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RESUMO

ISSA, Rafael Hamze. Implementacéo de politicas de fomento por empresas estatais:
entre missdo econdmica e objetivos subsidiarios. 277 f. Tese (Doutorado) — Faculdade

de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2020.

A presente tese tem por finalidade analisar a legitimidade das politicas de fomento
implementadas por empresas estatais brasileiras. Para a sua elaboracdo, partimos da
hipdtese de que empresas estatais podem implementar ou ser utilizadas como instrumentos
para a implementacdo de medidas de fomento a atividades privadas que possuam
externalidades positivas para a coletividade, sem que isto represente, obrigatoriamente,
desvirtuamento de suas fungdes econdmicas tipicas. Ap6s analisarmos trés experiéncias de
fomento por empresas estatais (PROINFA da Eletrobras; Petrobrds Socioambiental; e
Centro Cultural Banco do Brasil), chegamos a conclusao da legitimidade de tais a¢6es, que
podem ser consideradas instrumentos de mercado para o aprimoramento da prépria

atividade empresarial das empresas estatais.

Palavras-chave: Empresas estatais. Administracdo Pablica. Fomento.



ABSTRACT

ISSA, Rafael Hamze. Implementation of promotion policies by state-owned
companies: between economic mission and subsidiary objectives. 277 pages. Thesis
(Doctorate) - Faculty of Law, University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2020.

The purpose of this thesis is to analyze the legitimacy of the encouragement policies
implemented by Brazilian state-owned companies. In order to elaborate it, we start from
the hypothesis that state-owned companies can implement or be used as instruments for the
implementation of promotion measures for private activities that have positive externalities
for the community, without this necessarily representing a distortion of their typical
economic functions. After analyzing three experiences of fostering by state-owned
companies (PROINFA by Eletrobras; Petrobras Socioenvironmental; and Centro Cultural
Banco do Brasil), we reach the conclusion of the legitimacy of such actions, which may be
considered market instruments for the improvement of the business activity of state-owned

companies.

Key-words: State-owned companies; Public Administration; Encouragement.



RESUME

ISSA, Rafael Hamze. La mise en ceuvre des politiques d'encouragement par les
entreprises publiques : entre mission économique et objectifs subsidiaires. 277 pages.

Thése (Doctorat) — Faculté de Droit, Université de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2020.

L'objectif de cette thése est d'analyser la Iégitimité des politiques d'encouragement mises
en ceuvre par les entreprises publiques brésiliennes. Pour 1'¢laborer, nous partons de
I'hypothese que les entreprises publiques peuvent mettre en ceuvre ou étre utilisées comme
instruments pour la mise en ceuvre de mesures de promotion des activités privées qui ont
des externalités positives pour la collectivité, sans que cela représente nécessairement une
distorsion de leurs fonctions économiques typiques. Aprés avoir analysé trois expériences
d'encouragement par des entreprises publiques (PROINFA d'Eletrobras, Petrobras
Socioenvironmental et Centro Cultural Banco do Brasil), nous arrivons a la conclusion de
la Iégitimité de ces actions, qui peuvent étre considérées comme des instruments de marché

pour I'amélioration de l'activité commerciale des entreprises publiques.

Mots-clés: Entreprise Publique; Administration Publique; Encouragement.
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INTRODUCAO

1. O tema, sua justificativa e a hipdtese de pesquisa.

A reforma gerencial dos anos 90 do século passado — com a realizacdo de
privatizacdes de empresas estatais e concessdes de servigos publicos e atividades estatais
para a iniciativa privada — colocou as empresas estatais nacionais diante do desafio

crescente de, em diversos mercados, concorrer com agentes privados.

Este movimento gerou para tais entidades uma nova faceta de sua atuacdo, se

comparado ao momento de sua institui¢do e consolidacao.

Com efeito, a partir de meados do século passado, a economia brasileira foi
constituida em torno das empresas estatais, sendo elas o motor do desenvolvimento
industrial do pais, sendo elas 0s mecanismos pelos quais o Estado realizou “pesados
investimentos em projetos intensivos de capital, com longo prazo de maturagéo, retorno
incerto e baixa rentabilidade. Tratou-se, em outras palavras, de utilizacdo das estatais como

instrumentos de politica industrial?.

