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SOBRE A INICIATIVA

A Iniciativa de Integridade para Empresas Estatais é parte do trabalho desen-
volvido pelo Programa de Integridade em Mercados Emergentes da Transparéncia
Internacional — Programa Brasil com objetivo de transformar o ambiente em-
presarial brasileiro, para que este passe a adotar altos padroes de integridade e
represente uma influéncia positiva sobre as praticas de negdcios regionais e dos
mercados emergentes do Sul Global.

0 relatorio ‘Integridade e transparéncia de empresas estatais no Brasil’ é
fruto da parceria entre a FGV Direito Rio e a Transparéncia Internacional — Pro-
grama Brasil, tornado possivel pelo financiamento do Ministério dos Negocios
Estrangeiros da Noruega e pelo apoio do Real Consulado Geral da Noruega no
Rio de Janeiro.

Nesta instancia, a iniciativa teve o propdsito de, considerando as melhores
praticas internacionais, em especial as Guidelines de Governanca Corporativa
para Empresas Estatais da OCDE, indicar os caminhos a serem seguidos por
empresas estatais brasileiras para que aprimorem diversos aspectos relacio-
nados a Integridade, como compliance, transparéncia, governanca corporativa
e relacoes institucionais.
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INTRODUGAO

0 enfrentamento da corrupcdo, com fre-
quéncia, provoca uma percepcdo publica pa-
radoxal — quanto maiores as revelagdes, maior
a frustragdo popular com as institui¢des. Foi 0
que revelou a pesquisa “Retratos da Sociedade
Brasileira”, que identificou a corrupgdo como o
principal problema do Brasil para 0 ano de 2016,
segundo 65% da populacdo’. De modo seme-
Ihante, o medidor internacional Corruption Per-
ception Index, da Transparéncia Internacional,
indica a piora da percepgdo sobre a corrupgao
no Brasil nos Gltimos cinco anos, ainda que esse
pareca ser o periodo de mais intenso e efetivo
desbaratamento de esquemas de corrupgéo em
sua historia2.

As reagOes populares e institucionais recen-
tes refletiram o sentimento difuso que se ma-
nifestou nos protestos recordistas de publico®.

Nesse cenario conturbado que deriva da
Operacdo Lava Jato encontram-se as em-
presas estatais brasileiras, especialmente a
Petrobras. O fato de essas empresas — im-
portantes referéncias a populagdo brasileira
— terem sido alvos de esquemas de corrupgao
criados ao longo das ultimas décadas provo-
cou impacto na sociedade brasileira. E, como
desdobramento de diversas mudancas insti-
tucionais e legais ocorridas nas (ltimas déca-
das, serviu também de ponto de partida para o

desenvolvimento de mecanismos de combate
a corrupcdo desenhados especificamente
para essas entidades. E com essa andlise que
este trabalho pretende contribuir.

A percepcdo de que as empresas estatais
sdo alvo de excessiva influéncia politica é per-
missiva na sociedade brasileira. Uma pesquisa
realizada pela Ernst & Young revelou que 91%
dos brasileiros acreditam que as empresas es-
tatais sdo excessivamente influenciadas pela
politica. Esse ndo é um nimero que destoa entre
0s 24 paises onde a pesquisa foi realizada. Ape-
sar disso, 43% dos brasileiros acreditam que
empresas estatais prestam servigos de forma
melhor que empresas privadas, e “apenas” 60%
defendem que empresas estatais sdo menos
eficientes que as privadas. Esses niimeros colo-
cam os brasileiros entre os maiores defensores
de empresas estatais*.

Ja o Congresso Nacional, a seu modo, pro-
curou responder a percepgcao publica sobre a
gravidade da corrupgdo com registros recordes
de iniciativas legislativas de combate a corrup-
¢do. Apenas em 2015, mais de 140 proposicdes
com foco anticorrupgao foram apresentadas por
deputados federais e senadores, especialmente
direcionadas as regras de licitagdo, financia-
mento eleitoral, corrupgdo ativa e passiva e cri-
mes contra a administrag&o publica®.

1 “Retratos da Sociedade Brasileira: problemas e prioridades para 2016", Indicadores CNI, ano 5, n. 28, jan. 2016, Confederagéo Nacional da Industria.

Perfil da amostra: 2.002 entrevistas em 143 municipios. Periodo de campo: 4 a 7 de dezembro de 2015. A margem de erro estimada € de 2 pontos
percentuais para mais ou para menos sobre 0s resultados encontrados no total da amostra. O nivel de confianca utilizado é de 95%.

0O Brasil registrou 43 pontos em 2012 e caiu para 40 pontos em 2016. Ainda que tenha ocorrido melhora de 2015 (38 pontos) para 2016 (40 pontos), o retrato
dos Ultimos anos, que coincidem com o avanco da Operagdo Lava Jato e seus desdobramentos, € de piora da percepgéo. Pesquisa completa em CORRUPTION
PERCEPTIONS INDEX 2016. Disponivel em: <https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016>. Acesso em: 16 jun. 2017.

Pesquisa do Instituto Ipsos identificou que a corrupgao justificava a participacéo nos protestos de rua do comego de 2015 para 67% dos entrevistados.
VALOR ECONOMICO. Corrupgéo, e ndo impeachment, é motivo de protesto, diz pesquisa. Brasilia, 13 mar. 2015. Disponivel em: <http:/www.
valor.com.br/politica/3953322/corrupcao-e-nao-impeachment-e-motivo-de-protesto-diz-pesquisa>. Acesso em: 16 jun. 2017.

ERNST & YOUNG. Government as best in class shareholder. 2010. Disponivel em: <http://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Government_as_is_best_
class_shareholder/$FILE/Government%20as%20in%20best%20class%20shareholder_FINAL.pdf>. Acesso em: 6 maio 2017.

Os assuntos mais frequentes nos projetos de lei apresentados no Congresso nacional de 1992 a 2016 séo: licitagéo (17,9%); financiamento eleitoral
(11,2%); corrupcdo ativa e passiva (8,3%); improbidade administrativa (7,6%); crimes contra a administracdo publica (7,3%); e enriquecimento ilicito
(5,5%). MOHALLEM, M.; RAGAZZO, C. Diagnéstico institucional: primeiros passos para um plano nacional anticorrupgéo. Rio de Janeiro: Escola de
Direito do Rio de Janeiro da Fundagdo Getulio Vargas, 2017, p. 130. Disponivel em: <http://hdl.handle.net/10438/18167>. Acesso em: 16 jun. 2017.
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As empresas estatais brasileiras ocupam
um espaco particular no imaginario popular e
na historia politica e econdmica brasileira. A Pe-
trobras, especialmente, constitui um importante
simbolo nacional, frequentemente relacionada
ao potencial econémico nacional e a soberania
do Brasil. Os processos de privatizagdo que al-
cangaram determinados setores da economia ao
longo da década de 1990 foram controversos,
em parte, por causa de tais impressoes®. Dessa
forma, a multiplicagdo de evidéncias cabais do
envolvimento das empresas estatais brasileiras
em escandalos de corrupgao, principalmente a
partir da Operagdo Lava Jato, teve um impacto
definitivo na percepgdo da populagdo sobre o
nivel de captura dessas entidades.

A busca por respostas, vindas de todas as
partes da sociedade — e em quase todos os ca-
sos clamando por reformas —, por vezes, ignora
o efeito causal das reformas do passado nos
avangos nem sempre aparentes do presente. O
tempo de resposta de instituicdes reformadas ou
o intervalo até que novas leis sejam implemen-
tadas com eficacia é maior do que se possa de-
sejar. Entretanto, a andlise das muitas inovactes
legislativas brasileiras recentes ajuda a entender
o instrumental disponivel hoje para, ao menos,
iniciar, na esfera judicial, parte dos processos de
improbidade e de crimes contra a administragdo
publica que ganham notoriedade na imprensa.

Destacam-se pelo impacto a Lei de Acesso a
informacéo (12.527/2011), a Lei de Organizagdes

Criminosas (12.850/2013) e a Minirreforma Elei-
toral de 2015 (13.165/2015) no tocante a criagdo
de tetos para o financiamento de campanhas
eleitorais, conjugada com a decisdo do STF (ADI
4650), também de 2015, adotando a interpreta-
¢do constitucional que veda doactes de empre-
sas para campanhas de partidos ou candidatos.

No que se refere mais especificamente as
empresas estatais, duas inovagdes se desta-
cam: a Lei Anticorrupcdo (12.846/2013) e a Lei
das Estatais (13.303/2016). Enquanto a primei-
ra, ao tratar da responsabilizacdo de pessoas
juridicas em instancias de corrupgéo, ofereceu
um importante incentivo ao desenvolvimento
de programas de integridade no seio de empre-
sas, a segunda inovou de forma abrangente os
mecanismos de controle, governanga e trans-
paréncia das empresas estatais. Compreender
0s impactos dessas legislagdes no universo das
empresas estatais e as lacunas que permane-
cem é uma das pretensdes deste trabalho.

Além da evolugdo legislativa, também me-
recem nota as transformacdes na jurisprudéncia
brasileira, relacionadas a imputagéo de respon-
sabilidade a agentes publicos e privados por
condutas previamente ndo consideradas ilici-
tas. A adocéo das teorias como a do “dominio
do fato” e da “cegueira deliberada” ampliou o
alcance das normas penais, especialmente no
enfrentamento da corrupgéo, e influenciou a
construgdo de programas de integridade em
empresas estatais e privadas’.

6  Durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, “entre 1995 e 2002, as receitas de privatizacéo em todos os niveis de governo somaram o
equivalente a US$ 78,6 bilhdes [...]. Da receita total, 80% corresponderam a venda de empresas relacionadas a infraestrutura, 14% ao setor industrial
e 6% a participagdes societdrias. Na infraestrutura, as privatizagdes das empresas de telecomunicagdo corresponderam a cerca de 38% das receitas
totais e as empresas elétricas a cerca de 28% (sendo 74% a distribuidoras estaduais)”. WERNECK, R. Consolidacdo da estabilizacdo e reconstrucéo
institucional, 1995-2002. In: A ordem do progresso: dois séculos de politica econdmica no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014, p. 341.

7 A*“teoria do dominio do fato” afirma que € autor, e ndo mero participe, a pessoa que, mesmo ndo tendo praticado diretamente a infracdo penal, decidiu
e ordenou sua pratica a um subordinado seu. Entende que o mentor da infragéo ndo é mero participe, pois seu ato ndo se restringe a induzir ou instigar
0 agente infrator, posto que havia relagdo de hierarquia e subordinacéo entre ambos, e ndo de mera influéncia resistivel. Ja a “teoria da cegueira
deliberada” propde a equiparacdo, atribuindo os mesmos efeitos da responsabilidade subjetiva, dos casos em que hd o efetivo conhecimento dos
elementos que configuram o crime e aqueles em que ha o desconhecimento intencional ou construido de tais elementares. Extrai-se tal conclusao da
culpabilidade, que ndo pode ser em menor grau quando referente aquele que, podendo e devendo conhecer, opta pela ignorancia.
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Ademais, este trabalho apresentara uma revi-
sdo geral da literatura sobre integridade e trans-
paréncia em empresas estatais no Brasil, bem
como da legislagdo nacional e de recomendactes
internacionais e domésticas sobre o tema. Nao se
pretende exaurir os temas, mas servir de ponto
de partida para discussdes mais profundas sobre
os topicos, os quais foram selecionados a partir
de pesquisa bibliografica e das reunides realiza-
das com o Conselho Consultivo da Iniciativa de
Integridade para Empresas Estatais®.

Assim, este trabalho esta organizado da
seguinte forma: inicialmente, sdo apresentadas

as condigdes politicas particulares da realidade
brasileira, as quais influenciam o funcionamento
das empresas estatais e 0s constrangimentos
permanentes as reformas pretendidas; em se-
guida, serdo delineadas as principais caracteris-
ticas das empresas estatais brasileiras, com én-
fase na estrutura institucional e no fundamental
papel que exercem na economia nacional; pos-
teriormente, serdo discutidos em maiores deta-
lhes os pontos considerados de maior relevancia
para a tematica em andlise: (i) governanca; (i)
compliance e integridade; (iii) transparéncia; (iv)
relacdes institucionais; e (v) controle interno.

AS EMPRESAS ESTATAIS E 0 CONTEXTO POLITICO BRASILEIRO

Sao inquestionaveis os avangos normativos
em areas centrais para o combate a corrupgéo,
como em matéria de financiamento eleitoral e
punicdo de empresas privadas. Apesar disso, ha
davidas sobre a capacidade de as leis atende-
rem a necessidades especificas das empresas
estatais, ndo apenas em relagdo ao arcabougo
normativo existente, mas também — quica prin-
cipalmente — em razao das praticas politicas
que hoje deslocam as empresas controladas
pelo Estado ao centro das estratégias de for-
macdo das maiorias politicas em parlamentos
locais ou em Brasilia.

A relagdo entre Poder Executivo e Poder
Legislativo, em qualquer esfera da federagdo
brasileira, vem sofrendo transformagdes mar-
cantes desde a promulgacdo da Constituicdo
de 1988. A compreensdo desse movimento de

constante adequagdo e recomposi¢éo de inte-
resses institucionais ¢ fundamental para que o
papel desempenhado pelas empresas estatais
ndo se limite aos seus importantes elementos
econdmico e organizacional.

0 chamado presidencialismo de coalizdo
estrutura-se de modo que “as pastas ministe-
riais sdo distribuidas pelos partidos com vistas a
obtengdo de maiorias parlamentares”®. Embora
essa relacdo seja muitas vezes percebida pelo
publico como uma troca de interesses que se
distancia de valores republicanos, € importante
notar que o modelo em si, além de decorrer do
desenho constitucional, ndo ¢ ilegal. Angelina Fi-
gueiredo e Fernando Limongi comparam a prati-
ca a regular formacao de governos em sistemas
de governos parlamentaristas:

8 0 Conselho Consultivo da Iniciativa de Integridade para Empresas Estatais foi constituido no bojo da parceria entre a FGV Direito Rio e a Transparéncia
Internacional — Programa Brasil, sendo composto por funcionarios de diversas empresas estatais brasileiras, os quais atuam nas areas de compliance,
andlise de riscos, assuntos juridicos e integridade. O assessoramento e acompanhamento no processo de desenvolvimento deste relatério foi apenas

uma das muitas fungdes desse Conselho.

9  FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. Bases institucionais do presidencialismo de coalizéo. In: Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional. Rio de

Janeiro: Editora FGV, 2001, p. 33.
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Ao tomar posse, o presidente forma seu governo a maneira de um
primeiro-ministro, isto &, distribui ministérios — pastas — para partidos
dispostos a apoia-lo, assegurando assim a formagdo de uma maioria
parlamentar. Formado o governo, portanto, beneficios politicos de toda
a sorte [...] sdo distribuidos aos membros da coalizao partidaria que
participa do governo. Em troca, o Executivo espera os votos de que
necessita no Parlamento, ameagando e, se necessario, punindo com a
perda dos beneficios recebidos aqueles que ndo apoiarem a coalizao™.

Téo importante quanto a ocupagao das pastas
por partidos da base do governo é a negociagéo da
liberagdo de emendas parlamentares € a ocupagéo
das empresas estatais, notadamente aquelas de
maior volume econdmico. Portanto, as empresas
estatais também sdo instrumentalizadas por seus
controladores como forma de construir e preservar
apoio parlamentar. Em verdade, as estatais sdo tao
importantes quanto alguns ministérios (em ambito
federal), e muitas analises, ao se limitarem a di-
visdo de pastas para determinar a importancia de
determinado partido, ocultam o interesse prefe-
rencial por estatais em comparagéo a ministérios
menores: “Estatais — e posicoes de direcdo em
fundos de pensdo vinculados a estas empresas —
sdo determinantes no calculo dos partidos e, fre-
quentemente, sdo suficientes para acomodar 0s
interesses de facgOes e partidos inteiros™!".

Os partidos que lideram as coalizes nem
sempre tém instrumentos de controle sobre os de-

mais partidos coligados para formar uma maioria
parlamentar. Ao contrario, a auséncia de meca-
nismos de monitoramento e compartilhamento de
responsabilidades ¢ uma das omissoes no curso
do desenvolvimento do modelo que vige atual-
mente. A consequéncia da distribuicéo de cargos
estratégicos com implicita separagéo de responsa-
bilidades pela gestao vem sendo o aparelhamento
partidario em casos especificos, com relativizacao
da importancia de perfil técnico ou da experiéncia
pregressa na respectiva area empresarial.

