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RESUMO
Este trabalho tem como objetivo identificar e analisar o papel e a atuagédo do Comité
de Coordenagdo e Governanca de Estatais (CCGE) enquanto uma instancia
deliberativa que faz parte da governanga corporativa das empresas estatais
mineiras. Além de analisar o papel e a atuagdo do Comité, envolvendo sua
estruturacao legal, seu funcionamento e suas decisGes, traga-se um panorama
sobre as empresas estatais mineiras e sua estrutura de governanga corporativa,
abordada a luz da Lei Federal n°® 13.303/2016. Analisa-se também a trajetoria
recente das instancias deliberativas do Poder Executivo estadual que se incumbiram
de deliberar acerca de tematicas referentes as empresas estatais, sendo elas o
Comité de Governanga Corporativa (CGC), a Camara de Coordenacéo de Empresas
Estatais (CCEE) e a Camara de Orgamento e Finangas (COF). O trabalho configura-
se como um estudo de caso de carater qualitativo e descritivo; para viabiliza-lo,
realizou-se pesquisa bibliografica sobre conteudos tedricos ligados as empresas
estatais, a governanca corporativa, as deliberagbes e aos arranjos e mudancas
institucionais, além de pesquisa documental em leis, decretos, estatutos sociais e
atas de reunido, entre outros, e também entrevistas semiestruturadas com
servidores da Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) diretamente ligados ao
funcionamento do CCGE. Observa-se que o CCGE é fruto de um processo de
mudancga institucional que envolveu a reinstitucionalizacdo de uma instancia
exclusiva dedicada as empresas estatais, que existira anteriormente no estado, mas
que sofreu um processo de desinstitucionalizagdo. Os achados da pesquisa revelam
que 91% das decisbes do Comité ao longo do exercicio de 2020 foram fruto de
deliberagcbes em reunido, enquanto apenas 9% foram proferidas por ad referendum.
No que se refere ao carater deliberativo, a instancia funciona da maneira como
previsto, diferentemente do ocorrido em determinadas épocas com suas
antecessoras. Ha também elevado grau de alinhamento entre o que € decidido pelo
CCGE e a sugestdo de decis&o dada pela analise técnica da SEF. Por fim, conclui-
se que o CCGE é um dérgéo colegiado intersetorial, apoiado por um setor técnico
especifico, que funciona como o canal oficial e institucionalizado para o
relacionamento entre 0 estado mineiro enquanto acionista majoritario e suas
empresas diretamente controladas. O referido Comité possibilita que o estado atue
como um proprietario ativo e bem informado, minimiza a assimetria informacional e

os possiveis conflitos de agéncia existentes entre o estado acionista e a direcéo das



empresas, € ocupa no cenario politico-institucional mineiro o papel designado a
chamada entidade proprietaria, nos termos da OCDE (2015).
Palavras-chave: empresas estatais, governanca corporativa, instancias deliberativas,

Comité de Coordenacéo e Governancga de Estatais, Minas Gerais.



ABSTRACT

The aim of this paper is to identify and analyse the Comité de Coordenacéo e
Governancga de Estatais (CCGE) role as a decision-making instance, constituting part
of Minas Gerais state-owned companies corporate governance pratices. Besides it,
and involving the CCGE’s legal structure, its functioning and decisions, the paper
takes a view on the Minas Gerais state-owned companies governance structure, in
the light of Federal Law n° 13.303/2016. It also analyses the State Executive
decision-making instances recent trajectory. These instances, the Comité de
Governancga Corporativa (CGC), the Céamara de Coordenacé&o de Empresas Estatais
(CCEE) and the Cémara de Orgamento e Financas (COF), were engaged in
deliberating about Minas Gerais state-owned companies issues. This paper is a
qualitative and descriptive case study, based on bibliography research about state-
owned companies and corporate governance pratices theoretical content. This
bibliography research included the institutional deliberations and organic changes
too. Besides that, there was documental research upon laws, decrees, social statutes
and meeting minutes. Other important sources of information were interviews
obtained from Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) servers connected to the
CCGE functioning. It's observed that the CCGE is the result of a institutional change
process. It involved the reopening of an exclusive state-owned companies instance
which existed formerly. Results of a research reveal that 91% of the CCGE decisions
during the year of 2020 where results of meeting deliberations, whereas just 9%
where agreed upon ad referendum. Regarding the deliberative function, the instance
functions as it has to be, unlike it had been previously compared with its
predecessors. The research also reveals a high degree of alignment with previous
technical analisis proposed by SEF. This paper leads to the conclusion that the
CCGE is an intersectorial collegiate body supported by a own specific technical
board. It is the official and institucionalized relationship channel between the State of
Minas Gerais, as the majority stakeholder, and its state-owned companies. This
committee enables the State of Minas Gerais to act as an active and well informed
owner, minimizes the informational assymetry and the potential agency problems
between the state and the state-owned companies management and represents the
direct role of owner entity in accordance with OCDE (2015).

Key-words: state-owned companies, corporate governance, decision-making

instances, Comité de Coordenacéo e Governanga de Estatais, Minas Gerais.
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1 INTRODUCAO

Para cumprir suas atribuicdes e atender aos cidadaos mineiros, visando
ao seu bem-estar, o Poder Executivo de Minas Gerais dispbe de um aparato
organizacional composto por diversos 06rgdos e entidades, integrantes das
denominadas administracbes direta e indireta. Fazem parte da estrutura da
administragcdo indireta as empresas estatais controladas diretamente que,
atualmente, somam 12, além de suas subsidiarias. As empresas estatais
controladas diretamente s&o a Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Minas Gerais
— EPAMIG, a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado de Minas
Gerais — EMATER, a Empresa Mineira de Comunicacédo — EMC (sendo essas trés
empresas dependentes do Tesouro Estadual), o Banco de Desenvolvimento de
Minas Gerais — BDMG, a Minas Gerais Administracdo e Servigcos S.A. — MGS, o
Trem Metropolitano de Belo Horizonte S.A. — METROMINAS, a Companhia de
Habitacdo do Estado de Minas Gerais — COHAB, a Companhia de Tecnologia da
Informacédo do Estado de Minas Gerais — PRODEMGE, a Companhia de
Desenvolvimento de Minas Gerais — CODEMGE, a Minas Gerais Participagbes S.A.
— MGI, a Companhia Energética de Minas Gerais — CEMIG e a Companhia de
Saneamento de Minas Gerais — COPASA (sendo essas nove empresas nao
dependentes do Tesouro Estadual).

Destaca-se, ainda, que dessas doze empresas, quatro s&o sociedades de
economia mista — COPASA, PRODEMGE, CEMIG e MGI - enquanto as oito demais
s&o empresas publicas. Segundo a Lei n° 13.303/2016, de 30 de junho de 2016 (a
“Lei das Estatais”), tanto as empresas publicas quanto as sociedades de economia
mista se configuram como entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado e com criagao autorizada por lei. No entanto, ha entre elas uma distingdo: as
empresas publicas possuem patriménio préprio e capital social integralmente detido
pelo ente governamental controlador, enquanto as sociedades de economia mista se
configuram como sociedades andénimas cujas agdes com direito a voto pertengam
em sua maioria ao ente governamental controlador ou a alguma entidade da
administragéo indireta (BRASIL, 2016).

No que diz respeito a sua gestdo, as referidas empresas contam com
mecanismos e estruturas de governanca corporativa. E possivel entender a

governanga corporativa como um sistema que objetiva dirigir e monitorar a gestao
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das corporacfes, de maneira a otimizar sua atuacdo e seus resultados. Isso envolve
praticas conscientes e respaldadas entre as diferentes partes interessadas que
estao envolvidas no processo de dire¢do da corporagao.

Constitui-se como tema central da presente pesquisa uma analise do
papel e da atuacdo do Comité de Coordenacédo e Governanca de Estatais (CCGE),
uma instancia que faz parte do arranjo de governanga corporativa das empresas
estatais do estado de Minas Gerais e delibera sobre tematicas que estédo ligadas a
governancga dessas empresas. Trata-se de um modelo institucional baseado em uma
instancia deliberativa multidisciplinar, na medida em que o Comité é um d&rgéo
colegiado composto por secretarios de diferentes pastas, e que visa a definicdo de
diretrizes em relacdo as empresas publicas e sociedades de economia mista
controladas pelo Poder Executivo estadual, de maneira a potencializar seus
resultados e a promover o alinhamento entre os interesses do estado controlador e
as praticas adotadas nas empresas.

Anteriormente ao CCGE, houve outras instancias deliberativas dedicadas
a tomar decisbes a respeito de temas relacionados as empresas estatais, sendo elas
o Comité de Governanca Corporativa (CGC), de 2008 a 2014, a Cémara de
Coordenacédo de Empresas Estatais (CCEE), de 2015 a 2016, e a Céamara de
Orcamento e Finangas (COF), a partir de 2016. Em 2019, a partir do come¢o de um
Novo governo, viu-se a necessidade da retomada da governanga sobre as empresas
— que havia se enfraquecido — por parte do estado controlador. Assim, instituiu-se o
modelo que envolve o CCGE, que é a atual instancia deliberativa do Executivo
estadual relacionada a governancga das empresas estatais.

Dessa forma, a pesquisa desenvolvida pretende analisar o papel e a
atuacdo do CCGE, a partir de um didlogo com uma literatura que permeia as
tematicas da teoria da agéncia, da governanca corporativa, da governanca
corporativa de empresas estatais, da teoria sobre empresas estatais, das
deliberacdes e tomadas de decis&o e dos arranjos e mudancas institucionais.

A questdo norteadora do trabalho esta relacionada a maneira como se da
a atuacdo do CCGE enquanto instancia deliberativa sobre teméaticas afetas as
empresas estatais de Minas Gerais. Desse modo, as perguntas que guiardo a
pesquisa sdo: qual é o papel do CCGE em relagdo a governanga corporativa das

empresas estatais na relacdo do Executivo estadual com as suas empresas
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controladas diretamente e como este papel vem sendo efetivamente
desempenhado?

Tendo em vista o exposto, o objetivo geral do presente trabalho é
identificar e analisar o papel e a atuacdo do CCGE enquanto uma instancia
deliberativa que faz parte da governanga corporativa das empresas estatais
mineiras. A analise permeia sua estruturacdo, seu funcionamento e também suas
decisbes.

De forma a complementar e viabilizar o alcance do objetivo geral, os

objetivos especificos do trabalho séo:

a) ldentificar e compreender conceitos, abordagens e aspectos
relacionados a teoria sobre empresas estatais, a governanca corporativa das
empresas, aplicada a empresas estatais, a teoria de agéncia, as deliberagbes e
tomadas de decisdo e aos arranjos e mudangas institucionais, entre outros

conteudos tedricos;

b) Levantar informacbes e apresentar os principais aspectos do novo
marco legal da governanca corporativa em empresas estatais (a Lei n°® 13.303/2016)
e um panorama geral das empresas estatais controladas diretamente pelo Executivo

estadual, com foco em suas estruturas de governancga corporativa e suas atuacées;

c) Levantar informacdes e descrever a trajetéria recente das instancias
deliberativas incumbidas por tomar decisbes a respeito de temas relacionados as
empresas estatais mineiras, tendo como base o0s decretos que as institucionalizaram
e demais instrumentos legais relativos a tematica, de maneira a tragar um breve

panorama histdrico e a entender as motivagdes para a adogéo do atual modelo;

d) Levantar informacfes sobre a implementagdo do modelo de
governancga das empresas estatais controladas diretamente pelo Executivo estadual
baseado no CCGE e examinar a estruturacéo e o funcionamento de tal Comité, com

base nos instrumentos normativos que o institucionalizaram e em sua atuacéo; e

e) Analisar a atuacdo do CCGE a partir de suas decisdes diante de pleitos
submetidos ao Comité pelas empresas estatais controladas pelo estado de Minas

Gerais, observando o carater deliberativo e técnico de tais decisdes.

Justifica-se este estudo com base em alguns aspectos. A partir da

existéncia de empresas estatais controladas diretamente pelo Executivo estadual, é
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de suma importancia entender como 0 estado, enquanto acionista majoritario, se
relaciona com essas empresas e com suas estruturas de governanga corporativa,
por meio do modelo de governanga vigente, que envolve a atuagcdo do CCGE.
Nesse sentido, ainda ndo ha estudos anteriores que abordem tal modelo, que
envolve a relacdo do Executivo estadual de Minas Gerais com suas empresas
controladas e que passou a vigorar ao final de 2019 e comec¢o de 2020. Ha
interesse, assim, em contribuir para com a producédo académica sobre a governanca
corporativa em empresas estatais.

As empresas s&o parte constituinte da Administracdo Publica estadual e,
em Ultima instancia, visam ao atendimento e ao bem-estar dos cidadaos
contribuintes, 0 que faz com que seja importante haver mecanismos de controle e
monitoramento a respeito do que € feito no ambito delas, e também estruturas que
permitam o alinhamento dos interesses do estado controlador as praticas de gestao
dessas empresas. A analise do papel e da atuagéo do CCGE pode contribuir para a
compreensdo de como o governo estadual tem agido ao exercer seus direitos de
propriedade em relagdo as suas empresas controladas. Num momento de
desequilibrio das contas publicas e de presenca de déficits fiscais, em que as
tematicas de desestatizacdo, de enxugamento de gastos e de reducido das
estruturas de administragdo do estado vém a tona, tal debate ganha maior
relevancia.

O trabalho foi dividido em mais seis se¢bes, além desta introdugdo. A
secdo 2 apresenta a revisdo da literatura, que subsidia a analise do objeto de estudo
e colabora para seu entendimento, englobando aspectos relacionados a teoria sobre
empresas estatais, a governanga corporativa das empresas, aplicada a empresas
estatais, a teoria de agéncia, as deliberacbes e tomadas de decisdo e aos arranjos e
mudancas institucionais. A secado 3 descreve a metodologia utilizada no
desenvolvimento da pesquisa. A segcao 4, por sua vez, apresenta os principais
aspectos do novo marco legal da governanga corporativa em empresas estatais (a
Lei n°® 13.303/2016) e um panorama geral das empresas estatais controladas
diretamente pelo Executivo estadual. Na sec&o 5, aborda-se o historico e a trajetoria
recente das instancias que antecederam o CCGE nas tomadas de decisédo
referentes a tematicas afetas as empresas estatais. A secdo 6 se dedica ao estudo

do CCGE, enfocando sua normatizag&o, estruturacéo e dinédmica de funcionamento.
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Por fim, na se¢do 7, sdo tecidas as consideracfes finais obtidas e alcancadas a

partir da analise empreendida.
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2 EMPRESAS ESTATAIS, GOVERNANGA CORPORATIVA, DELIBERAGOES E
ARRANJOS E MUDANCAS INSTITUCIONAIS

Esta secdo tem como objetivo apresentar o referencial tedrico utilizado
para subsidiar as discussbes propostas pelo presente trabalho. Dessa forma, é
possivel dividir o referencial em trés grandes tematicas: as empresas estatais; a
governanga corporativa; e as deliberagcbes, os arranjos e mudancas institucionais.

Na primeira subsecao, 2.1, aborda-se a tematica das empresas estatais,
apresentando conceitos, visdes distintas sobre a intervencédo direta do Estado na
economia e fatores e objetivos de tais empresas. Na segunda, a 2.2, s&o trazidos
conteudos referentes a governanga corporativa, perpassando pela teoria da agéncia,
a ascensdo da governanca corporativa, seus conceitos e principios, a governanga
corporativa no setor publico e mais especificamente em empresas estatais. A
terceira subsecao (2.3), por sua vez, trata a respeito das deliberacbes e tomadas de
decisdo, e também dos arranjos e mudancgas institucionais. Esses conteudos serao
de suma importancia para abordar as empresas estatais mineiras, suas estruturas
de governanca corporativa, as mudangas institucionais ocorridas nas instancias
deliberativas anteriores ao CCGE e o papel e a atuagdo do CCGE no sistema de

governanga das empresas mineiras.
2.1 Empresas estatais: aspectos tedricos e normativos

Em qualquer territorio, seja ele um pais ou uma unidade federativa, o
governo em questéo dispbe de um aparato de organizagdes estatais cujo objetivo
comum € o suporte a implementacdo das funcbdes do Estado e, em ultima instancia,
o atendimento as necessidades e demandas da sociedade, visando ao seu bem-
estar. Essas organizacbes conformadoras do aparato estatal podem ser divididas
em dois grupos distintos: aquelas que est&do diretamente ligadas ao Poder Executivo
e a sua estrutura, que ndo possuem autonomia € que geralmente desempenham
funcdes tipicamente governamentais (tais como ministérios e secretarias, e suas
subdivisbes e departamentos), formando a chamada Administracdo Publica direta; e
aquelas com algum grau de autonomia de acdo e com personalidade juridica
propria, que compdem a Administracdo Publica indireta (FONTES-FILHO; PICOLIN,
2008).

No caso brasileiro, essa demarcacdo pode ser vista no Decreto-Lei n°

200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispds sobre a organizacdo da Administracao
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Federal. O texto legal menciona a distingéo entre os dois grupos de organiza¢des

citados:

Art. 4° A Administracéo Federal compreende:

| - A Administracdo Direta, que se constitui dos servi¢os integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios.

I - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:
a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

c) Sociedades de Economia Mista.

d) fundacdes publicas (BRASIL, 1967).

Conforme visto, fazem parte da estrutura da Administragdo Publica
indireta as empresas estatais, que podem ser tanto empresas publicas quanto
sociedades de economia mista. Na citada legislacdo de 1967 também esta presente
a diferenciacdo entre esses dois tipos de empresas estatais. A Lei Federal n°
13.303, de 30 de junho de 2016, a semelhanca do disposto no Decreto-Lei n°

200/1967, trouxe as seguintes conceituacoes:

Art. 3° Empresa publica € a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, com criagdo autorizada por lei e com
patriménio préprio, cujo capital social é integralmente detido pela
Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios. [...]

Art. 4° Sociedade de economia mista é a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, com criagdo autorizada por
lei, sob a forma de sociedade anénima, cujas a¢gdes com direito a
voto pertencam em sua maioria a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Municipios ou a entidade da administracdo indireta
(BRASIL, 2016).

A definicdo trazida no Decreto-Lei n° 200/1967 menciona que os dois
tipos de empresas sao “[...] criada[s] por lei para a exploragdo de atividade
econbmica” (BRASIL, 1967). Na tentativa de tornar mais claro o fato de que tais
organizacbes cumprem também o papel de prestadoras de servicos publicos,

Schirato (2005, p. 211) propde uma outra conceituagéo, a saber:

Empresas Publicas s&o entidades constituidas pelo Estado, sob
quaisquer das formas admitidas em direito privado, mediante a
edicdo de lei autorizadora, para o exercido de atividade econdmica
(em sentido estrito), para a prestacéo de servigo publico ou para a
realizacéo de fun¢des publicas, com personalidade juridica de direito
privado e capital subscrito e integralizado com recursos oriundos
exclusivamente do Poder Publico.
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Sociedades de economia mista s&o sociedades anénimas, cuja
criagdo é autorizada por lei, nas quais ha o encontro de capitais
publicos com capitais privados para a prestagdo de um servigo
publico ou para a exploragdo de uma atividade econdmica (em
sentido estrito), com personalidade juridica de direito privado, sendo
o Poder Publico, necessariamente, o acionista controlador.

Fica claro, a partir dos dois pares de definicdes, que as empresas
publicas e as sociedades de economia mista se diferenciam pela origem dos
recursos financeiros que compdem seu capital: enquanto nas empresas publicas o
capital € exclusivamente publico, nas sociedades de economia mista é admitida a
participacdo acionaria de capital privado, ainda que o Estado detenha a maior parte
das acbes com direito a voto e seja assim o acionista majoritario e controlador.
Dessa maneira, em ambos o0s tipos de empresas, 0 Estado figura como o principal
Stakeholder no que se refere a propriedade da companhia, o que lhes confere a
qualidade de empresas estatais. A seguir, comenta-se sobre o enquadramento das

empresas estatais nas teorias econémicas e alguns de seus fatores e objetivos.
2.1.1 As empresas estatais nas teorias econdmicas

Segundo a literatura, diversos sdo o0s motivos que colaboram para a
atuacdo do Estado como proprietario e a consequente instituicdo de empresas
estatais. Para Fontes-Filho e Picolin (2008), um dos fatores que poderia explicar a
necessidade de atuacdo estatal como detentor de empresas € justamente a
incapacidade ou dificuldade do préprio Estado em garantir um ambiente regulatério e
fiscal, em certos setores, propicio ao investimento privado. Assim, torna-se
necessario que ele atue diretamente na producdo ou provisdo de certos bens ou
Servigos.

Pinheiro e Giambiagi (1992) apontam que os economistas e o0s
formuladores de politicas publicas perceberam, principalmente apos a Grande
Depressédo da década de 1930, que o jogo das forcas de mercado nado era, por
vezes, capaz de alocar os recursos da maneira mais eficiente possivel, como
preconizava o pensamento econdmico classico/neoclassico entdo hegemoénico. Para
os autores, no processo de desenvolvimento de alguns paises, o Estado precisou,

em alguns casos, substituir o mercado nessa tarefa de alocacéo de recursos:

Apenas o Estado poderia arregimentar 0s recursos necessarios para
romper gargalos nos setores de infra-estrutura, em que
indivisibilidades e economias de escala requerem investimentos de
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magnitude muito superior as possibilidades dos empresarios
privados. Sé ao Estado interessaria investir em projetos de baixa
rentabilidade privada mas de elevado retorno social (PINHEIRO,;
GIAMBIAGI, 1992, p. 2).

A criacdo de empresas estatais, no Brasil do século passado, é atribuida
pelos autores a esse diagndstico de existéncia de setores em que “[...] a iniciativa
privada era incapaz ou pouco propensa a investir ou naqueles em que fatores
tecnolégicos e/ou de mercado impunham como solugcdo oOtima a instituicdo de
monopolios, ainda que locais [...]” (PINHEIRO; GIAMBIAGI, 1992, p. 3).

Diversos economistas aderentes ao pensamento neoclassico
argumentam a necessidade da atuagcao estatal de maneira a corrigir as falhas de
mercado. De acordo com Mankiw (2001), os mercados nem sempre sao capazes de
se autorregularem, de maneira que ocorrem falhas de mercado quando este n&o
consegue por si sé alocar os recursos da maneira mais eficiente possivel. Diante
disso, “[...] quando os mercados falham, as politicas publicas podem potencialmente
remediar o problema e aumentar a eficiéncia econédmica” (MANKIW, 2001, p. 157).

Para atuar nos mercados e corrigir suas falhas, buscando a eficiéncia e o
bem-estar de todos, os governos dispdem de uma série de ferramentas. Impostos,
regulacao e subsidios s&o algumas delas, mas a atuacao direta na proviséo de bens
e servicos é, em alguns casos, também possivel e indicada — ainda que seja uma
escolha politica, sustentada, segundo os neoclassicos, pela ocorréncia das falhas. O
trabalho de Mankiw (2001) faz referéncia a atuacio estatal por meio de empresas
proprias principalmente na ocorréncia das falhas de mercado relacionadas a
producdo de bens publicos € aos monopodlios, especialmente os monopdlios
naturais.

De acordo com Mankiw (2001), os bens publicos s&o aqueles nao
excluiveis — quando ndo é possivel impedir as pessoas de sua utilizagdo — e n&o
rivais — quando o consumo por parte de uma pessoa nao significa prejuizo da outra,
de maneira que varias pessoas podem desfrutar do bem simultaneamente. Séo
exemplos a defesa nacional e a pesquisa basica/conhecimento. Uma vez que o
chamado “problema dos caronas” — quando pessoas desfrutam desses bens sem
pagar diretamente pelo uso deles — afasta o interesse privado de fornecer tais bens,
0 governo “[...] pode potencialmente resolver o problema. Se o governo decide que
os beneficios totais excedem os custos, pode fornecer o bem publico e paga-lo com

impostos, criando uma vantagem para todos” (MANKIW, 2001, p. 230). Assim, “[...]
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os governos fornecem bens publicos, baseando a sua decisdo sobre a quantidade
na analise custo-beneficio” (MANKIW, 2001, p. 241).

Configura-se como monopdlio a situagdo em que determinada empresa é
a unica vendedora de seu produto e esse produto ndo tem substitutos préximos. O
monopolio natural, por sua vez, acontece quando uma unica empresa, a um custo
menor do que o fariam duas ou mais, pode oferecer um bem ou servi¢o para todo o
mercado. A distribuicdo de agua é um exemplo de monopélio natural: com elevados
custos fixos referentes a construcdo da rede de encanamentos de uma cidade, o
custo total médio da agua aos consumidores € menor se apenas uma empresa
atender o mercado em sua totalidade (MANKIW, 2001).

Mankiw (2001) argumenta que, diante das ineficiéncias geradas pelos
monopolios, cabe aos formuladores de politicas publicas quatro possiveis respostas:
legislacdo para tentar aumentar a concorréncia; regulamentacdo nos precos
praticados pelo monopdlio; ndo realizar nenhuma atuacéo, caso a falha de mercado
seja considerada pequena em relagdo a imperfeicdo das politicas; ou transformar o
monopolio em empresa administrada pelo Estado, especialmente no caso de
monopolio natural. Assim, a propriedade publica de empresas estatais se colocaria
como uma alternativa a regulamentacdo de um monopolio privado. Em vez de
regulamenta-lo, o Estado assume a administracdo de tal monopdlio, analogamente
ao que foi comentado por Fontes-Filho e Picolin (2008). Alguns servigcos em que isso
€ comum s&o o fornecimento de agua, saneamento basico, energia elétrica e
também, em alguns casos, telefonia (MANKIW, 2001).

Outra falha de mercado que pode ser alvo da atuacéo estatal direta s&o
os chamados mercados incompletos, que ocorrem quando um bem ou servi¢o nao é
ofertado no mercado, mesmo que o custo de producédo seja inferior a disposigcao a
pagar dos consumidores que o desejam. Nesses casos, pode haver demanda, mas
ela ndo é atendida. Essa falha € comum em atividades nas quais o setor privado nao
esta disposto a assumir determinados riscos. Como exemplo é possivel citar o
mercado financeiro e a impossibilidade de certos investimentos conseguirem
créditos de longo prazo (CARNEIRO, 2017). Nesse caso, Albuquerque et al. (2018)
comentam a existéncia do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e mencionam o papel dos bancos de desenvolvimento, que atuam como
‘preenchedores de lacunas” para atender setores e projetos nao atendidos pelo

financiamento privado.
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Para além da atuagao sobre as falhas de mercado, Reis (2008) apresenta
uma abordagem keynesiana para a relagdo entre investimento publico e
desenvolvimento econdmico, mencionando também o papel das empresas estatais.
O desenvolvimento econdmico € visto como um processo estrutural que, a partir da
acumulagao de capital, leva a taxas elevadas de crescimento no médio e no longo
prazos. O investimento € a variavel crucial nesse processo, com destaque para o
investimento publico, que permite a criagdo de capacidade produtiva (REIS, 2008).

Segundo a autora, o investimento publico no Brasil da segunda metade
do século passado, mais especificamente entre 1950 e 1979, impactou direta e
positivamente a infraestrutura e as taxas de crescimento do Produto Interno Bruto
(PIB), com destaque para os setores de energia elétrica, transportes e
comunicagbes. A essa época, houve grande expansido das empresas estatais; o
Estado desenvolvimentista brasileiro esteve presente em atividades de elevado

investimento, porém sem grande retorno de curto prazo. O investimento publico

[...] se manteve a frente da demanda agregada, o que incentivava a
reestruturacdo de setores produtivos existentes e formagdo de
novos, através de sua atuacdo direta nos setores para os quais o
investimento privado pouco se interessou ou nao tinha condi¢des
para atuar (REIS, 2008, p. 57).

Fernandes et al. (2017) também argumentam que houve no Brasil, na
segunda metade do século passado, a constituicdo de um amplo setor produtivo
estatal, com a administragcdo publica sendo organizada a partir de um modelo
orientado as empresas estatais. Entre 0os anos de 1964 e 1988, explica-se que a
expansado das fungdes estatais deslanchou, aprofundando um processo de Estado
produtor de bens e servicos que vinha desde a década de 1950. No periodo, ©
investimento estatal esteve voltado a diversos setores de infraestrutura, como os de
transportes, energia, urbanizacdo e saneamento basico, o que trouxe grandes
impactos a alavancagem do crescimento econémico. Assim, materializou-se nessa
época 0 denominado Estado desenvolvimentista brasileiro (FERNANDES et al.,
2017).

Reis (2008) discorre sobre a diferenca entre a abordagem
neoclassica/ortodoxa € a abordagem keynesiana/heterodoxa no que se refere ao
investimento publico. Para os ortodoxos, o0 investimento publico e a atuacéo estatal
nos mercados apenas se fazem necessarios em casos de existéncia de falhas de

mercado. No entanto, na visdo keynesiana, as politicas macroecondmicas podem
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impactar o desempenho econémico no curto e no longo prazo, de modo que elevam
0s niveis de demanda e deslocam o produto potencial da economia. Assim, o
investimento publico “[...] é capaz de promover o crescimento econémico e expandir
os investimentos privados, [...] conduzindo a mudancga estrutural para setores mais
intensivos em capital e tecnologia” (REIS, 2008, p. 58-59). Segundo essa vis&o, 0
Estado deve, entdo, atuar ndo sé nas ocorréncias de falha de mercado, mas
também no intuito de promover o desenvolvimento econémico e a melhora da
qualidade de vida da populacéo.

Especificamente a respeito do investimento publico em infraestrutura
econdmica, Reis (2008) explica que ela garante competitividade a industria e leva as
mudancas estruturais do desenvolvimento, na medida em que afeta a estrutura
produtiva existente e modifica a forma de realizacdo das atividades. A autora
ressalta, ainda, que cabe as politicas publicas a definicdo das atividades de
infraestrutura mais importantes e estratégicas a fim de conduzir ao desenvolvimento.
A preocupacgado com o atendimento as demandas e necessidades da populagdo deve

balizar esse processo de defini¢do:

No que se refere ao papel especifico do investimento publico em
infra-estrutura, argumenta-se primeiramente que, em um plano mais
geral, o objetivo social e politicamente legitimo da mesma refere-se
ao aprimoramento do bem-estar da populagéo, porque efetiva o
acesso universal aos servigos relevantes para a vida das pessoas
(REIS, 2008, p. 59).

Nesse contexto desenvolvimentista, no que se refere as empresas
estatais, Chang (2003 apud REIS, 2008) ressalta que as politicas publicas e a
atuacdo empresarial do Estado cumprem um papel tanto estatico quanto dinamico.
Primeiramente, no caso estatico, admite-se a existéncia de falhas de coordenacgao
causadas pelo funcionamento dos mecanismos de mercado. Assim, as politicas
industriais, tecnologica e antitruste estatais devem ser implementadas no intuito de
conferir credibilidade ao sistema e encorajar o investimento privado e garantir a
oferta em casos de imprevisibilidade da demanda ou em setores ndo atraentes ao
investimento privado. Essas atuacbes devem ser pautadas pelo interesse nacional,
do qual o Estado é representante (REIS, 2008).

No caso dinamico, a politica industrial estatal conduz a mudanca
estrutural responsavel por elevar a produtividade da economia. Além de atuar

“estaticamente” nas falhas, o Estado também seria responsavel por uma atuagao
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mais “dindmica” por meio de politicas publicas ou atividade produtiva direta, com

destaque para a importancia do estimulo a inovagéo e a pesquisa:

O papel da politica industrial seria, entdo, coordenar as mudangas,
encorajar as experiéncias que geram inovagbes € novos
investimentos e preservar a diversidade das fontes de inovagéo, via
mercado de capitais, subsidios a Pesquisa & Desenvolvimento
[P&D], universidades e centros de pesquisa (REIS, 2008, p. 60).

Chang (2003 apud REIS, 2008) elenca algumas motivagbes principais
para a existéncia de empresas estatais. Além da existéncia de vantagens em
atividades pouco atrativas ao setor privado e de monopélios naturais, o autor se
refere ao carater estratégico da atuacido estatal, na medida em que “[...] ha
investimentos cruciais para o desenvolvimento nacional que somente o setor publico
efetivaria, pois sua decisao de investir deve considerar todas as externalidades que
afetam a economia” (REIS, 2008, p. 61). Ainda, ha que se pensar na atuagéo
“empresarial” do Estado como maneira de efetivar politicas publicas e atuar na
redistribuicdo de renda, ja que s&o feitas escolhas referentes aos montantes e
formas de alocacao dos recursos, aos agentes e locais envolvidos, € as politicas de
precos dos bens e servicos ofertados pelas empresas estatais.

Reis (2008) afirma que as politicas publicas de investimento e producao
possuem papel estratégico para o desenvolvimento econémico, mas também estao
revestidas por um importante aspecto distributivo. Os fins das empresas publicas

sao bastante abrangentes e passam por

“[...] questdes distributivas, pelos objetivos de emprego e inflagdo do
governo, pela melhoria da produtividade e promogéo do investimento
privado, sustentar ciclo de demanda, incentivar a constituicdo de
ofertantes locais para seus insumos, entre outros [...] (REIS, 2008, p.
61).

Também na linha de defesa da atuacio estatal para além das falhas de
mercado e motivada pelas consequéncias trazidas pela pandemia do novo
Coronavirus, Carvalho (2020) teceu reflexbes acerca do papel desenvolvido pelo
Estado na economia. A autora divide a abordagem em cinco fun¢bes: o Estado
estabilizador, o Estado investidor, o Estado protetor, o Estado prestador de servigcos
e o Estado empreendedor. Em sua analise, 0 papel de estabilizador esta relacionado
a utilizagdo das politicas macroeconémicas para conduzir a economia a estabilidade
nos ciclos econémicos, o papel de protetor se refere a promogéo de politicas de

assisténcia e beneficios para gerar protecdo social aos individuos mais
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necessitados, e 0 de prestador de servigos se aplica a prestacdo dos servigos de
saude e de educacéo.

No intuito de contribuir para com a discussdo feita a respeito das
empresas estatais, cabe comentar as funcbes de investidor e empreendedor.
Primeiramente, no que se refere ao papel estatal como investidor, Carvalho (2020)
explica que o investimento publico € aquele capaz de contribuir para a formacéao de
estruturas fisicas que elevardo a capacidade produtiva da economia local. Exemplos
citados sdo a construcao e o reparo de portos, aeroportos, ferrovias, redes de
geracdo e distribuicdo de energia elétrica, agua e esgoto, hospitais e moradias
sociais. Em varias dessas areas, ocorre a atuacido estatal direta por meio de
empresas estatais. Aponta-se para relagbes positivas entre investimento publico e
PIB e investimento publico e investimento privado, reforcando os argumentos de
Reis (2008) que defendem um Estado indutor e propulsor do desenvolvimento
econdémico.

No que se refere a infraestrutura, a autora ressalta o papel central do
Estado enquanto seu provedor. Carvalho (2020) explica que um dos motivos que
confere importancia ao aporte estatal de recursos nas areas de infraestrutura € o
fato de que, no geral, sdo investimentos de alto risco com retornos apenas de longo
prazo. Nos casos em que o Estado nao atuar com o controle total da administracéo
da infraestrutura (como em privatizagbes e parcerias publico-privadas), o setor
publico ainda precisa atuar como regulador, para garantir manutencdo adequada e
cobranga de tarifas acessiveis a populagdo. Carvalho (2020, p. 40-41) destaca que
os investimentos em infraestrutura estdo diretamente ligados ao bem-estar da
populagéo:

[...] os efeitos dos investimentos em infraestrutura basica sdo ainda
mais evidentes do que seus impactos sobre o crescimento
econdémico, ja que oferecem 0 acesso a servigos essenciais como

saneamento, transporte, eletricidade e moradia ou mesmo educagéo
e saude.