Neste passo, as empresas estatais foram criadas para serem monopolistas nos
mercados em que atuavam, prestando servi¢os publicos ou explorando atividades
econdmicas de modo exclusivo?, sendo vedado, por meio de lei, que os agentes privados

exercessem as mesmas atividades — inclusive, por vezes, com a tipificacdo penal de

! Diogo R. Coutinho; Clarissa Ferreira de Mello Mesquita; Maria Virginia Nabuco do Amaral Mesquita
Nasser. Empresas estatais entre servigos publicos e atividades econdmicas. Revista Direito GV, v. 15,
jan./abr. 2019, p. 4.

2 Ao analisar o periodo de surgimento das empresas estatais, Egon Bockmann MOREIRA afirma: “O
comportamento do Estado pautou-se pelo simultaneo incentivo a iniciativa privada e constituicdo de empresas
publicas ou outras entidades titularizadas com exclusividade pelo Poder Publico. Tendo em vista
inadimpléncias das pessoas privadas (derivadas da politica de vedagdo aos reajustes e aumentos dos pregos
praticados), o Governo federal avocava a propriedade e gestdo do empreendimento, ampliando o exercicio
de atividades econdmicas. Alberto Venancio Filho destaca que ‘a empresa pulblica foi o grande artificio
trazido a partir da década dos 50, por forga da atuacéo do Estado no dominio econdmico, expelindo a iniciativa
privada, e recusando mesmo a sua participacdo ainda que como um sdcio silencioso e minoritario’. Essa
dominacdo da economia pelo Estado configurou aquilo que Bresser Pereira denomina de ‘processo de
monopolizacdo’, a tornar peculiar a formagao do capitalismo brasileiro, que ‘assumiu duas caracteristicas
basicas: a transformacdo do Estado em Estado produtor e a penetracdo das empresas multinacionais
manufatureiras. O resultado desse processo de monopolizacdo tardio foi a significativa participacdo das
empresas estatais e das empresas multinacionais ao lado das empresas privadas nacionais’. (AnotacGes sobre
a Histéria do Direito Econdmico Brasileiro (Parte I: 19301956). Revista de Direito Publico da Economia
RDPE, n. 6, Abril / Junho 2004 Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=12767>. Acesso em: 6 mar. 2018).
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determinadas condutas, como ocorreu no ambito da lei n. 6.538/78, cujo artigo 42 estipula
ser infracdo penal “coletar, transportar, transmitir ou distribuir, sem observancia das
condicOes legais, objetos de qualquer natureza sujeitos ao monopdlio da Unido, ainda que
pagas as tarifas postais ou de telegramas™. Outro exemplo deste tipo de atitude pode ser
verificado no setor de petrdleo e gas natural, no qual, durante décadas, a Petrobras exerceu
a atividade de explorar tais atividades (monopolios da Unido) com exclusividade, sem a

participacdo dos particulares.

Neste periodo, parece possivel afirmar — ainda que como generalizacdo — que,
onde houvesse empresas publicas, ndo haveria empresas privadas concorrentes. Estas, se
quisessem, deveriam gravitar em torno da empresa estatal, fornecendo-lhe bens, servicos e
obras. O carater estratégico de determinados setores servia de justificativa para a retirada
de determinadas atividades da competicao entre agentes publicos e privados.

Tal realidade, no entanto, mudou. Com a reforma gerencial acima mencionada, as
empresas estatais passaram a concorrer com empresas privadas. De centros em volta dos
quais as empresas privadas gravitavam, as empresas estatais se viram premidas pela
concorréncia — nacional e, em determinados casos, internacional —, o que as obrigou a
reinvencdo. As principais empresas estatais nacionais passaram por um processo gue oS

franceses chamam de respiration du secteur public?.