Diante do volume financeiro, ndo é incomum
que casos sérios de corrupcdo tenham relagéo
direta com empresas estatais: “os principais ‘es-
candalos’ de corrupgao denunciados nos Ultimos
anos foram orquestrados a partir do controle
partidario de cargos de confianga em empresas
estatais”'2. Garcia Lopez destaca os elementos
centrais que ampliam os riscos envolvendo em-
presas estatais em relacao a corrupgao:

E no ambito das empresas estatais, no setor menos sujeito a
transparéncia publica e ao escrutinio dos oOrgdos de controle da
burocracia, que a conexao entre politica, extragdo de recursos publicos e
partidos é mais intensa [...]. Embora motivos econdmicos perpassem as
lutas de poder por todos os setores da Esplanada, sua intensidade varia
e, no caso das estatais, assume uma relevancia que acaba por se tornar
epicentro dos mais amplos registros de corrupgdo organizada'®.

10 Ibid.

11 LOPEZ F. G.; PRACA, S. Critérios e Légicas de nomeacdo para o alto escaldo da burocracia federal brasileira. In: LOPEZ, F. G. (org.) Cargos de

no presic

) de coalizao brasileiro. Brasilia: IPEA, 2011, p. 121.

12 LOPEZ F.G. (org.) Cargos de confianga no presidencialismo de coalizao brasileiro. Brasilia: IPEA, 2011, p. 24.

13 Ibid, p. 25.
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Como fator agravante, deve ser destacado o
baixo impacto da pressao eleitoral sobre os diri-
gentes de empresas estatais. Agentes politicos,
ocupantes de cargos eletivos, ainda que sujeitos
as pressdes democraticas de forma inconstante,
atrelam a qualquer fungdo ocupada o risco de
eventuais insucessos que podem significar fra-
casso eleitoral nos anos seguintes. Entretanto,
esse nao é o caso de “funciondrios publicos e
administradores de alto escaldo, cuja ascensao
ao cargo e possibilidades de avango na carreira

independe do apoio do eleitorado”4.

Tendo como principal finalidade mitigar
0 impacto nocivo de eventuais dirigentes ou
conselhos de administracdo de empresas es-
tatais nomeados sem a devida qualificacdo
para a fungdo ou com interesses distantes das
finalidades da empresa, o Congresso Nacional
aprovou a Lei das Estatais (13.303/2016), cujo
impacto sera objeto de analise detida ao longo
do presente trabalho.

A PRESENGA DAS EMPRESAS ESTATAIS NA

ECONOMIA BRASILEIRA

Uma nota terminolégica se faz necessaria,
inicialmente. O conceito de empresas estatais
que sera aqui aplicado abrange empresas publi-
cas'®, sociedades de economia mista'® e empre-
sas controladas direta ou indiretamente pelo po-
der publico, como as subsidiarias'”. Coaduna-se,
portanto, com o amplo conceito de State-Owned
Enterprises (SOEs) da Organizagao para Coopera-
¢do e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)*8.

0 namero de empresas estatais, entendidas
como aquelas em que o poder publico detém,

direta ou indiretamente, a maior parte do capital
social com direito a voto, no ambito federal ja é
indicio da importancia da atuagdo dessas orga-
nizagdes no pais.

0 Brasil representa, em si, ponto fora da
curva no que se refere a participacdo de em-
presas estatais na economia. Uma pesquisa
da OCDE realizada em 2014, tendo como base
34 paises, indicou uma média de 62 empresas
estatais por pais'®. No Brasil, apenas em nivel
federal, existem 154 empresas estatais, de

BORGES, A.; COELHO, D. o preenchimento de cargos da burocracia publica federal no presidencialismo de coalizdo brasileiro; analise comparada de
dois ministérios — ciéncia e tecnologia e integracéo nacional. In: LOPEZ, F. G. (org.) Cargos de confianca no presidencialismo de coalizao brasileiro.
Brasilia: IPEA, 2011, p. 73.

Definidas pelo art. 5 do Decreto Lei 200/67 como: “A entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com patrimdnio proprio e capital
exclusivo da Unido, criada por lei para a exploragdo de atividade econdmica que o Governo seja forgado a exercer por forga de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito”. A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos e a
INFRAEROQ séo exemplos de empresas publicas.

Definidas pelo art. 5 do Decreto Lei 200/67 como: “A entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a exploragdo
de atividade econémica, sob a forma de sociedade anonima, cujas acdes com direito a voto pertencam em sua maioria a Unido ou a entidade da
Administracdo Indireta”. A Petrobras e a SABESP sdo exemplos de sociedades de economia mista.

MADAUAR, 0. Direito administrativo moderno. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 101.

“For the purpose of the Guidelines, any corporate entily recognized by national law as an enterprise, and in which the state exercises ownership,
should be considered as State-Owned Enterprise” [Para os propdsitos deste Guia, qualquer entidade reconhecida pela legislagdo doméstica como uma
empresa na qual o Estado exerce propriedade sera considerada como uma empresa estatal]. OCDE. OECD Guidelines on Corporate Governance of
State-Owned Enterprises. Paris, 2015, p. 14. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/ca/OECD-Guidelines-Corporate-Governance-SOEs-2015.
pdf>. Acesso em: 5 maio 2017.

OCDE. The Size and Sectoral Distribution of SOEs in OECD and Partner Countries. Paris: OCDE, 2014. Disponivel em: <http://www.
keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/finance-and-investment/the-size-and-sectoral-distribution-of-soes-in-oecd-and-partner-
countries_9789264215610-en#page1>. Acesso em: 1 maio 2017.

Transparéncia Internacional Brasil



acordo com a Secretaria de Coordenacao e Go-
vernanga das Empresas Estatais, do Ministério
do Planejamento?®. Dessas empresas, a Unido
exerce controle direto sobre 48 e controle indi-
reto sobre 1062".

As empresas estatais federais estdo dis-
tribuidas entre diversos setores da economia,
mas nota-se especial concentracdo na area de
energia (49) e de petroleo e derivados (36). Por
consequéncia, a maioria das empresas estatais
federais (87) se encontra vinculada ao Ministério
de Minas e Energia?2.

Também em termos de valores do orgamen-
to federal se confirma a grande importancia das
empresas estatais. De um total de 76,2 bilhdes
de reais aprovados para investimento por em-
presas estatais federais, 56,5 bilhdes foram
executados, representando 74,2% daquele total.
E fato que os niveis de investimento das esta-
tais federais vém caindo desde 2013, quando
alcangaram o recorde de 113,5 bilhdes de reais
executados. O patrimonio liquido das empresas
estatais federais somava, ao final de 2016, a ex-
pressiva cifra de 500 bilhdes de reais?®.

As empresas estatais federais representam
também, conjuntamente, uma das maiores fon-
tes de emprego no pais. Empregavam, em 2016,
mais de 530 mil pessoas diretamente, além de
gerar outros milhdes de empregos indiretos?.

Além disso, desempenham também um im-
portante papel no mercado de capitais. Existem
30 empresas estatais listadas na Bolsa de Valo-
res de S&o Paulo, entre estaduais e federais. Sdo
responsaveis por aproximadamente um quarto
do volume negociado diariamente. Dessas, oito
sdo integrantes do Ibovespa, principal indice de
ac0es da Bolsa: Banco do Brasil, BB Seguridade,
CESP, CEMIG, COPEL, Petrobras ON, Petrobras
PN e SABESP?S,

Empresas estatais ndo estdo sujeitas
apenas a normas brasileiras. Muitas delas,
como Petrobras, SABESP, CEMIG, COPEL e
Eletrobras, tém acbes negociadas na Bolsa
de Valores de Nova York, sujeitando-as as re-
gras da Securities and Exchange Commission
norte-americana. O processo de internacio-
nalizagdo de muitas dessas empresas, com a
realizagdo de substanciais investimentos em
outros paises, também que sujeitas a normas
internacionais de governanca, transparéncia e
relagdes institucionais.

Uma pesquisa do Banco de Desenvolvimen-
to da América Latina, por exemplo, indicou que
empresas estatais latino-americanas com agoes
negociadas tém desempenho até 50% melhor
no indice desenvolvido para auferir praticas de
governanca e transparéncia do que empresas
estatais fechadas?®.

20 SEST. Boletim das Empresas Estatais Federais. Brasilia: Ministério do Planejamento, 2017, p. 5.

21 Essas 106 empresas estatais sobre as quais a Unido exerce controle indireto séo subsididrias de sete empresas estatais federais (Petrobras, Eletrobras,

Banco do Brasil, BNDES, Caixa, Correios e Telebras).
22 Ibid, p. 24
23 Ibid, p. 7, 26.
24 Ibid, p. 18.

25 MOTA, P. L. E se as estatais ndo pertencessem ao Ibovespa? Terrago Econdmico. 22 fev. 2016. Disponivel em: <http://terracoeconomico.com.br/e-
se-as-estatais-nao-pertencessem-ao-ibovespa-3>. Acesso em: 3 maio 2017.

26 BANCO DE DESENVOLVIMENTO DA AMERICA LATINA. Transparency in the Corporate Governance of State-Owned Enterprises in Latin America.

Corporacion Andina de Fomento, 2015, p. 41. Disponivel em: <http://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/845/CAF%20N20%20
ENGLISH%20VFINAL.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 7 maio 2017.
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Nesse sentido, 0 Banco Mundial mostra que
a submissao de empresas estatais as regras ine-
rentes a0 mercado de agdes € positiva, ja que
preveem, por exemplo, requerimentos mais rigi-
dos para indicagdo de membros independentes
aos conselhos de administragéo, tratamento mais
justo de acionistas minoritarios e procedimentos
de prestacdo de contas mais amplos e tempes-
tivos. A exposicdo a maior escrutinio de analis-
tas de mercado, da imprensa especializada e de
agéncias de rafing também seria positiva®’.

Além dos ministérios setoriais, desem-
penha papel na administracdo das empresas
estatais federais a Secretaria de Coordenagéao
e Governanga das Empresas Estatais (SEST).
Orgéo do Ministério do Planejamento, a SEST

tem sua competéncia prevista no art. 40 do
Decreto n° 8.818 de 2016. Sucedeu o Depar-
tamento de Coordenacdo e Governanga das
Empresas Estatais, que, até entdo, realizava
a maioria das suas fungdes. Dentre estas,
destacam-se: (i) coordenar a elaboragdo do
orcamento de investimento das empresas
estatais federais; (i) promover a articulagdo
das politicas das empresas estatais, propon-
do diretrizes sobre politicas de pessoal, go-
vernanca e orcamento; (iii) operacionalizar a
indicacdo, coordenar e orientar a atuacéo dos
representantes do Ministério do Planejamento
nos Conselhos de Administracéo; e (iv) mani-
festar o voto da Unido nas assembleias gerais
de empresas estatais?2,

27 BANCO MUNDIAL. Corporate Governance of State-Owned Enterprises: a toolkit. Washington, D.C.: Banco Mundial, 2014, p. 43. Disponivel em:

<http://documents.worldbank.org/curated/pt/228331468169750340/Corporate-governance-of-state-owned-enterprises-a-toolkit>. Acesso em: 5

maio 2017.

28 Decreto n° 8.818 de 221 de julho de 2016, art. 40; Decreto n° 89.309 de 18 de janeiro de 1984, art. 3.
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GOVERNANGA

Os Estados tém diversos motivos para apoiar
principios de governanca corporativa para suas
empresas estatais, as quais desempenham pa-
pel de lideranga em seus respectivos setores,
devendo servir de exemplo para entidades pri-
vadas. O aprimoramento das empresas privadas
pela promogéo de boas praticas de governancga
corporativa em empresas estatais é, portanto, um
bem-vindo efeito colateral. 0 cumprimento de pa-
droes e normas globais torna-se cada vez mais
necessario no cenario em que empresas estatais

se internacionalizam e redes transnacionais ga-
nham forga. A redugdo dos riscos negociais e 0
aprimoramento das praticas comerciais geram
beneficios para as empresas estatais e, conse-
quentemente, para o publico como um todo. Mes-
mo (e especialmente) a consecucdo de objetivos
de politicas publicas depende de empresas es-
tatais sdlidas, bem organizadas e sustentaveis®®.

A governanca corporativa ¢, de acordo com
o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa:

0 sistema pelo qual as organizacbes s@o dirigidas, monitoradas
e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre proprietarios,
Conselho de Administracao, Diretoria e 6rgéos de controle. As boas praticas
de Governanga Corporativa convertem principios em recomendacdes
objetivas, alinhando interesses com a finalidade de preservar e otimizar o
valor da organizagao, facilitando o seu acesso a recursos e contribuindo

para a sua longevidade®°.

As regras de governanga para empresas
estatais devem fortalecer os 6rgaos responsa-
veis pela supervisao e controle — assembleias,
conselhos e estruturas de monitoramento in-
terno — e definir claramente as regras de rela-
cionamentos entre os diferentes atores. Devem
também aumentar a transparéncia e 0s meca-
nismos de prestacdo de contas em relagéo a
stakeholders relevantes®'.

Em termos regionais, as empresas estatais
brasileiras apresentam bons indicadores, com-
parativamente, no que se refere a governanca e
transparéncia. O indice de Transparéncia e Gover-
nanca Corporativa da Empresas Estatais, ranking
elaborado pelo Banco de Desenvolvimento da
América Latina, coloca as empresas estatais bra-
sileiras na regido em terceiro lugar, atras apenas
das empresas peruanas e colombianas®2.
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BANCO DE DESENVOLVIMENTO DA AMERICA LATINA. Corporate Governance in Latin America: Importance for State Owned Enterprises — SOEs.
Corporacién Andina de Fomento, 2012, p. 23-4. Disponivel em: <http://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/367/corporategovernancelatinamerica.
pdf?sequence=18isAllowed=y>. Acesso em: 6 maio 2017.

IBGC. Codigo de Melhores Praticas de Governanga Corporativa. Sdo Paulo, 2009. Disponivel em: <http://www.ibgc.org.br/userfiles/Codigo_
julho_2010_a4.pdf>. Acesso em: 8 maio 2017.

BANCO DE DESENVOLVIMENTO DA AMERICA LATINA. Corporate Governance in Latin America: Importance for State Owned Enterprises — SOEs.
Corporacion Andina de Fomento, 2012, p. 11. Disponivel em: <http://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/367/corporategovernancelatinamerica.
pdf?sequence=18&isAllowed=y>. Acesso em: 6 maio 2017.

Esse indice se baseia em cinco fatores: “The index consists of five pillars based on the OECD (2006), World Bank (2006), and CAF (2010) guidelines for
SOEs: i) the legal and regulatory framework to which SOEs are subject; ii) the 25 4 Afterwards, the database was revised in September and December
2014 and January through February 2015 to minimize possible errors. Any error that remains is the full responsibility of the authors. degree to which
the designated representative of the ownership effectively exercises his role; iii) the existence and equitable treatment of minority shareholders (if
any); iv) transparency and disclosure of information; and v) appointment of the Board of Directors”. BANCO DE DESENVOLVIMENTO DA AMERICA
LATINA. Transparency in the Corporate Governance of State-Owned Enterprises in Latin America. Corporacion Andina de Fomento, 2015, p. 37.
Disponivel em: <http://scioteca.caf.com/bitstream/handle/123456789/845/CAF%20N20%20ENGLISH%20VFINAL.pdf>. Acesso em: 7 maio 2017.

Integridade e Transparéncia de Empresas Estatais no Brasil



0 ponto para o qual convergem, nas ana-
lises e recomendagdes sobre governanca em
empresas estatais, organizagdes internacionais,
organizacdes nao governamentais e académi-
cas, é a necessidade de se distinguir claramente
o papel do Estado como proprietario, parcial ou
total, das empresas estatais e seu papel como
regulador de um dado setor da economia e de
determinador de politicas publicas.

RELAGAO COM 0 ESTADO

A forma pela qual o Estado controla as em-
presas estatais é, portanto, um dos aspectos
mais relevantes para compreendé-las. 0 Banco
Mundial analisou uma miriade de arranjos por
meio dos quais o Estado exerce a proprieda-
de sobre empresas estatais e concluiu que o
melhor arranjo é justamente aquele que aloca
em entidades diferentes essas duas formas de
atuacdo do Estado: o Estado empresario e 0 Es-
tado regulador33,

Essa separacdo torna-se necessdria para
minimizar conflitos de interesse, especialmen-
te naqueles setores em que empresas estatais
concorrem com empresas privadas. Nesses
casos, a confusdo de papéis pode produzir si-
tuacdes de desequilibrio no mercado, em razao
das vantagens inerentes as empresas estatais,
como regimes tributarios favoraveis, subsidios
financeiros ou materiais e outras formas de fa-
vorecimento oferecidas pelo Estado.

