promover um objetivo que nao fazia parte de suas inten¢des. Alias, nem sempre
€ pior para a sociedade que esse objetivo ndo faca parte das intencdes do individuo. Ao perseguir seus
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ordem natural de progresso econémico. Nesse sentido, sdo oportunas as seguintes
observagodes de Oliveira (2013, p. 158-159):

[...] Adam Smith prop6s uma solugdo radical e inovadora para a questido
atinente ao fortalecimento do Estado. Em seu entendimento, o Estado forte,
ao contrario do pensamento em voga, ndo seria necessariamente aquele que
dispbe de prerrogativas extraordinarias para intervir na economia, visando
acumular uma grande quantidade de ouro e prata em seus cofres, mas sim
aquele que dispde de um abundante estoque de capital, que, em caso de
emergéncia, possa ser usado tanto para financiar as despesas de guerra,
guanto para custear o 6nus da administracdo publica, sem, no entanto,
espoliar os cidaddos de seus bens.

Assim, nota-se que o mercado € a instituicdo mais proeminente do liberalismo.
Ressalte-se que diversos outros pensadores fizeram parte do coro a ideia de que o
individuo precisaria ser protegido contra o arbitrio do Estado, entre eles David Ricardo
e John Stuart Mill. Pautado na premissa de que o sistema econdmico é dotado de um
mecanismo autorregulador, o liberalismo econdmico apregoado por esses autores
contempla a acgéo restrita do Estado na economia, assinalando existéncia de “leis que
se impdem como forga de leis fisicas, impossiveis de serem mudadas” (OLIVEIRA et
al., 2012, p. 93).

Tracadas essas breves linhas sobre o Estado Liberal, se faz oportuno
compreender como se deu a passagem de um Estado ndo intervencionista para um
Estado ativo, modelo diametralmente oposto aquele surgido a partir do século XVIII.
No curso do século XIX, por forca das alteracdes sociais advindas da industrializacao
e dos movimentos da classe trabalhadora, fomentou-se a necessidade da atuacéo do
Estado na promocédo de politicas econémicas e sociais que assegurassem o efetivo

gozo das liberdades e da igualdade pelos cidadaos.

As desigualdades produzidas pelo liberalismo levaram a sociedade a reivindicar
a conduta interventiva do poder publico, “tendo por finalidade assegurar os direitos
sociais, inclusive em grau de supremacia, frente aos direitos individuais” (SILVA, 2001,
p. 18). Nesse sentido, as prestacfes destinadas a coletividade ganharam
proeminéncia na busca pela superacdo das distor¢des do Estado Liberal, rompendo

com a concepcao de que o Estado poderia realizar seus objetivos estratégicos sem

proprios interesses, o individuo muitas vezes promove o interesse da sociedade muito mais
eficazmente do que quando tenciona realmente promové-lo. ” (FRITSCH, 1996, p. 438).
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atuar de forma efetiva na harmonizacao dos interesses antagonicos existentes no seio

da sociedade.

A doutrina que versa sobre a Teoria Geral do Estado aponta que as ideias
intervencionistas se perpetuaram mais intensamente a partir das Guerras Mundiais e
da Grande Depresséo de 1930. Inicialmente, a postura ativa foi reivindicada como
forma de garantir que o Estado viesse a “auferir renda suficiente para manter seu
poderio bélico e evitar a dependéncia ou submissdo aos ditames do opositor”
(PASSEROTTI, 2017, p. 22). No pés-guerra, no entanto, a intervencao se justificava
primordialmente pela necessidade de reconstrucdo dos Estados afetados, o que
resultou num novo modo de ser das relacbes entre o publico e o privado, na medida

em que o dominio econémico passou a contar com a ingeréncia direta do governo.

Assim, enquanto produto das mudancas sociais e politicas do periodo, 0
intervencionismo se mostrou como um meio de superacao das deficiéncias do Estado
Liberal, sendo caracterizado pela posicédo de direcdo e controle efetivos da atividade
econdmica. E de suma importancia observar que o modelo “desvincula [...] o
melhoramento das condi¢cdes sociais de uma espera pelos frutos do regime
econdmico, e ordena ao Estado que faca tudo, no limite do possivel, que implique na
melhoria daquelas condi¢goes” (ARANHA, 1997, p. 250). Isso levou a um verdadeiro
aumento das funcdes estatais com vistas a conciliar os interesses individuais em prol
da coletividade. Tem-se, portanto, um novo Estado que buscou harmonizar a
acumulacédo do capital com a promocdo da justica social, protegendo os mercados
dos desequilibrios gerados pelo exercicio abusivo das liberdades individuais. Nesse
ponto, relevante mencionar que o intervencionismo, segundo Aranha (1997, p. 239),
deve ser analisado considerando-se a visdo do proprio sistema capitalista e seu valor

fundamental, isto é, o mercado. Nas palavras do autor:

[...] pode-se extrair, enfim, a finalidade bésica do intervencionismo estatal,
muito embora ele seja direcionado por muitos outros fatores. Esta-se a falar
da preservacdo do mercado, que € 0 mecanismo de coordenacdo do
processo econdmico e a consequente salvaguarda do ambiente propicio a
dinamizagdo dos dois valores juridicamente protegidos do capitalismo: a
propriedade privada dos bens de produgcdo e a liberdade de inciativa

econdmica.

Essa constatagéo acaba trazendo algumas importantes repercussdes. Embora

se reconheca, por exemplo, que a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de
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Weimar de 1919, marcos do periodo, sejam documentos lembrados essencialmente
pela defesa dos direitos fundamentais, a causa primeira das transformacdes no
modelo de Estado foi a crise econdmica e o0s respectivos problemas decorrentes do
desenvolvimento das relagdes de producédo. A reorientacdo das fungdes do governo,
consubstanciadas no Estado Intervencionista, denota que “[...] ao Estado sempre
coube desempenhar a funcéo e o papel mais adequados aos interesses dominantes
do capital” (PANIAGO, 2012, p. 5).

Nesse ponto, indispenséavel fazer referéncia ao pensamento de John Maynard
Keynes. Como tedrico do inicio do século XX, suas ideias revolucionarias nortearam
a vertente intervencionista do Estado sobre os problemas econdmicos aquela época
e durante as décadas seguintes, particularmente no pos Segunda Guerra. Sua critica
ferrenha ao liberalismo classico foi compartilhada por diversos estudiosos da
economia que buscavam legitimar a ideia segundo a qual a intervencao do Estado
seria fundamental para a concretizagdo do equilibrio econémico das estruturas
capitalistas contemporaneas. Sobre essa concepc¢ao, destacam-se as consideracoes

de Silva (2001, p. 3) acerca da visédo de Keynes:

A grande depresséo traz a crise do liberalismo, fazendo ressurgir um novo
papel do Estado, o qual, segundo a doutrina de JOHN MAYNARD KEYNES,
deve intervir mais na economia. A formulacdo econdmica de KEYNES,
consubstanciada no New Deal, propagou que um Estado organizado pode
estabilizar, estimular e dirigir o rumo da sua economia sem apelar para a
ditadura e sem substituir o sistema baseado na propriedade. Assim, é
recriada a concepg¢éo de que a economia e a politica estédo indissoluvelmente
ligadas. A teoria de “Empregos, Juros e Dinheiro” de KEYNES enxergava a
intervengcdo como uma forma de restabelecimento do equilibrio, em que séo
conciliados os dois maiores fatores de estabilidade econémica: a iniciativa
privada e a agdo governamental, que, sem regular a atividade particular,
procura distribuir seus frutos de uma forma mais justa, com o fim de atender
ao interesse coletivo.

A partir de entdo se estabeleceu uma nova perspectiva sobre a teoria
econdmica. Os estudos microecondmicos, centrados nas relacées e comportamentos
individuais enquanto meio de regulacdo dos mercados, foram confrontados pela
abordagem macroeconémica Keynesiana que partia de “conceitos econdémicos
agregados; a renda nacional e seus componentes, 0 consumo, O investimento, as
despesas do governo, as importacdes e as exportacdes” (BRESSER-PEREIRA, 1976,
p.8). Ao reconhecer que o capitalismo estava sujeito a crises periodicas, Keynes

prop6s que a intervencdo do Estado seria fundamental para a garantia do equilibrio
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da economia, investigando 0s mecanismos capazes de gerar desenvolvimento

econdmico, distribuicdo de renda, pleno emprego e estabilidade monetéria.

Como um dos mais influentes economistas da primeira metade do século XX,
Keynes buscou conciliar os interesses individuais burgueses com a presenca do
Estado. Na tentativa de solucionar os problemas econémicos do seu tempo, publicou
no ano de 1936 a obra “Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda” na qual tragou
0 seu plano de recuperagao econdmica que militava contra a defesa radical do lasseiz-
faire*. Na busca pelo estabelecimento de um modelo econdmico que fosse o mais
eficiente possivel, Keynes demonstrou que uma acumulacdo estavel e segura do
capital ndo se daria sem o ordenamento das relagdes econémicas pelo ente estatal.
Paralelamente a consolidacdo do intervencionismo, suas ideias expressavam que a
atuacdo do Estado seria complementar e ndo absoluta, dado que as liberdades
individuais ndo seriam extintas, mas apenas passariam a conviver com a ampliacao
das funcdes do governo, como forma de reduzir os riscos e as incertezas de um
sistema econdmico ciclico que demandava ajustes constantes. Essa percepc¢ao foi

bem evidenciada quando destacou que:

[...] embora assinale a importancia vital de se estabelecerem certos controles
sobre atividades que hoje séo confiadas essencialmente a inciativa privada,
h& muitas outras areas que ndo serdo afetadas. O Estado devera exercer
uma influéncia orientadora sobre a propensdo ao consumo, em parte
mediante o sistema de tributagdo, em parte por meio da fixacdo da taxa de
juro e, em parte, eventualmente, por outros meios. (KEYNES, 2012, p. 334).

N&o foi outra a conclusdo de Carvalheiro (1987, p. 122) apds desenvolver um
trabalho que, adotando como um dos seus referenciais a obra de Keynes, procurou
identificar o papel do governo na economia. Para ele, o célebre economista estava
preocupado com o fato de que o Estado deveria colaborar com a iniciativa empresarial

privada na busca pela neutralizacéo das flutuacdes da eficiéncia marginal do capital®.

4 Sobre a expressao, Keynes explica que: “Tradicionalmente, a maxima laissez-nous faire é atribuida a
frase que o comerciante Legendre dirigiu a Colbert, por volta do fim do século XVII. Mas, ndo ha duvida
gue o primeiro autor a empregar a frase, e usa-la numa clara associa¢cdo com a doutrina, foi 0 Marqués
d’Argenson, aproximadamente em 1751. O Marqués foi o primeiro homem a se entusiasmar pelas
vantagens econdmicas de os governos deixarem o comércio livre. Dizia ele que, para governar melhor
€ preciso governar menos. A verdadeira causa do declinio de nossas manufaturas, declarava, esta no
protecionismo que Ihes temos concedido.” (KEYNES, 1978, p.111- 112).

> Segundo as pesquisadoras Alves e Verissimo (2010, 22-23): “Keynes (1978 [1933]) ndo trata da
eficiéncia do investimento, mas da eficiéncia do capital. A eficiéncia marginal do capital esté relacionada
a expectativa de rendimento futuro dos bens de investimento, e consiste na medida da rentabilidade
esperada dos ativos instrumentais como riqueza. Disso, assinala-se a capacidade que tem de
reproduzir-se a si mesmo e de gerar um excedente. Anota-se que a logica da valorizagao do capital
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Assim, o governo deveria ter papel de destaque na organizacdo dos investimentos,
por meio de uma acéo orientadora capaz de contribuir para o estabelecimento de uma
maior confianca por parte da comunidade. Nesse sentido, a agcado governamental seria
um mecanismo eficaz na criagdo de emprego e aumento da renda, devendo se
manifestar ndo apenas nos momentos de crise econémica, mas também nos periodos

de prosperidade.

Apesar da reivindicacdo de um Estado mais ativo na conducao dos assuntos
econdmicos e na resolugdo dos problemas sociais ter resultado na correcdo de
diversos pontos de desequilibrio do Estado Liberal, a trajetéria evolutiva do Estado
Moderno evidenciou que esse modelo de atuacdo também poderia sucumbir diante
do excesso de atribuicbes. Cabe aqui destacar que as expectativas do Estado
Intervencionista foram abaladas, dentre outras questdes, pela constatacdo de que a
prossecucdo em muitas tarefas fazia apelo a recursos financeiros, saberes,
competéncias, experiéncias técnicas e profissionais que se encontravam fora do
aparelho do Estado (CANOTILHO, 2003, p. 352).

Nesse sentido, as ultimas décadas do século XX foram marcadas por um novo
processo de reordenacdo das tarefas do Estado com consequente reducdo da
intervencdo de suas estruturas na ordem econdmica. Apos o fim do periodo de
recuperacdo das economias nacionais devastadas pela Segunda Guerra Mundial, a
intervencédo do Estado foi, paulatinamente, deixando de ser considerada pré-requisito
para uma governanca eficaz. Exatamente em vista do surgimento de situacdes

paradoxais decorrentes da sua atuacdo em multiplas tarefas:

[...] o consenso social-democratico sobre o papel beneficente do Estado
positivo — como planejador, produtor direto de bens e servicos e como
empregador de Ultimo recurso — comecou a desmoronar-se nos anos 70. A
combinacao de crescente desemprego e de crescentes taxas de inflagdo ndo
podia ser explicada dentro dos modelos da época, enquanto a despesa
publica discricionaria e as generosas politicas de bem-estar eram cada vez
mais vistas como parte do problema do desempenho econémico
insatisfatorio. (MAJONE, 1999, p. 7).

Com efeito, ao analisar as céleres mudancas que marcaram o século XX,
Moreira Neto (2005, p. 4) assinala que diante da ineficiéncia cronica dos servigos

publicos, do endividamento publico intoleravel, da inflagéo, do belicismo dos governos

pode ser realizada tanto na esfera produtiva quanto na esfera financeira, no entanto, é na esfera
produtiva que ocorre a geragao de renda, produgéo e emprego”.
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e do peso crescente dos tributos, ndo havia outra alternativa senédo a reformulacao
dos modelos de Estado interventivos. Nessa conjuntura, sucedeu-se a emergéncia
de um novo modelo de atuacao estatal que foi historicamente concebido para fazer
frente a um Estado intervencionista em crise que lidava com o desperdicio de
recursos, burocracia e ineficiéncia. Esse novo modo de desempenho das atividades
publicas, cujas caracteristicas foram identificadas primeiramente nos Estados Unidos
e na Inglaterra, ficou conhecido como “Estado Regulador”. Sob essa perspectiva, se
fez necessario transferir para a iniciativa privada atividades que estariam extrapolando

a esfera de atuacao do setor publico.

Assim, tal modelo, que alterou profundamente a intervencdo do Estado no
dominio econdmico, ficou marcado pela implementacdo de privatizacOes,
liberalizacéo, reforma dos esquemas de bem-estar e desregulacdo (MAJONE, 1999,
p. 8). Em relacdo a esse modelo de Estado pos-moderno, Moreira Neto (2005, p. 7-
8) reflete que as mudancas econdémicas do periodo foram condicionadas por duas
ideias-forca: a competicdo e a eficiéncia. S&o acertadas suas observacdes quando

preleciona que:

[...] 0 novo desempenho do Estado na economia sob a égide deste binbmio —
competicdo e eficiéncia — evolui do papel conformativo do mercado, préprio
das regulamentacdes diretas e indiretas, e do papel substitutivo do mercado,
proprio das intervencdes concorrenciais e monopolisticas, para tornar-se (1)
regulador do mercado, (2) alocador de recursos, (3) parceiro econémico e (4)
fomentador econémico.

Convém observar que o principal elemento caracterizador desse modelo de
Estado e sua gama de competéncias foi a retirada do poder publico da condicao de
produtor para assumir uma posig¢ao de regulador, significando “uma alternativa de
equilibrio entre os interesses eminente privados e 0s indisponiveis interesses
publicos” (MELO, 2010b, p. 228). Essa restricdo da intervencao estatal fez com que
sua atuacéo se voltasse, sobretudo, para o estabelecimento de regras, fiscalizacéo
das atividades exercidas pelos atores privados e contencdo dos abusos do poder

econdmico.

Essa nova configuracao institucional sedimentou que o vinculo entre Estado e
agentes econdmicos estaria baseado na fixagdo de regras por uma entidade
especializada e independente de carater externo. Em termos gerais, essas mudancas

implicaram no protagonismo dos atores privados, trazendo consigo a inquestionavel
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necessidade de garantir a preservacgéo do interesse publico. Desse modo, “o Estado
passa a usar de mecanismos de intervencdo para garantir que os diretos coletivos
sejam desenvolvidos corretamente pelo setor privado, [...] j& que o Estado delegou
suas fung¢des ao particular” (SILVA; NELSON, 2015, p. 167). Nesse sentido, sem
abandonar inteiramente a sua natureza intervencionista, o Estado direcionou a sua
atuacao direta para “setores em que a iniciativa privada pode colocar em risco os
valores coletivos” ou, ainda, quando “a atuacdo do particular for insuficiente para
realizar o servigo de forma satisfatoria” (SILVA; NELSON, 2015, p. 168).

Cabe recordar aqui que, por meio de varios dispositivos legais, € possivel
verificar que a presenca do Estado na economia brasileira sofreu forte influéncia dos
perfis de atuacao gestados na Europa. Em geral as constitui¢cdes brasileiras refletiram
0s avancos e recuos do Estado sobre as atividades econdmicas no seu texto, sendo
necessario ampliar o olhar sobre as transformacdes que permearam a histéria
constitucional através dos aspectos mais significativos de cada carta. No Brasil, a
Constituicdo de 1824 é tida como expressao dos proclames liberais. Diz-se que a

primeira carta constitucional:

[...] adotou uma ideologia formal liberal classica (nos moldes descritos por
Adam Smith), pela qual a matéria da constituicdo seria somente a
organizagdo do aparelho do Estado e a declarac@o dos direitos e garantias
individuais, abstendo-se de definir a ordem econdmica (definicdo que coube
a Consolidacdo das Leis Civis de Teixeira de Freitas), reproduzindo o
conteudo das relagdes sociais escravistas (MEZZAROBA; CASTRO, 2017, p.
117).

Da mesma forma, a primeira Constituicdo Republicana (1891) também
perpetuou os ideais do liberalismo econémico. Nesse periodo, o Estado ainda néo
tinha uma posicdo ativa na ordem econémica, adotando uma postura de abstencao
guanto ao mercado, relacbes comerciais, industriais, financeiras e nas demais
relacbes privadas. A prioridade era apenas garantir certos direitos e conferir a
liberdade necessaria para que tais relacbes pudessem se desenvolver (SOARES,
2012, p. 120). Assim, ndo é possivel extrair do seu texto significativa transformacéo
em relacdo a carta anterior, pelo contrario, suas disposi¢cdes expressam que o Estado

se manteve fiel ao espirito do liberalismo econémico da época.

Influenciada pelas transformagbes sociais advindas da Primeira Guerra

Mundial, a Constituicdo Brasileira de 1934, por sua vez, foi um marco no
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estabelecimento das disposi¢cdes econdmicas na ordem constitucional do pais.
Considerada como a primeira “Constituicdo Econdmica” do Brasil, o texto inaugurou
uma posicao de “intervencao mais profunda do Estado no processo econémico, com
0 objetivo de evitar ou, pelo menos, atenuar suas incapacidades ou distor¢ées em
funcdo do interesse social” (BUESCU, 1986, p.163). Pela primeira vez, apareceu na
Carta Magna um titulo destinado a “Ordem Econémica e Social” que preservava o0s
direitos de propriedade, desde que eles estivessem a servico dos anseios sociais. Os
valores sociais da época exigiram uma acao positiva do Estado pois somente assim o

ambiente econémico poderia funcionar de forma equilibrada.

Nesse percurso historico, importante registrar ainda que a Constituicdo de
1937, implantada no Estado Novo de Getulio Vargas, representou uma verdadeira
ruptura no processo de construcéo do Estado Social. Embora Buescu (1986) assinale
gue o diploma nao rompeu formalmente com o modelo econdémico liberal, ele também
destaca que 0 seu texto € permeado de eufemismos que parecem atribuir a
intervencéo estatal um carater ilimitado. Segundo o autor, o texto “caracterizou-se pela
proliferacdo das regulamentacdes centralizadas, pelo controle ou amparo estatal
maior e pela entrada do proprio Estado como empresario” (BUESCU, 1986, p.166).
Assim, o Estado deveria intervir para garantir os interesses da nacdo, suprindo a
atividade privada e garantindo o monopdlio de algumas areas tidas como essenciais

ao progresso econdémico.

Por seu turno, o texto de 1946 significou a continuidade do que se denominou
de “constitucionalismo social”. Observou-se nessa carta a consagracdao da
intervencdo do Estado na economia, atuacdo conformada pelo interesse publico e
pelos direitos fundamentais. De acordo com Soares (2012, p. 123) o texto “refletiu a
aceitacdo dos principios do liberalismo politico e econémico, adequados pelas
conquistas sociais e pela postura do Estado em relacdo as questdes econdmicas”. A
expansdo da acdo estatal preconizava que o0os abusos dos agentes econdmicos
deveriam ser reprimidos pois somente assim seria possivel alcancar um mercado
equilibrado passivel de solucionar os problemas sociais e acelerar o desenvolvimento

nacional.

A Constituicdo que se seguiu foi a de 1967, juntamente com a Emenda
Constitucional n° 01/69, textos elaborados durante o regime militar que foram

caracterizados pela previséo de forte dirigismo estatal na economia. Ainda de acordo
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com Soares (2012, p. 125), as disposi¢cOes dessa Carta tinham como um dos seus
principais objetivos “o desenvolvimento nacional visando a seguranga nacional, e ndo
um ambiente que propiciasse o desenvolvimento dos individuos, com liberdade e
equilibrio, fins do Estado Social”. E possivel afirmar que se tratou de uma verdadeira
hipertrofia do Estado na ordem econdmica do pais. Todo esse quadro sugeria,
inclusive, que a exploracdo da atividade econdomica pelo Estado, por meio de
empresas publicas e sociedades de economia mista, seria expressdao do
intervencionismo estatal que, disfarcado de impulso para a economia de mercado,

insistia em manter o controle sobre as forcas capitalistas.

Por fim, cumpre mencionar que a Carta de 1988, cujas disposi¢coes econdmicas
serdo mais bem delineadas em topico proprio, possui caracteristicas liberais, mas
também manteve tracos intervencionistas. Assim, para os fins desse estudo,

importante consignar, desde ja, que:

[...] o Estado atual ndo se ausenta da atividade econdmica, como no contexto
do Estado liberal, minimo ou absenteista. Tampouco caracteriza-se como
intervencionista. Todavia, guarda caracteristicas equidistantes a ambos os
modelos. O Estado Democratico de Direito retratado no texto da vigente
constituicdo é de esséncia regulatéria, pois se apresenta como promotor do

desenvolvimento econdmico e € pautado pela busca do equilibrio entre
crescimento econdmico e desenvolvimento humano. (LIMA et al., 2021, p.
610).

Nesse ponto, fundamental recordar que uma importante doutrina econémica
batizada como “neoliberalismo” foi gestada durante a trajetoria histérica de evolugéo
do capitalismo e ajudou a consolidar esse novo perfil de atuacdo do Estado na
economia. Para os propésitos desse trabalho, a compreensdo das propostas da
doutrina neoliberal é fundante, dado que seus postulados influenciaram sobremaneira
o processo de reformulacdo do papel do Estado que resultou na conformacéo do
modelo regulador. Com base nisso € que, nos proximos topicos, serdo feitas
consideracoes sobre a sua influéncia nas politicas estatais. Por ora, essencial ter em
vista que o discurso neoliberal conferiu ao Estado o papel de regulador ao mesmo

tempo em que ressaltou as virtudes do mercado.

2.1 MATERIALIZACAO DO PENSAMENTO NEOLIBERAL: A NOVA IDEOLOGIA
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N&o é uma tarefa facil definir o que se denomina como ideologia neoliberal, em
especial porque ela compreende uma série de diretrizes, decisdes e praticas ndo
acabadas, cuja literatura a respeito € extensa. Nao obstante, considera-se importante
buscar suas origens e aspectos fundantes, pois, é fato incontestavel que a
implantacdo do neoliberalismo impulsionou a expansdo dos processos de

desaparelhamento dos Estados por meio das privatizac¢oes.

Historicamente, o nascimento da racionalidade neoliberal é identificado a partir
do Coléquio Walter Lippmann realizado no ano de 1938, em Paris. O organizador
desta reunido, a qual contou com a presenca de muitos intelectuais envolvidos na
propagacdo do neoliberalismo pelo mundo, foi o filésofo Louis Rougier. Seus
discursos pregavam um “retorno do liberalismo” fundado em novas bases como forma
de combater a ascensdo dos governos totalitaristas, diante de um contexto
econdmico, politico e social diagnosticado como “crise do capitalismo”. Nesse
sentido, sdo certeiras as observacbes de Dardot e Laval (2016, p. 57) nos seus

estudos, quando destacam que:

A Primeira Guerra Mundial e as crises que vieram depois dela apenas
aceleraram uma revisao geral dos dogmas liberais do século XIX. O que fazer
com as velhas imagens idealizadas da livre troca, quando todo o equilibrio
social e econémico parece abalado? [...] O periodo de crises multiplas gerava
uma ampla desconfianca em relacdo a uma doutrina econdmica que pregava
liberdade total aos atores no mercado. O laissez-faire foi considerado
ultrapassado, até mesmo no campo dos que reivindicavam o liberalismo.
Afora um nlcleo de economistas universitarios irredutiveis, aferrados a
doutrina classica e essencialmente hostis a intervencéo do Estado, cada vez
mais autores esperavam uma transformacdo do sistema liberal capitalista,
nao para destrui-lo, mas para salva-lo. O Estado parecia o Unico em
condi¢bes de recuperar uma situacdo econbmica e social dramatica. De
acordo com a féormula proposta por Karl Polanyi, a crise dos anos 1930 soou
a hora de um “reencastramento” do mercado em disciplinas regulamentares,
quadros legislativos e principios morais.

by

Essas informacdes levam a inexordvel conclusdo por parte de muitos
especialistas de que o neoliberalismo é um tipo especifico de liberalismo surgido a
partir dos anos de 1930. O Coldquio representou a primeira tentativa de “construir um
tipo novo de racionalidade na pratica de governar que, sem recair no naturalismo do
liberalismo classico, fosse capaz de evitar o excesso de governo das formas
totalitarias e social-democratas” (MARIUTTI, 2021, p. 2). Importante consignar aqui
gue o encontro recebeu o nome de Lippmann em homenagem a sua significativa

contribuicao para a teorizagéo do “novo liberalismo”. Na reunido se deu o langamento
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da tradugéao francesa do seu livro “An Inquiry into the Principles of the Good Society”,

uma espécie de manifesto na reconstrucao do liberalismo.

Entre seus ensinamentos sobre o conteldo da argumentacdo de Lippmann,
Dardot e Laval (2016, p. 89-90) destacam que a palavra “adaptacéo” adquiriu especial
relevancia no enunciado de suas proposi¢des. Na analise dos autores uma das ideias
mais proeminentes do americano foi a constatagdo de que “a agenda do
neoliberalismo é guiada pela necessidade de uma adaptacdo permanente dos
homens e das instituicbes a uma ordem econémica intrinsecamente variavel, baseada
numa concorréncia generalizada e sem trégua”. Ao identificar uma crise do
liberalismo, Lippmann propds que a liberdade deveria ser defendida sob novas
condi¢cbes uma vez que a adaptacdo as alteracdes constantes da vida econdémica

demandaria um conjunto de reformas sociais.

As transformacdes politicas e econdmicas, gestadas no final do século XIX e
consolidadas no inicio do século XX, produziram um certo consenso da maioria dos
pensadores em torno da constatacdo de que o capitalismo concorrencial ndo seria um
produto da natureza, mas sim um mecanismo que exige vigilancia e regulacéo
constantes. Dessa forma, percebeu-se que seria possivel e, até mesmo necessario,
que houvesse um ‘“intervencionismo liberal”. Caberia, entdo, distinguir o
intervencionismo estatal que mata a concorréncia daquele capaz de restabelecer o
equilibrio das relacdes econdmicas (DARDOT; LAVAL, 2016, p.87-88).

N&o foi outra a conclusdo de Christian Laval ao analisar a publicacdo de
“Nascimento da biopolitica”, um dos cursos mais comentados e discutidos de Michel
Foucault que foi ministrado no Collége de France, em 1979. Segundo o autor, a leitura
proposta por Foucault do Coléquio Walter Lippmann evidencia que o neoliberalismo é
sobretudo uma forma de repensar o papel do Estado e o modo de intervencdo do
governo, contrariando a maxima do puro laissez-faire no dominio econémico (LAVAL,
2020, p. 62). Em que pese Rougier e Lippmann sejam apontados como os pensadores
responsaveis pela definicao do “neoliberalismo” durante o Coléquio, outro participante,
o alemao Alexander Rustow, cunhou o termo “neoliberalismo” ao tentar tracar um novo

caminho entre o laissez-faire e o socialismo.

A par dessas premissas, importante destacar que, inegavelmente, o texto de

origem do neoliberalismo séo os escritos do austriaco Friedrich August von Hayek. A
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publicagéo da obra “O caminho da Servidao”, no ano de 1944, é vista como um marco
na historia do pensamento politico-econémico neoliberal. Em feliz sintese, os autores
Silva e Bartholo (2003, p. 51-52) apontam que, para Hayek, a Unica forma de se
garantir liberdade seria por meio da implementagao do liberalismo econémico. No
entanto, isso néo significaria dizer que a intervencéo estatal na vida econdmica
deveria ser completamente excluida, mas sim que certos tipos de intervencao seriam
até mesmo necessarios para garantir o bom funcionamento da concorréncia e do livre
mercado®. Nessa senda, o autor ndo deixa escapar da sua percepgdo que injusticas

sociais seriam inevitavelmente produzidas. Com efeito:

Hayek (1990) admite que injusticas sociais sdo produzidas em decorréncia
da implantacao do livre mercado, porém afirma que tais injusticas séo menos
perniciosas do que a opressao causada pela planificacdo da economia. Em
outras palavras, ele defende que o liberalismo € necesséario porque o
socialismo néo presta. Assim, todos os problemas causados pelo liberalismo
devem ser tolerados e aceitos, tendo em vista que a planificacdo da economia
resulta em problemas ainda maiores. (SILVA; BARTHOLO, 2003, p. 52).

Enquanto opositor do intervencionismo keynesiano, Hayek era partidario da
ideia de que a prosperidade de todos dependia do bom funcionamento do mercado.
Como um dos maiores representantes da liberdade econdémica, ele se tornou um dos
mais importantes intelectuais envolvidos com o projeto de recriacdo do liberalismo
(PAULANI, 1999, p. 120). Essa nova ordem formulada por Hayek buscava evidenciar
gue a administracdo econdmica keynesiana ndo seria um meio de salvar o
capitalismo, mas sim o primeiro passo de uma realizacao socialista. Nessa visdo, com
base na sua concepcao idealista do pensamento, o “colapso das economias

dominadas pelo Estado, ou mesmo o governo social-democrata caricaturado como

® Nesse ponto, mostra-se digno de registro trecho do pensamento de Hayek (1990, p.63): “O bom uso
da concorréncia como principio de organizacdo social exclui certos tipos de intervencao coercitiva na
vida econdmica, mas admite outros que as vezes podem auxiliar consideravelmente seu
funcionamento, e mesmo exige determinadas formas de ag&o governamental. Contudo, h& boas razdes
para que 0s requisitos negativos, 0s casos em gue ndo se deve empregar a coer¢do, tenham sido
particularmente enfatizados. Em primeiro lugar, é necessario que 0s agentes, no mercado, tenham
liberdade para vender e comprar a qualquer preco que encontre um interessado na transagéo, e que
todos sejam livres para produzir, vender e comprar qualquer coisa que possa ser produzida ou vendida.
E é essencial que o acesso as diferentes ocupacdes seja facultado a todos, e que a lei ndo tolere que
individuos ou grupos tentem restringir esse acesso pelo uso aberto ou disfargado da for¢a. Qualquer
tentativa de controlar os precos ou as quantidades desta ou daquela mercadoria impede que a
concorréncia promova uma efetiva coordenacao dos esfor¢os individuais porque as alteragfes de prego
deixardo assim de registrar todas as alteragbes importantes das condi¢des de mercado e ndo mais
fornecerdo ao individuo a informacéo confiavel pela qual possa orientar suas agoes”.
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propagador do controle de Estado, provavelmente produziu essa estranha
metamorfose do mercado em sagrado e ideal” (WAINWRIGHT, 1998, p. 11).

