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Opiniao: Privatizacdo das estatais exige lei conforme a Constituicao

Dentre as grandes questdes em curso no pais, tem-se aberto o debate sobre as privatizagdes do controle
societario de empresas estatais e suas subsidiarias, a semelhanca do que se viu com aLei 9.491/97, que
instalou o Programa Nacional de Desestatizacdo, com a diferenca de que, no momento, ndo se tem uma
lei-quadro que regule, & exaustdo, todos os aspectos relativos as condi¢des e procedimentos a serem
adotados. A Lei 13.303/2016, que introduziu o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias, ndo tem natureza de norma suplementar ou sucessorada L el
9.491/97. Somente desse fato ja decorre notével inseguranca juridica para os envolvidos.

Recentemente, por meio de liminar do ministro Ricardo Lewandowski, 0 Supremo Tribunal Federal
suspendeu as privatizagdes das empresas estatai s e suas subsidiérias, por inter pretacéo conforme a
Constituicdo do artigo 29, XVII1, daLei 13.303/2016, que assim prevé: “E dispensavel a realizacio de
licitac&o por empresas publicas e sociedades de economia mista: XVI1I —na compra e venda de acoes,
detitulos de crédito e de divida e de bens que produzam ou comercializem”. Entendemos que a medida
procede, pois ndo ha clareza sobre se essa regra confere efetivos poderes para aienar inclusive o
“controle acionério” das referidas entidades, naforma de amplo programa de desestatizag&o, 0 que néo
poderiafugir ao dever de autorizagéo legidlativa expressa.

No Brasil, o controle de inconstitucionalidades € feito a posteriori, pelo Poder Judiciario — em
particular, pelo STF. Por isso, incorreria em grave inseguranca juridica prosseguir num programade
tamanha af etac&o ao patriménio publico, com alienacdo de empresas sobremodo relevantes, como séo as
de geracdo ou de comercializagcdo de energia el étrica, mediante lel de duvidosa conformidade com o
texto constitucional, que ndo se submeteu a acdo declaratoria de constitucionalidade, e mormente quando
amesmale sgaobjeto de acéo direta de inconstitucionalidade (ADI 5.624).

Provocado o Judiciario, nesta hipotese, a urgéncia se impde por cautela. Algo vai muito mal quando o
atropelo é defendido a pretexto de urgéncia que desborda do rito ordinario de plangjamento e dialogo
interinstitucional. Por isso, 0 proprio relator usou convocar audiéncia publica para debater com os atores
envolvidos as repercussdes juridicas do programa.

Diante do regime de protecéo do patriménio publico na Constituic¢do, é inconteste ainsuficiéncia da
autorizacéo legidlativa do artigo 29, XVIII, daLe 13.303/2016 para conferir poderes de alienacdo de
controles acionarios de toda e qualquer empresa publica, como se esta aver no caso concreto.

E n&o se diga que o regime constitucional da propriedade de empresas estatais € dotado de normas
genéricas ou vagas. No Brasil, pode-se falar numa verdadeira “ constituicdo financeira’, pelo conjunto de
normas e principios juridicos que definem o limite do legislador ou da administracdo publica na gestéo
dos bens e direitos publicos, como expressao dos principios de soberania e de republica, o que
acompanha aquel es que regem as rel agdes entre o Estado e a ordem econdmica.
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Deinicio, o artigo 23, | da Constitui¢do prescreve ser “ competéncia comum” da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios zelar pela guarda da Constituicéo, das leis e das instituicoes
democréticas e “ conservar o patrimonio publico”. Destarte, a Constitui¢&o privilegiaa* conservacdo” do
patrimdnio publico como regra de competéncia geral.

As empresas estatais ou suas subsidiarias, receberam, no artigo 173, tratamento proprio para determinar
0s imperativos da “seguranca nacional” ou de “relevante interesse coletivo” como requisitos de sua
manutencao e continuidade. E o paragrafo 1°, 111 do referido artigo estatui que alel estabelecerao
estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiérias para dispor
sobre licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes, observados os principios da
administracéo publica.