0 modelo brasileiro — dual — distancia-se
daquele considerado ideal. No plano federal,
um ministério setorial, com competéncia para a
area tematica relacionada, divide as responsa-
bilidades com um segundo ministério — no caso,
0 Ministério do Planejamento, via SEST. Também
desempenha um papel importante a Comissdo
Interministerial de Governanga Corporativa e de
Administragdo de Participagdes Societarias da
Unido (CGPAR)**. Esse modelo, entretanto, sofre
com diversas deficiéncias:

The [dual] model also has its weaknesses. Finance ministries often
focus on budgetary and financial issues but may lack the authority and
power the line ministries have over SOEs, as well as the capacity to act
as an owner and strong advocate for SOE reforms. Moreover, the dual
mode, like the decentralized model, allows for continued dispersion of
other key ownership functions, such as board nominations, planning and
investment decisions, and monitoring performance®®.

0 Banco Mundial afirma que existem mo-
delos de governanca mais adequados, em di-
recdo aos quais diversos paises estariam se

encaminhando. 0 modelo centralizado — no
qual apenas uma entidade atua como manda-
taria e socia majoritaria, em nome do governo,

33 0 modelo centralizado também tem a virtude de minimizar o espaco para interferéncia politica, aumentar o potencial para profissionalizagdo, promover
coeréncia e consisténcia na aplicacéo de padrdes de governanca corporativa a todas as empresas estatais, possibilitar melhor gerenciamento dos bens
estatais e alcancar maior transparéncia e accountability pela fiscalizagéo e monitoramento da performance das empresas estatais. BANCO MUNDIAL.
Corporate Governance of State-Owned Enterprises: a toolkit. Washington, D.C.: Banco Mundial, 2014, p. 78. Disponivel em: <http://documents.
worldbank.org/curated/pt/228331468169750340/Corporate-governance-of-state-owned-enterprises-a-toolkit>. Acesso em: 5 maio 2017.

34 Instituida pelo Decreto n° 6.021/2007, a CGPAR é composta pelos Ministros do Planejamento, que a chefiam, da Fazenda e da Casa Civil.

35 BANCO MUNDIAL. Corporate Governance of State-Owned Enterprises: a toolkit. Washington, D.C.: Banco Mundial, 2014, p. 73. Disponivel em: <http://
documents.worldbank.org/curated/pt/228331468169750340/Corporate-governance-of-state-owned-enterprises-a-toolkit>. Acesso em: 5 maio 2017.
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e exerce 0 papel de fiscalizagdo sobre todas
as empresas estatais — ja foi adotado, nos ulti-
mos anos, por Indonésia, China e Chile, além de
estar em vigor em paises desenvolvidos, como
Reino Unido, Finlandia e Noruega®e.

0 Banco Mundial sugere, todavia, algumas
possibilidades de reformas pontuais para aque-
les modelos mais tradicionais — descentralizado,
em que s6 o ministério setorial exerce papel de
comando sobre a estatal, e dual, uma alternativa
politicamente mais palatavel: (i) limitar o papel
dos ministérios setoriais as funcdes centrais de
proprietario (votar nas assembleias e supervi-
sionar a performance das estatais); (ii) desen-
volver barreiras concretas contra interferéncias
politicas em decisbes comerciais; (i) conceder
mais autonomia as empresas estatais e empo-
derar seus Conselhos de Administracdo para as-
sumir maiores responsabilidades; (iv) fortalecer
as unidades de monitoramento dos ministérios
de finangas; (v) criar sistemas para monitorar e
comparar a performance dos ministérios seto-

ESTADO COMO ADMINISTRADOR

As empresas estatais estdo sujeitas a su-
pervisdo ministerial, especificamente ao mi-
nistério cuja competéncia material abrange
sua area de atuagdo (ou, no caso dos estados
@ municipios, a secretaria). Essa supervisdo mi-
nisterial implica uma forma de controle politico,
o qual se d4, principalmente, pela nomeagéo
e exoneragdo dos dirigentes das estatais, e de
controle administrativo, seja pela capacidade de

36 Ibid, p. 82.
37 Ibid, p. 74-5.

riais em sua fungéo de proprietarios; entre ou-
tras sugestoes®”.

A questdo que gera dificuldades especi-
ficamente na relacdo do Estado controlador/
proprietario em relagdo as empresas estatais
¢ a existéncia de uma miriade de maneiras por
meio das quais o Estado exerce alguma for-
ma de exercicio de poder sobre as estatais: (i)
como entidades da administracéo indireta, as
empresas estatais estdo sujeitas a tutela ad-
ministrativa; (i) como sociedades comerciais,
as empresas estatais dependem do exercicio
da prerrogativa de acionista ou quotista con-
trolador; (iii) como atuantes em atividade em-
presarial ou prestadoras de servigo publico, as
empresas estatais sujeitam-se também aos or-
gdos ou entidades reguladoras, da mesma for-
ma, nesse caso, que as empresas privadas®.

Cada uma dessas formas de exercicio de
poder esta sujeita a [dgicas proprias e relaciona-
das a organismos especificos dentro do Estado.

rever as eventuais decisoes, seja pela obrigacéo
de sequir diretrizes.

Esses controles ndo podem ser exercidos,
entretanto, sem limitagdo. E exatamente com
o fito de limitar o exercicio do controle politico
que a Lei das Estatais introduziu exigéncias e
requisitos para a nomeacao de diretores e mem-
bros do Conselho de Administracdo das empre-
sas estatais®®. Dentre os requisitos minimos

38 ARAGAO, A. Empresas estatais: o regime juridico das empresas pliblicas e sociedades de economia mista. Sao Paulo: Forense, 2017, p. 319.

39 As limitagdes a possibilidade de exonerar os ocupantes desses cargos também seguem nesse sentido, como, por exemplo, a Lei n® 11.652, de 2008,
que atribufa mandatos aos diretores da Empresa Brasileira de Comunicagdes. A Lei de Estatais, todavia, ndo ampliou 0 emprego de mandatos para
dirigentes de empresas estatais, e a Lei n° 11.652 foi revogada, nesses aspectos, pela Medida Proviséria n® 744, de 2016, de maneira que esta ndo

tem sido uma alternativa aplicada no Brasil.
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se incluem exigéncias de qualificacdo, ou seja,
caracteristicas exigidas de eventuais indicados,
como formagdo académica, experiéncia profis-

ESTADO COMO PROPRIETARIO

0 equilibrio entre a persecugdo do interes-
se publico e a preocupagdo com o desempenho
econdmico depende de clareza quanto ao papel
do Estado como proprietario e como empresario.

Ha visdes antagdnicas sobre a priorida-
de de um ou de outro objetivo, conforme as
divergentes visoes sobre o papel do Estado
na economia. A busca por um equilibrio entre
ambos é uma pretensao que enfrenta obsta-
culos praticos e politicos, e nao se pretende
aqui sugerir qual delas deve ser a visdo predo-

sional*® e exigéncias que reforcam a atuacédo
independente, como nao ser dirigente partidario
(art. 17, §2°).

minante. Em dltima instancia, é uma escolha
dos eleitores. 0 que se busca sinalizar é que,
independentemente das escolhas (politicas e
econdmicas), elas devem ser transparentes,
em beneficio tanto dos cidaddos quanto dos
demais agentes econdmicos que dependem
do desempenho econémico das empresas es-
tatais, como acionistas minoritérios.

E nesse sentido que o Instituto Brasileiro de
Governanca Corporativa sugere que:

0 governo de cada ente corporativo aprove e divulgue uma politica

ve também os procedimentos decisdrios por

de propriedade e participacgdes, [...] [a qual] deve definir e justificar os
propdsitos do Estado no papel de acionista, prever a adogdo de boas
praticas de governanga corporativa, além de conceder autonomia
operacional a administragcdo da SEM [Sociedade de Economia Mista]
para que esta tenha meios de alcangcar os objetivos e as metas
corporativas estabelecidas. O documento deve também expressar qual o
posicionamento estratégico do Estado em relagéo a aspectos como areas
ou setores de investimento e de desenvolvimento*'.

Essa preocupagéo com transparéncia envol- meio dos quais serdo exercidos os direitos

de propriedade do Estado. E necessario que

40 Lei n® 13.303/2016, art. 17 — “Os membros do Conselho de Administragdo e os indicados para os cargos de diretor, inclusive presidente,

4

diretor-geral e diretor-presidente, serdo escolhidos entre cidaddos de reputacdo ilibada e de notdrio conhecimento, devendo ser atendidos,
alternativamente, um dos requisitos das alineas ‘a’, ‘b’ e ‘c’ do inciso | e, cumulativamente, os requisitos dos incisos Il e Ill: | - ter experiéncia
profissional de, no minimo: a) 10 (dez) anos, no setor publico ou privado, na drea de atuagdo da empresa publica ou da sociedade de economia
mista ou em d&rea conexa aquela para a qual forem indicados em fungéo de diregéo superior; ou b) 4 (quatro) anos ocupando pelo menos um
dos seguintes cargos: 1. cargo de direcdo ou de chefia superior em empresa de porte ou objeto social semelhante ao da empresa publica ou
da sociedade de economia mista, entendendo-se como cargo de chefia superior aquele situado nos 2 (dois) niveis hierarquicos ndo estatutarios
mais altos da empresa; 2. cargo em comissdo ou funcéo de confianca equivalente a DAS-4 ou superior, no setor publico; 3. cargo de docente
ou de pesquisador em dreas de atuacdo da empresa publica ou da sociedade de economia mista; ¢) 4 (quatro) anos de experiéncia como
profissional liberal em atividade direta ou indiretamente vinculada a area de atuagdo da empresa publica ou sociedade de economia mista;
1l - ter formagéo académica compativel com o cargo para o qual foi indicado; e Il — ndo se enquadrar nas hipéteses de inelegibilidade previstas
nas alineas do inciso | do caput do art. 1° da Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990, com as alteracGes introduzidas pela Lei
Complementar n° 135, de 4 de junho de 2010".

IBGC. Boas préticas de governanca corporativa para sociedades de economia mista. Sao Paulo, 2015, p. 13. Disponivel em: <http://www.ibgc.
org.br/userfiles/2014/files/Arquivos_Site/Caderno14.PDF>. Acesso em: 10 abr. 2017
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a sociedade tenha conhecimento da distribuicéo
de competéncias, entre seus 6rgdos e entidades,
na definicdo da condugdo das empresas estatais
—até mesmo na determinacéo dos votos dos con-
selheiros indicados pelo governo. Além disso, é
fundamental que eventuais custos na persecugao
de politicas publicas sejam informados antecipa-
da e transparentemente, assim como previsdes
de retornos (positivos ou negativos)*.

A relagdo do Estado proprietario com os
socios minoritarios e demais acionistas deve

ESTADO COMO REGULADOR

Além da atuagdo como administrador e pro-
prietario, o Estado exerce um terceiro papel cuja
influéncia nas atividades das empresas estatais
ndo pode ser superestimada. Como regulador
dos mais diversos setores da economia, ao de-
terminar as politicas regulatorias aplicaveis a to-
dos os agentes atuantes naquele setor, o Estado
afetara as atividades das empresas estatais e
suas perspectivas. Como exemplos evidentes,
temos que resolugdes da Agéncia Nacional
do Petréleo afetam a Petrobras, e decisdes da

0 CONSELHO DE ADMINISTRAGAOQ

0 Conselho de Administragéo desempenha,
nesse cenario, um papel essencial na garantia
do equilibrio do exercicio entre esses papéis,
especialmente o de administrador e proprietario.
Ele é responsavel por garantir que a empresa
estatal cumpra seu objetivo de interesse pu-
blico, previsto na legislagdo que o criou, mas

42 1Ibid, p. 13-4.

ser pautada por essas questoes. Mais especi-
ficamente, a OCDE recomenda que (i) todos os
acionistas devem ser tratados de maneira equa-
nime; (ii) o nivel de transparéncia deve ser al-
tissimo, garantindo, inclusive, o fornecimento si-
multaneo de informagdes a todos; (jii) haja uma
politica ativa de consulta e comunicagdo com
0s acionistas; (iv) a participacdo dos acionistas
minoritarios em instancias decisorias deve ser
facilitada; e (v) as transacgdes entre o Estado e as
estatais e entre as estatais devem ser realizadas
em termos consistentes com o mercado*.

Agéncia Nacional de Energia Elétrica impactam
0s planos da Eletrobras.

Por isso, 0 exercicio da atividade regulatoria de
maneira independente do exercicio da proprieda-
de é essencial para garantir ndo s6 um plano de
competicao igualitario entre todos os atores envol-
vidos* — privados e publicos —, mas também uma
maior autonomia decisdria para os agentes regula-
dores, que poderdo decidir com base no interesse
publico genérico, e ndo pautados pelos possiveis
impactos sobre as empresas estatais afetadas.

também por zelar pela saude financeira e pelo
funcionamento eficiente e racional da empresa.
Nesse sentido, 0 Conselho atua como interme-
diario entre a empresa e 0s socios, informando
os ultimos de fatos relevantes e fiscalizando a
atuacdo da diretoria da primeira“®.

43 OCDE. OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises. Paris, 2015, p. 22. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/ca/
OECD-Guidelines-Corporate-Governance-SOEs-2015.pdf>. Acesso em: 5 maio 2017.

44 IBGC. Boas praticas de governanca corporativa para sociedades de economia mista. Sdo Paulo, 2015, p. 12-3. Disponivel em: <http://www.ibgc.
org.br/userfiles/2014/files/Arquivos_Site/Caderno14.PDF>. Acesso em: 10 abr. 2017.

45 1Ibid, p. 16.
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Os conselheiros devem atuar de maneira
autébnoma e independente. Evitar que se en-
contrem em situagdes de conflito de interesse e
garantir que percebam remuneracéo adequada
s&0 medidas essenciais para isso. A composi¢ao
do Conselho idealmente respeitara ndo apenas a
diversidade de experiéncias profissionais e for-
mag0es académicas, mas também buscara con-
templar mdltiplas origens socioculturais, garan-
tindo a participacéo de mulheres*¢ e minorias.

0 Conselho desempenha suas fungoes
ao estabelecer as estratégias e supervisionar

0 gerenciamento das atividades didrias, com
base nos mandatos e objetivos estabelecidos
pelo governo. E responsavel por estabelecer
os indicativos de performance (e verificar seu
cumprimento), assim como identificar os riscos
(e minimiza-los)*”. Nesse sentido, o Conselho de
Administracdo desempenha um papel-chave no
estabelecimento do Programa de Integridade da
empresa estatal, garantindo que a transparén-
cia e 0 combate a corrupgao constituam linhas-
mestres das empresas estatais em todas as
suas formas de atuacao.

ESFORGOS PRIVADOS PARA APRIMORAR

A GOVERNANGA

46

47

48

A B3, empresa que administra a Bolsa de Valores de Sao Paulo, lancou em setembro de
2015 o Programa Destaque em Governanca de Estatais. O programa

[..] tem como intuito contribuir para a restauragéo da relagéo de confianga entre
investidores e estatais, contando, para tanto, com o alinhamento de varios interesses.
Aos investidores interessa a alocagéo eficiente e sustentavel de seus recursos; a so-
ciedade civil e aos funcionarios e colaboradores das estatais, a manutencao de renda e
emprego; aos entes da federagdo, por fim, a viabilizagdo de investimentos de interesse
publico com financiamento do mercado de capitais®.

A diversidade de género é importante, ndo apenas no sentido de garantir a representacéo das mulheres naquele espaco decisorio e oferecer uma
demonstracdo simbélica da possibilidade de ascenso nas empresas estatais para suas empregadas, mas também porque uma maior diversidade
produz um processo decisorio mais equilibrado e racional. YOSHINAGA, C. Diversidade de género nos conselhos tende a levar a decistes mais racionais.
Poder 360. Sao Paulo, 22 set. 2017. Disponivel em: <https://www.poder360.com.br/opiniao/economia/diversidade-de-genero-nos-conselhos-tende-
a-levar-a-decisoes-mais-racionais/>. Acesso em: 23 set. 2017.

OCDE. OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises. Paris, 2015, p. 70. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/ca/
OECD-Guidelines-Corporate-Governance-SOEs-2015.pdf>. Acesso em: 5 maio 2017.

BM&F BOVESPA. Programa Destaque em Governanca de Estatais. Sdo Paulo, set. 2015. Disponivel em: <http://www.bmfbovespa.com.br/pt_br/
listagem/acoes/governanca-de-estatais/>. Acesso em 5 maio 2017.
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Esse programa tem como proposito funcionar como um mecanismo de incentivo, pela
certificacdo das empresas estatais em categorias especificas, para o aprimoramento de pra-
ticas institucionais. Teve, entretanto, parte de seu propésito esvaziado pela edicéo da Lei de
Estatais — até 2017, nenhuma estatal havia requerido adesao ao Programa —, a qual exigiu
uma readequacéo de seus termos. Finalmente realizada em maio de 2017, a nova verséo do
Programa levou em consideracéo os termos e exigéncias impostos por aquela legislagéo e
alterou 0 mecanismo de adesdo e certificagao*.