Da mesma forma, também Milton Friedman, nos EUA, atacou os postulados da
teoria keynesiana. Sabe-se que a publicagdo da obra “Capitalismo e Liberdade”, no
ano de 1962, representou a sintese dos fundamentos desse teérico na defesa do livre
mercado. Seus escritos revelam que Friedman era um critico em relacao a intervencao
do Estado na regulacdo e controle do comércio, das transacfes e dos mercados
internacionais. O autor considerava que a maioria dos programas governamentais
constituiam um fracasso ou uma fraude e que o papel do Estado deveria ser refreado’,
uma vez que os mercados livres e desregulados disponibilizariam recursos de forma

mais eficaz e justa que os governos (BUTLER, 2011, p. 5).

Nota-se, em sua obra singular, que um dos principais pontos do seu
pensamento é a critica em torno das condi¢cdes de emissdo de moeda por parte do
governo. Enquanto fundador da “escola monetarista”, Friedman foi um ferrenho
defensor da disciplina monetéria e fiscal, argumentando que as politicas monetarias
expansionistas da época frequentemente resultavam no aumento da taxa de inflagéo.
Embora a preocupacdo com o monetarismo fosse uma caracteristica do grupo de
professores e pensadores da Escola de Chicago, grupo do qual era membro,
Friedman lancou sua Teoria Quantitativa da Moeda, cuja consequéncia mais imediata
seria a necessidade de manejar politicas monetarias com base em regras, prevenindo
medidas discricionarias de oferta monetaria em prol de uma politica de crescimento
constante. Nessa linha, tem-se as relevantes consideracdes de Matos (2008, p. 204-

205) sobre as ideias de maior impacto de Milton Friedman:

Esse monetarismo friedmaniano representa, como ndo poderia deixar de ser,
uma volta ao pensamento classico, e retoma os pressupostos da Escola
Austriaca de economia como base de sua argumentacdo: concep¢do de
sociedade como amontoado de individuos livres e suas vontades individuais
com énfase na liberdade individual, divisdo do trabalho baseado na
cooperacao voluntaria de individuos livres, oposicdo entre sociedade civil
(mercado) e Estado (governo), defesa da limitacdo dos poderes do Estado

7 Oportuno transcrever aqui trecho do pensamento de Friedman que explicita a necessidade de limitar
a atuacao do governo: “A existéncia de um mercado livre ndo elimina, evidentemente, a necessidade
de um governo. Ao contrario, um governo € essencial para a determinagao das ‘regras do jogo’ e um
arbitro para interpretar e po6r em vigor as regras estabelecidas. O que o mercado faz é reduzir
sensivelmente o nimero de questfes que devem ser decididas por meios politicos — e, por isso,
minimizar a extensdo em que o governo tem que participar diretamente do jogo. O aspecto
caracteristico da acdo politica € o de exigir ou reforcar uma conformidade substancial. A grande
vantagem do mercado, de outro lado, é a de permitir uma grande diversidade, significando, em termos
politicos, um sistema de representagéo proporcional. ” (FRIEDMAN, 1982, p. 22-23).
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como garantia da preservacdo da liberdade individual, defesa do livre
mercado como instrumento de descentralizacdo de poder e defesa da
liberdade, e ataque ao Welfare State sdo basicos no pensamento de
Friedman.

A partir dessas ideias, nota-se um movimento de abertura de caminho para
explicagcbes fundadas no fracasso do modelo de regulacdo keynesiano. O
intervencionismo de Milton Friedman significava o abandono de antigos instrumentos
de gestdo em prol da implementacdo das chamadas “coer¢des de mercado”, um
sistema capaz de conduzir os individuos a manifestar na préatica sua capacidade de
governar a si proprios (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 218).

Nessa conjuntura, a virada dos anos 1970-1980 representou uma verdadeira
revolugdo na critica em torno da utilidade da interferéncia do Estado na ordem de
marcado. Nesse periodo, os paises de capitalismo avancado conviveram com um
periodo de recesséo caracterizado, sobretudo, pela desaceleracdo do crescimento,
inflacdo descontrolada, queda de lucratividade, elevadas taxas de desemprego,

aumento das taxas de juros e, em alguns casos, endividamento.

Nesse sentido, observa-se que “até os anos 1970, desemprego, desigualdades
sociais, inflagdo e alienacdo eram ‘patologias sociais’ atribuidas ao capitalismo; a
partir dos anos 1980, os mesmos males foram sistematicamente atribuidos ao Estado”
(DARDOT; LAVAL, 2016, p. 209). O rompimento com a pratica da regulacao
keynesiana da macroeconomia durante a década de 1980 foi marcada ainda pelos
governos de Margaret Thatcher, na Inglaterra, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos,
considerados como os protagonistas do neoliberalismo no mundo. Nessa senda,
Araujo (2006, p. 263) destaca que:

A prética do programa neoliberal comegou com Thatcher na Inglaterra, em
1979, e com Reagan nos EUA, sendo que havia diferengas significativas
entre os programas. Thatcher adotou o neoliberalismo mediante uma politica
de emissdo monetéria, elevacao das taxas de juros, diminuicdo dos impostos
sobre os altos rendimentos, abolicdo dos controles sobre os fluxos
financeiros, além da criagdo de altos niveis de desemprego, ado¢do de uma
legislacdo anti-sindical e cortes com gastos sociais. Lan¢cou também um
amplo programa de privatizacdes, que comecou pela habitagdo publica,
passando, em seguida, a industrias basicas como o aco, a eletricidade, o
petroleo, o gas e a 4gua. A politica neoliberal adotada por Reagan também
reduziu impostos em favor dos ricos, elevou as taxas de juros e reprimiu
greves, mas nao respeitou a disciplina orcamentaria, sendo o presidente da
histéria americana que mais aumentou o déficit publico.
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O programa politico delineado por Thatcher e Reagan tornou-se um modelo a
ser adotado por outros paises e contou com o incentivo de grandes organizactes
internacionais. A nova proposta neoliberal tinha como receituario basico “a
manutencdo de um Estado forte o suficiente para romper o poder dos sindicatos e
manter o controle monetario” (MATOS, 2008, p.194) ao mesmo tempo em que
pregava uma reorientacdo das politicas e comportamentos para a instituicdo de um
aparato estatal “diminuto nos gastos sociais e nas interven¢gdes na economia”
(MATOS, 2008, p.194).

E nesse contexto de significativas transformacgdes do capitalismo e de embate
ideolégico que surgiu o denominado “Consenso de Washington”, uma formulacao de
cunho neoliberal elaborada durante uma reunido na capital dos Estados Unidos no
ano de 1989. O encontro, que contou com a participacédo de economistas e instituicdes
financeiras como o Fundo Monetéario Internacional (FMI), Banco Mundial e Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), teve como objetivo promover o
ajustamento da macroeconomia dos paises em desenvolvimento para que fosse

possivel superar o cenario de crise e retomar o crescimento.

Tal encontro representou uma oportunidade para a consolidacao da proposta
neoliberal que o governo norte-americano vinha recomendando insistentemente
(BATISTA, 2009, p. 116). Na comunidade financeira internacional o conjunto de
recomendacdes elaboradas na reunido tornou-se condicionante para a concessao de
empréstimos e auxilios por parte dos governos centrais e dos organismos
internacionais (DARDOT; LAVAL, 2016, p. 197). Nessa conjuntura, o Consenso de
Washington recomendou a implementacdo das seguintes reformas politicas: 1)
disciplina fiscal; 2) mudancas das prioridades em relacdo aos gastos publicos para
areas politicamente sensiveis (saude, educacao, infraestrutura); 3) reforma fiscal; 4)
liberalizac&o de financiamento visando a determinacédo da taxa de juros pelo mercado;
5) unificacdo das taxas de cambio em nivel competitivo; 6) liberalizacdo do comércio;
7) liberalizacdo do investimento externo direto; 8) privatizacdo das empresas estatais;
9) desregulamentacdo do mercado com vistas a promover a competitividade; 10)
protecdo ao direito de propriedade (WILLIAMSON, 1992, p. 44-45).

Nota-se entre o conjunto de medidas politico-econémicas que compde a matriz
do pensamento neoliberal o compromisso com a privatizagdo das empresas estatais,

medida justificada pelo excessivo agigantamento do Estado, imprescindibilidade de
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reducdo da divida publica, suposta ineficiéncia da gestao estatal e necessidade de
fomentar a concorréncia para atrair o capital privado ao redor do mundo. Nas décadas
seguintes o processo de privatizacdo das estatais seria erigido a condi¢ao de solucdo
do acumulo de problemas econdémicos. A nova politica neoliberal esforgou-se para
desregulamentar os mercados e os fluxos internacionais de capitais, criando as
condig¢des propicias para o estabelecimento de um “Estado minimo” comprometido
com a prestacdo direta de apenas algumas funcBes elementares como saude e
educacédo. Os novos entes estatais tenderiam “a se despojar de todos os meios de
intervencéo, arbitragem e regulacédo que tinham acumulado” (LAVAL, 2020, p. 239),
participando da economia tdo somente por meio do estabelecimento e fiscalizagéo
das regras do jogo econdmico. Nesse sentido, novamente sSdo oportunas as

observagdes de Dardot e Laval (2016, p. 197), quando afirmam que:

Desse modo, progressivamente uma nova orientacdo tomou corpo em
dispositivos e mecanismos econémicos que mudaram profundamente as
“regras do jogo” entre os diferentes capitalismos nacionais, assim como entre
as classes sociais em cada um dos espac¢os hacionais. As mais famosas das
medidas adotadas foram a grande onda de privatizacdes de empresas
publicas (nha maioria das vezes vendidas a pre¢co de banana) e 0 movimento
geral de desregulamentacéo da economia. A ideia diretriz dessa orientacédo é
gue a liberdade que se d& aos atores privados — que conhecem melhor a
situacao dos negdcios e seus proprios interesses — € sempre mais eficaz do
gque a intervencdo direta ou a regulacdo publica. Se a ordem econdmica
keynesiana e fordista repousava sobre a ideia de que a concorréncia entre a
empresa e entre economias capitalistas deveria ser enquadrada por regras
fixas comuns no que diz respeito a taxas de cambio, politicas comerciais e
divisdo de renda, a nova norma neoliberal instaurada no fim dos anos 1980
erige a concorréncia em regra suprema e universal de governo.

Portanto, ndo resta davida que o sistema neoliberal produziu profundas
transformacdes na forma como a maioria dos servigos publicos sdo prestados. Sob o
argumento de que o Estado néo teria condi¢des técnicas e financeiras de promover o
desenvolvimento nacional nos moldes até entéo vigentes, iniciou-se uma verdadeira
remodelagem da economia por meio da liberalizacdo dos servicos publicos e
eliminacdo dos monopolios estatais. A logica concorrencial, prépria da iniciativa
privada, se espraiou pela Administragcdo Publica, impulsionando um processo de
esvaziamento das funcdes do Estado que gerou enormes repercussdes em todas as
esferas da vida em sociedade. Logo, em vista da importancia da prestacdo dos
servigos publicos para a concretizacao dos direitos fundamentais e, por conseguinte,

satisfacdo das necessidades da coletividade, a seguir sera feita uma pausa excursiva
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sobre as influéncias dessa nova racionalidade sobre as atividades formalmente

atribuidas ao Estado.

2.2  SERVICOS PUBLICOS NO CONTEXTO DO NEOLIBERALISMO

N&o resta duvida de que houve a liberacdo da intervencado do capital privado
sobre atividades formalmente regidas pelo Estado, o que alterou completamente a
nocao de prestacdo de servigcos publicos. Ao estender a légica da concorréncia a toda
a sociedade, o neoliberalismo fez do Estado um elemento central dessa concorréncia
exacerbada. As regras de funcionamento do mercado concorrencial foram aplicadas
ao setor publico, fazendo com que o poder governamental fosse orientado pela logica
empresarial, culminando naquilo que Dardot e Laval (2016, p. 275) denominaram de
“mercadorizacéo da instituicdo publica”. No que se refere a essa transformacao da

funcao publica, embora esteja em permanente construcdo, € possivel observar que:

O Estado foi reestruturado de duas maneiras que tendemos a confundir: de
fora, com privatizacbes macicas de empresas publicas que pde fim ao
“Estado produtor”, mas também de dentro, com a instauragao de um Estado
avaliador e regulador que mobiliza novos instrumentos de poder e, com eles,
estrutura novas relacdes entre governo e sujeitos sociais. (DARDOT; LAVAL,
2016, p. 273)

A partir de uma compreensao das bases neoliberais, restou evidenciado que “o
Estado muda de forma e funcdo, a medida que se acentua a competicdo capitalista
mundial, e seu objetivo € menos administrar a populacéo para melhorar seu bem-estar
do que lhe impor a dura lei da globalizagao” (DARDOT; LAVAL, 2017, p. 15). Desse
ponto de vista, muitas mudancas ocorreram, exigindo do Estado uma nova forma de
governar, principalmente para as areas mais dispendiosas e aquelas frequentemente

marcadas pelo descontentamento dos usuarios.

Sobre esse ponto, € pertinente indagar sobre o conceito de servi¢o publico para
fins da analise proposta nesse topico. Conforme enunciado por Mello (2015, p. 695),

considera-se que:

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a
seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob 0
regime de Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas de
supremacia e de restricbes especiais -, instituido em favor dos interesses
definidos como publicos no sistema normativo.
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Registre-se que o conceito de servico publico € alvo de intenso debate no
campo do direito administrativo ha décadas, sobretudo em decorréncia das
modificacbes no papel do Estado apds a crise do Estado de bem-estar social (CEZNE,
2005, p. 315). A partir do conceito supramencionado é preciso, ainda, ter em vista que
a titularidade do servico publico ndo pode ser confundida com a titularidade da
prestacao do servico. Adotando critérios igualmente relevantes, Grau (2001, p. 250)

preceitua que servico publico:

[...] € o tipo de atividade econémica cujo desenvolvimento compete
preferencialmente ao setor publico. Nao “exclusivamente” — note-se -, visto
que o setor privado presta servico publico em regime de concessdo ou
permissdo. Desde ai poderemos também afirmar que o servico publico esta
para o setor publico assim como a atividade econdmica esta para o setor
privado.

Em um contexto de inflexdes do neoliberalismo sobre as atividades do Estado,
observa-se que a nocdo de servico publico vem se aperfeicoando mundialmente.
Novas relacdes entre o tradicional Direito Administrativo e o Direito Comunitario
constituem um bom exemplo de como o didlogo na Ordem Juridica da Unido Europeia
vem refletindo sobre a concepcéo cientifica desse instituto. Segundo Quadros (2001,
p. 281) é sabido que a “jurisprudéncia francesa desde sempre considerou o conceito
de servico publico incindivel do conceito de poder administrativo e, como tal, um

corolario das ‘funcgdes irredutiveis do Estado’. Preceitua o autor que essa concepcao
rigida de servico publico se manteve inalterada até a Primeira Guerra Mundial,
momento a partir do qual assistiu-se a entrega de servicos publicos industriais e

comerciais a pessoas privadas.

Sobre essa questdo, ndo ha como deixar de mencionar as observacdes de
Queiroz (2013, p. 214) em relevante artigo voltado para o estudo da concepc¢éo de
servico publico no cenario atual. De acordo com o autor, a perspectiva formal de
definicdo dos servicos publicos, a partir da qual se adota o critério do regime
administrativo derrogatério do direito privado, estaria encontrando certa resisténcia
por parte dos adeptos de uma mudanca de concepcéo do Direito Administrativo
classico, tendéncia esta que tem como uma de suas causas justamente o alargamento

da prestacdo de servigos publicos mediante regras concorrenciais. Queiroz verifica
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que parte da doutrina define uma atividade como servico publico a partir da percepgéo

da prépria natureza do servico que é desempenhado, nesse sentido:

A divergéncia doutrindria, contudo, pode dilacerar-se ao se analisar o
propdsito do enquadramento de uma dada atividade como sendo um “servigo
publico”. Na verdade, a doutrina é consente em afirmar que todo servigo
publico serve como meio para o implemento dos interesses sociais mais
relevantes, que séo, por isso mesmo, elencados como direitos subjetivos
fundamentais. (QUEIROZ, 2013, p. 220).

Com efeito, sabe-se que quando certa atividade se qualifica como servi¢o
publico tem-se em vista a sua importancia material ou imaterial para a coletividade,
bem como a sua vinculacdo direta e imediata com a satisfacdo de um direito
fundamental. Embora no neoliberalismo haja forte tendéncia de que as atividades
sejam cada vez mais desenvolvidas por particulares, sobretudo em nome do primado
da concorréncia, o servico publico segue sendo tarefa publica, ndo se afigurando
viavel anular as responsabilidades do Estado. Ha algumas décadas o processo de
afastamento dos poderes publicos da organizacdo dos servicos publicos tem sido
avaliado por pesquisadores de todo o mundo. A magnitude desse movimento na

Espanha, por exemplo, € bem descrita por Rojas (2001, p. 207) quando adverte que:

En la década pasada, el régimen de los grandes servicios publicos estatales
ha cambiado de forma drastica. La mayor parte de las empresas de titularidad
publica, que venian gestionando los servicios de transporte aéreo (lberia),
maritimo (Transmediterranea), terrestre (Enactcar y Renfe), comunicaciones
(Telefénica y Retevisidn), suministros de electricidad (Endesa), gas (Enagas),
correos (Correos y Telégrafos), entre otros, se han transformado, o lo seran
pronto, en empresas privadas (privatizadas), en las que el capital publico es
reemplazado por accionistas privados, en todo caso con caracter mayoritario.

Portanto, € facil notar que a figura do servico publico, como uma atividade a
cargo exclusivamente do Estado, ndo mais conserva-se. Essa nova conjuntura
neoliberal, que se delineou de forma mais clara a partir dos anos 80 do século XX,
passou a reger 0s servi¢os publicos, tornando a atividade publica administrativa mais
um espaco de valorizacdo do capital. Toda esta discussdo remete ao problema de
resguardar o interesse publico e a observancia dos principios da universalidade,
impessoalidade, continuidade, transparéncia, motivacdo, modicidade das tarifas e
controle, que devem orientar o desempenho das atividades e que compde o regime
juridico dos servicos publicos (MELLO, 2015, p. 702). Nesse ponto, oportuno

mencionar uma passagem particularmente eloquente de Moreira (2001, p. 225) sobre
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0 avanco da limitacdo dos servigos publicos durante o processo de transformacao do

papel do Estado capitalista sob o enfoque do mercado concorrencial:

Os servigos publicos, quando subsistem, deixam de ser geridos directamente
pelos poderes publicos, como sucedia frequentemente, passando a ser
objecto generalizado de concessdo ou de outras formas de delegacéo.
Consequentemente d&-se uma notéavel transformacdo das formas de
administracdo econdmica (reducdo da mesma, privatizacdo das formas
publicas, criacdo de entidades reguladoras sectoriais, etc). O papel do Estado
passa a ser essencialmente o de regulador da economia privada, ja para
garantir os principios da concorréncia, ja para fazer observar as “obrigagdes
de servigo publico”, quando existam, ja para defender o ambiente ou os
direitos do consumidor.

Com essa redefinicdo do papel do Estado na gestdo do interesse publico, a
iniciativa privada se insere no ambito das atividades publicas administrativas com uma
participacdo cada vez maior no oferecimento de bens e utilidades essenciais. A
atividade regulatoria, como dito anteriormente, propde uma reducao da atuacao direta
do Estado, mas ndo a supressdo dos instrumentos de realizacdo dos direitos
fundamentais. Bem por isto, fala-se que a regulacdo abarcaria competéncias
caracteristicas do Estado: uma competéncia normativa (regulamentar ou legislativa)
da qual seriam derivadas competéncias fiscalizatérias, sancionatérias e de arbitragem
de conflitos (SILVA, 2019, p. 38).

Com efeito, o processo de mercantilizacdo dos servicos publicos, comumente
justificado pelo estimulo a eficiéncia e a busca de ganhos de qualidade, resultou na
criacdo das chamadas “agéncias reguladoras”, autarquias especiais responsaveis
pela promoc¢éo do equilibrio dos interesses privados diante necessidades coletivas.
Tais instituicdes conjugaram varias caracteristicas que tenderiam a resolucdo de
muitos problemas econbmicos e sociais dos procedimentos burocratizantes do
Estado. A figura das agéncias reguladoras se insere, portanto, num processo de
autonomia politico-administrativa e econémico-financeira em face do Estado que visa
a neutralidade técnica e o devido insulamento politico para o predominio de juizos

técnicos sobre valoracdes politicas (MOURA, 2014, p. 200).

No entanto, sabe-se que a realidade das agéncias reguladoras também é
permeada de controvérsias. Nunes (1982, 144-147), observa que aqueles que
defendem o Estado regulador buscam difundir a ideia de que ele ndo abandonou

inteiramente a vertente intervencionista, empenhando-se em fazer crer que o0s
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servicos publicos continuam na esfera de responsabilidade publica. Apesar dos
esforcos, segundo o autor, a parcela de soberania por elas reivindicada néao raro
resulta em decisdes politicas. Sob a sua 6tica, o Estado regulador traz consigo a
substituicdo do Estado democrético por um Estado tecnocréatico que busca manter a

aparéncia de neutralidade, afirmando que:

Em sintese, a ideia é esta: 0 estado (o0 estado capitalista) ndo tem que ser
(ndo pode ser) um estado-empresario, nem sequer um estado-prestador-de-
servigos, mesmo dos servicos publicos (ou servigos de utilidade publica),
apesar da longa tradicéo neste dominio, ao menos na Europa. O estado tem
apenas de garantir que estes servicos sejam colocados a disposicdo dos
utentes (clientes). Que sejam empresas publicas (ou servigos publicos) ou
empresas privadas a fazé-lo é, a esta luz, perfeitamente indiferente. (NUNES,
1982, p.166).

Na pratica, resta reforcada a percepcéo de que qualquer que seja o prestador
do servico (o Estado diretamente ou o particular) se faz imprescindivel que os direitos
fundamentais inerentes ao servico que esta sendo executado sejam observados,
sendo, pois, inconcebivel a imposicdo de uma submisséo total e irrestrita do servico
publico ao contexto das leis de regéncia do mercado (QUEIROZ, 2013, p. 221). Assim,
diante dos processos de desregulagao, a “regulagao pela propriedade’ foi substituida
por uma regulacdo externa, a cargo de um organismo regulador especifico, depois da

respectiva privatizagao e liberalizagcdo” (MOREIRA, 2001, p. 227).

Dessa forma, num contexto neoliberal de reducdo do tamanho do Estado, o
surgimento das agéncias reguladoras representou ndo sO a possibilidade de o ente
estatal orientar a economia segundo os interesses coletivos, como também a tentativa
de promover a seguranca juridica necessaria a atracao dos investimentos privados.
Com o advento desse novo modelo politico de organizacdo econémica, o Estado
restringiu sua atuacao direta na prestacdo de servicos publicos e buscou garantir que
a sociedade nédo fosse prejudicada, traduzindo-se como uma resposta as novas
exigéncias de conformacao da prestacdo dos servi¢cos publicos a institucionalizacéo

da competicao apregoada pelas politicas neoliberais.

Nesse passo, tem-se a percepcao de que a légica da concorréncia se estendeu
a toda a sociedade e que os processos de privatizacdo foram acompanhados pela
criacdo das agéncias reguladoras. Ainda que seja importante destacar que 0S servi¢os
publicos ndo podem ser vistos unilateralmente como “aparelhos de Estado”, a principal

guestdo em torno deste tema parece ser a de identificar como transformar esses
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servicos em instituicbes do comum voltadas para os direitos de uso comum e
governadas democraticamente (DARDOT, LAVAL, 2017, p. 546). Infelizmente, em
geral, o bom funcionamento do mercado nédo garante a realizacdo dos fins de interesse
comum, razéo pela qual ndo se deve falar apenas de uma regulacdo estatal, mas

também de uma regulacao social.

Ainda que a agéncia reguladora tenha comprovada capacidade técnica, deve-
se ter em mente que “os servigos publicos sdo necessariamente organizados pelo
Estado porque criam as condigdes comuns para a atividade social, coletiva e
individual” (DARDOT, LAVAL, 2017, p. 549). Exatamente em vista da necessidade de
o Estado assegurar a realizacdo dos seus valores politicos e sociais, reforcando as
estruturas capazes de viabilizar a fiscalizagdo e o incentivo das condutas desejaveis,
pode-se afirmar que, atualmente, as agéncias reguladoras séo consideradas simbolos
da reestruturacdo do Estado (ROSA, 2008, p. 44). Evidentemente, 0 processo de
reestruturacdo do Estado, para os fins propostos neste trabalho, deve ser analisado
especificamente no caso brasileiro. Assim, voltando a atencdo para a trajetéria
nacional, € que se buscara, no proximo tépico, tracar os principais aspectos da

reforma do Estado nas ultimas décadas do século XX.

2.2.1 A Reforma do Estado brasileiro nos anos 90: a transferéncia do publico
para o privado

N&do é possivel debater os limites da privatizagdo no Brasil sem antes
compreender suas peculiaridades historicas. Desde os anos 40 e 50, quando o
processo de criacdo das estatais se consolidou, o Brasil passou por uma série de
reformas institucionais fundamentadas, dentre outras razdes, nas concepcoes
neoliberais que emergiam e que estavam alicercadas na expansdo do setor
empresarial privado e na reducdo dos encargos e obrigacbes estatais. Nesse
contexto, convém compreender como se delineou a crise do Estado brasileiro com
suas multiplas dimensfes, uma vez que, sob essas circunstancias, verificou-se um
processo que culminaria na desarticulacdo do Estado-providéncia e,

consequentemente, numa crise de governabilidade® que se associou a uma crise de

® Pertinente transcrever aqui o conceito de governabilidade de acordo com o entendimento do Programa
Nacional de Gestao Publica e Desburocratizagdo — GesPublica (BRASIL, 2008, p.76): “E o poder do
Estado para governar, dada sua legitimidade democréatica e o apoio com que conta na sociedade civil.
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governanca®. Visando recompor a sua capacidade de implementar politicas publicas
de forma eficiente, o Brasil, assim como outros paises da América Latina integrantes
do grupo dos paises subdesenvolvidos, concebeu um projeto de reforma do Estado
que buscava minimizar “os efeitos de uma politica de desenvolvimento ndo sustentada
em adequadas reservas financeiras” (MAMELUQUE, 1995, p. 15).

Embora se saiba que o processo de reforma do Estado brasileiro adquiriu
centralidade na década de 1990, partir-se-A de um recorte historico para a
compreensao do assunto: o governo de Jodo Batista Figueiredo (1979-85), ultimo
presidente do periodo da ditadura militar. Parte-se deste ponto uma vez que foi
durante o seu governo que se deu a primeira tentativa de contencdo da expansao da
participacdo das empresas estatais na economia, periodo a partir do qual teria inicio
uma seérie de transformacdes voltadas para o controle da crise brasileira, a qual se
potencializava, sobretudo, pelos efeitos decorrentes da diminuicdo da atividade

econdmica nacional.

Na esteira do que aqui se prop0e, cumpre contextualizar, desde logo, o
panorama da crise supramencionada. De acordo Bresser-Pereira (1997, p. 11-12), a
nivel mundial, a segunda metade do século XX foi marcada pela aceleracdo do
desenvolvimento tecnolégico e globalizacado da economia, a qual se tornou muito mais
integrada e competitiva. Segundo o autor, as tradicionais politicas econémicas
desenvolvimentistas ndo mais produziram os mesmos efeitos positivos de outrora, ja
gue os estados nacionais haviam perdido a sua autonomia, evidenciando que o0s

paises do globo deveriam preparar e estimular suas empresas para uma competicao

Ela decorre da imagem institucional favoravel junto a sociedade e da confian¢a que os cidadaos e
outras partes interessadas depositam em sua atuacé@o. A governabilidade de uma organizacéo esta
relacionada com a sua capacidade de assegurar condi¢cdes sistémicas e institucionais para que a
organizagéo exerca a sua missdo. Envolve a intermediacao e o equilibrio de interesses. Esta, portanto,
relacionada com a atuacéo das diversas partes interessadas e com a capacidade, especialmente, dos
integrantes do sistema de lideranca, de exercer a sua autoridade politica de forma a garantir o alcance
dos objetivos institucionais e o atendimento ao interesse publico. Um aspecto importante da
governabilidade de uma organizagdo, em um contexto ascendente de participacdo democratica da
sociedade nos assuntos de Estado é a capacidade institucional em equilibrar os interesses especificos
dos seus usuérios diretos com o interesse publico geral, assim como com os interesses dos demais
atores politicos interessados em sua atuagao”.

 Conforme destacam Nardes, Altounian e Vieira (2016, p. 152): “Governanca publica pode ser
entendida como a capacidade que os governos tém de avaliar, direcionar e monitorar a gestao das
politicas e servigos publicos para atender de forma efetiva as necessidades e demandas da populacéo.
Quanto melhor for essa capacidade, mais efetivos serdo os resultados das politicas definidas pelos
governos, uma vez que 0s recursos serdo empregados sem desperdicio, 0S espagos para corrupgao
serdo pequenos € as pessoas capacitadas serdo escolhidas para conduzir as agcdes necessarias”.
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generalizada. Assevera Bresser-Pereira que o Estado entrou numa crise fiscal que
culminou na negativagcdo da poupancga publica, reduzindo a sua capacidade de

interveng&o. Com efeito:

Ora, como sempre acontece, com 0 crescimento, com o aumento de sua
capacidade de arrecadacdo de impostos e de suas transferéncias, aos
poucos as distorgBes comegaram a aparecer. As transferéncias do Estado
foram sendo capturadas pelos interesses especiais de empresarios, da
classe média, e de burocratas publicos [...]. Em consequéncia seja da captura
do Estado por interesses privados, seja da ineficiéncia de sua administragao,
seja do desequilibrio entre as demandas da populacdo e sua capacidade de
atendé-las, o Estado foi entrando em crise fiscal — uma crise fiscal que, em
um primeiro momento, no inicio dos anos 80, apareceu sob a forma da crise
da divida externa. Na medida em que o Estado via sua poupanca publica
tornar-se negativa, perdia autonomia financeira e se imobilizava. Suas
limitagBes gerenciais apareciam com mais nitidez. A crise de governancga, que
no limite se expressava em episodios hiperinflacionarios, tornava-se total: o
Estado, de agente do desenvolvimento, se transformava em seu obstaculo.
(BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 13-14).

Nesse viés, segundo o autor, a crise dos anos 80 apresentou basicamente 3
frentes: uma crise fiscal, uma crise do modo de intervencéo no dominio econdémico e
uma crise das formas burocraticas de administracdo. O déficit publico, tido como uma
das principais consequéncias da crise econémica, apontou para “a necessidade de se
reestruturar as bases produtivas do Estado capitalista, projeto logo transformado no
eixo central da politica macroecondmica do capitalismo” (SANTOS et al., 2004a, p. 9).
Com o crescimento da divida externa, o desaparecimento da poupanca publica e o
financiamento de déficits cada vez maiores, 0 ajuste da economia passou a exigir
“‘uma redefinicdo dos espacos capitalistas e/ou da renda nacional sob o controle do
Estado” (SANTOS et al., 2004a, p.9). Nessa linha, é possivel sintetizar a crise fiscal

do Estado nos seguintes pontos:
(1) déficit orcamentario, (2) poupancas publicas negativas ou muito
pequenas, (3) divida publica externa e interna excessiva, (4) falta de crédito
do Estado, refletida na falta de confianca na moeda nacional e nos
vencimentos de curto prazo da divida interna[...] e (5) a falta de credibilidade

do governo e sua imobilizacdo, que ndo deve ser confundida com a falta de
crédito do Estado. (BRESSER-PEREIRA, 1994, p. 42).