Quanto a fungéo do Estado enquanto empreendedor, Carvalho (2020) se
utiliza dos argumentos propostos por Mazzucato (2014 apud CARVALHO, 2020)
para defender que os governos possuem também o papel de investidores em
tecnologia, pesquisa cientifica e inovacao, de maneira que essas pautas ndo podem
ficar somente a cargo do setor privado, ja que precisam ser financiadas por um

agente que seja mais propenso ao elevado risco intrinseco a inovacgao. Para alguns



26

economistas, como Joseph Schumpeter, a inovagdo € vista como “motor da
dindmica capitalista” (CARVALHO, 2020, p. 93), e o Estado cumpre papel crucial na
promog¢ao € apoio a pesquisa, desenvolvimento e infraestrutura.

Observa-se, ainda, que ha forte relagdo entre os papéis estatais de
empreendedor e investidor, de maneira que “[...] o Estado empreendedor e o Estado
investidor costumam andar juntos no desenvolvimento da estrutura produtiva, sendo
a infraestrutura frequentemente compreendida como pré-condigdo para o progresso
tecnoldgico” (CARVALHO, 2020, p. 93). O investimento estatal, porém, ndo precisa
estar sempre totalmente focado em atividades de ponta de maneira a gerar novos
“vales do silicio”; é possivel orienta-lo no Brasil por “misses sociais”, como propde
Carvalho (2020, p. 105).

Nesse sentido, tais missfes deveriam, por meio de desenvolvimento
produtivo e tecnolégico, buscar resolver problemas histéricos da sociedade brasileira
no combate as desigualdades em areas como transporte, saneamento, moradia e
habitacdo popular, entre outras identificadas a partir de demandas especificas da
populagéo. Assim,

[...] em vez de correr atras de uma fronteira tecnolégica cada vez
mais distante ou promover grandes empresas nacionais a oligopolios

globais, a politica de desenvolvimento estaria a reboque das
demandas democraticas da populagdo (CARVALHO, 2020, p. 105).

A partir do que foi discutido, percebe-se que ha duas vertentes principais
de interpretacdo do papel do Estado na economia e da possibilidade de ele atuar
enquanto proprietario direto de empresas. De um lado, tém-se os argumentos sob a
otica neoclassica de que o Estado deve atuar apenas sobre as ocorréncias de falhas
de mercado, inclusive com a possibilidade de intervencao direta por meio da posse
de empresas e produgdo de bens e servigos. Do outro lado, a partir de uma dtica
mais keynesiana e desenvolvimentista, admite-se que o Estado, a partir do
investimento publico e também da propriedade de empresas estatais, deve cumprir
papel fundamental de propulsor do desenvolvimento econdmico e da melhoria do

bem-estar e da qualidade de vida de seus governados.

1 Aluséo ao ocorrido nos Estados Unidos, na regido do chamado Vale do Silicio, com o estimulo dado
as empresas de tecnologia avancada.
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2.1.2 Fatores que contribuem para o surgimento das empresas estatais e seus

objetivos

Para a Organizagéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE apud SILVA, 2019, p. 78), trés sao as razdes principais para a instituicado de

empresas estatais:

[...] 1) a producdo de bens e servigos publicos em areas nas quais a
atuacdo estatal seja mais eficiente que a iniciativa privada; ii) a
exploragcéo de monopdlios naturais em setores nos quais a regulacéo
estatal seja inviavel ou ineficaz; e iii) o alcance de objetivos
econdmicos e politicos em areas de interesse nacional.

Em estudo realizado na década de 1980, Motta (1980) apontou para
alguns fatores que contribuiram para o surgimento de empresas estatais no Brasil.
Trata-se de um recorte especifico, mas valido para pontuar algumas razdes pelas
quais o governo pode optar pela propriedade estatal de empresas. O autor dividiu os
fatores em quatro grupos, sendo eles os fatores de natureza econémica, os politicos,
os administrativos e os de natureza social.

Entre os fatores de natureza econbmica, cita-se o fornecimento de
infraestrutura basica necessaria ao desenvolvimento econbmico, através de
investimentos governamentais, com empresas publicas ocupando espacos que 0
capital privado nao tem interesse ou condicdes de ocupar, pela baixa expectativa de
retorno dos investimentos, como nos ramos de aco € de energia elétrica; a produgao
de bens e servicos que, mesmo existindo no mercado das empresas privadas,
permitem ao Estado obter vantagens semelhantes as da iniciativa privada, como nos
bancos controlados pelo governo/estaduais e nas empresas de servigos, como as de
processamento de dados; a promog¢éo e o estimulo aos empreendimentos privados
considerados basicos, por meio de bancos de desenvolvimento, como o BNDES e
bancos estaduais para o desenvolvimento; e a obtencdo de vantagens de
monopolios econdmico, em setores em que desequilibrios desfavorecem a
pluralidade de empresas (MOTTA, 1980).

Alguns fatores politicos, de cunho mais estratégico, sdo também
apontados pelo autor. Citam-se a garantia do controle nacional sobre
empreendimentos considerados estratégicos para o pais (tais como a exploracéo de
petréleo pelas petroliferas estatais), e a produgcdo de “[...] bens e servicos que,

mesmo comercialmente vantajosos para a iniciativa privada, exigem uma
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intervengado estatal de natureza monopolista, a fim de garantir interesses politicos
mais amplos” (MOTTA, 1980, p. 71), com o exemplo das empresas publicas das
areas de comunicagdes e transporte.

Ainda, o autor aponta fatores administrativos e fatores de natureza social.
Quanto aos primeiros, menciona a descentralizacdo da administragdo, através de
entidades com poder de decisdo préximas ao local da agdo, e a necessidade de
escapismos das normas administrativas e financeiras existentes na administracao
direta, por meio de empresas com maior grau de autonomia, flexibilidade e eficiéncia
nas decisdes, como é o caso de empresas das areas de saneamento, telefonia,
distribuicdo de energia elétrica, limpeza urbana e outros servicos urbanos. Os
fatores de natureza social enquadrariam as empresas que visam a produgdo de
bens e servicos subsidiados para a populagdo mais pobre, como as companhias
estaduais de habitagdo. No mercado, tais bens e servigos s&o acessiveis somente a
populagdo de maior renda, de maneira que o Estado os fornece em condi¢gbes
econdmicas mais vantajosas aos cidadaos necessitados (MOTTA, 1980).

Existem muitos setores e fungbes que podem ser alvo da atuacéo das
empresas estatais. Por isso, a gama de objetivos de tais empresas € ampla e
diversificada. Em um trabalho inspirado em diversos autores, Carneiro (2018) trouxe
um conjunto de possiveis objetivos buscados por elas. O autor fez uma distingéo
entre objetivos econdmicos e ndo econdmicos.

No rol dos econdbmicos, estariam objetivos como aumentar os lucros,
promover crescimento da economia, assegurar um balangco de pagamentos
sustentavel e oferecer capital acessivel — inclusive de risco — para a promogao de
desenvolvimento. Os objetivos n&o econdmicos seriam tais como controlar recursos
naturais, promover sustentabilidade ambiental, promover pesquisa e
desenvolvimento e desenvolver capacidades tecnolégicas nacionais, promover
justica social, desenvolver regifes atrasadas, promover reduc¢do da pobreza e de
desigualdades sociais, e oferecer infraestrutura (CARNEIRO, 2018).

Essa discussao retoma a duplicidade a qual as empresas estatais estdo
sujeitas, ja mencionadas nas definicbes propostas por Schirato (2005). Se por um
lado, devido ao seu carater empresarial, as empresas estatais buscam lucros e se
voltam a interesses econdmicos — explicitados por objetivos como aumentar os

lucros e promover crescimento da economia, por outro, tais empresas, por serem
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parte da Administracdo Publica indireta, constituem “um braco” de atuacdo do
Estado.

Isso Ihes confere um carater social extremamente importante ja que, para
além da faceta econdmica, tais empresas sdo também parte do aparato estatal.
Assim, existem para atender ao bem coletivo e cumprir fungdes sociais de maneira a
contribuir para o desenvolvimento do territério e para a qualidade de vida dos
governados, ocupando lacunas existentes em alguns setores da economia e
fornecendo bens ou servigos a populagdo — como € possivel verificar por objetivos
como a promogado de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico, a promoc¢édo de
sustentabilidade ambiental, a promoc¢do de justica social e o oferecimento de
infraestrutura.

Esse carater dual também é comentado por Pinheiro e Giambiagi (1992,

p. 15):
As empresas estatais tém uma face privada e outra publica: de um
lado elas tém um objetivo comercial, relacionado a produgéo e
comercializacdo de um bem ou servigo; de outro, estdo os objetivos
de politica, como o desenvolvimento de setores “para tras” ou “para
frente” da cadeia produtiva, a integracdo do territério nacional, o

atendimento a populagdes carentes, o nivel de emprego, o controle
da inflagdo, etc.

Ao argumentar sobre o impacto negativo dessa dupla face, Pinheiro e
Giambiagi (1992) destacam dois aspectos: o primeiro consiste no fato de que os
gerentes das empresas estatais nem sempre tém clareza dos objetivos do acionista
controlador (o Estado), o que pode dificultar a tomada de decisbes e a alocacdo de
recursos; o segundo refere-se a possivel dificuldade de conciliagdo entre os
objetivos comerciais e 0s sociais da empresa.

E possivel dizer, a partir da discussdo feita, que as empresas estatais
surgem principalmente na tentativa de o Estado promover o desenvolvimento
econdmico € a melhora da qualidade de vida da sociedade, corrigir certas falhas de
mercado que impedem uma alocacgao eficiente de recursos e prover bens e servigos
a populacdo por meio de entidades com maior grau de autonomia e com certo viés
econdmico para atuar no mercado. Diferentes s&o os motivos para a implementacéo
e 0s objetivos de cada empresa estatal, seja ela nacional ou ligada a algum ente
federativo subnacional, como € 0 caso das empresas estatais mineiras, ligadas ao
governo do estado de Minas Gerais. Cada ramo e cada setor da economia em que

alguma empresa estatal atue configurara especificidades, de maneira que o
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propdsito ao apontar fatores e objetivos para a instituicdo de tais empresas € o de
contextualizar, de uma maneira mais geral, 0 universo dessas entidades.

Conforme pontuado por Pinheiro e Giambiagi (1992), a supervisdo da
direcdo da empresa e o alinhamento da atuagdo dela com o0s interesses da

sociedade é dificil para cada cidad&o individualmente:

As empresas estatais pertencem a toda a sociedade, apesar de o
beneficio individual de cada cidaddo decorrente de uma boa
administracdo de uma empresa em particular ser pequeno. Uma
consequéncia importante desta estrutura de propriedade difusa é ndo
ser racional para nenhum individuo dispender esfor¢o na superviséo
da dire¢do dessas empresas (PINHEIRO; GIAMBIAGI, 1992, p. 15).

Assim, cabe ao Estado, como representante dos cidaddos, estabelecer
alguma maneira de supervisionar a direcao das empresas e de deixar claros seus
interesses enquanto acionista majoritario delas. O CCGE, que é uma estrutura de
alinhamento de interesses entre o estado mineiro e as empresas, intenta por levar
aos gerentes das empresas estatais maior clareza quanto as intengdes do acionista
controlador, confluindo assim para a mitigacdo dos problemas de agéncia, oriundos
entre acionistas e administradores, que serdo tratados posteriormente. Esses
problemas “[...] podem ser minimizados no setor publico por uma supervisdo
eficiente e atuante [...]" (PINHEIRO; GIAMBIAGI, 1992, p. 16), de maneira que
examinar a atuagdo do CCGE permitira entender como o estado de Minas Gerais

tem se preocupado com essa questdo.
2.2 Governanga corporativa

A governanga corporativa pode ser entendida como um sistema que
objetiva dirigir e monitorar a gestado das corporagcfes, de maneira a otimizar sua
atuacdo e seus resultados. Sua origem esta relacionada a tentativa de mitigar os
conflitos oriundos da relagdo entre agente e principal, que sera descrita a partir de
uma discussdo a respeito da teoria da agéncia.

Em seguida, aborda-se a ascensdo do tema da governanca corporativa e
busca-se examinar algumas de suas conceituagdes e principios. Por fim, discute-se
sobre a governanga corporativa aplicada ao setor publico e também as empresas
estatais, trazendo como referéncia as diretrizes da Organizac&o para a Cooperagéo
e Desenvolvimento Econémico (OCDE) para a governanga corporativa de empresas

estatais.
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2.2.1 Teoria da agéncia

A expansao do capitalismo e o desenvolvimento das corporacfes fizeram
crescer a necessidade de inovagdes e melhorias de maneira a profissionalizar a
gestdo. Anteriormente, os individuos concentravam ao mesmo tempo as qualidades
de gestores e proprietarios das empresas. Com o correr dos séculos XIX e XX, o
crescimento em tamanho e a diversificagdo das firmas, esse contexto foi se
alterando, de maneira que administradores e gestores passaram a administrar e
gerir as acgdes dos proprietarios das corporagbes via contratos (MACHADO;
FERNANDES; BIANCHI, 2016; PEREIRA, 2012).

A teoria da agéncia prové fundamentos analiticos para a abordagem das
relagdes entre os integrantes de um sistema, no qual a propriedade e o controle s&o
designados a pessoas diferentes. Adotando o suposto de que os individuos agem
com base na maximizacao de suas utilidades e interesses que, por vezes, s&o
distintos, tal separacdo pode incorrer em conflitos entre os detentores da
propriedade e 0s controladores da organizacdo ou corporacdo (PEREIRA, 2012;
SILVA, 2018).

Jensen e Meckling definiram a relagéo da agéncia como “[...] um contrato
sob o qual uma ou mais pessoas (0(s) principal(is)) contratam outra pessoa (0
agente) para executar algum servico em seu nome, que envolve delegar algum
poder de decisdo para o agente” (JENSEN; MECKLING, 1976, p. 5 apud SILVA,
2018, p. 7).

Conforme bem ilustrado por Pereira (2012, p. 30),

Enquanto o principal busca maximizar o lucro ou o valor de mercado
da empresa e consequentemente de sua cota acionaria, o interesse
do agente pode ser distinto, como por exemplo, a maximizagcéo de
sua retribuicdo, seja na forma de poder ou remuneracéo.

Surgem assim os chamados “conflitos de agéncia’, que possuem raizes
nas possiveis diferencas de interesse entre os diferentes atores citados, sendo eles
o principal (proprietario da agéo) e o agente (administrador da corporagéo). Uma
importante raz&o da existéncia de tais conflitos, além das discrepancias de
interesses entre os stakeholders envolvidos, consiste na assimetria informacional
que se faz presente entre ambas as partes (MACHADO; FERNANDES; BIANCHI,
2016; BIANCHI, 2005).
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A assimetria informacional acontece quando ha disparidade ou
desequilibrio entre os niveis de informacao que estdo acessiveis as diferentes partes
envolvidas em um contrato. Milgron e Roberts (1992, apud BIANCHI, 2005, p. 51)
argumentam que, na situacdo de assimetria de informacdo, ndo esta disponivel a
uma das partes envolvidas “[...] toda a informagado necessaria para averiguar se 0s
termos do contrato que esta sendo proposto s&o mutuamente aceitaveis e serdo
implementados, bem como para avaliar a performance individual dos envolvidos”.
Marchet (2001, p. 27 apud BIANCHI, 2005, p. 51) define a assimetria informacional
como “[...] um fenbmeno que sempre estara presente em uma situagdo onde € mais
dispendioso para uma das partes observar ou monitorar a outra, o que eleva o custo
total da transacéao e prejudica a efetivacéo da mesma”.

Machado, Fernandes e Bianchi (2016) mencionam que um fator chave
que leva a assimetria informacional, no caso da relacédo agente-principal, € o fato de
que o agente atua nas atividades organizacionais rotineiras, vivenciando o cotidiano
da organizagdo e, consequentemente, observando e adquirindo maior gama de
informacdes que o principal, o qual ndo tem conhecimento de todas as a¢des do
agente. Assim, por decorréncia de sua fungdo de administrador, 0 agente dispde do
acesso a informagdes referentes ao desenvolvimento da empresa que nem sempre
estdo ao alcance do conhecimento do principal (PEREIRA, 2012).

Para superar a assimetria informacional existente, é necessario que haja,
entre as partes, algum tipo de estrutura. Na relagdo entre acionistas e gestores, essa
estrutura estd associada a mecanismos para monitorar as atividades
desempenhadas pelos gestores e também para estabelecer a eles certos incentivos
contratuais (SAITO; SILVEIRA, 2008). Vale destacar que, para isso, 0s acionistas
incorrem em custos para realizar 0 alinhamento entre interesses dos gestores e 0s
seus interesses. Tais custos sdo os chamados “custos de agéncia’.

De acordo com Jensen e Meckling, “[...] os custos de agéncia surgem em
qualquer situacdo envolvendo esfor¢co cooperativo entre duas ou mais pessoas’
(JENSEN; MECKLING, 1976 apud SAITO; SILVEIRA, 2008, p. 81). Esses custos
sao tais como custos de elaboracdo e estruturacao de contratos entre as partes em
questdo (agentes e principal), custos referentes a dispéndios do principal para
monitorar as atividades do agente, e custos referentes a dispéndios do préprio
agente para mostrar ao principal que suas atividades |he ser&o positivas, ou ndo lhe
serao prejudiciais (SAITO; SILVEIRA, 2008).
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Existem algumas maneiras possiveis para se alcancar a redugdo ou
mitigacdo dos conflitos de interesses que podem surgir a partir da relacdo agente-

principal descrita. Saito e Silveira (2008, p. 82) mencionam exemplos, como

[...] procedimentos de monitoracdo, restricbes contratuais,
elaboragédo periddica de diversos tipos de relatorios, realizagdo de
auditorias e criagdo de um sistema de incentivos que alinhem os
interesses das partes divergentes.

Dessa maneira, a governanga corporativa desponta como um elemento
importante para reduzir a assimetria de informagbes existente no eixo principal-
agente, isto €, na relacdo entre proprietarios e gestores/administradores
(MACHADO; FERNANDES; BIANCHI, 2016). Ainda, a governanga corporativa é
crucial também para amenizar os efeitos da divergéncia de interesses de ambas as
partes, divergéncia essa que faz com que seja necessaria a existéncia de

mecanismos de controle e responsabilizacdo dos agentes (PEREIRA, 2012).
2.2.2 Ascensao da governancga corporativa

De acordo com Saito e Silveira (2008), o trabalho de Jensen e Meckling,
datado de 1976, é considerado seminal no campo da governanga corporativa. Pode-
se apontar trés contribui¢cdes principais do referido trabalho para o avango do campo
tedrico: o delineamento de uma teoria de estrutura de propriedade das corporagdes
com base nos conflitos de interesse individuais das diferentes partes envolvidas na
relagdo agente-principal; a proposicao de um novo conceito para os custos de
agéncia, envolvendo a separagdo entre propriedade e controle; e a elaboracdo da
definicdo da firma enquanto uma ficgéo legal que interliga os individuos por meio de
contratos (SAITO; SILVEIRA, 2008).

Na segunda metade do século XX, as corporacdes foram se expandindo e
se transformando em complexos empresariais, de modo que as poupancas
individuais ja ndo eram mais suficientes para sustentar os investimentos, agora
preocupados com a economia de escala e 0 acesso a novos mercados. Algumas
mudancgas importantes foram responsaveis pela possibilidade da pulverizacdo da
propriedade das corporacgdes, tais como o fortalecimento dos mercados de capitais,
a criagado dos fundos mutuos, o surgimento dos grandes investidores institucionais e
o advento da globalizagdo (DE BENEDICTO; RODRIGUES; ABBUD, 2008).
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A partir dessa pulverizagdo, o controle das empresas se tornou mais
difuso, de modo que os executivos/administradores passaram a exercer um papel
ainda mais importante, ja que vivenciam o dia a dia da organizacdo e dominam o

conhecimento do negdécio € 0 manejo das informagdes. Dessa maneira,

[...] a preocupacdo da governanga corporativa € criar um conjunto
eficiente de mecanismos, tanto de incentivos quanto de
monitoramento, a fim de assegurar que o comportamento dos
executivos esteja sempre alinhado com o interesse dos acionistas
(DE BENEDICTO; RODRIGUES; ABBUD, 2008, p. 4).

Também nesse sentido, Fontes-Filho e Picolin (2008) apontam que os
movimentos de crescimento e desenvolvimento das empresas, que exigiram a
profissionalizagdo e a especializagdo de uma nova categoria de profissionais — os
gestores e administradores, estdo relacionados ao surgimento da preocupacao com
aspectos relacionados a governanga corporativa.

E possivel dizer que a Inglaterra foi o berco do surgimento dos primeiros
cbdigos de boas praticas a respeito da governanga corporativa, devido a publicagcéo
do Relatério Cadbury, no ano de 1992. As corporagdes britanicas vinham
demonstrando problemas relativos a ma gestéo, de sorte que, entre 1980 e 1990, o
Banco da Inglaterra instituiu uma comissdo com o intuito de elaborar um codigo de
boas praticas para o setor privado e de propor mudancas positivas as corporacdes
(PEREIRA, 2012; BORGES; SERRAOQ, 2005).

A comissdo, que uniu esforcos da Bolsa de Valores de Londres, da
entidade de contadores da Inglaterra e do Conselho de Relatdrios Financeiros, foi
coordenada por Adrian Cadbury e levou seu nome, sendo conhecida como
Comissdo Cadbury. Ao final dos estudos, tal comiss&o divulgou o que ficou
conhecido como o Relatdorio Cadbury, em 1992 (PEREIRA, 2012; BORGES;
SERRAO, 2005).

Pereira (2012, p. 33) aponta que a mencionada Comissado Cadbury se
propunha a “[...] elaborar normas e praticas para que os Conselhos de
Administracdo se tornassem mais efetivos em monitoramento e conseguissem
cumprir 0 seu papel em orientar estrategicamente as corporagdes”. Nesse sentido,
Borges e Serrdo (2005, p. 119) sinalizam para as principais linhas do Relatério

Cadbury, referentes ao papel dos conselhos de administracéo:

[...] a descricdo das responsabilidades do conselho, a definicdo dos
membros do conselho (dispondo sobre quem ndo deve ser
conselheiro), realce a participagdo de membros independentes no
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conselho e disposicéo sobre a necessidade de comités de conselho
(especificamente um comité de auditoria, um de nomeagdo € um de
remuneracgao).

O relatério apontou uma definicdo sintética para a governanga
corporativa: “um sistema pelo qual as organizacbes sao dirigidas e controladas”
(MELLO, 2006, p. 38). Os principios basicos de governanga corporativa por ele
elencados foram transparéncia (openess), integridade (integrity) e responsabilidade
em prestar contas (accountability). E possivel dizer que o Relatério Cadbury foi
pioneiro na area da governanga corporativa, e seu conteudo serviu de referéncia
para trabalhos desenvolvidos em todo o mundo (MELLO, 2006; PEREIRA, 2012).

Vale fazer mencédo, também, a promulgacdo da Lei Sarbanes-Oxley,
aprovada pelo Congresso dos Estados Unidos em julho de 2002, de grande impacto
para a governanga corporativa do pais. Devido aos escéndalos de corrupgao
vivenciados em varias corporagcbes norte-americanas nos anos 1990 e ao
consequente posicionamento de grandes investidores institucionais de maneira
contraria as organizacées mal administradas, verificou-se a importancia de uma
administracdo mais transparente, monitorada e responsavel (BORGES; SERRAOQ,
2005). Um exemplo desses escandalos é narrado por Pereira (2012), ao falar sobre
a situagdo da empresa norte-americana Enron?, do ramo de energia.

A resposta aos escandalos veio por meio da promulgacdo da citada Lei
Sarbanes-Oxley, que buscou regular a gestado das corporagdes norte-americanas e
evitar comportamentos antiéticos e fraudulentos por parte dos executivos das
empresas. A lei se baseou nos principios da conformidade legal (compliance), da
transparéncia (disclosure), do senso de justica (fairness) e da responsabilidade em
prestar contas (accountability) (PEREIRA, 2012; ANDRADE, 2009 apud PEREIRA,
2012). Segundo Pereira (2012, p. 34), a referida lei deu um passo importante no

campo da governanga corporativa na medida em que “[...] sancionou regras de

2 De acordo com Pereira (2012), a Enron possuia uma equipe de gestores e administradores de
renome que fraudavam balancos contabeis e demonstracdes financeiras a fim de inflar o preco das
acbes da companhia e captar novos acionistas. Além disso, 0s gestores subornaram diversos
stakeholders envolvidos (bancos, empresas de auditoria e outros agentes que seriam capazes de
detectar as fraudes), fazendo com que o sistema fosse burlado e as fraudes permanecessem ndo
divulgadas. A situacio de prejuizo da empresa néo era, dessa maneira, de conhecimento publico, de
modo que apenas os gestores da companhia conheciam todas as informacdes necessarias, o que
evidencia a assimetria informacional. Pereira (2012, p. 34) explica que a partir de informacgdes
privilegiadas, os executivos da empresa “[..] venderam suas ac¢des antes que o preco caisse,
obtendo lucros exorbitantes, e ainda proibiram os funcionarios detentores de acdes (que eram
maioria) de vendé-las quando o preco das a¢des comecou a cair’. A situacdo culminou na concordata
da empresa ao final de 2001 e em um prejuizo bilionario para os acionistas, além da perda de
milhares de empregos.
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governanga corporativa de forma explicita, impds punicdes a executivos
fraudulentos, regulou a forma de auditar e monitorar as corporacgdes, entre outras
aplicacbes [...]".

No Brasil, o campo dos aspectos relacionados a governanga corporativa
passou por algumas mudangas ao longo do tempo. Borges e Serrdo (2005) apontam
que até as décadas de 1950 e 1960, os controles das empresas estavam marcados
pela presenca de um forte acionista controlador familiar, que acumulava as funcbes
de acionista majoritario e de gestor da corporacdo. O ano de 1976 assinalou um
marco importante: a Lei das Sociedades Anbnimas e a divisdo de poderes entre a
diretoria e o conselho de administracdo (BORGES; SERRAOQ, 2005).

E possivel resumir as linhas gerais da referida lei em cinco tépicos, a

saber:

[...] protecdo do acionista minoritario; responsabilizacdo do acionista
controlador; ampla diversificagdo dos instrumentos de fiscalizacéo
postos a disposicdo dos acionistas; diferenciagcdo entre companhia
aberta e fechada; e definicdo dos interesses fundamentais que a
sociedade andnima representa (BORGES; SERRAO, 2005, p. 120).

A década de 1990 ficou marcada por relevantes mudangas estruturais
(abertura comercial, estabilizacdo monetaria e privatizagbes), que trouxeram maior
dinamismo as empresas brasileiras e produziram importantes reflexos, tais como a
ampliacdo do poder dos conselhos e a presenca de um forte mercado de
investidores institucionais. Duas tendéncias percebidas a época entre as 100
maiores empresas brasileiras foram o0 aumento da participacdo do capital
estrangeiro e a reducdo do controle familiar, até entdo bastante presente (BORGES;
SERRAO, 2005).

Essas mudancas estruturais colaboraram para o desenvolvimento de
boas praticas de governanga corporativa no pais. Aqui, assim como em varias outras
partes do globo, o fendbmeno da governancga corporativa foi catalisado por processos
como a globalizacao, a privatizagao e a desregulamentacdo da economia. A entrada
de investimento estrangeiro contribuiu para que as empresas se adaptassem a
requisitos e padrbes exigidos internacionalmente. Alguns dos investidores externos
condicionaram os investimentos a existéncia € ao seguimento de boas praticas de
governanga corporativa por parte das corporacbes, que muitas vezes adotaram
padrées de governanga com 0s quais os investidores estavam acostumados em
seus paises originarios (BORGES; SERRAO, 2005; DE BENEDICTO; RODRIGUES;
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ABBUD, 2008). Borges e Serr&o (2005, p. 129) explicam que a chegada dos capitais
internacionais foi positiva, pois com ela houve “[...] um maior intercambio de culturas
e [...] [também de] praticas de gestao obedientes a governancga corporativa”.

Além dessas grandes mudangas estruturais, alguns outros fatores e
iniciativas contribuiram para o fortalecimento das bases da governanca corporativa
no Brasil. Borges e Serréo (2005) apontam, por exemplo, para a criagdo do Novo
Cédigo Civil de 2002, a alteracdo da Lei das Sociedades Andnimas, a melhor
estruturagdo da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM)3 e a criagdo do Novo
Mercado?, dentre outros.

Nos ultimos anos, 0 destaque € para a Lei n° 13.303/2016 — que dispds
sobre o estatuto juridico das empresas estatais e sera abordada posteriormente no
desenvolvimento do trabalho — e para o Instituto Brasileiro de Governanga
Corporativa (IBGC), que se consolidou como um “[...] centro independente de
pesquisa e disseminagio de conhecimento sobre governanga corporativa, referéncia
no Brasil e em outros paises, em especial na América Latina” (IBGC, 2020).

Tal instituto foi fundado em 1995, enquanto uma associacao sem fins
lucrativos, sob a nomenclatura de Instituto Brasileiro de Conselhos de Administragéo
(IBCA), com o objetivo de fortalecimento de tais 6rgaos. Com o passar dos anos € a
evolucdo das preocupacbes da governanca corporativa, atingindo questbes de
propriedade, diretoria, conselho fiscal, auditoria independente e outros, a corporacéo
passou a se chamar Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa, em 1999 (IBGC,
2020).

Uma vez que havia a necessidade da adoc&o de boas praticas de
governanga corporativa, o IBGC publicou, em 1999, a primeira vers&o de seu CAdigo
das Melhores Praticas de Governanga Corporativa. Inicialmente, o Codigo apontou
caminhos para a conduta esperada do conselho de administracdo das corporagdes
e, nas versdes posteriores, outros principios e orientacdes foram detalhados e
discutidos (DE BENEDICTO; RODRIGUES; ABBUD, 2008). Atualmente, tal cédigo ja

se encontra em sua quinta edicdo, publicada em 2015, e faz recomendagdes a

3 A Comisséo de Valores Mobiliarios se vincula ao Ministério da Economia enquanto uma entidade
autarquica em regime especial e objetiva fiscalizar, normatizar, disciplinar e desenvolver o mercado
de valores mobiliarios do pais (BRASIL, 2020).

40O Novo Mercado é um segmento de listagem da Bolsa de Valores de Sao Paulo (BOVESPA) que se
destina a negociacéo de agbes emitidas por empresas comprometidas com a adogéo de boas
praticas de governanca corporativa e bons niveis de transparéncia (BORGES; SERRAO, 2005).
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respeito das melhores praticas de governanga corporativa no intuito de contribuir
para a evolu¢do dela nas empresas e demais corporagdes (IBGC, 2020).

Na publicacéo referente a quinta edicdo do referido codigo, o IBGC se
reconhece como “[...] uma organizacdo exclusivamente dedicada a promo¢éo da
governanga corporativa no Brasil e o principal fomentador das praticas e discussdes
sobre 0 tema no pais, tendo alcangado reconhecimento nacional e internacional’
(IBGC, 2015, p. 3).

2.2.3 Conceitos e principios da governanga corporativa

Como ja comentado, a origem da governanga corporativa advém da
necessidade de mitigar os conflitos de interesse oriundos da relacdo entre agente e
principal, que foi delineada a partir da teoria da agéncia. De acordo com Saito e
Silveira (2008), o trabalho de Jensen e Meckling (1976) contribuiu para o avang¢o do
conceito de governanca corporativa, hoje visto como “[...] um conjunto de
mecanismos internos e externos, de incentivo e controle, que visam a minimizar os
custos decorrentes do problema de agéncia”’ (SAITO; SILVEIRA, 2008, p. 80).

Segundo o IBGC (2015, p. 20), a governanga corporativa se caracteriza
como um sistema, “[...] pelo qual as empresas e demais organiza¢des s&o dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sécios, conselho
de administracdo, diretoria, érgdos de fiscalizacdo e controle e demais partes
interessadas’.

De acordo com a Federacé&o Internacional de Contadores (IFAC, na sigla
em inglés), “governancga corporativa refere-se ao processo pelo qual organizagdes
sdo dirigidas, controladas e auditadas, e € sustentada pelos principios da abertura,
integridade e prestagéo de contas” (IFAC, 2001, p. 1 apud SILVA, 2018, p. 8)

Conforme Bianchi (2005, p. 54), é possivel interpretar a governanga
corporativa como um “[...] esforco continuo em alinhar os objetivos da alta
administracdo aos interesses dos acionistas ou proprietarios, por meio da adogao de
praticas mais eficazes de monitoramento”.

A governanga corporativa pode ser entendida como um sistema que
objetiva dirigir e monitorar a gestdo das corporaces, de maneira a otimizar sua
atuacao e seus resultados. Isso envolve praticas conscientes e respaldadas entre as
diferentes partes interessadas que estdo envolvidas no processo de direcdo da

corporacdo. Alguns principios basicos devem reger as boas praticas de governanga
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corporativa. Esses principios foram apontados, ao longo do tempo, por diversos
cbdigos e divulgagdes, publicados por 6rgdos ou entidades de renome no campo.

No Brasil, os principios fundamentais apontados pelo IBGC e discutidos
por alguns autores sdo a transparéncia, a equidade, a prestacdo de contas
(accountability) e a responsabilidade corporativa. O IBGC aponta que a adequada
adogado dos principios “[...] resulta em um clima de confian¢a tanto internamente
quanto nas rela¢gdes com terceiros” (IBGC, 2015, p. 20).

A transparéncia equivale a necessidade de disponibilizar, a todos os
interessados, as informagdes relevantes. Para Pereira (2012, p. 37), a transparéncia
“[...] deve ir além do dever de informar, criando a cultura do desejo de informar”,
preconizando um clima de confiancga entre os diferentes stakeholders e garantindo a
eles o acesso as informagdes. O IBGC alerta que tal principio n&o deve se restringir
apenas as obrigagbes impostas pela legislagdo e por regulamentos ou as
informacbes referentes ao desempenho econdmico-financeiro das empresas, de
maneira que contemple também outros fatores relevantes a geréncia da organizagao
(IBGC, 2015).

A equidade consiste no tratamento justo e isondmico dos socios e das
partes interessadas, pensando sempre em seus direitos, deveres, necessidades,
interesses e expectativas. A prestacdo de contas (accountability) deve ser posta em
pratica pelos agentes de governanca com relacdo a sua atuacdo, de maneira clara,
concisa, compreensivel e tempestiva. Tais agentes devem agir com
responsabilidade em suas fungbes e a assumir as consequéncias de seus atos e
omissdes (IBGC, 2015).

No que se refere a responsabilidade corporativa, os agentes de
governanga devem zelar pela viabilidade econdmico-financeira das organizagdes,
levando em conta os variados recursos disponiveis (IBGC, 2015). Pereira (2012, p.
38) alerta para o fato de que os agentes devem se preocupar “[...] com a
sustentabilidade e perenidade da organizacéo, atentando para questfes sociais e
ambientais”.