Ao mais, o artigo 37, XX| estabel ece que, ressalvados os casos especificados na legislagéo, as alienagdes
serdo contratadas sempre mediante processo de licitacdo publica. E o artigo 165, paragrafo 5°, Il prevé
gue alei orcamentaria anual compreendera o or¢camento de investimento das empresas em que a Uniéo,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto. Logo, qualquer alienacéo
impacta o orcamento publico, e dai a necessidade de manifestacéo direta do Congresso sobre a
respectiva empresa ou subsidiéria alienada.

Quanto ao destino dos ganhos obtidos, vale lembrar do artigo 81 do ADCT, segundo o qual os “recursos
recebidos pela Uni&o em decorréncia da desestati zacéo de sociedades de economia mista ou empresas
publicas por ela controladas, direta ou indiretamente”, devem ser destinados ao Fundo de Combate e
Erradicacéo de Pobreza, quando a operacdo envolver a alienagdo do respectivo controle acionario a
pessoa ou entidade n&o integrante da administracéo publica, ou de participacéo societaria
remanescente apos a alienacdo, com rendimentos, gerados a partir de 18 de junho de 2002. Esse fundo
foi renovado indefinidamente pela Emenda Constitucional 67/2010.

Ora, éinduvidoso que o texto vago e lacdnico do artigo 29, XVIII, daLei 13.303/2016 ndo é suficiente
para cumprir todas as exigéncias dessas disposi¢des constitucionais. Logo, naausénciade lei especia
gue regule todos o0s contornos de qualquer privatizacdo, deve prevalecer o artigo 17, | da Lel 8.666/93,
que € alei gera de contratos administrativos, a qual exigira necessariamente o processo de licitagéo, a
prova da necessidade publica e a apuracdo do valor.

Deveras, ndo se pode alienar controle societario de empresas estatais e suas subsididrias como se fora
vendaresidual de legumes e frutas em fim de feira[1]. O dever de licitagdo, pois, encontra-se igualmente
mantido. A partir de uma leitura sistémica das normas do Direito Financeiro, urge ainda maior cautelae
vigilancia quanto ao regime juridico que se aplica as contas publicas no final de mandato.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), aLei dos Crimes Fiscais (Lei 10.028/2000) ealLe das
Eleicbes (Lei 9.504/1997) trazem algumas balizas interessantes para a reflexdo da matéria. Nos ultimos
meses de mandato, é vedado contrair obrigacdes de despesa que ndo possam ser cumpridas
integralmente dentro dele ou n&o tenham cobertura financeira para quitagéo posterior, tampouco se pode
majorar remuneracao de pessoal ou realizar transferéncias voluntérias aos entes subnacionais. Tais
exempl os de condutas vedadas (algumas delas crimes) ndo sdo meras regras isoladas, porque se
encontram providas de forte orientagdo pedagdgica e principiol 6gica que clamam por nossa reflexéo
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sistémica: em final de mandato impde-se maior rigor com o legado a ser deixado para o proximo ciclo
politico-democratico.

Obviamente esse legado n&o se refere apenas ao saldo de despesas ou de endividamento, umavez que a
gestdo das contas dessas empresas estatai s necessariamente também passa pela gestéo das rendncias de
receitas 2] e do patrimonio publico disponivel. Quem esta naiminéncia de sair ndo pode adotar atatica
de terra arrasada, tampouco pode adotar discurso de urgéncia parainvocar regime de excecéo em face
das balizas congtitucionais e legais aplicaveis.

NaADI 5.624, o que esta em jogo (até para aproveitar o embalo da Copa) ndo é apenas a exigéncia de
lel autorizativa especifica e arealizacdo do pertinente certame licitatorio mediante avaliac&o préviados
ativos em horizonte temporal minimamente adequado quanto ao potencial de arrecadacéo futura.