Tais entidades se tornaram, entdo, efetivamente participantes de mercados nos
quais, apesar de sua relevante posicao — até mesmo por razdes histdricas e reputacionais —
a concorréncia com agentes privados as obrigou a tomar medidas de aprimoramento de suas

acOes e de sua gestdo empresarial, para poderem se manter ativas no mercado.

A via de mdo Unica existente no século passado, no sentido de que as empresas
estatais ditavam o ritmo da economia nacional e do comportamento das empresas privadas,
parece ter sido substituido por um movimento de méo dupla, no qual as tais entidades

influenciam e s&o influenciadas pelos demais agentes do mercado.

3 Tal dispositivo foi objeto da ADPF n. 46, que Ihe conferiu interpretacdo conforme a Constituicdo, para
restringir sua aplicacdo as hipoteses do art. 9° da mesma lei.

4 Cf. Jennifer Marchand. Recherche sur le régime des actions et participations financiéres publiques.
2014, p. 57-60.
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Abertura de capital para empresas privadas, celebracio de parcerias estratégicas®,
participacao acionaria minoritaria, acdes de fomento para descoberta de novas tecnologias
aptas a aprimorar as acdes empresariais passaram a fazer parte das atividades de tais

entidades, bem como a influir a forma como o séo gerenciadas.

Isto ndo impediu, porém, as empresas estatais de realizarem robustas acdes fora
do seu objeto social, com vistas a estimular determinadas atividades privadas. Assim, a
Petrobrds publicou edital para selecionar entidades destinadas a atuar no setor
socioambiental, em &reas nas quais exerce sua atividade econdmica tipica, destinando para
tal programa o valor de R$ 180 milhGes de reais. Da mesma forma, o Banco do Brasil
mantém o Centro Cultural Banco do Brasil, celebrando contratos com particulares para

realizarem atividades artisticas das mais variadas.

De outro lado, a necessidade de se adequar ao mercado ndo impediu a Unido de
envolver a Eletrobras em programa de fomento a geracdo de energia renovavel, o
PROINFA, vinculando-a a contratos de vinte anos, pelos quais ela é obrigada a garantir
demanda minima de energia elétrica de produtores selecionados em tal programa,
repassando 0s custos respectivos aos consumidores de energia elétrica, exceto os de baixa

renda.

Estes casos parecem levantar questionamentos a respeito da juridicidade de tais
acOes que, a0 mesmo tempo em que aparentemente se voltam a tutelar interesses da
coletividade, podem desviar as empresas estatais de suas fungdes econdmicas, ligadas a
realizacdo do objetivo social que motivou a sua criagdo, bem como ao excesso de ingeréncia

em tais entidades.

A este propdsito se dedica o presente trabalho. Para tanto, partimos da hipdtese
de que as empresas estatais podem implementar ou ser utilizadas como instrumento para a
implementacdo de medidas de fomento a atividades privadas que possuam externalidades
positivas para a coletividade, sem que isto represente, obrigatoriamente, desvirtuamento de

suas fungdes econdmicas tipicas.

Tal hipotese estd baseada em analise comparativa com outros agentes do mercado

que exercem atividades “desviadas do objeto social”, tal qual ocorre com as fundagdes e

5 A respeito das parcerias empresariais estratégicas das estatais, cf. Floriano de Azevedo Marques Neto e
Juliana Bonacorsi de Palma. Empresas estatais e parcerias institucionais. Revista de Direito Administrativo
— RDA, v. 272, mai./ago. 2016, p. 59-92.
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espacos culturais ligados a bancos privados ou grandes empresas, que gastam volumes
significativos de recursos com agdes sociais, patrocinio de filmes ou pecas de teatro, bem
como investimentos em empresas nascentes de base tecnolégica. Em comum a essas
praticas, h4 o investimento de recursos em atividades privadas que geram beneficios a

coletividade, de acordo com valores constitucionalmente tutelados.

Nessa linha, se as empresas privadas realizam estas acOes, parece haver sentido

mercadoldgico na sua execucao pelas empresas estatais.

De outro lado, a Lei n. 13.303/16 previu expressamente a possibilidade de agdes
das empresas estatais fora do seu objeto social, para o atingimento de finalidades coletivas,
por meio do estimulo a acbes de pessoas privadas, tal qual previsto no art. 27 de tal

normativo.