0 programa orienta-se em torno de quatro linhas de agdo, as quais ndo foram alteradas
pela reformulagéo de 2017%. Elas se relacionam com transparéncia, controle interno, Conse-
Iho de Administracéo e Fiscal e governanca corporativa de maneira geral®'.

A partir das alteragoes empreendidas, verifica-se 0 aumento de interesse por empresas
estatais em participarem do programa, ja evidenciado pela certificacdo da Petrobras e do
Banco do Brasil em agosto de 2017

A partir das alteragdes empreendidas, as empresas estatais devem “no momento da adeséo, implementar todas as medidas de governanca corporativa
previstas no programa, ou, alternativamente, adotar as 6 (seis) medidas obrigatdrias e obter, no minimo, 48 (quarenta e oito) pontos dentre as demais
medidas, tendo o prazo de 3 (trés) anos para a adogéo integral das medidas sob pena de perda da certificacdo”. B3. Programa Destaque em
Governanca de Estatais. S3o Paulo, maio 2017. Disponivel em: <http://www.bmfbovespa.com.br/pt_br/listagem/acoes/governanca-de-estatais/>.
Acesso em 15 jun. 2017.

BM&F BOVESPA. Programa Destaque em Governanca de Estatais. S&o Paulo, set. 2015. Disponivel em: <http://www.bmfbovespa.com.br/pt_br/
listagem/acoes/governanca-de-estatais/>. Acesso em 5 maio 2017.

Respectivamente, (i) divulgacédo de informacdes e transparéncia, que seré detalhada na secdo a sequir; (ii) estruturas e préticas de controle interno, que
“visa ao estabelecimento de mecanismos internos de governanca funcionais, no intuito de desencorajar a atuagdo dos administradores que desviam a
atividade estatal de seu objetivo em beneficio de politicas publicas que vao além do interesse publico previsto na autorizacao legislativa” — sao algumas
das medidas sugeridas a instalagao de uma drea de compliance e riscos, a criagao de uma auditoria interna e de um Comité de Auditoria Estatutério
e 0 desenvolvimento de uma Politica de transagées com partes relacionadas; (i) composicdo do Conselho de Administragéo e do Conselho Fiscal, em
funcéo da necessidade de as Estatais terem conselhos que possam atuar no interesse da empresa e monitorar o seu funcionamento sem interferéncia
politica — sdo algumas das medidas sugeridas o estabelecimento de e a aderéncia a requisitos minimos de indicacdo de administradores, a criacao de
um comité de indicagdo e contar com 30% de conselheiros independentes; e (iv) compromisso dos controladores publicos, ou seja, 0 engajamento do
ente federativo controlador da estatal com as préticas de governanga corporativa.

ALVES, A. B3 estreia Programa de Governanca em Estatais com Petrobras e Banco do Brasil. S3o Paulo, 3 ago. 2017. Disponivel em: <https://
br.reuters.com/article/businessNews/idBRKBN1AJ2TK-OBRBS>. Acesso em 9 set. 2017.
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COMPLIANCE EM EMPRESAS ESTATAIS

A Transparéncia Internacional define com-
pliance como o0 conjunto de procedimentos,
sistemas ou departamentos, dentro de agéncias
publicas ou empresas privadas, capazes de ga-
rantir que todas as atividades legais, operacio-
nais e financeiras se realizem em conformidade
com as leis, regras, normas, regulamentos, pa-
droes e expectativas do publico. A responsabili-
dade de entidades publicas ou privadas decorre
tanto das agbes de seus funcionarios e repre-
sentantes quanto pela falta de supervisdo ade-
quada dos programas de compliance®®.

Assim, reconhece-se que a compliance vai
muito além do simples cumprimento de regras
formais e informais. Pretende orientar todo o
comportamento da instituicdo, assim como o
de seus funcionarios3*. Aplica-se a todos os ti-
pos de organizacdo, incluindo-se, por 6bvio, as
empresas estatais. Pode-se argumentar que as
expectativas do mercado em relagéo a um com-

RISCOS ESPECIFICOS

Um programa de integridade efetivo e con-
cebido segundo as caracteristicas especificas de
empresas estatais e seus modelos de negocio
passa necessariamente por uma abordagem de
Seus riscos inerentes (risk-based approach)®®.

A abordagem baseada em riscos diferen-
cia-se da norm-based approach, que pretende
aplicar as mesmas normas a todas as circuns-
tancias. Uma abordagem baseada em riscos
permite que os atores responsaveis identifi-

portamento probo, que busca lucros de maneira
sustentavel, objetivando o desenvolvimento so-
cioambiental e econdémico, sdo ainda maiores
para as empresas estatais.

No plano internacional — e muitas das em-
presas estatais atuam para além das fronteiras
brasileiras, como notado —, compliance se torna
ainda mais essencial para detectar e prevenir a
violagcdo de normas anticorrupgdo. De um lado,
a maior distancia em relacdo aos centros de
controle, internos e externos, representa um de-
safio significativo para as empresas. De outro,
a existéncia de multiplas legislacdes e normas
aplicaveis constitui uma dificuldade para que os
préprios agentes e a empresa compreendam o
que se espera de seu comportamento.

A compliance sera responsavel pelo geren-
ciamento dos riscos — legais, regulatorios e de
reputacdo — a que estdo sujeitos a instituicdo e
seus funcionarios.

quem os pontos sensiveis que demandam mais
atencdo e atuem de forma preventiva. Parale-
lamente, a aplicacdo das normas de maneira
proporcional aos riscos existentes permite que
medidas desnecessarias sejam evitadas e que
procedimentos com relevancia meramente for-
mal ndo sejam implementados — a implemen-
tacdo de mecanismos de controle complexos
para circunstancias que impdem baixos riscos
é custosa e ineficiente.

53  TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Anti-corruption Glossary: Compliance. Disponivel em: <https://www.transparency.org/glossary/term/compliance>.

Acesso em: 23 set. 2017.

54 RIBEIRO, M. C. P; DINIZ, P. D. F. Compliance € lei anticorrupgdo nas empresas. Revista de Informagao Legislativa, v. 52, n. 205, 2015, p. 88.

55 Um dos grandes propulsores do risk-based approach é o Grupo de Acdo Financeira, que o emprega no combate a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo. Para mais detalhes, cf. GAFI. The FATF Recommendations: International Standards on Combating Money Laundering
and the Financing of Terrorism and Proliferation. Paris, 2012. Disponivel em: <www.fatf-gafi.org>. Acesso em: 10 set. 2017.
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Politicas e procedimentos eficazes exigem
uma compreensdo aprofundada do modelo de
negocios da empresa, incluindo seus produtos e
Servigos, terceiros, clientes, interagoes governa-
mentais e riscos industriais e geograficos. Entre
0s riscos que uma empresa pode precisar abor-
dar estdo: a natureza e extensdo das transagoes
com governos estrangeiros, incluindo pagamen-

PROGRAMA DE INTEGRIDADE

0 Programa de Integridade pode ser en-
tendido, neste contexto, como um programa de
compliance especifico, composto, primariamente,

tos a funcionarios estrangeiros; contratagdo de
terceiros; despesas de presentes, viagens e en-
tretenimento; doagoes.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) re-
comenda que se oferecam programas de trei-
namento especificos para os agentes publicos
que atuam com as atividades consideradas, pelo
mapeamento de riscos, mais sensiveis®.

por medidas anticorrupcéo®”. Ele é definido pelo
Decreto n° 8.420/2015 (regulamenta a Lei Anti-
corrupgéo), em seu art. 41, da seguinte forma:

Programa de Integridade consiste, no dmbito de uma pessoa juridica,
no conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a dentncia de irregularidade e na aplicacéo efetiva
de codigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes com objetivo de
detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos praticados
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira.

Ja a CGU define o Programa de Integrida-
de, no &mbito das empresas estatais, como “um
conjunto de medidas com o objetivo de preve-
nir, detectar e remediar a ocorréncia de fraude
e corrupgao nas empresas, pensadas e imple-
mentadas de forma sistémica, com aprovagao
da alta direcdo, e sob coordenacdo de uma area
ou pessoa responsavel”s8.

De fato, ao elaborar o Guia de Implementa-
cao de Programa de Integridade nas Empresas
Estatais, a CGU deu um passo importante na
disseminacéo desse mecanismo de combate

a corrupgdo. Mais do que isso, ela ofereceu
um caminho, passo a passo, para o estabele-
cimento e efetivo funcionamento do Programa
de Integridade.

0 primeiro passo seria o efetivo compro-
metimento da alta dire¢do da empresa estatal,
incluindo diretores e membros do Conselho de
Administracdo, com esse programa. Esse com-
prometimento precisa ser demonstrado com a
aprovacao, supervisdo e acompanhamento de
seu desenvolvimento e implementagéo. Desti-
nar 0s recursos necessarios também representa

56 CGU. Guia de Integridade Publica: orientagdes para a administragéo publica federal: direta, indireta e fundacional. Brasilia, 2015, p. 18. Disponivel
em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/guia-de-integridade-publica.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2017.

57 CGU. Programa de Integridade: diretrizes para empresas privadas. Brasilia, set. 2015. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-
integridade/arquivos/programa-de-integridade-diretrizes-para-empresas-privadas.pdf>. Acesso em: 23 set. 2017.

58 CGU. Guia de Implementacao de Programa de Integridade nas Empresas Estatais: orientacGes para a gestdo de integridade nas empresas
estatais federais. Brasilia, dez. 2015. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/quia_estatais_final.pdf>.

Acesso em: 23 set. 2017
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uma importante (e necessaria) sinalizagao de
que a alta direcdo estd comprometida com o
sucesso do Programa de Integridade®®.

0 desenvolvimento bem-sucedido do Pro-
grama de Integridade depende também da
efetiva participacdo dos stakeholders rele-
vantes — funcionarios, fornecedores e tercei-
ros interessados. Além de contribuir com suas
visdes e experiéncias particulares, a partici-
pacdo desses atores favorecera a aceitacao
das prescrigdes do programa, ja que, enga-
jados desde o principio, poderdo se compro-
meter também com seu sucesso e constante
aprimoramento.

0 Programa de Integridade é um instru-
mento de aplicagao sistémica, envolvendo as
areas de Auditoria Interna, Gestao de Riscos,
Recursos Humanos, Corregedoria, Juridica,
Contabil, Controles Internos, Gestdo de Do-
cumentos, Comissdo de Etica, entre outras.
Essa descentralizagdo na aplicagdo nédo im-
plica a dispensa da existéncia de uma ins-
tancia Unica, responsavel por desenvolver,
implementar, manter, avaliar e aprimorar o
programa®®. Pelo contrario, a existéncia des-
sa unidade é fundamental.

o

9 Ibid, p. 13.
0 hid, p. 20.
1 bid, p. 21.
62 Ibid.

o @

E por isso que a CGU recomenda que “a ins-
tancia interna responsavel pelo Programa de Inte-
gridade tenha o grau de independéncia necessa-
rio para tomar decisoes e implementar as agoes
requeridas para a sua correta aplicagao, devendo,
sempre que possivel, se reportar diretamente ao
mais alto nivel hierarquico”®'. Essa instancia sera
primariamente responsavel pela anlise periddica
dos riscos e pela tradugdo de problemas e difi-
culdades em aprimoramentos aquele programa.
Sendo responsavel também pela apuracdo de
irregularidades, é fundamental que existam me-
canismos que protejam os responsaveis contra
eventuais retaliagoes e punigdes®2.

Séo diversos os elementos que devem
compor o Programa de Integridade de uma
empresa estatal, alguns dos quais sdo tratados
em outras secbes do presente trabalho. Além
dos pontos selecionados para maior destaque
— conflitos de interesse, codigo de conduta e
aqueles referentes ao processo licitatério —,
vale mencionar também outros que merece-
riam também uma pesquisa mais aprofunda-
da, como a existéncia de canais de denincia,
a regulamentacdo de esforcos de lobbying e o
processo de responsabilizacdo de pessoas fisi-
cas e juridicas que cometem irregularidades®.

63 Para mais detalhes sobre esses pontos, cf. CGU. Guia de Implementacéo de Programa de Integridade nas Empresas Estatais: orientacoes para
a gestao de integridade nas empresas estatais federais. Brasilia, dez. 2015. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/

arquivos/guia_estatais_final.pdf>. Acesso em: 23 set. 2017.
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AVALIAGAO DOS PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

De acordo com o Decreto n® 8.420/2015, os Programas de Integridade das pessoas juridicas

serao avaliados de acordo com 0s seguintes critérios (art. 42):

comprometimento da alta direcdo da
pessoa juridica, incluidos os conselhos,
evidenciado pelo apoio visivel e inequi-
VOCO a0 programa;

padrdes de conduta, cddigo de ética,
politicas e procedimentos de integrida-
de, aplicaveis a todos os empregados e
administradores, independentemente de
cargo ou fungéo exercidos;

padroes de conduta, codigo de ética
e politicas de integridade estendidas,
quando necessario, a terceiros, tais
como fornecedores, prestadores de
servico, agentes intermediarios e as-
sociados;

treinamentos periddicos sobre o Progra-
ma de Integridade;

analise periddica de riscos para realizar
adaptacdes necessarias ao programa de
integridade;

registros contabeis que reflitam de for-
ma completa e precisa as transagoes da
pessoa juridica;

controles internos que assegurem a
pronta elaboracdo e confiabilidade de
relatorios e demonstracdes financeiros
da pessoa juridica;

procedimentos especificos para prevenir
fraudes e ilicitos no ambito de processos
licitatorios, na execucdo de contratos
administrativos ou em qualquer inte-
racdo com o setor pdblico, ainda que
intermediada por terceiros, tal como
pagamento de tributos, sujeicéo a fis-
calizagoes ou obtengdo de autorizacoes,
licencas, permissoes e certidoes;

Integridade e Transparéncia de Empresas Estatais no Brasil

independéncia, estrutura e autoridade
da instancia interna responsavel pela
aplicagéo do programa de integridade e
fiscalizagéo de seu cumprimento;

canais de denuncia de irregularidades,
abertos e amplamente divulgados a fun-
cionarios e terceiros, e de mecanismos
destinados a prote¢do de denunciantes
de boa-fé;

medidas disciplinares em caso de viola-
c¢ao do Programa de Integridade;

procedimentos que assegurem a pronta
interrupcdo de irregularidades ou infra-
coes detectadas e a tempestiva reme-
diagdo dos danos gerados;

diligéncias apropriadas para contratacao
e, conforme o0 caso, supervisao, de ter-
ceiros, tais como fornecedores, presta-
dores de servico, agentes intermediarios
e associados;

verificagdo, durante os processos de
fusdes, aquisicoes e reestruturagoes
societarias, do cometimento de irregu-
laridades ou ilicitos ou da existéncia de
vulnerabilidades nas pessoas juridicas
envolvidas;

monitoramento continuo do programa
de integridade visando a seu aperfei-
coamento na prevencdo, deteccdo e
combate a ocorréncia dos atos lesivos
previstos na Lei Anticorrupgao; e

transparéncia da pessoa juridica quan-
to a doagoes para candidatos e partidos
politicos.




24

CODIGOS DE ETICA E CONDUTA

Séo importantes elementos da governanca
de empresas estatais os mecanismos que re-
gulamentam a conduta de seus empregados.
0 IBGC, por exemplo, destaca a importancia da
existéncia de um Codigo de Conduta, capaz de
“fomentar a transparéncia, disciplinar a relacdoes
internas e externas da organizagao, administrar
conflitos de interesse, proteger o patriménio
fisico e intelectual, consolidar boas praticas de
governanga corporativa”®.

Para mais, 0 Codigo de Etica e Conduta é ins-
trumento também habil a instituir e regulamentar
um canal de dendincias, que pode receber opi-
nides, criticas, reclamagoes e delagdes. Ressalta
0 IBGC que esse canal deve ser operado de forma
independente e imparcial, com garantia de sigilo
e confidencialidade®®. A CGU afirma, de maneira
semelhante, que “a criagdo de canais de comuni-
cacéo pelos quais os servidores e cidados pos-
sam denunciar desvios cometidos por pessoas da
organizacdo é indispensavel a garantia do aten-
dimento ao interesse publico e & manutengédo da
integridade publica”®®. Devem tratar também da
politica de recebimento ou oferecimento de brin-
des, presentes ou hospitalidade.

0 Codigo de Ftica e Conduta deve ser am-
plamente divulgado e conhecido pelo publico
tanto interno quanto externo, especialmente
clientes e fornecedores. Sua disponibilidade
online é uma medida que pode facilitar sua dis-
seminacdo. Somente assim sera possivel espe-
rar que ele efetivamente norteie a atuacéo dos

funcionarios e demais envolvidos. E possivel que
se exija dos empregados que, apds processo de
treinamento especifico e direcionado aos riscos
de cada atividade, assinem um documento ates-
tando conhecimento e adesdo aquele codigo®’.