As boas praticas de governanca se configuram como uma questao de
interesse publico, haja vista que, ao reduzirem a assimetria informacional entre
acionistas e gestores e equilibrarem direitos de acionistas minoritarios e majoritarios,
contribuem para que o mercado de capitais dos paises se fortaleca. Um mercado de

capitais mais forte se configura como um mercado com maior nivel de liquidez, o que
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favorece as empresas na medida em que se torna menos oneroso captar recursos
(FONTES-FILHO; PICOLIN, 2008).

Assim, € possivel apontar que a governanca corporativa estimula um
sistema responsavel de relacionamentos e de accountability, de maneira que tal “[...]
sistema de equilibrio nas relacbes e segurancga legal, ao facilitar o fluxo de recursos
as empresas, tem papel importante para a promog¢do do desenvolvimento
econdmico e financeiro dos paises” (FONTES-FILHO; PICOLIN, 2008, p. 1167).

Desse modo, € possivel observar ainda outras vantagens (diretas ou
indiretas) da ado¢do de boas praticas e principios de governanga corporativa, tanto
as empresas, quanto ao governo, a sociedade e aos empregados. As empresas se
beneficiam porque os investimentos nelas se tornam mais atrativos (ja que
empresas com bons padrdes de gestao possuem mais chance de prosperar e gerar
lucros), trazendo mais recursos ao mercado de capitais. Para o governo, uma boa
rede nacional de governanca corporativa significa maior fluxo de investimentos
estrangeiros ingressando no pais, 0 que amplia as fontes de capital para o
desenvolvimento empresarial e de projetos privados (FONTES-FILHO; PICOLIN,
2008).

Ainda, para a sociedade, pode-se apontar para um ganho indireto. com
boas praticas de governanca corporativa institucionalizadas nas empresas, constroi-
se um ambiente empresarial mais robusto, o que reflete nos niveis de emprego e de
arrecadacdo de impostos. Para os empregados das empresas, também existem
aspectos positivos: as praticas de transparéncia, orientagdo para criacdo de valor e
prestacdo de contas criam ambientes empresariais mais coesos e mais propensos a
participacdo e desenvolvimento profissional dos envolvidos, além de mitigar certos
tipos de relacionamentos clientelistas entre subordinados e superiores (FONTES-
FILHO; PICOLIN, 2008).

2.2.4 Governanga corporativa no setor publico

Os setores privado e publico possuem focos distintos: enquanto o
primeiro objetiva 0 lucro, o segundo tem como fim ultimo o atendimento as
demandas € necessidades da sociedade. A governanga corporativa no setor publico
pode estar associada a uma esfera macro, envolvendo a gestdo das politicas
governamentais € o exercicio de poder e de controle, visualizando o governo

enquanto uma grande corporac¢do. Os principios da conduta ética, da eficiéncia, da
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equidade, do cumprimento das leis, da transparéncia, da prestacdo de contas e da
boa governanga, por exemplo, também devem pautar a atuagdo publica, assim
como pautam o desempenho das empresas e corporagbes privadas (DE
BENEDICTO; RODRIGUES; ABBUD, 2008; MATIAS-PEREIRA, 2010).

Vale o destaque de que um importante stakeholder relacionado as
atividades do setor publico, se ndo 0 mais importante, é a prépria sociedade, ja que
0 setor publico existe para representa-la e atender aos seus anseios e

necessidades. Desse modo, a gestio publica

deve estar preparada para realizar as suas estratégias e politicas,
usando o0s mecanismos disponiveis com eficiéncia, eficacia e
efetividade, na busca de implementar agbes e alcancar resultados,
em particular a melhoria da qualidade de vida da populagcéo
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 125).

Ainda nesse viés, Mello (2006, p. 5) ressalta que

O setor publico possui um papel importante na sociedade e a
aplicacdo efetiva da governanga corporativa ao setor publico pode
encorajar o uso eficiente de recursos, exigéncia de responsabilidade
em prestar contas ao administrador dos recursos, aperfeicoar a
administracédo e entrega dos servigos e, portanto, contribuir para
melhorar a vida das pessoas.

Para além da visdo macro, & possivel apontar que a governanga
corporativa no setor publico se refere a administracédo das agéncias e entidades
publicas por meio dos principios e boas praticas de governanga corporativa que, em
muito, foram desenvolvidos com base em falhas e lacunas observadas no setor
privado (MELLO, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2010).

No ambito da governanga corporativa no setor publico, merece destaque
o estudo realizado em 2001 pelo PSC (Public Sector Committee, ou Comité do Setor
Publico) do IFAC (International Federation of Accountants, ou Federagéo
Internacional de Contadores) (MELLO, 2006; MATIAS-PEREIRA, 2010). Tal comité,
segundo Mello (2006, p. 37), se dedica “[...] a coordenacdo mundial das
necessidades do envolvimento do setor publico nos relatérios financeiros,
contabilidade e auditoria”.

O estudo, denominado Governance in the public sector: A governing body
perspective, objetivou a publicagdo de principios e recomendagdes a respeito da
governanga corporativa das entidades do setor publico para, assim, conseguir

auxiliar os governantes ao redor do globo a desenvolver ou rever as praticas de
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governanga, buscando uma operagéo mais efetiva, eficiente e transparente (MELLO,
2006).

Os principios basicos apontados pelo estudo do PSC, do IFAC, foram os
mesmos apontados pelo Relatério Cadbury, mencionados anteriormente, ou seja,
transparéncia, integridade e responsabilidade em prestar contas. Porém, no
relatorio, tais principios se referiam ao contexto do setor privado. As respectivas
definicbes foram, assim, adaptadas ao contexto do setor publico para melhor
englobar suas caracteristicas e especificidades (MELLO, 2006).

A transparéncia se faz necessaria para que as partes interessadas (a
sociedade, principalmente) possam confiar no processo de decisao e nas atividades
das entidades do setor publico, observando a comunicacdo via publicagdo de
informacdes claras e precisas; a integridade engloba os procedimentos honestos e
perfeitos, e se baseia na honestidade, na objetividade e na probidade na
administrac@o de recursos e na gest&o das entidades; a responsabilidade em prestar
contas se relaciona ao conceito de accountability, de maneira que as entidades do
setor publico e os individuos que as compdem sejam responsaveis por suas acdes e
decisbes e estejam sujeitos ao escrutinio externo apropriado (MELLO, 2006;
MATIAS-PEREIRA, 2010).

Para Mello (2006), a governanga corporativa aplicada ao setor publico
esta, em muito, relacionada a exigéncia de accountability (responsabilidade em
prestar contas). O setor publico € complexo e suas entidades n&o funcionam com
formatos organizacionais padronizados; no entanto, espera-se que todas essas
diferentes organizagcdes demonstrem transparéncia e responsabilidade em suas
acdes, uma vez que deve ser de conhecimento dos cidaddos a maneira como se

gasta os recursos publicos e o que se alcanga com eles (MELLO, 2006).
2.2.5 Governanga corporativa em empresas estatais

De todos os modelos de organizacbes e entidades publicas existentes,
certamente as empresas estatais s&o aquelas que mais se aproximam do formato
corporativo privado para o qual os principios de governang¢a corporativa foram
desenvolvidos, dado o seu carater empresarial. Quando se trata de governancga
corporativa especificamente em empresas estatais, alguns autores apontam a

existéncia de semelhancas entre os principios que a regem e aqueles referentes a
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governanga corporativa em empresas privadas. De acordo com Ryan e NG (2000, p.
12 apud FONTES-FILHO; PICOLIN, 2008, p. 1170),

0s principios de governanga corporativa sdo os mesmos tanto no
setor publico quanto privado. Boa governanga corporativa requer
clara definicdo de responsabilidade e clara compreensdo dos
relacionamentos entre as partes interessadas da organizagcéo e
aqueles responsaveis por administrar seus recursos e produzir seus
resultados.

Por outro lado, existem caracteristicas especificas das empresas estatais
que apontam para algumas restricdes quanto a aplicabilidade, nessas corporagdes,
de todos os principios de governanga corporativa preconizados para o setor privado,
da maneira como se aplicam em tal setor.

Algumas dessas caracteristicas s&o a sujeicdo a restricbes mais brandas
em termos orgcamentarios (pela existéncia de um arcabougo de gastos publicos por
tras, que podem socorrer a empresa em situagdes mais complexas); a operacio em
areas com nenhuma ou quase nenhuma competicdo com o setor privado; a sujeigéo
a padrées de transparéncia e de prestacdo de contas diferentes do setor privado
(orientados principalmente ao controle dos gastos publicos e prestagdo de contas a
sociedade); e a existéncia de diversos atores na relacdo de agéncia (governo,
ministérios, parlamento, sociedade, gestores etc), o que colabora para uma estrutura
difusa de accountability (FONTES-FILHO; PICOLIN, 2008).

O Decreto Federal n° 6.021, de 22 de janeiro de 2007, dispbs sobre a
Comisséao Interministerial de Governangca Corporativa e de Administragcdo de
Participacbes Societarias da Unid&o (CGPAR)® e apontou para uma definicdo da
governanga corporativa no ambito das empresas estatais federais, semelhante as
conceituacdes da governanga corporativa citadas anteriormente. Segundo o Decreto

n°® 6.021/2007, a governanga corporativa nas empresas estatais é o

conjunto de praticas de gestdo, envolvendo, entre outros, os
relacionamentos entre acionistas ou quotistas, conselhos de
administracao e fiscal, ou 6rgdos com fun¢des equivalentes, diretoria
e auditoria independente, com a finalidade de otimizar o desempenho
da empresa e proteger os direitos de todas as partes interessadas,
com transparéncia e equidade, com vistas a maximizar os resultados

5 A CGPAR era uma comissé&o interministerial composta pelos ministros de Estado do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, da Fazenda e da Casa Civil da Presidéncia da Republica, com o objetivo
de tratar de matérias relacionadas a governanga corporativa nas empresas estatais federais e a
administracdo das participacdes societarias da Unido. Tal comissdo foi criada em 2007 pelo Decreto
Federal n® 6.021 e funcionou até o final de 2018, sendo extinta em abril de 2019 pelo Decreto Federal
n°® 9.759 (BRASIL, 2007; SILVA, 2019).
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econdémico-sociais da atuacdo das empresas estatais federais
(BRASIL, 2007).

As relacdes de agéncia nas empresas estatais podem ser observadas sob
diferentes oticas. Para Fontes-Filho (2018, p. 217), o sistema politico € o principal na
relacdo de agéncia que se estabelece entre ele e a administracdo da empresa
estatal. Segundo o autor, cabe ao sistema politico representar indiretamente os
anseios e demandas da sociedade, respeitando a autonomia dos administradores:
“Em uma relagéo de governanca, o principal deve ser capaz de definir e aprovar as
prioridades estratégicas, e a administragdo de alcanca-las com a maxima eficiéncia,
0 que vale tanto para empresas privadas como para estatais”.

Além do entendimento que enxerga a figura do principal no corpo
politico/governo (ente publico controlador da empresa) e a do agente nos
administradores da empresa, Mello (2006) explica que existe, entre a sociedade e 0
setor publico, uma relacdo de agente-principal tal qual a delineada pela teoria de
agéncia. Isso porque o0s agentes, no caso 0s gestores publicos, dispbéem de
diferentes comportamentos a adotar; suas atitudes afetam ndo sé o seu bem-estar,
como também o da sociedade; e as agdes do agente s&o, por vezes, de dificil
observacdo por parte do principal, o cidaddo (MELLO, 2006). A governanga
corporativa no setor publico despontaria, nesse caso, como artificio para reduzir os
conflitos de interesse existentes entre os agentes publicos e a sociedade.

Uma visdo que precisa ser também destacada é referente a possiveis
problemas de governanca na relagdo principal-principal nas empresas com
controladores majoritarios, tais como familias, investidores institucionais e o estado,
por exemplo. Nesses casos, incluindo-se as empresas estatais, além da tipica
relagdo agente-principal, pode haver conflitos de interesses entre os acionistas
controladores e os minoritarios, de maneira que ha o risco de expropriacdo dos
minoritarios pelos majoritarios. O ente publico controlador da empresa, a partir de
seu poder de barganha politica, pode guia-la, para proveito proprio, a objetivos
diferentes daqueles definidos no seu estatuto e se beneficiar ao expropriar
acionistas minoritarios (MIRANDA; AMARAL, 2011; FONTES-FILHO, 2018).

Fontes-Filho (2018) destaca que, apesar de o Estado possuir a
propriedade/controle nas empresas estatais, diversos sdo o0s stakeholders
envolvidos que podem exercer diferentes pressdes na atuacdo de tais empresas.

Como principais mecanismos de controle interno, tém-se o conselho de
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administracdo, o conselho fiscal e a area de auditoria. Nos mecanismos de controle
externo as empresas € possivel citar os érgédos estatais de fiscalizacdo e controle,
como os tribunais de contas. As principais influéncias nas estratégias das empresas
advém das demandas do governo, valendo a ressalva de que nas sociedades de
economia mista ha também pressdo por parte de investidores e do mercado de
capitais (FONTES-FILHO, 2018).

Diante do discutido, a governanca corporativa das empresas estatais, se
bem desenvolvida e operacionalizada, aperfeicoa 0 desempenho das empresas e
permite que a atuagdo delas seja pautada na responsabilidade com todas as partes
envolvidas — o governo enquanto proprietario, os empregados das corporagdes, 0s
diferentes 6rgdos de controle interno, os 6rgdos de controle externo, os acionistas

minoritarios, os cidaddos e a sociedade como um todo, entre outros interessados.
2.2.6 Diretrizes da OCDE para a governancga corporativa em empresas estatais

No que se refere a boas praticas e diretrizes de governanga corporativa
para empresas estatais, o destaque € para a Organizagdo para a Cooperagado e
Desenvolvimento Econdmico e suas Direfrizes da OCDE sobre Governancga
Corporativa de Empresas Estatais, que s&o uma série de recomendacdes
internacionalmente aceitas que objetivam garantir as empresas estatais uma
operacgao eficiente, transparente e responsavel (OCDE, 2015).

As diretrizes foram originalmente publicadas em 2005 e, apdés uma
década, foram revisadas, atualizadas e relancadas em 2015, com algumas
observacdes e abordagens oriundas dos dez anos de experiéncia que se passaram.
Segundo a prépria OCDE (2015, p. 3), as diretrizes “[...] sdo o padréao
internacionalmente aceito sobre a maneira como 0s governos devem exercer a
funcao de propriedade estatal, para evitar as armadilhas da titularidade passiva e a
excessiva intervencao estatal’.

De acordo com De Benedicto, Rodrigues e Abbud (2008, p. 13), a OCDE

propde, com tais diretrizes,

[...] a adogdo de uma postura na qual o Estado atue como um
proprietario informado, ativo e com uma politica de propriedade clara
e consistente, assegurando-se de que a governanga das empresas
estatais seja conduzida de uma maneira transparente, responsavel e
passivel de avaliagdo, com o grau necessario de profissionalismo e
de eficacia.
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Mesmo com a variagdo do seu grau de atuacido de pais para pais, as
empresas estatais desempenham um papel importante na economia. Isso porque,
na maioria das vezes, estdo ligadas a setores chave no que se refere a prestacao de
servicos publicos e a segmentos referentes a infraestrutura (tais como energia,
saneamento, transportes, entre outros). Dessa maneira, a boa governanca de
empresas estatais esta associada a beneficios para a eficiéncia econdmica, para a
competitividade e para o bom atendimento a populagéo. (OCDE, 2015).

A OCDE explica que suas diretrizes n&o visam ao apontamento a respeito
de se determinadas atividades deveriam ou nao ser alvo da propriedade estatal. No
entanto, sinaliza que, caso os governos decidam por alienar suas empresas estatais,
a boa governanca corporativa delas tende a maximizar os ganhos obtidos com a
privatizagdo, ja que melhora a avaliacdo e conceituacdo das empresas,
potencializando os valores oriundos dos processos de privatizagdo, que se tornam
receitas ao governo. Isso dialoga diretamente com o exposto por Fontes-Filho (2018,

p. 230), no seguinte trecho:

[...] independente da visdo sobre privatizar ou ndo, o tamanho e
participacdo na economia do conjunto das empresas estatais no
Brasil torna fundamental que se mantenham financeiramente
saudaveis e capazes de articular os diversos interesses alinhados a
sua fungdo social, razées que reforcam a necessidade de adeséo a
boas praticas de governanga.

Existe o reconhecimento, por parte da OCDE, de que ndo ha um modelo
unico de operacgéo das empresas estatais. Cada contexto de cada pais (ou unidade
federativa) é diferente, na medida em que os contextos possuem tradigbes juridicas
e administrativas especificas, que requerem modelos e arranjos especificos. No
entanto, de acordo com o0 documento de relangamento das diretrizes em 2015, tais

diretrizes preconizam alguns objetivos principais, a saber:

[...] () profissionalizar o Estado como proprietario; (ii) fazer com que
as empresas estatais funcionem de maneira eficiente, transparente e
responsavel, semelhante as boas praticas das empresas privadas; e
(i) assegurar que a concorréncia entre empresas estatais e
empresas privadas, onde isso ocorre, estd sendo conduzida em
condi¢des de equidade (OCDE, 2015, p. 11).

Segundo a OCDE, as empresas estatais enfrentam desafios distintos no
que se refere a governanca. De um lado, podem estar sujeitas a certa interferéncia
politica indevida por parte do proprietario estatal, 0 que produziria efeitos tais como a

falta de responsabilizacdo e possiveis perdas de eficiéncia nas atividades da
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empresa. De outro, uma possivel titularidade passiva ou distante do ente
governamental poderia levar a falta de fiscalizagdo da empresa e de seus
administradores e funcionarios, 0 que geraria um provavel distanciamento entre a
atuacao deles e os interesses governamentais e da sociedade em geral, que é, em
ultimo nivel, o acionista principal das empresas estatais (OCDE, 2015).

Um outro desafio enfrentado pelas empresas estatais no campo da
governanga corporativa se refere a prestacdo de contas. A OCDE (2015, p. 12)
aponta que a prestacdo de contas pelo desempenho de empresas estatais envolve
“[...] uma complexa cadeia de agentes (diretoria, conselho, entidades proprietarias,
ministérios, 0 governo e o legislativo), sem beneficiarios clara e facilmente
identificaveis, ou distantes [...]". Lidar com os possiveis conflitos de interesse entre
as variadas partes envolvidas e estruturar a rede de responsabilidades existente
entre elas se torna, assim, um desafio a mais para garantir decisdes eficientes e boa
governanga corporativa as empresas.

Com relagdo ao conteudo das boas praticas propriamente dito, a OCDE
dividiu as orientacGes em sete diretrizes principais, que contam ainda com algumas
subdiretrizes e observagdes.

A primeira diretriz trata das justificativas para a propriedade estatal e
enuncia que “O Estado exerce a propriedade das empresas estatais no interesse
publico em geral. Ele deve avaliar cuidadosamente e divulgar os objetivos que
justificam a propriedade estatal e submeté-los a uma critica permanente” (OCDE,
2015, p 19). Nesse sentido, aponta-se que o principal objetivo da propriedade de
empresas estatais deve ser atender ao interesse social por meio da alocacéo
eficiente de recursos (que leva a maximizac¢ao de valor para a sociedade). O publico
€ o proprietario final das empresas, de maneira que as decisbes relativas a elas
devem estar sempre associadas aos interesses da sociedade e ao seu bem-estar.

Além disso, o governo deve desenvolver uma politica de propriedade que

defina

[...] as justificativas gerais para a posse pelo Estado, o papel do
Estado na governangca das empresas estatais, como o Estado
implementara sua politica de propriedade, e as respectivas fungdes e
responsabilidades das instancias de governo envolvidas em sua
implementacao (OCDE, 2015, p. 19).

Essa politica de propriedade deve ser divulgada ao publico, sujeita a

responsabilizacdo politica e revisada pelo governo periodicamente. Ainda, o governo
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deve estipular objetivos a serem alcangados pelas empresas, individualmente ou em
grupo, e também divulga-los (OCDE, 2015).

A segunda diretriz aborda o papel do Estado enquanto proprietario,
preconizando que “O Estado deve agir como um proprietario informado e ativo,
garantindo que a governanca das empresas estatais seja conduzida de forma
transparente e responsavel, com um elevado grau de profissionalismo e efetividade”
(OCDE, 2015, p. 21). O governo deve garantir autonomia operacional as empresas e
se abster de intervir em sua gestéo, respeitando a independéncia dos conselhos das
empresas e permitindo que eles exergam suas responsabilidades. O exercicio do
direito de propriedade deve estar relacionado a uma “entidade proprietaria’,
capacitada e competente para cumprir suas fungdes. Nos termos da OCDE (2015, p.

17), a entidade proprietaria &

[...] o érgéo ou a instancia do Estado responsavel pela fungédo de
propriedade, ou pelo exercicio dos direitos de propriedade das
empresas estatais. [...] [€] uma agéncia unica de propriedade do
Estado, uma agéncia de coordenagéo, ou um ministério/secretaria de
governo responsavel pelo exercicio da propriedade estatal.

Ainda, o Estado deve atuar como um proprietario informado e ativo,
exercendo uma série de responsabilidades. Elas sdo tais como estar representado
nas assembleias gerais e exercer seu direito a voto e estabelecer processos bem
definidos, transparentes e meritocraticos para as indicagdes aos conselhos que lhe
couberem. A entidade proprietaria deve acompanhar e avaliar o desempenho das
empresas, supervisionar a adogdo de praticas de governanga corporativa por ela
estipuladas e formular e colocar em pratica a politica de divulgacdo para as
empresas estatais, definindo quais informacbes s&o relevantes e a maneira pela
qual devem ser divulgadas (OCDE, 2015).

A importancia dessa diretriz fica ainda mais evidente a partir da reflexao
proporcionada por Fontes-Filho (2018, p. 227), a respeito de que o maior problema
da governanca corporativa em empresas estatais ndo esta exatamente na relagao
de agéncia que se constréi com a administracido de cada empresa, mas sim na

atuacao do préprio Estado ao efetivar seu papel de “principal’:

Ao ter dificuldades de alinhar grupos politicos e trazer orientagbes
negociais claras a estatal, tentar influenciar sua atuacéo para a
execucdo de politicas publicas ndo relacionadas a sua misséo [...],
exigir condi¢gdes desequilibradas nas negociagbes com a empresa,
negociar metas pouco realistas ou exigir pagamento de dividendos
que inviabilizem projetos necessarios de investimento da empresa, o
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ente estatal traz para si a responsabilidade pelo problema de
agéncia. A dificuldade ndo é o agente e seu potencial de
oportunismo, mas o principal e suas falhas de coordenacéo [...]

A terceira diretriz trata das empresas estatais no mercado, dizendo que
“Consistente com a logica de propriedade estatal, o arcabougo legal e regulatério
das empresas estatais deve assegurar um nivel de igualdade e concorréncia justa
no mercado, quando as empresas estatais empreenderem atividades econémicas’
(OCDE, 2015, p. 22). Essa diretriz e suas subdiretrizes apontam para uma série de
observagcbes a serem levadas em conta quando as empresas empreendem
atividades econdmicas, tais como a separagao entre a fungdo de propriedade estatal
e outras fungdes estatais que possam influenciar as condicbes das empresas
referentes a regulamentacdo do mercado, a manutencdo de altos padrbes de
transparéncia e divulgacdo das estruturas de custos e receitas das empresas e a
observancia da aplicacdo das leis gerais, cddigos tributarios e regulamentacdes
(OCDE, 2015).

A quarta diretriz esta relacionada ao tratamento equitativo dos acionistas
e outros investidores, afirmando que “[...] o Estado e as empresas devem
reconhecer os direitos de todos os acionistas e assegurar-lhes equidade de
tratamento e igualdade de acesso as informagdes corporativas” (OCDE, 2015, p.
24). A diretriz e suas subdiretrizes apontam para responsabilidades relacionadas a
protecdo dos demais acionistas, como equidade de tratamento, disponibilizac&o
transparente e tempestiva de informacdes, desenvolvimento de boa comunicacao e
facilitacdo da participagdo dos acionistas minoritarios nas assembleias de acionistas
(OCDE, 2015).

A quinta diretriz € sobre as relagbes com partes interessadas e a

responsabilidade empresarial:
A politica de propriedade estatal deve reconhecer plenamente as
responsabilidades das empresas estatais junto as partes
interessadas e solicitar que as empresas estatais reportem sobre
suas relagbes com as partes interessadas. Ela deve deixar claras

todas as expectativas que o Estado tem com respeito a conduta
empresarial responsavel das empresas estatais (OCDE, 2015, p. 26).

A OCDE aponta que as empresas estatais e os governos devem
reconhecer e respeitar os direitos das partes interessadas, cabendo ainda as
empresas de maior porte a producao de relatérios referentes as relacbes com essas

partes. As empresas devem desenvolver e implementar programas e medidas de
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controle interno, ética, conformidade e prevencdo de fraude e de corrupgéo, € se
pautar em elevados padrbes responsabilidade na conduta empresarial (OCDE,
2015).

A sexta diretriz € sobre divulgacéo e transparéncia, enunciando que “As
empresas estatais devem observar elevados padrbes de transparéncia e estar
sujeitas aos mesmos altos padrées de qualidade para a contabilidade, divulgacao,
conformidade e normas de auditoria das empresas listadas” (OCDE, 2015, p. 27). As
empresas estatais devem divulgar variadas informagdes relacionadas a elas
mesmas, e ndo apenas informacgdes financeiras. A OCDE menciona que, levando
em consideracdo a capacidade e o porte da empresa, tais informagdes abrangem
declaragcbes ao publico sobre os objetivos da empresa, divulgacdo de resultados
financeiros e operacionais, divulgacdo da estrutura de governanca, propriedade e
voto da empresa, divulgacdo da remuneracdo dos conselheiros e executivos
principais, entre outros.

Além disso, os demonstrativos financeiros anuais das empresas devem
estar sujeitos a uma auditoria externa independente, observados padrbes de alta
qualidade. Caberia a entidade proprietaria ou de coordenagéo a publicacédo de um
relatorio anual agregado sobre as empresas estatais, para a boa comunicagdo com
o publico em geral (OCDE, 2015).

A sétima diretriz diz respeito as responsabilidades dos conselhos das
empresas estatais, de sorte que eles “[...] devem ter a autoridade, competéncia e
objetividade necessarias para realizar as suas fun¢des de orientacdo estratégica e
monitoramento da gestdo. Eles devem atuar com integridade e ser responsaveis por
suas acbes” (OCDE, 2015, p. 29). Os conselhos devem ter seus mandatos e
funcdes apontados pela legislacdo (de preferéncia o estatuto social das empresas),
prestar contas aos proprietarios, tratar os acionistas com equidade e atuar sempre
de maneira a respeitar o interesse da empresa. Eles devem possuir também o poder
de indicar e destituir o Diretor-Presidente da empresa e estabelecer os niveis de
remuneracgdo dos executivos, levando em consideracdo as condigdes da empresa e
seu interesse de longo prazo (OCDE, 2015).

Os conselhos devem ser compostos de maneira que seus julgamentos
possam ser objetivos e independentes, com o0s conselheiros sendo indicados com
base em critérios técnicos de suas qualificacbes e tendo seus papéis bem definidos

pela legislacdo. S&o feitas ainda outras considerag¢des, tais como a respeito dos
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conselheiros independentes (que devem ser livres de vinculos ou relagdes com
outras partes que possam afetar seu julgamento ou atuacao), do presidente do
conselho (que deve assumir a responsabilidade pela eficiéncia do conselho e ser um
elo de comunicagcdo com a entidade estatal proprietaria ou de coordenacio) e da
representacido dos trabalhadores no conselho (que, caso seja obrigatoria, deve
contar com mecanismos que permitam que ela seja exercida de maneira efetiva)
(OCDE, 2015).

Como é de se notar, as diretrizes da OCDE sé&o plurais e abrangem uma
gama variada de tematicas no que se refere a governanga corporativa das empresas
estatais (como o papel do Estado proprietario, a relagcdo com acionistas minoritarios,
o papel dos conselhos e conselheiros e politicas de divulgagdo e transparéncia).
Destaca-se, principalmente, aquelas orientagdes que se referem a atuagdo do
Estado enquanto proprietario, por meio de sua “entidade proprietaria”. A OCDE
argumenta para a existéncia de um 6rgdo que exerca ativamente os direitos de
propriedade conferidos ao Estado enquanto acionista majoritario das empresas
estatais, podendo ser este 6rgdo um ministério/secretaria ou uma agéncia de
coordenacdo. Em Minas Gerais, como sera visto adiante, cada uma das empresas
estatais controladas diretamente pelo Poder Executivo estadual esta vinculada a
uma secretaria, de acordo com sua area de atuacdo; no entanto, existe no
arcabouco institucional mineiro a figura do CCGE que, ao centralizar a tomada de
decis&o no que se refere aos aspectos administrativos e de direitos de propriedade
dessas empresas, exerce um papel coordenativo semelhante ao da entidade
proposta pela OCDE (2015).

2.3 Deliberacao e tomada de decisao, arranjos e mudancgas institucionais

Os processos de deliberagcéo e tomada de decis&o sao importantes em
qualquer contexto decisorio que envolva a participacdo de diferentes atores. Dessa
forma, o Comité de Coordenagdo e Governanca de Estatais e as instancias
deliberativas de governanga antecessoras se configuram, na teoria, como arenas
decisérias nas quais os atores deliberam e decidem a respeito de questdes
relacionadas as empresas estatais de Minas Gerais. Além disso, o0 CCGE pode ser
visto enquanto um arranjo institucional no sentido de um mecanismo de
coordenacado de atores e setores politicos. As contribuicbes tedricas apresentadas

buscam, ainda, subsidiar a reflexdo sobre mudancas institucionais ocorridas ao
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longo dos anos com as instancias decisérias antecessoras ao Comité, que

culminaram na sua implementacgéao.
2.3.1 Deliberagao e tomadas de decisdo em arenas decisérias

Os conteudos abordados na sequéncia remontam a teoria sobre
deliberagdo no ambito da democracia e da organizacdo. Sabe-se que ha diversos
tipos de arenas decisorias, como a esfera da politica, da organizacido e dos
diferentes tipos de arranjos institucionais, como os colegiados. As contribuicbes aqui
trazidas se aplicam, assim, para refletir acerca da deliberacdo em colegiados
deliberativos — ou seja, nos quais a deliberacéo ja € dada como um pressuposto — e
de qual é sua contribuicdo para o processo decisorio nessas arenas.

A deliberacdo se constitui como um importante mecanismo para
possibilitar o dialogo, a interacdo e a argumentagdo entre diferentes atores, no
intuito de agregar preferéncias, produzir consensos € alcancgar decisbes coletivas.

Ferreira (2012, p. 91) enxerga a deliberacdo como

[...] um processo social comunicativo pelo qual os individuos tém a
chance de apresentar suas posigbes, demandas, preferéncias e
ideias mutuamente, questionando e cobrando a validagdo dos
argumentos e justificacbes através do debate e da discusséo,
baseando-se no respeito e na reciprocidade.

Ferreira (2012) discute também sobre a democracia deliberativa,
ressaltando a relac&o entre o regime democratico e a pratica da deliberacdo. A partir
de outros tedricos, como Gutmann e Thompson, Aristoteles, Kant e Habermas, o
autor defende a tese de que a deliberagéo publica permite que os cidadaos discutam
e debatam sobre questbes de ordem publica, em pé de igualdade, de maneira a
solucionar possiveis problemas que sejam oriundos da vida coletiva. A democracia
deliberativa, assim, “[...] se funda na troca publica de razbes, na justificacdo
reciproca e na tomada de decisdes” (FERREIRA, 2012, p. 94). Segundo o autor,
uma ideia que esta presente em trabalhos de diversos tedéricos € a de que a boa
deliberacdo é aquela em que “[...] os individuos de uma comunidade praticam o
intercAmbio publico de razbes como forma de legitimarem suas decisbes”
(FERREIRA, 2012, p. 95).

Dessa maneira, € possivel entender que a deliberagdo faz parte do
processo politico democratico, no qual aspectos como o didlogo, o acordo e
justificacdo publica estdo presentes (FERREIRA, 2012). Mansbridge (2009 apud
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FERREIRA, 2012, p. 96) aponta para uma importante observacdo relacionada a
deliberacdo, no sentido de que ela ndo se restringe tdo somente a conversacéo e a
apresentacdo de diferentes pontos de vista e opinides, enquanto em sentido mais
amplo objetiva a legitimagao para se tomar decisbes: “[...] a deliberacéo vai além da
mera conversacao cotidiana e informal, bem como do conflito em torno de interesses
e opinides, envolvendo também a legitimacdo da agregagcdo para a tomada de
decisbes’.

Para Angeloni (2003, p. 19), “[...] o0 processo de comunicagao e o trabalho
em equipe desempenham papéis relevantes para resolver algumas das dificuldades
essenciais no processo de tomada de decis&o”. Segundo a autora, o processo de
comunicacdo, ao possibilitar 0 convencimento e mitigar as possibilidades de
manipulacdo e imposicao de ideias, permite que consensos sejam buscados e que
opinides individuais sejam conciliadas. Também nesse sentido, o trabalho em equipe
possibilita maior numero de informagdes e analises diferentes a respeito de um
determinado aspecto, o que contribui para o confronto argumentativo entre variadas
ideias no intuito de formar um pensamento comum e tomar a melhor decisédo
(ANGELONI, 2003).

O estabelecimento de um pensamento comum consiste em “[...]
considerar 0 ponto de vista de cada um, para que as decisGes tomadas nas
organizagbes tenham um nivel de qualidade superior” (ANGELONI, 2003, p. 20). A
tomada de decisao em equipe permite a superacéo de barreiras de informacéo e de
conhecimentos parciais, ja que nenhuma pessoa detém todas as informacdes sobre

um assunto, e sim uma parte delas. Dessa maneira,

A tomada de decisdo que envolve um maior numero de pessoas
tende a resultados mais qualificados, aumentando o conhecimento
da situagdo de decisdo, amenizando, pela agregagao de informacdes
e conhecimentos, as distor¢des da visdo individualizada (ANGELONI,
2003, p. 20).

Também ressaltando a importancia da deliberagdo e das trocas
argumentativas, Braga (1987) considera que a comunicacdo e a troca de
informacdes sao vitais para o processo decisorio, definido pela autora como “[...] 0
processo de pensamento e acdo que culminara com uma escolha [...] dentre cursos
alternativos de acdo ou mesmo aceitar ou rejeitar uma agéo especifica’” (BRAGA,
1987, p. 36).
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O pensamento e a agdo sdo, assim, importantes ao processo decisorio,
juntamente ao registro das informacgdes relevantes que estejam ligadas a ele. O
processo decisorio € de grande relevancia para o bom desempenho administrativo e
organizacional na medida em que permite identificar e definir os problemas, avaliar
possiveis alternativas € caminhos e, por fim, escolher determinadas ag¢bes ou
solucdes (BRAGA, 1987).

No que se refere aos espacos deliberativos, Ferreira (2012) argumenta
que os discursos e didlogos que possibilitam as trocas argumentativas acontecem
em arenas formais e informais nas quais € possivel que estejam presentes uma
gama de atores politicos e sociais. Para o autor, essas arenas sdo multiplas e
possuem variados graus de inclusdo, com algumas sendo mais publicas e
participativas que outras, ou algumas promovidas pelo Estado enquanto outras por
atores da sociedade civil (FERREIRA, 2012).