Assim, falar da crise fiscal dos anos 80 significa ndo somente que o Estado ndo
possuia crédito para financiar suas atividades, mas também que ele perdeu a
capacidade de poupar e investir, bem como de levar adiante politicas de longo prazo
(BRESSER-PEREIRA, 1994, p. 50). Em muitas passagens de suas reflexdes,
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Bresser-Pereira parece transmitir a ideia de que a crise fiscal brasileira decorreu de

uma crise do Estado:

A ideia de que a crise é consequéncia de um Estado fraco demais, e ndo forte
demais, € essencial a abordagem da crise do Estado. A crise ndo é
consequéncia de um Estado que cresceu demais e se tornou muito forte, mas
de um Estado que cresceu demais e se tornou muito fraco, incapaz de
encaminhar suas préprias funcdes especificas e de complementar o mercado
como deveria. O Estado foi enfraquecido e imobilizado pela crise fiscal, que
foi o resultado de um crescimento desordenado e distorcido do aparato
estatal. O objetivo das reformas estruturais ndo deveria ser o de se chegar a
um “Estado minimo”, como querem o0s neoliberais, mas o de fortalecer o
Estado e definir uma nova estratégia de desenvolvimento, coerente com
novas e limitadas formas de intervencdo estatal. (BRESSER-PEREIRA,
1994, p. 48).

Nota-se, portanto, que as analises de Bresser-Pereira indicam uma abordagem
centrada na necessidade de coordenacdo complementar da economia pelo Estado,
sem deixar de reconhecer o estreito vinculo entre a crise fiscal do ente estatal e o
problema da divida externa e do populismo econémico’® que marcaram o periodo
(BRESSER-PEREIRA, 1994, p. 48). Nesse ponto, interessante observar que outros
pesquisadores interpretaram a chamada crise fiscal do Estado brasileiro sob novo
enfoque, retirando a sua origem do Estado e sustentando a hipotese de que a crise
se origina da economia. Nao foi outra a posicao adotada pelos autores do artigo “A

controvertida crise fiscal brasileira” quando concluem que:

[...] a crise ndo tem uma origem no Estado e sim na economia de um modo
geral. A partir dessa compreenséo, foi possivel perceber que a construcdo da
ideia de depositar no Estado a crise de natureza fiscal era a forma de
legitimacdo politica mais apropriada para possibilitar ao capital privado se
apossar dos espagos capitalistas sob o dominio do Estado. Este espaco
ficava mais valorizado e cobicado pelo capital privado a medida que se
percebia que a acumulac@o de capital e a expansdo econémica ndo se
estavam fazendo pela incorporacé@o de novas fronteiras ao capitalismo, mas,
antes, através da competicdo acirrada entre os capitais lideres e rivais, que
comeca pelo dominio dos espacos ja controlados e, depois, chega aos
espacos que estavam sob o comando do Estado. (SANTOS et al., 2004b, p.
103).

A par da crise fiscal, verificou-se, a partir dos anos 70, um processo de
“‘exaustdao de uma estratégia de desenvolvimento, até entdo bem-sucedida, [...] a

abordagem nacional-desenvolvimentista, baseada na substituicdo de importacdes e

10 Conforme licdo de Bresser-Pereira e Dall’Acqua (1991, p. 192): “Uma literatura crescente aponta a
utilizacdo de politicas macroeconémicas populistas como principal responsavel por muitos déficits
publicos na América Latina. Esse tipo particular de enfoque econdmico tem sido definido genericamente
por politicas expansionistas voltadas para o crescimento econdmico e distribuicdo de renda, com pouca
preocupacdo em relacdo aos riscos de inflagdo, dos déficits orgamentarios e restricbes externas”.
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numa intervencao ativa do Estado no setor produtivo da economia” (BRESSER-
PEREIRA, 1994, p. 39). Apesar de ter sido estimulado pelo cenario de crise das
relacbes econdmicas internacionais do periodo, o processo de substituicdo das

importacdes sofreu com o esgotamento do seu dinamismo.

Conforme licdo de Fishlow (1972, p. 54), esse processo de estagnacéo estaria
relacionado com a diferenca entre a taxa de crescimento da producédo e a taxa de
aumento da demanda interna. Segundo o economista, observou-se que a producéo
cresceu rapidamente até atingir taxas que nao poderiam ser mantidas a longo prazo.
Tal cenério torna-se ainda mais compreensivel quando se considera que a
substituicdo estava calcada na énfase sobre os bens de consumo duraveis, tendo sido

mantida a antiga falta de integracéo vertical com a producao de bens de investimento.

Nessa perspectiva, importante destacar aqui que a interpretacdo da crise do
Estado, ainda conforme Bresser-Pereira (1997, p. 15), ensina que a crise do modo de
intervencdo manifestou-se também por meio da crise do Welfare State no primeiro
mundo e pelo colapso do estatismo nos paises comunistas. Com efeito, o cenario de
crise econdmica obrigou o Estado a rever o seu papel assistencialista, principalmente

apos as crises do petroleo de 1973 e 1979.

Nesse sentido, assinale-se que, embora este seja um tema controvertido para
0 qual ndo ha consenso entre os estudiosos, sabe-se que “a expansao do Estado de
bem-estar social comecou a ser ameagcada em um momento critico, em que a carga
tributaria atingiu niveis alarmantes para a lucratividade e o desempenho do setor
privado” (VICENTE, 2009, p. 125). Ao mesmo tempo em que o Estado de bem-estar
passou a ser visto como inoperante, o estatismo dos paises comunistas mostrava-se
desprovido de “suficiente flexibilidade para competir com sucesso com o capitalismo”.
De forma sucinta, € possivel afirmar que a coordenacédo pelo mercado regulado pelo

Estado revelou-se superior a coordenacdo apenas pelo Estado (BRESSER-
PEREIRA, 2009-2010, p. 68,74).

Dentro desse raciocinio, temos, por fim, a terceira frente da crise, qual seja, a
superacdo das formas burocraticas de administrar o Estado. Cabe lembrar que a
necessidade de transformar os padrbes de administragao revelou-se “nos custos

crescentes, na baixa qualidade e na ineficiéncia dos servi¢os sociais prestados pelo
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Estado através do emprego direto de burocratas estatais” (BRESSER-PEREIRA,
1997, p. 15).

Nesse contexto, é sabido que o Estado burocrético, estrutura de poder
hierarquizada cuja teorizagdo é atribuida ao pensador Max Weber, trazia diversos
obstaculos a implantacdo de uma gestao publica centrada no controle de resultados
e mais flexivel. Esse modelo classico de Administracao Publica que deu suporte ao
Estado de bem-estar social se pautava na centralizacdo das decisdes, na hierarquia
baseada no principio da unidade de comando, na adoc¢éo de estruturas piramidais de
poder, na rigidez e impessoalidade das rotinas e no controle dos processos
administrativos (PIMENTA, 1998, p. 185).

Assim, no contexto da crise econdmica e politica que se instalou na América
Latina durante das décadas de 1980 e 1990, “a administragdo publica gerencial,
também conhecida como nova administracéo publica, emergiu como modelo ideal
para o gerenciamento do Estado reformado pela sua adequacdo ao diagnostico da
crise do Estado” (PAULA, 2005, p. 38). No Brasil, a crise do nacional-
desenvolvimentismo levou o pais a adotar novos principios e praticas na gestao
publica com vistas a restabelecer a capacidade fiscal do Estado e a legitimidade
democratica (RAMOS; GONCALVES, 2017, p. 279). Recomendou-se 0 alinhamento
da administracdo com o modelo que se difundiu inicialmente na Europa e nos Estados
Unidos e que enfatizava a “desburocratizacdo (flexibilidade de gestdo),
descentralizacdo, transparéncia (controle social), avaliacdo de resultados
(accountability), ética, profissionalismo, competitividade e enfoque no cidadao”
(PIMENTA, 1998, p. 189).

Fixadas estas premissas, aqui é de se ressaltar como se deu o0 processo de
construcéo da reforma do Estado a partir da gestao do presidente Figueiredo (1979-
85). Seu governo merece um olhar especial nha medida em que abrangeu uma
importante fase de abertura politica a partir do declinio do regime militar. No contexto
da grave crise econémica que afligia o Brasil e 0 mundo, o governo Figueiredo ficou
marcado pela negociacdo com o Fundo Monetario Internacional (FMI), por meio da
gual o pais prometia adotar medidas contracionistas em troca de um acordo plurianual
com os credores e a obtencdo de novos empréstimos (SALOMAO, 2016, p. 16).

Embora tenha obtido algumas conquistas, o agravamento da politica externa brasileira
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e a retracdo da atividade econémica se consolidaram sob intensa critica as op¢des do

governo.

Malgrado exista um consenso de que o governo Figueiredo ndo foi marcado
por expressiva forga politica, “pode-se observar uma clara tendéncia do setor publico
em assumir o papel de principal varidvel de ajuste, mediante as classicas medidas de
corte nos gastos publicos com o objetivo de equilibrar as contas do governo” (SANTOS
et al., 2004a, p. 14). Dentre as principais caracteristicas elencadas pela historiografia
para a gestao do presidente Figueiredo estado a busca pela formulagcdo de uma nova
politica externa caracterizada pela abertura politica, o enfrentamento de uma crise
econbmica ascendente diretamente relacionada as crises do petrdleo e a
consolidagdo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), formulado ainda
durante o governo Geisel, segundo o qual seria necessario equilibrar o setor publico

e privado no contexto do modelo econémico de mercado.

Essa abordagem se torna relevante em virtude das influéncias e pressoes do
empresariado nacional desde a elaboracdo do Il PND. Diante do fracasso das
tentativas de controle inflacionario e de contencéo da divida externa, 0 mencionado
plano ficou marcado pela atuacdo dos grupos privados integrantes da classe
dominante que buscavam ampliar sua atuacdo por meio do incentivo as pautas de
substituicdo das importacfes, estimulo as exportacdes, criagcdo de novas fontes de
crédito e inducao de investimentos estrangeiros. Com efeito, oportuno fazer referéncia

a percepcao de Almeida (2011, p. 8) ao destacar que:

[...] estava presente no Il PND a proposta de consolidar um modelo brasileiro
de capitalismo que viabilizasse o desenvolvimento da indUstria através do
setor privado, assegurando a empresa nacional papel importante na estrutura
industrial brasileira. Para tanto, como pauta de tal projeto, encontrava-se a
unido do capital privado, do nacional e do estrangeiro. Nesse quadro, caberia
a iniciativa privada a funcdo de investir e de produzir com rentabilidade
adequada. Os projetos das empresas governamentais sO seriam assim
aprovados caso a iniciativa privada néo tivesse condic¢des de realiza-los, seja
em fun¢é@o do volume dos investimentos, da baixa rentabilidade dos projetos
ou da tecnologia exigida (a siderurgia inseria-se nessa perspectiva). As
Empresas Estatais deveriam, assim, associar-se ao setor privado (caso
tivessem que assumir o comando de algum projeto) utilizador do insumo a
produzir e, assim que fosse possivel, passar a iniciativa as maos dos
empresarios.

Nesse momento, a questéo relativa a contengdo da expansdo das empresas

estatais ndo estava associada com uma suposta ineficiéncia do setor publico
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produtivo, justificava-se pelo descontrole da atuacdo dessas empresas no cenario
econbmico do pais e pela importancia do gerenciamento dessa expansao para a
estabilizacdo da economia, especialmente no que tange a superacao da crise cambial
e controle da inflacdo. Visivel assim que o ordenamento juridico patrio passou a
traduzir tais premissas. Nesse contexto, o Decreto n° 83.740 de 18 de junho de 1979
instituiu o Programa Nacional de Desburocratiza¢cao, cujas diretrizes representaram a
primeira tentativa de limitar a participacdo das empresas estatais na economia
nacional (PINHEIRO; OLIVEIRA FILHO, 1991, p. 12-13).

Conforme enuncia Wahrlich (1984, p. 78), o citado Decreto estabelecia como
objetivos prioritarios “o fortalecimento do sistema de livre empresa, a consolidagao da
grande empresa privada nacional, a contengao da criagao indiscriminada de empresas
estatais e, quando recomendavel, a transferéncia do seu controle para o setor

privado”.

Nesse passo, a retracdo da atividade publica empresarial no governo
Figueiredo alcanca uma nova fase quando da aprovacao do Decreto n° 86.215 de 15
de julho de 1981, diploma que fixou normas para a transferéncia, transformacao e
desativacdo de empresas sob o controle federal. De acordo com essa legislacao,
considerando o propdosito de privatizar empresas estatais cuja manutencao do controle
havia se tornado desnecessaria ou injustificavel, bem como a necessidade de
resguardar o comando das empresas consideradas intransferiveis, seja em virtude de
razdes de seguranca nacional, seja pela exigéncia de propiciar condicbes para o
desenvolvimento do setor privado no pais, seja para resguardar o comando do
processo de desenvolvimento, ficou fixado, como objetivo prioritario do governo, o
estabelecimento de uma politica de privatizacéo que deveria propiciar o fortalecimento

do sistema de livre empresa e a consolidacdo da grande empresa privada nacional.

E imperioso destacar aqui que, conforme licdo de Almeida (2010, p. 185), o
supracitado Decreto constituiu o primeiro instrumento legal de normatizacdo das
privatizacdes no Brasil. Da leitura dos seus dispositivos, é possivel observar a
instituicdo de algumas medidas restritivas voltadas a preservacdo da soberania e
salvaguarda do nacionalismo. Conforme redacdo do art. 4° do Decreto, estaria
excluida do diploma a empresa cuja atuacdo estivesse voltada para atividades
diretamente relacionadas a segurancga nacional, ao regime de monopolio do Estado,

a operacao da infraestrutura econémica ou social basica ou producdo de insumos de
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importancia estratégica, assim como as empresas criadas com o0 objetivo de
assegurar o controle nacional do processo de desenvolvimento ou impedir a

desnacionalizacéo de setores basicos da economia.

Conforme assinala Pinheiro e Oliveira Filho (1991, p. 14), em resumo, O
programa de privatizagdo do governo Figueiredo identificou 140 empresas estatais
gue deveriam ser transferidas para o setor privado. No entanto, nessa etapa, marcada
sobretudo por reprivatizagdes, apenas 20 empresas tiveram 0 seu processo de venda
efetivamente concluido. Dentre as raz8es comumente apontadas para explicar a falha
do programa, cabe destacar aqui a negligéncia politica com o processo de
privatizacdo que se buscava concretizar e as restricbes do Decreto quanto aos
adquirentes ja que, segundo o texto, estes deveriam ser cidadaos brasileiros

residentes no pais ou empresas ou grupos de empresas sob controle nacional.

Apesar da mencionada falha, ao final do governo Figueiredo, foi possivel
observar “uma estrutura burocratica diferente, mais aberta e receptiva, reconstruindo
0s antigos canais de participacdo do grande capital nos assuntos do Estado e
pavimentando novas vias de acesso ao seu aparelho” (CODATO, 2003, p. 508). Na
iminéncia da sucessdo presidencial, mais precisamente no ano de 1984, uma
proposta de Emenda Constitucional tentou reestabelecer o voto direto e garantir a
democratizacao do pais. Partidos politicos fomentaram o apoio as eleicdes diretas por
meio do incentivo a uma mobilizacédo popular que ficou conhecida como “Diretas J&”,
no entanto a emenda foi derrotada no Congresso e sucedeu-se a elei¢cdo de Tancredo
Neves pela via indireta, em janeiro de 1985, junto ao seu vice, José Sarney. Em mar¢o
de 1985, Tancredo Neves foi acometido por problemas de saude e veio a falecer em
abril do mesmo ano. Com a morte de Tancredo Neves, presidente cuja eleicdo
inaugurou o periodo da redemocratizacdo, José Sarney (1985-90) assumiu a
presidéncia do pais apds décadas de Ditadura Militar. Sobre esse ponto, vale destacar
o cenéario delicado em que Sarney tomou posse. Lamentavelmente, o pais enfrentava
problemas de ordem econdmica e social a0 mesmo tempo que lidava com as
dificuldades na consolidacdo do processo de transicdo democréatica (PRADO;
MIYAMOTO, 2010, p. 71). Uma répida incursdo na histéria social e politica do pais
revela que, naguele momento, a “sociedade brasileira era unanime em reivindicar um
novo texto constitucional, pois a Carta em vigor [...], de acordo com os preceitos do

antigo Regime Militar, ndo mais expressava a ordem da nova conjuntura politica que
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se instalara no Pais” (POMPEU, 2007, p. 69). A maioria das analises sobre essa fase
mostra que ela foi marcada por disputas entre diversos grupos politicos. Parte desses
grupos questionava a legitimidade do novo presidente, sobretudo, em decorréncia da

Sua estreita vinculagdo com o governo militar.

Assim, visando conter o cenério de elevada inflacdo, reducdo do crescimento
econbmico e agravamento da divida externa, o governo Sarney manifestou sua clara
intencdo de ampliar o programa de desestatizacéo delineado no governo Figueiredo.
Em meio ao panorama de crise econdmica externa e interna, a relagéo entre Estado
e empresas estatais foi normatizada pelos Decretos 91.991/85 e 95.886/88. Este
ultimo, teria sido o responsavel pela insercdo da expressdo “desestatizacao” em
documentos legislados no Brasil (CORREA; BORGES, 2015, p. 277). Seguindo numa
linha de aprofundamento das medidas ja adotadas na administracédo Figueiredo, foi
estabelecido em 1985 o Conselho Interministerial de Privatizacdo, sucedido em 1988
pelo Conselho Federal de Desestatizacdo. Aqui € imprescindivel fazer referéncia as
observacdes de Velasco Junior (1997a, p.10), quando assinala que foram inovacoes

importantes inseridas pelos mencionados 6rgaos:

a) as vendas deveriam ser realizadas através de mecanismos publicos e
nao mais com base em negociacdes diretas com os compradores; b) as
empresas deveriam ser avaliadas por empresas de consultoria privada
especializada; ¢) uma empresa de auditoria deveria acompanhar o
processo de venda para garantir a transparéncia e o respeito as leis
pertinentes. Foram estas inovacdes, em especial o fato de as vendas
terem passado a ser realizadas em Bolsas de Valores, que forneceram
visibilidade ao programa, permitindo sua discussao e questionamento por
seguimentos interessados da sociedade. Foi provavelmente a auséncia
destes mecanismos que impediu uma polemizacdo maior sobre as
privatizagbes ocorridas no governo Figueiredo, mesmo levando em
consideragéo que foram de pouca expressdo, guer monetéria, quer em
relacé@o a significancia das empresas envolvidas.

Com efeito, por qualquer angulo de apreciacdo da privatizacdo durante o
governo Sarney € indispensavel fazer referéncia a atuacdo do BNDES (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social). Para resguardar a adequada
compreensao dos principais fatos historicos aqui mencionados, € essencial recordar
gue o Banco, ainda sob a denominacao de BNDE, foi fundado no ano de 1952 com o
objetivo de formular e executar a politica de desenvolvimento econémico do pais. Ao
longo de sua trajetoria institucional, o foco de atuacdo deixou de ser apenas a

infraestrutura e passou a ser também a iniciativa privada e a inddstria. Exatamente
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em razdo da ampliagdo do seu escopo de atuagdo, no ano de 1974 a instituicao
estabeleceu trés subsidiarias para atuar no mercado de capitais, as quais se fundiriam
na denominada BNDES Participacdes S.A. (BNDESPAR) no ano de 1982 (BNDES,
2021).

Interessa aos objetivos do presente estudo registrar que, durante a crise
econbmica que marcou a década de 80, o papel da BNDESPAR se consubstanciou
na sustentacdo do parque industrial nacional e no equacionamento da situacéo
financeira das empresas. Ocorre que, justamente em virtude das dificuldades
financeiras, parcela do setor privado ndo conseguiu honrar com o pagamento dos
seus financiamentos junto a sociedade, os quais terminaram sendo convertidos em
capital das empresas em dificuldade, comprometendo ainda mais a situacao
patrimonial da BNDESPAR (PINHEIRO; OLIVEIRA FILHO, 1991, p. 19).

N&o por outro motivo Pinheiro e Giambiagi (2000, p. 20) assinalam que uma
parte consideravel dos recursos financeiros e humanos do BNDES foi utilizado na
administracdo dessas empresas, circunstancia que motivou o Banco a promover a
venda das organizacdes absorvidas. Nesse ponto, considerando a enorme
importancia do BNDES para a gestao da politica de privatizacéo brasileira, sobretudo
no que tange a concessao de financiamentos, cumpre fazer uma observacao sobre a
motivacdo da instituicAo no tocante a promocao dos processos de desestatizacao.
Voltando os olhos para a atuacdo do BNDES, Velasco Junior (1997b, p. 36) conclui
gue, durante o governo Sarney, a agéncia governamental respondeu pela quase
totalidade do programa de privatizacdo da época e que isso se deu ndo em virtude de
um comprometimento eminentemente politico, mas sim por meio “de uma acéo auto-
interessada, julgada necessaria para a sua propria sobrevivéncia como agente de

desenvolvimento”.

Finalmente, quanto ao governo Sarney, outro dado digno de registro reside no
saldo de empresas privatizadas. Com o fim de cortar investimentos e gastos correntes
o Estado privatizou 18 empresas atuantes em atividades ja dominadas pelo setor
privado, transferiu 18 empresas para governos estaduais, promoveu a incorporacao
de 2 empresas por instituicoes financeiras e liquidou 4, revelando que o desempenho
empreendido pelo governo ficou, assim como na gestdo de Figueiredo, aguém do
esperado (PINHEIRO; OLIVEIRA FILHO, 1991, p. 25). Alias, sobre a reducdo de
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gastos publicos, cabe destacar que esse foi um ponto essencial na politica do seu

sucessor, o presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992).

Enquanto primeiro presidente eleito pelo voto direto, Collor também governou
num contexto de grave desequilibrio econémico e politico. O presidente tomou posse
proferindo um discurso pautado no saneamento financeiro, o qual seria alcangado
através de uma triplice reforma: fiscal, patrimonial e administrativa. Nota-se nessa
gestédo a clara intencao de redefinir o papel do Estado, implementando uma politica
econbmica e uma politica externa que seguia de perto as recomendacdes e diretrizes
do Consenso de Washington (GENNARI, 2001, p. 34-35). Dentro dessa perspectiva
de abandono das fun¢des empresariais por parte do Estado, oportuno transcrever o

seguinte trecho do discurso de posse de Collor:

[...] Creio que compete primordialmente a livre iniciativa — ndo ao Estado —
criar riqueza e dinamizar a economia. Ao Estado corresponde planejar sem
dirigismo o desenvolvimento e assegurar a justica, no sentido amplo e
substantivo do termo. O Estado deve ser apto, permanentemente apto a
garantir o acesso das pessoas de baixa renda a determinados bens vitais.
Deve promover o acesso a moradia, a alimentacdo, a saude, a educacao e
ao transporte coletivo a quanto deles dependam para alcancar ou manter uma
existéncia digna, num contexto de iguais oportunidades — pois outra coisa nao
€ a justica, entendida como dindmica social da liberdade de todos e para
todos. (COLLOR; 2008, p. 9).

Desse modo, ndo se nega que a ideologia do neoliberalismo se consolidou
como um caminho interessante para os objetivos estratégicos do Estado brasileiro a
partir da eleicdo de Collor. Durante os anos em que esteve a frente do governo
verificou-se um forte incremento das politicas de desestatizacdo com uma vigorosa
ampliacdo da participacdo do setor privado, fim das reservas de mercado, reducéo de
tarifas e de barreiras ndo tarifarias ao comércio. As medidas por ele implementadas
acirraram as tensdes com o empresariado industrial nacional pois significaram a
abertura econdmica e o abandono do protecionismo que sempre favoreceu 0s

capitalistas que operavam no mercado interno.

Assim, diante do apelo crescente pela necessidade de redefinicdo da atuacao
do Estado e reducdo da divida publica, foi aprovada a Lei 8.031/90 que criou o
Programa Nacional de Desestatizagcdao (PND). Da leitura do seu texto, nota-se a
preocupacao do legislador em ressalvar expressamente a impossibilidade de

privatizacdo de empresas publicas ou sociedades de economia mista que exercam
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atividade de competéncia exclusiva da Unido, o Banco do Brasil e os 6rgaos oficiais
resseguradores do Sistema Financeiro. Bastante amplo e polémico, o diploma
elencou, dentre as suas disposi¢cdes, as formas operacionais para a execucao do
processo de privatizacdo e fixou metas para sua efetivagdo. Para melhor
compreensao do seu conteudo, essencial fazer referéncia aos objetivos fundamentais

dispostos no seu art. 1°:
Art. 1° E instituido o Programa Nacional de Desestatizacdo, com 0s seguintes
objetivos fundamentais:

| — Reordenar a posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

Il — Contribuir para a reducdo da divida publica, concorrendo para o
saneamento das financas do setor publico;

Il — Permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV — Contribuir para a modernizagéo do parque industrial do pais, ampliando
sua competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos
setores da economia;

V — Permitir que a administracdo publica concentre seus esfor¢cos 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 democratizacdo da
propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa (BRASIL,
Lei 8.031/90).

Observa-se, portanto, que, a partir daquela época, restaria consolidado o
entendimento segundo o qual o Estado burocratico seria substancialmente moroso e
nao conseguiria ter a mesma mobilidade e recursos da iniciativa privada. Mameluque
(1995, p. 26) assinala que, nessa fase, “0 governo procurou criar varios mecanismos
gue assegurassem a implantacdo do Programa de privatizacdo, garantindo a

utilizacao de titulos da divida publica para atrair investidores nacionais e estrangeiros”.

Nesse ponto, cabe destacar que, conforme dados publicados pelo BNDES
(1991, p. 42-43), o PND admitiu varios tipos de moedas para a aquisicdo de
participacdes acionarias das sociedades em processo de desestatizacdo: a moeda
nacional corrente — o Cruzeiro, Cruzados Novos, Titulos da Divida Agraria,
Obrigagbes do Fundo Nacional de Desenvolvimento, Debéntures da Siderbras,
Certificados de Privatizacdo, Débitos Internos do Governo Federal Vencidos e
Renegociados e Créditos e Titulos da Divida Externa (BNDES, 1991, p. 42-43). Aqui
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vale salientar ainda que, de acordo com o artigo 13, IV da Lei 8.031/90 ficou
estabelecido que a alienacdo de acdes de empresas a pessoas fisicas ou juridicas
estrangeiras ndo poderia exceder a 40% do capital votante, salvo mediante

autorizacao legislativa que determinasse percentual superior.

Nesse processo de desprendimento do Estado das atividades industriais e
comerciais ndo essenciais, a forma de pagamento das privatizacbes e o valor de
venda das empresas foram alvo de intensa critica. Argumentou-se que a utilizacao
abusiva de “moedas podres”! impedia a entrada de recursos, “dinheiro novo” nos
cofres publicos (MAMELUQUE, 1995, p. 27). Sob essa conjuntura, apontou-se que as
estatais foram vendidas por valor inferior ao seu valor real e que as negocia¢gdes nao
representaram a entrada de novos recursos financeiros. Sem apresentar ganhos
financeiros expressivos, o Programa de Privatizacdes do governo Collor findou com
um saldo de 18 empresas privatizadas, dentre as quais € possivel mencionar a
Usiminas, Celma e a Companhia Petroquimica do Sul (RODRIGUES; JURGEHFELD,
2017, p. 7-8). Em meio a acusacdes de corrupcao e desgaste junto a opinido publica,
deflagrou-se em 1992 um processo de impeachment que resultou na renuncia do

presidente Collor em setembro do mesmo ano.

Com o fim do governo Collor, Itamar Franco (1992-1994) assumiu a presidéncia
e deu continuidade a politica de privatizacdo que vinha sendo executada no pais. Ao
discorrer sobre a sua gestdo, Mameluque (1995, p. 46) assinala que “o programa de
privatizacdo continuava a representar para 0 governo uma alternativa indiscutivel no
sentido de alcancar, a médio prazo, a reducdo da divida interna e externa e o
saneamento das finangcas do setor publico”. Embora este seja um governo pouco
estudado, € possivel dizer que relevantes medidas foram adotadas no sentido de um
maior fortalecimento do neoliberalismo no Brasil. Esse fato foi percebido por
Rodrigues e Jurgenfeld (2021, p. 148) no XXV Encontro Nacional de Economia

Politica (ENEP), quando destacaram que:

1 Nas palavras de Aloysio Biondi (2014, p.33): “Nas primeiras privatizagdes, o governo chegou a aceitar
que o pagamento fosse totalmente feito em ‘moedas podres’, isto é, titulos antigos emitidos pelo
governo e que podiam ser comprados por até 50% do seu valor [...]. Ha mais surpresas, porém: por
incrivel que parega e o que é geralmente desconhecido pela opinido publica, mesmo ‘moedas podres’
usadas nos leildes também foram vendidas a prestacgéo, financiadas pelo BNDES. Como assim? Era o
proprio banco do governo que tinha ‘moedas podres’ guardadas e as colocava em leildo, para os
interessados em ‘comprar’ estatais, em condigdes incriveis: até 12 anos para pagar € com juros
privilegiados”.
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Além de ter sido neste governo que se iniciou o Plano Real [...], foi sob seu
comando que o Brasil realizou uma ampliagdo da abertura ao capital
estrangeiro, permitindo que este entrasse em maior volume no capital das
empresas estatais privatizadas. Também compdem o0 seu legado a
consolidagdo das privatizac6es do importante setor siderdrgico nacional,
desestatizactes do setor petroquimico e de fertilizantes e a polémica venda
de uma das maiores e mais importantes empresas nacionais, a Embraer.

Durante o governo Itamar Franco, o PND passou por algumas alteracdes
importantes. Com a edicdo do Decreto 724 de 19 de janeiro de 1993, que alterou e
consolidou a regulamentacéo da Lei 8.031/90, buscou-se “restringir o uso imoderado
dos titulos da divida publica no processo de privatizacdo, garantir o preco de mercado
nos leildes e assegurar condigbes de credibilidade ao programa” (MAMELUQUE,
1995, p. 45). Sinalizando a tentativa de readequar o programa aos objetivos da politica
governamental, previu-se, por exemplo, que haveria um percentual minimo de
pagamento em moeda corrente das acdes, bens ou valores objetos de alienacéo e

gue o presidente poderia avocar e decidir quaisquer matérias no ambito do PND.

Seguindo a logica das medidas ja adotadas, o governo editou a Medida
Provisoria n°® 362 de 25 de outubro de 1993, a partir da qual restou admitida a
participacdo do capital estrangeiro em até 100% do capital votante das empresas
cujas acoes fossem alienadas, além disso, ficou estabelecido, dentre outras
disposicbes, que os recursos em moeda corrente, obtidos nos leildes de privatizacao,
seriam utilizados para amortizar a divida publica mobiliaria federal, de emisséo do
Tesouro Nacional e custear programas e projetos nas areas de ciéncia e tecnologia,
da saude, da defesa nacional, da seguranca publica e do meio ambiente, aprovados
pelo Presidente da Republica (VALERIO, 2008, p. 38-39).

Nesse contexto politico, 15 empresas foram privatizadas (RODRIGUES;
JURGEHFELD, 2017, p. 13), dentre elas a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), a
Ultrafértil e a Acominas, o que pode ser considerado um resultado expressivo, dado o
curto lapso temporal de sua gestdo. Sobre as medidas do governo Itamar se extrai
que “suas desestatizagbes envolveram empresas que eram estratégicas para o
desenvolvimento do setor de bens de capital [...] e que eram essenciais, inclusive,
para a soberania nacional” (RODRIGUES; JURGEHFELD, 2021, p. 172). Assim,

embora a mudanca de governo tenha indicado que posi¢cdes mais corporativistas e
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nacionalistas poderiam ser adotadas, a gestédo de Itamar Franco revelou alinhamento

com as propostas neoliberais dos governos anteriores.

Por fim, é importante destacar os principais aspectos que gravitam em torno do
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), entre 1995 e 2002. Como
segundo presidente eleito da Terceira Republica, FHC manteve entre 0s seus
principais objetivos de governo a retomada e a ampliagdo do programa de
privatizacdo, o alcance da estabilizacdo monetaria e a promocdo de reformas

constitucionais.