E nessa esteira que cabe 0 questionamento a respeito da validade juridica de tais
acoes, especialmente diante da possibilidade de elas se revestirem de medidas que venham
a prejudicar o exercicio das funcbes de interesse publico ou de seguranca nacional que

levaram o Estado a cria-las (art. 173 da CF).

Seria esta posi¢do do legislador com a incluséo de atividades desvinculadas do
objeto social prejudicial as empresas? Seriam essas ac6es manifestacdes tipicas de agentes
do mercado ou seriam desvirtuamento dele? Sdo elas concilidveis com as ac¢les para as
quais foram criadas por lei ou representam a dicotomia funcdo econdmica X objetivos

subsidiarios? Como elas tém sido realizadas na pratica nacional?

2. Questdes metodoldgicas e 0 caminho a percorrer.

Para respondermos as questdes acima colocadas, analisaremos a préatica das acfes
de fomento realizadas por empresas estatais aqui chamadas de “ndo fomentadoras por
natureza”, que sdo aquelas que ndo possuem em seu objeto social a fungéo de estimular

intencionalmente as atividades privadas que possuem beneficios coletivos.

A andlise a ser realizada tomara como base as politicas elaboradas pelas empresas
estatais acima mencionadas, ndo como meros exemplos, mas sim como objeto de estudo,
voltado a aferir a juridicidade das acOes realizadas, de acordo com um conteudo juridico

minimo fixado e que balizara o estudo.
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Ante a importancia que possuem e a variedade de finalidades e posicGes das
empresas estatais junto ao mercado em que atuam, selecionamos trés politicas de fomento
a serem estudadas: o0 PROINFA da Eletrobras, que trata do fomento as fontes renovaveis
de energia elétrica; o Programa Petrobrés Socioambiental, que trata de agdes de tal tipo
fomentadas pela petrolifera nacional nas localidades em que explora atividades
econémicas; e o Centro Cultural Banco do Brasil, no qual o Banco do Brasil realiza acfes

de patrocinio ativo, em setor no qual concorre com bancos privados.

Ap0s a andlise destas acOes, realizamos um diagndstico delas de sua aderéncia ao
mercado em que atuam as empresas estatais, passando, na sequéncia, a propor algumas
medidas de aprimoramento de tais acOes, tanto internamente as empresas, quanto em

relacdo ao seu relacionamento com a administragéo central.
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CONCLUSOES DA TESE

A presente tese teve como objetivo analisar as ag0es de fomento realizadas pelas
empresas estatais brasileiras, com foco naquelas que ndo possuem por finalidade social

principal fomentar atividades privadas.

Partimos da hipotese de que as empresas estatais podem implementar ou ser
utilizadas como instrumentos para a implementacdo de medidas de fomento a atividades
privadas que possuam externalidades positivas para a coletividade, sem que isto represente,

obrigatoriamente, desvirtuamento de suas funcdes econémicas tipicas.

Para testar a hipdtese, buscamos analisar a pratica das acdes de fomento pelas
empresas estatais, com a finalidade de apurar: (i) como elas se enquadram nos respectivos
mercados, com vistas a compreender se se trata de pratica comum a tais mercados ou se
poderia haver desvirtuamento da utilizacdo de empresas estatais em tais ac¢6es; (ii) o grau
de influéncia da administracdo central em tais acdes, como meio de impor as empresas
estatais os valores e objetivos do acionista controlador; (iii) se as acfes de fomento
realizadas atenderam a objetivos publicos constitucional ou legalmente tutelados; e (iv) o
grau de planejamento das a¢des implementadas, uma vez que as consideramos como meios

de realizacdo de politicas publicas.

Apos analisarmos as politicas de fomento implementadas pelas, parece-nos
possivel afirmar a tese e concluir que, da forma como colocado na Lei n. 13.303/16 e
implementada pelas empresas estatais estudadas, ndo ha incongruéncia entre a funcéo
econbmica das estatais e suas acdes de fomento, enquanto reflexo da funcdo social da

empresa. Neste passo, a hipotese inicial de pesquisa foi confirmada.