Ainda de acordo com Ferreira (2012), a discussao e o debate entre os
individuos envolvidos na resolucédo de determinadas questdes, envolvendo as trocas
argumentativas, seriam, assim, importantes maneiras de se atingir consensos,
mesmo que parciais, antes das tomadas de decisdo. Nesse contexto que envolve a
troca de argumentos para se chegar as tomadas de decisdo, é importante que

existam espacos de discussao que tornem o debate possivel e efetivo:

[...] a validade e a legitimidade das decisbes ultrapassam a regra da
maioria e a agregacgao pura e simplesmente, sendo imprescindivel a
existéncia de arenas para a discussdo e o debate, antes que se
passe a tomada de decisdes (FERREIRA, 2012, p. 102).

A partir dos autores estudados, percebe-se que a deliberagéo € essencial
para os processos decisérios coletivos, na medida em que permite a troca de
informacdes e pontos de vista na busca por solugdes para as questbes discutidas.
Assim, compreender aspectos tedricos referentes a deliberacido e a tomada de
decisdo em arenas de decisdo coletiva auxilia no estudo do CCGE e das instancias
antecessoras, e também na analise do carater de suas decisdes, que ocorrem a
partir da deliberagdo entre os membros ou por meio do mecanismo de ad

referendum.
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2.3.2 Arranjos e mudancas institucionais

A ideia de arenas multiplas e com variados graus de inclusdo trazida por
Ferreira (2012) dialoga com a existéncia de diferentes arranjos institucionais. Na
visdo de Lotta e Favareto (2016, p. 54), os arranjos institucionais s&o “[...] regras
especificas que os agentes estabelecem para suas transacdes econdmicas ou nas
relacdes politicas e sociais € que definem a forma de coordenacdo de processos em
campos especificos [...]", demarcando aspectos como quais atores estdo habilitados
a participar de certo processo, como esses atores se relacionam entre si e quais sao
0 objeto e 0s objetivos do processo em questdo. (LOTTA; FAVARETO, 2016).

Lotta e Vaz (2015) acrescentam que o0s arranjos sdo heterogéneos e
apresentam caracteristicas especificas, a depender das motivagdes para as quais
foram instituidos, dos atores participantes nos processos decisorios e dos diferentes
papéis existentes.

Existem arranjos institucionais, por exemplo, que buscam o alinhamento
das relagbes federativas referentes a alguma politica publica, contando entdo com a
participagdo de atores de diferentes entes federativos. Outros arranjos buscam a
intersetorialidade ao tratar de problemas e focos especificos. Ainda, alguns arranjos
podem servir para trazer a participacdo de outros atores, como a sociedade civil e
organizacbes nao governamentais, para as discussdes referentes a determinadas
politicas publicas (LOTTA; VAZ, 2015).

Também observando a existéncia de variados modelos, Lotta e Favareto
(2016) argumentam que os arranjos institucionais enfocam principalmente trés
aspectos: articulacdo de tematicas intersetoriais, coordenacdo entre os entes
federativos e a sociedade civil e articulacio territorial das politicas levando em conta
0s contextos locais. Segundo tais autores, 0s arranjos buscam promover integragéo
horizontal ou intersetorialidade — articulac&o entre diferentes setores para construir
solugdes conjuntas, integracdo vertical — articulacdo entre diferentes entes
federativos que podem estar envolvidos, e absor¢do substantiva da dimensao
territorial (LOTTA; FAVARETO, 2016).

Mesmo que sejam diversos, 0s arranjos institucionais buscam a transicao
de um formato de gestéo hierarquizado, funcional e setorial para um modelo mais

dindmico, intersetorial e sistémico, que permita a participagdo de variados atores e
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busque a efetividade (LOTTA; VAZ, 2015). Acrescenta-se ainda que os arranjos
institucionais
[...] propdem espacos e instancias préprias de dialogo que [...] podem
envolver diferentes atores, organizagées e temas, além de terem

dindmicas diversas a depender da natureza da politica e do grau de
institucionalizagao desse arranjo (LOTTA; VAZ, 2015, p. 185).

Quando se pensa nas mudancgas institucionais ocorridas ao longo do
tempo, uma tipologia interessante é trazida por Carneiro (2000), a partir de DiMaggio
(1988 apud CARNEIRO, 2000) e Jepperson (1991 apud CARNEIRO, 2000). Tal
tipologia trata das mudangas processadas na institucionalidade de uma sociedade e
as possiveis modalidades de redesenho institucional. Para Carneiro (2000), o
conceito de instituicido € polissémico, ja que as instituicdes podem ser entendidas
tanto como as ‘“regras do jogo® causadoras de constrangimentos aos
comportamentos dos diversos atores, quanto como os arranjos e formas
associativas com diversos desenhos e propdsitos. A concepgéo sintética adotada
pelo autor € a de que as instituicbes sdo padrdes sociais que estabelecem as
identidades dos atores e prescrevem roteiros de atividades e interacGes para eles
(CARNEIRO, 2000).

Segundo a referida tipologia, seriam quatro as principais modalidades de
redesenho institucional: a formagdo de novas instituicbes, o desenvolvimento
institucional, a desinstitucionalizacdo e a reinstitucionalizacdo. A primeira delas

consiste, de acordo com Carneiro (2000, p. 37), na

[...] introdugcéo de referéncias ordenadoras no plano da sociedade
para o desenvolvimento das interagdes sociais, facilitando a
percepgao dos atores nelas envolvidos no tocante as alternativas que
Ihes s&o factiveis e suas potenciais consequéncias, fundamentando
as decisdes que tomam num dado campo de atividade.

O desenvolvimento institucional, por sua vez, ocorre quando ha o
aprimoramento institucional a partir de instituicées ja existentes. Trata-se, assim, de
uma mudanga sem rupturas baseada num processo gradual e incremental. A
desinstitucionalizacdo € tida como um processo inverso a formacdo de novas
instituicdes, marcada pela ruptura com as instituicbes existentes. A
reinstitucionalizacdo, por fim, caracteriza também um advento de ruptura com o
arranjo institucional existente, porém com posterior implantacdo de novas
instituicées diferentes das anteriores (CARNEIRO, 2000).
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Ao tratar dos fatores que influenciam as causas das mudancgas
institucionais, Aranha e Filgueiras (2016) apontam para a existéncia de trés tipos de
variaveis: as exdgenas as instituicées, as enddgenas e as sistémicas. As variaveis
exdgenas se referem a choques externos as instituicdes que desencadeiam
mudancgas nelas. Estariam nessa categoria as conjunturas criticas e 0s cenarios
politicos, incluindo-se a dependéncia sobre a trajetéria (ARANHA E FILGUEIRAS,
2016). Ao mencionar a dependéncia sobre a trajetéria, Menicucci (2010) explica que
os efeitos de feedback de politicas e instituicdes anteriores se tornam paréametros a
partir dos quais opgdes e caminhos futuros serdo tomados, ja que cursos de agéo
prévios provocam efeitos de aprendizagem. A autora complementa que “[...]
instituicbes nunca sado construidas do nada, sendo mais comum que sejam
reconstruidas a partir de elementos das anteriores” (MENICUCCI, 2010, p. 51).

As variaveis endogenas (ARANHA E FILGUEIRAS, 2016, p. 10) dizem
respeito aqueles fatores decorrentes do “[...] comportamento dos agentes internos as
instituicdes quanto ao contexto e as formas institucionais”, ja que os agentes “[...]
interpretam e atuam sobre o contexto no qual estdo inseridos”. Por fim, as variaveis
sistémicas se referem as interagcdes entre diversas instituicbes inseridas em um
determinado sistema, baseando-se na existéncia de uma ecologia processual a
partir da qual as instituicées sao interdependentes (ARANHA E FILGUEIRAS, 2016).

Os conteudos tedricos sobre arranjos e mudangas institucionais
possibilitam reflexdes acerca das mudancas institucionais ocorridas ao longo dos
anos até a implementacdo do CCGE e também a respeito da estruturacédo e

funcionamento do arranjo institucional baseado em tal Comité.
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3 METODOLOGIA

Como mencionado, o presente estudo tem como objetivo geral identificar
e analisar o papel e a atuagédo do CCGE enquanto uma instancia deliberativa que
faz parte da governanca corporativa das empresas estatais mineiras. Para sua
consecucgdo e também dos objetivos especificos, a pesquisa desenvolvida apoiou-se
nos métodos e técnicas descritos a seguir.

Primeiramente, menciona-se que a elaborag¢do do trabalho envolveu uma
pesquisa de carater qualitativo. Para Dias (2000), a pesquisa qualitativa examina
aspectos profundos e subjetivos do tema de estudo, de modo que a discussao, em
geral, ndo se foca em analises numéricas e estatisticas. Os métodos qualitativos
s&o, em geral, menos estruturados que os métodos quantitativos (DIAS, 2000), o
que |hes confere maior fluidez e flexibilidade, permitindo abordagens amplas e
detalhadas sem prescindir, no entanto, do uso de eventuais dados quantitativos.

A pesquisa também pode ser classificada como de carater descritivo. De
acordo com Gil (2002), esse tipo de pesquisa busca descrever as caracteristicas de
um determinado fendmeno, promovendo uma analise detalhada do objeto estudado.
No caso do presente trabalho, a descri¢do contempla o papel e a atuagédo do CCGE,
apresentando também um panorama sobre a estrutura de governanca das empresas
estatais mineiras — que sdo o objeto de deliberacdo do referido Comité — e sobre
suas atuagdes, bem como o historico recente das instancias que antecederam o
CCGE na tomada de decis&o sobre tais empresas.

Assim, o recorte temporal dessa pesquisa se divide em dois. No que
tange ao histdrico das instancias anteriores ao CCGE, percorre-se um caminho que
remonta a criagdo do Comité de Governanga Corporativa (CGC), no ano de 2007, e
abrange os anos seguintes até 2020, quando se deu a implementacéo do CCGE.
Sobre atuagéo especifica do CCGE, o recorte temporal consiste na totalidade de seu
periodo de funcionamento, desde 0 comeco de sua atuacéo, em fevereiro de 2020,
até o momento da finalizagdo do presente trabalho. Tal periodo engloba as reunides
e deliberagbes do Comité ocorridas de fevereiro a novembro do ano de 2020, nas
quais se incluem dez reunides ordinarias mensais e outras duas reunibes
extraordinarias.

Para viabilizar o desenvolvimento da pesquisa, utilizou-se de algumas

técnicas principais, sendo elas a pesquisa bibliografica, a pesquisa documental € 0
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estudo de caso. Primeiramente, realizou-se a pesquisa bibliografica a respeito de
tematicas que estdo relacionadas ao objeto de estudo. Assim, por meio de livros,
artigos cientificos e trabalhos académicos (como monografias, teses de mestrado e
doutorado, entre outros), buscou-se construir um referencial teérico que dialogasse
com o0s aspectos observados no estudo do CCGE. Tal referencial, apresentado na
secdo anterior, engloba conteudos referentes a empresas estatais, teoria de
agéncia, governang¢a corporativa — inclusive aplicada as empresas estatais,
deliberacdes e tomadas de decis&o e arranjos e mudangas institucionais.

A pesquisa bibliografica permite a interlocugdo do presente trabalho com
0 que ja foi discutido no campo tedrico a respeito dos assuntos abordados, o que é
apontado por Gil (2002, p. 45) como sua principal vantagem: “[...] permitir ao
investigador a cobertura de uma gama de fendbmenos muito mais ampla do que
aquela que poderia pesquisar diretamente”. Para Lakatos e Marconi (2003, p. 183),
a pesquisa bibliografica abrange a busca na literatura ja publicada sobre o tema em
estudo, com a finalidade de que o0 pesquisador esteja “[...] em contato direto com
tudo o que foi escrito, dito ou filmado sobre determinado assunto”.

Realizou-se também a pesquisa documental, que se diferencia da
bibliografica por causa da natureza de sua fonte. Enquanto a pesquisa bibliografica
se baseia em fontes secundarias, a pesquisa documental se firma em fontes
primarias, isso é, aquelas que ainda n&o passaram por processos analiticos (GIL,
2002; LAKATOS; MARCONI, 2003). Tal pesquisa objetivou, por meio de analise
exploratéria de documentos, tracar o panorama geral da estrutura de governanca e
das atuacdes das empresas estatais mineiras, construir a recapitulacéo histéria das
instancias anteriores ao CCGE e entender e descrever a implementacdo e o
funcionamento do Comité. Os documentos analisados envolveram estatutos sociais
das empresas, leis, decretos, atas de reunido, entre outros, tal como comentado
mais a frente ao se expor a forma de coleta dos dados e informacdes.

E possivel delimitar o presente trabalho como um estudo de caso, que
segundo Gil (2002, p. 54) consiste “[...] no estudo profundo e exaustivo de um ou
poucos objetos, de maneira que permita seu amplo e detalhado conhecimento [...]" e
se propbe ao entendimento de um fendbmeno contemporédneo em seu proprio
contexto real, de maneira que ndo é possivel generaliza-lo. Ventura (2007, p. 384)
argumenta que o estudo de caso se dedica a analise em profundidade de um

determinado objeto e visa a “[...] investigagdo de um caso especifico, bem
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delimitado, contextualizado em tempo e lugar para que se possa realizar uma busca
circunstanciada de informacdes”.

Dessa maneira, o CCGE, configurado como uma instancia deliberativa
relacionada a governanga corporativa das empresas estatais mineiras, representa
um fendbmeno contemporaneo que pode ser entendido dentro de seu contexto real.
Assim, a pesquisa buscou identificar e analisar o papel e a atuacdo do CCGE,
atentando-se para o fato de que tal unidade de analise € um caso unico € n&o
generalizavel, na medida em que € um arranjo institucional especifico que busca ser
descrito e interpretado. Seu estudo, desse modo, se configura como um estudo de
caso.

Por fim, descreve-se a forma de coleta de dados e informacgdes.
Conforme comentado ao citar a pesquisa documental, as informagbes que
subsidiaram o desenvolvimento do trabalho foram obtidas a partir de diferentes
documentos. Com relagdo ao panorama sobre as empresas estatais, que envolveu
comentar a estrutura de governanga corporativa das empresas e suas respectivas
atuacbes, as informacdes foram obtidas a partir da legislacdo pertinente e dos
estatutos sociais das empresas, pesquisados em sites oficiais do Estado. Para
levantar informacgbes e descrever a trajetéria recente das instancias deliberativas
que antecederam o CCGE, a pesquisa documental se baseou em leis, decretos e
outros instrumentos legais que institucionalizaram essas instancias, que também
foram procurados em sites oficiais do Estado. Além disso, foram consultados
também arquivos internos da SEF, mais especificamente da Superintendéncia
Central de Governanga de Ativos e da Divida Publica (SCGOV), a partir dos quais foi
possivel levantar registros de controle do quantitativo de pleitos € de decisbes das
instancias ao longo de determinados anos.

No que tange a pesquisa documental referente ao CCGE, buscou-se
informacdes nos instrumentos legais que o instituiram — decretos e leis, pesquisados
em sites oficiais do Estado — e também nos registros formais de suas deliberacdes,
tais como as atas de suas reunides e os materiais utilizado para exposicao das
pautas a serem discutidas nessas reunifes. Esses documentos sobre as reunifes
foram coletados por meio do acesso a rede da SEF e ao banco de processos
eletrénicos referente ao CCGE que existe no Sistema Eletrénico de Informagdes do
Estado de Minas Gerais (SEI/MG). Tal acesso se tornou facilitado a partir da

realizagdo de estagio na SEF. O Quadro 1 a seguir sintetiza os documentos
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utilizados na analise de cada uma das instancias deliberativas estudadas no

presente trabalho:

Quadro 1: Documentos utilizados na analise sobre as instancias deliberativas

Instancia deliberativa Periodo de atuagdo | Documentos utilizados na analise

Comité de Governanga Corporativa (CGC) 2007 a 2010 Leis e decretos que o instituiram

Leis e decretos que o instituiram,
Comité de Governanga Corporativa (CGC) 2011 a 2014 arquivos de registro consolidado
dos quantitativos de decisdes

Leis e decretos que a instituiram,
Cémara de Coordenagéo de Empresas Estatais (CCEE) 2015 a 2016 arquivos de registro consolidado
dos quantitativos de decisdes

Cémara de Orgamento e Finangas (COF) 2016 a 2019 Leis e decretos que a instituiram

Leis e decretos que o instituiram,
Comité de Coordenagdo e Governanga de Estatais (CCGE) 2020 atas de reunides e materiais de
apoio das reunides

Elaboracéo prépria.
Outra forma de coleta de informacbes utilizada foi a entrevista

semiestruturada, realizada junto a alguns atores relacionados ao funcionamento do
CCGE. A modalidade de entrevista semiestruturada confere maior flexibilidade ao
entrevistador, ja que as perguntas pré-elaboradas cobrem 0 escopo principal do que
se pretende absorver, mas ha a possibilidade de que o entrevistador desvie da
sequéncia original delas, adicionando questdes que se facam relevantes a depender
do desenrolar da conversagdo, o que garante também mais liberdade ao
entrevistado (FLICK, 2013). O roteiro das entrevistas encontra-se no Apéndice A do
presente trabalho e foi elaborado de maneira a compreender questdes relevantes ao
funcionamento das instancias anteriores e do CCGE, questbes essas que né&o
podem ser entendidas em sua totalidade apenas a partir do conteudo das fontes
documentais.

Entrevistou-se um dos técnicos da Diretoria Central de Governanga das
Estatais (DCGE) — escolhido pelo fato de possuir mais tempo de servigo em tal area,
a titular da Superintendéncia Central de Governanca de Ativos e da Divida Publica
(SCGOV) — que é também a Secretaria Executiva do CCGE, e o titular da DCGE.
Tais entrevistados foram considerados atores-chave porque tiveram vivéncia
profissional no setor de apoio técnico as instancias anteriores — a época em que a

atual DCGE se chamava Diretoria Central de Suporte a Governanga Corporativa — e
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estdo diretamente ligados ao funcionamento do CCGE, por trabalharem atualmente
na area que lhe presta o suporte técnico e administrativo. Ademais, dois desses
atores — sendo eles a superintendente e o diretor — sdo participantes nao votantes
das reunides do CCGE. As percepgdes desses atores colaboraram com o melhor
entendimento do funcionamento das diferentes instadncias ao longo dos anos —
incluindo-se o CGC, a CCEE, a COF e o CCGE.

As entrevistas foram realizadas no més de novembro de 2020 por meio
do Microsoft Teams, um software de computador para realizagdo de
videoconferéncias. Optou-se por realizar as entrevistas de maneira remota em razéo
da pandemia do novo Coronavirus e das recomendacgdes de distanciamento social.
Ressalta-se que todas as entrevistas foram transcritas na integra; posteriormente,
foram selecionados os trechos mais adequados para subsidiar e complementar as
analises realizadas ao longo do trabalho, de acordo com os temas abordados. Para
preservar as identidades dos trés entrevistados, utilizou-se nas citacbes das
entrevistas um c¢odigo numérico de 1 a 3, de maneira que cada entrevistado

corresponde a um algarismo.
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4 PANORAMA GERAL SOBRE A LEI N° 13.303/2016 E AS EMPRESAS
ESTATAIS MINEIRAS

A presente secdo tem o propdsito de examinar os principais aspectos do
novo marco legal da governanga corporativa em empresas estatais (a Lei n°
13.303/2016), identificando as principais estruturas da governanga corporativa das
empresas. Além disso, apresenta-se um panorama geral sobre as empresas estatais
controladas diretamente pelo Poder Executivo mineiro, de maneira a resumir a
atuacdo de cada uma delas e relaciona-las aos conteudos tedricos sobre empresas

estatais.
41 A Lein®13.303/2016 e a boa governanga corporativa

A Constituicdo Federal de 1988, no primeiro capitulo (“Dos Principios
Gerais da Atividade Econdmica”) de seu titulo VII (“Da Ordem Econdmica e
Financeira”), determinou que o estatuto juridico das empresas publicas e sociedades

de economia mista seria estabelecido por legislac&o posterior:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a
exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera
permitida quando necessaria aos imperativos da segurang¢a nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdémica de producé&o ou comercializagdo de bens ou de
prestacdo de servigos, dispondo sobre:

| - sua fungéo social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela
sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigacbes civis, comerciais,
trabalhistas e tributarios;

[l - licitag&o e contratagéo de obras, servicos, compras e alienagdes,
observados os principios da administrag&o publica;

IV - a constituicho e o funcionamento dos conselhos de
administracao e fiscal, com a participagdo de acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade
dos administradores [...] (BRASIL, 1988).

Dessa maneira, a Lei Federal n° 13.303% de 30 de junho de 2016
(também conhecida como Lei das Estatais), dispds sobre o estatuto juridico da

empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias,

6 A Lei Federal n° 13.303/2016 dispés também sobre regras especificas de licitacdo e contratos para
as empresas estatais, tematica que ndo sera abordada pelo presente trabalho.
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abrangendo as empresas publicas e sociedades de economia mista de qualquer um
dos entes federativos que sejam exploradoras de atividade econdmica de produgao
ou comercializagao de bens ou de prestagao de servicos (BRASIL, 2016).

Segundo a referida lei, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e suas subsidiarias s&o a maneira pela qual o Estado pode realizar a
exploracdo de atividade econdmica. A constituicdo dessas empresas depende de
autorizacdo legal prévia que indique relevante interesse coletivo ou imperativo de
seguranga nacional, nos termos definidos pelo Art. 173 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 2016).

O novo marco legal para as empresas estatais, consolidado pela Lei das
Estatais, colaborou para que essas empresas se voltem mais aos interesses e
demandas do Estado do que aos de grupos politicos situacionistas, conforme
argumenta Fontes-Filho (2018). Para o autor, a nova legislacdo estd em
consonancia com as diretrizes propostas pela OCDE (2015), que vém se
disseminando ao redor do globo nos ultimos anos. Dos aspectos levantados pela lei,

merecem destaque, para Fontes-Filho (2018, p. 230):

[...] as exigéncias de aderéncia as melhores praticas de governanga
corporativa, especialmente nos aspectos de transparéncia, praticas
de gestdo de riscos e de controle interno, composi¢do da
administracéo e, no caso das SEM, dos mecanismos para protecdo
dos acionistas minoritarios. O novo marco traz inumeros comandos
de boa governanca, como o instrumento da carta anual, com
explicitagdo dos objetivos de politicas publicas e politica de
distribuicdo de dividendos, a elaboragdo e sustentagdo via canal de
denuncias do Codigo de Conduta e Integridade, regras para gestéo
de riscos e controles internos, e orientacées sobre a fungdo social da
empresa estatal.

Ao longo do corpo da Lei n° 13.303/2016, sdo mencionados outros
dispositivos legais aos quais as empresas estatais também se submetem. Assim, o
marco regulatorio da atuacido de tais empresas € extenso e multidisciplinar, como
observado por Silva (2019, p. 90):

Todas as empresas estatais também estdo submetidas a Lei de
Acesso a Informacéo (Lei n° 12.527/2011) e a Lei Anticorrupgéo (Lei
n°® 12.846/2013). As empresas estatais dependentes estio
subordinadas aos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101/2000). As sociedades de economia mista
também devem observancia aos dispositivos da Lei das Sociedades
por Acbes (Lei n° 6.404/1976).

Em linhas gerais, a Lei n° 13.303/2016 estipulou regras de governanca

corporativa, de transparéncia e de estruturas e suas composicoes, além de praticas
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de gestao de riscos e de controle interno para as empresas estatais, de maneira que
os estatutos das empresas observem as disposi¢cdes e orientagcdes presentes no
texto legal. Cada empresa estatal possui um estatuto social, que é a ‘carta magna’
da empresa. Dessa forma, a legislacdo traz disposi¢cdes gerais e cada estatuto
especifica certos assuntos para o ambito da empresa. Um exemplo sdo as
atribuicbes do conselho de administragdo: seu papel e suas competéncias estao
discriminadas, de maneira geral, na legislacdo; cabe a cada empresa, frente ao
disposto nas leis, elaborar seu estatuto e discriminar, nele, as atribuigcbes especificas
de seu conselho de administracao.

Foram apontados alguns requisitos minimos de transparéncia a serem
praticados pelas empresas, tais como a divulgacao de informacgdes tempestivas e
relevantes, de acordo com a legislagdo em vigor e com as boas praticas, referentes
as atividades desenvolvidas pela corporacdo e a temas como “[...] estrutura de
controle, fatores de risco, dados econdmico-financeiros, comentarios dos
administradores sobre o desempenho, politicas e praticas de governanga corporativa
e descricdo da composi¢ao e da remuneragado da administracéo” (BRASIL, 2016).

Dois documentos que devem ser anualmente divulgados por parte das
estatais, segundo a Lei n® 13.303/2016, sdo uma carta anual que explicite os
compromissos e objetivos de politicas publicas da empresa, bem como defina os
recursos a serem dispendidos € 0s impactos financeiros relacionados a consecugao
dos objetivos, e uma carta anual de governancga corporativa, no intuito de consolidar,
em um unico documento escrito com linguagem clara e direta, uma gama de
informagdes sobre os temas citados no paragrafo anterior (BRASIL, 2016).

Os requisitos de transparéncia exigidos na lei guardam relagdo com 0s
principios de transparéncia e de integridade da governanca corporativa e da
governanga corporativa para o setor publico, conforme discutido por Mello (2006),
Pereira (2012) e IBGC (2015). Dessa maneira, a legislagdo busca a garantia de que
os diversos envolvidos tenham acesso as informagdes relevantes e a criacido de um
clima honesto, probo e de confianga, principalmente para com a sociedade. Além
disso, a transparéncia exigida esta em sintonia com a sexta diretriz da OCDE (2015),
que preconiza para as empresas estatais elevados padrées de divulgacdo e
transparéncia. Vale o destaque de que um dos pontos defendidos pela OCDE (2015)
nessa diretriz € a divulgacéo de variadas informagdes, e ndo sé aquelas financeiras;

assim, as cartas citadas na Lei das Estatais caminham nesse mesmo sentido, na
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medida em que exigem a divulgacdo de outros aspectos para além dos dados
econdmico-financeiros.

O modelo de governanga corporativa proposto a partir da legislagdo em
questdo se consolida em quatro principais instancias situadas internamente as
empresas estatais, sendo elas os conselhos de administracao e fiscal, a diretoria e 0
comité de auditoria estatutario.

O conselho de administracdo é o o6rgdo colegiado responsavel pelo
direcionamento estratégico da empresa. De acordo com o IBGC (2015, p. 39), ele
“[...] exerce o papel de guardido dos principios, valores, objeto social e sistema de
governanga da organizagdo, sendo seu principal componente”. Suas principais
atribuicbes, de acordo com a Lei n® 6.404, de 1976 (a Lei das Sociedades por
Acbes), estdo relacionadas a orientacdo geral dos negdécios da empresa € a
fiscalizacdo da diretoria, envolvendo eleger e destituir diretores e fixar suas
incumbéncias, fiscalizar a gestdo e as contas da diretoria e manifestar-se sobre
relatérios administrativos da diretoria. Sem prejuizo das competéncias trazidas na
Lei n® 6.404/1976, a Lei n® 13.303/2016 também delimitou que compete ao conselho
de administracdo, entre outros, “[...] discutir, aprovar e monitorar decisdes
envolvendo praticas de governanga corporativa, relacionamento com partes
interessadas, politica de gestdo de pessoas e cddigo de conduta dos agentes”
(BRASIL, 2016), avaliar os diretores e gerenciar sistemas de gestéo de riscos e de
controle interno na empresa.

A Lei das Estatais trouxe regras especificas para a composi¢cdo do
conselho de administracdo das empresas e também requisitos técnicos minimos de
elegibilidade para a indicacdo de seus membros. Além disso, garantiu a participagao
de representantes dos empregados, representantes dos acionistas minoritarios € de
conselheiros independentes em tal conselho, 0 que dialoga diretamente com a
tentativa de mitigar os possiveis conflitos decorrentes das relagdes principal-principal
entre os diferentes acionistas, conforme comentado por Miranda e Amaral (2011) e
Fontes-Filho (2018). Ao garantir tais participacbes no conselho de administracao, a
lei assinala para o principio da equidade (tratamento justo e isonémico) e para a
defesa dos interesses dos diferentes stakeholders, protegendo os acionistas
minoritarios e buscando inibir um possivel comportamento de expropriacéo desses

acionistas por parte do ente publico controlador.
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Ainda, a Lei n° 13.303/2016 vai ao encontro do proposto pela sétima
diretriz da OCDE (2015), que prevé conselhos com autoridade, competéncia e
objetividade para realizar suas fun¢des. A OCDE prop&e que os conselheiros devem
ser indicados com base em critérios técnicos e qualificagdes, com mandatos e
papeis bem definidos pela legislacdo (de preferéncia o estatuto social das
empresas), incluindo a participacdo de conselheiros independentes e a
representacao de trabalhadores.

A diretoria é o érgéo ao qual cabe a gestdo da empresa. Segundo o IBGC
(2015, p. 69), ela “...] executa a estratégia e as diretrizes gerais aprovadas pelo
conselho de administracdo, administra os ativos da organizacdo e conduz seus
negocios”. Ficam a cargo da diretoria os processos operacionais e financeiros e a
conformidade da organizacdo com os dispositivos legais e politicas internas,
envolvendo também a identificagc&o e corregéo de possiveis desvios (IBGC, 2015).

A Lei n® 13.303/2016 colocou como condicao para investidura em cargo
de diretoria das empresas estatais a “[...] assungcdo de compromisso com metas e
resultados especificos a serem alcangados” (BRASIL, 2016). Essas metas e
resultados sdo referentes a dois instrumentos especificos, cuja elaboracdo cabe a
diretoria, sempre no ano anterior: s&o eles o plano de negdcios (para 0 exercicio
anual seguinte) e a estratégia de longo prazo (com analise de riscos e oportunidades
para, no minimo, 0s proximos cinco anos). Esses instrumentos precisam ser
apresentados até a ultima reuni&o do conselho de administragdo do ano anterior e
devem ser por ele aprovados e fiscalizados em sua implementacdo. A Lei n°
6.404/1976 determinou 0 minimo de dois diretores para a composi¢céo da diretoria e
conferiu ao estatuto de cada empresa a prerrogativa de dispor sobre o numero de
diretores, 0 modo de substituicdo deles, o prazo de gestdo dos diretores (n&o
superior a trés anos) e as atribuicbes de cada diretor (BRASIL, 2016; BRASIL,
1976).

O conselho fiscal é um érgéo de fiscalizagdo e controle. Para o IBGC
(2015, p. 82), o conselho fiscal “[...] representa um mecanismo de fiscalizac&o
independente dos administradores para reporte aos sécios, instalado por decisdo da
assembleia geral, cujo objetivo € preservar o valor da organizagdo”. Segundo a Lei

das Estatais, estao aptos a compor o conselho fiscal das empresas

pessoas naturais, residentes no Pais, com formacdo académica
compativel com o exercicio da fungdo e que tenham exercido, por



68

prazo minimo de 3 (trés) anos, cargo de dire¢do ou assessoramento
na administracdo publica ou cargo de conselheiro fiscal ou
administrador em empresa (BRASIL, 2016).

Além disso, a referida lei observa que tal conselho contara com pelo
menos um membro indicado pelo ente publico controlador, sendo este indicado “um
servidor publico com vinculo permanente com a administragdo publica’. A Lei n°
6.404/1976 elencou algumas atribuicbes do conselho fiscal, tais como fiscalizar os
atos dos administradores (membros da diretoria e do conselho de administracéo) e
verificar o cumprimento de seus deveres, examinar balancetes e demonstracdes
financeiras e opinar sobre relatérios anuais da administracdo (BRASIL, 2016;
BRASIL, 1976).

No que se refere ao comité de auditoria estatutario, a Lei n® 13.303/2016
trouxe, em seu Artigo 24, a obrigacdo das empresas constituirem tal érgédo enquanto
orgéo aucxiliar do conselho de administragéo. De acordo com o IBGC (2015, p. 79), o
comité de auditoria € um 6rgdo que assessora 0 conselho de administracdo, “[...]
para auxilia-lo no controle sobre a qualidade de demonstracbes financeiras e
controles internos, visando a confiabilidade e integridade das informacdes para
proteger a organizacéo e todas as partes interessadas”. A Lei das Estatais apontou
requisitos minimos para a elegibilidade de seus membros e também dispbs sobre
sua composicado, observando que ele deve ser formado por no minimo trés € no
maximo cinco integrantes. Além disso, elencou algumas competéncias para o érgao,
tais como opinar sobre a contratagcdo e destituicdo de auditores independentes,
supervisionar a atuacio de tais auditores e monitorar as atividades das areas de
controle interno, de auditoria interna e de elaboracdo das demonstragdes financeiras
da empresa estatal (BRASIL, 2016).

No que se refere a fungdo social das empresas estatais, a Lei n°

13.303/2016 trouxe, em seu Artigo 27, o seguinte:

Art. 27. A empresa publica e a sociedade de economia mista terdo a
funcéo social de realizagc&o do interesse coletivo ou de atendimento a
imperativo da seguranca nacional expressa no instrumento de
autorizacdo legal para a sua criagéo.

§ 1° A realizac&o do interesse coletivo de que trata este artigo devera
ser orientada para o alcance do bem-estar econdmico e para a
alocagdo socialmente eficiente dos recursos geridos pela empresa
publica e pela sociedade de economia mista, bem como para o
seguinte:
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| - ampliagdo economicamente sustentada do acesso de
consumidores aos produtos e servicos da empresa publica ou da
sociedade de economia mista;

II - desenvolvimento ou emprego de tecnologia brasileira para
producéo e oferta de produtos e servigos da empresa publica ou da
sociedade de economia mista, sempre de maneira economicamente
justificada [...] (BRASIL, 2016).

Tal passagem consoa com o proposto pela OCDE (2015) em sua primeira
diretriz, ao defender que as empresas estatais devem atender ao interesse publico e
social por meio da alocacéo eficiente de recursos. Observa-se também a relagéo
direta com o disposto no Artigo 173 da Constituicdo Federal, comentado
anteriormente, no que se refere a motivacdo para a existéncia das empresas
estatais. Elas devem atender ao interesse coletivo ou ao imperativo de seguranca
nacional constante na lei que determinou sua criacao.

Ao atuar no mercado, as empresas devem estar orientadas para realizar o
interesse coletivo, observando a alocac&o socialmente eficiente dos recursos, o que
remete ao carater dual discutido anteriormente do presente trabalho. As empresas
devem buscar atingir seus objetivos econdmicos e perseguir suas metas financeiras;
mas, de acordo tanto com a teoria quanto com a legislagdo nacional, sempre
observando o viés social para o qual existem, o bem-estar da sociedade e 0
interesse coletivo de seus consumidores. A lei ainda alerta para a preferéncia de
desenvolvimento e emprego de tecnologias brasileiras para a producéo e oferta de
produtos e servigos, 0 que corrobora com 0 argumento tedrico de Reis (2008) e
Carvalho (2020) de que as empresas estatais visam também a alavancar o
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico do territério em questao.