Segundo Barros (1998, p. 2-3), para o governo FHC, a privatizacdo era uma
etapa importante do processo de transformac&o do pais na virada do século. Aquela
altura ja se entendia que ndo caberia mais ao Estado a funcéo de produtor de bens e
servicos, mas tdo somente a funcado de assegurar o seu fornecimento, atuando tal
como um arbitro por intermédio de agéncias reguladoras. O segundo objetivo, por sua
vez, consubstanciou-se no Plano de Estabilizacdo Econdémica e comecou a ser
elaborado por FHC ainda durante o governo de Itamar Franco, quando atuou como
Ministro da Fazenda. De acordo com Ferrari Filho (1995, p. 58), as autoridades
monetarias elaboraram uma politica anti-inflacionaria centrada no equilibrio das
contas e desindexacdo da economia, cuja Ultima etapa consistiu na substituicdo do
cruzeiro real pelo real. Quanto as reformas constitucionais, vale registrar aqui seu
carater fundamental para a concretizacdo de todos os demais planos da agenda de
governo ja que, sem as mudancas no texto, ndo haveria como operacionalizar o
processo de transferéncia ao setor privado de responsabilidades até entédo atribuidas
ao Estado. Sobre esse ultimo ponto, sdo apropriadas as seguintes observacdes de
Belieiro Junior (2009, p. 88):

A politica de reformas de FHC nao poderia ser efetivamente realizada se ndo
estivesse acompanhada também de amplas mudancas na estrutura legal do
pais. A ordem juridica estabelecida com a Constituicdo de 1988 ainda era
bastante compativel com o nacional-desenvolvimentismo e mantinha muitas
das estruturas de uma economia essencialmente estadista. Era preciso,
portanto, mudar a Constituicdo brasileira para abrir caminho & constru¢éo do
projeto liberal de FHC. Essa tarefa requereu, do grupo no poder, uma bem
articulada estratégia que viabilizasse, no Congresso Nacional e com o auxilio
das forcas politicas aliadas do Presidente, a aprovacdo de emendas
constitucionais que tornassem possivel a execuc¢édo da agenda de reformas
de FHC, configurada em mudancas na ordem politica e econémica do pais.
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Com efeito, cabe registrar no presente trabalho trés importantes modificagbes
constitucionais do periodo que foram mencionadas por Valério (2008, p. 39-40) em
sua obra intitulada “Privatizacdo: direito e economia”. Em primeiro lugar, a Emenda
Constitucional n°® 6, a qual revogou o artigo 171 da CF, que definia empresa brasileira
de capital nacional e lhe dava especial protecdo. Também o artigo 176, § 1° foi
modificado, restando consignado que a pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0
aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica seriam efetuados, mediante
autorizacao ou concessao da Uniao, por brasileiro ou “empresa constituida sob as leis
brasileiras e que tenha sua sede e administracdo no Pais”, autorizando, assim, que
essas atividades pudessem ser desempenhadas por subsidiarias de empresas
estrangeiras. Em segundo lugar, a Emenda Constitucional n°® 8, a qual alterou a
redacdo do artigo 21, Xl, estabelecendo que os servicos de telecomunicagcbes
poderiam ser explorados diretamente pela Unido ou mediante concesséo, permissao
e autorizacao, eliminando a exigéncia de que a outorga da execucao seja conferida a
empresa sob controle estatal. Em terceiro lugar, a Emenda Constitucional n® 9, que
mudou o artigo 177, autorizando a Unido a contratar com empresas estatais ou
privadas a realizacdo das atividades de monopodlio da mesma com relacdo ao

petroleo, gas natural e aos outros hidrocarbonetos fluidos.

Nesse ponto, importante salientar ainda que no dia 13 de fevereiro de 1995 foi
aprovada a Lei 8.987 que regulou o regime das concessbes e permissdes de
prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da CF. Também o Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND) criado pela lei 8.031/90 foi alterado pela lei
9.491/97 com vistas a aprimorar o processo de privatizacdo. Uma das principais
alteracdes do novo diploma consistiu na formacao do 6rgdo superior de decisdo do
PND com a substituicdo da Comissdo Diretora pelo Conselho Nacional de
Desestatizacdo, composto por diversos Ministros de Estado e pelo Ministro a cujo

setor a empresa a ser desestatizada estivesse vinculada (GENNARI, 2001, p. 7-8).

Sinteticamente, € possivel dizer que se modelou um processo de
desenvolvimento baseado no mercado e ndo mais na atuacao produtiva do Estado. O
gue se notou foi a expansdo dos processos de liberalizacdo e privatizacdo “de modo
a criar um novo padrao de acumulacao fundado num novo e mais profundo patamar
de subordinagao ao capital financeiro internacional” (GENNARI, 2001, p. 42). Visivel

assim que a politica econémica dos anos 90 do governo FHC reconfigurou as bases
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de acumulagé&o do capital no Brasil a partir da construgéo de um relativo consenso em
torno da necessidade do capital estrangeiro em trés frentes: financiamento,

investimento e tecnologia.

No entanto, esse incremento da participagao do capital estrangeiro nao resultou
em efetiva integrac@o comercial e financeira do pais, e implicou em saldos deficitarios
na balanca comercial. Alids, sobre a relacdo entre a desnacionalizacdo e a

vulnerabilidade externa, destaca Tavares (2000) que:

A liberalizagdo comercial e financeira produziu um aumento brutal dos
passivos externos do pais, que dobraram nos ultimos cinco anos, alcangcando
cerca de US$ 450 bilhdes. A crise internacional de 1997 provocou uma fuga
de capitais violenta, e a ameaca de colapso cambial, em fins de 1998, levou
0 pais a recorrer ao FMI para obter um empréstimo de contingéncia de US$40
bilhdes e restabelecer o financiamento externo, cujas necessidades globais
alcancaram US$73 bilh6es em 1999 (contra US$ 12,6 bilhdes em 1994).

Do exposto se extrai que, embora o pais tenha buscado se adequar ao padrao
internacional, os ajustes neoliberais do governo n&o resultaram em crescimento
expressivo da economia, elevados investimentos ou reducéo da taxa de desemprego
(BRANDAO, 2017, p. 21). Ainda que as andlises de diversos estudiosos apontem um
resultado positivo apds a implementacdo do Plano Real, a gestdo macroeconémica
do governo FHC foi agravada pelo desequilibrio externo crescente associado a uma
crise de natureza fiscal (GIAMBIAGI, 2011, p. 168).

Durante os anos 1995-1998 foram privatizadas 80 empresas com énfase
principalmente nas areas de energia, telecomunicacoes, transporte e mineragao
(PINHEIRO, 1999, p. 164). O conjunto de decisbées do governo FHC correspondeu a
uma tendéncia mundial de transformacdo do Estado que possibilitou avancos no
processo de reformulacéo do regime fiscal, mas ndo logrou éxito na consolidacéo das
contas publicas (LOPREATO, 2015, p.17). O viés liberal da agenda de governo foi
uma resposta diante da impossibilidade de continuar financiando as despesas estatais
crescentes, contudo, em linhas gerais, “o crescimento econémico foi apenas
moderado e as taxas declinantes; o desemprego subiu; o déficit pablico foi alto; o
endividamento publico aumentou [...]; e 0 setor externo caracterizou-se pelo baixo

crescimento das exportacdes” (PINHEIRO et al., 1999, p.34).

2.2.2 A onda neoliberal no Brasil
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A partir das consideragbes acima observa-se que o Brasil passou por um
amplo processo de incorporacéo das diretrizes neoliberais na sua agenda de governo
durante a década de 90. O estilo de desenvolvimento alterou-se radicalmente com a
projecao do Consenso de Washington sobre o plano politico do pais. Como visto, 0
cenario de estagnacdo econdmica do periodo evidenciou a necessidade de resolver
a inadequacéao provocada pelo ja esgotado modelo de substituicdo das importacfes
por meio da ado¢cdo de medidas que possibilitassem a recomposicdo da taxa
expansiva do lucro do capital de outrora. Na reforma que se procedeu no Brasil, a
ideologia da regulamentacdo minima apareceu como forma de fomento ao livre

mercado.

E inquestionavel que “as raizes neoliberais brasileiras vém a reboque [...] de
uma situagdo econdmica desfavoravel e de um sentimento de impoténcia da
sociedade para resolver seus problemas” (SANTOS et al., 2004a, p. 20). Por ter
governado por dois mandatos consecutivos e enfrentado um grave quadro de
endividamento nacional, o governo FHC pode ser reconhecido como aquele que
mais atuou no sentido de concretizar um modelo capitalista neoliberal alinhado aos

interesses do grande capital financeiro nacional e internacional.

O que se nota é que a modelagem do neoliberalismo foi determinante para
alavancar as politicas de privatizacédo e que, sob essa nova conjuntura, as nocdes
de publico e privado foram completamente alteradas. O estudo do neoliberalismo nos
paises centrais permitiu aos pesquisadores tracar algumas caracteristicas gerais
dessa ideologia que também se manifestaram no cenario politico e econdmico
brasileiro: “o aumento da taxa de juros, reducdo de impostos para os rendimentos
mais elevados, reducdo dos gastos sociais, privatizacdo facilitada das empresas
publicas e liberalizacdo dos controles financeiros internos e externos” (VIZENTINI,
1998, p. 43). Com essa mudanca de forma e de funcdo do Estado, difundiu-se a ideia
de que, sob a administracdo do poder publico, as estatais seriam pouco eficientes e
inovadoras, tornando-se empresas mais bem-sucedidas quando lideradas pelo

capital privado.

Acerca da propagacdo dessa légica empreendedora no Brasil, merece
destaque o trabalho de Filgueiras intitulado “O neoliberalismo no Brasil: estrutura,
dindmica e ajuste do modelo econ6mico”. Ao realizar a reconstituicdo e analise dos

processos econdmicos e sociais que levaram a vitéria politica do neoliberalismo no
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Brasil, ele ensina que o pais foi o Ultimo da América Latina a implementar um projeto
neoliberal que expressou e estimulou um processo de transnacionalizacao de grupos
econbmicos e redefiniu as relagbes politicas entre as classes e fracbes de classes
gue integravam a sociedade. O autor identifica que o modelo econdmico neoliberal
produziu mudancas em pelo menos quatro dimensdes estruturais: a relacao capital-
trabalho; a relagéo entre as distintas fracoes do capital; a insercéo internacional do
pais e a estrutura e funcionamento do Estado (FILGUEIRAS, 2006, p. 187). Diante
da impossibilidade de reproduzir neste trabalho todas as importantes contribuicdes
dadas por ele em cada uma dessas dimens@es é valida aqui a transcricdo de suas
consideracdes sobre a instabilidade da dinamica macroeconémica que 0 contexto

neoliberal produziu no pais:

O resultado mais geral de todas essas mudancas foi o de atualizar,
radicalizando-a, a dependéncia tecnoldgica e financeira do pais, agravando
a vulnerabilidade externa da economia brasileira e a fragilidade financeira
do Estado. E da natureza do modelo neoliberal periférico a reiteracéo
permanente dessa vulnerabilidade e fragilidade, como condicdo de
reproducdo do capital financeiro e, portanto, de sua prépria reproducéao.
Assim, a dindmica do modelo é, intrinsecamente, instavel. E isto é
verdadeiro mesmo quando da existéncia de superdvits comerciais no
balanco de pagamentos. (FILGUEIRAS, 2006, p. 196).

Nessa linha, interessante observar que, no plano das relagcbes econémicas, a
liberalizac&o regulatoria criou “um sistema fortemente especulativo, no quadro de um
sistema monetario internacional altamente permeavel (grande facilidade de
transferéncia e de evasdo fiscal) e de articulagcdo de [...] circuitos subterraneos e
informais” (VIZENTINI, 1998, 43-44). Como resultado, se observou que o menor
controle estatal gerava a ocorréncia de crises que demandavam socorro do Estado
periodicamente, podendo-se falar num estado de crise crénica marcado pela

constante exigéncia de reinvencao.

A submissdo aos ditames neoliberais suplantou o antigo Estado
desenvolvimentista e deu origem a um modelo estatal forjado pelos novos meios de
acumulacéo do capital dos paises centrais. Sabe-se que as préprias elites nacionais
tiveram papel determinante na consolidacdo do modelo ja que estavam pressionadas
pela crise inflacionéaria e de endividamento externo, bem como pelo sucateamento do
Estado e do seu aparato produtivo ja anunciados desde os anos 80 (SAWAYA, 2014,

p. 129-130). Isso também foi percebido nos estudos de Strauss (2018, p. 161) sobre
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a dependéncia econdmica e a desindustrializacdo do Brasil a partir do neoliberalismo

guando destaca que:

O Estado brasileiro ndo representava um espaco de disputa entre estratos
sociais, mas uma instituigcdo de interesses das classes dominantes. A alianga
gque essas classes realizam com os projetos do imperialismo representam a
chave da aplicabilidade do neoliberalismo na América Latina. No Brasil, em
nome de uma “credibilidade” que atraisse capitais, reduziu-se o papel do
Estado ao controle inflacionério.

Os fatos levam a inexoravel concluséo por parte de muitos especialistas no
tema de que o modelo neoliberal tem “marginalizado o pequeno e o médio capital e
favorecido apenas as grandes empresas monopolistas e o imperialismo” (BOITO JR.,
2006, p. 273). Nessa linha, uma realidade sempre presente na onda neoliberal que
alterou as relagdes publicas e privadas na sociedade brasileira € a utilizacdo dos
discursos e valores neoliberais no intuito de propagar convicgoes liberalizantes que
auxiliem na consolidacdo dos interesses de grandes grupos econémicos formados

pelas classes dominantes.

Com efeito, ao comentar sobre o processo brasileiro de privatizacdo, Boito
Junior (2006, p. 273) assinala que “quem arrematou as empresas estatais nos leildes
de privatizacao sob o governo Collor-ltamar e durante os dois governos FHC foram as
grandes empresas do setor bancario, do setor industrial e da construgao civil”, além
do capital estrangeiro. Nesse sentido, as estatais passaram a ser instrumentos néo sé
de concretizacao do interesse publico, mas também de interesses macroeconémicos
e privados. Com o fim de adentrar mais especificamente no processo de privatizacao
das estatais nacionais, o proximo capitulo centrard sua analise em torno desse

fendbmeno de grande magnitude no contexto do neoliberalismo brasileiro.



64

3 AS EMPRESAS ESTATAIS E A ECONOMIA NACIONAL

Como ja destacado, as politicas econémicas ditadas pelo modelo neoliberal
estavam amparadas “no reconhecimento da primazia das liberdades relativas as
atividades econdmicas como pré-requisito e fundamento da organizacdo e
funcionamento das mais diversas formas de sociabilidade” (IANNI, 1998, p. 28),
abarcando, inclusive, a atuacédo do Estado sobre a economia por meio das empresas
estatais. Nessa conjuntura, pode-se dizer que a privatizacado das empresas estatais
constituiu um pré-requisito para a implementacdo de um regime econdmico
neoliberalista (BOCCANERA, 1998, p, 25).

Antes de abordar dados relativos a participacdo das estatais no cenario
econdmico nacional e os argumentos mais comuns nos discursos favoraveis as
privatizagdes, cumpre conceituar e tragcar um breve contexto histérico sobre o
desenvolvimento dessas empresas no Brasil. O levantamento de dados sobre as
estatais e o estabelecimento de algumas premissas é condicdo precipua para uma
reflexdo em torno dos desafios de governanca desses instrumentos de politicas
publicas tradicionalmente concebidos como meio de concretizacdo dos comandos da

Ordem Econdmica da Constituicdo de 1988.

Inicialmente, registre-se que, conforme destaca Carvalho (2022, p. 224), a
“Empresa Estatal € uma pessoa juridica criada por for¢a de autorizagao legal para ser
instrumento de acao pelo Estado”. Referindo-se tanto as empresas publicas como as
sociedades de economia mista, ensina 0 autor que a personalidade desses sujeitos é
de direito privado, porém em diversas situacdes sao aplicaveis as regras e principios
de direito publico. Nessa conceituacdo, Carvalho (2022) assinala que, para grande
parte dos doutrinadores, o ente politico conserva a titularidade do servico, néo

havendo que se falar em outorga.

Por sua vez, a Lei 13.303/2016, denominada Estatuto Juridico das Estatais,
fornece as seguintes definicbes das espécies empresa publica e sociedade de

economia mista:

Art. 3° Empresa publica é a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com criagdo autorizada por lei e com patriménio préprio, cujo
capital social é integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios.
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Paragrafo Unico. Desde que a maioria do capital votante permaneca em
propriedade da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, sera
admitida, no capital da empresa publica, a participacdo de outras pessoas
juridicas de direito publico interno, bem como de entidades da administracéo
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Art. 4° Sociedade de economia mista é a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, com criagdo autorizada por lei, sob a forma de
sociedade anbnima, cujas a¢bes com direito a voto pertencam em sua
maioria a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios ou a
entidade da administracéo indireta.

Tradicionalmente denominadas como empresas estatais, as empresas publicas
e as sociedades de economia mista diferenciam-se basicamente em virtude de
especificidades atinentes a forma societaria, composi¢cao do capital e foro processual
competente para o julgamento dos litigios em que figuram como ré ou autoras.
Enquanto as sociedades de economia mista assumem a forma de sociedade anonima,
possuem capital publico e privado, devendo a maioria das a¢fes estar sob controle
publico e tem suas acdes julgadas na justica estadual, as empresas publicas possuem
capital exclusivamente publico, podem assumir qualquer das formas societarias

admitidas pela legislacao e tem seus litigios julgados na justica federal.

A par das diferencas enunciadas no ordenamento juridico patrio € necessario
ter em vista que a histéria de criacdo de ambas se vincula aos processos de
intervencdo do Estado no dominio econbmico, 0s quais terminaram por conferir a
essas empresas importantes funcdes politicas e ideolégicas no ambito nacional.
Dando enfoque ao contexto histérico de surgimento e desenvolvimento das estatais

no pais, destacou Moreira (2019, p. 13):

Originalmente concebidas para funcionar subsidiariamente a iniciativa
privada, como peculiar longa manus do Estado-Administracdo, as empresas
estatais desde sempre habitaram a economia brasileira. Sua légica central —
ao menos a explicita — era a de promover o desenvolvimento econdmico, por
meio de investimentos publicos sob o regime de direito privado, em setores
estratégicos.

Com efeito, debrucando-se sobre essa trajetéria histérica, observa Schirato
(2016, p. 15) que, enquanto instrumentos a servi¢o do Estado, a relevancia do papel
dessas empresas variou em fungéo da forma de atuacao do proprio Estado no dominio
econdmico. Segundo o autor, na vigéncia de um modelo mais liberal a tendéncia

sempre foi de reducéo da quantidade e dos campos de atuacao das estatais ao passo
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gue, em modelos mais intervencionistas, a quantidade e os campos de atuagao

dessas empresas apresentaram clara tendéncia de expansao.

De acordo com Dolabela (2021, p. 42) as empresas estatais se proliferaram no
Brasil a partir do século XVII. A doutrina refere que o Banco do Brasil foi a primeira
estatal da histéria do pais, fundada em 1808, sob a forma de sociedade de economia
mista, por ato do Principe Regente D. Jodo VI (LEITE, 2007, p. 99). A nivel mais geral
e abstrato de analise, € possivel afirmar, conforme enuncia Octaviani e Nohara (2019,
p. 46), que foi a partir dos anos de 1930 que as empresas estatais adquiriram espaco
mais significativo no cenario nacional por razbes ligadas, sobretudo, a construcéo de

uma soberania econdmica. Nessa linha, os autores dispéem que:

Empresas como a Petrobras (petréleo), a Eletrobras (energia elétrica), a CSN
(siderurgia), o BNDE (financiamento para a industrializacdo) ou o IRB
(resseguro), criaram um ecossistema cuja missdo era viabilizar o processo
de producdo econdmica, superando bloqueios advindos (i) da baixa
capacidade econbmica ou técnica do empresariado nacional ou (i) da
assimetria funcional a tentativa de subjugacao do Brasil por parte de outros
paises e & manutencdo do pais na condicdo periférica e materialmente
colonial (agora ndo mais de Portugal, mas ainda de outras nacbes
interessadas) [...]. (OCTAVIANI; NOHARA, 2019, p. 47).

Ao abordar a criacdo das estatais, Pinheiro e Giambiagi (1992, p. 2-3)
acrescentam ainda circunstancias especificas do processo de desenvolvimento que
favoreceram a atuacéo direta do Estado. Segundo os autores, somente o Estado
poderia dispor dos recursos necessarios para romper gargalos nos setores de
infraestrutura, atuar em projetos de baixa rentabilidade e elevado retorno social,
assumir riscos em investimentos de longo prazo, bem como administrar setores em
gue fatores de mercado e/ou tecnoldgicos apontavam para o0 estabelecimento de
monopolios como a melhor solucdo diante das dificuldades relacionadas com a
instituicdo de mecanismos de regulacdo eficientes. Valendo-se das licbes desses
autores, oportuno transcrever aqui pelo menos 6 motivos que levaram o Estado a criar

empresas sob seu controle:

a) a necessidade de complementar o processo de desenvolvimento com o
estabelecimento no pais de uma indistria pesada, evitando que a
industria local se restringisse aos bens de consumo — neste sentido, a
razdo da participagdo estatal era simplesmente o desinteresse ou a
impossibilidade do setor privado em arcar com o 6nus da realizacdo de
investimentos muito elevados e de longa maturacao;

b) a substituicdo de importacdes, com o objetivo de poupar divisas — com a
participacdo estatal sendo explicada pela mesma razdo que no item
anterior;
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c) questdes de segurancga nacional, de acordo com as quais determinados
setores deveriam ser reservados para o Estado;

d) a necessidade de ocupar “espacos vazios” e aumentar a lucratividade,
com a criagdo de subsidiarias de “empresas-méae” — isto depois da
Reforma Administrativa de 1967, que concedeu maior autonomia
decisoria a essas empresas;

€) a nacionalizacao de empresas privadas em setores dificeis de se regular
adequadamente sem o controle da propriedade;

f) j& nos anos ‘70/ '80, a estatizagdo de empresas privadas mal
administradas, que o Estado assumiu por questdes sociais ou
estratégicas; [...]. (PINHEIRO; GIAMBIAGI, 1992, p. 3-4).

Destaque-se, nesse ponto, que o protagonismo do Estado na promocéo da
industrializacdo nacional se mostrou essencial na superacdo de uma economia
primaria-exportadora e periférica. Marcado por uma industrializacéo tardia, o Brasil,
assim como grande parte dos paises latino-americanos, precisou superar obstaculos
na producao de insumos basicos pelas empresas privadas nacionais para conseguir
alavancar o seu desenvolvimento. Rattner (1984, p. 7) aponta que a industrializacéo
encontrou nos capitalistas brasileiros entraves de trés tipos: organizacionais,

tecnoldgicos e financeiros.

Assim, explica esse autor que a primeira barreira resulta do fato de que a classe
capitalista era originaria, principalmente, da agricultura e do comércio, imigrantes ou
empresas familiares. No que se refere ao aspecto tecnoldgico, destaca o grande
abismo entre os produtores internacionais e 0s empresarios nacionais, sendo estes
obrigados a desbravar os processos de negociagcdo com o capital externo para
conseguir acessar as novas tecnologias, mesmo que estivessem desprovidos do
embasamento técnico adequado para lidar com elas. Por fim, aponta as dificuldades
relativas aos escassos recursos financeiros do empresariado nacional, o qual preferia

investir em setores com retorno de capital num prazo mais curto.

Nessa ordem de ideias, deve-se ter em mente que, apesar de estar
inegavelmente ligada aos aspectos politico-econémicos mencionados, a criacado das
estatais no pais, como salienta Kliass (2018, p. 28), se deu em momentos historicos
bastante distintos, sob orientacdes politicas diversas, tendo sido capaz de transpor
barreiras de cunho histérico e politico-ideolégico. E indiscutivel que se trata de um
processo amplo, permeado de particularidades e recente, cuja evolugdo histérica
evidencia que as estatais “se diferenciam quanto a natureza da sua producéo, [...]

grau de concentracdo industrial dos setores em que atuam e quanto a forma e a
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natureza de suas articulagbes com outros setores da industria” (ABRANCHES, 1979,
p. 101).

Nesse sentido, para que se chegasse ao atual estagio da atuagcédo empresarial
do Estado, foi necessaria uma significativa expansao das funcbes do governo na
economia, mudanca esta associada ndo s6 a uma evolucdo de principios tedricos,
mas, também, a modificacdes substanciais nas preferéncias da coletividade, a qual
passou a reconhecer um elo entre a intervencdo econbmica e as atividades
relacionadas com o maior crescimento econdmico e redistribuicdo da renda nacional
(LIMA, 1978, p. 35). Como destaca Pinheiro (1999, p. 151), uma das manifestacdes
desse elo foi justamente a j& mencionada politica desenvolvimentista, especialmente
a decisdo de estabelecer no Brasil uma industria mais diversa, com a criagdo de
empresas estatais em setores nos quais o setor privado ndo desejava ou néo tinha
meios para investir. No que se refere a esse processo Machado (2015, p. 102) observa

que:

No campo econbmico, o Estado absorveu a execucdo de uma série de
tarefas, o que, em um primeiro momento fortaleceu setores estratégicos e
garantiu beneficios a sociedade em nome do bem comum, mas, em um
segundo momento, passou a oprimi-la por meio de ostensiva intervencao e
consequente supressao da livre iniciativa.

O processo de intensa criacdo de empresas estatais por parte da Unido, dos
Estados e dos Municipios, iniciado nos anos 1930, perdurou até a década de 1970
(SCHIRATO, 2016, p. 23). No entanto, apds o desenvolvimento e a consolida¢cédo das
empresas nacionais no cenario econdémico interno, foi preciso adotar novos meios
para lidar com questdes como “[...] déficits na balanca comercial, vulnerabilidade de
segmentos industriais, controle de precos, flutuacfes no cambio, questdes politicas e
diplomaticas etc.” (AVERBUG, 1999, p. 45-46). Ainda de acordo com Machado (2015,
p. 102), constatou-se que o Estado ndo teria recursos materiais e monetarios para
arcar com a vasta gama de prestacfes assumidas sob a conjuntura intervencionista,
culminando na transferéncia ndo s6 de atividades de natureza econdmica, mas

também servicos publicos para a iniciativa privada.

Pode-se dizer que a década de 80 deixou dois importantes legados que iriam
repercutir enormemente nas politicas econdmicas da década de 90: um forte

entusiasmo pela empresa privada e a ideia consolidada de que o déficit publico exigia
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a limitacdo dos gastos do governo. A medida que as condigdes econdmicas se
deterioravam o fendmeno da privatizacdo das estatais, ambicioso e carregado de
ideologia, conquistou cada vez mais apoio politico (DONAHUE, 1992, p. 11-12). Entre
1991 e 2001 o governo brasileiro transferiu ao setor privado o controle de mais de cem
empresas estatais e participacdes minoritarias em varias companhias, operacdes que
implicaram numa receita de US$ 67,9 bilhdes e US$ 18,1 bilhdes em dividas
transferidas aos compradores (ANUATTI-NETO et al., 2005, p. 152). No presente
ponto cabe lembrar que uma série de argumentos pautados em criticas sistematicas
a atuacao dessas empresas foram construidos rapidamente, convertendo 0s recursos
destinados as estatais em uma das principais causas da degradacdo das financas

publicas.

Embora se saiba que o leitor deste trabalho ja construiu importantes nocoes
sobre o conceito de privatizacdo, € de suma importancia, antes de se conferir
destaque a tais argumentos, consolidar o sentido que se deve dar a essa expressao
neste e nos préximos topicos. No presente estudo, entende-se “privatizagdo” como o
processo no qual: “(i) atividades sociais e econdmicas deixam de ser reconhecidas
como tarefas publicas [...], de serem executadas pelo Estado; ou (ii) a execucao
material das tarefas publicas passam a ser levadas a cabo por estruturas
predominantemente privadas” (MANICA; MENEGAT, 2017, p. 97).

N&o obstante se considere o conceito acima como ideal e funcional para a
compreensao e enfrentamento do fenémeno, ndo se discorda de outras percepcoes
da doutrina. De sua parte, Savas (1987, p. 13) enuncia que “privatizacédo € o ato de
reduzir o papel do governo, ou de dar maior importancia ao setor privado, huma
atividade ou na propriedade de bens”. De outro turno, Donahue (1992, p. 13-14),
lamentando a imprecisao do termo, afirma que a palavra pode fazer referéncia a “algo
tdo amplo como reduzir o estado de bem-estar, promovendo ao mesmo tempo o
espirito de iniciativa e voluntarismo; ou algo tdo estreito como substituir por um grupo

de trabalhadores privados um grupo [...] idéntico de servidores publicos”.

Para Amaral Filho (1996, p. 41-42), por sua vez, 0 conceito de privatizacao
situa-se no campo da realidade concreta e se consubstancia por atos e leis. Sua ideia
se vincula a criagdo de um verdadeiro capitalismo “popular” por meio da

democratizacdo de oportunidades através de politicas ante estatizantes. O autor
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manifesta expressamente sua concordancia com o emprego do termo defendido por

Savas, destacando que 0 processo:

[...]Jinclui desde a introdugéo de praticas e estimulos competitivos de mercado
no setor publico da economia, através da pura e simples transferéncia de
ativos para o setor privado, até a transferéncia de atividades inteiras aos
particulares mediante, por exemplo, instrumentos classicos do direito
administrativo, como as concessfes e permissdes. (AMARAL FILHO, 1996,
p. 42).

Desde logo, resta evidente que a privatizacao das estatais nédo se realiza por
um Unico meio, questdo que serd mais bem delineada no tépico que aborda de forma
mais especifica as disposi¢cdes do ordenamento juridico brasileiro. Compreendido este
conceito introdutorio, € imperioso passar ao estudo dos argumentos comumente

utilizados na defesa dos processos de privatizacao das estatais.

Assim, entre os principais argumentos que colocam a privatizagdo como “um
meio estratégico para melhorar a produtividade das reparticbes publicas e a partir dai
dar ao publico mais pelos seus impostos” (SAVAS, 1992, p.16) cinco adquirem
especial relevancia: precos mais baixos para o consumidor gracas a uma maior
eficiéncia das empresas privadas; melhoria na qualidade dos servi¢os; criacdo de um
mercado dinamico capaz de atrair investimentos; reducao da divida e possibilidade de
retomada da estabilidade econdmica do governo; a retomada do foco das reais
finalidades da atuac&o estatal com a presenca do Estado nos setores em que seja

indispensavel para a concretizacdo das prioridades nacionais.

A promessa de precos mais baixos para o consumidor em virtude de uma maior
eficiéncia das empresas privadas € o primeiro ponto a ser debatido. Em competente
estudo sobre os efeitos da privatizacdo nas empresas privatizadas brasileiras desde
1991, com base em 15 indicadores de desempenho, Anuatti-Neto et al. (2005) conclui
gue, apds 0 processo, as empresas tornaram-se mais eficientes, tendo sido observado
um aumento da lucratividade e da eficiéncia operacional. Embora a abordagem de
certos indicadores aponte resultados positivos para a privatizacdo, outros fatores
merecem ser considerados para que se possa chegar a uma conclusdo razoavel.
Biondi (2014, p. 24) adverte que no caso dos servicos telefonicos e de energia elétrica
este argumento n&o se sustenta. Segundo o autor, antes das privatiza¢des, o governo,

nao raro, aumenta as tarifas para garantir imensos lucros aos futuros compradores
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das empresas, evitando que o setor privado tenha de lidar com os protestos e

indignacao do consumidor.

Nesse contexto, a campanha de reducdo dos precos ndo raro se mostra
falaciosa ja que o préprio aumento dos precos, antes da transferéncia, ajuda a
fomentar a insatisfacdo com o desempenho das estatais e confere credibilidade a ideia
de que os precos dos produtos e servigcos cresceram abaixo da inflacdo apds o
trespasse para a iniciativa privada. Essa questéo é bastante grave e se revela como
uma das estratégias de privatizacdo. De acordo com Savas (1987, p. 258), a
imposicao de cobrancas aos usuarios cada vez mais niveladas com o custo do servigo
‘cria oportunidade para que se fagcam comparagcdes com outros contratos e
instrumentos alternativos”. Por conseguinte, ensina o autor, aumentar as taxas ao

usuario € o primeiro passo para a privatizacao.