0 estabelecimento, por cada ente publico,
de um Codigo de Conduta ou de Etica, que traria
valores gerais pretendendo guiar as escolhas
morais dos servidores, também é endossado
como recomendacgdo pela CGU. Ja existem, na
realidade, o Codigo de Etica Profissional do Ser-
vidor Publico Civil do Poder Executivo Federal e o
Codigo de Conduta da Alta Administragéo Fede-
ral®, os quais vinculam os empregados das em-
presas estatais federais. O primeiro determina,
inclusive, a criagdo de comissoes de ética, res-
ponsaveis por orientar e aconselhar sobre ques-
toes de ética profissionais especificas®®. Afinal,
ndo basta estabelecer os padrdes de conduta
esperados, € necessario, também, monitorar seu
cumprimento e sancionar condutas desviantes.

Além disso, é necessario que o codigo per-
maneca atual e eficaz, sendo periodicamente re-
visado. Os destinatérios devem ter conhecimen-
to desse processo de atualizagdo, engajando-se,
caso necessario, em processos de treinamento
periddicos. Como fundamentos desses codigos,
podem-se mencionar diplomas normativos rele-
vantes, como a Lei dos Servidores Publicos, a
Lei do Conflito de Interesses, que sera abordada
a seguir, e o Decreto n® 7.203, de 2010, sobre
nepotismo.

64 IBGC. Boas Praticas de Governanga Corporativa para Sociedades de Economia Mista. Sdo Paulo, 2015, p. 34-5. Disponivel em: <http://www.
ibgc.org.br/userfiles/2014/files/Arquivos_Site/Caderno14.PDF>. Acesso em: 10 abr. 2017.

65 IBGC. Boas Préticas de Governanca Corporativa para Sociedades de Economia Mista. Sao Paulo, 2015, p. 35. Disponivel em: <http://www.ibgc.
org.br/userfiles/2014/files/Arquivos_Site/Caderno14.PDF>. Acesso em: 10 abr. 2017

66 CGU. Guia de Integridade Publica: orientacdes para a administracéo publica federal: direta, indireta e fundacional. Brasilia, 2015, p. 37. Disponivel
em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/guia-de-integridade-publica.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2017.

67 IBGC. Boas Préticas de Governanca Corporativa para Sociedades de Economia Mista. S&o Paulo, 2015, p. 35. Disponivel em: <http://www.ibgc.
org.br/userfiles/2014/files/Arquivos_Site/Caderno14.PDF>. Acesso em: 10 abr. 2017

68 A aplicacdo desse codigo a todos os representantes da Unido em conselhos de administracdo e fiscal de empresas estatais federais e de sociedades
em que a Unido participa como minoritaria foi determinada pela Resolugéo n° 10 da CGPAR.

69 CGU. Guia de Integridade Publica: orientagdes para a administragdo pUblica federal: direta, indireta e fundacional. Brasilia, 2015, p. 16-8. Disponivel
em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/guia-de-integridade-publica.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2017.
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CONFLITOS DE INTERESSES

ALein® 12.813 de 2012, ou Lei de Conflito
de Interesses, foi uma importante inovagéo le-
gislativa que ocorreu nos dltimos anos. Preten-
dendo regular situagdes de possiveis conflitos
de interesse no exercicio de cargos no Poder
Executivo Federal e de impedimentos posterio-
res ao exercicio desses cargos, aplica-se ex-
plicitamente aos presidentes, vice-presidentes
e diretores de empresas publicas e sociedade
de economia mista (art. 2, lll) e implicitamente a
ocupantes de cargos em empresas estatais que
detenham “informacéo privilegiada capaz de
trazer vantagem econdmica ou financeira para
0 agente publico ou para terceiro” (art. 2, p.u.).

0 Sistema Eletronico de Prevencéo de Con-
flito de Interesses (SeCl) foi desenvolvido com o
objetivo de instrumentalizar a Lei de Conflito de
Interesses, especialmente os dispositivos refe-
rentes a necessidade de consultas prévias e pe-
didos de autorizacdo para exercicio de atividade
privada. Esse sistema encaminha as consultas
e 0s pedidos ao CGU e & Comisséo de Etica Pu-
blica conforme delineamento das competéncias
previsto naquela legislagéo.

Inaugurado em 10 de junho de 2014, o SeCl
recebeu, até o presente momento, 3.178 soli-
citagbes™. Destas, 1.344 solicitagbes, ou 42%
do total, foram realizadas por agentes publicos
em exercicio em empresas estatais e estdo di-
vididas entre 712 consultas sobre conflito de
interesse e 632 pedidos de autorizagio para
exercicio de atividade privada.

70 Data parametro: 4 de maio 2017.

Ao longo desse periodo de quase 4 anos, 0
numero de solicitagdes cresceu de iniciais 171,
em 2014, para 492 em 2015 e para 515 em
2016. Nos primeiros quatro meses de 2017, o
SeCl recebeu 166 solicitagdes. Analisando o nu-
mero de solicitagdes por empresa originaria, al-
guns dados chamam atencao. A empresa da qual
se originou o maior nimero de solicitacdes é a
Caixa Econdmica Federal, com 577 solicitagdes,
seguida (de longe) pelo Banco do Nordeste do
Brasil e pelo Servigo Federal de Processamento
de Dados, com 139 e 136 solicitagdes, respec-
tivamente. Empresas estatais federais com um
grande nimero de empregados apresentaram
nimeros surpreendentemente baixos de solici-
tacdes, como é o caso do Banco do Brasil (113
solicitacOes) e da Petrobras (81 solicitagtes)".

Além desse mecanismo amplo, a CGU reco-
menda que as empresas estatais dediquem-se a
criagdo de mecanismos internos para a preven-
¢ao de situacoes de conflito de interesse. O esta-
belecimento de regras para o relacionamento de
agentes publicos com interessados — pessoas
e instituicdes privadas, usudrios, fornecedores
e prestadores de servicos — é importante para
evitar hipoteses de favorecimento”. Apesar de a
regulamentagdo da atividade de /obby ainda nédo
ter sido empreendida pelo Congresso Nacional,
é possivel e recomendado que as proprias em-
presas estatais desenvolvam mecanismos inter-
nos para impedir cenarios de abuso de poder,
suborno e corrupgao.

71 Informagdes fornecidas pelo MTFC, no bojo do Processo originado pelo pedido de acesso a informagao n® 00075000540201776.

72 CGU. Guia de Integridade Publica: orientagdes para a administracéo publica federal: direta, indireta e fundacional. Brasilia, 2015, p. 26. Disponivel
em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/guia-de-integridade-publica.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2017.
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LICITAGOES

A Constituicdo separa o tratamento a ser
dado s licitagdes e aos contratos firmados pela
administracao direta, autarquica e fundacional,
e aqueles conduzidos por empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsi-
didrias. Tal separagdo surgiu a partir da Emenda
Constitucional n® 19 de 1998, a qual previu a
sujeicdo das empresas publicas e sociedades
de economia mista, exploradoras de atividade
econdmica, ao art. 173, §1°, llI73,

0 intuito era garantir para as empresas es-
tatais, que exploram atividade econdmica, re-
gras menos rigidas ou formalistas, de modo a
conferir-lnes maior flexibilidade gerencial, dado
o0 regime de competicdo que lhes é imposto.
Conforme sinaliza Marcal Justen Filho, “o regi-
me de direito publico [para licitacdes] acarreta
dificuldades que oneram de modo insuperavel
as empresas estatais””. No entanto, a determi-
nacéo constitucional da existéncia de dois re-
gimes distintos para licitagoes, introduzida em
1998, no ambito da Administragdo Publica ainda
nao havia sido implementada até julho de 2016,
quando entrou em vigor a Lei das Estatais.

Nesse intervalo, a jurisprudéncia e a doutrina
caminharam em sentido que seria eventualmen-
te adotado pela Lei das Estatais™. O Tribunal de
Contas da Unido (TCU), por sua vez, pacificou 0
entendimento de que as empresas publicas e as
sociedades de economia mista exploradoras de
atividade econdmica estariam dispensadas do
cumprimento do Regime Geral de Licitacdes (Lei
n° 8.666, de 1993) no exercicio de sua ativida-
de-fim”8. Por oposicdo, deveriam observar, nas
contratacdes envolvendo sua atividade-meio, as
disposicdes contidas na Lei n° 8.666, de 1993,
que somente poderia ser afastada em situagdes
nas quais fosse demonstrada a existéncia de
6bices negociais, com efetivo prejuizo as ativi-
dades da estatal.

A discussao voltou-se, em seguida, para a
aplicabilidade desse entendimento mesmo as
empresas estatais que atuavam como prestado-
ras de servigos publicos em regime competitivo.
A favor do alcance dessa exce¢do para além das
empresas estatais exploradoras de atividade eco-
némica se manifestaram Marcal Justen Filho™
e José Eduardo Cardozo™. A Lei das Estatais

73

74

75

76

7
78

Art. 173, § 1° “Allei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiérias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, dispondo sobre: lll — licitagdo e contratagdo de obras, servigos
compras € alienagdes, observados os principios da administragéo publica”.

JUSTEN FILHO, M. A contratagdo sem licitagdo nas empresas estatais. IN:
dos Tribunais, 2016, p. 285.

Entre 1998 e 2016, surgiram também regramentos especificos para algumas empresas estatais, isentando-as expressamente do cumprimento da
Lei de Licitagdes. Foi 0 caso da Empresa Brasileira de Comunicacdes (art. 25, Lei n® 11.625, de 2008), da Eletrobras (Lei n° 11.943, de 2009) e da
Petrobras (Decreto n° 2.475, de 1998). Os dois Ultimos foram revogados pela Lei das Estatais, e 0 primeiro nunca chegou a ser efetivamente utilizado.
PEREIRA, C. A. G. Processo licitatdrio das empresas estatais: finalidades, principios e disposicdes gerais. IN: JUSTEN FILHO, M. (org.) Estatuto juridico
das empresas estatais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 350.

(org.) Estatuto juridico das empresas estatais. Sao Paulo: Revista

Entendimento consagrado, por exemplo, nos Acérddos n® 121-1998 e 624-2003, especialmente no voto-vista do Ministro Benjamin Zymler neste
Ultimo. O ponto central do argumento era que a exigéncia de licitagdo para a realizagdo da atividade-fim poderia, em ultimo nivel, exigir, por exemplo,
que a BR Distribuidora licitasse a alienagdo do combustivel que comercializa. A logica juridica seguia que o Direito, ao atribuir determinados fins — no
caso, a atuacdo empresarial em ambiente concorrencial —, também atribui 0os meios necessario para sua consecugao.

JUSTEN FILHO, M. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 39.

CARDOZO0, J. E. O dever de licitar e os contratos das empresas estatais que exercem atividade econdmica. In: ; QUEIROZ, J. E. L.; SANTOS, M.
W. B. (coord.) Direito administrativo econémico. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 1292.
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acompanhou e consagrou esse entendimento ao
excepcionar, mesmo as empresas prestadoras de
servicos publicos, do dever de licitar nos casos
em que a contratacéo seja relacionada ao objeto
social da empresa (art. 28, §3°)7°.

De maneira geral, pode-se afirmar que,
com a Lei das Estatais, surgem regras espe-
cificas e mais adequadas para a realizacdo de
licitagdes e contratos no &mbito das empresas
publicas e sociedades de economia mista, in-
dependentemente da natureza da atividade
desempenhada (prestadora de servigo ou ex-
ploradora de atividade econdmica).

Consequentemente, a Lei n° 8.666, de 1993,
deixou de ser aplicada a essas entidades, salvo
nos casos expressamente descritos na propria
Lei n° 13.303, de 2016 (normas penais e par-
te dos critérios de desempate). Uma inovagao
introduzida pela Lei das Estatais refere-se a
responsabilizacao solidaria nos casos de con-
tratagdo direta em que sejam praticados precos
excessivos e abusivos. Seguindo a normativa do
art. 30, §2°, serdo responsabilizados tanto quem
selecionar a proposta quanto o fornecedor ou
prestador de servigos. Introduziu-se também
defini¢ao explicita para sobrepreco e superfatu-
ramento (art. 30, §1°), com o fito de estabelecer
critérios mais rigorosos para a avaliacdo e re-
pressdo a esses fendomenose.

Todavia, o pregdo, conforme disciplinado na
Lei n° 10.520, de 2002, sera adotado preferen-

cialmente, nas empresas publicas e sociedades
de economia mista, para aquisi¢éo de bens e ser-
Vigos comuns.

E interessante notar que a Lei n° 13.303 in-
corporou muitos procedimentos do Regime Dife-
renciado de Contratacdes (RDC). Ademais, vale
destacar que, como hipétese de licitagdo dis-
pensavel, a Lei das Estatais estabelece limites
de 100 mil reais para obras e servigos de enge-
nharia e de 50 mil reais para as demais compras
e servicos — valores razoavelmente superiores
aqueles previstos pela Lei de Licitagoes. A Lei
das Estatais ainda permite que esses limites de
dispensa sejam alterados, para refletir a varia-
cao de custos, por deliberacdo do Conselho de
Administracao da empresa publica ou sociedade
de economia mista, admitindo-se valores dife-
renciados para cada sociedade (art. 29, §3°).
Nao ha limites definidos para essa alteragéo.

Regulamentando a Lei n° 13.303, de
2016, foi editado o Decreto n® 8.945, de 2016,
que fixou a obrigagédo de que as informagoes
das empresas estatais relativas a licitagdes e
contratos, inclusive aqueles referentes a ba-
ses de pregos, deverdo constar em bancos de
dados eletronicos atualizados e com acesso
em tempo real aos drgaos de controle externo
e interno da Uniao®'.

Importa destacar que as licitagdes e contra-
tos apresentam riscos especificos a serem abor-
dados pelo Programa de Integridade.

79 Lein®13.303, de 2016, art. 28 §3° — “Séo as empresas publicas e as sociedades de economia mista dispensadas da observancia dos dispositivos
deste Capitulo nas seguintes situaces: | — comercializagdo, prestagdo ou execucdo, de forma direta, pelas empresas mencionadas no caput, de
produtos, servigos ou obras especificamente relacionados com seus respectivos objetos sociais”.

80 PEREIRA, C. A. G. Processo licitatério das empresas estatais: finalidades, principios e disposicdes gerais. In: JUSTEN FILHO, M. (org.) Estatuto juridico

das empresas estatais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 340.

81 Decreto n° 8.945, de 2016, art. 46 — “Art. 46. As informacGes das empresas estatais relativas a licitacdes e contratos, inclusive aqueles referentes a
bases de precos, constardo de bancos de dados eletrnicos atualizados e com acesso em tempo real aos 6rgdos de controle externo e interno da Unido.
§ 1° As demonstragdes contabeis auditadas da empresa estatal serdo disponibilizadas no sitio eletronico da empresa na internet, inclusive em formato
eletronico editavel. § 2° As atas e os demais expedientes oriundos de reunides, ordindrias ou extraordinarias, dos Conselhos de Administragdo ou Fiscal
das empresas estatais, inclusive gravacdes e filmagens, quando houver, deverdo ser disponibilizados para os 6rgaos de controle sempre que solicitados,
no ambito dos trabalhos de auditoria. § 3° 0 acesso dos 6rgéos de controle as informacdes referidas neste Capitulo sera restrito e individualizado”.
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RECOMENDAGOES PRATICAS PARA LICITAGOES

0 Guia de Integridade Publica da CGU®? oferece algumas recomendacoes praticas que sao

especialmente aplicaveis no caso de empresas estatais:

“CGU. Guia de Integridade Publica: orientacdes para a administragéo publica federal: direta, indireta e fundacional. Brasilia, 2015, p. 30-2. Disponivel

Instituicdo de regramento interno para
disciplinar o relacionamento entre servi-
dores e fornecedores de bens e servigos
e para determinar com transparéncia 0s
critérios de selecdo daqueles fornecedo-
res e de seu acesso aos tomadores de
decisdo no processo licitatorio;

Avaliagdo da propor¢do de aquisigoes
realizadas por contratacéo direta — dis-
pensa ou inexigibilidade de licitagéo — e
da quantidade de aditivos assinados e
quais alteragoes introduzem em relagao
ao contrato inicial;

Deve-se prever a separacao das funcoes
— autorizacdo e aprovacdo de opera-
coes, execucdo e controle e contabili-
dade. Assim, nunca uma mesma pessoa
detém competéncias e atribuicoes so-
brepostas;

Definicdo de limites de tempo para o
desempenho de fungdes-chaves, como
a chefia de compras e licitagao;

Algumas exigéncias também podem
ser impostas — no edital ou mesmo no
contrato a se assinar —, que traduzem
0 comprometimento da administracéo
publica com a integridade e, nesse es-

copo, servem como um fim em si mes-
ma como instrumento de politica pablica
para incentivar a adocdo de medidas
anticorrupgao. E o caso do comprome-
timento com a integridade nas relagoes
publico-privadas, inclusive com a cria-
¢ao ou aplicacdo do seu Programa de
Integridade, nos termos do Decreto n°
8.420, de 2015, o qual regulamentou a
Lei Anticorrupgao;

E recomendavel, sempre que possivel e
de acordo com o risco da operagao, ave-
riguar se a pessoa fisica ou juridica pos-
sui historico de envolvimento em atos
lesivos contra a Administragao Publica.