No que diz respeito a fiscalizacdo, os 6rgdos de controle devem ter
acesso irrestrito a documentos e informacdes necessarios a realizacdo de seus
respectivos trabalhos, podendo solicitar a qualquer tempo os documentos relevantes
(inclusive atas e outros instrumentos provenientes de reunides dos conselhos fiscal
e de administracdo) e determinar as empresas medidas corretivas que |hes sejam

pertinentes:

Art. 85. Os 6rgados 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 eficacia da
aplicacdo de seus recursos, sob o ponto de vista contabil, financeiro,
operacional e patrimonial (BRASIL, 2016).
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As empresas devem publicar, em seus sitios eletronicos e paginas na
internet, suas demonstracdes contabeis auditadas e informac¢des completas
mensalmente atualizadas sobre execucédo de contratos e de orgamento (admitido,
nesse caso, o retardo de até dois meses na divulgagcao). As informacdes referentes
a licitagdes e contratos devem constar em bancos de dados eletrénicos que estejam
atualizados e disponiveis para acesso em tempo real por parte dos 6rgdos de
controle competente (BRASIL, 2016). Novamente ha, na legislagdo, grande
preocupagao com as questdes de transparéncia e prestacéo de contas.

Quanto ao acionista controlador, o Artigo 116 da Lei n® 6.404/1976
apresentou uma definicdo e apontou a maneira pela qual esse acionista deve utilizar

seu poder:

Art. 116. Entende-se por acionista controlador a pessoa, natural ou
juridica, ou o grupo de pessoas vinculadas por acordo de voto, ou
sob controle comum, que:

a) é titular de direitos de sbécio que lhe assegurem, de modo
permanente, a maioria dos votos nas deliberacbes da assembléia-
geral e o poder de eleger a maioria dos administradores da
companhia; e

b) usa efetivamente seu poder para dirigir as atividades sociais e
orientar o funcionamento dos 6rgdos da companhia.

Paragrafo unico. O acionista controlador deve usar o poder com o fim
de fazer a companhia realizar o seu objeto e cumprir sua fungéo
social, e tem deveres e responsabilidades para com o0s demais
acionistas da empresa, 0os que nela trabalham e para com a
comunidade em que atua, cujos direitos e interesses deve lealmente
respeitar e atender (BRASIL, 1976).

No caso das empresas estatais, a figura do acionista controlador recai
sobre 0 ente publico ao qual tais empresas se submetem. A Lei das Estatais ndo
dispds com mais detalhes a respeito do papel do acionista controlador, de maneira

que apenas lhe apontou alguns deveres:

Art. 14. O acionista controlador da empresa publica e da sociedade
de economia mista devera:

| - fazer constar do Codigo de Conduta e Integridade, aplicavel a alta
administracédo, a vedagdo a divulgagcdo, sem autorizagdo do 6rgéo
competente da empresa publica ou da sociedade de economia mista,
de informag¢do que possa causar impacto na cotagdo dos titulos da
empresa publica ou da sociedade de economia mista e em suas
relagdes com o mercado ou com consumidores e fornecedores;

[l - preservar a independéncia do Conselho de Administragdo no
exercicio de suas fungbes;
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[Il - observar a politica de indicagéo na escolha dos administradores
e membros do Conselho Fiscal (BRASIL, 2016).

Cabe ao ente publico controlador a indicagdo da maioria dos membros
dos conselhos de administracéo e fiscal das empresas publicas. A partir do disposto
no artigo acima, observa-se que, apesar de possuir a prerrogativa para realizar tais
indicacdes, 0 ente publico ndo deve fazé-lo de maneira a interferir na atuagdo dos
conselhos. A atuagao de tais 6rgaos deve ser independente e a indicacdo por meio
do ente publico controlador deve observar critérios técnicos € uma série de
requisitos minimos de elegibilidade e vedagdes, apontados tanto na legislagdo
quanto nos estatutos sociais especificos de cada empresa, o que dialoga
diretamente com a sétima diretriz da OCDE (2015), que discorre sobre a autonomia
dos conselhos e a indicagao técnica de conselheiros.

Além disso, a Lei das Estatais dispés que o acionista controlador das
empresas publicas e sociedades de economia mista respondera pelos atos que
configurem abuso de poder, nos termos da Lei n® 6.404/1976. Tal lei elencou
algumas modalidades de abuso de poder, como orientar a companhia para fim
estranho ao seu objeto social, promover a liquidacido de companhia prospera ou
praticar transformagdes para obter vantagens indevidas, e eleger administradores ou
fiscais inaptos moral ou tecnicamente (BRASIL, 1976).

Além dos quatro 6rgaos estatutarios ja citados — conselhos de
administracao e fiscal, diretoria e comité de auditoria — as empresas estatais também
dispbem de assembleias gerais de acionistas, que consistem nas reunies dos
socios para decidir sobre questdes que impactam a companhia. Para o IBGC (2015,

p. 28), a assembleia geral € o érgao

[...] de participagdo direta pelo qual os sécios tratam das grandes
decisbes da organizacdo. E também momento relevante de
prestacdo de contas e exercicio de transparéncia pela administragéo,
e oportunidade valiosa para que os sbécios possam contribuir com a
organizacao, apresentando ideias e opinides.

Conforme menciona o Art. 116 da Lei n° 6.404/1976 trazido acima, ao
dispor da maioria das ac¢des, o acionista controlador dispde também da maioria de
votos nas deliberagdes das assembleias gerais das empresas, nas quais deve estar
representado. Essas assembleias s&o convocadas de acordo com a lei e o estatuto
social das empresas, com poderes para deliberar e decidir sobre questbes relativas
ao objeto da companhia e tomar os rumos convenientes para o seu desenvolvimento

(BRASIL, 1976). Em Minas Gerais, a participagdo do acionista controlador em tais
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reuniées se da por meio da representacdo que os Procuradores do Estado exercem.
De acordo com o Decreto Estadual n® 47.963, de 28 de maio de 2020, que dispds
sobre a organizacdo da Advocacia-Geral do Estado, essa representacdo esta entre

as competéncias do Advogado-Geral do Estado:

Art. 3° — O Advogado-Geral do Estado é o titular da AGE, nomeado
pelo Governador entre os integrantes da carreira de Procurador do
Estado, estaveis e maiores de trinta e cinco anos, e tem os direitos,
as prerrogativas e o tratamento de Secretario de Estado,
competindo-lhe, além das competéncias previstas na Constituicdo do
Estado e legislagéo correlata: [...]

XVIII — representar o Estado e suas autarquias nas assembleias de
sociedade de que participe; (MINAS GERAIS, 2020a).

Os entrevistados explicaram que o Advogado-Geral do Estado delega
essa competéncia para os demais procuradores, para facilitar a presenga em todas
as assembleias das variadas empresas estatais.

Apresentou-se aqui uma visdo geral a respeito da estrutura de
governanga corporativa interna existente nas empresas estatais a partir do novo
marco legal instituido em 2016, e também com algumas caracteristicas regidas pela
Lei das Sociedades por Agbes (Lei n°® 6.404/1976). Buscou-se analisar o esquema
interno de governanga corporativa das empresas, para que seja possivel entender
de que maneira o CCGE se relaciona a governanga das empresas. A estrutura de
governanga interna € composta pelos quatro principais érgéos internos comentados,
sendo eles a diretoria, o comité de auditoria estatutario e os conselhos de
administracao e fiscal, além das assembleias gerais de acionistas, a partir das quais
se formaliza o relacionamento com 0s soOcios e nas quais 0 estado mineiro é
representado pela AGE — por meio da atuagéo dos procuradores. A seguir, traga-se
um panorama a respeito das empresas estatais controladas diretamente pelo Poder

Executivo mineiro.
4.2 As empresas estatais mineiras

Alguns dispositivos da Lei n° 13.303/2016 aplicam-se apenas as
empresas de maior porte, definidas como aquelas com receita operacional bruta, no
exercicio social anterior, superior a R$ 90 milhdes. Assim, o texto legal incluiu a
possibilidade de que os Poderes Executivos dos entes federativos editassem atos
para regulamentar regras de governanga as suas empresas publicas € sociedades

de economia mista de menor porte, definidas como aquelas com receita operacional
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bruta, no exercicio social anterior, inferior ao limite de R$ 90 milhdes (BRASIL,
2016).

Desse modo, o governo mineiro editou, posteriormente a publicacdo da
Lei das Estatais, dois decretos estaduais com o objetivo de regulamentar a aplicacéo
dessa lei em ambito estadual. O primeiro deles, o Decreto Estadual n® 47.105, 16 de
dezembro de 2016, objetivou o estabelecimento do tratamento diferenciado para as
empresas estatais de menor porte (prevendo, inclusive, uma regra de transic&do para
aquelas empresas cuja receita operacional bruta seja menor que o limite de noventa
milhdes de reais estabelecido pela legislacdo em um ano e maior que esse limite no
ano subsequente). O outro decreto editado foi o Decreto Estadual n® 47.154, de 20
de fevereiro de 2017, que dispds sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no dmbito do estado, nos
termos da Lei Federal n°® 13.303/2016.

Atualmente, as empresas estatais controladas diretamente pelo Poder
Executivo mineiro totalizam 12. Séo elas a Empresa de Pesquisa Agropecuaria de
Minas Gerais — EPAMIG, a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do
Estado de Minas Gerais — EMATER, a Empresa Mineira de Comunica¢éo — EMC, o
Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais — BDMG, a Minas Gerais Administragéo
e Servicos S A — MGS, o Trem Metropolitano de Belo Horizonte S.A. -
METROMINAS, a Companhia de Habitacdo do Estado de Minas Gerais — COHAB, a
Companhia de Tecnologia da Informacdo do Estado de Minas Gerais —
PRODEMGE, a Companhia de Desenvolvimento de Minas Gerais — CODEMGE, a
Minas Gerais Participagbes S.A. — MGI, a Companhia Energética de Minas Gerais —
CEMIG e a Companhia de Saneamento de Minas Gerais — COPASA.

No que se refere aos érgéos internos, a maioria das empresas dispde de
estrutura de governanca semelhante: todas elas possuem diretoria executiva e
conselhos de administragéo e fiscal. Quanto ao comité de auditoria estatutario, que
foi uma das exigéncias da Lei n° 13.303/2016, vale destacar que cinco das doze
empresas nao o possuem — EMATER, EMC, EPAMIG, METROMINAS ¢ COHAB.
Isso se deve ao fato de que tais empresas se enquadram na categoria de empresas
estatais de menor porte e estdo submetidas as disposi¢cées do Decreto Estadual n°®
47.105/2016, que tornou facultativa a criacdo desse comité para essas companhias.

As cinco estatais de menor porte possuem uma estrutura mais enxuta, composta sé
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pelos outros trés érgéos — a excegéo da EMC e da EMATER, que possuem também
uma area de auditoria interna.

As demais empresas — BDMG, MGS, PRODEMGE, CODEMGE, MG,
CEMIG e COPASA — possuem os quatro orgaos comentados, além de outras areas
exigidas pela Lei n® 13.303/2016. Estédo presentes, nas estruturas de todas elas,
areas destinadas a auditoria interna e a gestdo de riscos, controles internos,
conformidade e integridade (seja como uma area, uma unidade ou um nucleo, a
depender da maneira como o estatuto de cada empresa instituiu).

Todas as obrigacbes, atribuicbes e deveres dessas diferentes instancias
estatutarias que compdem a estrutura de governanga corporativa das empresas
estdo descritas no estatuto social de cada uma delas, que enumera regras de
composi¢cdo e indicagdo de membros para essas instancias e dispde sobre os
relacionamentos entre elas. No que tange a area de atuagdo das empresas, sao
feitos alguns comentarios com base em seus estatutos sociais e em seus portais
oficiais na internet.

Criada em 1948, a EMATER (Empresa de Assisténcia Técnica e Extenséo
Rural do Estado de Minas Gerais) objetiva a promog¢éo de atividades de assisténcia
técnica e extensdo rural no estado, atuando junto aos produtores rurais e a
populacdo vulneravel, para fortalecer a seguranca alimentar, a produgdo e o setor
agricola, e o desenvolvimento econdmico e social. A empresa atua também na
colaboracdo com instituicdes dos diversos entes federativos na formulacdo e
execucao de outras politicas no setor agricola, que visem ao seu desenvolvimento
econdmico, social e ambiental (MINAS GERAIS, 2018).

A EMC (Empresa Mineira de Comunicagéo), criada em 1979, executa
servicos de radiodifusdo e de telecomunicacdes, promovendo atividades educativas
e culturais através do radio, da televiséo e da internet (MINAS GERAIS, 2019b).

A EPAMIG (Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Minas Gerais), com
criacdo datada de 1974, é o principal instrumento de pesquisa agropecuaria do
estado, sendo responsavel por promover, planejar, executar e estimular pesquisas
em diversas areas relativas ao setor agropecuario (como de tecnologia de produtos
agropecuarios, socioeconémicas, sobre assuntos florestais, pesca, entre outros).
Ainda, a empresa visa a criacao e o desenvolvimento de conhecimentos e tecnologia

aplicaveis ao setor agropecuario mineiro € atua juntamente a outros 0Orgaos
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estaduais e federais do setor de agricultura, pecuaria e abastecimento para formular,
coordenar e executar a politica agropecuaria estadual (MINAS GERAIS, 2012).

O BDMG (Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais) foi criado em
1962 e, segundo seu estatuto, tem por finalidade as atividades préprias dos bancos
de desenvolvimento nos termos da legislagéo vigente. O BDMG apoia os setores
publico e privado ao ofertar crédito a empresas, prefeituras e concessionarias de
servicos publicos municipais. Além disso, pode também gerir recursos de programas
e projetos relativos ao desenvolvimento econdmico e social mineiro, por delegagao
do estado, e estimular atividades de fomento a tal desenvolvimento (BDMG, 2020a;
BDMG, 2020b). Sobre o papel de bancos de desenvolvimento, Albuquerque et al.
(2018, p. 18) argumentam que ele esta relacionado ao direcionamento de recursos
“[...] a atividades, setores e projetos que n&o seriam adequadamente atendidos pelo
mercado de crédito privado’.

A MGS (Minas Gerais Administragéo e Servigos S.A.) foi criada em 1954,
sendo declarada empresa publica em 1994, quando a Lei Estadual n° 11.406
autorizou o Estado a adquirir a integralidade de suas agdes. De acordo com seu
estatuto social, a empresa busca proporcionar apoio logistico e humano a prestacéo
e consecucdo de servicos e politicas publicas, prestando servigos técnicos,
administrativos e gerais a variados érgaos da administracdo direta e indireta da
Unido, dos estados e dos municipios (MGS, 2020).

A METROMINAS (Trem Metropolitano de Belo Horizonte S.A.) tem o
objetivo de gerenciar o transporte de passageiros sobre trilhos na Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, mediante a execucdo de atividades de
planejamento, estudos, projetos, construgdo, operacdo e manutencdo, além de
gerenciar e monitorar contratos, concessbes e parcerias publico-privadas. A
empresa foi criada em 1997, e o estado de Minas Gerais € seu principal acionista,
além das prefeituras de Belo Horizonte e de Contagem (MINAS GERAIS, 2020d).

A COHAB (Companhia de Habitagdo do Estado de Minas Gerais) foi
criada em 1965 e tem como finalidade principal a execucgéo, no estado, do Plano de
Habitacdo para a populacdo de baixa renda. A companhia busca a promog¢ao do
desenvolvimento e a realizacdo de empreendimentos habitacionais de interesse
social, com vistas a facilitar as familias de baixa renda o acesso a aquisigdo ou
construgéo de moradias (COHAB, 2020).
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Criada em 1972, a PRODEMGE (Companhia de Tecnologia da
Informacéo do Estado de Minas Gerais) é a empresa de tecnologia de informacgé&o do
governo estadual e tem como foco a execugado de processos mecanicos, eletrénicos,
servicos de processamento de dados, tratamento de informagdes e assisténcia
técnica para os 6rgaos e entidades da administracdo publica mineira. A companhia
também pode executar servicos de informatica para 6rgédos ou entidades da unido e
municipios (PRODEMGE, 2020).

A CODEMGE (Companhia de Desenvolvimento de Minas Gerais) foi
criada em 2018, apos reorganizagdo societaria da Codemig que, por sua vez, foi
criada em 2003 e atualmente € uma subsidiaria da CODEMGE. O objeto social da
companhia é promover o desenvolvimento econdmico mineiro, com vistas ao
crescimento sustentavel do estado e a melhoria da qualidade de vida da populagao.
A empresa opera por meio do investimento estratégico em diversas atividades e
setores, em areas como mineracdo e metalurgia, infraestrutura e logistica,
tecnologia da informacéo, ciéncia e sistemas da computacdo, eletroeletrénica, entre
outras, alavancando projetos para o desenvolvimento estadual (CODEMGE, 2020a;
CODEMGE, 2020b).

A MGI (Minas Gerais Participagbes S.A.) foi criada em 1976 e atua no
sentido de colaborar com o sistema estadual de finangas e gerir as participagbes
acionarias estaduais. A empresa administra ativos do estado, incluindo a lide com
convénios, contratos de concessbes, parcerias publico-privadas, alienacdo de bens
e administragéo de créditos (MGI, 2020).

A CEMIG (Companhia Energética de Minas Gerais) foi constituida em
1952 e se incumbe por gerenciar os sistemas de geracao, transmissao, distribuicédo
e comercializagdo de energia elétrica, a partir da construcdo, operagao e exploracao
deles. A companhia também pode, nos limites de sua area de atuacdo, prestar
servigos de consultoria a empresas no Brasil e no exterior (CEMIG, 2020).

A COPASA (Companhia de Saneamento de Minas Gerais) foi criada em
1963 e, no intuito de promover o bem-estar social e a melhoria da qualidade de vida
dos mineiros, objetiva o planejamento, a execucéo, a ampliagcdo, a remodelagem e a
explorac&o dos servigos publicos de saneamento basico. A empresa considera como
saneamento basico o conjunto de servigos, infraestrutura e instalagcdes operacionais
de abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario e limpeza urbana e
manejo de residuos solidos (COPASA, 2020).
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A titulo de consolidar informacdes e facilitar a visualizagdo, elaborou-se 0

Quadro 2:

Quadro 2: Informagdes gerais sobre as empresas publicas e sociedades de economia mista
controladas diretamente pelo estado de Minas Gerais

Dependéncia Tipo de = A . Ano de | Participagéo direta do
Empresa Setor de atuagéo | Orgdo ao qual se vincula . .
do tesouro estatal criagéo Estado
A Secretaria de Estado de . . o
EMATER | Dependente E”T’t’;.esa tAss!Ste”C'al Agricultura, Pecudriae | 1948 %p't_ta'l"°tahtﬁ'9%9§;2/’
publica écnica rural Abastecimento - SEAPA apital social: 99,99%
Secretaria de Estado de . . o
EMC Dependente ET]EET Comunicagéo Cultura e Turismo - 1979 cé:a;'titaall\/:;igle_'g?é?l /A’
P SECULT P FIHIH
; Secretaria de Estado de . . o
EPAMIG | Dependente E%ﬂg" . Fr’ssg;‘:f; . | Agricutura, Pecugriae | 1974 %ap'titaa'l":;igﬁ'gzgéz?/’
P grop Abastecimento - SEAPA P - 99,5
Néo Empresa Banco de Secretaria de .Estado de Capital votante: 90,41%
BDMG L . Desenvolvimento 1962 . .
dependente publica desenvolvimento o Capital social: 90,41%
Econdmico - SEDE
Néo Empresa .Ap0|o. Secrgtarla de Estado-de Capital votante: 99%
MGS dependente iblica administrativo e | Planejamento e Gestéo - 1954 Cavital social- 99%
P P servigos gerais SEPLAG P ' ?
x Secretaria de Estado de . . o
veTRowNs| o MO | S | e | imesname | rosr | GPace 45
P P Mobilidade - SEINFRA P S O9AH
= Secretaria de Estado de . . o
COHAB Nao Empresa Habitagdo | Deservolvimento Social - | 1965 | Capital votante: 100%
dependente publica Capital social: 100%
SEDESE
Néo Somedadg de Tecnologia da Secrgtarla de Estado-de Capital votante: 98,90%
PRODEMGE dependente economia informacao Planejamento e Gestéo - 1972 Caital social- 98 90%
P mista s SEPLAG P - 98,50
Nao Empresa Degn}loh{lmento, Secretaria de .Estado de Capital votante: 100%
CODEMGE . industrias e Desenvolvimento 2018 . .
dependente publica . o Capital social: 100%
tecnologia Econdmico - SEDE
MGI Néo So:;iiig{ﬁade Participacses Secretaria de Estado de 1976 Capital votante: 99,96%
dependente mista pag Fazenda - SEF Capital social: 99,96%
Nao Somedadg de . Secretaria de .Estado de Capital votante: 50,97%
CEMIG economia Energia Desenvolvimento 1952 . .
dependente . o Capital social: 17,04%
mista Econdmico - SEDE
Nao Somedadg de Secretaria de .Estado de Capital votante: 50,03%
COPASA economia Saneamento Desenvolvimento 1963 . .
dependente . o Capital social: 50,03%
mista Econdmico - SEDE

Fonte: Portal da Governanga das Empresas Estatais de Minas Gerais (MINAS GERAIS,
2020c). Elaboracéo prépria.

Como visto a partir do Quadro 2, as empresas estatais se dividem entre
as dependentes e as ndo dependentes do Tesouro Estadual. De acordo com a
definicdo trazida na Lei Complementar n® 101/2000, as empresas dependentes séo
aquelas empresas controladas que recebem recursos financeiros provenientes do
ente controlador para cobrir despesas de pessoal, de custeio ou de capital,

excluidos no ultimo caso os recursos referentes a aumentos de participacdo
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acionaria (BRASIL, 2000). Em contrapartida, as empresas ndo dependentes séo
aquelas que nao dependem do recebimento de recursos financeiros do ente
controlador para se manterem.

No que diz respeito as secretarias as quais as empresas se vinculam, &
possivel que ocorra uma pequena confusdo no entendimento de qual é o papel
delas e qual é o papel do CCGE na governanga das empresas estatais. Como sera
visto na sexta secdo, o Comité € um 6rgdo colegiado central responsavel pela
definicdo de diretrizes relacionadas a politica de governanga corporativa das
empresas e a administracdo das participagdes societarias do estado, de maneira
que ele se incumbe por aspectos mais administrativos e gerenciais. O papel das
secretarias as quais as empresas se vinculam esta relacionado a execugado das
respectivas politicas publicas setoriais, de modo que as secretarias coordenam a
atuacdo das empresas para a consecucdo de tais politicas, conforme comentado

pelo Entrevistado 1:

O papel das secretarias é coordenar a politica publica associada a
cada empresa estatal. Entdo, a titular de determinada politica
publica, como por exemplo de saneamento, € a pasta de
Desenvolvimento Econémico. Quem ¢é a titular da politica publica
associada a energia? Secretaria de Desenvolvimento Econémico. A
de extensdo rural, de pesquisa agropecudria? Secretaria de
Abastecimento. Isso é porque o estado possui divisdes internas para
desenvolver sua matriz de politicas publicas, e as entidades da
administracédo indireta tem também o papel de implementar essas
politicas publicas desenvolvidas pelo estado. As empresas estatais
estdo vinculadas a diretrizes, conceitos e recomendacbes de
politicas publicas produzidas pelas secretarias. As secretarias
coordenam a formulagdo, implementacéo e até avaliagdo dessas
politicas, e as empresas sdo muitas vezes bragos para implementar
essas politicas publicas (Entrevistado 1, nov. 2020).

Nao se pretende aprofundar na atuacdo de cada uma das empresas
mineiras, mas sim apresentar um panorama geral sobre elas e refletir sobre o
conjunto dessas empresas frente aos temas discutidos na revisao teorica. Conforme
as contribuicbes de Motta (1980) e Carneiro (2018), s&o variados os fatores que
colaboram para a criagcdo de empresas estatais e seus objetivos, 0 que fica claro a
partir da pluralidade das empresas estatais mineiras e seus diferentes ramos de
atuacéo.

Sob os argumentos de autores e economistas com embasamento
ortodoxo/neoclassico, tais como as ideias mencionadas nos trabalhos de Mankiw

(2001) e Fontes-Filho e Picolin (2008), as empresas estatais sdo instituidas quando
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os governos identificam a existéncia de falhas no funcionamento do mercado; assim,
constituem uma escolha politica frente as situagdes em que os mercados falham e
buscam a alocacao eficiente dos recursos de maneira a contribuir para o bem-estar
da sociedade.

Analisando por essa O6tica, as empresas estatais seriam instrumentos para
efetivar a correcéo de falhas alocativas. Conforme discutido pelos autores, exemplos
dessas falhas seriam a existéncia de problemas e dificuldades no ambiente a ser
regulado, de bens publicos, de monopdlios e monopdlios naturais e de mercados
incompletos. Assim, seria possivel relacionar algumas empresas a ocorréncia de
falhas de mercado, como é o caso da atuagéo da CEMIG e da COPASA em setores
de infraestrutura tipicamente monopolisticos (energia e saneamento,
respectivamente), e do BDMG e da EMATER em setores que podem ser
considerados mercados incompletos (0 mercado de crédito e o mercado de
assisténcia técnica rural junto aos produtores). Ainda, Mankiw (2001) menciona que
a pesquisa basica e 0 conhecimento podem ser classificados como bens publicos;
sob essa perspectiva, a atuacdo da EPAMIG no sentido de buscar avangos no
desenvolvimento de pesquisas relacionadas ao setor agropecuario poderia ser, em
certa medida, interpretada como fornecedora de um bem publico.

Essa interpretacdo € consoante ao carater estatico das empresas
estatais, conforme proposto por Chang (2003 apud REIS, 2008): a politica industrial
estatal, pautada pelos interesses estaduais, busca a correcdo das falhas de
mercado no intuito de dar credibilidade ao sistema, encorajar o0 setor privado e
garantir a oferta em casos em que ndo € possivel prever a demanda ou em setores
pouco atraentes ao capital privado. No entanto, segundo o autor, também existe
uma faceta dindmica na atuacdo das empresas estatais, no sentido de que a
atividade produtiva direta e as politicas publicas das quais tais empresas fazem
parte buscam proporcionar mudancgas estruturais e levar ao desenvolvimento
econdmico e social, atacando as desigualdades.

Essa outra visdo, que defende a atuagdo do Estado para além das falhas
de mercado, foi discutida por Reis (2008) e Carvalho (2020). A partir dessa 6btica, é
interessante pensar o conjunto das 12 empresas controladas diretamente pelo
estado de Minas Gerais como um arcabouc¢o de infraestrutura e investimento publico
em producdo direta que objetiva criar capacidade produtiva, promover o

desenvolvimento econbémico e melhorar a qualidade de vida da populagdo mineira.
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E possivel observar que, & excecdo da METROMINAS e da CODEMGE,
todas as empresas elencadas foram criadas na segunda metade do século passado,
uma época da histéria brasileira em que a expansdo de empresas estatais, 0
investimento publico e o viés desenvolvimentista viveram fase aurea, conforme
abordado por Reis (2008) e Fernandes ef al. (2017). A existéncia duradoura das 12
empresas mineiras desde entdo é uma escolha politica, a partir da qual é possivel
refletir que tais empresas seguem cumprindo os objetivos de politicas publicas que
lhes sdo designados. Reis (2008) argumenta que é papel das politicas publicas
identificar as atividades de infraestrutura mais estratégicas e importantes ao
desenvolvimento do territério, de sorte que as atividades dessas empresas estatais
mineiras continuam sendo entendidas como essenciais a promo¢do do
desenvolvimento e ao atendimento das demandas da sociedade.

A luz das funcdes do Estado comentadas por Carvalho (2020), é possivel
refletir sobre a atuacédo das empresas estatais mineiras. Sobre o Estado investidor,
Carvalho (2020) defende que cabe ao Estado o papel de indutor e propulsor do
desenvolvimento econdmico por meio do investimento publico. Nesse sentido,
empresas como a EMATER (ligada a assisténcia técnica rural para a promoc¢ao do
desenvolvimento econdmico, social e ambiental)) o BDMG (um banco de
desenvolvimento que direciona recursos a atividades e setores que contribuam para
o desenvolvimento econdmico e social), a COHAB (uma companhia de habitagéo
que busca a promog¢ao do desenvolvimento econdmico e social a partir do acesso de
familias de baixa renda a moradias) e a CODEMGE (uma companhia de
desenvolvimento que busca a promocao do desenvolvimento e o crescimento
sustentavel, por meio da atuagdo em variados setores) poderiam ser vistas como
aparatos/instrumentos do poder publico mineiro para efetivar o investimento publico
e contribuir para a o desenvolvimento econdmico e social do estado, ilustrando o
papel de investidor descrito pela autora.

Além disso, Carvalho (2020) destaca a relevancia dos setores de
infraestrutura na promocédo do desenvolvimento econdmico € na prestacdo de
servigos essenciais a populacéo. A CEMIG e a COPASA, nos setores de geracédo e
transmissdo de energia elétrica e de agua e esgoto, configuram exemplos de
empresas estatais que asseguram o investimento publico direto em infraestrutura. A

OCDE (2015) também comenta que o papel importante desempenhado pelas
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empresas estatais na economia esta ligado a setores chave de prestagdo de
servicos publicos e segmentos referentes a infraestrutura.

No que se refere a fungéo do Estado enquanto empreendedor, Carvalho
(2020) ressalta que os governos precisam investir em pesquisa cientifica, inovacao e
tecnologia, e serem propulsores também nessas areas. A EPAMIG (atuando em
pesquisas no setor agropecuario € na criacado e desenvolvimento de conhecimentos
e tecnologia aplicaveis ao setor) e a PRODEMGE (focada em tecnologia da
informacéo e assisténcia tecnologica aos 6rgdos governamentais) podem ser vistas
como exemplos de uma atuagdo empreendedora do estado de Minas Gerais,
conforme discutido pela autora.

Ainda, Carvalho (2020) menciona que o investimento em desenvolvimento
produtivo e tecnolégico ndo precisa ser focado em tecnologia de ponta, ao passo
que o governo pode identificar “missdes sociais” e tentar solucionar problemas em
areas que sdo demandas da populagdo. Assim, a atuacédo da EPAMIG e da
EMATER no setor rural e agropecuario, com a realizacdo de pesquisas em variadas
areas e aplicacdo de tecnologia e assisténcia técnica aos produtores, com vistas a
fomentar o desenvolvimento econdmico e social no setor, pode ser interpretada
como uma dessas “missodes’.

Outro aspecto observavel € a relagdo com o carater dual comentado a
partir de Pinheiro e Giambiagi (1992) e Carneiro (2018). Além do objetivo comercial
para o qual existem, fica nitido, a partir do resumo das atua¢des, que as empresas
buscam também objetivos de politicas publicas e de atendimento a populacédo, de
maneira a atuar com vistas aos aspectos sociais e proporcionar o bem-estar da
sociedade.

A presente secdo buscou analisar a estrutura basica de governancga
corporativa das empresas estatais, de acordo com a legislacdo, e também
apresentar um panorama das empresas estatais mineiras, enfocando suas
atuacdes. O principal objetivo disso € contribuir para o entendimento de qual é o
objeto de atuacédo do Comité de Coordenacéo e Governancga de Estatais, que sera
abordado na sexta secdo. Comentou-se também a respeito da participagédo do
acionista controlador nas assembleias gerais das empresas, que se da a partir da
representacao do estado por parte dos procuradores, que recebem a delegacdo da
competéncia original do Advogado-Geral do Estado. Essa participacédo envolvendo

0s procuradores sera importante para entender a relacdo do CCGE com as
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empresas controladas e também o historico do funcionamento dos modelos que
antecederam ao CCGE nas tomadas de decisdo sobre as empresas estatais,

abordados a seguir.
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5 TRAJETORIA RECENTE DAS INSTANCIAS DELIBERATIVAS ANTERIORES
AO CCGE

Nos anos e governos anteriores, algumas instancias antecederam o
CCGE nas tomadas de decisédo referentes as empresas estatais mineiras. Foram
elas o Comité de Governanga Corporativa (CGC), no ambito da Cémara de
Coordenacédo Geral, Planejamento, Gestdo e Finangcas (CCGPGF); a Camara de
Coordenacédo de Empresas Estatais (CCEE), no ambito do Colegiado de
Planejamento e Gestéo Estratégica (CPGE); e a Camara de Or¢amento e Finangas
(COF). Na presente sec¢do, faz-se uma recapitulacdo das instancias com base no
funcionamento e estruturacido delas a época de diferentes governos, com o intuito
de entendé-las e de tracar um breve histérico a respeito. Destaca-se que a presente
secao foi subdividida em outras quatro subsecdes, de acordo com os diferentes
periodos observados para as instancias. As mudanc¢as ocorridas ao longo dos anos
com as referidas instancias sdo passiveis de serem enquadradas nas categorias da
mudangca institucional debatidas por Carneiro (2000). Também é possivel observar a
presenca de algumas variaveis endoégenas e exogenas nessas mudancgas, tal como
definido por Aranha e Filgueiras (2016).

Busca-se ainda observar em que medida, ao longo desses diferentes
periodos, havia funcionamento pratico das instancias tal qual fora previsto pelas
legislacdes — isto €, a ocorréncia das reuniées — de maneira que fosse possivel que
as deliberagbes de fato acontecessem. Como visto, a deliberacdo € um processo
social comunicativo que permite a validacao de argumentos a partir de debates e
discussdes. Para que as ftrocas argumentativas acontecam e 0s consensos
anteriores as decisfes sejam atingidos, € imprescindivel que existam arenas que
comportem a presencga dos atores relevantes ao processo decisorio. S&o influentes
em tal processo a comunicagao, as trocas de informacdes e o trabalho em equipe, ja
que eles permitem o convencimento entre os atores e o maior numero de
informagbes para a analise de determinados aspectos. Com a conciliagdo de
opinides e 0 atingimento de consensos, estima-se que a tomada de decisdo seja
mais qualificada, uma vez que as decisfes colegiadas tendem a amenizar as
distorcbes das visdes individualizadas (BRAGA, 1987; ANGELONI, 2003;
FERREIRA, 2012).
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5.1 O Comité de Governanga Corporativa, de 2007 a 2010

O Comité de Governancga Corporativa (CGC), quando de sua criagéo, em
2007, se submetia a Camara de Coordenacédo Geral, Planejamento, Gestdo e
Finangas (CCGPGF). Essa camara existia desde 2003, de maneira que é necessario
remontar a esse ano para entender a sua estruturagao.

A CCGPGF surgiu ainda em 2003 enquanto uma camara tematica
proveniente de uma subdivisdo de um colegiado maior. O entdo governador Aécio
Neves instituiu, por meio do Decreto Estadual n® 43.145, de 02 de janeiro de 2003, o
chamado Colegiado de Gestado Governamental. Percebe-se que tal instancia era, de
certo modo, uma arena ampla e multidisciplinar no que se refere a sua composi¢ao.
Compunham tal colegiado todos os Secretarios de Estado, o Procurador-Geral do
Estado, o Auditor-Geral do Estado, o Comandante-Geral da Policia Militar, o Chefe
da Policia Civil, o Comandante-Geral do Corpo de Bombeiros Militar e o Chefe do
Gabinete Militar do Governador do Estado, além do Governador do Estado, que
presidia a instancia (MINAS GERAIS, 2003a).

Segundo o decreto citado, o Colegiado de Gestdo Governamental teria as
atribuicbes de assegurar coeréncia entre a concepc¢do e a execugdo das politicas
publicas setoriais, conceber e articular a execu¢do de programas multissetoriais,
acompanhar as metas e 0s resultados dos programas governamentais, identificar
restricdes e dificuldades para execucdo dos programas governamentais e assegurar
a interagdo governamental (MINAS GERAIS, 2003a). Para isso, o Colegiado se
subdividia em trés Céamaras Tematicas, nas quais os diferentes atores eram
reagrupados de acordo com 0s temas e assuntos a serem discutidos.