Ainda em conformidade com a doutrina de Savas (1987, p. 260-261, 298) os
mecanismos de monopolio devem ser superados pelas forgas da concorréncia, pois o
tradicional monopdlio do Estado seria responsavel pelo mau funcionamento dos
servicos publicos. Para este autor, o poder de escolha do consumidor deve ser
incentivado pois, sem isso, o cidadao estaria sujeito a uma exploracdo sem fim. Ora,
aqui também sdo necessarias algumas adverténcias sobre a maior eficiéncia das
organizac0Oes privadas. Destaca-se nesse ponto o estudo de Lima (1997, p. 45-47), 0
gual analisou a performance entre empresas publicas e privadas, incluindo o
desempenho de 10 empresas brasileiras privatizadas na década de 90, a fim de
verificar se as alteracbes de desempenho se deviam somente a mudanca de
propriedade ou se havia um ambiente econdémico mais favoravel as empresas apos a
privatizacdo. Ainda que a maior parte dos estudos tenha indicado que as empresas
privadas apresentaram melhor performance econbmica, restou evidente que a
empresa privada apresentava maiores incentivos a uma atuacao mais eficiente. Lima
(1997) traz ponderacdes até mesmo sobre outras variaveis como o grau de

competicdo do mercado em que a empresa atuava.

A conclusédo a que se pode chegar é que, no minimo, se mostra irrazoavel falar
gue as estatais sob o comando do poder publico eram pouco eficientes. Rattner (1984,
p. 11) destaca que a estatal era vista como um instrumento de politica econémica,
uma estrutura que deveria suprir 0s insumos e servigos basicos para outros setores

produtivos a precos baixos, podendo contar com os habituais subsidios. A exigéncia
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de capacidade econémica para financiar os préprios planos de expanséo e inovagao
tecnologica se mostrava, portanto, contraditéria e incompativel com a funcao

tradicionalmente assumida.

No mesmo sentido, Biondi (2014, p. 50, 53) relata que as estatais foram
utilizadas como instrumentos de justica social e que os servigos dessas empresas nao
se deterioraram por incompeténcia, mas sim pela imposi¢cao de uma politica absurda

de sacrificios. Assim, nas palavras do autor:

Sobram exemplos [...] para mostrar que sdo descabidas as afirmacdes,
repetidas na campanha de desmoralizacdo das estatais, de que elas seriam
ineficientes e incapazes de desenvolver tecnologia propria. Por que, a
despeito do prestigio internacional, formou-se essa imagem negativa aqui
dentro? Um dos principais motivos, certamente, foram as falhas e a
deterioracdo dos servicos de telefonia e energia elétrica, exatamente aqueles
com os quais o publico tem contato direto. Uma deterioracdo que nada teve
a ver com a deficiéncia tecnolégica e, sim, com as politicas equivocadas do
governo, que trouxeram prejuizos e limitacdes financeiras as estatais [...]
(BIONDI, 2014, p. 56-57).

Com efeito, observa-se que, antes de fazer afirmacfes drasticas sobre a
diferenca de eficiéncia entre as empresas estatais e as empresas privadas, é
necessario ter em vista que “a eficiéncia depende fundamentalmente do
gerenciamento da empresa, 0 que, a priori, possibilita que tanto empresas publicas
como privadas sejam eficientes, sem um padréao sistematico de desempenho entre
essas empresas” (RIBEIRO, 1992, p. 8). Por oportuno, vale aqui destacar que,
conforme o entendimento de Ribeiro (1992, p. 18), indicadores financeiros comuns
nao sao capazes de refletir a funcéo social das empresas publicas, favorecendo as
empresas privadas. Dessa forma, a comparacao entre as organizacdes indicaria a

indispensabilidade da utilizacdo de indices de eficiéncia técnica.

No que tange a promessa de melhoria da qualidade dos servicos, ressalte-se
gue ela serviu muito bem aos anseios de uma sociedade insatisfeita com a “ma
gualidade dos servicos prestados, como expoente da burocracia como fim em si
mesmo” (MACHADO, 2015, p. 113). Com a privatizacdo, tinha-se o escopo de
fomentar a competicdo no mercado, o que, em tese, favoreceria a melhoria da
qgualidade de bens e servigos ofertados a populacdo. Segundo Biondi (2014, p. 25), 0
que se verificou, no entanto, foi que “o0 governo enganou a sociedade [...] com o
anuncio de rapida melhoria na qualidade dos servicos e a promessa de puni¢do para

os ‘compradores’ das estatais que nao atingissem as metas definidas nos contratos”.
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A questao da qualidade dos servicos foi abordada por Rodrigues e Guerreiro
(2018, p. 420, 439) em pesquisa que buscou realizar uma revisdo sistematica dos
estudos cientificos a respeito do tema privatizacdo. Apesar de concluir que ndo ha
uma teoria logica que rege o tema, 0s autores apontam como um dos resultados da
revisdo que as privatizagbes trazem maior universalidade dos servi¢cos, porém sua

gualidade n&o melhora significativamente.

Nesse sentido, quando se parte do pressuposto de que a privatizagdo deve ser
analisada caso a caso, € essencial perceber que a maxima da “melhoria na qualidade
dos servicos” nem sempre se mostra factivel. Talvez um dos exemplos mais
proeminentes da inverosimilhanga da necesséria relagéo entre privatizacdo e melhoria
na qualidade dos servicos seja o caso da empresa distribuidora de energia elétrica
Light. Garrido (1999, p. 241) assinala que a empresa foi vendida em 1996, tendo sido
adquirida pela BNDESPAR e pelo consorcio formado pela Eletricité de France, CSN,
AES e Huston. O autor aponta que o contrato de concesséo feito nao foi suficiente

para exigir dos novos controladores bons padrées de qualidade dos servicos.

Seguindo a mesma linha de pensamento, Filardi et al. (2014, p. 25, 26, 30)
avalia que se criou muita expectativa em relacédo a privatizacao e alteracdo da gestéo
da Light. Ao analisar o caso, 0s autores concluem que a privatizacdo da empresa nao
provocou resultados positivos imediatos ja que os consumidores tiveram que lidar com
0 agravamento da baixa qualidade dos servi¢os, 0 que se traduzia sobretudo pelas
interrupcdes no fornecimento de energia elétrica e pela grande quantidade de queixas
nos canais de reclamacéo. Os dados apresentados no citado estudo revelaram que,
apoOs a privatizacao, as falhas no sistema levavam cada vez mais tempo para ser
corrigidas, fazendo com que os consumidores permanecessem por longo tempo sem
energia elétrica. Assim, no horizonte temporal dos primeiros quinze anos, foi
perceptivel a significativa insatisfacao dos clientes, situacao fatica que sinalizou para
a necessidade de um arcabouco institucional-regulatério que assegurasse a qualidade
dos servicos e o incremento nos investimentos, principalmente no que se refere ao

aumento da capacidade produtiva e manutencdo da rede instalada.

Continuando, uma outra promessa merece ser lembrada: a criacdo de um
mercado dinamico capaz de atrair investimentos. Para ilustrar esse ponto, vale
recordar que, conforme assinala Almeida (2010, p. 197, 198, 303), a politica

econdmica executada no pais a partir dos anos 70 privilegiou o financiamento dos
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investimentos estatais por meio de recursos externos. Como dito no capitulo anterior
deste trabalho, essa diretriz se perpetuou pelas décadas seguintes e adquiriu maior
proeminéncia durante o governo Fernando Henrigue, momento histérico marcado pelo
empenho na criacdo de instrumentos que atraissem o capital estrangeiro e

eliminassem as distingbes entre empresas nacionais e empresas estrangeiras.

Levando em conta a politica de privatizacdo adotada desde o governo Collor,
Agapito (2021, p. 24) avalia que os beneficios da concorréncia entre empresas
privadas nao foram sentidos no Brasil, onde ndo se verificou a presenca de uma agao
reguladora de mercado. Nas palavras da autora, “as empresas privatizadas, ao invés
de serem capazes de se autofinanciar ou atrair capital estrangeiro (como era
defendido) eram tdo dependentes do capital estatal (via financiamento do BNDES)

quanto as empresas estatais”.

Nesse cenario sobressaem as criticas em torno da crenca de que a venda de
estatais serviria para atrair délares. Sobre a questéo, Biondi (2014, p. 23) alerta que
as empresas multinacionais ou brasileiras ndo faziam uso de capital préprio para
comprar as estatais, mas sim empreéstimos negociados no exterior, valores que eram
incluidos na divida externa do pais. Ademais, as grandes multinacionais ndo raro
utilizavam componentes importados em excesso e realizavam grandes remessas para
seus paises, incluindo lucros, dividendos e pagamentos atinentes a compra de
tecnologia de suas matrizes, por exemplo. As distor¢des da politica de privatizacao se

expressavam ainda na atuacao institucional do BNDES. Nas palavras do autor:

Em resumo, o governo esta vendendo empresas a prestacdo, fornecendo
“metade” da “entrada” nos leildes, financiando até a “compra” de “moedas
podres”... Mas nao se contenta com isso. Os felizes “compradores” das
estatais brasileiras tém ainda novos presentes a sua espera: o0 BNDES lhes
oferece empréstimos bilionarios, depois que tomam posse das empresas,
para executarem — com dinheiro do banco estatal, logo nosso dinheiro — os
“investimentos” que se comprometeram a fazer. Ninguém se espante: depois
do caos nos servicos de energia elétrica no Rio, no comeco de 1998, a Light
ganhou um empréstimo de nada menos que 730 milhdes de reais do BNDES.
A Companhia Siderdrgica Nacional, comprada com “moedas podres”
financiadas, também foi imediatamente presenteada com um empréstimo de
1,1 bilh&o de reais do BNDES para a execuc¢ao de um plano de expansao de
cinco anos. Tudo, sempre, com juros privilegiados, abaixo dos niveis de
mercado. (BIONDI, 2014, p. 34).

Interessa aos objetivos do presente estudo, com base nos autores visitados,

observar que o governo fez concessbes abusivas nos processos de venda das
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estatais nacionais e em regra ndo conseguiu atrair os investimentos almejados, nem
tampouco promover a dinamizagdo do mercado interno. O que realmente preocupa é
gue as privatizacdes geravam grande expectativa de retorno, o que muitas vezes nao
se concretizava num prazo razoavel nem a nivel de melhoria dos servigos, nem a nivel

de entrada de dinheiro nos cofres do governo.

Vinculada a essas questdes, tem-se ainda a promessa de reducdo da divida
publica e retomada da estabilidade econémica do governo. Em boa medida, o apelo
do governo pelas privatizagdes pautava-se na premissa de que elas seriam
fundamentais para a reducdo da divida publica e reordenacgéo da posicéo estratégica
do Estado na economia. Desse modo, 0s recursos obtidos seriam utilizados no
abatimento da divida publica (VELASCO JUNIOR, 1999, p. 206-207).

Sobre esse ponto, ndo é possivel deixar de fazer referéncia as consideracdes
de Carvalho (2001) ao analisar os efeitos do programa de desestatizacdo brasileiro
sobre a acumulacéo da divida publica durante o periodo de 1995-1999. Ao apresentar
um conjunto de dados pouco conhecidos, Carvalho (2001, p. 116) alerta que a
privatizacao néo resolve problemas fiscais de natureza estrutural e nem sinaliza uma
mudanca permanente na postura fiscal do governo. Embora se reconheca que a
privatizacao apresentou efeitos positivos sobre as contas publicas, constata que tais
receitas sao transitorias e nao substituem um esforco continuo no sentido de reparar

as contas publicas. Nesse passo, 0 autor traz uma importante conclusao:

[...] se o momento histérico proporcionado pelas privatizacdes nédo for
aproveitado com a implementacdo das medidas fiscais necessérias, poder-
se-a verificar, em poucos anos, que os ganhos obtidos, até o presente, com
as alienacbes de ativos, foram suficientes apenas para conter
provisoriamente a trajetdria da divida publica. Nesse caso, todo o esforco
realizado podera ser perdido, em futuro ndo muito distante. (CARVALHO,
2001, p. 122).

Contrariando a posi¢cao adotada por Carvalho (2001), Biondi (2014, p. 23, 94-
96, 100) afirma que as privatizacdes aumentaram a divida interna e externa do Brasil,
constituindo um dos fatores da recessdo. Para comprovar esse argumento, o autor
apresenta contas do processo de privatizacdo empreendido até dezembro de 1998.
De acordo com os dados trazidos na sua obra, as vendas das estatais teriam somado
68,7 bilhdes de reais que, acrescidos a 16,5 bilhdes de dividas acumuladas das

empresas, teriam resultado em um ganho de 85,2 bilhdes de reais. A par desses
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valores informados pelo governo, Biondi alega que h& outras despesas que o Estado
esconde, referindo-se aos investimentos realizados antes das privatizagoes,
demissdes em massa e dividendos que o governo deixou de receber, por exemplo.
Nessa linha, aduz que ha um valor de 87,6 bilhdes de reais que deve ser abatido do
saldo das privatizagdes, o que o leva a concluir que o pais teria “torrado” suas estatais,

j& que ndo obteve ganho financeiro substancial.

Seja qual for a posicdo adotada, os autores apontam que nao se nega que a
emergéncia da reducao da divida publica e a dificuldade de realizar investimentos nas
estatais foram fatores determinantes para o avanco das privatizagbes no Brasil. O
equacionamento do déficit puablico, por meio da utilizacdo de titulos da divida publica
para atrair investidores, pode ter resultado na contencéo temporaria da divida, mas
também resultou em impacto nas receitas futuras, ja que fontes de dividendos foram
eliminadas. Assim, outros ajustes fiscais precisam ser feitos para que a privatizacao

nao se torne sindnimo de equilibrio econémico do Estado.

Voltando aos argumentos da privatizacdo, tem-se, por fim, a promessa de
retomada do foco das reais finalidades da atuacéo estatal com a presenca do Estado
nos setores em que seja indispensavel para a concretizacdo das prioridades
nacionais. Conforme enuncia Mameluque (1995, p. 34), a privatizacao se transformou
num possivel meio para diminuir os gastos publicos com atividades ndo essenciais e
moralizar a atividade estatal, tendo sido empreendida verdadeira propaganda
governamental no sentido de que o Estado deveria direcionar seus recursos para

atividades de carater social e atividades econdémicas basicas.

No entanto, contrariamente ao que se propde, Mazzucato (2014, p. 42-43)
assinala que um “Estado empreendedor” direciona seus investimentos para areas nas
guais o setor privado ndo investiria ainda que dispusesse de recursos para tal. A
autora chama a atencéo para um importante aspecto que tem sido desconsiderado
guando se supde que o Estado deve apenas estimular os investimentos do setor
privado: areas de risco, caracterizadas por grande investimento financeiro, alto nivel
tecnoldgico e grande risco mercadoldgico sdo comumente evitadas pelo setor privado
e tem demandado financiamento e liderangca do setor publico. Assim, para que as
desejadas inovacdes e avangcos no campo econdmico possam se concretizar
comumente se faz necessario que o “Estado empreendedor” assuma os riscos e lidere

0S Processos.
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Adotando linha de pensamento semelhante, Cavalcanti (1997, p. 74-75)
adverte que a reducéao do papel do Estado, pelo menos como instrumento de indugéo
de atividades econdmicas, pode ter sérias implicacbes jA que, pela sua prépria
natureza, a iniciativa privada tende a ndo se voltar para areas de reduzida

rentabilidade econbmica.

Nesse contexto, por tais perspectivas, privatizar ndo significaria afastar o
Estado da economia ja que, em certos casos, a presenca estatal pode se justificar,
sobretudo no contexto de economias em desenvolvimento, nas quais as
possibilidades de crescimento ndo podem ser equiparadas as economias
desenvolvidas. Nesse passo, Baumann (1994, p. 102) faz uma interessante reflexao

para a visualiza¢éo do problema quando afirma que:

[...] um programa mal planejado (que descuide, por exemplo, de outros
aspectos relacionados, como a regulacéo dos setores privatizados) pode ndo
ser suficiente para motivar investimentos além da compra de ativos e, a médio
prazo, pode implicar, de fato, a necessidade de novas intervengdes por parte
do poder publico, convertendo-se ndo numa solucdo, mas em parte do
problema.

No presente ponto, cabe recordar que, na histéria do Brasil, mais
especificamente a partir do governo militar, houve uma grande estatizacdo de
empresas privadas que nao se tornaram autossuficientes no seu campo de atuacao e
recorreram ao Estado para assegurar a continuidade de suas atividades
(MAMELUQUE, 1995, p. 14-15). Assim, importante observar que a crengca na
necessidade de permitir uma atuacdo mais eficiente do Estado em atividades
consideradas tipicamente estatais pode constituir uma abstracdo dada a enorme
possibilidade de resultados imprevistos nas sociedades contemporaneas complexas
(VELASCO JUNIOR, 1999, p. 210). Encerrando essas breves consideracdes, é
oportuno fazer referéncia as principais disposicdes relativas a privatizacao de estatais

no ordenamento juridico brasileiro. E o que se pretende na proxima secao.

3.1 A PRIVATIZACAO DAS ESTATAIS NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Por tudo que foi abordado até o presente momento, € forcoso reconhecer que
a criacao de empresas estatais no Brasil decorreu, sobretudo, da necessidade do

Estado imiscuir-se em negdécios altamente rentaveis com o objetivo de gerar recursos
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capazes de custear atividades tipicas de governo, bem como viabilizar o
desenvolvimento da industria nacional por meio da oferta da infraestrutura adequada,
diante da caréncia de agentes do setor privado dispostos a concretizar essa tarefa
(PINTO JUNIOR, 2009, p 19).

Para melhor visualizacdo dos problemas relacionados a privatizacdo dessas
estruturas € indispensavel trazer a colacdo algumas previsdes contidas no
ordenamento juridico brasileiro. Conforme exposto anteriormente, o Programa
Nacional de Desestatizacdo foi instituido pela Lei n°® 8.031/90, cujo art. 4° continha a
seguinte previsao:

Art.4° Os Projetos de privatizacao serdo executados mediante as seguintes

formas operacionais:

| - alienagdo de participagdo societaria, inclusive de controle acionario,
preferencialmente mediante a pulverizacdo de acdes junto ao publico,
empregados, acionistas, fornecedores e consumidores;

Il - abertura de capital;

IIl - aumento de capital com rendncia ou cesséo, total ou parcial, de direitos
de subscricao;

IV - transformacéo, incorporacao, fusdo ou cisdo;

V - alienacdo, arrendamento, locacdo, comodato ou cessdo de bens e
instalacdes; ou

VI - dissolucdo de empresas ou desativacdo parcial de seus
empreendimentos, com a consequente alienagdo de seus ativos.

De acordo com Manica e Menegat (2017, p. 43-45) a citada lei adotou um
sentido restrito para a expressdo “privatizacdo”, indicando apenas situagdes de
extincdo das estatais e sua consequente transferéncia de propriedade ao setor
privado, sem fazer referéncia a privatizacdo como forma de trespasse da execucéo
de atividades estatais ao setor privado. Os autores sinalizam que a supracitada lei foi
revogada pela Lei n® 9.491/97, a qual evitou a expressao “privatizacado”, adotando o
termo “desestatizacdo”, ao qual foi conferido sentido mais amplo. Assim, a nova
redacdo abrange ndo somente a transferéncia da propriedade de empresas estatais

como também a outorga da execucao de atividades estatais ao setor privado:

Art. 4° As desestatizacOes serdo executadas mediante as seguintes
modalidades operacionais:

| - alienacao de participacao societéria, inclusive de controle acionario,
preferencialmente mediante a pulverizacdo de acdes;

Il - abertura de capital;
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Il - aumento de capital, com rendncia ou cesséo, total ou parcial, de
direitos de subscricao;

IV - alienacdo, arrendamento, locag&o, comodato ou cesséo de bens e
instalacdes;

V - dissolucdo de sociedades ou desativacdo parcial de seus
empreendimentos, com a consequente alienacdo de seus ativos;

VI - concesséo, permisséo ou autorizagao de servicos publicos.

VII - aforamento, remicdo de foro, permuta, cessdo, concessdo de
direito real de uso resolivel e alienacdo mediante venda de bens
imoveis de dominio da Unido.

§ 1° A transformacéo, a incorporac¢édo, a fusdo ou a cisdo de sociedades
e a criacao de subsidiarias integrais poderdo ser utilizadas a fim de
viabilizar a implementac¢do da modalidade operacional escolhida.

[.]

§ 3° Nas desestatizacdes executadas mediante as modalidades
operacionais previstas nos incisos I, IV, V, VI e VIl deste artigo, a
licitagdo podera ser realizada na modalidade de leildo.

A auséncia de uniformidade no que concerne ao conceito e a utilizacao das

expressoes “desestatizacao” e “privatizacao” foi percebida por Machado (2015, p. 110)

guando menciona que ha conceitos mais amplos ou mais restritos dessas expressoes.

Da mesma forma, Manica e Menegat (2017, p. 104-105) apontam a multiplicidade

semantica e a indefinigao legislativa em torno da expresséao “privatizagao”, propondo

uma reorganizacao de conceitos e formulas que colocam a privatizagdo como género

gue abarca as diversas formas pelas quais se atenua o0 aspecto publico ou estatal na

gestdo de tarefas e bens, incluindo a chamada “desestatizagao”. Nas palavras dos

autores:

[...] o uso da expressao privatizacdo, em seu sentido amplo ou vulgar, pode
significar tanto a retirada de determinada atividade da responsabilidade do
Estado, por meio da redefini¢cdo constitucional da esfera de titularidade estatal
(despubliciza¢éo), quanto a ado¢éo das diversas técnicas de participagéo da
iniciativa privada na execuc¢do de tarefas publicas (desestatizacdo). Pode
significar, também, a criacdo pelo Estado de pessoas especificas com
autonomia para executa-las (descentraliza¢do) ou a instituicdo de regime
especifico e menos constritor para determinada atividade social ou
econbmica (desregulagcédo). Além disso, € comum 0 uso da expressado
privatizacdo para significar também a contratacdo de pessoas fisicas ou
juridicas para executar servigos em favor do Estado (terceiriza¢éo). E por fim,
a privatizacdo pode alcancar a fase prévia a uma contratagdo, mediante a
transferéncia ao setor privado de atividades de planejamento e estruturagédo
de uma parceria (estruturagéo integrada). (MANICA; MENEGAT, 2017, p.
105).
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Dai decorre que, dentre as ideias matrizes trazidas pela doutrina, considera-se
mais acertada a classificacédo proposta pelos supracitados autores. Por essa l0gica, a
alienagdo da participacdo societdria das estatais brasileiras seria forma de
despublicizacdo, processo no qual ndo ha mera transferéncia da execucao material
de servicos ou da exploracao de bens, mas sim a transferéncia da prépria titularidade
sobre o servico/bem em si (MANICA; MENEGAT, 2017, p. 106).

Nesse ponto, cabe fazer referéncia as consideragfes de Otero (2001, p. 42-43)
sobre a privatizacdo do capital social de entidades empresariais publicas. O autor
distingue duas principais hip6teses quando se trata da abertura do capital social de
entidades empresariais publicas: a privatizacdo de uma parte minoritaria do capital
social de uma sociedade, situacdo na qual o Estado permanece com a maioria do
capital e, ainda, a privatizacao da maioria ou da totalidade do capital social, situacao
na qual o controle da empresa estatal passa a ser privado. O professor identifica esta
Ultima hipotese como a verdadeira privatizacdo, sendo que os casos de privatizacédo

minoritaria do capital social constituiriam o que denomina de “semiprivatizacao”.

N&o resta duvida de que sua visdo € importante por trazer uma nova
perspectiva para a andlise das modalidades de privatizacdo. No entanto julga-se,
novamente, como mais didatico e adequado a realidade brasileira, o sentido que
Manica e Menegat (2017, p. 115) atribuem aos modelos de despublicizagéo,
restringindo-os apenas aos casos de alienacao total ou majoritaria da participacéo
acionaria do poder publico nas empresas estatais uma vez que, somente nesses

casos, ha efetiva transformacéo da empresa estatal em empresa privada.

Observe-se que os casos sao de facil distincdo. Enquanto na alienacao total
das cotas ocorre a substituicdo do Estado pelos entes privados, configurando-se o
afastamento por completo do poder publico das empresas publicas ou sociedades de
economia mista, na alienacéo acionaria majoritaria a maioria das acées com direito a
voto sdo alienadas, o que resulta na perda do controle acionéario pelo poder publico e
consequente transformacédo da empresa estatal em empresa privada, ainda que o
Estado remanesca com parte do capital votante (MANICA; MENEGAT, 2017, p. 116-
117). No presente ponto, importante sinalizar, desde logo, que esta Ultima modalidade
foi aplicada no caso da Vale do Rio Doce, processo que serd mais bem delineado no

préximo capitulo deste trabalho.
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Nos termos da Lei 9.491/97, a qual foi responsavel pela expansao do rol de
bens e ativos passiveis de privatizacdo, a alienacdo do controle acionario das
empresas estatais estd prevista no art. 2°, 8 1°, o qual estabelece a alienacao, pela
Unido, de direitos que |he assegurem, diretamente ou através de outras controladas,
preponderancia nas deliberacbes sociais e o poder de eleger a maioria dos

administradores da sociedade.

E importante consignar que, conforme disposicdo do art. 5°, o Programa
Nacional de Desestatizacdo tera como érgao superior de decisdo o Conselho Nacional
de Desestatizacdo (CND), diretamente subordinado ao Presidente da Republica,
integrado pelos seguintes membros: Ministro de Estado do Desenvolvimento Industria
e Comeércio Exterior, na qualidade de Presidente, Chefe da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, Ministro de Estado da Fazenda e Ministro de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, sem prejuizo da participacdo de outros representantes de
entidades do governo nas reunides de deliberacdo sobre a desestatizacdo de
empresas ou servicos publicos. Quanto a execucdo do processo, destaca-se a
redacdo dos artigos 11 e 12 do mesmo diploma. O primeiro preceitua importantes
garantias concernentes a transparéncia e publicidade das condi¢des de alienacéo do
controle acionario das empresas. O segundo prevé que a alienacdo de acdes de
empresas incluidas no processo de privatizacdo a pessoas juridicas ou fisicas
estrangeiras podera alcancar 100% do capital votante, redacao que alterou e ampliou
consideravelmente a previsao do art. 13, 1V, da Lei 8.031/90, segundo o qual essas
alienacbes nao poderiam exceder a 40% do capital votante, salvo no caso de
autorizacao legislativa que determinasse percentual superior. Nesses termos, dispde
a Lei 9.491/97 que:

Art. 11. Para salvaguarda do conhecimento publico das condi¢des em que se
processara a aliena¢éo do controle acionério da empresa, inclusive instituicdo
financeira incluida no Programa Nacional de Desestatiza¢do, assim como de
sua situagdo econbmica, financeira e operacional, sera dada ampla
divulgacéo das informacdes necessarias, mediante a publicacéo de edital, no
Diério Oficial da Unido e em jornais de notdria circulagdo nacional, do qual
constardo, pelo menos, 0s seguintes elementos:

a) justificativa da privatizagdo, indicando o percentual do capital social da
empresa a ser alienado;

b) data e ato que determinou a constituicdo da empresa originariamente
estatal ou, se estatizada, data, ato e motivos que determinaram sua
estatizagao;

¢) passivo das sociedades de curto e de longo prazo;
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d) situacdo econdmico-financeira da sociedade, especificando lucros ou
prejuizos, endividamento interno e externo, nos cinco Ultimos exercicios;

e) pagamento de dividendos a Unido ou a sociedades por essa controladas
direta ou indiretamente, e aporte de recursos a conta capital, providos direta
ou indiretamente pela Unido, nos Gltimos quinze anos;

f) sumaério dos estudos de avaliacéo;

g) critério de fixacdo do valor de alienacdo, com base nos estudos de
avaliagéo;

h) modelagem de venda e valor minimo da participacéo a ser alienada;

i) a indicacao, se for o caso, de que sera criada agdo de classe especial e 0s
poderes nela compreendidos.

Art. 12. A alienacdo de acdes a pessoas fisicas ou juridicas estrangeiras
podera atingir cem por cento do capital votante, salvo disposi¢céo legal ou
manifestagdo expressa do Poder Executivo, que determine percentual
inferior.

Nesse passo, nota-se que o0 processo de privatizacao das estatais deve seguir
as regras gerais atinentes a venda de bens publicos, o que significa dizer, em outros
termos, que se faz necessaria avaliacéo, licitacdo e a presenca do interesse publico
(BUENO, 2018, p. 19). Ditoisso, € possivel fomentar o debate em torno das estruturas
regulatérias de governanca das estatais brasileiras, sobretudo das entidades
especializadas e autbnomas que buscam resguardar o interesse publico na conduta
das pessoas privadas, fiscalizando também a atuacdo das empresas cujo controle

acionario foi transferido para a iniciativa privada.

3.1.1 A governanca das estatais brasileiras

A governanca regulatérial? das estatais brasileiras tem como uma de suas
instituicbes tipicas mais proeminentes as chamadas “agéncias reguladoras’.
Conforme licdo de Justen Filho (2005, p. 466), tais entidades podem ser definidas
como autarquias especiais sujeitas a regime juridico que assegura sua autonomia em

face da administracao direta e competéncia para a regulacédo setorial.

12 Merece destaque aqui a licdo de Santos (2009, p. 119-120): “A governanga regulatoria ndo se resume
[...] ao enfrentamento de temas relacionados apenas a organizacao e funcionamento das agéncias
reguladoras e 6rgaos supervisores ou formuladores das politicas setoriais. Ela se insere em um
contexto maior que diz respeito ao funcionamento do governo como um todo, no exercicio de suas
capacidades e em suas relagfes com a sociedade e agentes econdémicos. Essa governanga é ainda
mais complexa em virtude dos fatores determinantes da democracia, tdo representativa quanto a
governanc¢a democratica ou democracia participativa, que surge a partir das demandas cada vez mais
intensas da sociedade organizada e dos grupos de interesse”.
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Embora ndo se desconheca que as préaticas de governanga corporativa tém
impactos substanciais no desempenho das empresas estatais, aspecto que ganhou
relevo com a edicéo da Lei 13.303/2016, também conhecida como Lei das Estatais, o
cenario atual e o recorte deste trabalho sugerem que, para a discussdo ora
apresentada, se faz necesséario centrar a abordagem na atuacdo das agéncias
reguladoras. Assim, incialmente, imperioso ter em vista que, consoante salienta Silva
(2019, p. 60, 61, 78), no campo da regulacdo econémica®, as agéncias reguladoras
sdo entidades que expressam a intervencao indireta do Estado sob o dominio
econdmico, forma de regulagao na qual “o regulador se situa ‘do lado de fora’ do setor

econdmico alvo da atividade regulatoria”.

Nessa linha, observe-se que a funcao regulatoria estatal esta expressamente
prevista no artigo 174 da CF, dispositivo que atribui ao Estado um papel de
coordenador dos agentes econdmicos do setor privado. Diante desse papel, ao tratar
do modelo de agéncias reguladoras, deve-se recordar que sua existéncia decorre,
principalmente, do constante conflito entre a natureza empresarial e a concretizacao
do interesse publico por intermédio das atividades das empresas estatais. Sobre esse

ponto, é assertiva a compreensao de Dolabela (2021, p.19) quando constata que:

Pelo fato de as empresas estatais (empresas publicas, Sociedade de
Economia Mista e suas subsidiarias) congregarem construcdes tipicas dos
regimes juridicos de direito privado (lucro, forma societéria, obrigaces civis,
comerciais, trabalhistas e tributarias) e de direito publico (exigéncia de
concurso publico e realizacéo de licitacdo para aquisi¢éo de bens e servicgos),
elas acabam por se deparar com a necessidade de equilibrio entre o
atendimento de sua finalidade, a consecuc¢éo do interesse publico e o alcance
do interesse econdmico.

Alids, essa questao da compatibilidade entre o interesse publico e os interesses
econdmicos pode ser facilmente visualizada nos estudos de Silva (2019), acerca da
atuacao empresarial do Estado com objetivos regulatérios. Segundo o autor, dentre
as principais motivacées para a criagcdo das agéncias reguladoras tem-se a ideia de
gue essas estruturas institucionais tém capacidade de conferir maior estabilidade,
previsibilidade e credibilidade a acao regulatéria estatal. Assim, nas palavras do autor,

“a intervencdo na economia passaria a ser conduzida segundo critérios estaveis e

13 Segundo Manica e Menegat (2017, p.69): “Regulacdo econémica consiste num conjunto de técnicas
ordenadoras de que lanca méo o Estado para disciplinar os mais variados aspectos atinentes a inciativa
em matéria econdmica, envolvendo o estabelecimento de critérios para o ingresso num determinado
mercado e para a atuagao dos agentes econémicos dentro dele, seja ou ndo em regime de competigéo”.
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técnicos, por instituicdes autbnomas especializadas no respectivo setor, preservadas
contra as pressdées do poder econémico privado e das oscilagdes do poder politico”
(SILVA, 2019, p. 36).