A verificacdo das informacdes acerca
dos sdcios, dirigentes e administradores
das empresas licitantes é um procedi-
mento que pode contribuir em grande
medida com o objetivo de impedir a
admissdo no certame de empresa inido-
nea, bem como para evitar diversos ou-
tros tipos de fraude. A utilizagao dessas
informacoes facilita a investigacdo de
suspeitas de fraudes na licitagdo, além
de servir como subsidio para a classifi-
cacao de risco a integridade dos contra-
tos, conforme tratado nesta sessao.

em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/etica-e-integridade/arquivos/guia-de-integridade-publica.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2017."
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TRANSPARENCIA

Transparéncia é considerada pelo Insti-
tuto Brasileiro de Governanga Corporativa
(IBGC) um dos pilares da governanga corpo-

rativa, assim como a prestacdo de contas.
Nesse sentido, transparéncia é entendida
como

Mais do que a obrigacéo de informar é o desejo de disponibilizar
para as partes interessadas as informagdes que sejam de seu interesse
€ ndo apenas aquelas impostas por disposicdes de leis ou regulamentos.
A adequada transparéncia resulta de um clima de confianca, tanto
internamente, quanto nas relagcbes da empresa com terceiros. Nao
deve restringir-se ao desempenho econdmico-financeiro, contemplando
também os demais fatores (inclusive intangiveis) que norteiam a acgéo
gerencial e que conduzem a criagao de valors®,

A transparéncia tem, no contexto das em-
presas estatais, fungcbes mais amplas do que
apenas aquelas referentes ao combate a cor-
rupcdo. Ela é absolutamente essencial para que
os cidad@os fiscalizem a aplicagdo dos recursos
puablicos também em termos de eficiéncia, le-
vando em consideragéo a existéncia de formas
alternativas da organizagéo da atividade estatal
e de sua interferéncia na economia.

Partindo-se do fato de que as empresas esta-
tais desempenham papéis que vao além daque-
les simplesmente comerciais, ou seja, sao instru-
mentos para consecucdo de politicas publicas,

faz-se necessario um nivel correspondentemente
significativo de transparéncia a fim de que se ga-
ranta a eficiéncia desse instrumento para o fim
pretendido. Mecanismos de transparéncia permi-
tirdo que o publico e demais instituicdes de con-
trole, politico ou juridico, aufiram os resultados
alcancados frente aos custos incorridos. Afinal,
a atuagdo das empresas estatais com frequéncia
envolve ameaca ao regime de concorréncia, de-
vido as vantagens excepcionais que detém frente
aos competidores privados.

E nesse contexto que a Transparéncia Inter-
nacional sinaliza que:

The government’s ownership entity should establish consistent and

aggregate reporting on SOEs and produce an annual aggregate report, as
a key transparency tool directed to parliament as well as the media and
general public. It should provide information on the financial performance,
main financial indicators and value of SOEs, as well as the general
statement of the state’s ownership policy and its implementation, including
information on how the ownership function is organized. This report should
also contain individual reporting on the most important SOEs®*.

83 IBGC. Codigo das Melhores Praticas de Governanca Corporativa. Sdo Paulo, 2009, p. 19.

84 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Anti-corruption help desk: Transparency of state-owned enterprises. Berlim, 15 fev. 2013. Disponivel em:
<http://www.transparency.org/files/content/corruptionqas/Transparency_of_state_owned_enterprises.pdf>. Acesso em: 6 maio 2017.
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Nessa mesma linha, a OCDE afirma que
empresas estatais devem atingir um alto nivel
de transparéncia e estar sujeitas aos mesmos

padroes de contabilidade, publicidade, com-
pliance e auditoria que empresas listadas em
bolsas de valores.

SOEs should report material financial and non-financial information
on the enterprise in line with high quality internationally recognized
standards of corporate disclosure, and including areas of significant
concern for the state as an owner and the general public. This includes in
particular SOE activities that are carried out in the public interest®s.

A OCDE, inclusive, apresenta uma lista de
informacdes e documentos que devem ser dis-
ponibilizados ao publico, como (i) a declaragdo
sobre 0s objetivos da empresa estatal e seu
cumprimento; (i) os resultados financeiros e
operacionais, com destaque particular para os
custos incorridos na consecucéo de objetivos de
politica publica; (jii) a estrutura de governanca,
propriedade e votagdo da empresa; (iv) o valor
da remuneragdo dos membros do Conselho de
Administracéo e dos principais executivos; (v) so-
bre os membros do Conselho de Administragdo,
a qualificacéo, o processo de selecdo, 0s papéis
desempenhados sdo alguns elementos indispen-
saveis; (vi) riscos materiais futuros e planos para
minimiza-los; (vii) assisténcias financeiras e de
outros tipos recebidas do Estado; entre outros®®.

Aplicando esse conceito as empresas es-
tatais, a interpretacdo de “partes interessadas”
deve ser a mais ampla possivel levando em con-
sideracdo que sua fungdo precipua é o atendi-
mento do interesse publico.

Como referido, transparéncia ¢ um dos
pilares basicos do Programa Destaque em
Governanga de Estatais da companhia de in-

fraestrutura de mercado financeiro B3. Naquele
ambito, as principais medidas a serem adota-
das sdo a divulgacdo de politicas e regimen-
tos internos na internet, o aprimoramento ao
contetudo do Formulario de Referéncia, a di-
vulgacdo de uma Carta Anual de Governanga
Corporativa, o desenvolvimento de uma politica
de divulgagdo de informacoes e a producdo de
um relatorio integrado ou de sustentabilidade.
E importante notar a preocupacéo da definicao
e da divulgacéo dos objetivos da propriedade
estatal e do papel do Estado na gestdo da em-
presa, como forma de possibilitar o controle
posterior da consecugdo daquilo apresentado
como interesses publicos®”.

No plano doméstico, a Lei de Acesso a Infor-
macdo (Lei n° 12.527/2011) representa, sem du-
vida, o principal marco juridico brasileiro no que
se refere a concretizagdo do direito ao acesso a
informac&o. Tal direito ja havia sido reconhecido
tanto pela Constituicdo Federal® quanto por tra-
tados internacionais ratificados pelo Brasil®. To-
davia, foi apenas com a promulgacéo da referida
legislacdo que o direito de acesso a informacgao
comegou a ser efetivamente concretizado.

85 OCDE. OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises. Paris, 2015, p. 24. Disponivel em: <https://www.oecd.org/daf/ca/
OECD-Guidelines-Corporate-Governance-SOEs-2015.pdf>. Acesso em: 5 maio 2017.

86 Ibid.

87 BM&F BOVESPA. Programa Destaque em Governanca de Estatais. Sdo Paulo, set. 2015. Disponivel em: <http://www.bmfbovespa.com.br/pt_br/

listagem/acoes/governanca-de-estatais/>. Acesso em: 5 maio 2017.

88  Constituicdo Federal, art. 5, XXXIII.

89  Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, art. 19 (2); Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, art. 13.
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0 alcance da Lei de Acesso a Informagéo as
empresas estatais ndo é ponto de contencéo.
Afinal, o art. 1, Il, explicita que se subordinam
aquela legislagdo “as autarquias, as fundagoes
publicas, as empresas publicas, as sociedades
de economia mista e demais entidades con-
troladas direta ou indiretamente pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios”. Dessa
forma, ndo restam duvidas de que as empresas
estatais estdo sujeitas aos deveres de transpa-
réncia e publicidade impostos pela Lei 12.527
de 2011%°. Trata-se da efetivagdo da previséo
constitucional, no ponto especifico da transpa-
réncia, de que “a lei regulamentara as relagdes

da empresa publica com o Estado e a socieda-
de” (art. 173, §3°).

E importante ressaltar que a sistematica cria-
da por essa legislagdo coloca a transparéncia e o
acesso a informagao como regras, as quais somen-
te podem ser excetuadas em casos excepcionais,
previstos na legislacdo e devidamente justificados.

A particularidade das empresas estatais,
derivada do fato de que muitas delas operam
no mercado em regime de concorréncia, ndo
foi objeto direto da Lei de Acesso a Informagao.
Foi, entretanto, alvo do Decreto n° 7.724/2012, 0
qual regulamenta aquela legislacéo e prevé que:

Art. 5 § 1° A divulgacéo de informagdes de empresas publicas,
sociedade de economia mista e demais entidades controladas pela Unido
que atuem em regime de concorréncia, sujeitas ao disposto no art. 173
da Constituicéo, estara submetida as normas pertinentes da Comissao de
Valores Mobiliarios, a fim de assegurar sua competitividade, governanga
corporativa e, quando houver, os interesses de acionistas minoritarios.

E diante da impossibilidade de um ato
infralegal impor restricoes adicionais, ndo
previstas na legislacdo que pretende regula-

mentar, entretanto, que essa previsao deve ser
interpretada. Afinal, CGU ja consolidou o enten-
dimento de que:

Qualquer restricdo a direito fundamental deve ser interpretada
restritivamente, ndo sendo possivel aumentar o rol de excegoes ao principio
da maxima divulgacéo sendo por meio de lei, conforme entendimento
patrio e referéncia interamericana [...]. Nesse sentido, outra interpretacéo
nao nos parece defensavel sendo aquela que entendesse aplicar-se 0
art. 5°, §1° do Decreto 7.724/2012 a obrigacoes de transparéncia ativa,
restando as Unicas excegoes a maxima divulgagdo aquelas constantes
nos art. 22, 23 e 32 da Lei 12.527/2011°",

A Comissao de Valores Mobiliarios apre-
senta algumas normas relevantes, cujo alcance
abrange as empresas estatais. Por exemplo, a

Instrugdo Normativa n® 358/2002 dispde sobre a
obrigacéo de companhias de capital aberto divul-
garem publicamente atos ou fatos relevantes®2.

90 Também consagrado como principio constitucional a reger o funcionamento da Administragéo Publica, conforme previsto pelo art. 37 da Constituicao Federal.
91 Parte da deciséo proferida pelo MTFC, no bojo do processo n° 99902.000049/2013-99.

92 Definidos como “Considera-se relevante, para os efeitos desta Instrucdo, qualquer deciséo de acionista controlador, deliberaéo da assembleia geral ou dos
6rgéos de administracéo da companhia aberta, ou qualquer outro ato ou fato de carater politico-administrativo, técnico, negocial ou econémico-financeiro ocorrido
ou relacionado aos seus negécios que possa influir de modo ponderavel: | — na cotagéo dos valores mobilidrios de emissdo da companhia aberta ou a eles
referenciados; Il — na decisdo dos investidores de comprar, vender ou manter aqueles valores mobilidrios; lll — na decisdo dos investidores de exercer quaisquer
direitos inerentes a condicdo de titular de valores mobilidrios emitidos pela companhia ou a eles referenciados.” (art. 2, Instrugdo Normativa 358/2002).
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Jda a Instrugdo Normativa n® 480/2009 explicita
a necessidade de publicizacao de informacoes,
ainda que gerais, sobre a remuneragao de mem-
bros do Conselho de Administracéo, do Conselho
Fiscal e da Diretoria. Sobre a questdo da remu-
neracdo, as empresas estatais federais devem
observar ainda a Portaria Interministerial n° 233,
de 25 de maio de 2012, que trata do procedi-
mento de divulgagdo dessas informagoes.

Ainda sobre aspectos relativos a transpa-
réncia ativa, merece destaque a Resolugéo n°
5 da Comissdo Interministerial de Governancga
Corporativa e de Administragdo de Participa-
coes Societarias da Unido, de 29 de setem-
bro de 2015. Essa resolu¢éo determina que
as empresas estatais federais tém obrigacéo
de divulgar, em sitio eletronico oficial de facil
acesso e organizado, uma série de relevantes
informagoes. S&o elas:

| — ato ou lei de criagdo;
Il — estatuto social;
Il — missdo, principios e valores da insti-
tuicéo;
IV — cddigo de ética;
V — composic¢do do capital social;
VI — composigao da diretoria executiva;
VIl — composicdo dos conselhos de admi-
nistracéo e fiscal

VIl - extrato das atas de assembleias ge-
rais, quando for o caso;

IX — demonstragdes financeiras anuais exi-
giveis das companhias abertas, acom-
panhadas dos pareceres do conselho
fiscal e da auditoria independente;

X — relatorio anual da administragéo;

Xl — demonstracdes financeiras trimestrais;

Xl — balango social, se houver;

XIll - fatos relevantes e comunicados ao
mercado, quando houver; e

XIV— curriculo profissional resumido dos
membros dos Orgaos societarios de
administracao e fiscalizacao®.

Essas obrigacdes sdo fiscalizaveis tanto
pela CGU quanto pelos Conselhos Fiscais das
respectivas empresas.

Regras sobre transparéncia especificas as
empresas estatais foram recentemente introdu-
zidas ao ordenamento patrio por meio da Lei das
Estatais®*. Trata-se, principalmente, de normas
sobre transparéncia ativa®. Merece destaque o
art. 8, IV, que pretende consolidar uma importante
pratica: a elaboracdo de politicas de divulgacéo
de informacoes, ou seja, a formacéo de planos,
proativamente, sobre que tipos de informagdes
serdo divulgadas, como sera essa divulgagao etc.

93 Resolugdo CGPAR n° 5 de 29 de setembro de 2015, art. 1. Disponivel em: <https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=304267>. Acesso em: 5 maio 2017.

94 Sem prejuizo as regras da CVM, como explicitado pelo art. 8, §3°, da Lei das Estatais.

95 Lei n® 13.303/2016, art. 8° — “As empresas publicas e as sociedades de economia mista deverdo observar, no minimo, 0s seguintes requisitos de

transparéncia: | - elaboracéo de carta anual, subscrita pelos membros do Conselho de Administragdo, com a explicitacdo dos compromissos de
consecucdo de objetivos de politicas publicas pela empresa publica, pela sociedade de economia mista e por suas subsidiarias, em atendimento
ao interesse coletivo ou ao imperativo de seguranca nacional que justificou a autorizacdo para suas respectivas criacdes, com definicao clara dos
recursos a serem empregados para esse fim, bem como dos impactos econdmico-financeiros da consecucao desses objetivos, mensuraveis por meio
de indicadores objetivos; Il — adequacao de seu estatuto social a autorizacdo legislativa de sua criacdo; Il — divulgac@o tempestiva e atualizada
de informacdes relevantes, em especial as relativas a atividades desenvolvidas, estrutura de controle, fatores de risco, dados econdmico-
financeiros, comentarios dos administradores sobre o desempenho, politicas e praticas de governanca corporativa e descricao da
composicdo e da remuneragao da administracéo; IV — elaboragao e divulgac&o de politica de divulgacao de informagdes, em conformidade
com a legislagao em vigor e com as melhores praticas; V — elaboracéo de politica de distribuicdo de dividendos, a luz do interesse publico que
justificou a criagdo da empresa publica ou da sociedade de economia mista; VI - divulgacéo, em nota explicativa as demonstragdes financeiras, dos
dados operacionais e financeiros das atividades relacionadas a consecucao dos fins de interesse coletivo ou de seguranca nacional; VIl — elaboragdo
e divulgacéo da politica de transacdes com partes relacionadas, em conformidade com os requisitos de competitividade, conformidade, transparéncia,
equidade e comutatividade, que devera ser revista, no minimo, anualmente e aprovada pelo Conselho de Administragéo; VIl = ampla divulgacéo,
a0 publico em geral, de carta anual de governanga corporativa, que consolide em um udnico documento escrito, em linguagem clara e direta, as
informacdes de que trata o inciso Ill; IX — divulgagdo anual de relatorio integrado ou de sustentabilidade”. Grifou-se.
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Essa divulgac@o deve ser permanente e cumulati-
va, referindo-se a informagcoes tanto atuais quan-
to passadas®®. Os planos se tornam, nesse esque-
ma, parametros que possibilitam a cobranca e a
exigéncia por maiores niveis de transparéncia em
cada caso.