Tais camaras, conforme definido pelo Decreto n° 43.145/2003, eram a
Camara de Coordenacdo Geral, Planejamento, Gestdo e Financas, a Cémara de
Desenvolvimento Econdmico e Infra-estrutura e a Cémara de Desenvolvimento
Social e Cidadania. Percebe-se aqui o surgimento da CCGPGF, ainda enquanto
uma camara tematica fruto de uma subdivisdo de um colegiado mais amplo. O
mesmo decreto previa que os membros da CCGPGF seriam cinco, a saber: o
Secretario de Estado de Planejamento e Gestdo, o Secretario de Estado de
Fazenda, o Secretario de Estado de Governo, o Procurador Geral do Estado e o
Auditor Geral do Estado (MINAS GERAIS, 2003a).
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O Colegiado e as Camaras se reuniriam trimestralmente. Assim como as
demais Cémaras, a CCGPGF seria presidida pelo Secretario de Estado de
Planejamento e Gestdo. Quando necessario, subsecretarios de Estado e dirigentes
de entidades da Administracdo Publica Indireta poderiam ser convocados a
participar das reunides. Ainda, observa-se que era papel da Secretaria de Estado do
Planejamento e Gestéo realizar a coordenacgéo técnica das atividades do Colegiado
e de suas Camaras, atuando como Secretaria Executiva (MINAS GERAIS, 2003a).

Coube a outro instrumento legal, 0 Decreto Estadual n® 43.391, de 18 de

junho de 2003, a especificagéo das atribuicbes da CCGPGF, a saber:
Art. 1° - Ficam atribuidas a Cémara de Coordenagéo Geral,
Planejamento, Gestdo e Finangas [...] as seguintes fungdes:

| - estabelecer diretrizes para assegurar o planejamento, a
coordenacgdo e a gestéo efetiva da agdo governamental,

I - estabelecer diretrizes para que a Junta de Programacgéo
Orcamentaria e Financeira realize os ajustes necessarios ao
cumprimento das metas fiscais, consoante a Lei Complementar
Federal n® 101, de 4 de maio de 2000;

[l - estabelecer as diretrizes para o planejamento, a coordenacéo e o
acompanhamento das ac¢des de modernizagdo institucional e
administrativa;

V - deliberar sobre assuntos que compdem a agenda desta Camara;

VI - estabelecer diretrizes para a gestdo da informacgéo
governamental, garantindo melhor prestacédo de servigos na internet
e transparéncia na otimizacdo de processos administrativos na
extranet;

VIl - exercer outras atividades correlatas (MINAS GERAIS, 2003b).

Ao longo dos anos, a CCGPGF foi assumindo um papel de maior
destaque; absorveu outras diversas competéncias, a partir de variados instrumentos
legais (leis, decretos, leis delegadas, etc.), e também expediu normas por meio de
Deliberagdes, Oficios Circulares e afins, conforme comentado por Oliveira (2016, p.
50). Foi a partir de 2007 que a tematica referente as empresas publicas e as
sociedades de economia mista comecou a ganhar destaque, por meio da Lei
Delegada n°® 112, de 25 de janeiro do referido ano.

A Lei Delegada n°® 112/2007 conferiu a CCGPGF algumas competéncias,
assim como outros instrumentos normativos o fizeram ao longo de sua existéncia, e
alterou sua constituicdo, acrescentando as participagbes do Vice-Governador do
Estado (que passava a ser seu presidente), do Advogado-Geral do Estado e do

Coordenador Executivo do Programa Estado para Resultados, e removendo a



86

participagdo do Procurador Geral do Estado. Além disso, criou o Comité de
Governanga Corporativa (CGC), no ambito da CCGPGF, como uma “instancia de
compartilhamento de gestédo” (MINAS GERAIS, 2007).

As competéncias do Comité de Governanga Corporativa foram expressas

da seguinte maneira pela Lei Delegada n°® 112/2007:

Art. 12 — Compete ao Comité de Governanga Corporativa:

| — acompanhar a gestdo das autarquias, fundagbes, sociedades de
economia mista e empresas controladas direta ou indiretamente pelo
Estado;

Il — oferecer subsidios aos representantes eleitos ou indicados pelo
Estado de Minas Gerais nos 6rgdos colegiados das entidades
referidas no inciso | com o objetivo de:

a) obter sinergia de gestdo entre as diversas entidades vinculadas ao
Estado de Minas Gerais;

b) compartilhar experiéncias;
C) prevenir passivos futuros;

d) orientar atuacées conjuntas que possam resultar em melhoria do
gasto das entidades;

[l — opinar sobre propostas a serem submetidas a Camara (MINAS
GERAIS, 2007).

A referida lei também estabelecia que seria de responsabilidade dos
dirigentes de 6rgdos da Administragdo Publica estadual e dos representantes do
estado nos conselhos de administracao e fiscal das empresas estatais estaduais a
implementacido das medidas necessarias para 0 seguimento das diretrizes e
estratégias do CGC. Previa, ainda, que demais atribuicbes e competéncias de tal
Comité, assim como as matérias sujeitas a aprovagao prévia da CCGPGF e as
entidades a serem acompanhadas pelo Comité seriam definidas por decreto (MINAS
GERAIS, 2007). Dessa forma, o entdo governador Aécio Neves editou o Decreto
Estadual n° 44799, de 29 de abril de 2008, que definia as atribuicbes e
competéncias do Comité de Governanga Corporativa.

No que se refere as competéncias, identifica-se que aquelas apontadas
pela Lei Delegada n°® 112/2007 s&o as mesmas trazidas no Decreto n® 44.799/2008;
ha, no entanto, uma mudanga que merece destaque. O trecho da lei que
mencionava “[...] acompanhar a gestdo das autarquias, fundacdes, sociedades de
economia mista e empresas controladas direta ou indiretamente pelo Estado [...]”
(MINAS GERAIS, 2007) aparece, no decreto, sem fazer mencéo as autarquias e

fundacgdes: “[...] acompanhar a gestao das sociedades de economia mista, empresas
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publicas e demais empresas controladas direta ou indiretamente pelo Estado [...]”
(MINAS GERAIS, 2008). Percebe-se, assim, que os assuntos pertinentes ao referido
Comité passavam a ser exclusivamente aqueles a respeito das empresas estatais.
Em 2008, o Comité de Governanga Corporativa, criado no ambito da CCGPGF
enquanto uma instancia de compartilhamento de gestdo, passava a ser, assim, a
primeira instancia do Poder Executivo mineiro dedicada apenas as tematicas das
empresas estatais.

O decreto em questéo previa que o Comité seria composto por cinco
membros, a serem indicados pela CCGPGF, e listava as empresas estatais que
estavam submetidas as disposi¢cées elencadas. Nesse rol, encontravam-se trés
empresas estatais dependentes do Tesouro Estadual e outras dez empresas nao
dependentes, além da mencao de que estariam abrangidas também as subsidiarias
e controladas das empresas citadas e outras em que o Estado, direta ou
indiretamente, detivesse a maioria do capital social com direito a voto ou o poder de
controle (MINAS GERAIS, 2008).

As empresas dependentes eram a Caixa de Amortizagdo da Divida —
CADIV, a Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado de Minas
Gerais — EMATER, e a Empresa de Pesquisa Agropecuaria de Minas Gerais —
EPAMIG. Quanto as empresas nao dependentes, eram: o Banco de
Desenvolvimento do Estado de Minas Gerais — BDMG, a Companhia de
Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais — CODEMIG, a Companhia
Energética de Minas Gerais — CEMIG, a Companhia de Habitagdo do Estado de
Minas Gerais — COHAB, a Companhia Mineira de Promo¢des — PROMINAS, a
Companhia de Saneamento de Minas Gerais — COPASA, a Companhia de
tecnologia da Informagéo do Estado de Minas Gerais — PRODEMGE, a Minas Gerais
Administracéo e Servicos S.A. — MGS, a Minas Gerais Participagdes — MGI, e a
Trem Metropolitano de Belo Horizonte S.A. — METROMINAS (MINAS GERAIS,
2008).

O Comité de Governanga Corporativa seria responsavel por se manifestar
em relagcdo a alguns pleitos das entidades anteriormente citadas, pleitos estes que,
assim como as entidades, também estavam listados no Decreto n°® 44.799/2008. As
entidades deveriam encaminhar ao Comité, com antecedéncia minima de quinze

dias da data de sua reunido, a documentacdo necessaria a analise dos pleitos
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requeridos. O universo dos pleitos requeridos era composto pelos 14 seguintes

itens:

Art. 4° Compete ao Comité de Governanga Corporativa manifestar-se
sobre os seguintes pleitos das entidades listadas no art. 3°:

| - alteragdes estatutérias;
Il - aumento quantitativo de pessoal proprio;

[l - implantacdo de programas de desligamento voluntario de
empregados;

IV - concessdo de beneficios e vantagens e revisdo de planos de
cargos e salarios, inclusive alteragcdo de valores pagos a titulo de
remuneragdo de cargos comissionados ou de livre provimento e
remuneracgdo de dirigentes, quando for o caso;

V - renovagéo de acordo ou convencéo coletiva de trabalho;

VI - participagcdo de empregados e dirigentes nos lucros ou
resultados;

VIl - implantagdo de acordo de resultados;
VIl - proposta de aumento de capital;
IX - proposta de distribuigdo do lucro liquido do exercicio;

X - proposta de criacdo de empresa estatal ou assung¢do, pelo Estado
ou por empresa estatal, do controle acionario de empresa privada;

Xl - contratagcdo de operacdo de crédito de longo prazo, inclusive
operagdes de arrendamento mercantil;

Xl - emissdo de debéntures, conversiveis ou ndo em agdes, ou
quaisquer outros titulos e valores mobiliarios;

Xl - alteragéo de estatutos e regulamentos, convénios de adeséo,
contratos de confissdo e assungao de dividas de entidades fechadas
de previdéncia privada, patrocinadas pela empresa; e

XIV - contratos de assuncédo, reestruturacdo e confissdo de dividas
(MINAS GERAIS, 2008).

Segundo o decreto, quando os pleitos relacionados no Art 4° fossem

incluidos em pauta para deliberacdo de reunibes ordinarias ou extraordinarias de

Conselho de Administracdo, Conselho Fiscal e colegiados similares das empresas,

eles deveriam ser encaminhados ao CGC, para que ele se manifestasse. O Comité

emitiria parecer sobre as matérias, que seria objeto de destaque nas deliberacdes

dos colegiados respectivos das empresas estatais. A documentacido necessaria para

subsidiar as analises do Comité deveria ser encaminhada a SEF, que prestaria

suporte técnico ao Comité por meio de sua Subsecretaria do Tesouro Estadual. No

que coubesse, a SEF poderia contar com o0 auxilio da Subsecretaria de Gestéo, da
Seplag (MINAS GERAIS, 2008).
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Apesar dessa estruturagéo legal, o Comité de Governanga Corporativa
nao funcionou, nesse primeiro momento, da maneira prevista. Como visto, o fluxo a
ser seguido especificava que os pleitos das empresas estatais e as informagdes
oportunas fossem encaminhados a SEF e ao Comité, para que ele deliberasse e se
manifestasse a respeito. Essa manifestacdo serviria de base, em seguida, para a
discussdo da CCGPGEF, ja que o referido Comité estava subordinado a Camara em
questdo. De acordo com o que se pdde apurar pelas entrevistas realizadas, no
entanto, esse encaminhamento ndo era tdo bem seguido na pratica. Isso porque as
reunides do CGC néo tinham frequéncia regular, muitas vezes pela dificuldade de
conciliagdo das agendas dos diferentes membros, o que fez com que decisbes ad

referendum se tornassem o habitual para proferir as decisbes da instancia:

O comité foi instituido em 2008 numa tentativa do estado de
despersonalizar mesmo as tratativas e criar uma instancia especifica.
Mas da origem até 2011 grande parte das decisdes era feita por ad
referendum, funcionou muito a base de ad referendum. O argumento
sempre foi a dificuldade de conciliar agendas, e ai ndo se faziam as
reunides como deveria (Entrevistado 2, nov. 2020).

O corpo técnico da SEF percebeu ser necessaria uma mudanga, no
sentido de que as decisbes ndo mais acontecessem em sua grande maioria por

meio do instrumento do ad referendum:

Na verdade, foi uma virada de chave mesmo, em um dos momentos
desse rito da governanga do estado a gente teve que fazer uma
transicdo. Isso comegou a mudar em 2011, que a gente tentou
colocar uma luz nisso, mostrando que precisava mudar. Antes disso
era quase sempre por ad referendum (Entrevistado 2, nov. 2020).

A partir da pesquisa documental realizada nos arquivos internos da SEF,
mais especificamente da Superintendéncia Central de Governanca de Ativos e da
Divida Publica (SCGOV)’, nao foi possivel encontrar registros consolidados de
controle do quantitativo de pleitos e de decisbes para os anos de 2008 a 2011, uma
vez que tais registros passaram a ser feitos apenas a partir de 2012. De acordo com
as entrevistas, no entanto, observa-se que muitas decisées foram proferidas a partir
de ad referendum, ou seja, ndo era raro que se decidisse sem que houvesse
deliberacao.

O surgimento do Comité de Governanga Corporativa em 2008 caracteriza

o que Carneiro (2000) conceituou como formacéo de novas instituicbes, na medida

7 Como sera visto posteriormente, a superintendéncia em questdo é a Secretaria Executiva do atual
CCGE.
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em que se introduziu no plano do Poder Executivo mineiro uma instancia inédita
incumbida de tratar das questdes referentes as empresas estatais. Essa instancia foi
criada como um comité deliberativo, de modo que a ocorréncia das reunibes e
deliberacbes era uma prerrogativa de seu funcionamento; porém, grande parte das
decisbes eram tomadas por ad referendum. A falta de deliberagcbes, nesses casos,
impediu a ocorréncia do didlogo, do debate e da troca de argumentos para se atingir
consensos e pensamentos comuns, de maneira que nao era possivel reduzir
possiveis vieses da visdo individualizada (BRAGA, 1987; ANGELONI, 2003;
FERREIRA, 2012). Como sera visto, a partir de 2011 houve uma reversao dessa

logica.
5.2 O Comité de Governanga Corporativa, de 2011 a 2014

Em 2011, ja sob o governo de Antdnio Anastasia, houve uma mudancga de
foco no que se refere as instancias de governancga do Poder Executivo mineiro. A Lei
Delegada n°® 180, de 20 de janeiro daquele ano, em seu primeiro titulo (“Disposi¢cdes
Preliminares”), trazia o Capitulo | destinado a tratar “Da governanga publica”. As
acbes de coordenagao do planejamento e da gestdo do Governo do Estado estariam
a cargo, agora, de duas instancias: a ja conhecida Camara de Coordenagao Geral,
Planejamento, Gestdo e Finangcas (CCGPGF) e a Junta de Programacéo

Orcamentaria e Financeira (JPOF). A lei definiu essas instancias como

[...] instancias consultivas e deliberativas das politicas publicas de
planejamento, orcamento, gestdo e finangas, de forma integrada,
com o objetivo de garantir a intersetorialidade, a transversalidade, a
integracdo e a efetividade das acgbdes governamentais (MINAS
GERAIS, 2011b).

Como o foco da presente secao recai nas instancias responsaveis pelas
decisbes sobre as empresas estatais, contextualiza-se apenas de maneira breve a
JPOF, da forma como posto na Lei Delegada n°® 180/2011. A JPOF prestaria apoio
ao Governador na conducédo da politica orgamentario-financeira estadual e
deliberaria sobre sua execucdo. As competéncias € o0 escopo das deliberacdes da
referida Junta seriam definidos por meio de decreto, e a SEF funcionaria como
Secretaria Executiva de tal instancia (MINAS GERAIS, 2011b).

A CCGPGF nesse momento assumia um papel mais central, ficando

responsavel por
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[...] coordenar e integrar as decisdes estratégicas de governo e
deliberar sobre os atos de gestdo que envolvam a ampliagdo da
despesa com a implementacéo de politicas publicas, especialmente
de recursos humanos, e com a alteracéo da estrutura organizacional
da Administracdo Estadual (MINAS GERAIS, 2011b).

Sua composicédo foi mais uma vez alterada, de maneira que agora 0s
membros da CCGPGF passavam a ser o Secretario de Estado de Planejamento e
Gestéo (seu presidente), o Secretario de Estado de Fazenda, o Secretario de Estado
de Governo, o Secretario de Estado de Casa Civil e de Relagbes Institucionais, o
Advogado-Geral do Estado, o Controlador-Geral do Estado e o Diretor-Presidente do
Escritorio de Prioridades Estratégicas. Conforme ja dito anteriormente, a CCGPGF
absorveu ao longo dos anos competéncias e atribuicbes por meio de diversos
dispositivos legais, o que ficou bem demonstrado pela pesquisa de Oliveira (2016).

O Comité de Governanga Corporativa continuou, a partir da Lei Delegada
n® 180/2011, como uma instancia de compartiihamento de gestdo no ambito da
CCGPGF, que objetivava “[...] subsidiar as decisbes da Camara em matérias de
interesse dos 6rgaos, entidades, sociedades de economia mista e empresas
controladas direta ou indiretamente pelo Estado que integram a Administracéo
Publica do Poder Executivo” (MINAS GERAIS, 2011b). Suas competéncias foram

expressas da seguinte maneira:

Art. 12 Compete ao Comité de Governanga Corporativa:

| - opinar sobre propostas a serem submetidas a Cémara de
Coordenacéo Geral, Planejamento, Gestédo e Finangas;

Il - orientar atuagdes conjuntas, tendo em vista a melhoria da gestéo
e a reducédo de gastos dos érgéos e entidades publicos;

[l - propor diretrizes e estratégias de atuacdo da Secretaria de
Estado de Fazenda, em relagdo ao disposto no § 2°do art. 11; e

IV - cumprir as deliberagdes da Cémara de Coordenagdo Geral,
Planejamento, Gestdo e Finangas (MINAS GERAIS, 2011b).

O citado § 2° do art. 11 estabelecia que a SEF seria a Secretaria
Executiva do Comité. Em linhas gerais, € possivel apontar que ndo ha grandes
inovacdes nas competéncias elencadas. Ainda que com algumas diferengas na
redagéo, o Comité realizaria um papel similar aquele preconizado anteriormente pela
Lei Delegada n° 112/2007 e pelo Decreto n° 44.799/2008. A Lei Delegada n°
180/2011 mencionava também que a composi¢cado do CGC e as matérias sujeitas a
sua analise seriam detalhadas posteriormente em decreto. Assim, coube ao Decreto
Estadual n°® 45.644, de 13 de julho de 2011, dispor sobre o Comité.



92

O Decreto n° 45.644/2011 trouxe uma mudancga significativa para o CGC,
que consistiu no fato de ser a primeira vez em que sua composicao foi definida em
decreto (anteriormente, cabia a CCGPGF indicar seus membros), o que conferiu
tons mais institucionalizados a instancia, composta agora por oito membros. Faziam
parte de sua composi¢ao o Secretario de Estado de Fazenda (como seu presidente),
o Controlador-Geral do Estado, o Advogado-Geral Adjunto da Advocacia-Geral do
Estado, o Secretario-Adjunto da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo, o
Subsecretario do Tesouro Estadual da Secretaria de Estado de Fazenda, o
Subsecretario de Planejamento, Orcamento e Qualidade do Gasto, o titular da
Superintendéncia Central de Planejamento e Programagao Orcamentaria, e o titular
da Superintendéncia Central de Governanga de Ativos e da Divida Publica da SEF
(MINAS GERAIS, 2011a).

A Diretoria Central de Suporte a Governanga Corporativa, subordinada a
Superintendéncia Central de Governanga de Ativos e da Divida Publica (SCGQV),
da SEF, figurava como Secretaria Executiva do Comité, prestando-lhe o suporte
técnico e administrativo necessario. A documentagdo necessaria para subsidiar as
analises do Comité referente aos pleitos das empresas estatais deveria ser
encaminhada a Diretoria mencionada até o dia dez de cada més para integrar a
reunido da instancia do més em questao (MINAS GERAIS, 2011a).

Com relagéo as matérias sobre as quais o Comité deveria se posicionar,
tratadas no Art. 5° o decreto dividiu-as em trés grupos (também em trés incisos):
aquelas referentes aos 6rgédos da administracdo direta, autarquias e fundacdes;
aquelas referentes as empresas estatais dependentes; e aquelas sobre “empresas
publicas e sociedades de economia mista’”. Embora n&o esteja expresso,
subentende-se que o terceiro grupo de matérias se referia as empresas estatais nao
dependentes. Competiria ao Comité, em se tratando de uma dessas matérias, se
manifestar previamente a deliberacdo da CCGPGF.

E valido notar que o Decreto n° 45.644/2011 ndo mais listava as
entidades que se submeteriam a ele, como o fizera anteriormente o Decreto n°
44.799/2008 ao elencar as empresas estatais, conforme anteriormente comentado.
Ainda, ao citar os 6rgados da administrac&o direta, autarquias e fundacdes, o Decreto
n°® 45.644/2011 resgatou a relacédo do Comité de Governanga Corporativa para com

outros érgaos e entidades do setor publico que n&o fossem as empresas estatais.
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Como visto, o Decreto n°® 44.799/2008 havia sido taxativo ao direcionar o escopo de
atuacéo do Comité somente as empresas.

Com relacdo a esses Orgdos da administragdo direta, autarquias e
fundagbes, cabia ao Comité a manifestacéo apenas em relagdo a uma matéria em
especifico:

Art. 5° Compete ao Comité [...] manifestar-se previamente a
deliberacao desta [a CCGPGF]:

| — nos 6rgéos da administracdo direta, autarquias e fundagdes,
acerca dos riscos fiscais informados pelos gestores ou identificados
pela Diretoria Central de Suporte a Governanga Corporativa da
Superintendéncia Central de Governanca de Ativos e da Divida
Publica da Secretaria de Estado da Fazenda, no exercicio das suas
competéncias (MINAS GERAIS, 2011a).

A preocupacdo com os riscos fiscais informados pelos gestores ou
identificados pela Diretoria Central de Suporte a Governanga Corporativa também
aparece nas matérias referentes as empresas dependentes € ndo dependentes,
sendo a unica matéria comum aos trés grupos.

Ainda, com relacdo as matérias sobre as quais o Comité deveria se
manifestar sobre as empresas estatais dependentes e n&o dependentes, é possivel
dizer que eram praticamente as mesmas em relacdo as 14 trazidas pelo Decreto n°
44.799/2008, com alguns acréscimos. Assim como o decreto de 2008, o Decreto n°
45644/2011 elencava todas as matérias em seu corpo, 0 que confere maior
tangibilidade ao escopo de atuagéo do Comité.

Mesmo que com alguns ajustes em 2014, como sera tratado a seguir, a
estrutura de decisdo do Poder Executivo mineiro a respeito das matérias
relacionadas as empresas estatais permaneceu configurada dessa maneira por
alguns anos. Observa-se que, embora os membros que compunham o Comité de
Governanga Corporativa estivessem descritos em decreto a partir de 2011, apenas
um Secretario de Estado fazia parte do colegiado. Se, por um lado, a previséo legal
dos membros integrantes da instadncia e o esclarecimento das matérias a serem
analisadas garantiam um carater mais institucionalizado ao Comité, por outro, vale
lembrar que este ainda era composto por apenas um Secretario de Estado titular e
ainda figurava como uma instancia de compartilhamento de gestdo no ambito de um
colegiado superior — a CCGPGF. Ao mesmo tempo que ganhava importancia, a
tematica de deliberacdo sobre as empresas estatais ainda n&o tinha o foco que veio

a ter a partir do modelo idealizado em 2019, com a criagdo do CCGE.



94

Ainda em 2014, o entdo governador Antonio Anastasia se afastou do
governo estadual para lancar sua candidatura ao Senado Federal, de maneira que
seu vice, Alberto Pinto Coelho Junior, assumiu o posto de chefe maximo do Poder
Executivo mineiro. Foi Alberto Pinto Coelho Junior quem revogou o Decreto n°
45.644/2011, por meio da edicdo do Decreto Estadual n® 46.639, de 30 de outubro
de 2014. Esse decreto dispds novamente sobre as competéncias e atribuigcbes do
CGC, trazendo algumas mudangas que merecem ser comentadas.

Em seu Art. 1°, além de trazer as competéncias ja definidas pela Lei
Delegada n® 180 e pelo decreto anterior, 0 Decreto n® 46.639/2014 acrescentou
alguns objetivos que a atuagdo do Comité, a partir de suas atribuigcbes, deveria

buscar:

Art. 1° Compete ao Comité [...]:

§ 1° No exercicio de suas competéncias o Comité de Governanca
Corporativa atuara no sentido de propor diretrizes e estratégias
relacionadas a participacdo acionaria do Estado nas empresas
estatais, com vistas a:

| - defesa dos interesses do Estado, como acionista;

Il - promocéo da eficiéncia na gestédo e adogcéo das melhores praticas
de governancga corporativa;

[l - expectativa de retorno do capital investido pelo Estado; e

IV - sistematizagdo das informagbes consignadas nos relatérios da
administracdo, e demonstracbes contabeis e financeiras das
empresas estatais (MINAS GERAIS, 2014).

No que diz respeito as matérias a serem analisadas pelo Comité de
Governanga Corporativa, assim como o0s decretos anteriores, o Decreto n°
46.639/2014 também expds um rol dos pleitos sobre os quais tal instancia deveria se
manifestar previamente as deliberagcbes da CCGPGF. N&o houve significativas
mudangas com relacdo a lista de matérias inicialmente trazida pelo Decreto n°
44.799/2008 e em seguida atualizada pelo Decreto n® 45.644/2011, conforme ja
comentado.

Vale apenas destacar que o Decreto n® 46.639/2014 dividiu as entidades
submetidas as suas diretrizes em quatro grupos, e ndo mais apenas o0s trés
estipulados pelo decreto antecedente (que eram os 6rgaos da administracdo direta,
autarquias e fundacbes; as empresas estatais dependentes; e as empresas publicas
e sociedades de economia mista). O Decreto n°® 46.639/2014 acrescentou ao grupo

das empresas publicas e sociedades de economia mista as suas “subsidiarias
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integrais”, e ainda adicionou o grupo das “sociedades de economia mista, de capital
aberto, com acdes negociadas em bolsa de valores, e suas subsidiarias integrais”
(MINAS GERAIS, 2014).

Para os trés grupos de empresas estatais, o decreto incluiu a previsao
legal de aprovacdo de suas demonstracbes contabeis e financeiras por parte do
Comité de Governanca Corporativa (MINAS GERAIS, 2014). Como sera visto na
sexta secdo, a aprovagdo das demonstracdes contabeis e financeiras por parte do
orgdo colegiado governamental encarregado de se manifestar sobre matérias
referentes a empresas estatais € um dos pontos que o CCGE herdou enquanto
sucessor do citado Comité.

Sobre a composicdo do CGC, o referido decreto ndo alterou seus
membros, mantendo o que fora estipulado pelo decreto anterior. Apesar disso, 0
Decreto n°® 46.639/2014 incluiu a previsao legal de que convidados previamente
identificados na pauta de convocagao das reunibes do Comité poderiam participar
de seus trabalhos, sem esclarecer, no entanto, como se daria tal participacéo
(MINAS GERAIS, 2014).

No tocante ao funcionamento e encaminhamento dos pleitos por parte
das empresas, a documentagcdo necessaria para subsidio as analises realizadas
pelo Comité devia ser entregue a Diretoria Central de Suporte a Governanca
Corporativa, até o décimo dia de cada més, assim como previsto no decreto anterior.
O Decreto n° 46.639/2014, no entanto, tentou delimitar tal documentacao:

Art. 5% [..]

§ 2° A documentagéo [...] devera ser composta por todos os dados e
informagdes necessarias, incluindo justificativa, impacto financeiro,
se existir, origem de recursos, bem como outros elementos que
demonstrem a existéncia ou ndo de riscos fiscais no pleito (MINAS
GERAIS, 2014).

Ainda, faz-se o registro de que o decreto também atribuiu ao Comité a
tarefa de consolidar, por meio de sua Secretaria Executiva, os dados sobre a
execucao do orcamento de investimento das empresas estatais. Ha um dispositivo
que menciona que o CGC também poderia realizar levantamento de dados e
informacbes das empresas, por meio fisico ou eletrénico, para a elaboragcdo de
relatorios, portfélios ou alimentacdo de sistema préprio, também por meio de sua
Secretaria Executiva (MINAS GERAIS, 2014).
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Nesse periodo, de meados de 2011 até 2014, percebe-se que o Comité
de Governanga Corporativa viveu sua fase de maior institucionalizagdo. Como visto,
ele teve sua composi¢cado apontada pelos decretos, assim como a documentacao que
seria necessaria as analises dos pleitos e a possibilidade de participagdo de
convidados em suas reunides. O Comité funcionava ainda vinculado a CCGPGF,
mas percebe-se que as reunides, que no periodo anterior ndo eram tao rotineiras,
passaram a ocorrer com maior frequéncia. Os fluxos funcionavam bem, cabendo a
Diretoria Central de Suporte a Governanga Corporativa, subordinada a SCGOV,
realizar as analises e estudos técnicos que subsidiavam as deliberagbes do Comité.
Posteriormente, essas deliberacdes serviriam, por sua vez, como subsidio para as

decisbes a serem proferidas pela CCGPGF.

O Comité tinha bons efeitos, as decisbes tinham resultado. Era
ouvido constantemente, existia um fluxo significativo de analises
técnicas, assuntos relacionados a reformas de estatutos das
empresas, a distribuicdo de lucros, a aprovagdo de demonstragdes
financeiras, alteracdo de remuneragdo de administradores, concurso
publico, isso e varias outras matérias importantes, isso tudo era
avaliado pelo Comité. A partir das atas do Comité, as sugestdes
eram submetidas a CCGPGF e ela deliberava para que os efeitos
fossem levados as empresas, autarquias e fundagbes. E também, via
de regra, a grande maioria das decisées da Cémara se alinhavam
com as decisdes do Comité (Entrevistado 1, nov. 2020).

Do fim de 2011 até quase o inicio de 2015, funcionou bem. As
reunides aconteciam, eram debates qualificados, com participacéo
efetiva dos membros, com debates técnicos, ndo eram reunides “pro-
forma”. Nesse periodo a gente ja fechava calendario anual e os
membros aprovavam, para as datas das reunibes ordinarias ja
ficarem marcadas e néo ter problema de conciliagdo de agenda.
Existiam também as reunides extraordinarias para tratar de questdes
pontuais e evitar os ad referendum, e as coisas mais urgentes
passavam por ad referendum, mas a grande maioria era por meio do
fluxo ordinario, por meio de apresentagbes e reunides. O calendario
era respeitado (Entrevistado 2, nov. 2020).

Para as decisbes do CGC ao longo do periodo de 2012 a 2014, os
arquivos pesquisados apresentam os controles anuais consolidados. Os resultados

do levantamento realizado em tais arquivos podem ser vistos na Tabela 1:
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Tabela 1: Numero de decisdes totais do CGC e por modalidade da tomada de deciséo (2012
a 2014)

Modalidade da decisdo
Decisbes  Deliberagdo em

Instancia e ano ) e Ad referendum
totais reuniao
CGC-2012 82 65 17
CGC-2013 99 72 27
CGC-2014 91 70 21

Fonte: Arquivos de controle, SEF/MG. Elaboragao propria.

Grafico 1. Porcentagem das modalidades da tomada de decisdo do CGC (2012 a 2014)

2012 2013 2014

M Deliberacdo em reunido M Ad referendum

Fonte: Arquivos de controle, SEF/MG. Elaboragéo propria.
Os dados expostos na Tabela 1 € no Grafico 1 corroboram com o que foi

apontado pelos entrevistados, ja que as decisdes registradas ocorreram em sua
grande maioria por meio das deliberagbes em reunido. O periodo compreendido
entre os anos de 2012 e 2014 ficou marcado, ent&do, pelo bom funcionamento da
instancia de governanga vigente. Os entrevistados relataram a respeito da qualidade
e dos bons efeitos produzidos pelo modelo, que tinha as analises técnicas e as
apresentacdes e debates nas reunides do CGC como marcas salientes. Além disso,
os dados revelam que, durante esses anos, 76% das decisdes totais foram tomadas
a partir da deliberagédo em reunido, com os 24% restantes por ad referendum. Nos
termos da discusséao feita por Braga (1987), Angeloni (2003) e Ferreira (2012), o
caso do CGC nesses anos merece destaque positivo: a arena decisoria funcionava
como previsto, permitindo a troca argumentativa entre seus membros; ainda,
segundo relatos das entrevistas, as discussdes e o0s debates eram qualificados e

efetivos, buscando a melhor qualidade da decisao.
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Percebe-se que ocorreu um processo de evolugcdo do Comité de
Governancga Corporativa, do periodo de 2008 a 2011 para o periodo de 2012 a 2014,
sendo esse segundo periodo aquele em que o CGC teve o funcionamento mais em
linha com o previsto. Tal processo de evolucdo se encaixa na categoria de
desenvolvimento institucional (CARNEIRO, 2000), ja que houve aprimoramento da
instancia existente. Seus membros foram definidos expressamente por decreto e o
agendamento anual de suas reunides se tornou pratica, para que as decisdes por ad
referendum nao continuassem a ser tao frequentes da maneira como eram antes,
segundo relatado nas entrevistas. A influéncia do corpo técnico da SEF nesse
processo, que foi tido por um dos entrevistados como uma “virada de chave” no rito
da governanga, pode ser vista como uma variavel endoégena da mudanga
institucional (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016), ja que os atores envolvidos
influenciaram o contexto em que estavam inseridos e contribuiram para a mudanca.
Destaca-se nesse processo, assim, o efeito da chamada “dependéncia da trajetéria”
(MENICUCCI, 2010): o funcionamento do Comité nos anos anteriores gerou efeitos
de aprendizagem que contribuiram para seu posterior aprimoramento.

Como sera visto, o ano seguinte marcou a extingdo do Comité de
Governanga Corporativa, que vigorava desde meados de 2008. A partir de 2015,

entraria no cenario a Camara de Coordenacgao de Empresas Estatais, ou CCEE.
5.3 A Camara de Coordenac¢do de Empresas Estatais, em 2015

Em 2015, primeiro ano do mandato do entdo governador Fernando
Pimentel, a CCGPGF funcionou por alguns meses até ser substituida por um novo
modelo de governanga. Esse novo modelo era baseado em trés instancias centrais,
sendo elas o Colegiado de Planejamento e Gestéo Estratégica (CPGE), a Cémara
de Or¢camento e Finangas (COF) e a Camara de Coordenacgéo de Empresas Estatais
(CCEE). Primeiramente, tal alteracéo se deu por meio da modificagéo da redacgéo da
Lei Delegada n°® 180/2011 conferida pela Lei Estadual n® 21.693, de 26 de mar¢o de
2015. No entanto, coube ao Decreto Estadual n°® 46.804, de 21 de julho de 2015,
dispor mais detalhadamente a respeito de tais instancias.

As referidas instancias (o CPGE, a COF e a CCEE) funcionariam no
sentido de coordenar o planejamento e a gestdo do Governo mineiro, enquanto “[...]
instancias consultivas e deliberativas das politicas publicas de planejamento,

orcamento, gestdo e finangas, de forma integrada, com o objetivo de garantir a
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intersetorialidade, a transversalidade, a integracdo e a efetividade das acbes
governamentais” (MINAS GERAIS, 2015a).