Ressalte-se, como ja exposto anteriormente, que a consagracao do modelo das
agéncias reguladoras no Brasil ocorreu durante a década de 1990, evidenciando a
“‘manifestagdo de uma escolha politica e econédmica do Estado, para agir como ente
fiscalizador das atividades transferidas ao setor privado, corolario do neoliberalismo,
contrapondo-se a figura do Estado assistencialista” (SILVA; NELSON, 2015, 154-155).
Essa funcao de grande relevancia resultou na atribuicdo as agéncias reguladoras de
um regime especial dotado de peculiaridades em relagdo as autarquias tradicionais,
caracterizado principalmente pela independéncia administrativa, orcamentaria,
financeira e de pessoal, bem como pela competéncia de editar normas juridicas

vocacionadas a regulacdo do exercicio de atividades econdémicas (MANICA;
MENEGAT, 2017, p. 168).

Dispondo acerca dessa autonomia, Severino e Carvalho (2017, p. 66)
destacam um importante aspecto dessas entidades: a nomeacao de dirigentes por
indicacdo do chefe do Poder Executivo, apds aprovacéao do legislativo, para mandato
a termo fixo com garantia de estabilidade. Assim, ao criar um estatuto juridico proprio
para seus dirigentes, o ordenamento juridico brasileiro estabeleceu que “a
subordinagcédo seria incompativel com a implementacdo eficiente da regulacdo de
atividades que mobilizam interesses mdltiplos do Estado, como empresario,
arrecadador de tributos ou agente social” (BARROSO, 2002, p. 302). No mesmo
sentido, dispondo acerca desses e de outros aspectos, Bucheb (2003, p. 85) ensina
gue sao requisitos indispensaveis a independéncia ou autonomia politico-institucional

das agéncias reguladoras comumente referidos pela doutrina:

1. estabilidade dos dirigentes: impossibilidade de demisséo, salvo falta
grave apurada mediante devido processo legal;

2. mandato fixo;

3. nomeacao de diretores com lastro politico;

4. impossibilidade de recurso administrativo ao Ministério a que estiver
vinculada: inexisténcia de instancia revisora hierarquica dos seus atos,
ressalvada a revisao judicial;

5. autonomia de gestdo: ndo-vinculagéo hierarquica a qualquer instancia de
governo;

6. estabelecimento de fontes préprias de recursos para 0 6rgao se possivel
geradas do préprio exercicio da atividade regulatoria.
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Contudo, a partir dessa breve descricdo das particularidades das agéncias
reguladoras, hd que se pontuar que o deslocamento de competéncias regulatorias
para tais entidades nao significa que os fins claramente atribuidos ao Estado em
relacdo aos operadores econdmicos serédo alcangados sem maiores intercorréncias
ou deficiéncias. Visto desta forma, necessério atentar para o fato de que o
desempenho das atividades das agéncias reguladoras aparece como uma atuacao
gue pode se distanciar dos reais objetivos que o Estado deseja ver concretizados no

funcionamento da economia por meio das suas estruturas.

Aqui, torna-se relevante tecer alguns comentarios sobre a chamada “teoria da
captura”, doutrina que tem como origem estudos realizados por volta dos anos 1960
por autores como George Stigler (SILVA, 2017, p. 13, 47) e que expressa alguns dos
problemas que podem atingir a eficiéncia do modelo de agéncias reguladoras (captura

politica, captura econdmica e captura judicial).

Preceitua Melo (2010a, p. 35) que, no modelo regulatério brasileiro, a teoria é
desenvolvida a partir da observacédo de que tais entes responsaveis pela regulacao
podem vir a favorecer os entes regulados mais fortes economicamente, os quais, para
proteger seus interesses, promoveriam a captura das agéncias reguladoras. Nesse
sentido, prossegue o autor, haveria uma quebra da independéncia e da autonomia

dos entes reguladores em proveito daqueles que integram o processo regulatorio.

Assim, € certo afirmar que a autonomia € um aspecto central para o bom
funcionamento das agéncias reguladoras pois favorece a aplicacao técnica da lei e de
normas infralegais (SALGADO; MOTTA, 2005, p. 9). Observando que essa autonomia
€ imprescindivel para que a agéncia possa intervir no mercado com vistas a promover
bem-estar social, Melo (2010a, p. 46-47, 58) revela que a captura desses entes se da,
basicamente, de duas formas: pelos agentes privados que, mediante a influéncia do
seu grande poder econémico, implantam mecanismos de presséo para determinar o
conteltdo da regulacao a ser implementada, situacao que se traduz na assunc¢ao pelos
orgaos reguladores dos valores e interesses dos regulados (captura econémica); ou
pelo préprio poder politico através da filiacdo dos entes reguladores aos interesses
conjunturais do governo, especialmente, relativos a intencdes eleitorais (captura

politica).
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Uma das vias de captura politica expostas por Melo (2010a, p. 68) que merece
ser considerada no debate sobre a governanca dessas agéncias esta vinculada a
indicacao das diretorias das agéncias reguladoras federais. Nao raro, suas diretorias
eram compostas a partir da nomeacdo de pessoas com afinidades politicas com o
governo, membros de partidos politicos, ex-candidatos ou individuos que estiveram
em algum momento envolvidos com o apoio politico a candidaturas. Justamente no
intuito de conferir maior seguranca juridica aos agentes econémicos e a sociedade foi
publicada, no ano de 2019, a Lei n°® 13.848 que instituiu 0 marco legal das agéncias
reguladoras.

Um dos pontos mais polémicos consistiu exatamente nas disposi¢cdes acerca
da indicacdo de dirigentes. Sobre tais mudancas, Cunha (2019, p. 82) assinala que
foram fixados novos requisitos para a indicacdo de cidadaos brasileiros para o
Conselho Diretor e a Diretoria Colegiada, érgdos maximos das agéncias reguladoras.
Nessa linha, merece atencao especial a redacao do art. 42 da Lei n° 13.848/2019 que
incluiu o art. 8-A na Lei n® 9.986/2000:

Art. 42. A Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000, passa a vigorar com as
seguintes alteracdes:

[.]

“Art. 8°-A. E vedada a indicacdo para o Conselho Diretor ou a Diretoria
Colegiada:

| - de Ministro de Estado, Secretério de Estado, Secretario Municipal, dirigente
estatutario de partido politico e titular de mandato no Poder Legislativo de
gualquer ente da federacéo, ainda que licenciados dos cargos;

Il - de pessoa que tenha atuado, nos ultimos 36 (trinta e seis) meses, como
participante de estrutura deciséria de partido politico ou em trabalho vinculado
a organizacao, estruturacao e realizacdo de campanha eleitoral;

Il - de pessoa que exer¢a cargo em organizacao sindical;

IV - de pessoa que tenha participagdo, direta ou indireta, em empresa ou
entidade que atue no setor sujeito & regulacdo exercida pela agéncia
reguladora em que atuaria, ou que tenha matéria ou ato submetido a
apreciacéo dessa agéncia reguladora;

V - de pessoa que se enquadre nas hipoteses de inelegibilidade previstas no
inciso | do caput do art. 1° da Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de
1990;

VI - (VETADO);

VII - de membro de conselho ou de diretoria de associacéo, regional ou
nacional, representativa de interesses patronais ou trabalhistas ligados as
atividades reguladas pela respectiva agéncia.

Paragrafo Unico. A vedagéo prevista no inciso | do caput estende-se também
aos parentes consanguineos ou afins até o terceiro grau das pessoas nele
mencionadas.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9986.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9986.htm#art8a
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Assim, destaca o autor que o dispositivo constituiu uma previsdo normativa
relevante destinada a “neutralizar o fisiologismo politico e o risco de captura pelo
mercado (por grupos de pressao)” (CUNHA, 2019, p. 82). Ao tratar do tema, Dias et
al. (2020, p. 54) acrescenta ainda um importante ponto de vista. Destaca que, ao ser
capturado, o ente estatal vé solapada a soberania do Estado, tornando ineficaz a
intervencéo reguladora, que passa a hao apenas deixar de combater o abuso do poder
econbmico, mas a incrementar sua atuacao. Apesar dos avancos a nivel legislativo, a
qguestédo do risco de captura da atividade regulatéria leva Dias et al. (2020, p.55) a
concluir que o ordenamento juridico atual ndo esta devidamente preparado para
enfrentar a captura politica ou econémica de agéncias reguladoras e cumprir os

objetivos constantes no art. 170 da CF.

Por isso, 0 modelo de agéncias reguladoras merece um olhar especial. Muitas
ilicitudes gravitam em torno desse mecanismo de fiscalizagdo do Estado sobre os
agentes econdmicos. Nao se pode desconsiderar que “embora possam contribuir para
o impersonalismo que se tenta implementar pela universalizacdo dos procedimentos,
0 ambiente em que esses 6rgados administrativos atuam é de indole extremamente
complexa” (BAGATIN, 2010, p. 85). Pelas razbes expostas, sem desconsiderar as
vantagens advindas da sua criacao, observa-se que essas estruturas, assim como a
administracao direta, estao sujeitas a muitos desafios na sua atuacdo de modo que a
sua existéncia nao garante o atendimento aos principios democraticos. Dessa forma,
se faz necessario investigar sua organizacdo e funcionamento para aferir sua

compatibilidade com os valores da organizacgéo estatal (JUSTEN FILHO, 2003, p. 22).

3.2 INTERESSES EM JOGO: COALIZOES POLITICAS E O CAPITAL PRIVADO

A partir da constatacao de que os entes regulatérios podem vir a ser capturados
pelos entes regulados, € possivel trazer algumas consideracdes acerca da influéncia
das coalizbes politicas nos projetos de privatizacdo e na direcdo das agéncias
reguladoras. Como o intuito do trabalho € analisar a existéncia de limites na politica
nacional de privatizacéo, é necessario construir algumas nocdes sobre o poder dessas
conformacdes sobre as divergéncias ideologicas e demais impasses presentes nas
negociacdes de apoio do governo. Esta € uma abordagem que requer a compreensao

da expressao “coalizao”, criada pelo cientista politico Sérgio Abranches. Basicamente,
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o termo remete aos conflitos existentes na relacdo entre o Executivo e o Legislativo,
destacando o papel do Presidente da Republica na articulacdo dos interesses no
ambito do Congresso Nacional como forma de preservar as politicas publicas e a
configuragdo de governo desejada. Nas palavras de Abranches (2018, p. 77) a

coalizdo pode ser definida como:

[...] uma espécie de acordo prévio, pelo qual os partidos se dispem a apoiar
0s projetos do Executivo, sob determinadas condi¢des, a serem negociadas
no momento da discussao e votacdo de cada um. Nunca é uma delegacéo
de poderes. Nem é um voto de confianga num programa de governo que
levaria a aprovacgdo das medidas nele previstas.

O modelo, embora observado de forma mais nitida nos arranjos politicos do
Executivo Federal, também esta presente nos niveis Estadual e Municipal e possui
estreita vinculagdo com a implementacdo da politica pablica privatizagdo. A partir
desse modelo sera possivel extrair algumas conclusdes sobre o processo decisorio
gue implica na transferéncia de estatais para o setor privado. Assim, interessa aos
objetivos do presente estudo compreender que as “privatizagdes ndo sé&o
implementadas s6 com base na vontade politica do Poder Executivo, mas ha
necessidade também de coalizées de sustentacédo, fora do circulo mais fechado de
governo, para a sua implementacdo” (VELASCO JUNIOR, 1999, p. 186).

Nessa senda, sob os influxos das ideias de Gaitan e Boschi (2015, p. 5), nao
se desconsidera que a articulacédo das coalizdes no campo politico reflete o interesse
de diferentes grupos. Sob essa perspectiva, alias, sdo acertadas as observacdes de
Santos et al. (2017, p. 51) quando diz que as principais arenas dos grupos de interesse
sdo0 nao apenas o parlamento e o Poder Executivo, mas também o Judiciario e as
agéncias reguladoras, sendo essas Ultimas, objeto de particular atencédo dos grupos

de interesse empresariais.

Embora se reconheca que a correlagdo entre a trajetdria das coalizdes na
historia dos governos e os processos de privatizacdo demandaria estudo préprio, ndo
se desconhece que a quebra da verticalidade das relagdes entre a Administracao
Publica e o setor privado esta diretamente associada ao fortalecimento das coalizbes
de interesse nas reformas favoraveis ao mercado. Seguindo essa légica, tem-se o
pensamento de Bresser-Pereira (1995, p. 120) para quem “uma coalizao de governo

sera muito facilitada se setores significativos da sociedade forem capazes de definir
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um projeto de desenvolvimento que inclua o ajuste fiscal e as reformas orientadas ao

mercado’.

E necessario observar que o apoio do Legislativo é indispensavel para a
concretizacdo dos processos de privatizacdo. Na percepcao de Saiani e Azevedo
(2014, p. 8, 18), é esperado que a probabilidade de privatizar em governos de coalizdo
seja maior. Para os autores, a formacdo de maiorias no Legislativo possibilita o
andamento dos processos e a ideologia partidaria ndo produz impactos significativos

sobre a probabilidade de privatizacéo.

Aqui, é digno de registro o pensamento de Lazzarini (2011, p. 25, 60) acerca
da complexa dindmica estabelecida no Brasil entre as empresas e o0 governo. O autor
denomina de “capitalismo de lacos” uma complexa rede de contatos, aliancas e
estratégias de apoio que gravitam em torno de interesses politicos e econémicos.
Reconhecendo que grande parte das relacbes desse modelo envolve ndo somente
atores privados, mas também governos e atores da esfera publica, o autor chama a
atencao para o fato de que a privatizacao nao é algo palatavel para a opiniao publica,
sendo necessario garantir apoios diversos no cenario politico. Nesse sentido, destaca
Lazzarini (2011, p. 60) que:

Sendo um processo politicamente delicado, governos democréticos
convencidos da necessidade de privatizar suas empresas devem
necessariamente buscar uma percepc¢éao favoravel por parte da populacédo e
tecer apoios diversos na arena politica doméstica. Como fazé-lo? E preciso
garantir que a venda das empresas resulte em um prego julgado “satisfatorio”,
de forma a sinalizar que os cofres publicos foram amplamente beneficiados.
Além disso, é preciso distribuir esses beneficios. Nao existe apoio politico
sem custo; as diversas facgfes e coalizbes existentes no pais (funcionéarios
publicos e sindicalistas, empresarios, partidos politicos), ou pelo menos a
maior parte delas, devem perceber que estdo ganhando ou pelo menos nao
sendo prejudicadas com 0 processo.

Sendo tal realidade verificada, o autor lembra que transferir o controle das
empresas ou fazer concessdes para o setor privado ndo retira do Estado o papel de
definir politicas, elaborar regras e instituir o aparato burocratico necessario ao seu
cumprimento. Assim, observa que 0s empresarios podem conceber que os lagcos com
0 governo sdo um meio de atrair capital e se proteger de mudancas imprevistas. Por
outro lado, o governo pode considerar que a aproximagdo com o empresariado € uma
forma de conduzir a atividade econdmica. No entanto, essa relacdo néo é tdo simples.

Salienta o0 autor que as estruturas societarias no Brasil ainda sdo baseadas em
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piramides societarias complexas e com capital concentrado em poucos individuos cuja
I6gica de acdo estd direcionada para a busca de controle, cooptando parceiros e
formando coalizbes (LAZZARINI, 2011, p. 67, 188).

Com efeito, por qualquer angulo de apreciagdo, ndo resta duvida de que as
coalizbes politicas também se utilizam das privatizacfes para satisfazer interesses
particulares. Como bem observa Abranches (2018, p. 183), as coaliz6es sdo um jogo
de poder onde alguém cede poder para alguém ganhar poder. Assim, ndo se pode

perder de vista que:

Ha uma interagdo histoérica entre politica, economia e sociedade que precisa
ser considerada. Ela gera uma estrutura de incentivos que esta na base do
predominio de praticas clientelistas e de patronagem na politica brasileira. E
parte da explicagdo das coalizdes fisioldgicas, em lugar das almejadas
coalizGes pragmaéticas ou ideologicas. (ABRANCHES, 2018, p. 370).

Voltando os olhos para a historia brasileira, Bresser-Pereira e Diniz (2009, p.
83-84, 86) lembram que entre os anos de 1930 e 1980 o Brasil industrializou-se e se
expandiu de forma espantosa sob a direcdo de uma coalizdo politica que teve como
principais protagonistas os empresarios industriais e a burocracia publica e, como
plano de desenvolvimento econdmico, o nacional desenvolvimentismo. Ainda de
acordo com os autores, apos o0 ano de 1991 estabeleceu-se uma nova coalizao politica
dominante constituida, sobretudo, pelos rentistas que vivem de juros, pelo setor

financeiro e pelos interesses estrangeiros no Brasil.

Dessa triade, considera-se que 0s rentistas merecem especial atencéao.
Estudos demonstram que seus interesses tém subordinado governos a adotarem
politicas econdmicas voltadas para obtencdo de sua mais elevada rentabilidade com
0 menor risco. Essa € a percepcao de Guerra et al. (2019, p. 12, 137) que preceitua
ainda que o ganancioso projeto de privatizacdo de empresas e servi¢cos publicos € um
dos pilares do rentismo no Brasil. Sob a logica rentista, prosseguem 0s autores, 0
dinheiro e o financiamento empresarial vém descaracterizando o sistema politico na
esfera representativa e, portanto, na producéo de legislacdo e de politicas publicas.

Assim, segundo os autores:

Todos esses processos decorrem na forma pela qual o sistema politico e o
Estado ficaram dependentes do capital rentista. Decisdes governamentais,
cujo impacto mais importante deveria ser relacionado ao sucesso ou ndo do
ponto de vista da opinido puablica ou do cumprimento de metas, coeréncia
programética ou de avancos importantes do ponto de vista da democracia ou
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da qualidade de vida da populacéo, sdo medidas em sua capacidade de
agradar ou ndo o setor privado, de produzir dividendos para acionistas ou
entdo de pretexto para a especulacao financeira. (GUERRA et al., 2009, p.
137-138).

Nesta perspectiva, guardadas as diferencas, é inquestionavel que também a
regulacdo, ndo raro, assume a natureza de um processo de formacao de coaliz&o.
Sobre esse ponto é de se destacar o estudo de Ruas (2019) que relaciona a
estruturacdo administrativa estatal como meio meramente formal de predominio da
tecnicidade e a ocorréncia, em realidade, de indicacdes politico-partidarias para o
corpo de dirigentes das agéncias reguladoras federais. A autora chama a atencao
para o fato de que atualmente se verifica um verdadeiro embate entre a prevaléncia
de juizos técnicos em detrimento dos interesses politico-partidarios, sinalizando que
grande parte das movimentacdes e discussdes entre o Executivo e o Legislativo néo
se da publicamente, o que tende a deixar a sociedade a par da tbnica que conduz a

escolha de dirigentes dessas agéncias (RUAS, 2019, p. 127).

Nesse cenario, conforme assinala Bello et al. (2019, p. 1785), é particularmente
importante ressaltar que, apds a Reforma do Estado, foram estabelecidos dois
campos de atuacéo para o Poder Publico: uma Administracdo Publica centralizada e
orgaos reguladores. Observa o0 autor que a transferéncia de atividades do Estado para
a iniciativa privada encontrou fundamento na percepcéao de que o publico nem sempre
€ estatal, tal como assinalou Bresser-Pereira, que acrescentou ainda que “a
propriedade estatal é frequentemente apropriada privadamente” (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 88). Nas palavras dos autores “esta visdo esta ligada a chamada
‘teoria da captura’, que entende serem tao ou mais perniciosas que as “falhas de
mercado” [...], as “falhas de governo” [...] provenientes da cooptagao do Estado e dos

orgaos reguladores para fins privados” (BELLO et al., 2019, p. 1785).

Tracadas essas breves linhas, torna-se evidente uma situacdo paradoxal: as
agéncias reguladoras consolidadas sob a ideia do tecnicismo e da independéncia e
as leis que regem o processo de privatizacdo podem néo ser capazes de garantir que
as politicas econdmicas estejam a salvo dos grupos de interesses privados. Portanto,
resta evidente que a reducdo do tamanho do Estado permitiu que certos grupos,

notadamente os formados pelos detentores do capital privado, se especializassem
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para estender sua influéncia ndo apenas no ambito politico, mas também no interior

das proprias agéncias reguladoras ditas “independentes”.
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4 NOTAS SOBRE O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NAS
PRIVATIZACOES BRASILEIRAS

Como se viu no capitulo anterior, a atuacdo dos grupos de interesse nos
processos de privatizagc&do ocorre ndo apenas no parlamento, junto ao Poder Executivo
e as agéncias reguladoras, mas também no ambito do Poder Judiciario.
Tradicionalmente, partidos, sindicatos e trabalhadores tém demonstrado sua oposi¢éo
as privatizacdes de empresas estatais por meio de diversas ac¢des judiciais ajuizadas
com o intuito de impedir ou retardar a venda dessas empresas (OLIVEIRA, 2005, p.
569).

Atualmente néo se duvida que as acbes de controle de constitucionalidade
representam um dos principais meios de impugnacao das privatizacdes no pais. Tal
controle, ensina Martins (2022, p. 504), resulta do fato de que todas as leis e atos
normativos devem ser compativeis com a Constituicdo. Nas palavras do autor, essa
compatibilidade “deve ser material (o conteudo dos atos deve ser harmonioso com o
conteudo constitucional) e formal (os atos devem ser elaborados conforme os

procedimentos estabelecidos na Lei Maior) ”.

Principalmente em vista de compreender caracteristicas da judicializacéo
desses processos e algumas diretrizes ja consolidadas pelo STF, optou-se por trazer
algumas notas sobre trés importantes A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs)
ajuizadas perante essa Suprema Corte: ADI 6965 RS, ADI 6241 DF e ADI 6635 DF.
Destaque-se que a ADI é hoje a principal acdo que integra o controle concentrado de
constitucionalidade, sendo instrumento por meio do qual é possivel apreciar a
constitucionalidade de leis e atos normativos federais ou estaduais que violam a Carta

Magna.

Nesse caminho, convém observar que a questdo do controle de
constitucionalidade das privatizacdes, ja apreciado com mais enfoque por alguns
pesquisadores, pode auxiliar as reflexdes em torno da atuacdo do Poder Judiciario
nesses processos. Inicialmente € interessante trazer a baila o estudo de Alimonti
(2006, p. 4, 21) que produziu importantes consideracfes ao analisar a atuacao do STF
na apreciacdo das ADIs distribuidas entre 1989 e 2002 referentes as privatizagcoes.

Com efeito, vale a transcricado das reflexbes da autora quando observa que:
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[...] as acBes propostas contra as privatizagdes tinham como base mais do
gue complexas controvérsias juridicas. Havia, na verdade, o embate entre
duas concepcdes de Estado e o Direito era utilizado por ambos na busca de
seus objetivos. Os neoliberais se valiam das leis, emendas constitucionais,
medidas provisérias e decretos; os intervencionistas, a favor da atuacéo do
Estado na economia, respondiam com a Constituicdo Econémica e as a¢des
judiciais.

A abordagem fornece indicios da ocorréncia de um fendmeno ja bastante
debatido apds a promulgacéo da CF de 1988, a chamada “judicializagdo da politica”.
Na pratica, o conceito refere-se primordialmente “a transferéncia da tomada de
decisdo da arena administrativa (Poder Executivo) ou politica (Poder Legislativo) para
a arena judicial (Poder Judiciario)” (NUNES JUNIOR, 2008, p. 160). Nessa linha,
certos sinais poderiam apontar para a sua ocorréncia no que se refere a judicializacéo

das privatizacdes por meio das ADISs.

Colocada essa questdo, essencial fazer referéncia ao trabalho desenvolvido
por Oliveira (2005) a respeito do alcance do processo de judicializacédo da politica no
Brasil no caso das privatizacdes realizadas nos anos 1990. As analises da autora
sugerem que as acdes ajuizadas produziram uma politizacdo da justica, mas nao
conseguiram impedir a politica assumida pelo governo e nao constituiram um
mecanismo eficiente para modificar o cenario existente naquele instante, ou seja, 0
de implementacdo de um processo de privatizacdo que visava concretizar uma
abrangente reforma do Estado brasileiro. Obteve-se tdo somente o atraso do processo
gue néo foi cancelado em funcéo dos pleitos judiciais (OLIVEIRA, 2005, p. 580). O

principal fundamento para tais conclusdes é simples:

[...] apenas uma Unica das 39 acdes passou pelas trés fases, e as outras 38
Adins (97,5%) ou ainda estdo aguardando julgamento do mérito, ou tiveram
seu mérito prejudicado, ndo conhecido, ou negado o seguimento — isto €, ndo
julgado. Dessa forma, mesmo o Judiciario tendo sido acionado enquanto
importante ator institucional com poder de veto ao processo de privatizacdes,
ele ndo impediu a continuidade deste programa, reforgando o impulso ja dado
pela maioria parlamentar, que aprovava as medidas do Executivo, para o
sucesso da reforma liberalizante. E o que se pode verificar na analise das
acOes impetradas no decorrer das privatizacdes, que ndo conseguiram
impedir nenhum leildo de venda, embora todos os setores de atividade
econdmica com empresas privatizadas tenham apresentado a¢des contra 0s
leildes. (OLIVEIRA, 2005, p. 581).

Nesse sentido, a atuagdo do Poder Judiciario em face da privatizacdo das

estatais néo teria reproduzido no pais o fendmeno da judicializacao da politica, dado
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gue ndo houve participacdo ativa dos magistrados, os quais ndo teriam julgado o
mérito dessas acfes (OLIVEIRA, 2005, p 583-584). Nao foi outra a conclusao
apresentada por Alimonti (2006, p. 83) quando afirmou que, no periodo analisado por
ela, o controle de constitucionalidade das privatizacoes exercido pelo STF teria gerado
pouca interferéncia no PND j& que, nas palavras da autora, “discussfes importantes

relativas a sua constitucionalidade deixaram de ser feitas”.

Nesse contexto, as perspectivas de ambas convergem no sentido de que as
privatizagbes tém sofrido uma judicializacéo crescente, no entanto o Poder Judiciério
ndo tem interferido efetivamente no rumo dessas politicas. Trata-se de compreender
que “ndo se pode dizer que ele vem produzindo no Brasil a judicializagcéo da politica
somente em funcdo de numeros de acdes impetradas que tém por objeto politicas
publicas” (OLIVEIRA, 2005, p. 582). Ao que nos parece, 0 entendimento segue sendo
aplicado. E o que se pode verificar ao examinar o contetido da ADI 6965 RS de
relatoria do Ministro Alexandre de Morais, cuja ementa do acérddo merece

transcricao:

DIREITO CONSTITUCIONAL. EC 80/2021, DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL. REVOGACAO DA OBRIGATORIEDADE DE PLEBISCITO PARA O
PROCESSO DE PRIVATIZACAO DE EMPRESAS ESTATAIS. EXERCICIO
DA DISCRICIONARIEDADE DO PODER LEGISLATIVO ESTADUAL.
OPCAO LEGISLATIVA QUE ATENDE AOS CRITERIOS DE
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE, NA CONFORMIDADE COM
OS REQUISITOS CONSTITUCIONAIS. IMPOSSIBILIDADE DE
INTERVENGCAO DO JUDICIARIO NA MATERIA. PRINCIPIO DA
SEPARACAO DE PODERES. IMPROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. A EC
80/2021, do Estado do Rio Grande do Sul, dispensa a obrigatoriedade de
plebiscito para eventual proposta de privatizacdo das empresas Companhia
Riograndense de Saneamento (CORSAN), Banco do Estado do Rio Grande
do Sul (BANRISUL) e da Companhia de Processamento de Dados do Estado
do Rio Grande do Sul (PROCERGS). Nao veicula, ela prépria, a decisao
politica acerca de mencionada desestatizacdo, ndo havendo que se falar em
usurpacéo da iniciativa privativa do Governador para legislar sobre a extingao
de 6rgado da Administracdo Publica. 2. [...]. 4. A consulta popular prévia acerca
de determinada medida adotada pelo Poder Publico ndo torna essa decisao
estatal mais ou menos legitima e consentdnea com os principios e direitos
constitucionais. 5. Inocorréncia de qualquer violacdo aos principios
constitucionais da razoabilidade, proporcionalidade e proibi¢cdo ao retrocesso
social. 6. Acdo Direta julgada improcedente. (BRASIL, STF, ADI 6965/RS,
Rel. Min. Alexandre de Morais, julgado em 22/04/2022, Dje 27/04/2022)

Para os fins que aqui sao relevantes, a decisdo da ADI 6965 RS torna-se
notavel pois, além de consignar que a supressdao do plebiscito no processo de
privatizacdo das referidas empresas, promovida pela EC 80/21, estd incluida no

ambito da discricionariedade do Poder Legislativo Estadual, o Ministro ressalta que
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em atencado ao principio da separacao dos poderes, bem como a harmonia que deve
haver entre eles ndo lhe parece adequada a interferéncia na atuacdo do Poder
Legislativo gaucho para invalidar uma decisdo politica a respeito da conveniéncia ou
nao de se convocar plebiscito para decidir sobre eventual privatizacdo de empresas
estaduais (BRASIL, 2022, p. 21-24).

Nesse trilhar, afirmou o Ministro que a supresséo do plebiscito ndo tornou a
decisdo sobre eventual desestatizacao das referidas empresas menos democratica,

bY

ressaltando ainda que o processo continuou condicionado a aprovagao de lei
especifica por maioria absoluta da Assembleia Legislativa do mencionado Estado,
indo além do que € exigido pela prépria CF. Nesse ponto, lembrou que a jurisprudéncia
da Suprema Corte estabeleceu que a privatizacdo de entidades da Administracéo
Publica, desde que veiculem o Programa de Desestatizacdo, dispensa a sua previséo
em lei especifica (BRASIL, 2022, p. 25). Alias, sobre esse entendimento, torna-se
relevante a leitura da ementa do acordao da ADI 6241 DF de relatoria da Ministra

Carmen Lucia:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. REQUERIMENTO DE
MEDIDA CAUTELAR. LEIS FEDERAIS NS. 9.491/1997 E 13.334/2016.
DESESTATIZACAO DE EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE
ECONOMIA MISTA. IMPUGNACAO GENERICA. CONHECIMENTO
PARCIAL DA ACAO. CONSTITUCIONALIDADE DA AUTORIZACAO LEGAL
GENERICA PARA A DESESTATIZAGCAO DE EMPRESAS ESTATAIS. ACAO
PARCIALMENTE CONHECIDA E, NESSA PARTE, JULGADA
IMPROCEDENTE. 1. N&o se conhece da agéo direta de inconstitucionalidade
na qual a impugnacdo as normas € apresentada de forma genérica.
Precedentes. 2. Para a desestatizacdo de empresa estatal é suficiente a
autorizacdo prevista em lei que veicule programa de desestatizacao.
Precedentes. 4. Autorizacao legislativa genérica € pautada em principios e
objetivos que devem ser observados nas diversas fases deliberativas do
processo de desestatizacé@o. A atuagdo do Chefe do Poder Executivo vincula-
se aos limites e condicionantes legais previstos. 5. A¢do direta parcialmente
conhecida quanto a impugnacdo da autorizacdo de inclusédo de empresas
estatais no plano de desestatizacdo prevista no caput do art. 2° e no § 1° do
inc. | do art. 6° da Lei n. 9.491/1997 e, nessa parte, julgado improcedente o
pedido. (BRASIL, STF, ADI 6241/DF, Rel. Carmen Llcia, julgado em
30/03/2021, Dje 06/04/2021)

Assim, conforme destacado no inteiro teor da decisdo, a desestatizacdo é
resultado da politica publica autorizada pelo Congresso Nacional em previsao pela
qual se cria o Programa de Desestatizacdo, tendo sido fixados os parametros para a
efetivacdo do processo pelo Poder Executivo. Dessa forma, embora o artigo 37, XIX,

CF, exija lei especifica para a instituicdo de empresa estatal, a CF n&o dispbe sobre
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a necessidade de lei especifica para a desestatizacdo dessas empresas (BRASIL,
2021, p. 21, 41).