Com efeito, considerando as ac¢Oes realizadas pelas empresas estatais, cotejando-
as com o mercado nos quais inseridas, parece possivel afirmar que as aces de fomento
realizadas pelas empresas estatais representam, no atual estagio do capitalismo, elementos
de gestdo empresarial realizada por empresas privadas, como forma de aumentar a sua

competitividade frente aos concorrentes.

Nesta linha, a elas servem como agdes aptas a fortalecer a imagem empresarial
perante a sociedade, além de fortalecer o mercado interno, o que pode levar ao aumento da

presenca e da importancia da empresa estatal no mercado, com sua valorizagdo. Assim,
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parece possivel afirmar que tais acdes podem contribuir para o incremento da fungéo

econOmica de tais entidades.

Mesmo no caso de politicas de fomento voltadas ao desenvolvimento nacional,
parece-nos possivel afirmar que elas ndo possuem o cond&o de retirar as empresas estatais
de suas fungdes de mercado, uma vez que, além de vinculadas ao seu objeto social em
sentido estrito. O ponto central, aqui, parece estar na forma como a Eletrobras foi envolvida
em politica publica de maior amplitude, com o concurso de demais entes publicos, sendo
0S seus custos repassados para 0s consumidores da energia elétrica, sem que a empresa

tenha tido custos a maior em tal caso.

Dentro, entdo, da fotografia tirada nesta tese a respeito das acdes de fomento,
parece-nos que as politicas levadas a efeito tém servido para concretizar valores publicos
por meio da reunido de agentes e recursos publicos e privados na consecucao de finalidades
publicas, o que torna as a¢bes de fomento de politicas publicas e, como consequéncia, as
obriga a um melhor planejamento e acompanhamento das acdes, considerando as

finalidades expostas no art. 27 da Lei das Estatais.

Neste passo, parece-nos que o fomento implementado por empresas estatais
representa a dupla funcdo que marca estas entidades. De um lado, serve como instrumento
de mercado, utilizado por outras empresas privadas — muitas vezes concorrentes das
empresas estatais — para 0 aprimoramento de suas a¢fes empresariais e expandir o0 mercado
em que atuam. De outro, serve como meio de implementar politicas publicas para

concretizar valores e objetivos constitucional e legalmente tutelados.

No entanto, diversamente do que ocorre com as politicas publicas implementadas
pela administragdo ou que representam o relevante interesse coletivo ou 0 motivo de
seguranga nacional que ddo ensejo a criacdo das empresas estatais, 0 que justifica a
realizacdo de politicas de fomento pelas empresas estatais é 0 seu aspecto empresarial, ou
seja, os seus efeitos benéficos também para a atividade empresarial desenvolvida pela

entidade.

Neste passo, o dilema que serve de titulo a esta tese (funcdo econdmica x objetivos
subsidiarios) nos parece dever ser considerado em termos, uma vez que, a0 menos Nos casos
estudados, a funcdo subsidiaria é instrumento empresarial para o alcance da funcéo
econdmica, sendo ela compativel com as agdes do mesmo género utilizadas pelas empresas

privadas no mercado.
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No entanto, para que haja a compatibilidade entre as duas funcgdes, parece-nos
necessario que a funcdo fomentadora seja aprimorada, no sentido de garantir a
racionalidade de mercado para tal acdo, o que se dara pela melhoria da autonomia da
empresa estatal em relacdo a administragdo central, bem como pelo

Justamente por esta razdo legitimadora, que propusemos 0 aprimoramento das
acOes de fomento por empresas estatais, baseados em dois vetores: (i) a maior autonomia
da empresa estatal; e (ii) a melhoria qualitativa das acGes de fomento, por meio do reforco
a motivacdo dessas acOes e de sua aderéncia ao plano de negdcios da empresa estatal.
Afinal, a legitimidade de tais acfes ndo esta apenas nos valores constitucionais e legais que
ela implementa, mas também nos efeitos empresariais positivos que elas trazem as

empresas estatais.
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