O decreto trouxe também uma regra de absor¢do de competéncias, de
maneira que fica claro que a intencéo do novo governo era substituir a JPOF e a
CCGPGF pela COF e o Comité de Governancga Coorporativa pela CCEE. De acordo
com Oliveira (2016), a COF absorveu a JPOF mais aquelas competéncias da

CCGPGF que néo foram elencadas para o CPGE expressamente.

Art. 25 — Ficam absorvidas pelas Instancias Centrais de Governanga
do Governo do Estado de Minas Gerais tratadas neste Decreto as
competéncias conforme a seguinte regra:

| — as competéncias do Comité de Governanga Corporativa, € ndo
tratadas neste Decreto, ficam absorvidas pela Cémara de
Coordenacao de Empresas Estatais;

Il — as competéncias da Junta de Programacgdo Orgcamentéria e
Financeira, e ndo tratadas neste Decreto, ficam absorvidas pela
Cémara de Orgamento e Financgas;

[l — as competéncias da Cémara de Coordenagdo Geral,
Planejamento, Gestdo e Finangas, e ndo tratadas neste Decreto,
ficam absorvidas pela Camara de Orgcamento e Finangas (MINAS
GERAIS, 2015a).

O CPGE tinha duas finalidades principais: a coordenacéo e integracéo
das decisdes estratégicas de governo, da acdo governamental e das diretrizes para
o planejamento, da modernizacao institucional e da gestdo governamental, e a
deliberacdo sobre decisbes estruturantes referentes a politica de pessoal (com foco
em tematicas como politica remuneratéria para todos os 6rgados e entidades,
realizagdo de concursos publicos e de contratagbes temporarias) (MINAS GERAIS,
2015a).

No tocante a Camara de Or¢amento e Finangas, como seu préprio nome
indica, a finalidade precipua era 0 apoio ao governador na conduc¢do da politica
or¢amentario-financeira estadual. Para isso, a COF deliberaria sobre seis principais
tematicas, sendo elas: administracdo de pessoal, orcamento e finangas, medidas
para controle do gasto publico, operacbes de crédito, tematicas gerenciais e
convénios. Essa Camara seria composta pelo Secretario de Estado de Planejamento
e Gestao (que a presidia), pelo Secretario de Estado de Fazenda, pelo Secretario de
Estado Adjunto de Planejamento e Gest&o e pelo Secretario de Estado Adjunto de
Fazenda. A Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (Seplag) seria a
Secretaria Executiva da COF e do CPGE (MINAS GERAIS, 2015a).
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Passando agora a analise as decisbes sobre matérias referentes as
empresas estatais, 0 novo modelo contava com a Camara de Coordenacdo das
Empresas Estatais, tida como uma instadncia de compartilhamento de gestido no
ambito do Colegiado de Planejamento e Gestéo Estratégica. Segundo o Decreto n°
46.804/2015, a Camara teria o objetivo de subsidiar as decisdes do Colegiado em
matérias de interesse “[...] dos 6rgéos, entidades, sociedades de economia mista e
empresas controladas direta ou indiretamente pelo Estado que integram a
Administrac&o Publica do Poder Executivo” (MINAS GERAIS, 2015a).

Apesar de trazer em seu Art. 128 a mencgdo aos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, € valido notar que em momento algum, ao dispor sobre a
CCEE, o Decreto n° 46.804/2015 retoma essa abordagem. Inclusive, em seu Art. 16,
ao delimitar o rol de entidades que se submeteriam as disposi¢cbes referentes a

CCEE, o decreto traz o seguinte trecho:

Art. 16 — Submetem-se as diretrizes estabelecidas por este Decreto
as empresas publicas e sociedades de economia mista controladas
pelo Estado (MINAS GERAIS, 2015a).

Dessa maneira, apesar da menc¢ao aos “orgaos e entidades” no Art. 12,
entende-se que nado caberia a Camara deliberar e se manifestar sobre questbes
referentes a 6rgdos da administragdo direta, autarquias e fundagdes, como outrora
ja havia sido parte do escopo de atuagdo seu antecessor, 0 Comité de Governanca
Corporativa. Tal qual o nome diz, a CCEE se mostrava, conforme destacado pelo
Art. 16, uma Camara destinada exclusivamente as matérias referentes a empresas
estatais.

E possivel dizer que, no plano de sua concepcéo legal, a CCEE em muito
se assemelhou ao Comité de Governanga Corporativa. Ambos foram definidos como
instancias de compartiihamento de gestdo no ambito de outros colegiados, de
maneira que o CGC estava para a CCGPGF, no modelo anterior, assim como a
CCEE estava para o CPGE no modelo que se construia em 2015.

No que diz respeito a composigao, tal Camara seria constituida por quatro
membros: o Secretario de Estado de Fazenda — que a presidia, o Secretario de

Estado de Planejamento e Gestéo, o Secretario de Estado da Casa Civil e Relagdes

8 O artigo em questéo assinala o inicio do capitulo V, destinado a tratar “Da Camara de Coordenacdo
das Empresas Estatais”. Isso se deve ao fato de o decreto ndo ser especificamente sobre a CCEE,
ao tratar também em capitulos anteriores de disposicbes preliminares, da COF, do CPGE e da
Secretaria Executiva Central dessas duas instancias.
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Institucionais e o Advogado-Geral do Estado. Era a primeira vez que tantos atores
politicos do primeiro escaldo, e ndo seus adjuntos, eram indicados para compor a
instancia deliberativa sobre tematicas referentes as empresas estatais, 0 que aponta
para maior grau de importancia a Camara. Nas deliberagcdes, cada membro teria
direito a um voto, com o presidente desempatando quando fosse necessario. Além
disso, convidados previamente identificados na pauta de convocacdo das reunides
poderiam participar dos trabalhos da CCEE, nao ficando nitido, no entanto, como se
daria essa participagcéo (MINAS GERAIS, 2015a).

As competéncias da CCEE foram assim determinadas pelo referido

decreto:

Art. 14 — Compete a CCEE:

| — orientar atuag¢des conjuntas, tendo em vista a melhoria da gestao
e a otimizagéo de gastos das empresas publicas e sociedades de
economia mista, controladas pelo Estado;

Il — propor diretrizes e estratégias de atuacdo da Secretaria de
Estado de Fazenda na gestdo das participagcdes acionarias do
Estado;

[l = cumprir as delibera¢des do Colegiado de Planejamento e Gestéao
Estratégica relacionadas com as empresas publicas e sociedades de
economia mista, controladas pelo Estado.

IV — orientar a atuagdo dos representantes do Estado nos conselhos
de administragdo das empresas estatais;

V- manifestar-se sobre as seguintes matérias: [...]

§ 2° No exercicio de suas competéncias a CCEE atuara no sentido
de propor diretrizes e estratégias relacionadas a participagéo
acionaria do Estado nas empresas estatais, com vistas a:

| — defesa dos interesses do Estado, como acionista;

I — promocéo da eficiéncia na gestdo e adogdo das melhores
praticas de governanga corporativa;

Il — expectativa de retorno do capital investido pelo Estado;

IV — sistematizacdo das informacdes consignadas nos relatérios da
administracdo, e demonstracbes contabeis e financeiras das
empresas estatais (MINAS GERAIS, 2015a).

O que se observa é que ndo houve novidades com relagéo ao que ja era
apontado como competéncias do Comité de Governanga Corporativa pelos decretos
anteriores. O trecho acima destacado € praticamente o mesmo trazido no Decreto n°
46.639/2014, a época do governo de Alberto Pinto Coelho Junior. Com relacé&o as
matérias as quais se refere o inciso V trazido acima, também n&o houve grandes

mudancgas; o rol de matérias era basicamente 0 mesmo ja consolidado por decretos
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anteriores. A diferenca ja comentada € que n&o mais havia o grupo dos “érgéos da
administragc@o direta, autarquias e fundac¢des”, de maneira que 0 decreto discrimina
apenas trés grupos: as empresas estatais dependentes; as empresas publicas e
sociedades de economia mista, e suas subsidiarias integrais; e as sociedades de
economia mista, de capital aberto, com acbes negociadas em bolsa de valores, e
suas subsidiarias (MINAS GERAIS, 2015a).

Uma interessante novidade do Decreto n°® 46.804/2015 esta no fato de
serem apontadas, no texto legal, as competéncias da Secretaria Executiva da
Camara. Essa secretaria, responsavel por prestar suporte técnico e administrativo a
CCEE, funcionaria no ambito da Diretoria Central de Suporte a Governanca
Corporativa®, da SCGOV, da SEF. Ela deveria atuar na interlocucdo com as
empresas estatais e analisar as informacdes relacionadas as matérias submetidas a
Camara.

Suas competéncias elencadas passavam pelo recebimento e analise dos
pleitos das empresas estatais para subsidiar a deliberacdo da CCEE, a solicitagdo
de outras informagdes as empresas quando necessario, a realizacdo de estudos
qualitativos sobre tematicas relacionadas aos pleitos, a elaboracdo dos oficios de
resposta resultantes das deliberacdes da CCEE, bem como das atas de suas
reunies, a organizacdo e acompanhamento das reunides, e a realizacdo de
levantamento de dados e informacdes para elaboracdo de relatérios sobre as
empresas (MINAS GERAIS, 2015a).

Esse modelo, no desenho institucional estipulado pelo Decreto n°
46.804/2015, trazia alguns avanc¢os. Novamente o Poder Executivo mineiro passava
a contar com uma instancia exclusivamente focada em matérias referentes as
empresas estatais, agora composta por mais membros do primeiro escaldo, haja
vista a presenca de trés secretarios de Estado em sua composicdo. As
competéncias da CCEE foram bem definidas, resgatando-se varios aspectos
presentes nos decretos anteriores, o0 que ajudou a consolidar a sucessao do Comité
de Governanga Corporativa na figura da Camara vinculada ao CPGE. Além disso,
uma inovacédo de destaque trazida pelo Decreto n® 46.804/2015 foi a listagem de

competéncias da Secretaria Executiva da CCEE, que auxiliou no entendimento de

9 Assim como fora determinado por decretos anteriores para o Comité de Governanca Corporativa.
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seu papel enquanto secretaria responsavel pelo suporte técnico e administrativo da
instancia.

Apesar desse avanco no desenho institucional legal, a exemplo do
ocorrido com o Comité de Governanga Corporativa no periodo de 2007 a 2010, o
modelo que envolvia a CCEE, na pratica, ndo funcionou. As reunides ndo ocorriam
conforme previsto e, mais uma vez na histdria recente das instancias, houve o uso
indiscriminado da decis&o por ad referendum. Todo o aprimoramento que havia sido
obtido com a especificacdo dos ritos envolvendo as analises técnicas, as montagens

e as apresentacdes de pauta e as reunides pareceu se perder:

Nessa época da CCEE foi um periodo complicado. Muito do que
continuou rodando continuou por exigéncia da AGE de n&o ir as
assembleias sem uma recomendacgao formal, e ai nessa época teve
muitas decisdes ad referendum, teve matérias que ndo foram objeto
de analise técnica porque o fluxo de informag¢des ndo chegava da
forma adequada e ai ndo tinha como emitir a nota técnica sem
informacgéo. Esse periodo foi 0 mais critico. Nao tinha reuni&o, era s6
ad referendum (Entrevistado 2, nov. 2020).

Antes a l6gica era de analise técnica, preparagdo de apresentacéo, e
tal. E ai de repente isso acabou. Acabaram-se as apresentacdes,
acabaram-se as discussdes, acabaram-se as decisées colegiadas, e
passou a ser sempre por meio de ad referendum do Secretario de
Fazenda (Entrevistado 3, nov. 2020).

Quando a gente fazia a nossa analise técnica, ao invés dela ir pra
CCEE com nossa manifestagdo, a nossa manifestacdo ficava restrita
ao Secretario de Fazenda, e virava uma resposta sempre ad
referendum. Nao funcionava exatamente na légica do Comité atual [0
CCGE]. Todas as respostas das demandas eram sempre ad
referendum. 1sso pra mim mostra o enfraguecimento desse modelo
da CCEE, tanto é que culminou na unificagdo das competéncias pela
COF (Entrevistado 3, nov. 2020).

O modelo institucional envolvendo a CCEE n&o funcionou como deveria
na pratica e, conforme ja adiantado por um dos entrevistados, pouco perdurou. Sua
extincdo ndo se deveu a trocas politicas no comando do governo estadual, ja que
ainda durante o proprio governo de Fernando Pimentel, houve um redirecionamento
de rumos e, a partir de meados de 2016, deixariam de existir duas das trés
instancias citadas, com a COF absorvendo, em parte, as atribuicbes das outras
instancias.

Os arquivos pesquisados revelaram registros consolidados do quantitativo
das decisbes para o periodo de funcionamento da CCEE. Com relagdo ao exercicio
de 2015, faz-se uma observacdo: o Decreto n® 46.804/2015, que dispds sobre a

CCEE, foi publicado em 21 de julho do referido ano, de maneira que as decisdes
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anteriores a essa data foram proferidas ainda pelo Comité de Governanga
Corporativa, que era a instadncia que formalmente existia, enquanto as decisbes
posteriores ja foram assinadas pelo presidente da CCEE. Os resultados do

levantamento podem ser vistos a partir da Tabela 2:

Tabela 2: Numero de decisbes totais das instancias e por modalidade da tomada de decisdo
(2015 € 2016)

Modalidade da decisdo
DecisGes  Deliberagéo em

Instancia e ano ) S Ad referendum
totais reuniao
CGC - 2015 (até 20/7) 32 0 32
CCEE - 2015 (a partir de 21/7) 27 0 27
CCEE - 2016 36 0 36

Fonte: Arquivos de controle, SEF/MG. Elaboragéo propria.
Percebe-se que, de 2015 até meados de 2016, todas as decisbes

registradas ocorreram por ad referendum — tanto as decisbes do Comité de
Governanga Corporativa nos primeiros meses de 2015, enquanto o novo governo
formulava seu novo modelo, quanto as decisbes da CCEE, de julho de 2015 até
meados de 2016.

Assim, € possivel apontar que a instdncia de governang¢a sobre as
empresas nao funcionou conforme previsto em seu desenho institucional. Isso
porque havia previsado legal e especificagdo de seu funcionamento, mas na pratica a
institucionalidade prevista ndo era seguida. Além dos relatos dos entrevistados de
que nao ocorriam reunides e de que as decisdes eram tomadas por ad referendum,
ha também os registros das decisdes, a partir dos quais se verificou que, de fato,
todas elas ocorreram sem que houvesse deliberagéo.

Como todas as decisdes foram tomadas por ad referendum, a CCEE
enquanto arena que possibilitaria as trocas argumentativas ndo se materializava na
pratica. A partir das proposicdes de Braga (1987), Angeloni (2003) e Ferreira (2012),
reflete-se que, nas decisbes tomadas por ad referendum, nao havia trocas
argumentativas nem participacdo dos atores que a legislacdo previa que deveriam
participar formalmente das deliberacbes. Nao se buscava o consenso entre
diferentes pontos de vista, ja que eles ndo eram postos a debate, o que nao permitia
que distor¢des de visdes individualizadas fossem minimizadas.

Quanto as mudangas institucionais, no momento em que ha a

implementacdo do modelo que envolve a CCEE, a partir de 2015, ocorreu, pelo
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menos no plano tedrico, formacdo de nova instituicdo (CARNEIRO, 2000) com
influéncia de parametros institucionais anteriores (MENICUCCI, 2010): a nova
Camara em muito se assemelhava ao antigo Comité de Governanca Corporativa,
principalmente em suas atribuicées e em seu funcionamento. Inclusive, enquanto
uma “instancia de compartilhamento de gestdo”, a Camara também se submetia a
um colegiado superior, o CPGE, da mesma forma como ocorrera ao Comité nos
anos anteriores, que se submetia a CCGPGF.

Na pratica, no entanto, verifica-se que o ocorrido nio foi a formagao de
novas instituicées. O nao funcionamento pratico da CCEE ja dava indicios de uma
ruptura com o modelo pré-existente, ja que, conforme exposto pelos entrevistados e
pelos dados levantados, as decisdes passaram a ocorrer apenas por ad referendum,
sem que houvesse reunides e deliberagcbes — que foram marcas do periodo anterior.
O modelo da CCEE foi, assim, uma primeira etapa de um processo de
desinstitucionalizacdo (CARNEIRO, 2000), que se concretizou pela ruptura
verificada na extingdo da instancia focada exclusivamente nas matérias afetas as
empresas estatais, a partir de meados de 2016, como sera visto na préxima

subsecéo.
5.4 A Camara de Or¢gamento e Financas, de 2016 a 2019

A Lei Estadual n°® 22.257, de 27 de julho de 2016, estabeleceu a estrutura
organica da administracdo publica do Poder Executivo do Estado e, ao tratar das

instancias centrais de governancga, apontou o seguinte:

Art. 8 — A Cémara de Orgcamento e Finangas — COF — tem como
competéncia apoiar o Governador na condugdo da politica
or¢amentaria, financeira e patrimonial do Estado e deliberar sobre
sua execucgao.

§ 1° — A COF absorvera as atribuicdes da Camara de Coordenagéo
de Empresas Estatais — CCEE —, notadamente a de subsidiar as
decisbes em matérias de interesse dos o6rgdos, entidades,
sociedades de economia mista e empresas controladas direta ou
indiretamente pelo Estado que integram a administracéo publica do
Poder Executivo.

§ 2° — A COF teré apoio técnico, logistico e operacional da Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestdo — Seplag — e da Secretaria de
Estado de Fazenda — SEF [...] (MINAS GERAIS, 2016c).

Dessa maneira, estaria a cargo da COF, além de diversas outras

atribuicdes, a deliberagdo a respeito de matérias relacionadas as empresas estatais.
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A referida lei apontou que a COF absorveria as atribuicdes da CCEE e determinou
que sua composicdo, atribuicdes e competéncias € o escopo das deliberacdes
seriam estabelecidos em decreto.

Coube ao Decreto Estadual n® 47.077, de 16 de novembro de 2016,
dispor especificamente a respeito da COF. Esse decreto revogou o decreto anterior
(Decreto n° 46.804/2015), que formalizava todo 0 modelo aqui descrito e baseado
nas trés instancias, e extinguiu a CCEE e o CPGE. O Decreto n® 47.077/2016
conferiu a COF o papel de instancia central de governanga do Poder Executivo
mineiro.

A Camara de Or¢camento e Finangas seria composta por quatro membros
permanentes, sendo eles o Secretario de Estado de Governo, o Secretario de
Estado de Casa Civil e de Relag¢des Institucionais, o Secretario de Estado de
Planejamento e Gestdo e o Secretario de Estado de Fazenda. A presidéncia da
Camara seria rotativa, por meio de mandatos de seis meses, aceita uma
reconducdo. Também poderiam participar das reunides os representantes dos
Comités Executivos que viessem a ser instaurados futuramente, por resolugéo da
COF, na qualidade de instancias consultivas (MINAS GERAIS, 2016a).

No mesmo sentido da Lei n® 22.257/2016, e ainda que revogando o
decreto anterior, que mencionava todas as atribuicdes da CCEE, o decreto n°
47.077/2016 acrescentou em suas disposigdes finais que a COF absorveria as
competéncias do CPGE e da CCEE. Tal disposi¢cdo nao fez tanto sentido e nao
surtiu efeitos legais, uma vez que essas competéncias ndo estavam mais descritas
em nenhum artificio legal e a instancia anterior havia sido revogada, juntamente com
o decreto que a instituira. Além disso, uma outra mudanga significativa ocorreu: as
empresas nado dependentes do Tesouro Estadual ndo fariam parte do escopo de
atuacdo da COF. Com relagdo as competéncias da COF, alguns temas principais

foram apontados, a saber:

Art. 3° — A COF tem como competéncia prestar apoio ao Governador
na definicdo de diretrizes e estratégias de governo para a condugéo
das politicas orgamentarias, financeira e patrimonial, especialmente
em relagdo aos seguintes temas:

| — administragéo de pessoal;
Il — orgcamento e financas;
[Il — operagdes de crédito;

IV — parcerias publico-privadas;
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V — obras;

VI — matérias afetas a 6rgdos, entidades, sociedades de economia
mista e empresas controladas direta ou indiretamente pelo Estado e
que sejam dependentes, nos termos do inciso lll do art. 2° da Lei
Complementar Federal n°® 101, de 4 de maio de 2001 (MINAS
GERAIS, 2016a).

No artigo seguinte, sdo descritas atribuicbes mais especificas da COF
para cada um dos temas apontados nos incisos acima, com excec¢ao do tema trazido
no inciso VI, que €& aquele que se refere exatamente as matérias das empresas
estatais. Assim, esse tema nao foi mais detalhado e nao se explicou quais seriam
tais “matérias afetas”. Ainda, como é de se notar, o inciso VI apenas menciona as
empresas estatais “que sejam dependentes”’, de sorte que as deliberagcbes a
respeito de matérias afetas as empresas publicas e sociedades de economia mista
nao dependentes do Tesouro Estadual ndo mais seriam incumbéncia de nenhuma
instancia de governancga.

Desse modo, a governanga esteve dividida entre duas situagbes distintas.
Para as matérias afetas as empresas dependentes, elas continuariam sendo
analisadas pela instancia, no caso a COF. Entdo, mesmo que n&o houvesse a
listagem na legislagéo a respeito de quais matérias seriam essas, a SEF continuou
realizando as analises técnicas, sempre que possivel, para subsidiar as decisées,
sejam elas por deliberacédo da COF ou por ad referendum.

Para as matérias afetas as empresas ndo dependentes, observa-se que
houve um impasse, uma vez que, mesmo ndo existindo nenhuma instancia com
competéncia para deliberar sobre elas, a AGE continuava com a responsabilidade
de representar o estado nas sociedades em que ele participava. Como a AGE
precisava ter algum tipo de informacgao que lhe possibilitasse proferir os votos nas
assembleias das empresas por meio da atuacdo dos Procuradores do Estado, a
solucdo encontrada foi que o corpo técnico da SEF faria as analises, quando
houvesse prazo habil e todas as informacdes necessarias. Isso seria levado ao
Gabinete da SEF, que tomaria a decisdo e emitiria as recomendagdes por meio de
oficios encaminhados a AGE. Houve vezes, contudo, em que néo era possivel que o

corpo técnico emitisse as analises.

Para as demais empresas, aquilo que era matéria de assembleia,
como a AGE nao abria mao do oficio da Fazenda orientando o voto,
a Fazenda se manifestava. A Fazenda centralizou, nao tinha
instancia de governanga colegiada para tratar das outras empresas.
E ai quando tinha todas as informagbes a gente analisava, elaborava
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nota técnica e levava para o Gabinete da Fazenda. Quando né&o
tinha, era uma decisdo do Gabinete e isso era inserido no oficio que
ia para a AGE (Entrevistado 2, nov. 2020).

Ai criou-se essa solugdo. Saia um oficio da Secretaria de Fazenda
como Secretaria de Fazenda, sem ser COF ou qualquer 6rgéo de
deliberagdo, falando como que o Advogado-Geral devia se
manifestar na assembleia. E nem sempre tinha a analise técnica nao,
muitas vezes aconteceu s6 o oficio ad referendum do Secretéario sem
nenhuma manifesta¢do técnica. Com certeza nesse periodo deve ter
havido algum prejuizo em termos de falta de manifestagcdo técnica
(Entrevistado 3, nov. 2020).

Nesse periodo, percebe-se a partir das entrevistas que a governanca

sobre as empresas se viu institucionalmente esvaziada. Todo o esfor¢co para a

consolidagao de ritos, das atribuicbes da Secretaria Executiva, e do rol de matérias e

de competéncias das instancias dedicadas a tomar decisbes referentes as empresas

estatais, com a implementacéo e unificagdo de atribuicbes pela COF, foi deixado de

lado. Os entrevistados séo taxativos ao afirmarem que a boa governanga sobre as

empresas ndo era uma preocupacio latente, se referindo ao periodo como um

momento de “desaceleracdo”, “desmonte” e “desmantelamento” da governanca das

estatais.

Eu considero que por se tratar de um novo governo, naquela ocasido
a agenda de governanca das empresas estatais ndo foi recepcionada
com tanta relevancia como era em anos anteriores. O que se pbde
perceber é que n&o havia uma intencéo claramente manifestada de
dar relevancia ao assunto de como as empresas estatais estavam
sendo conduzidas, do que acontece dentro dessas empresas, ndo
havia uma preocupacéo tdo grande nesse modelo de o acionista
acompanhar tdo minuciosamente o que acontece la dentro. A agenda
de governanca das empresas estatais teve um pouco de
desaceleracdo (Entrevistado 1, nov. 2020).

O modelo, para ele ser legitimado, depende, € claro, de patrocinio da
alta administragdo. Quanto mais estruturado for um modelo, mais
dificil de desmontar. Mas quando a alta administragdo ndo reconhece
esse seu direito e obrigagdo de fomentar essas praticas, de fomentar
a transparéncia, de fomentar a profissionalizagdo na composi¢éo de
conselhos, de fomentar a boa gestdo das empresas, fica muito dificil.
E a gente viveu isso, especificamente o periodo mais critico foi de
2016 a 2018 em que houve mesmo um desmonte desse rito. Nessa
época a gente segurou a governanga na unha, numa posi¢ao técnica
Fazenda e AGE, entendendo que é algo que ndo poderia deixar de
ser feito. Nao poderia voltar a ser feito como antes de 2008 que era
uma conversa de um secretario com alguma pessoa e mais ©
presidente da empresa e ai as coisas estavam decididas
(Entrevistado 2, nov. 2020).

Na COF essa tematica sofreu um desmantelamento, eu vejo como
um desmantelamento porque todas as matérias referentes as
empresas nao dependentes deixaram de ser alvo de deliberacéo.
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Entdo vocé tirou as empresas ndo dependentes e deixou a COF
deliberando apenas sobre as dependentes, quando deliberava. A
governanca enfraqueceu (Entrevistado 3, nov. 2020).

Percebe-se que os entrevistados atribuem o enfraquecimento do modelo
de governanca das empresas estatais a motivagao politica, ja que afirmam que essa
tematica ndo era tao cara ao governo do periodo, e também a falta de entendimento
e conhecimento acerca da importancia do modelo que era desenvolvido em anos
anteriores. Muitos assuntos foram, por vezes, tratados de forma distanciada de
analises técnicas, por meio de decisdes ad referendum do Secretario de Fazenda.
Um dos entrevistados explicou que, a época, era comum o entendimento de que
apenas a indicacao de membros do secretariado do Poder Executivo aos conselhos
de administracdo das empresas estatais seria, por si sO, suficiente para manter o
alinhamento entre os interesses do Poder Executivo e a gestao das estatais, sem a
necessidade de uma instancia colegiada dedicada a formar a opinido do governo

perante aos diversos pleitos.

Dois principais fundamentos para isso [0 enfraquecimento do
modelo]. O primeiro deles eu acho que é a falta de conhecimento da
importancia da governanga sobre as empresas estatais, acho que
havia ali uma falta de conhecimento do modelo e de sua importancia.
O segundo seria a vontade politica mesmo, o desinteresse pelo
assunto e a vontade politica de deixar que as empresas estatais e o0s
seus administradores atuassem sem a participacdo do estado
acionista, uma concepcéo politica de que as empresas poderiam ter
a autonomia e a independéncia para tocarem suas operag¢des sem
muita participagdo do estado. Houve ali uma vontade politica, uma
decisdo politica de que ndo precisaria haver tanta participacéo
técnica la dentro (Entrevistado 1, nov. 2020).

Teve um olhar de que isso seria uma ingeréncia do estado sobre as
empresas, que elas deveriam caminhar independentes, mas a gente
até alertou quando isso estava acontecendo. Eles estavam reduzindo
a governanga dentro do estado, deixando muito a cargo dos
conselhos de administracdo porque na composi¢do deles tinham
varios secretarios. A gente alertou que n&o era o melhor modelo, ndo
estava aderente a boas praticas de governanga, mas confiou-se
nisso, e ai de 2016 a 2018 funcionou muito dessa forma, com
secretarios presidindo e fazendo parte dos conselhos de
administracéo e sé. A visdo era de que nas empresas se eu coloquei
o presidente e membros do conselho de administracéo, e eu tenho
um secretario la que é do governo, entio ta tudo ok e eu nao preciso
de um colegiado para isso. Légico que isso dos secretarios
participarem de conselho de administracdo acontecia antes também,
nao estou falando que aconteceu sé nessa época ndo. Mas antes
pelo menos tinha uma instancia de governanga multisetorial para
poder colaborar (Entrevistado 2, nov. 2020).
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A exemplo do ocorrido para o periodo de funcionamento do CGC de 2008
a 2011, também n&o se encontrou registro consolidado a respeito das decisdes
tomadas no modelo que vigorou de meados de 2016, apds a extingdo da CCEE, até
o principio de 2020, decisbes estas que foram proferidas pela COF no que se tratava
das empresas estatais dependentes do Tesouro Estadual e pelo Gabinete da
Secretaria de Estado de Fazenda no que dizia respeito as empresas estatais nao
dependentes. Os arquivos referentes aos oficios e aos ad referendum dessa época
estdo incompletos e dispersos em variadas pastas, de maneira que nao ha registro
consolidado, n&o sendo possivel, assim, identificar o quantitativo de decisdes.

Nesse interregno, compreendido entre meados de 2016 até o final de
2019, nado existia instancia de governanga exclusiva para as tematicas das
empresas estatais. Com exce¢ao as pautas referentes as empresas dependentes do
Tesouro Estadual, que estiveram sob incumbéncia da COF, n&o havia espago
colegiado para se decidir a respeito das matérias das demais empresas, de maneira
que o Secretario de Fazenda emitia oficios ad referendum contendo as decisdes.
Assim, a troca de argumentos e informacgdes, a comunicagao, o trabalho em equipe
e a busca pela reducao de vieses, que poderiam contribuir para a melhor qualidade
do processo decisorio, ndo tinham nem chance nem espaco oficial para acontecer.

Sobre as mudangas institucionais ocorridas, conforme comentado
anteriormente, esse periodo marcou a segunda etapa de um processo de
desinstitucionalizacdo (CARNEIRO, 2000) iniciado a partir do ndo funcionamento da
CCEE da maneira como previsto institucionalmente. A partir da visdo dos
entrevistados de que teria havido uma opcéo politica do novo governo diferente da
concepgcao que vigorava nos anos anteriores, no sentido de nao valorizar com tanto
afinco a governanca sobre as empresas estatais, € possivel apontar que houve
nesse processo de desinstitucionalizagcdo a influéncia de uma variavel exdgena
(ARANHA:; FILGUEIRAS, 2016). Isso porque a mudancga no cenario politico estadual
ocorrida devido a troca de governo funcionou como um choque externo a instancia
de governanca e desencadeou transformacées. E valido lembrar que as decisdes
sobre as matérias afetas as empresas dependentes do Tesouro Estadual
continuaram institucionalmente abarcadas por uma insténcia, j& que a COF
absorveu, para esse grupo de empresas, as atribuicbes da CCEE. Mesmo assim,
porém, conforme exposto ao longo da presente secdo, muito do rito institucional da

governanga se perdeu, 0 que marcou a citada desinstitucionalizac&o.
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Esse modelo, marcado pela auséncia de uma instancia deciséria focada
exclusivamente nas empresas estatais e pela falta de espaco de deliberacdo para as
tomadas de decis&o referentes as empresas ndo dependentes, perdurou desde o
Decreto n°® 47.077/2016, que extinguiu a CCEE, até o principio de 2020, quando da
implementacédo do CCGE. Como sera visto na proxima se¢éo, a lei organica do
Poder Executivo mineiro ja previa, em maio de 2019, a existéncia do Comité de
Coordenacédo e Governanga de Estatais. No entanto, por se tratar do primeiro ano
de um novo governo e da formulagdo do novo modelo, a mudanca legal veio a se
materializar, de fato, apenas ao final de novembro de 2019, com o Decreto n°
47.771/2019, enquanto a mudanca pratica se deu no inicio de 2020. O modelo
pensado em 2019 e posto em pratica em 2020 sera a ultima etapa a ser analisada
na abordagem desse ciclo de mudancas institucionais. Para isso, a sexta secao se
dedica a analisar o papel e a atuacdo do CCGE e a investigar as relagbes desse

novo Comité com os conteudos tedricos discutidos.
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6 O COMITE DE COORDENAGAO E GOVERNANGA DE ESTATAIS

No intuito de garantir melhor entendimento das informacgdes aqui contidas,
a presente sec¢édo, que trata do CCGE, foi subdividida em outras trés subsec¢des. Na
primeira delas, aborda-se a implementacédo do modelo atual de governancga sobre as
empresas estatais com base nos instrumentos legais que o instituiram. Na segunda,
descreve-se o funcionamento de tal Comité, abordando também suas decisbes. Por
fim, na terceira subsecé&o busca-se relacionar o Comité com os aspectos tedricos
discutidos anteriormente no presente trabalho. A analise € permeada com trechos
das entrevistas realizadas, que acrescentam informagdes valiosas a compreensao

do CCGE como instancia deliberativa.

6.1 O modelo vigente: o resgate de uma instancia deciséria e o papel legal do
CCGE

Para compreender o modelo atual de governanca das empresas estatais
controladas pelo estado de Minas Gerais, é preciso analisar as competéncias legais
dos o6rgdos e instancias envolvidos em tal modelo. Dessa maneira, pretende-se
entender a estruturacdo e o funcionamento do Comité de Coordenacédo e
Governancga de Estatais (CCGE) e também o papel da SEF no modelo vigente, que
funciona como Secretaria Executiva do referido Comité.

De acordo com o site da SEF, a governanca das empresas estatais “[...]
define a forma como o Estado, na condicao de acionista controlador, relaciona-se
com as suas empresas publicas ou sociedades de economia mista’ (MINAS
GERAIS, 2020b). Também segundo o site, é possivel apontar alguns objetivos

buscados pela governanca sobre as empresas, a saber:

[...] conferir efetividade a participagdo do acionista controlador,
minimizar riscos fiscais, maximizar resultados financeiros, apoiar o
cumprimento da fungdo social da empresa, profissionalizar as
instancias de governanga e proteger o patriménio publico (MINAS
GERAIS, 2020b).

A Lei Estadual n° 23.304, de 30 de maio de 2019, publicada ja sob o
governo de Romeu Zema, trata da estrutura organica do Poder Executivo mineiro e
determina, em seu Art. 33, as competéncias da SEF. Dente elas, duas estdo

relacionadas a governanga corporativa das empresas estatais mineiras:
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Art. 33 — A Secretaria de Estado de Fazenda — SEF — tem como
competéncia planejar, organizar, dirigir, coordenar, executar,
controlar e avaliar as agdes setoriais a cargo do Estado relativas: [...]

Il — as atividades pertinentes a gestdo da governanga corporativa
estadual; [...]

VIII. — & proposicdo de diretrizes e estratégias relacionadas a
participacdo acionaria do Estado nas empresas estatais (MINAS
GERAIS, 2019f).