Dessarte, conforme a deciséo, tem-se que a autorizagcdo genérica prevista na
lei é suficiente para a desestatizacdo de uma empresa estatal. Dentre as informacdes
constantes nos autos, é importante frisar algumas razdes apresentadas no bojo da
Nota Técnica SEI n° 9510/2019/ME emitida pela Secretaria Especial de
Desestatizacdo, Desinvestimento e Mercados e pela Secretaria de Coordenacao e
Governanga das Empresas Estatais. Conforme manifestacdo desses 6rgédos, ndo
seria viavel discutir eficazmente cada uma das hipéteses de desestatiza¢do no ambito
do Poder Legislativo, com a edicdo de lei especifica para cada projeto. Diante da
complexidade do aparato estatal brasileiro e diversidade de casos com a presenca do
Estado no dominio econémico, o Programa Nacional de Desestatizacdo seria 0
instrumento responsavel por trazer uma previsao sistematizada com procedimentos,
parametros e critérios para a tomada de decisdo do Poder Executivo, sem determinar
a desestatizacao de qualquer empresa estatal ou servigco publico de forma especifica
(BRASIL, 2019, p. 5-10).

Ademais, a Assessoria Especial da Secretaria Especial do Programa de
Parcerias de Investimentos, por meio de Nota Informativa n°® 5/2019/AESP/SPPI,
salientou que as leis 9.491/1997 e 13.334/2016 criaram procedimentos para que fosse
possivel a concretizacdo da vontade do Poder Executivo. A Assessoria lembrou que
se tratam de leis aprovadas pelo Poder Legislativo e que o Presidente da Republica €
o responsavel pela organizacédo e funcionamento da Administracdo Publica Federal,
cabendo a ele decidir sobre a permanéncia ou ndo de uma empresa estatal (BRASIL,
2019, p. 22).

Uma vez fixadas essas premissas, é essencial ainda ressaltar nesse topico a
guestdo aventada na ADI 6635 DF também de relatoria da Ministra Carmen LUcia.
Desde logo, cabe destacar que, dentre as acdes mencionadas, esta ADI é aquela que
mais fornece subsidios para a reflexdo em torno da (in) existéncia de limites na tomada
de decisao que resulta no trespasse de atividades do Estado para a iniciativa privada.
Com efeito, conforme se nota em consulta ao seu andamento, a agao segue
tramitando junto a Suprema Corte, ainda sem decisdo, situacdo que reforca ainda
mais a percepcao de que tais limites, possivelmente, ainda estdo sendo construidos,

evidenciando, portanto, a complexidade e atualidade do tema que ora se discute.
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Como se vé nos autos, a agao com pedido de medida cautelar foi proposta pela
Associagéo dos Profissionais dos Correios — ADCAP contra o inciso | do art. 2° e a
alinea “f” do inciso Il do art. 6° da Lei 9.491/97, contra o inciso | e a alinea “c” do inciso
V do art. 7° da Lei 13.334/2016, bem como contra, por arrastamento, o Decreto
10.066/2019 e a Resolucdo 89/2019 do Conselho do Programa de Parcerias de
Investimentos da Presidéncia da Republica — CPPI (BRASIL, 2021, p. 2).*

Conforme relata o Procurador-Geral da Republica Augusto Aras, consta na
peticao inicial alega¢cdes no sentido de que os mencionados dispositivos ndo seriam
aplicaveis a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), pois, a empresa
estaria encarregada da prestacdo de servigo publico em regime de privilégio exclusivo
estabelecido constitucionalmente (CF, art. 21, X)*°, razdo pela qual ndo poderia ser
desestatizada. Por esse motivo, a requerente teria entendido que é cabivel a
declaracéo de inconstitucionalidade parcial, sem reducao de texto, para afastar sua
aplicabilidade a ECT (BRASIL, 2021, p.3).

Ainda de acordo com a peticdo, a Associagao reconhece que a ECT também
desempenha atividade econémica em sentido estrito (entrega de encomendas), no
entanto argumenta que essa atuacdo ndo autorizaria a aplicacdo do regime de
desestatizacdo da Lei Federal 9.491/1997 nem mesmo de forma parcial ja que tal
atividade seria responsavel por compensar o deficitario servico postal (subvencéo
cruzada). Dessa forma, a peticdo sustenta que a ECT néo pode ser privatizada sem,
antes, ocorrer a aprovacao de Emenda Constitucional que altere o disposto no art. 21,
X da CF. Nesse sentido, a aprovacdo da contratacdo de estudos e pareceres pelo

BNDES sobre o setor postal e de encomendas no Brasil, por se tratar de verdadeiro

% Nessa linha, é valida a referéncia aos principais dispositivos impugnados: Lei 9.491/97 — “Art. 2°
Poderdo ser objeto de desestatizacdo, nos termos desta Lei: | — empresas, inclusive instituicdes
financeiras, controladas direta ou indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder
Executivo; [...] Art. 68° Compete ao Conselho Nacional de Desestatizagdo: [...] || — aprovar, exceto
guando se tratar de instituicdes financeiras: [...] f) a contratacdo, pelo Gestor do Fundo Nacional de
Desestatizagdo, de pareceres ou estudos especializados necessarios a desestatizacdo de setores ou
segmentos especificos” (BRASIL, 1997). Lei 13.334/2016 — “Art. 7° Fica criado o Conselho do Programa
de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica — CPPI, com as seguintes competéncias: |
— opinar, previamente a deliberacao do Presidente da Republica, quanto as propostas dos 6rgaos ou
entidades competentes, sobre as matérias previstas no art. 4° desta Lei; [...] V — exercer as funcdes
atribuidas: [...] c) ao Conselho Nacional de Desestatizacdo pela Lei n° 9.491, de 9 de setembro de
1997;” (BRASIL, 2016).

15 “Art. 21 Compete a Unido: [...] X — manter o servico postal e o correio aéreo nacional;” (BRASIL,
1988).
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ato de execucdo do processo de desestatizagcdo, constituiria uma violacdo a CF
(BRASIL, 2021, p. 4).

Sem desconsiderar a presenca de outros inimeros argumentos e o embate da
questéo preliminar acerca da legitimidade da requerente, faz-se necessario observar
gue o cerne da questdo reside justamente na andlise da possibilidade de privatizar o
servico postal e o correio aéreo nacional. A resolucdo da questdo depende,
inevitavelmente, de uma definicdo a respeito da interpretacdo que se deve dar ao
contetudo do art. 21 da CF, questdo que serd mais bem delineada no tépico que
abordara especificamente sobre a (in) existéncia de limites para o trespasse de

atividades a iniciativa privada.

Por ora, deve-se ter em vista a enorme divergéncia existente no cenario
nacional em torno do mérito da mencionada ADI. O Senado Federal, ao prestar
informagdes para o julgamento da agéo, argumentou que a ADI estaria se antecipando
ao processo legislativo, buscando alcancar, de forma equivocada, a producdo dos
estudos para avaliacdo da legalidade, conveniéncia e oportunidade da privatizacéo da
ECT, pugnando, portanto, pela total improcedéncia da acdo (BRASIL, 2021, p. 10-11).
Nos mesmos autos, a Advocacia-Geral da Unido pleiteou a improcedéncia do pedido
da requerente, se posicionando no sentido de que a alteracdo no campo de atuacéo
da ECT néo exige necessariamente um processo de reforma constitucional tendo em
vista que o art. 21, X, da CF, néo estabelece, de maneira impositiva, a forma pela qual
0 servico postal deve ser prestado: possibilidade de prestacdo do servico por
particulares, por meio de delegacéo contratual ou por regime privado, ou, ainda, pela
obrigatoriedade de exploracdo do servico pela Unido em regime de exclusividade
(BRASIL, 2021, p. 13-15).

Por fim, em breve sintese, relevante mencionar ainda a posicdo adotada pela
Procuradoria-Geral da Republica. Segundo o érgéo, o pedido da requerente deveria
ser acolhido em parte com a declaracdo de inconstitucionalidade, sem reducéao de
texto, do inciso | do art. 2° da Lei 9.491/97, retirando a autorizacdo de desestatizacao
da ECT somente no que tange a execucao de servicos postais e do correio aéreo
nacional. Ou seja, destaca que a vedacao da privatizacdo de toda a ECT néo se

sustenta, sendo possivel a sua desestatizagédo parcial.
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Nessa perspectiva, mostra-se evidente que o campo de atuacdo de uma
empresa estatal € um ponto crucial na analise de uma possivel privatizacdo. Vé-se
claramente que, & medida que a desestatizacdo avanca, novos embates sobre a
correta interpretacdo do texto constitucional sdo travados no campo judicial. Nesse
guadro, se torna essencial realizar o acompanhamento dos precedentes judiciais para
compreender qual o caminho interpretativo tem sido adotado pela Suprema Corte
acerca dos limites da privatizacao. Se a questao da ECT ainda ndo teve o seu mérito
apreciado, 0 mesmo nao se pode dizer da Vale do Rio Doce (CVRD), cuja privatizacao
ocorreu em maio de 1997, também em meio a intensas disputas judiciais.
Considerando que o caso da Vale pode contribuir para a obtencdo de um diagnéstico
mais verossimil sobre os limites da privatizacdo, se buscara, no proximo tépico,

apresentar seus pontos mais sensiveis.

4.1 APONTAMENTOS SOBRE O CASO DA COMPANHIA VALE DO RIO DOCE

De acordo com informacfes constantes no Arquivo Nacional mantido pelo
Ministério da Justica e Seguranca Publica, a Companhia Vale do Rio Doce S.A.
(CVRD) foi criada pelo Decreto-Lei n°® 4.352/42 como uma empresa destinada a
exploracdo, comeércio, transporte e exportacdo do minério de ferro das minas de
Itabira, no Estado de Minas Gerais (DIBRARQ, 2023). A criacdo da CVRD se deu
durante o Governo Vargas, num periodo marcado, especialmente, pela crescente

intervencéo direta do Estado na economia.

Farias Neto (1994, p. 23) lembra que a criacdo da CVRD esta associada a
consideracdes nacionalistas, tendo decorrido do antagonismo a participacéo de firmas
e investidores estrangeiros na exploracdo das promissoras jazidas de ferro de Minas
Gerais, cenario que culminou no cancelamento das concessdes anteriormente
outorgadas a um grupo internacional para a exploracdo das jazidas na regido de
Itabira. Segundo o autor, a organizacdo da Companhia ocorreu em meio ao processo
de substituicdo das importacdes, caréncia da devida mobilizacéo da iniciativa privada,
necessidade de preservacdo do suprimento de produtos durante a guerra e
implementacdo de um plano de desenvolvimento econdmico por meio de setores
estratégicos. Assim, sobre as condic¢des politicas que ensejaram a sua criagcdo, o autor

destaca que:



101

Em suma, a estatizagdo ocorria, basicamente, em fungdo das razdes de
seguranca nacional, de fomento a atividades ou setores essenciais ao
desenvolvimento e do préprio nacionalismo caracteristico do regime entéao
vigente. Cabe ainda ressaltar que a estatizagdo, muitas vezes, decorria da
concretizagdo de ideias germinadas anteriormente na década de 30, bem
como, outras vezes, resultava de iniciativas do setor privado malogradas por
incapacidade financeira ou desinteresse na devida consecucéao dos projetos,
tal como ocorreu no setor siderirgico. (FARIAS NETO, 1994, p. 23).

Sob os influxos desse periodo, o Brasil obteve éxito na montagem de algumas
empresas em setores estratégicos. Além da CVRD, sdo exemplos de sucesso 0s
casos da Telebrés, Eletrobras, Petrobras, Banco do Brasil e Embraer (VIDAL, 1998,
p. 208). Objetivando analisar a desestatizagdo da CVRD, interessa destacar aqui que,
conforme expde Adéo (2006, p. 127), no ano de 1996, na iminéncia da privatizacao, a
Vale ja era considerada como um dos mais importantes e competitivos conglomerados
empresariais do Brasil, com atuagdo em nove Estados, nos mais diversos ramos de

atividades econdmicas e faturamento anual superior a seis bilhdes de dolares.

Nessa linha, Adao (2006, p. 127) recorda que a empresa exportava produtos e
servicos para mais de 30 paises, sendo responsavel por 25% do mercado mundial de
minério de ferro, seu principal produto. Também Rodrigues e Jurgenfeld (2017, p. 25)
afirmam que se tratava de um negocio potente. Segundo os autores, a empresa
constituiu o exemplo mais emblematico de privatizacdo de uma estatal com lucros e
receitas elevadas e uma producéo crescente. Esse, alias, € o principal motivo para a
enorme resisténcia da sociedade brasileira diante da tomada de decisdo do governo
FHC de alienar a Companhia. Manifestando sua indignacdo com a pretensédo do
governo, Vidal (1998, p. 202) ressalta que a empresa possuia sob sua guarda riqguezas
minerais de valor inestimavel, enquanto nacdes hegemodnicas sofriam perigosas

caréncias de recursos. Nas palavras do autor:

Os minerais sdo dominados internacionalmente por pequeno nimero de
oligopdlios e cartéis, ligados aos paises hegeménicos que praticam uma
espécie de extrativismo predatério nos paises de Terceiro Mundo onde esti
localizada grande parte das minas e jazidas que restam no mundo. Ademais,
manipulam os precos de modo a retirar-lhes seu valor patrimonial, as vezes
abaixo dos custos de extracéo e transporte. Esta € a razao por que surgiram
em todas partes do mundo desenvolvido empresas estatais ou de economia
mista que objetivaram proteger esses preciosos e estratégicos patriménios
nacionais. Algumas dessas empresas tornaram-se muito eficientes e
competitivas, dando retorno em riqueza para as sociedades a que pertencem.
A de maior sucesso, de maior dimensdao é a Vale, que representou a
superacao da nossa situacdo anterior de sermos tratados como colénia (o
tempo da Itabira Iron, de triste memdria). (VIDAL, 1998, p. 207-208).
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A par da relevancia da CVRD em termos de controle nacional no mercado
externo, € importante que se diga ainda que a empresa se integrou ao Programa
Estratégico de Desenvolvimento e ao Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento
no periodo de 1968 a 1979, tendo se constituido como um instrumento do governo no
incremento do setor de minérios e, por conseguinte, da prépria economia brasileira.
(VELASCO JUNIOR, 2005, p. 25). A época das batalhas travadas no ambito do Poder
Judiciario, o Ministro llmar Galvao, no bojo da ADI 1584, registrou no seu voto o
gigantismo do patriménio da CVRD, cujas dimensdes fisicas e monetarias ainda eram

em parte desconhecidas:

[...] além de cuidar-se de uma de nossas principais empresas, 0 que se tem
€ uma empresa titular de concessao para pesquisa e exploracdo de mais de
vinte milhdes de hectares em territério brasileiro, possuindo reservas
comprovadas de mais de quarenta bilhdes de toneladas de minério de ferro,
guase um bilhdo de toneladas de minério de cobre, mais de seiscentos
milhdes de toneladas de bauxita, além de consideraveis reservas de caulim,
manganés, niquel, potassio, zinco, uranio, titanio, tungsténio, niobio, ouro e
outros minerais nobres. (BRASIL, 1997, p. 5).

Nesse contexto, diante de um dos processos de privatizacdo que foi,
provavelmente, o mais debatido na historia do PND (BARROS, 1998, p.1), o Governo
Federal, em conjunto com o BNDES, elaborou uma cartiiha que visava o
fortalecimento da transparéncia em torno do processo de privatizacdo da CVRD junto
ao Congresso Nacional, partidos politicos, entidades de classe, a imprensa e a opinido
publica. Dentre as questdes respondidas na mencionada cartilha, € possivel afirmar,
com precisao, que a mais polémica é aquela que questionou o motivo pelo qual uma
empresa lucrativa, que ndo representava énus para a Unido, seria vendida (BNDES,
1997, p. 1).

A reposta oferecida, no entanto, ndo foi técnica e, nem ao menos, convincente.
Consta no documento que a venda faria da CVRD uma empresa mais lucrativa e mais
produtiva. Afirmou-se que, sob a gestéo estatal, a Vale estaria sujeita, por exemplo, a
entraves burocraticos para comprar equipamentos e contratar pessoal, bem como que
nao possuia autonomia para realizar investimentos estratégicos, lidando ainda com
as limitacdes da Unido em torno da realizacdo de novos aportes de capital. Dessa
forma, ha manifestacdo no sentido de que, sob a gestdo estatal, a Vale n&o poderia
dispor da agilidade e da flexibilidade préprias do mercado concorrencial (BNDES,
1997, p. 5).
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A motivacao do processo de privatizacdo da CVRD parece estar atrelada muito
mais a uma mudanca de paradigma dos servi¢os publicos no pais (BARROS, 1998,
p. 4) do que propriamente uma necessidade de ampliagdo das possibilidades de
novos investimentos e de crescimento da propria empresa (BNDES, 1997, p. 7). Na
época de sua privatizacdo, a CVRD constituia exemplo de sucesso em ac¢ao social,
tendo destinado importante leva de recursos para as areas de infraestrutura e de
carater assistencial, inicialmente para os estados de Minas Gerais e Espirito Santo e,
posteriormente, para outros estados incorporados na sua area de influéncia
(VELASCO JUNIOR, 2005, p. 26). Na ADI 1584, o proprio Ministro llmar Galv&o
reconheceu que CVRD atendia ndo somente a imperativos de seguranga nacional,
mas também de relevante interesse coletivo, o que, por si sO, justificava sua existéncia

no ambito estatal enquanto ente que explorava atividade econémica (BRASIL, 1997,
p. 6).

Assim, 0 que parece fundamentar verdadeiramente o ato de privatizar a CVRD
€ 0 cenario econdémico brasileiro no ultimo quarto de século, no qual o pais buscava a
todo custo estabilizar sua economia e reaver uma espécie de crescimento sustentado,
conjuntura esta que foi descrita por Pinheiro e Giambiagi (2000, p. 15), os quais
destacam ainda que houve a criacdo de um elo gradual entre a privatizacéo e a politica
macroecondémica. Segundo os autores, a relevancia dos objetivos macroeconémicos
para o estimulo e a moldagem da privatizacdo ja foi reconhecida pela literatura
econdmica. Dentre os aspectos citados pelos autores que vinculam a privatizacéo e a
politica macroeconémica no Brasil, cabe mencionar o fraco desempenho econémico,
tido por eles como a razdo mais importante para a privatizacéo no pais. Desse modo,
argumentam que o apoio politico a privatizacdo cresceu pois era necessario reduzir
0s gastos publicos. Aqui, cabe fazer referéncia as consideracfes de Velasco Juanior

(2005, p. 27) que parecem caminhar no mesmo sentido:

A abrangéncia dos objetivos do PND ndo deixava margem de duavida:
gualquer empresa estatal, a critério do Executivo, excluindo-se impedimentos
constitucionais, era passivel de inclusdo no Programa, o que abrangia a
CVRD, considerada lucrativa e geradora de investimentos econdmicos e
sociais. Tal inclusdo, entretanto, s6 veio a ocorrer em 1° de junho de 1995,
no governo Fernando Henrique Cardoso, por meio do Decreto 1.510.

Sob essa perspectiva, é absolutamente perceptivel um fato j& apontado por

Pinheiro (1999, p.160) em seus escritos sobre a privatizacdo: a auséncia de debate
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em torno da questdo da seguranca nacional e da desnacionalizagdo da economia.
Observa o autor que, nao raro, o debate se mostra centralizado em torno de questdes
como o pre¢o minimo de venda das empresas, 0s perigos relacionados a transferéncia
de estatais com consideravel poder de mercado para a iniciativa privada e os impactos

sobre a qualidade dos servicos ofertados.

Bercovici (2019, p. 30) lembra que, para justificar a privatizacdo de estatais
globais, o Governo FHC desmontou as empresas, cortou seus investimentos e
desestruturou suas financas, quando o caminho a ser adotado deveria ser o de
conferir a essas empresas capacidade operacional, maior controle publico e mais
transparéncia em torno da administracdo de seus recursos. Mais especificamente
sobre a CVRD, considera que tal governo ignorou o papel que a empresa tinha no

desenvolvimento regional do pais. Segundo o referido autor:

A Companhia Vale do Rio Doce tinha capacidade autbnoma de atrair
investimentos e parcerias, além de ser internacionalmente competitiva. A sua
politica ndo era exclusivamente voltada a mineracdo e exportacdo, mas
também articulava especialmente as varias areas abrangidas por sua
atuacdo, sendo, na expressao de Maria da Concei¢cdo Tavares, um “vetor de
dinamizacdo econdmica e integracdo produtiva nacional’. O argumento
principal utilizado para justificar a privatizacdo, o da necessidade de obtencéo
de recursos para diminuir a divida interna do pais, ndo possui veracidade
alguma. O Estado brasileiro perdeu parte de sua capacidade autbnoma de
decisdo sobre a politica econbmica, uma empresa essencial para o
planejamento do desenvolvimento nacional e seu grande instrumento de
atuacéo no setor mineral, além de divulgar as informacfes estratégicas sobre
0s recursos minerais do subsolo para os competidores estrangeiros da
Companhia Vale do Rio Doce que se habilitaram para participar do leildo de
privatizacdo. (BERCOVICI, 2019, p. 30-31).

Alids, sobre o tema, é relevante pontuar ainda outros aspectos do processo
decisorio da privatizacdo da CRVD. Velasco Janior (2005, p. 27-32) destaca que
embora viavel nos termos da lei, a privatizacdo da Vale ndo foi debatida previamente
com o Legislativo e que, somente apos a inclusdo da empresa no PND, houve
movimentacao do Legislativo no sentido de tentar reduzir a delegacao conferida pela
Lei 8.031/90 ao Executivo. O autor narra que Projetos de Lei surgiram tendo como
escopo excluir a Vale do Programa e permitir a interferéncia do Congresso Nacional
Nno seu processo de privatizagao, no entanto, foram arquivados ou devolvidos ao autor,

provavelmente por auséncia de amparo legal.
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Nessa linha, ressalta que, por diversas vezes, se tentou definir o caminho a ser
adotado pelo Executivo, interferéncias estas que tinham como foco a modelagem de
venda, a partilha de recursos e a preocupac¢éo com os ganhos futuros decorrentes da
exploracdo dos recursos mineréarios ndo considerados até a formalizacdo da
privatizacdo, por exemplo. Dessa forma, apesar da existéncia de uma coalizéo de
governo majoritaria, a desestatizagcdo da Vale n&o ocorreu de forma pacifica
(VELASCO JUNIOR, 2005, p. 36, 47).

Com efeito, as manobras do Legislativo e da sociedade n&o conseguiram
obstar o prosseguimento da privatizacéo da Vale, cujo leildo foi realizado em maio de
1997 no modelo de bloco Unico'®. Nessa conjuntura, Velasco Junior (2005, p. 50)
constata que a privatizacdo da CVRD serviu como um indicativo para os atores
internacionais acerca do comprometimento do governo com as reformas de mercado,
bem como associou-se as metas Estado em torno da estabilidade cambial, o que
possibilitaria, por conseguinte, maior disponibilidade de recursos para uma futura

reeleicdo do governo.

Nesse cenario, importante registrar que a Vale foi vendida por US$ 3,3 bilhdes,
montante que ficou muito abaixo das avaliacbes feitas antes da privatizacédo
(RODRIGUES; JURGENFELD, 2017, p. 24-25). Segundo Biondi (2014, p. 110), antes
da privatizacdo, o Tesouro Nacional possuia 51,2% das ac¢des ordinarias, o BNDES
24,8%, os Fundos de Penséo 15,0%, o BNDESPAR/FPS 5,0%. Apoés a privatizacao,
o Tesouro Nacional passou a ter participacéo de 15,9%, o BNDES também de 15,9%,
0s Fundos de Penséo de 5,0%, o BNDESPAR/FPS de 5,0%, o Investvale (clube de
investimentos dos funcionarios da Vale) de 4,0% e a Sociedade de Propdsito Especial
- SPE (Valepar)'’ de 52,2%.

Nesse passo, tornou-se importante avaliar os efeitos da privatizacdo sobre o

desempenho da CVRD. De modo geral, os estudos publicados sobre o assunto

16 Cite-se 0 esclarecimento feito pelo BNDES quanto ao modelo adotado na privatizagéo da Vale: “[...]
0 modelo escolhido — venda de um bloco de ac¢des que represente o controle da empresa, com o
governo detendo agbes de classe especial (golden shares) — transformard a CVRD numa companhia
de ‘controle compartilhado’ — modelo de gestdo empresarial mais moderno, em voga nas grandes
economias industriais.” (BNDES, 1997, p. 15).

7 De acordo com o BNDES constituiu uma obrigacdo dos novos controladores a formagédo de uma
Sociedade de Propdsito Especial (SPE) com o objetivo de manter as agfes pelo prazo minimo de cinco
anos. Durante esse periodo, ndo foi permitido a nenhum acionista ter participacdo acima de 45% do
capital da SPE (BNDES, 1997, p. 20).
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indicam que houve melhora no desempenho da empresa. Aqui, oportuno fazer
referéncia a pesquisa de Faria et al. (2009), voltada exatamente para a avaliagédo e
comparacao da situagcao econdmica, operacional, patrimonial e financeira da CVRD,
antes e depois da privatizacdo, por meio da adocdo de técnicas de andlise das

demonstracdes contébeis.

De acordo com os dados obtidos, “a companhia cresceu em seu periodo
privado, alcancando margens de lucro e taxas de retorno significativamente superiores
as do periodo estatal” (FARIA et al., 2009, p. 5). A pesquisa destacou, precipuamente,
0S seguintes aspectos: o incremento da liquidez imediata, elevacao do endividamento,
a reducado da garantia de capital de terceiros, o alongamento do ciclo operacional, o
incremento dos indices de rentabilidade e o impacto no volume de impostos pagos.
Assim, sem desconsiderar a influéncia do dinamismo do proprio mercado
internacional, a obtencdo de empréstimos para novos investimentos e a elevacao do
volume das operacbes realizadas, por exemplo, o trabalho conclui que houve
incremento na eficacia, uma vez que se observou retornos mais elevados no periodo
privado (FARIA et al., 2009, p. 5-6).

Encerrando essas breves observacdes, se faz necessario reconhecer que,
apesar do maior ganho financeiro apos a privatizacdo da empresa, o caso da Vale
ensina que outras questdes devem ser ponderadas quando se trata da privatizacao
de uma estatal nacional de porte global. Considerando o entendimento de Bercovici
(2019, p. 29), deve-se ter em vista que a privatizacdo € um processo de expropriacao
de bens publicos que integram o patriménio do povo. O caso da CVRD acaba
colocando em duvida a assertividade da legislacdo brasileira no que se refere a
permissdo concedida a uma autoridade politica que exerce o poder de forma
transitoria para promover alienacées dessa magnitude sem um amplo debate prévio

junto a sociedade e no préprio Congresso Nacional.

Por essa logica, se 0s bens publicos ndo sédo facilmente recuperaveis, 0s
governos nao deveriam dispor deles somente de acordo com a sua prépria vontade.
A esta constatacdo o0 autor acrescenta que o desenvolvimento ndo € apenas
crescimento econémico, mas também transformagdes estruturais profundas, sob pena
de representar tdo somente uma “mera modernizagdo conservadora, que apenas
assimila progresso técnico, mantendo as estruturas de dominacao social e econémica
e perpetuando o subdesenvolvimento” (BERCOVICI, 2019, p. 29-30, 35).
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4.2 A (IN) EXISTENCIA DE LIMITES NA POLITICA NACIONAL DE PRIVATIZACAO
DAS ESTATAIS

Adotando como premissa o fato de que a matriz neoliberal apresentou as
privatizagdes como uma grande tendéncia mundial baseada em argumentos de ordem
financeira e econbmica, identifica-se que “o principal problema que a privatizagao da
Administracdo Publica hoje coloca néo € ja a procura de uma justificacdo, mas sim o
determinar dos seus limites, sabendo-se que nem toda a Administracao podera ser
privatizada” (OTERO, 2001, p. 57). Como ja exposto, essa ideia base tem como
fundamento questdes de soberania nacional, concretizacdo do interesse publico e

gestao de setores estratégicos ao desenvolvimento nacional.

Refletindo sobre o percurso historico das privatizagcdes nacionais é possivel
observar que a necessidade de reducao da divida publica e a alegada auséncia de
capital para novos investimentos nas estatais permitiu a concretizacdo de um
programa de privatizacdo extremamente amplo que foi se desenvolvendo como “fator
de futuro equilibrio econdmico do Estado, diminuidor do gasto publico com atividades
nao essenciais e moralizador da atividade estatal” (MAMELUQUE, 1995, p. 34). No
entanto, se nota que, além das razdes corriqueiramente veiculadas, outras
subjacentes ndo passaram despercebidas, tal como destacado por Pinheiro (1999, p.
158), quando mencionou que, nas privatizacdes ocorridas a partir da década de 1980,
“a maior parte das vendas foi realizada pelo BNDES, cuja motivacao para privatizar

estava mais relacionada a sua necessidade de livrar-se de empresas problematicas

Nesse sentido, considerando que as empresas estatais desempenham um
importante papel na elevacédo do patamar econémico e social brasileiro, contribuicéo
gue se expressa, sobretudo, pelo aumento da produtividade e reducdo das
desigualdades sociais e regionais (OCTAVIANI; NOHARA, 2019, p. 94), constata-se
gue esses entes ndo podem ser objeto de uma privatizacéo ilimitada. Na verdade, o
gue se vislumbra é justamente aquilo que Justen Filho (1998, p. 129-130) assevera

guando afirma que:

Ha um ndcleo de competéncias estatais ndo transferiveis aos particulares,
gue envolve aqueles poderes essenciais a existéncia de um Estado
Demoaocratico de Direito. N&o se trata, ai, de questionar eficiéncia da atuacao
estatal. Ao atribuir privativamente ao Estado essas competéncias, impede-se
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gue a iniciativa privada instrumentalize em seu proprio beneficio o uso do
poder (militar, politico ou econémico).

Logo, nédo resta duvida de que questdes de maior relevancia estdo perdendo
espaco diante de discursos reducionistas que defendem uma privatizacdo ilimitada
como solucdo para a corrupcdo e o déficit publico. Como bem observou Holanda
(1989, p. 125-126) o problema maior ndo se encontra nas estatais, entes que integram
a administracdo indireta, mas no nucleo central da administracéo direta que possuli
enorme dificuldade de dispor dos recursos técnicos e humanos para gerir de forma

eficiente e elaborar politicas publicas de qualidade.

Nessa linha, fazendo uso das palavras de Schirato (2016, p. 145, 148), néo se
nega a enorme complexidade dos sistemas interno e externo a que estao submetidas
as empresas estatais e 0os grandes desafios para se manter as decisfes societarias
em estrita consonancia com suas finalidades, mas deve-se ter em vista que a melhoria
do quadro fiscal do governo ndo € uma garantia advinda da privatizacdo. No presente
ponto, sdo oportunas as observacdes de Matos Filho e Oliveira (1996, p. 24) quando

destacam que:

[...] mesmo abstraindo-se os evidentes problemas de medicdo do déficit
publico, existem controvérsias acerca das possibilidades de o programa de
privatizacdes gerar recursos capazes de melhorar as finangcas do Estado,
embora seja incontestavel sua utilidade como complemento das receitas. De
um lado, ha autores defendendo a ideia de que sendo uma empresa estatal
uma despesa de investimento, a sua venda significa a rentncia ao direito a
um fluxo futuro de rendas que ela pode gerar. Nesse sentido, a alienacdo de
uma empresa (lucrativa) devera ter efeitos ndo apenas no presente, quando,
em virtude da entrada de receitas em moeda corrente, havera uma reducéo
imediata das NFSP*8, mas também no futuro, quando o governo ndo podera
contar com o fluxo de dividendos gerado pela mesma, o que torna limitado o
efeito positivo das privatizacdes.