Nuclear aqui € 0 questionamento acerca da propria deliberacdo democratica equitativa entre meios e fins
de que o Estado dispde para cumprir as finalidades constitucionais que Ihe foram atribuidas. Em artigo[ 3]
publicado na Folha de S.Paulo, o ministro Lewandowski assim nos alerta sobre as preocupacdes que 0
temaensga

“A transferéncia do controle desses recursos a estrangeiros ou mesmo a nacionais, sem garantias
solidas de que sgjam rigorosamente empregados em prol do interesse col etivo, acaba por minar 0s
proprios fundamentos da soberania, ndo raro de formairreversivel.

Internacionalizar ou privatizar ativos estratégicos ndo se reduz apenas a uma mera opcao
governamental, de caréter contingente, ditada por escolhas circunstanciais de ordem pragmética.
Constitui uma decisdo que se projeta no tempo, configurando verdadeira politica de Estado, a qual,
por isso mesmo, deve ser precedida de muita reflexdo e amplo debate, pois suas consequéncias tém
o conddo de afetar 0 bem-estar das geracfes presentes e até a propria sobrevivéncia das vindouras’.

Sabemos que na agenda iminente do governo esta a privatizacdo da Eletrobras, dentre outras empresas
estatais. O tema é polémico. E bem verdade que o conceito de servigo publico a que se refere o

artigo 175 da Constituicdo tem sido revisitado e até mesmo bastante reduzido por parcela da doutrina,
até mesmo quanto a sua continuidade, universalidade, modicidade tariféria e atualidade tecnol 6gica, mas
ninguém duvida que a energia el étrica prossiga como algo estrutural paraavidae parao
desenvolvimento econdmico do pais.

A cercade seis meses do final de mandato, a cautela com a alienagdo de bens e empresas estatais deve
ser redobrada, sobretudo quanto ao devido processo legal que informaamatéria. Como bem assinalado
pelo ministro Ricardo Lewandowski, na cautelar concedidana ADI 5.624, a saber:

“ Ainda que a eventua decisio do Estado de deixar de explorar diretamente determinada atividade
econdmica, constante do art. 173 da Constituicdo Federal, seja uma prerrogativa do governante do
momento, N&o se pode deixar de levar em consideracdo que 0s processos de desestatizagdo s&o
conformados por procedimentos peculiares, dentre os quais, a0 menos numa primeira andise do
tema, encontra-se a manifestacdo autorizativa do Parlamento”.

De fato, esta é uma questéo de direito intergeracional e envolve inimeros fatores politicos e econdémicos
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de expressiva monta.

Deveras, tanto o artigo 29, XVIII daLe 13.303/2016 quanto o artigo 1°, paragrafo 3° do Decreto
9.188/2017[4] trouxeram evidente inseguranca juridica a pretexto de flexibilizagdo do regime juridico de
alienacdo de agbes das empresas estatais e suas subsidiérias. Foram erigidas genericamente as redactes
de tais dispositivos para conferir discricionariedade que, na pratica, resvala rapidamente para o risco de
atropelo arbitrério. Dai porque se suspeita ser carecedora de interpretacéo conforme com a Constitui ¢éo,
tal como decidido cautelarmente pelo STF, a autorizagéo da alienagdo total de ativos das empresas
estatais, sobretudo no que se refere ao patrimonio fisico, direitos e participacdes mobiliarias, diretas ou
indiretas, das sociedades subsidiarias e controladas de sociedades de economia mista.

Ora, no caso do Decreto 9.188/2017, a pretexto de “ estabel ece[r] regras de governanga, transparéncia e
boas praticas de mercado para a adogdo de regime especial de desinvestimento de ativos pelas
sociedades de economia mistafederais’, resta permitir que tais entidades da administragéo indireta
promovam estratégias de transferéncia para terceiros do dominio de todas “ as unidades operacionais e 0s
estabel ecimentos integrantes do seu patrimonio, os direitos e as participacoes, diretas ou indiretas, em
outras sociedades’. E aqui cabe énfase no carater universal da medida, em tudo preocupante.