Um ponto pacifico de limitagao aos deveres
de transparéncia das empresas estatais — assim
como dos demais 6rgdos da Administracéo Pu-
blica — é o acesso restrito as informacoes pes-
soais, ou Seja, aquelas que podem expor a priva-
cidade e a intimidade das pessoas. A propria Lei
n°12.527, em seu artigo 31, prevé essa excecao
com 0 objetivo de preservar aqueles direitos e
valores também garantidos em sede constitu-
cional (art. 5, X, da Constituicdo Federal)®’. Ou-
tras excecgoes previstas na legislacéo se referem
as informag@es protegidas pelo segredo de jus-
tica e pelo sigilo bancario e comercial®,

No que se refere as empresas estatais, é
justamente o sigilo comercial o cerne dos de-
bates: quais sdo as informagdes que, uma vez
divulgadas, podem comprometer a estratégia da
empresa e oferecer uma vantagem competitiva
as concorrentes? Nesse ponto, a SEST se exime
de qualquer responsabilidade, afirmando que
“ndo possui competéncia legal para identificar
quais informagdes podem ou ndo afetar “van-
tagem competitiva”, sendo que esta deve ser
analisada em caso concreto pela propria empre-
sa estatal”. Parece, na realidade, ter elaborado
documento especifico (“SEST e a Lei de Acesso
a Informagdo”) com o objetivo de formalizar a

sugestdo de que “as demandas sejam sempre
dirigidas as empresas estatais envolvidas”®®. E
essa uma clara demonstragao dos efeitos dele-
térios do modelo dual.

Transparéncia ativa e passiva sao elemen-
tos naturalmente complementares. O incre-
mento das acbes de transparéncia ativa, pela
divulgacéo espontanea do maior niimero pos-
sivel de informacdes, tem o efeito de minimizar
o0 numero de pedidos de acesso a informagéo,
reduzindo os custos associados ao processa-
mento destes'®. Essas informacdes, entretan-
to, devem ser divulgadas de forma organizada,
em formato aberto, centralizado e acessivel
para a maior parte da populacdo, sob pena de
mostrar-se insuficiente perante as exigéncias
legais trazida pela Lei de Acesso a Informagéo
e pela Lei das Estatais. Vale destacar que o de-
safio contemporaneo sobre transparéncia sera
a implementagdo de uma nova geracéo de ins-
trumentos que permitam o acesso mais amiga-
vel ao conteddo e, sobretudo, a viabilidade de
manuseio da informacéo ofertada. E outro pon-
to de vanguarda em transparéncia vem a ser
a concretizacdo de politicas de dados abertos,
em linha com as diretrizes do Decreto n® 8.777
de 2016, observadas as nuangas de cada em-
presa estatal.

No que se refere as obrigagoes relacio-
nadas a transparéncia passiva, as empresas
estatais federais estao sujeitas ao sistema do
Servico de Informacgéo ao Cidaddo, desenvol-
vido pela CGU, enquanto as empresas estatais

96 CARDOSO, A. G. Governanca corporativa, transparéncia e compliance nas empresas estatais: o regime instituido pela Lei n°® 13.303/2016. IN: JUSTEN
FILHO, M. (org.) Estatuto juridico das empresas estatais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 101.

97 Lei n°12.527 de 2011, art. 31 — “O tratamento das informacdes pessoais deve ser feito de forma transparente e com respeito a intimidade, vida
privada, honra e imagem das pessoas, bem como as liberdades e garantias individuais. § 1° As informacdes pessoais, a que se refere este artigo,
relativas a intimidade, vida privada, honra e imagem: | - terdo seu acesso restrito, independentemente de classificagéo de sigilo e pelo prazo maximo
de 100 (cem) anos a contar da sua data de produgéo, a agentes publicos legalmente autorizados e & pessoa a que elas se referirem; e Il - poderdo ter
autorizada sua divulgacao ou acesso por terceiros diante de previsdo legal ou consentimento expresso da pessoa a que elas se referirem”.

98 Decreton®7.724 de 2012, art. 6, I.

99 SEST. SEST e a Lei de Acesso a Informagao (LAI). Brasilia, 29 set. 2016. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/empresas-
estatais/publicacoes/160929_sest-e-a-lei-de-acesso-a-informacao.pdf>. Acesso em: 5 maio 2017.

100 CGU. Guia de Integridade Publica: Orientacdes para a administracdo publica federal: direta, indireta e fundacional. Brasilia, 2015, p. 30-2. Disponivel
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estaduais e municipais tém (ou deveriam ter)
desenvolvido mecanismos congéneres, em
atendimentoaoart. 9,1,daLein®12.527/2011.

Além de representar instancia recursal aos
pedidos de acesso a informagdo, a CGU também
desempenha o papel de promover o cumpri-
mento da legislagdo. Apresentou, por exemplo,
uma listagem dos 6rgaos federais mais omissos
em relacdo a pedidos de acesso a informagao,
dentre os quais se encontravam trés empresas
estatais: as Centrais Elétricas de Rondonia SA,
as Centrais de Abastecimento de Minas Gerais
SA e a Companhia das Docas do Estado da
Bahia. A pratica de name and shame foi acom-

panhada de efetiva intervencdo pela CGU nos
casos extremos™'.

Com o objetivo de simplificar o processo
de requisicdo de informacdes e evitar pedidos
duplicados, a propria Lei das Estatais prevé, em
seu art. 8, §4°, que “Os documentos resultantes
do cumprimento dos requisitos de transparéncia
constantes dos incisos | a IX do caput deverdo
ser publicamente divulgados na internet de for-
ma permanente e cumulativa”.

Essa importante distingdo necessita ser
feita, contudo, entre as empresas estatais que
operam em regime concorrencial e aquelas que
ndo o fazem:

A CGU adota o entendimento de que as empresas publicas, sociedades
de economia mista, bem como suas subsididrias, ndo estdo obrigadas
a atender a pedidos de informagdo quando a informagéo solicitada
puder representar uma vantagem competitiva a seus concorrentes,
comprometendo sua estratégia empresarial, sua governanca corporativa,
ou os interesses de seus acionistas'?2,

A questao do sigilo comercial ¢, portanto,
uma motivacao legitima para o indeferimento de
pedidos de acesso a informagdo que pode ser
apresentada apenas por aquelas empresas que
operam em regime concorrencial. Ainda assim,
ndo pode ser alegada genericamente, devendo
ser bem fundamentada nos casos especificos
que surgirem.

Fica claro, assim, que as excegoes a Lei de
Acesso a Informagdo devem ser interpretadas
de maneira restritiva de modo a impedir sua
efetiva implementacéo e funcionamento.

Em termos da transparéncia passiva, € in-
teressante notar que as respostas aos pedidos
apresentados as empresas estatais raramente
sdo revertidas pela CGU. Ou seja, naqueles ca-
sos em que ha recurso a CGU, ha provimento
do recursos em um reduzido nimero de casos.
Desde a implementacdo do portal e-SIC, em
maio de 2012, foram apresentados, até 15 de
maio de 2017, 1.600 recursos a CGU, dos quais
apenas 98 (6,12%) foram providos totalmente
e 44 (2,75%), parcialmente’©3,

101 RODRIGUES, P. CGU lista os 6rgdos e empresas estatais mais omissos em pedidos de informag&o. Poder 360. Brasilia, 17 jan. 2017. Disponivel em:
<http://www.poder360.com.br/brasil/cgu-intervem-para-melhorar-transparencia-de-orgaos-e-empresas-estatais/>. Acesso em: 4 maio 2017.

102 BENTO, L. V;; BRINGEL, P. 0. M. Limites a transparéncia pUblica das empresas estatais: analise critica da aplicacdo da Lei de Acesso a Informagéo (Lei
n°12.527/2011) a empresas publicas e sociedades de economia mista. XXIIl COMPEDI/UFPB, 2014, p. 13.

103 Informagdes obtidas por meio do Pedido de Acesso a Informacao n° 00075.000570/2017-82. A titulo de comparacdo, a taxa média de sucesso dos
recursos ao MTFC é de 5,55% (provimento total) e 2,3% (provimento parcial).
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RELAGOES INSTITUCIONAIS
DE EMPRESAS ESTATAIS

A relacédo politica entre os poderes Legis-
lativo, Executivo e as empresas estatais ja foi
discutida nas primeiras linhas deste trabalho.
Nesta secdo, a andlise concentra-se principal-

PODER LEGISLATIVO

0 ponto inicial do exercicio desse controle
¢ a necessaria autorizacdo do Congresso Na-
cional (no plano nacional), da Assembleia Le-
gislativa (no plano estadual) ou da Camara dos
Vereadores (no plano municipal) para a criagao
de qualquer empresa publica ou sociedade de
economia mista. Essa autorizacdo é exigéncia
imposta pela Constituicdo Federal (art. 37, XIX) e
torna indispensavel lei especifica nio s para a
criagdo de empresas estatais, mas também para
definir suas areas de atuacéo®*.

Outra forma de controle do Poder Legislativo
sobre as empresas estatais refere-se & aprova-
cdo de seus orcamentos anuais e do controle da
execugao orcamentdria. Esse controle se funda-
menta na determinacéo de que a lei orcamen-
taria anual compreendera tanto “o orgcamento
de investimento das empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto” (art. 165, §5°, Il,
da Constituicio Federal) quanto os orgcamentos
fiscal e de seguridade social (art. 165, §5°, 1 e lll).
Essa importante distingdo, entretanto, deve ser

mente nos mecanismos de controle disponiveis
aos poderes Legislativo e Judiciario no que se
refere as relages institucionais e ao funciona-
mento e a administracdo das empresas estatais.

esclarecida para que se compreenda a variagdo
no alcance desse controle orcamentario.

Empresas estatais dependentes sdo aque-
las que ndo possuem orcamento de investi-
mento e Cujos recursos orgamentarios, origina-
rios do Tesouro Nacional, advém do orgamento
fiscal ou da seguridade social (art. 165, §5° | e
)95, Ja as empresas estatais independentes
sdo aquelas cujos recursos derivam do Orga-
mento de Investimento das Empresas Estatais
(Ql), e ndo diretamente do Tesouro Nacional. Ao
serem alocadas no OI, garante-se as despesas
das empresas estatais independentes maior
autonomia administrativa e financeira. O res-
ponsavel pela elaboragéo do Ol é o SEST, 6rgao
ja mencionado do Ministério do Planejamento.
A principal implicagdo pratica dessa diferen-
ciacdo é que as empresas estatais dependen-
tes estdo sujeitas as mesmas restrigdes fiscais
que o restante da administragéo publica direta,
principalmente via Lei de Responsabilidade
Fiscal, o que ja foi reconhecido pelo proprio
TCU (Actrdao 357-2015)1%,

104 Néo serd necessdria, no entanto, autorizagéo legislativa para aprovacéo de estrutura de cargos ou criagdo de novos cargos em empresa estatal — acoes
que poderdo ser efetivadas por meio de atos internos. Empresas estatais encontram-se, portanto, fora do &mbito de aplicagdo do art. 61, §1°,1I, a da
Constituicdo Federal. ARAGAO, A. Empresas estatais: o regime juridico das empresas publicas e sociedades de economia mista. Sao Paulo: Forense,

2017, p. 367.

105 Sdo exemplos de empresas estatais dependentes a Conab, a Codevasf e a Fmbrapa.

106 ARAGAO, A. Empresas estatais: o regime juridico das empresas publicas e sociedades de economia mista. Sao Paulo: Forense, 2017, p. 285-7.
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De maneira pratica, deve-se assinalar,
ainda, que transferéncias de verbas publicas
para cobrir um eventual déficit operacional
das empresas estatais independentes sdo
admitidas apenas em situagoes excepcionais.
Inversamente, um eventual repasse financeiro
daquelas para o Estado deve ser por este res-
sarcido®”. Por fim, no que se refere aos as-
pectos orcamentarios, tambhém se sujeitam a
aprovacdo do Senado Federal as operagoes de
crédito interno e externo de todas as entidades
controladas pelo Poder Publico federal, o que
abrange também as empresas estatais (art. 52,
VI, da Constituicéo Federal).

Como o6rgdo auxiliar do Poder Legislativo
no exercicio do controle externo, o TCU tam-
bém exerce um importante papel no controle
das empresas estatais. Pelos critérios tanto
objetivo'®® quanto subjetivo'®®, estdo sujeitas
todas as espécies de empresas estatais ao
controle dos Tribunais de Contas. Isso foi reco-
nhecido também pela Lei das Estatais''?, que,

entretanto, consagrou o entendimento de que
esse controle deveria ser compativel com as
atividades de natureza econdmica que exer-
cem. E o que prevé o art. 90 da Lei das Estatais:
“As acgdes e deliberagdes do 6rgdo ou ente de
controle nao podem implicar interferéncia na
gestdo das empresas publicas e das socieda-
des de economia mista a ele submetidas nem
ingeréncia no exercicio de suas competéncias
ou na definicao de politicas publicas”''".

A logica por tras desse dispositivo € que 0s
controles previstos acarretam riscos e despe-
sas que nao sdo aplicaveis as empresas (pri-
vadas) concorrentes. As decorrentes desvan-
tagens competitivas, que vao além da gestao
interna, mas alcangam as relagoes das empre-
sas estatais com seus parceiros comerciais,
devem ser minimizadas justamente para evitar
que o objetivo fim da atividade de controle — a
economicidade da atuagdo dos agentes publi-
c0s — seja posto em risco.

E 0 que conclui também Alexandre de Arag&o:

E necessério, por um lado, que os controles externos das estatais
nao sejam afastados fout court mas, por outro, que sejam exercidos
compativelmente com a necessidade de garantir 0 maximo possivel de
igualdade e competitividade para a sua atuacéo no mercado, permitindo-lhes

garantir maior eficiéncia possivel.2

10
10

N1

Ibid, p. 287.

@

Constituigdo Federal, art. 70, p.u. — “Prestaré contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou

administre direitos, bens e valores pblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniria”.

10

©

Constituicao Federal, 70, caput — “A fiscalizagéo contébil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragéo

direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendincia de receitas, serd exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

1"

o

Lei n° 13.303, de 2016, art. 85 — “Os ¢rgdos de controle externo e interno das 3 (trés) esferas de governo fiscalizardo as empresas publicas e as

sociedades de economia mista a elas relacionadas, inclusive aquelas domiciliadas no exterior, quanto a legitimidade, a economicidade e a eficcia da
aplicacdo de seus recursos, sob o ponto de vista contabil, financeiro, operacional e patrimonial”.

111 Tal ideia é reforgada pelos artigos 49 e 50 do Decreto n° 8.945, de 2016.

112 ARAGAO, A. Empresas estatais: o regime juridico das empresas publicas e sociedades de economia mista. Sao Paulo: Forense, 2017, p. 372.
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Dessa forma, compete aos Tribunais de
Contas, em virtude de sua fungdo de contro-
le externo, uma parcela significativa de res-
ponsabilidade na fiscalizacdo das empresas
estatais quanto aos aspectos de legalidade,
legitimidade, economicidade, bem como ade-
quada aplicagdo dos recursos financeiros e
orcamentarios. Esses tribunais agem para
garantir transparéncia quanto aos riscos e
oportunidades, para emitir recomendacoes
aos entes que utilizam recursos publicos e
para demonstrar e punir condutas, processos
e decisoes realizadas a margem da lei e aos
principios que regem a Administracéo Publica.

Sdo instituicdes invariavelmente ligadas
ao combate a corrupcdo. Nesse sentido, em
termos de iniciativa estratégia, o TCU criou o
Projeto Combate a Desvios e Irregularidades e
a Secretaria Extraordindria de Operagoes Es-
peciais em Infraestrutura (Seinfra Operacgoes).
0 Projeto Combate a Desvios e Irregularida-
des, criado em outubro de 2015, é capitanea-
do pela Coordenacdo-Geral de Controle Exter-
no dos Servigos Essenciais ao Estado e conta
com o apoio da Secretaria de Métodos e Su-
porte ao Controle Externo. Pretende mapear e
disseminar boas praticas no enfrentamento a
fraude e a corrupcao na Administragéo Publi-
ca, de maneira a oferecer respostas e agoes
de atividade o6tima relacionadas a gestdo da
ética e postura da alta administracao; a trans-
paréncia e accountability de suas atividades;
ao canal de denuncias e procedimentos de
apuracdo, implementagéo e revisdo de con-
troles preventivos e detectivos; ao papel da
auditoria interna e unidade de gestdo de ris-
cos; a puni¢do dos responsaveis por fraudes
e correcéo dos danos; entre outras agoes. Em
uma segunda etapa, o projeto se dispde a ela-
borar, no ambito do Controle Externo, normas
com orientacdes para a conducdo de acgdes
de controle com foco no combate a fraude e
a corrupgao.
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A SECRETARIA
EXTRAORDINARIA DE
OPERAGOES ESPECIAIS
EM INFRAESTRUTURA

A Seinfra Operagoes, criada em ja-
neiro de 2016 com 20 auditores reco-
nhecidamente experientes, iniciou seus
trabalhos priorizando as fiscalizagoes
e instrucdes relacionadas a Operagao
Lava Jato. Os trabalhos hoje abrangem
contratagdes da Petrobras, além de
obras, compras e servigos da Eletronu-
clear. O contexto diferenciado traduz-se
no fato de o juizo responsavel pela con-
ducdo da Operagdo Lava Jato ter fran-
queado ao TCU informagbes oriundas
das investigacdes, buscando prevenir,
detectar e responsabilizar praticas de
corrupgao. Por conta disso, a Secretaria
é responsavel por todos 0s acompanha-
mentos na area de infraestrutura, dos
acordos de leniéncia decorrentes da Lei
Anticorrupcao.