N&o se pretende com tal abordagem demonizar toda e qualquer privatizacao
de estatal, mas sim deixar claro que se trata de um processo que deve
necessariamente possuir limites bem delineados pois, somente assim, sera possivel
extrair dessa politica os melhores resultados, sem sujei¢ao as pressdes dos diversos
grupos de interesse. Antes de discorrer mais a fundo sobre o que o estudo

desenvolvido sobre a privatizacdo das estatais na Administracdo Publica brasileira

8 Com a sigla o autor se refere as necessidades de financiamento do setor publico (MATOS FILHO;
OLIVEIRA, 1996, p. 9).
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revelou sobre os limites, é conveniente observar o fluxo abaixo, o qual sintetiza o

processo de desestatizacado de uma empresa:

Figura 1 - Sintese do fluxo do processo de desestatizacdo de uma empresa

O

Resolucao CPP

O Consetho 0o PP recomenda a
inChusho da emgresa no PND

_ O Presdente Ga Reputica ratifica

a recomendagso do conseino

Estudos

O BNDES reaiza 08 03008 para

avakar 0 modelagem
C L ok .
O
Modelagem

. 3 ¢ O CPPI agrova a modeiage™ ¢ 08
,‘ - pardmetron da privat2acho

Al aCOes WG SIAlvAs DA &

viabsli2 aCA0 Ga hoOtagho

Sessao Publica
Somente apos 10004 08 Mos Sorem
CUMPrans 0 iAo ¢ real2aco

O

Fonte: O fluxo foi apresentado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica na Nota Informativa n°
5/2019/AESP/SPPI que consta na ADI 6241/DF, p. 4, nov. 2019.

De acordo com os dados fornecidos na Nota Informativa n® 5/2019/AESP/SPPI
constante na ADI 6241/DF, consoante as Leis 9.491/1997 e 13.334/2016, compete ao
Conselho do PPI recomendar a inclusao ou exclusdo das empresas federais no PND.
A aprovacdo competird ao Presidente da Republica que, nesse caso, emitira um
Decreto de ratificagéo e formalizagdo. De acordo com o disposto na Lei 9.491/97, o
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BNDES, na condicdo de gestor do Fundo Nacional de Desestatizacdo (FND), é
responsavel pela elaboracdo de estudos em cada caso, avaliando qual serda a

modalidade de desestatizagdo mais adequada (BRASIL, 2019, p. 3-4,).

ApOs os estudos, a mencionada Nota Informativa indica que a documentacao
€ submetida a consulta publica e, logo apéds, levada ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) para avaliacao e aprovacdo. Em caso de aprovacdo, uma vez cumprida esta
etapa, as modelagens propostas devem ser apresentadas ao CPPI para anuéncia.
Nesse momento, antes de dar prosseguimento ao processo, sao providenciadas as
alteracfes normativas ou legislativas necessarias para seguir com a desestatizacao.
Ressalte-se que, de acordo com a Lei 9.491/97 e com o Decreto 2.594/98 que
regulamenta a referida Lei, 0 BNDES deve divulgar os processos de desestatizacao e

preparar a documentacéo para analise do TCU (BRASIL, 2019, p. 4-5,).

Por fim, cumpridos todos os ritos, o leildo é realizado, devendo ser observada
a legislacéo societaria correspondente e as regras estatutarias de cada companhia.
Interessa destacar que, embora o cumprimento dessas etapas sinalize o objetivo de
promover a desestatizacdo, a Nota aponta que a qualificacdo de certo
empreendimento no PPI ou sua inclusdo no PND néao significa necessariamente que
sera firmado contrato de parceria ou gerada uma desestatizacdo. Ha a possibilidade
de que o BNDES conclua que a ndo desestatizacado da empresa seja a melhor solucéo
(BRASIL, 2019, p. 3,5).

Fixadas tais no¢Oes, cabe sistematizar o que foi descoberto acerca dos limites
para a aplicacdo desse rito na privatizacao de estatais no Brasil. Inicialmente, tomando
como referéncia os estudos de Manica e Menegat (2017, p. 46-47), observou-se que
h& atividades tipicas de Estado e atividades exclusivas de Estado. Basicamente, as
atividades tipicas de Estado sdo assim reconhecidas quando o texto constitucional
atribui competéncia ao Estado para prestar determinada atividade. Por sua vez, as
atividades exclusivas de Estado seriam justamente aquelas atividades tipicas de

Estado ndo passiveis de transferéncia a iniciativa privada.

A partir dessa diferenciacdo, os autores apontam, assim como tem sido
argumentado em sede de ADI, que o fato de uma atividade ser atribuida a exploracao
estatal ndo significa, em regra, a impossibilidade de sua exploragao pela iniciativa

privada. Nesse sentido, ap0s uma tentativa de determinar os limites da privatizacao
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das estatais nacionais, verificou-se que a CF “nao traz delimitagado especifica ou um
critério Unico e uniforme que indique quais sdo as atividades exclusivas de Estado,
[...] inexiste definicdo constitucional de quais séo, dentre as tarefas publicas, aguelas
impassiveis de trespasse ao setor privado” (MANICA; MENEGAT, 2017, p. 47).

Assim, os autores ensinam que a CF de 1988 faz uso da expressao “atividades
exclusivas de Estado” sem que exista um rol exaustivo dessas atividades. A partir
desse ponto, adotam o entendimento de Grau (2010, p. 103) que, pela sua importancia
para a compreensao do texto constitucional merece ser referenciado. Grau identifica
um género chamado “atividade econémica em sentido amplo” que se subdivide em
dois campos: 0s servicos publicos e as atividades econdmicas em sentido estrito.
Nesse sentido, aos primeiros seria aplicado preponderantemente o regime de direito
publico e em relacdo as segundas se aplicaria principalmente o regime de direito

privado.

Embora a doutrina ndo seja unanime em relacdo a esses conceitos, tal
distincdo é fundamental quando se considera que “além da prestacao de servigos
publicos, [...] outra fungdo comumente acometida as empresas estatais é a exploracao
de atividades econdmicas nao qualificadas como tais servigos” (SCHIRATO, 2016, p.
82). No que diz respeito a exploracéo de atividades econémicas, o caput do art. 173

da CF estabelece que:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracédo
direta de atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando
necesséaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

N&o se desconsidera que a seguranca nacional e o relevante interesse coletivo
também sdo conceitos indeterminados (JUSTEN FILHO, 2005, p. 557-559). Por esse
motivo, a solu¢do mais a acertada no caso de retirada do Estado de determinada
atividade econdmica é aquela indicada por Manica e Menegat (2017, p. 86) quando

afirmam que:

No plano juridico, a solucdo dependera do titulo habilitante que justifica a
exploracéo estatal da atividade econdmica em questdo, de modo que: (i) se
a exploracao for prevista diretamente pela Constituicdo, como no caso do art.
177 da CF/88, devera haver a edi¢do de emenda constitucional para autorizar
a retirada do Estado do setor econdmico em questao; (ii) se a exploracao foi
prevista em lei infraconstitucional, devera haver edicdo de nova lei que
revogue a anterior. Em ambos os casos, deverdo ser exaustiva e
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concretamente justificadas as razbes para a perda superveniente do
interesse estatal na exploracdo da atividade em questdo, ndo bastando
alegacdes genéricas pautadas, por exemplo, no principio da eficiéncia.

Por sua vez, no que tange aos servicos publicos, enquanto “atividade
administrativa prestacional em relacdo a qual o Estado assume a responsabilidade
por sua oferta” (MANICA; MENEGAT, 2017, p. 74), é interessante observar a redagao
do art. 175 da CF que, segundo Schirato (2016, p. 77), parece claramente estabelecer
margem de discricionariedade ao Poder Publico para que ele opte pela forma mais
adequada de prestacao: direta ou indireta, através de concessdo ou permissao.
Segundo o autor, decorre do préprio texto constitucional “o poder de eleger as
empresas estatais como meio adequado de prestacdo de um dado servico publico,
opcao que se encontra no poder de organizacdo da Administracdo Publica de que

goza o Poder Executivo” (SCHIRATO, 2016, p. 77). Prevé o dispositivo que:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permisséo, sempre atraves de licitacdo, a prestacao
de servicos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacéo, bem como
as condi¢cbes de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou
permissao;

Il - os direitos dos usuarios;
Il - politica tariféria;

IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.

Ora, advertem Manica e Menegat (2017, p. 81) que, o que se observa hoje é
gue, em regra, o fato de uma atividade ser classificada como servi¢o publico ndo
significa que ela deve ser explorada como monopdlio e de forma direta pelo Estado.
Ocorre que, em alguns casos, 0 texto constitucional parece instituir servicos publicos
monopolizados e atividades econémicas em sentido estrito monopolizadas, situacbes
em que “o trespasse de sua titularidade ao setor privado demanda a edicdo de
emenda constitucional” (MANICA; MENEGAT, 2017, p. 87).

A partir dessa constatacéo, tomando como base a manifestagcéo do Procurador
Geral da Republica Augusto Aras no interior da ADI 6635 DF, ainda em tramitacéo, é

possivel afirmar que dois dispositivos pretendem representar, em grande parte, 0s
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limites & privatizacé@o das estatais nacionais: o art. 21 da CF e o art. 3°da Lei 9.491/97.

Assim, oportuna a transcricdo dos mencionados artigos:

Art. 3° N&o se aplicam os dispositivos desta Lei ao Banco do Brasil S.A., &
Caixa Econbmica Federal, e a empresas publicas ou sociedades de
economia mista que exercam atividades de competéncia exclusiva da Uniéo,
de que tratam os incisos XI e XXIII do art. 21 e a alinea "c" do inciso | do art.
159 e o art. 177 da Constituicdo Federal, ndo se aplicando a vedacéo aqui
prevista as participagfes acionarias detidas por essas entidades, desde que
nao incida restricdo legal a alienacéo das referidas participacdes.

Art. 21. Compete a Unido:

[...]

X - manter o servico postal e o correio aéreo nacional;

Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao,
os servicos de telecomunicacfes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizacgado dos servicos, a criagcdo de um érgdo regulador e outros aspectos
institucionais;

Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalac6es de energia elétrica e o0 aproveitamento energético
dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos;

C) a navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuéria;

d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio;
e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

[...]

XV - organizar e manter os servigos oficiais de estatistica, geografia, geologia
e cartografia de ambito nacional;

[...]

XXIII - explorar os servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e
exercer monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e
reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e
seus derivados, atendidos os seguintes principios e condicdes:

[.]

Com efeito, nas palavras de Manica e Menegat (2017, p. 80), no dispositivo, a
CF confere ao Estado a titularidade sobre servicos publicos econémicos. Argumentam
0s autores gque a reducédo da esfera de titularidade estatal sobre eles apenas pode se
dar por intermédio de emenda constitucional. Na sua obra destacam ainda que

algumas atividades eram tradicionalmente monopolizadas pelo Estado:

- Servico postal e correio aéreo nacional (art. 21, X);

- Servicos e instalagBes nucleares, bem como as atividades de pesquisa,
lavra, enriqguecimento e reprocessamento, industrializacdo e comércio de
minérios nucleares e seus derivados (art. 21, XXIIl e art. 177, V);

- Servicos no setor do petréleo e gas natural: pesquisa e a lavra das jazidas
de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos (art. 177, I);
refinagdo do petrdleo nacional ou estrangeiro (art. 177, Il); importacdo e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art21xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art21xxiii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art159ic
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art159ic
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm#art177
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exportagdo dos produtos e derivados basicos (art. 177, lll); transporte
maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petréleo produzidos no Pais, bem como transporte, por meio de conduto, de
petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem (art. 177, V).

(MANICA; MENEGAT, 2017, p. 87).

No entanto, os autores advertem que os monopoélios estdo em fase de extingao.
O setor postal ja estaria sob influéncia da figura das franquias e o petréleo teria sofrido
o rompimento do seu monopolio pela EC 09/95 (MANICA; MENEGAT, 2017, p. 89).
Mais recentemente, veiculos de noticias anunciaram que o presidente Jair Bolsonaro
sancionou, em dezembro de 2022, a Lei n° 14. 514 que decorreu da Medida Proviséria
(MP) n° 1.133/22. Basicamente, a Lei dispbe que empresas privadas poderao exercer
atividades envolvendo o monopdlio da Unido sobre minerais nucleares em associacéo
com a estatal Industrias Nucleares do Brasil (INB), flexibilizando o monopdélio da Unido
sobre minerais nucleares previsto no art. 177, V da CF (TRINDADE, 2022).

Nestes termos, tendo em vista que devem existir atividades vedadas a iniciativa
econdmica privada e que deveria haver uma vedagcdo a uma privatizagao acima de
50% em determinadas atividades (OTERO, 2001, p. 52-54), é relevante trazer a
discusséo a interpretacéo dada pelo Procurador da Republica Augusto Aras ao art. 21
da CF, no ambito da ADI 6635 DF acerca da privatizacdo dos Correios. Argumenta o
Procurador que, caso houvesse a possibilidade de trespasse a iniciativa privada do
servico postal e do correio aéreo nacional, eles constituiriam uma alinea do inciso XlI
do art. 21 da CF, destacando que a Constituicdo trouxe linguagem diversa para 0s
diferentes tipos de servigo publico. De acordo com ele, a palavra “manter” na redagao
do dispositivo “é utilizada somente para atividades tipicas de Estado, em que nao se
admite sequer a prestacao material do servico por empresas privadas” (BRASIL, 2021,
p. 12-13). Para comprovar suas alegacdes, insere nos autos a redacao de outros

incisos do art. 21, no intuito de evidenciar a intencéo do legislador. Assim, destaca:

Art. 21. Compete a Unido:

| - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizagtes
internacionais;

[..]

X - manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

[..]
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XIII - organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do Distrito
Federal e dos Territorios e a Defensoria Publica dos Territorios;

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o
corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal para a execucao de servicos publicos, por meio
de fundo proprio;

XV - organizar e manter os servicos oficiais de estatistica, geografia, geologia
e cartografia de &mbito nacional;

[..]

XXIV - organizar, manter e executar a inspecéo do trabalho; (BRASIL, 2021,
p. 13)

Dessa forma, o Procurador considera que 0s servigos postais e o correio aéreo
nacional sdo servicos publicos de titularidade da Unido e de necessaria execugao
direta. Ademais, deixa claro que, tudo que nao seja considerado servi¢co postal poderia
contar com a atuacao de empresas privadas, ndo cabendo ao Poder Judiciario decidir
se esta é a melhor opcdo em face da concretizacdo do interesse publico (BRASIL,
2021, p. 10, 14).

Mesmo que o supracitado entendimento ainda ndo tenha sido apreciado pelo
STF, sua construcdo se mostra extremamente l6gica e acaba servindo para
demonstrar que o assunto envolve ainda complexas questdes hermenéuticas. Desse
modo, sem desconsiderar a importancia do tema da interpretacdo constitucional para
a definicdo de limites para a privatizacdo das estatais nacionais, se verifica que,
atualmente apenas dois monopolios resistem: execucdo de servicos postais em
conjunto com o correio aéreo nacional e, no setor nuclear, a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios e

minerais nucleares e seus derivados, observadas as excecdes do art. 177, V da CF.

Vé-se que, a par das situacdes de monopdlio fixadas constitucionalmente, o
Estado brasileiro ainda carece de limites na execucdo da sua politica nacional de
privatizacao de estatais, confirmando o principal pressuposto levantado no inicio da
elaboracao deste estudo. Na pratica, observou-se que nao ha dispositivo juridico que
descreva com seguranca os parametros que devem ser observados para a incluséao

de uma estatal nacional no PND e a realizagéo de sua posterior privatizacao.

Importante lembrar, ainda, que, conforme afirmado em manifestacdo do

Ministério da Economia a ADI 6635 DF, a privatizagéo das estatais nacionais tem sido
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possivel gracas a sucessivas alteragcbes no ordenamento juridico patrio desde a
década de 1980. Com isso, € inquestionavel que, quando se fala na Lei do Programa
Nacional de Desestatizacao, “ndo se esta a analisar uma lei fruto da vontade do atual
governo, mas uma politica de Estado levada a efeito ha quase 30 anos” (BRASIL,
2021, p. 14-18).

A partir dessa perspectiva, considerando que “a privatizagado n&o é uma solugao
para todos os problemas do poder publico” (PINHEIRO; OLIVEIRA FILHO, 1991, p.
48) e que ha enormes divergéncias relacionadas com a captura das agéncias
reguladoras por interesses privados (VELASCO JUNIOR, 1999, p. 210-211), se faz
necessario pensar em novos parametros para a privatizacado de estatais que estejam
mais alinhados com a atual conjuntura politica e econdmica de um Estado
subdesenvolvido que ja se submeteu a um amplo processo de desestatizacdo desde

0s anos 1990.

4.3 PROPOSICAO PARA O FUTURO: POSSIVEIS DIRETRIZES PARA O
APRIMORAMENTO DA TOMADA DE DECISAO

Diante de tudo que foi visto é pertinente apontar algumas possiveis diretrizes
para o aprimoramento da tomada de decisdo que envolve a privatizacdo das estatais
nacionais. Desde logo, € preciso observar que, em consonancia com o que foi
afirmado neste trabalho, logo apds a sua posse, o presidente do atual governo, Luiz
Indcio Lula da Silva, determinou a revogacéo de oito processos de privatizacdo de

estatais iniciados durante o governo do ex-presidente Jair Bolsonaro (MAZUI, 2023).

Segundo informacdes divulgadas na imprensa nacional, o despacho assinado
no dia 01 de janeiro de 2023 estabeleceu a retirada dos planos de privatizacdo das
seguintes estatais: Petrobras, Empresa Brasileira de Administracdo de Petréleo e Gas
Natural S.A — Pré-Sal Petréleo S.A (PPSA), Correios, Empresa Brasileira de
Comunicacdo (EBC), Empresa de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia
(Dataprev), Nuclebras Equipamentos Pesados S.A (Nuclep), Servico Federal de
Processamento de Dados (Serpro) e Armazéns, bem como dos iméveis de dominio
da Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) (MAZUI, 2023).
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De acordo com o documento, se faz necessario “assegurar uma analise
rigorosa dos impactos da privatizacdo sobre o servi¢o publico ou sobre o mercado no
qual esta inserida a referida atividade econémica” (BRASIL, 2023). Nesse sentido, o
presidente ordenou que 0s ministros revogassem o0s atos que qualificaram as citadas
estatais no PPI ou que as incluiram no PND (BRASIL, 2023). Diante do exposto,
mesmo reconhecendo que cada proposta de privatizacdo de empresas estatais deve
ser analisada individualmente, considerando suas especificidades, considera-se
possivel sugerir critérios para a tomada de decisdo que envolve a privatizacdo de
novas estatais nacionais, de modo a fixar, de forma mais rigida, alguns limites para a

analise da adequacao dessa medida.

Assim, tendo em vista que corroborar as alegacdes de inconstitucionalidade do
PND brasileiro geraria enorme inseguranca juridica, inclusive, colocando em davida a
regularidade dos processos de privatizacdo antigos que foram eficazes na solucéo de
problemas cronicos do setor publico, vislumbra-se, a partir da doutrina e da
jurisprudéncia analisadas, a possibilidade de que seja formulada proposta de
alteracao legislativa para que a privatizacao de estatais fique vinculada a critérios mais
rigidos, balizadores de sua probabilidade de éxito e alinhamento ao interesse publico,

sdo eles:

a) preservacado dos monopolios de atividades da Unido ainda remanescentes
“‘em virtude de sua relevancia politica e econémica” (JUSTEN FILHO, 2005,
p. 560) e da ampla reestruturacao ja promovida pelo PND nas atividades do
Estado. As palavras do presidente eleito reforcam a necessidade de
reavaliar a capacidade desses processos de atingir os objetivos econémicos
pretendidos. Nesses termos, impde-se que estatais cuja atividade seja
indispensavel a “preservagao da soberania e da integridade da Nacgao, tal
como aquelas cujo desenvolvimento possa importar o surgimento de
situagdes de risco” (JUSTEN FILHO, 2005, p. 562), sejam mantidas sob o

dominio do Estado;

b) vedacdo expressa para a privatizacdo de empresas estatais consideradas
lucrativas de acordo com dados contabeis. A privatizacao deve constituir um
meio de transferir empresas consideradas inviaveis, o que significa reunir a
maior parte das seguintes condi¢des: atraso tecnoldgico, problemas para

gerar recursos ou lucros aptos a manter programas de investimento,
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pequena rentabilidade ou prejuizo sistémico e auséncia de condi¢cbes de
competitividade vinculadas aos custos em face da concorréncia (FARIAS
NETO; 1994, p. 191);

c¢) vinculado ao critério anterior, como condicdo inerente a privatizacdo de uma
estatal, a realizacdo sistematica de aportes de capital por parte da Unido,
uma vez que, segundo o Ministério da Economia, “o teto de gastos coloca
mais pressao sobre gastos contingenciaveis, como os aportes de capital em
empresas estatais, 0 que torna ainda mais desafiadora a manutencéo da
gualidade e a continuidade dos servicos [...]" (BRASIL, 2021, p. 13);

d) vedacéao para a privatizacao simultanea de varias empresas de um mesmo
setor da economia, condicdo que poderia evitar novos problemas com os
monopoalios privados (FARIAS NETO, 1994, p. 171);

e) apesar de se tratar de uma decisdo eminentemente politica justificada por
razdes econdmicas, o processo de privatizacdo das estatais nacionais deve,
sob a acertada perspectiva de Faria Neto (1994, p. 169), propiciar uma maior
participacdo do Poder Legislativo, pois, somente assim, a privatizacao pode
se consubstanciar “como uma politica permanente e uma filosofia
consolidada pela sociedade, declinando os riscos de modificacbes

vinculadas a cada posse de um novo governo”.

N&o se tem aqui a iluséo de que os problemas com as privatizacdes de estatais
serdo erradicados. Porém, essa constatacdo ndo pode significar a omissédo dos
operadores do direito e da sociedade diante dos novos impasses que gravitam em
torno de politicas de alto impacto como as privatizacbes, sobretudo quando se
considera que, segundo dados do Boletim das Empresas Estatais Federais, publicado
no terceiro trimestre de 2022, o Brasil ainda detém sob seu dominio 130 empresas
estatais federais nos setores de abastecimento alimentar, saude, tecnologia da
informac&o e comunicacao, industria e gestdo de projetos e contratos, infraestrutura

e transportes, financeiro, petroleo, gas e energia (BRASIL, 2022).

Portanto, € possivel transpor para este estudo a licdo de que “os modelos
duram enquanto sédo capazes de produzir o crescimento econdmico e sao substituidos
qguando fica claro que ndo sdo mais capazes de fazé-lo” (PINHEIRO, 1999, p. 180). O

atual modelo de privatizagdo de estatais nacionais precisa ser adaptado, mediante a
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instituicdo de novos limites mais alinhados com o atual momento politico e econémico
do Estado brasileiro. As estatais s&o importantes instrumentos do Estado voltados ao
cumprimento de suas finalidades e ndo foram constituidas aleatoriamente
(SCHIRATO, 2016, p. 155), razdo pela qual ndo podem mais ser privatizadas levando-

se em consideragao apenas os impactos financeiros de curto prazo.

E tempo de ajustar a magnitude dos processos de privatizagdo das estatais
nacionais mediante novos critérios cuidadosamente estabelecidos. O futuro da
economia brasileira depende de uma melhor divisdo de responsabilidades e funcdes
entre 0 governo e o setor privado (SAVAS, 1987, p. 300). Essa questéo se insere no
ambito da reorganizacdo do sistema econdmico brasileiro, um dos temas mais

importantes para moldar o futuro do pais (FRANCO, 1988, p. 240).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo principal investigar qual tem sido a
posicao adotada pelo Estado brasileiro quanto aos limites da politica de privatizacdo
das empresas estatais nacionais. O que se observou é que, ressalvadas as situacdes
de monopdlio estabelecidas constitucionalmente, o Estado brasileiro ainda carece de
limites na execucao da sua politica nacional de privatizacdo de estatais, confirmando
0 principal pressuposto levantado no inicio da elaboracdo deste estudo. Assim,
verificou-se que ndo ha dispositivo juridico que descreva com seguranca 0S
parametros que devem condicionar a tomada de decisdo que implica na privatizacao

dessas empresas.

Conforme visto, dois dispositivos pretenderam representar, em grande parte,
os limites a privatizagdo das estatais nacionais: o art. 21 da CF e o art. 3° da Lei
9.491/97. No entanto, restou evidente que tais previsdes se revelam insuficientes
diante da necessidade de colocar a salvo obrigacfes constitucionais intimamente
ligadas a existéncia do Estado e vinculadas aos aspectos de soberania,

desenvolvimento nacional e melhor concretizacdo do interesse publico.

Nesse sentido, é perceptivel que ha uma posicédo de inércia estatal frente a
necessidade de definicdo de limites legislativos claros e cogentes para a tomada de
decisdo governamental que resulta na privatizacdo das empresas, situacdo que se
caracteriza por uma espécie de mora do legislador na releitura de antigos
instrumentos juridicos que serviram ao reposicionamento estratégico do Estado no
passado, mas que, atualmente, reclamam critérios mais rigidos para a sua
aplicabilidade, diante do novo horizonte politico e econémico que se concretizou ao

longo do tempo.

Dessa forma, se no passado alteracdes legislativas foram empreendidas no
intuito de materializar os planos de privatizacdo das estatais nacionais e conter a
hipertrofia do Estado, verifica-se que, no momento atual, novas previsfes legislativas,
mais alinhadas com a atual conjuntura politica e econbmica do pais, se fazem
necessarias para que seja possivel extrair dessa politica melhores resultados. Nesse
sentido, embora este trabalho tenha apontado algumas diretrizes para a construgao

de uma futura proposta de alteracdo legislativa na secdo 4.3, ndo se desconsidera
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gue o assunto carece de uma analise sob a perspectiva hermenéutica, diante das
constantes divergéncias interpretativas acerca do sentido do texto constitucional no

ambito das ADIs apreciadas pelo STF.

Ao apontar a imprescindibilidade de critérios mais rigidos para a privatizacao
das estatais nacionais no atual contexto politico e econémico, este trabalho n&o
defende um modelo de Estado intervencionista, mas se aproxima da posi¢cao
intermediaria assumida por David Osborne e Ted Glaeber no livro “Reinventando o
Governo”: 0 problema n&o se resume a governo de mais ou governo de menos, trata-
se da necessidade de ter um governo melhor (OSBORNE; GAEBLER, 1995, p. 25).

Historicamente, o governo brasileiro reestruturou sua economia sob a influéncia
de uma importante doutrina batizada como “neoliberalismo”, gestada durante a
trajetoria histérica de evolucéo do capitalismo e que foi responsavel por impulsionar a
expansdo dos processos de desaparelhamento do Estado num contexto de grave
crise fiscal. Tal ideologia deu sustentacdo a um dos argumentos mais importantes na
defesa dos processos de privatizacdo das estatais: a maior eficiéncia das empresas
privadas. Diante do que foi apresentado neste trabalho, € digna de preocupacéo a
forma descomprometida como este argumento vem sendo utilizado, uma vez que as
estatais se tornaram instrumentos da politica econdmica do governo que, nao raro,
Sujeitava essas empresas a uma politica de sacrificios. Assim, € preciso atentar para
a forma de gestdo da empresa e sua funcao social, para evitar que criticas as formas
operacionais das estatais sirvam Unica e exclusivamente a concretizacdo dos

interesses do grande capital financeiro internacional.

Outra preocupacado que se deve ter com o atual programa de desestatizacao €
evitar que a privatizacado de estatais se torne a primeira forma de corresponder as
expectativas de equilibrio econdmico do Estado. O caso da CVRD é um exemplo
consistente de empreendimento lucrativo e promissor cuja privatizacdo ocorreu a
reboque de uma mudanca no cenario econémico do pais que colocava a privatizacao
de estatais como meta essencial para o desenvolvimento da economia. No entanto,
nao se pode deixar de reconhecer que a venda dessa e de outras estatais que
desenvolviam atividades essenciais em setores estratégicos muitas vezes foi

realizada tendo em vista apenas a contenc¢do provisoria da divida publica.
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Pelas razdes j& expostas, constatou-se que a retirada do Estado da condicéo
de produtor para assumir uma posi¢cdo de regulador ndo é garantia do perfeito
equilibrio entre os interesses publicos e privados como querem fazer crer algumas
coalizbes politicas que se utilizam das privatizacbes para satisfazer interesses
particulares. Também o modelo das agéncias reguladoras estd sujeito a muitos
desafios na sua atuacéo, traduzidos, por exemplo, pela possibilidade de captura dos
entes regulatérios pelos entes regulados, situacdo capaz de comprometer gravemente

o tecnicismo e a independéncia que constituem a esséncia dessas entidades.

E inevitavel reconhecer que o Brasil ndo pode aplicar aos problemas
econdmicos atuais 0 mesmo receitudrio neoliberal da privatizacao de estatais que foi
consolidado ao longo da década de 1990. Enquanto integrante do grupo dos paises
subdesenvolvidos, o Brasil ndo pode pretender que seja instituida a completa
abstencdo do governo da economia. O cenario brasileiro sugere que é possivel
instituir um governo empreendedor nos setores essenciais a soberania nacional ou
vinculados a elaboracdo das politicas macroeconémicas de forma soberana
(ALMEIDA, 2009, p. 105).

Diante de um leque de possibilidades de medidas para identificar gargalos e
aprimorar a gestdo de estatais ndo se afigura razoavel promover a privatizacao de
empresas publicas e sociedades de economia mista potentes e promissoras tomando
como base motivacOes ideoldgicas. A adocdo de politicas publicas de privatizacéo
requer a instituicdo de critérios mais rigidos balizadores de sua probabilidade de éxito
e alinhamento ao interesse publico, alteracdo que somente podera se concretizar caso
tais parametros sejam instituidos por meio de uma modificacdo legislativa que viabilize

a fiscalizac&o posterior da sua observancia pelos 6rgaos de controle.

Em sintese, quanto aos pressupostos secundarios da pesquisa, observou-se
que apenas aquele descrito na letra “b” foi integralmente confirmado. Em relagao ao
quanto disposto na letra “a”, concluiu-se que uma série de emendas constitucionais
foram historicamente promulgadas para flexibilizar monopdlios e ampliar os mercados
para a iniciativa privada. Assim, ao fim, ndo se verificou uma violacéo direta as regras
de competéncia fixadas pelo texto constitucional, no entanto ndo passou despercebido
0 uso deturpado desse mecanismo democratico por parte do Estado brasileiro. No que
toca a afirmacdo constante na letra “c”, remete-se o leitor para as consideragdes

anteriores acerca do argumento da “maior eficiéncia das empresas privadas”, pois
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diferencas no desempenho econdmico-financeiro entre empresas estatais e privadas
atuantes num mesmo segmento também estdo intimamente relacionadas ao uso das
empresas estatais como instrumentos de politica econdmica por parte do governo.
Quanto a esta afirmacdo, vislumbra-se a possibilidade de estudos empiricos
complementares, caso seja possivel identificar empresas publicas e privadas atuantes
num mesmo segmento que apresentem balanco econdmico e forma de gestédo
semelhantes. No que se refere ao pressuposto constante na letra “d”, constatou-se
gue o Brasil passou por uma profunda transformacao no que tange a transparéncia
do processo de privatizacdo das suas estatais de modo que, nos dias atuais, ha
importantes alicerces desse principio consagrados, especialmente, no art. 11 da Lei
9.491/97. Por fim, no que toca ao pressuposto descrito na letra “e”, torna-se inevitavel
perceber que a citada caréncia de limites legislativos para a privatizacéo das estatais
nacionais cria uma ambiéncia propicia para que esses processos sofram
interferéncias politicas do capital privado, ndo sendo possivel apontar, de forma
preordenada, sem estudos mais aprofundados, se essa condi¢do tem preponderado

na execucao do trespasse das estatais brasileiras a iniciativa privada.

Portanto, a instituicdo de novos limites para a privatizacéo de estatais nacionais
se revela como uma exigéncia capaz de potencializar os ganhos de bem-estar dessa
politica, evitando que esses importantes instrumentos de concretizacdo do interesse
publico sejam transferidos a iniciativa privada sem que seja possivel empreender uma
analise efetiva e imediata da sua legalidade e legitimidade. Nesse sentido, dada a sua
magnitude, os programas de privatizacdo devem ser constantemente monitorados
pela sociedade, diretamente e através do Congresso Nacional, oportunidade na qual
deverdo ser propostos 0s ajustes que se mostrem necessarios, garantindo
transparéncia e amplo debate em todas as fases do processo (MAMELUQUE, 1995,
p. 91). Finalmente, acrescenta-se aqui que 0s estudos sobre essa politica publica ndo
podem ficar sujeitos a problemas de natureza politica, pressdes dos diversos grupos
de interesse, criticas e defesas ao desempenho das empresas estatais (MOREIRA,

1994, p. 109) baseadas em argumentos de natureza ideoldgica.
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