O nivel da discricionariedade no processo de “desinvestimento” pode colocar em xeque a propria
existéncia da empresa estatal como uma entidade autdbnoma, sem que tenha havido sua extingéo formal
por lei. No caso das sociedades de economia mista prestadoras de servico publico, hatambém o risco de
ndo se ter a adequada avaliacdo para fins de desafetacdo dos seus bens moveis e imoveis vinculados a
propria continuidade de tais servicos.

Todas essas variaveis indicam sérias duvidas juridicas na alienacdo in totum de ativos das empresas
estatais. Os riscos sao volumosos diante das balizas previstas em nosso ordenamento, a comegar pela
indispensavel legalidade, suficiente aidentificar cada uma das sociedades a terem o controle acionario
alienado. A exigénciade lei especifica na extingéo de entidades da administracéo indireta, ao nosso ver,
acompanha o mesmo tratamento previsto para criagdo, como se encontrainscritano artigo 37, XI1X da
Constituicao.

Em final de mandato, deve ser redobrada a cautela quanto ao sistera de freios e contrapesos, quanto a
gestdo intertemporal equilibrada das contas publicas, bem como quanto ao devido processo legal e
administrativo (autorizacao legidlativa especifica e licitagdo pertinente). O dever de preservacédo do
legado a ser transferido para o(a) proximo(a) mandatério(a) justifica essas cautelas, até porque sdo
investimentos vinculados ao or¢gamento anual, como determina a Constituicao.

Numa sintese, em louvor aos ditames de protecdo do patrimdnio publico e defesa da Constituicéo, a
urgéncia da agenda econémica de privatizacfes deve se acautelar do salutar didlogo com o parlamento.
Em contextos que se pretendem democréaticos, sera sempre significativo elucidar para os interessados os
processos de decisdo e as opgdes de conformidade e de integridade normativa e prética, todos atendidos
segundo critérios claros e transparentes, conforme a Constituicdo e dirigidos aos melhores resultados
econdmicos.

Por isso, em boa hora, a deciséo do ministro Ricardo Lewandowski na ADI 5.624 convida a todos para
reflex&o, evita esforcos de oportunidades ou chances perdidas, ao evidenciar forte compromisso com a
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seguranca juridica, e, precipuamente, contribui para que a nagdo tome deci sdes seguras e republicanas
sobre 0s destinos das suas empresas estatai s quanto a oportunidade e conveniéncia da alienacéo, mas
também quanto ao procedimento a ser empregado na venda.

[1] O vaor de venda estimado para cada distribuidora € simbdlico: R$ 50 mil, como noticiado em
https.//www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/11/1934039-distribuidoras-da-€l etrobras-serao-vendidas-
por-r-50-mil-cada.shtml.

[2] O Tribunal de Contas da Uni&o questionou a trajetoria recente das renuncias fiscais concedidas pelo
governo federal, como noticiado em https://www12.senado.leg.br/noticias/audi 0s/2018/06/rel atorio-do-
tcu-traz-al ertas-sobre-teto-de-gastos-e-renuncias-fiscais e http://www.val or.com.br/brasi1/5594169/tcu-
critica-el evacao-da-renuncia-fiscal-nas-contas-de-2017. I nteressante ver o quanto detectado pelo proprio
secretario da Receita Federal Jorge Rachid, em sua entrevista publicada neste domingo (1°7) na Folha
de SPaulo: https.//www1.folha.uol.com.br/mercado/2018/06/estado-brasi| el ro-esta-dando-beneficio-
fiscal-ate-para-salmao-e-file-mignon.shtmil.

[3] Disponivel em https://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2018/06/ri cardo-lewandowski-soberania-
nacional -e-ativos-estrategi cos.shtml.

[4] A respeito da discricionariedade abusiva conferida pelo decreto que trouxe o regime especial de
“desinvestimento”, ver https:.//www.conjur.com.br/2017-nov-07/contas-vista-decretos-
contingenciamento-desi nvestimento-sao-cheques-branco.
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