Por oportuno, ressalta-se que a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal conferiu aos Tribunais de
Contas maiores prerrogativas para a operaciona-
lizagdo do controle da gesto fiscal. Os tribunais
se tornaram competentes também para fiscalizar
o0s montantes totais gastos com pessoal, com
inativos e pensionistas e as dividas consolidada
e mobiliaria, com o objetivo de impedir que ul-
trapassassem os limites legalmente previstos.
Séao também responsaveis por alertar os Poderes
e orgaos competentes quando verificarem fatos
que comprometam os custos e os resultados de
programas ou mesmo indicios de irregularidades
na gestao orcamentdria (art. 59 da LRF).



A atuac@o dos Tribunais de Contas busca pro-
mover accountability para prestacéo de contas a
sociedade e responsabilizacéo de agentes publi-
cos nos casos de ilegalidade ou ilegitimidade nos

PODER JUDICIARIO

Os mecanismos de controle das empresas
estatais pelo Poder Judiciario seguem a logica
da inafastabilidade do controle jurisdicional, ins-
culpido na Constituicdo Federal (art. 5°, XXXV).
Isso quer dizer que existem multiplas instancias
em que as cortes poderdo interferir na atuacéo
das empresas estatais — instancias por meio das
quais 0s acionistas minoritarios se insurgem con-
tra o Estado controlador (ou vice-versa), agoes de
controle cidaddo em face da Administragéo Publi-
ca, da qual fazem parte as estatais (por exemplo,
acOes populares'?), impugnages judiciais de
licitacdes, agdes civis pablicas, entre outras.

De qualquer forma, ha que se reiterar a
consideragdo ja mencionada trazida pelo art.
90 da Lei das Estatais: o Judiciario ndo deve-
ra interferir na gestdo das empresas publicas
nem ingerir no exercicio de suas competéncias
ou na defini¢do de politicas publicas. Infere-se
a ideia de deferéncia as escolhas do gestor,
sempre que este tiver atuado, logicamente,
dentro dos padrdes de razoabilidade, legalida-
de, publicidade e demais principios que guiam
a atuagéo dos agentes publicos. E a aplicagio
da business judgment rule, a qual prevé que
os atos de gestdo dos administradores gozam
de forte presuncéo de legitimidade e boa-fé''

113 Previsdo explicita da Lei n° 4.717, de 1965.

gastos, assim como a efetiva consecugéo das po-
liticas publicas pretendidas e encampadas pelos
Poderes e seus 0rgaos.

A OPERAGAO LAVA JATO
E A PETROBRAS

0Os acontecimentos recentes fizeram
surgir uma nova dinamica na inter-rela-
cao entre empresas estatais e 0 Judicia-
rio. A Operagdo Lava Jato ja foi respon-
savel por recuperar mais de 700 milhdes
reais para os caixas da Petrobras, com re-
cursos provenientes de colaboragao pre-
miada e acordos de leniéncia. Além disso,
a empresa € coautora, juntamente com o
MPF e a Unido, em 13 agbes de improbi-
dade administrativa e assistente de acu-
sacdo em 33 acgbes penais''® Desenha-
se, assim, um cenario em que o sistema
de persecucao criminal tem auxiliado na
recuperagdo de recursos desviados da
empresa pelos esquemas de corrupgao
estabelecidos e, agora, desbaratados.
Conforme novos escandalos em outras
empresas estatais forem descobertos, é
provavel que esse mecanismo de coope-
ragao seja replicado.

114 ARAGAO, A. Empresas estatais: o regime juridico das empresas puiblicas e sociedades de economia mista. Sao Paulo: Forense, 2017, p. 374.

115 PETROBRAS. Petrobras recebe novos recursos recuperados pela Operagéo Lava Jato. Rio de Janeiro, 19 jul. 2017. Disponivel em: <http://www.
agenciapetrobras.com.br/Materia/ExibirMateria?p_materia=979444>. Acesso em: 12 set. 2017.
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CONTROLE INTERNO

Merecem mengdo ainda, como componentes
do sistema de prevencdo, deteccdo e punicdo de
atos que violem a ética e a integridade das em-
presas estatais, exercendo importantes funcdes de
controle das empresas estatais, o Conselho Fiscal
da empresa e a Controladoria-Geral da Unido.

0 Conselho Fiscal tem por finalidade fiscalizar
0s atos dos administradores, assegurando que a
gestdo dos negocios atenda aos objetivos das
empresas estatais. Nessas entidades, sua insta-
lacéo é obrigatdria, e o0 seu funcionamento, per-
manente. E considerado ¢rgéo de controle e fis-
calizagdo independente e, ainda, um importante
agente no sistema de governanca da sociedade.

De maneira geral, pode-se afirmar que cabe
ao Conselho Fiscal manifestar-se sobre matérias
de interesse da companhia, sugerindo mudancas,
quando necessario, ou apontando qualquer irre-
gularidade encontrada. O escopo de sua atuagéo
fiscalizadora abrange a verificagdo da conformi-
dade as obrigagOes legais e estatutarias, mas
nao se limita aos aspectos de analise e exame
das demonstragdes financeiras, alcangando toda
a situagdo econdmico-financeira da entidade
que compoe''® Os conselheiros devem atuar em
harmonia com os demais 6rgaos de governanca
corporativa, em particular o Comité de Auditoria
e a auditoria interna, uma vez que tais instancias
proporcionam a esse Conselho uma visdo conti-
nuada de riscos e fragilidades do negdcio, bem
como de controles internos da companhia.

A Lei das Estatais eliminou qualquer davi-
da que pudesse haver sobre a obrigatorieda-
de do funcionamento do Conselho Fiscal nas

empresas estatais. Em seu art. 13, IV, previu
especificamente que qualquer lei que autorizar
a criacdo de empresa publica ou sociedade
de economia mista deveria prever também a
constituicdo e o funcionamento do Conselho
Fiscal. Apesar disso, ndo deu tratamento de-
talhado a questdo, preferindo, ao revés, fazer
remissao a Lei das SAs (Lei n° 6.404/1976).

A composicao do Conselho deve ser esta-
belecida equilibrando-se a participagao do s6-
cio controlador e dos s6cios ndo controladores.
Uma vez indicados, contudo, os conselheiros
fiscais devem trabalhar de forma autdnoma em
relagdo aos socios que os indicaram e garan-
tiram sua eleigdo''” Recomenda-se que sejam
coibidas as indicacbes politico-partidarias e
que o processo de sele¢do seja transparente
e rigorosamente fundamentado em consi-
deragdes como reputagdo ilibada, formagdo
académica, experiéncia em funcées de res-
ponsabilidade e capacitacio técnica em areas
pertinentes as atividades da empresa e a sua
gestdo, com remuneracéo adequada.

A Lei das Estatais, entretanto, ndo impds
as mesmas restrigdes que colocou a indicagao
dos administradores para 0s membros do Con-
selho Fiscal, sinalizando apenas que deveriam
ser “residentes no Pais, com formagdo acadé-
mica compativel com o exercicio da funcéo e
que tenham exercido, por prazo minimo de 3
(trés) anos, cargo de dire¢do ou assessoramen-
to na administracdo publica ou cargo de con-
selheiro fiscal ou administrador em empresa”
(art. 26, §1°).

116 WONTROBA, B. G. O Conselho Fiscal nas empresas estatais, de acordo com a Lei n® 13.303/2016. In: JUSTEN FILHO, M. (org.) Estatuto juridico das

empresas estatais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 241.

117 IBGC. Boas Préticas de Governanca Corporativa para Sociedades de Economia Mista. S&o Paulo, 2015, p. 27. Disponivel em: <http://www.ibgc.
org.br/userfiles/2014/files/Arquivos_Site/Caderno14.PDF>. Acesso em: 10 abr. 2017
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0s membros Conselho tém os mesmos de-
veres dos administradores e respondem pelos
danos resultantes de omissdo no cumprimento
de seus deveres e de atos praticados com culpa,
dolo ou violagdo da lei ou do estatuto social, de
acordo com os arts. 153 a 156 da Lei das SAs.
A responsabilidade legal do conselheiro fiscal
decorre dos deveres legais e das diferentes nor-
mas reguladoras, administrativas e penais a que
esta sujeito"®

BOAS PRATICAS PARA 0
CONSELHO FISCAL

0 Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa sugere algumas boas prati-
cas para o Conselho Fiscal de Empresas
Estatais:

= Com o objetivo de garantir o pleno
funcionamento e a execucdo das
tarefas que Ihe cabem, deve ser
estabelecida uma agenda, com
calendario anual de reunites, em
que estardo previstas também as
informagdes que deverdo ser en-
caminhadas aos conselheiros para
informar seu trabalho;
E importante que exista um regi-
mento interno, o qual disponha so-
bre a organizagdo e a agenda das
reunioes;
Deve ser estabelecida uma relagéo
préxima, mas sem subordinagao,
entre o Conselho Fiscal e o Comité
de Auditoria para que o fluxo de in-
formagdes necessérias a realizagdo
das atividades do Conselho seja
permanente e sem obstrugdes'®

118 Especialmente o art. 165 da Lei n° 6.404, de 1976.

Além da interacdo das empresas estatais
com 0 ministério setorial responsavel e com
0 Ministério do Planejamento, vale mencionar
também outra inter-relacéo, ainda dentro do Po-
der Executivo: a relagdo das empresas estatais
com a Controladoria-Geral da Unido no exercicio
de mais uma forma de controle interno.

Como 6rgéo central do Sistema de Controle
Interno, do Sistema de Correi¢do e das unida-
des de Ouvidoria do Poder Executivo Federal,
a CGU tem uma ampla gama de competéncias
que abrangem, em diversos aspectos, as em-
presas estatais. De maneira geral, é responsa-
vel pela “adogdo das providéncias necessarias
a defesa do patrimdnio publico, ao controle
interno, a auditoria publica, a correigdo, a pre-
vencao e combate a corrupgdo, as atividades
de ouvidoria e ao incremento da transparéncia
da gestdo no ambito da administracdo publica
federal” (art. 1, I, Decreto n° 8.910, de 2016).

A CGU pode realizar, portanto, auditorias e
fiscalizagdes em relacdo a todos os 6rgéos da
administragdo publica federal, direta e indireta,
incluindo empresas estatais. Tem competéncia
para instaurar processos administrativos disci-
plinares (PADs) e processos administrativos de
responsabilizacdo (PARs), os quais tém o ob-
jetivo de aferir a responsabilidade de pessoas
fisicas e juridicas, respectivamente, por irregu-
laridades, e de impor punices a elas.

Cabe mencionar que os trabalhos da CGU
subsidiam, em muitos casos, o trabalho de ou-
tros drgdos em vista da integridade. Relatdrios
e investigacdo sdo enviados ou até produzidos
conjuntamente com a Policia Federal, 0 TCU e o
Ministério Publico.

119 IBGC. Boas Praticas de Governanca Corporativa para Sociedades de Economia Mista. Sdo Paulo, 2015, p. 27- 8. Disponivel em: <http://www.
ibgc.org.br/userfiles/2014/files/Arquivos_Site/Caderno14.PDF>. Acesso em: 10 abr. 2017. Para mais detalhes sobre o papel do Conselho Fiscal, cf.
IBGC. Guia de Orientagéo para o Conselho Fiscal. S&o Paulo, 2007. Disponivel em: <http://www.ibgc.org.br/userfiles/1.pdf>. Acesso em: 11 set. 2017.
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A CGU detém, além disso, competéncia
para prover orientacdo normativa e supervisao
técnica, bem como coordenar a atuagéo dos
orgdos que compdem o Sistema de Controle
Interno e avaliar a adequacéo dos controles in-
ternos e da gestao de riscos no ambito de cada
6rgdo e entidade publica federal.

Em uma perspectiva mais proativa e motiva-
da pela Lei Anticorrupgdo, a CGU tem procurado
incentivar a adogdo de programas de integrida-
de pelas empresas publicas e privadas, reco-
nhecendo boas praticas e recomendando agdes
voltadas a prevencéo, deteccéo e remediagio de
atos de fraude e corrupcéo. Nesse sentido, vale

Integridade e Transparéncia de Empresas Estatais no Brasil

citar a publicagdo do Guia de Implantagdo de
Programa de Integridade nas Empresas Estatais
e do Guia de Integridade Pablica.

No que se refere a transparéncia, a CGU é
responsavel pelo monitoramento do cumpri-
mento da Lei de Acesso a Informacéo, inclu-
sive pelas empresas estatais. Assim, além de
administrar o mecanismo de realizacdo dos
pedidos de acesso a informagéo (SIC), a CGU
promove o treinamento de agentes publicos,
concentra e consolida a publicagdo das infor-
macoes classificadas e desclassificadas (art.
68, Decreto n° 7.724, de 2012).
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CONCLUSAO

S&o inegaveis 0s avangos pelos quais pas-
saram as empresas estatais brasileiras no que
concerne a sua governanca. Parte deles se deve
ao processo evolutivo pelo qual passou o direi-
to brasileiro, que, naturalmente, atingiu essas
empresas. Esse processo refere-se aqui a Lei
Anticorrupcéo, a Lei de Acesso a Informagéo e a
Lei de Conflito de Interesses, entre outras. Além
dessas legislages, o aprimoramento institucio-
nal dos mecanismos de controle, consubstan-
ciados, por exemplo, na evolugéo da Controla-
doria-Geral da Unido, também desempenhou um
papel importante.

Além destes, € importante destacar também
0s avangos particulares a realidade das empre-
sas estatais, dentre os quais a Lei das Estatais é,
sem duvida, o mais relevante. Prevista na Cons-
tituicdo Federal, o legislador brasileiro demorou
quase 30 anos para cumprir o mandamento ba-
sico e necessario para uniformizar o tratamento
das estatais brasileiras. As regras relacionadas
ao programa de integridade, a transparéncia e
a governanca constituiram importantes passos
para 0 combate & corrupgao nas empresas es-
tatais brasileiras.

Apesar desses avangos, desafios perma-
necem. Este trabalho procurou abordar ambos,
desafios e avancos, a partir de uma reviséo da
bibliografica produzida sobre o tema e, mais im-
portante, da propria experiéncia compartilhada
por funcionarios de empresas estatais, atuantes
nas areas de governanca, compliance e riscos,
no ambito do Conselho Consultivo da Iniciativa
de Integridade para Empresas Estatais.

Ha dissensos sobre os papéis das empresas
estatais na economia. Ademais, sao frequentes as
dificuldades de conciliagéo de suas fungdes — efi-
ciéncia econdmica/auferimento de lucros e conse-
cugdo de politicas publicas. Divergéncias e dificul-

dades tm colocado o debate sobre as empresas
estatais e 0 modelo de Estado brasileiro perma-
nentemente no centro do debate politico nacional.

A posicdo de destaque que as empresas es-
tatais continuam a ocupar no cendrio brasileiro
significa que desempenhardo papel importante
na formagdo de coalizbes politicas que permitem
a consolidacdo das bases de apoio de qualquer
presidente no Congresso Nacional. As restricoes
as nomeagoes de administradores impostas pela
Lei das Estatais buscam enfrentar essa questao.
Entretanto, uma discussdo mais ampla sobre a es-
trutura de governanca e de exercicio do poder do
Estado nas empresas estatais permanece adiada.
Assim, a sugestdo do Banco Mundial de que se
adote 0 modelo centralizado resta dificultada.

Além destas, permanecem as dificuldades
técnicas para implementagdo das normas ja cria-
das. A diversidade das empresas estatais brasi-
leiras — pequenas, médias e grandes; municipais,
estaduais e federais; empresas publicas e socie-
dades de economia mista — torna o estabeleci-
mento de regras aplicaveis para todas elas e sua
fiscalizagdo um desafio para entes de controle e
para a sociedade civil. O atual periodo de crise
econdmica e de dificuldades nas contas publicas
nacionais agrava esse cenario.

Espera-se que este trabalho seja um ponto
de referéncia e partida para as novas iniciativas
e pesquisa que procuram compreender como as
empresas estatais vém efetivamente respon-
dendo aos avangos normativos domésticos e in-
ternacionais, além das respostas que oferecem
a0 urgente aprimoramento de seus mecanismos
de combate a corrupcdo. Nesse sentido, a vin-
doura publicagdo dos “SOE — Principles for Cou-
ntering Corruption” pela Transparéncia Interna-
cional representa uma bem-vinda oportunidade
para desencadear esses esforgos.
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