A mesma Lei, em seu Art. 7° define o Comité de Coordenacdo e
Governanga de Estatais, o CCGE, enquanto uma das quatro “instancias de
governanga” do Poder Executivo estadual, ao lado do Escritorio de Acbes
Prioritarias, da Cémara de Coordenagéo da Acédo Governamental — CCGOV, e do
Comité de Orcamento e Financas — Cofin. Além disso, explicita qual € o papel
dessas instancias de governanga, no que tange ao assessoramento ao Governador
em suas decisdes, e indica que tais instancias serdo posteriormente regulamentadas

mediante a publicacdo de decretos especificos:

Art. 7° — S&o instancias de governanca:

| — o Escritério de A¢bes Prioritarias;

[l —a Camara de Coordenacgéo da Agdo Governamental — CCGOV;
[l — o Comité de Orgamento e Finangas — Cofin;

IV — o Comité de Coordenacgéo e Governanga de Estatais — CCGE.

§ 1° — As instancias de governanga a que se refere o caput tém como
competéncia assessorar o Governador nas decisbes estratégicas
voltadas para a gestdo governamental e para a formulagédo e a
execucgao das politicas publicas.

§ 2° — As instancias previstas neste artigo serdo regulamentadas em
decreto, conforme as exigéncias estabelecidas na legislagédo
aplicavel (MINAS GERAIS, 2019f).

Embora o foco seja a analise do CCGE, faz-se uma breve
contextualizacdo das demais instancias ja regulamentadas em decreto. O Decreto
Estadual n°® 47.690, de 26 de julho de 2019, dispbs sobre o Comité de Or¢camento e
Finangas (Cofin) e a Camara de Coordenagéo da A¢ao Governamental (CCGov). Tal
decreto também foi o responsavel por revogar o Decreto n® 47.077/2016, que foi, a
época do governo de Fernando Pimentel, o instrumento legal responsavel por dispor
sobre a antiga Cémara de Orgamento e Finangas (COF) e por torna-la a unica
instancia de governanga do Poder Executivo, extinguindo o CPGE e a CCEE.

E possivel dizer que o Cofin assumiu, nesse modelo, o papel que era da

COF de instancia de governanga central no que se refere aos assuntos financeiros e
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or¢amentarios do estado. Tendo como membros quatro Secretarios de Estado das
principais pastas — Secretario-Geral, que atua como presidente do Comité,
Secretario de Estado de Fazenda, Secretario de Estado de Governo e Secretario de
Estado de Planejamento e Gestdo — o Cofin se reune quinzenalmente e delibera
sobre 0s principais assuntos referentes a condug¢do da politica or¢camentaria e
financeira de Minas Gerais. Além de elencar competéncias mais especificas em seu
Art. 4° o Decreto n® 47.690/2019 elencou, no Art. 2°, as principais tematicas as

quais o Cofin se dedica:

Art. 2° — O Cofin tem por finalidade apoiar o Governador na
conducdo das politicas orgcamentaria, financeira, de gestdo e de
pessoal, em observancia as diretrizes do Chefe do Poder Executivo,
especialmente em relagdo as seguintes tematicas:

| — orgcamento e financas;

Il — operagdes de crédito;

[l — administrac&o de pessoal,

IV — parcerias publico-privadas;

V —termos de parcerias e contratos de gestao;

VI — politicas centrais de governo, sob demanda dos titulares das
pastas responsaveis pelas matérias;

VII — politicas ou projetos estratégicos, que acarretem em impacto
or¢amentario e financeiro para o Estado (MINAS GERAIS, 2019a).

E valido notar que ha semelhanca, em algum grau, entre essas tematicas
e aquelas apontadas para a COF pelo Decreto n® 47.077/2016, ja que ambas as
instancias seriam colegiados centrais de decisdo dos rumos financeiros e
or¢amentarios do estado. No entanto, observa-se que, para o Cofin, ndo ha mencgao
no Art. 2° acima trazido as deliberacbes referentes as tematicas sobre as empresas
estatais. No presente modelo, com a separacéo entre Cofin e CCGE, uma instancia
governamental focada exclusivamente na tomada de decisdes referentes as
empresas estatais ressurge no cenario do Poder Executivo mineiro.

Como sera visto em breve, o CCGE se dedica as deliberagdes referentes
as empresas estatais ndo dependentes do Tesouro Estadual, de maneira que as
deliberagbes sobre as empresas dependentes ficam a cargo do Cofin. Assim, para
listar as competéncias do Cofin, o Decreto n° 47.690/2019, em seu Art. 4°
aprofundou em cada uma das tematicas trazidas no artigo anterior, e ainda incluiu o

seguinte:

Art. 4° — Sdo competéncias do Cofin: [...]
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VIII — manifestar-se, previamente ao Conselho de Administracéo, a
Assembleia Geral de Acionistas ou 6rgéos equivalentes, sobre
matérias afetas as empresas publicas dependentes [...] (MINAS
GERAIS, 2019a).

A Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo € responsavel por
prestar o suporte técnico e administrativo aos membros do Cofin, na figura de
Secretaria Executiva desse Comité. Tal secretaria atua também como Secretaria
Executiva da Cémara de Coordenagdo da Agado Governamental, que tem por

finalidade

[...] coordenar e promover a integracdo das ag¢bes e decisdes
estratégicas de governo no ambito das politicas orcamentaria,
financeira, de gestao e de pessoal, bem como estabelecer diretrizes
para a modernizagdo institucional (MINAS GERAIS, 2019a).

A CCGov se reune bimestralmente e atua como um colegiado superior
em relagdo ao Cofin. Ela € composta por sete membros, sendo eles os quatro
Secretarios de Estado membros do Cofin, o Governador do Estado (que preside a
CCGov), o Vice-Governador do Estado e o Advogado-Geral do Estado. A Cémara
delibera sobre demandas encaminhadas pelo Cofin ou sobre outras matérias
apontadas pelo governador que tratem das politicas or¢camentaria, financeira, de
gestéo, de pessoal e de modernizagao institucional (MINAS GERAIS, 2019a).

No que se refere ao Comité de Coordenacéo e Governanca de Estatais, o
Decreto Estadual n°® 47.771, de 29 de novembro de 2019, o institucionalizou
enquanto uma instancia colegiada, composta pelo Secretario de Estado de Fazenda
(que preside o Comité), pelo Secretario de Estado de Desenvolvimento Econdmico e
pelo Secretario de Estado de Planejamento e Gestdo. As reunides ordinarias
acontecem uma vez por més, havendo a possibilidade de o presidente do Comité
convocar reunides extraordinarias.

E de responsabilidade do presidente convocar e presidir as reunides,
coordenar e supervisionar os trabalhos do CCGE e encaminhar a deliberagcéo as
matérias sobre as quais o Comité discute. O presidente também possui 0 voto de
qualidade nas tomadas de decisido, que ocorrem por maioria de votos. Além disso,
nos casos em que houver urgéncia ou relevante interesse publico, é conferida ao
presidente a possibilidade de deliberar ad referendum, contanto que a decis&o seja
submetida ao colegiado na primeira reunido subsequente. Nos casos em que o

Secretario de Estado de Fazenda nado puder exercer a presidéncia do Comité, essa
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sera exercida pelo Secretario de Estado de Desenvolvimento Econémico (MINAS
GERAIS, 2019d).

Além dos membros do secretariado citados, que sdo aqueles com direito
a voto no CCGE, o decreto prevé, ainda, que as reunides do Comité contar&o
também com as presengas do Subsecretario do Tesouro Estadual (da SEF), do
Assessor-Chefe da Assessoria de Desestatizagdo (da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econbémico — Sede) e do Subsecretario de Planejamento e
Orcamento da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (Seplag). Outros
possiveis participantes que podem ser convidados a participar ocasionalmente das
reunides do CCGE s&o o Advogado-Geral do Estado, os secretarios de Estado
responsaveis pela supervisdo de empresas estatais com interesse nos assuntos que
forem objeto de deliberacdo, dirigentes e conselheiros fiscais e de administragcdo das
empresas estatais, e também representantes de 6&érgdos ou entidades da
Administracdo Publica, relacionados as matérias a serem apreciadas (MINAS
GERAIS, 2019d).

De acordo com o referido decreto, o CCGE é um

[...] érgado colegiado, instancia deliberativa com a competéncia de
definir diretrizes relacionadas a administracdo das participagdes
societarias e a politica de governanca corporativa das empresas
publicas e sociedades de economia mista, controladas pelo Estado,
com a finalidade de potencializar seus resultados e promover a
articulagdo e integracdo das politicas das empresas estatais a
estratégia governamental (MINAS GERAIS, 2019d).

No mesmo sentido da Lei n° 23.304/2019, que preconizou para as
instancias de governanca o papel de assessoramento ao Governador em suas
tomadas de decisdo, o decreto do CCGE menciona o apoio que tal instancia deve
prestar ao chefe do Poder Executivo estadual. Percebe-se, assim, que o Comité se
configura como uma instancia deliberativa de suma importancia, por contar com

secretarios das principais pastas e prestar apoio direto ao Governador:

O CCGE apoiara o Governador na definicdo de diretrizes e
estratégias relacionadas a participagédo acionaria do Estado nas
empresas publicas, sociedades de economia mista e respectivas
sociedades controladas ou investidas e, no que couber, ao Instituto
de Desenvolvimento Integrado de Minas Gerais — Indi'® (MINAS
GERAIS, 2019d).

0 O Instituto de Desenvolvimento Integrado de Minas Gerais (Indi) € uma agéncia mineira de
promocdo de investimento e comércio exterior vinculada a Secretaria de Estado Desenvolvimento
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De acordo com o Art. 1° do decreto, suas disposi¢cdes ndo se aplicam as
empresas publicas dependentes do Tesouro Estadual. Desse modo, compete ao
CCGE deliberar e emitir opinides sobre matérias relacionadas apenas as empresas
estatais n&o dependentes do Tesouro Estadual (MINAS GERAIS, 2019d). Como as
deliberacbes a respeito das empresas publicas dependentes do Tesouro Estadual
afetam diretamente o orgamento fiscal mineiro, essas deliberagdes ficam a cargo do
Cofin. A separacdo entre as matérias afetas as empresas ndo dependentes, que
ficam a cargo do CCGE, e as matérias or¢camentarias e financeiras dos demais
orgéos da administracdo publica mineira, que sdo incumbéncias do Cofin, é bem

vista pelo Entrevistado 2:

Eu entendo que é fundamental essa separacéo, porque se a gente
esta falando de governancga, a gente precisa conhecer e respeitar as
especificidades de todos os entes envolvidos. Entdo eu n&o posso
tratar estatal igual autarquia, porque sdo entidades diferentes. Eu
nao posso estabelecer um fluxo desconsiderando essas diferengas.
Vocé ter uma instancia dedicada a realidade das empresas é
importante. Discutir a0 mesmo tempo, vamos supor, por exemplo,
pleito de orgamento da Secretaria de Cultura com uma emisséo de
debéntures da COPASA néo faz sentido. Vocé perde na qualificagéo
do processo decisoério (Entrevistado 2, nov. 2020).

O decreto menciona, em seu Art. 2°, as competéncias do CCGE. E
possivel dividi-las em dois grupos: existem competéncias que s&o, de certo modo,
mais gerais € que pautam a atuagéo do Comité, mas n&o especificam exatamente o
que ele deve fazer, enquanto ha também competéncias mais especificas e taxativas
e que apontam para um rol de matérias sobre as quais o CCGE deve deliberar e se
manifestar. No primeiro grupo, destaca-se a competéncia relacionada a proposi¢cao
de diretrizes e estratégias relacionadas a participagdo acionaria do estado nas
empresas estatais, de maneira a buscar a defesa de seus interesses enquanto
estado acionista, a promogdo da eficiéncia na gestdo e adocdo das melhores
praticas de governanga corporativa, € a expectativa de retorno do capital investido
nas empresas pelo estado (MINAS GERAIS, 2019d).

Além disso, as outras competéncias gerais do Comité sdo o
estabelecimento de diretrizes para a atuacdo dos representantes do estado nos
conselhos de administracdo e fiscal das empresas estatais em que o estado

participa como minoritario; a orientacdo de a¢des conjuntas para melhorar a gestao

Econdmico de Minas Gerais (Sede) e mantida pela Companhia de Desenvolvimento Econémico de
Minas Gerais (CODEMIG) e pelo Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) (INDI, 2020).
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e otimizar os gastos das empresas estatais; a proposi¢ao de diretrizes e estratégias
para a atuagdo da SEF na gestdo das participagdes acionarias do estado; o
acompanhamento das informacbdes econdmico-financeiras e do desempenho e
resultados das empresas; € a contribuicdo para a implementacido da Politica
Estadual de Desestatizac&o, coordenada pela Sede (MINAS GERAIS, 2019d).

A respeito de tal contribuicdo, cabe aqui uma breve contextualizac&o
sobre a Politica Estadual de Desestatizacdo (PED). Tal politica foi instituida pelo
Decreto Estadual n°® 47.766, de 26 de novembro de 2019. Os objetivos da PED
apontados por tal decreto s&o o reordenamento da posicéo estratégica do estado na
economia e a contribuicdo com a eficiéncia econémica do estado, buscando a
reestruturacdo do setor publico e o equilibrio fiscal. Considera-se como
desestatizacdo, a partir do decreto, quatro modalidades operacionais descritas:
privatizacdo, desinvestimento, desmobilizagcdo de ativos e delegacdo (MINAS
GERAIS, 2019c).

O decreto da PED criou também o Conselho Mineiro de Desestatizagao
(CMD), como uma instancia de deliberacdo superior da PED, diretamente
subordinada ao Governador e integrado por outros oito membros: o Vice-
Governador (seu presidente), o Secretario-Geral, o Consultor-Geral de Técnica
Legislativa, o Secretario de Estado de Desenvolvimento Econdmico, o Secretario de
Estado de Fazenda, o Secretario de Estado de Governo, o Secretario de Estado de
Infraestrutura e Mobilidade, e o Secretario de Estado de Planejamento e Gestéo.
Também podem participar das reunides, sem direito a voto, o Advogado-Geral do
Estado, o Diretor-Presidente do Instituto de Desenvolvimento Integrado de Minas
Gerais (Indi), e o titular da Superintendéncia Central de Governanga de Ativos e da
Divida Publica (SCGOV) (MINAS GERAIS, 2019c).

Como mencionou o decreto do CCGE, no que se refere a desestatizacéo,
compete ao Comité apenas contribuir para a implementagcdo da PED, que é
coordenada pela Sede. Ou seja, ha no cenario do Poder Executivo estadual outra
instancia cujo foco sdo as tematicas desestatizantes, de maneira que néo é
competéncia do CCGE deliberar sobre esse tema. Quando perguntados sobre como
se da tal contribuicdo, os entrevistados foram taxativos em explicar que pautas
referentes a desestatizacdo competem a Sede e ao CMD. Ha, no entanto, entre as

atuacées do CCGE e do CMD, uma relagdo: as instancias, por meio de suas
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secretarias executivas (SEF e Sede, respectivamente), compartiiham informacdes

para manter um certo grau de alinhamento:

Essa contribuicdo ocorre por meio de ferramentas e andlises
relacionadas as empresas. O CCGE pode munir e subsidiar a Sede
com eventuais informa¢cdes que a Fazenda tenha sobre o
desempenho das estatais. Informagdes relacionadas a desempenho
econdmico e financeiro, aos resultados, e também algumas analises
técnicas que sao feitas no ambito da diretoria. Entdo por exemplo,
informacgdes relacionadas a remuneracdo dos administradores, os
impactos que isso gera, relacionadas aos ativos e aos passivos das
empresas, a estrutura, temos nos nossos arquivos muitos elementos
que podem contribuir (Entrevistado 1, nov. 2020).

No CCGE participa o Assessor Especial de Desestatizacdo, e a
Superintendente da SCGOV participa das reuniées do CMD. Os 2
sem voto, mas para justamente essas duas pontas saberem o que
esta acontecendo numa ponta e na outra para fazer isso conversar
quando necesséario. A gente se complementa e essa integragéo
precisa acontecer. A colaboracéo € dessa forma (Entrevistado 2, nov.
2020).

Eu entendo que o CCGE é o érgdo do estado que participa mais
ativamente no dia a dia das empresas, entdo ele tem maior
conhecimento do que acontece nas empresas e € dessa forma que
ele pode contribuir. O pessoal da Sede pode nos consultar, ouvir as
deliberagdes, solicitar informacdes, e tal (Entrevistado 3, nov. 2020).

No que se refere as competéncias com maior grau de especificidade, € de

responsabilidade do CCGE se manifestar a respeito de alguns assuntos. O Comité

deve se posicionar sobre as indicagdes de representantes do estado nos conselhos

de administracdo e fiscal das empresas estatais controladas pelo estado e também

manifestar, previamente ao conselho de administracdo e a assembleia-geral de

acionistas das empresas, sobre algumas matérias, discriminadas no Decreto n°

47.771/2019:

Art. 2° — Compete ao CCGE, observadas as disposi¢bes legais e
estatutarias pertinentes: [...]

[l — manifestar sobre as indicagées de representantes do Estado nos
conselhos de administragdo e fiscal, ou 6rgdos com fungdes
equivalentes das empresas publicas e sociedades de economia
mista controladas pelo Estado, observando-se o disposto na Lei
Federal n°® 13.303, de 30 de junho de 2016, na Lei Federal n°® 6.404,
de 15 de dezembro de 1976, e legislac&o pertinente; [...]

VIII — manifestar, previamente ao conselho de administracéo e a
assembleia-geral de acionistas, ou 6rgaos equivalentes, sobre as
seguintes matérias relacionadas as empresas publicas e sociedades
de economia mista controladas pelo Estado:

a) estatutos sociais e suas alteragdes;
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b) aumento de quantitativo de pessoal préprio, inclusive por meio de
cargos de recrutamento amplo, concursos e contratagcdes
temporarias, quando for o caso;

c) implantagdo de programas de desligamento voluntario de
empregados;

d) concessdo de beneficios e vantagens, revisdo de planos de
cargos, salarios e carreiras que nao decorram de lei ou decisdo
judicial, inclusive alteragéo de valores pagos a titulo de remuneracgéo
dos administradores, conselheiros fiscais e cargos em comisséo e de
livre provimento;

e) diretrizes que norteiem a negociagdo dos acordos ou convengdes
coletivas de trabalho, quando for o caso;

f) participacdo de empregados e administradores nos lucros ou
resultados;

g) celebracéo de acordo de resultados ou contrato de gestéo, a que
se refere o caput do art. 47 da Lei Complementar Federal n® 101, de
4 de maio de 2000;

h) alteragdo do capital social;

i) contratacdo de operacdo de crédito de longo prazo, inclusive
operagbes de arrendamento mercantil e contratos de mutuo em
geral;

j) contratos de assungdo, reestruturacdo e confissdo de dividas,
incluindo adesdes relacionadas a obrigacbes tributarias e
previdenciarias;

k) alienac&o de bens ou direitos sujeita a deliberagdo dos acionistas;

[) celebragdo e alteracdo de contratos de concessdo e parcerias
publico-privadas no ambito das empresas estatais;

m) aprovacéo das demonstragdes contabeis e financeiras que sejam
submetidas a deliberagdo dos acionistas;

n) riscos informados pelos gestores ou identificados pela Diretoria
Central de Governanga das Estatais, no exercicio das suas
competéncias;

o) destinacdo dos lucros e reservas;

p) emissdo de debéntures, conversiveis ou ndo em acdes, ou
quaisquer outros titulos e valores mobiliarios;

q) criacéo ou extingdo de empresa estatal, assim como da assuncéo
ou perda, pelo Estado ou por empresa estatal, do controle acionario
de empresa privada;

r) proposta de plano de investimentos da estatal;
s) abertura do capital;

t) emisséo de novas ac¢des ou quotas;

u) concesséo de subvengdes;

v) politica de dividendos (MINAS GERAIS, 2019d)
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Segundo o texto legal, o CCGE pode definir que outros temas sejam
sujeitos a sua apreciacao, além daqueles ja apontados acima. Além disso, o decreto
expressa que a manifestacdo do CCGE sobre tais matérias possui carater consultivo
e opinativo (MINAS GERAIS, 2019d).

E possivel apontar que a maioria das competéncias do CCGE e da lista
de matérias sobre as quais ele deve se manifestar ja foram, em algum momento,
citadas em decretos prévios sobre as instancias anteriores ao Comité. Sobre as
competéncias, a maior novidade é a comentada contribuicdo para a implementagao
da PED. No que se refere ao rol de matérias, as que ainda ndo haviam sido trazidas
nos decretos anteriores s&o “proposta de plano de investimentos da estatal’,
“concessao de subvengdes” e “politica de dividendos”.

Para que tais matérias cheguem ao CCGE, as empresas solicitam a
manifestacdo de tal instancia encaminhando seus pleitos ao presidente do Comité
com copia para a Superintendéncia Central de Governanga de Ativos e da Divida
Publica (SCGOV), subordinada a SEF. A SCGOQOV, por meio da Diretoria Central de
Governanga das Estatais (DCGE), que é subordinada a referida superintendéncia,
realiza estudos e analises técnicas relacionadas as matérias em questéo e as inclui
na pauta de reunido mensal do CCGE. Cabe ao Comité conhecer, discutir e
deliberar a respeito do pleito, e entdo encaminhar, por meio de seu presidente, a
resposta a empresa estatal em questéo, que obtém o posicionamento solicitado.

No que se refere a atuacdo da SEF, o decreto determina que tal
secretaria, por meio de sua Superintendéncia Central de Governancga de Ativos e da
Divida Publica (SCGOV), deve prestar suporte técnico e administrativo ao CCGE
enquanto Secretaria Executiva do Comité. Cabe a SEF, dessa maneira, receber e
analisar os pleitos para deliberagdo do CCGE, organizar e acompanhar suas
reunibes e formalizar as atas e respostas acerca das decisGes, realizando o
encaminhamento dos documentos necessarios. O texto legal salienta que as
deliberagbes do CCGE deverao ser precedidas de manifestagéo técnica da SCGOV
(MINAS GERAIS, 2019d).

O suporte ao Comité de Coordenagdo e Governangca de Estatais,
envolvendo as anadlises técnicas e o apoio gerencial, é a principal das atividades
desempenhadas pela DCGE, mas ndo a unica. A diretoria também realiza tarefas
como acompanhamento constante de informagdes sobre as estatais, consolidacao

do orcamento de investimentos das empresas e elaboracdo e alimentacdo de
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ferramentas gerenciais que auxiliam na lide com tais empresas. O Decreto Estadual
n® 47.794, de 19 de dezembro de 2019, dispbs sobre a organizagao da Secretaria de

Estado de Fazenda e elencou as competéncias da DCGE:

Art. 46 — A Diretoria Central de Governanga das Estatais tem como
competéncia propor diretrizes, orientar e executar acdes
relacionadas a coordenacé&o e governanga das empresas estatais,
controladas pelo Estado, com atribuigbes de:

| — consolidar, sistematizar e gerir dados, informagdes e estudos
sobre a estrutura, composi¢do de 6rgéos societarios, politica de
pessoal, situagdo patrimonial e resultados econémicos e financeiros
das empresas controladas direta ou indiretamente pelo Estado;

I — subsidiar estudos sobre estratégias de investimento ou
desinvestimento do Estado em empresas;

lll — analisar e manifestar tecnicamente sobre impactos econémicos
e financeiros relativos a matérias originarias das empresas
controladas direta ou indiretamente pelo Estado, bem como propor
diretrizes para mitigagdo de eventuais riscos;

IV — acompanhar a situagcéo patrimonial dos planos de previdéncia
complementar patrocinados por empresas estatais, fundagbes e
autarquias, inclusive por meio de analise de instituicdo ou alteracéo
de beneficios;

V — promover capacitagdes, treinamentos, reunides técnicas,
manuais e guias para a profissionalizacdo e compartilhamento de
experiéncias entre os membros dos 6rgios societarios das empresas
estatais, e a disseminagao de praticas de governanca corporativa;

VI — oferecer subsidios técnicos aos representantes do Estado no
processo decisorio dos 6rgdos estatutarios das empresas estatais e
instancias de governanga do Poder Executivo (MINAS GERAIS,
2019e).

A DCGE é a sucessora institucional da Diretoria Central de Suporte a
Governanga Corporativa, setor responsavel pelo apoio as instancias anteriores ao
CCGE - o0 CGC e a CCEE. No novo modelo, a diretoria anterior foi renomeada e
permaneceu no mesmo lugar no desenho organizacional da SEF, ou seja,
subordinada a SCGOV. Destaca-se que entre as competéncias da DCGE, quando
se mencionam as empresas estatais, também estdo abarcadas as empresas
estatais dependentes do Tesouro Estadual. Além dos estudos e acompanhamentos
de informagdes, a DCGE também analisa tecnicamente as matérias e pleitos afetos
a tais empresas, cuja deliberacédo fica a cargo do Cofin. Como a Seplag € quem
exerce 0 papel de secretaria executiva do Cofin, ela encaminha os pleitos referentes
as empresas nao dependentes a SCGOV, que realiza as analises por meio da

DCGE. Depois, a Seplag promove outra analise técnica baseada na analise
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realizada pela DCGE e submete os pleitos ao Cofin para que ele conhec¢a, discuta e
delibere.

E possivel dizer que o resgate do modelo que envolve uma instancia de
governancga exclusivamente focada em matérias referentes as empresas estatais foi
motivado por dois aspectos principais, de acordo com o que foi levantado a partir
das entrevistas. Primeiramente, entende-se que a opg¢do por uma instancia
constituida dessa maneira faz parte das concep¢des e visdes politicas da atual
gestdo, por considerar as empresas estatais como uma tematica relevante e que
merece maior atencdo do governo.

Além de a atual gestdo acreditar na importancia da tematica, o governo
vigente foi eleito com a defesa de pautas desestatizantes e de redugéo do escopo
de atuagao estatal. Desse modo, para atingir no futuro possiveis desestatizacbes e
privatizacdes, € necessario conhecer, entender e bem gerir as empresas estatais.
No que se refere ao segundo aspecto, percebe-se a partir do conteudo das
entrevistas que houve também certa influéncia dos 6rgaos técnicos envolvidos na

area e uma consequente contribuic&o por parte dos técnicos da SEF:

Eu acredito que pesou a agenda do atual governo associada a
desestatizacdo e a contengdo de gastos, a contribuigcdo técnica dos
profissionais que ja detinham uma bagagem institucional e que
tiveram a oportunidade de colaborar com um modelo de avaliagao de
riscos e dos atos praticados dentro das empresas, a partir do
conhecimento de modelos e arranjos institucionais anteriores. Houve
uma contribuicdo de sugestdes de técnicos para a institucionalizagéo
de um modelo de governanga que tivesse um olhar mais atento para
as empresas (Entrevistado 1, nov. 2020).

E uma visdo de gestdo, o governo e o Secretrio de Fazenda
entenderam que isso era importante. Eu sou acionista controlador,
existe um patriménio publico alocado, entdo as empresas devem
prestar contas e funcionar de acordo com sua finalidade e entregar
para a sociedade o melhor possivel. E inegavel também que foi
pauta do governador em campanha e € uma pauta dessa gestdo de
reduzir 0 tamanho do estado, mas € cristalino para todos eles que
independente da decisdo que se tome entre desestatizar ou nio
essas empresas elas precisam funcionar da melhor forma possivel, o
processo decisorio deve ser 0 mais qualificado possivel, até que se
chegue a decisdo. Antes disso existe um caminho e as empresas
tém que rodar da melhor forma possivel (Entrevistado 2, nov. 2020).

Havia uma presséo interna dos proprios 6rgaos, AGE, Fazenda, até
natural porque era assim que funcionava, para que voltasse a ter a
insténcia de governanga e as rotinas de governanga, porque da
maneira como estava era bastante desorganizado. As vezes vocé
tem uma ideia boa, uma necessidade, mas ninguém compra essa
ideia. Existia uma necessidade, a governanga quando existia
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funcionava, melhorava as deliberagbes da empresa, e trazia o
acionista controlador para participar dessas deliberagcdes. Ai de
repente vocé acaba com isso, uma coisa que era importante.
Naturalmente o corpo técnico da Fazenda e da AGE sentiu a
necessidade que isso voltasse de alguma forma. Os técnicos da
Fazenda tinham embasamento para vender essa ideia para 0 novo
governo (Entrevistado 3, nov. 2020).

No que tange a composicdo do CCGE e a participacdo dos trés
secretarios que s&o membros votantes do Comité — Secretario de Estado de
Fazenda, Secretario de Estado de Desenvolvimento Econdémico e Secretario de
Estado de Planejamento e Gestdo, os entrevistados acreditam que é uma boa
composicdo e que tem funcionado bem. O Entrevistado 1 destacou que os trés
secretarios cumprem papeis importantes na formagéo do colegiado do CCGE, por
estarem ligados a trés principais areas do Poder Executivo estadual:

Seriam as principais pastas, as secretarias centrais que tém
influéncias na condugdo das empresas. A Secretaria de Fazenda
porgue ela gere os recebimentos de dividendos, gere as receitas, faz
também o papel de subsidiar a governanga por meio de uma area
técnica com analistas que tém o conhecimento sobre o arranjo. A
Seplag porque é um érgdo central associado ao planejamento de
todo o estado, envolvendo elaboragdo da LOA, PPAG e LDO. Isso
também tem influéncia sobre as empresas estatais, porque elas tém
qgue funcionar de forma alinhada as expectativas de planejamento do
estado. A Sede porque é uma secretaria que tem o lado econdmico e
também tem a competéncia de lidar com os processos de
desestatizacdo, seja por meio de desinvestimentos, por meio de

alienagcdo de ativos, de empresas estatais, ou de reestruturacéo
(Entrevistado 1, nov. 2020).

No tocante aos demais integrantes das reunibes, além do Subsecretario
do Tesouro, do Subsecretario de Planejamento e Orgamento, do Assessor de
Desestatizacao e da Superintendente de Governanca de Ativos e da Divida Publica,
0s entrevistados ressaltaram a participacdo do Advogado-Geral do Estado, que né&o
€ presenca obrigatéria segundo o decreto do CCGE, mas sempre participa. A
presenca do titular da AGE é importante para reduzir riscos de ilegalidade, devido a
juridicidade das matérias e a conformidade com a legislacdo. De acordo com o
Entrevistado 1, tais presencas cumprem papel fundamental para com o

funcionamento do Comité e de suas reunides:

Esses atores sem direito a voto tem o papel fundamental de, quando
necessario, participar das discussdes técnicas e contribuir com
informacgdes para que as decisdes sejam tomadas com o maximo de
elementos possiveis. Entdo isso reduz a assimetria de informacgéo, a
participacéo de todos esses atores faz com que as decisdes tenham
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menor risco de assimetria de informagdo dentro do governo
(Entrevistado 1, nov. 2020).

O comentario do Entrevistado 2 acrescenta que o carater multisetorial do
Comité, com a participagéo de atores de diferentes pastas e areas do estado, esta
diretamente relacionado ao objetivo da estrutura de governanca que se instituiu, que
seria o de qualificar o processo decisério do estado enquanto acionista controlador

das empresas estatais:

E até por isso que l& na origem o Comité tinha uma composicéo
multisetorial e a gente preservou essa caracteristica, porque? Qual o
objetivo principal da estrutura de governanca? E justamente qualificar
0 processo decisério, reduzir vieses... se essa decisao fica sé com a
pasta vinculada, pode ter um viés na decisdo. Se fica s6 com a
Fazenda, pode ter outro viés. Se fica s6 com a AGE, também. Acho
que essa & uma caracteristica fundamental pro bom funcionamento
do processo de governan¢a. Nas reunidées a gente vé um debate
mais qualificado em raz&do dessa “multisetorialidade”, vocé tem
visbes distintas de areas sistémicas do estado (Entrevistado 2, nov.
2020).

Existem algumas principais mudancas trazidas pelo modelo do CCGE em
relacido aos modelos anteriores, que tiveram seu breve histérico narrado na quinta
sec¢do. Em outros momentos, ficou sob responsabilidade do CGC deliberar sobre
outros orgaos e entidades da administracdo publica estadual, além das empresas
estatais. Ao CCGE, compete apenas a lide com temas relacionados as empresas, 0

que, de acordo com os entrevistados, € um ponto positivo para as deliberacdes:

Quando se tem uma instancia cujas matérias sado exclusivamente
referentes as estatais ndo dependentes, ndo ha concorréncia de
assuntos or¢camentarios e financeiros que, por impactarem
diretamente o Tesouro Estadual, demandam consideravel atencéo
(Entrevistado 1, nov. 2020).

Além disso, as decisGes do Comité tém carater definitivo, diferentemente
dos modelos anteriores quando a instancia dedicada a governanga corporativa
estava subordinada a um outro colegiado superior. Assim, n&o se depende mais de
dois colegiados para decidir sobre 0 mesmo assunto, o que acaba fortalecendo e
acelerando o processo decisério €, ainda, conferindo maior importancia a instancia,
ja que se trouxe para o debate atores do primeiro escaldo do Poder Executivo
estadual. Um dos entrevistados comentou que o baixo numero de membros com

direito a voto no Comité é também um fator benéfico ao seu funcionamento:

O proprio numero reduzido de membros que emitem votos € também
uma marca de celeridade no processo decisorio. Por outro lado, para
que as decisdes ndo percam em qualidade, tém-se também outros
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agentes que assistem e participam das discussées sem direito a voto
(Entrevistado 1, nov. 2020).

Apresentada a estruturagdo do modelo do CCGE, passa-se a analise as

suas decisbes e dindmica de funcionamento.

6.2 A atuagdo do CCGE: dinamica de funcionamento e levantamento das

decisoes

Ao realizar as entrevistas, pdde-se entender melhor a respeito do
funcionamento das reunides do Comité. Alguns aspectos comentados pelos
entrevistados estdo relacionados a dindmica de funcionamento do Comité, ao
carater técnico que permeia as suas decisdes e a utilizagdo do ad referendum como
uma excecdo, em casos de maior urgéncia. Além disso, realizou-se um
levantamento das decisdes proferidas pelo Comité desde o momento de sua
instituicdo até a ultima reunido registrada, periodo que abarcou dez reunides
ordinarias mensais (de fevereiro a novembro de 2020) e também duas reunides
extraordinarias.

No que se refere ao encaminhamento dos pleitos, as empresas estatais
tém até o dia 25 de cada més para enviarem os pleitos a serem discutidos na
reunido ordinaria do CCGE do més subsequente. Esse prazo existe para que haja
tempo habil para a realizagdo das analises técnicas pela DCGE. Atualmente, ha um
documento que descreve, para cada tipo de pleito, qual documentacdo deve ser
enviada a analise técnica. Apos o recebimento dos pleitos e a realizagdo das
analises, o titular da diretoria faz uma sugestéo de pauta para a reunido e, em geral,
a SCGOV faz uma reuni&o prévia com o presidente do CCGE para pontuar o que foi
incluido em tal pauta. Fechada a pauta, ela é encaminhada aos demais membros
cerca de dois dias antes da data em que a reunido esta marcada. No dia anterior a
reunido, encaminha-se aos membros 0 material de apoio que sera utilizado na
apresentacdo, de maneira que eles ja chegam para a reunido com as principais
informacdes de cada pleito.

Nas reunides, tem-se a apuracédo de quérum. Em funcdo da pandemia do
novo Coronavirus e das recomendagdes de distanciamento social, as reunides tém
ocorrido no modelo semipresencial, com algumas participagdes de forma remota e
algumas presenciais. O Secretario de Fazenda abre a reunido, na condigdo de

presidente do Comité, e passa a palavra a titular da SCGOV, que é a Secretaria
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Executiva do CCGE. A partir de entdo, os pleitos sdo apresentados, com resumos
dos contextos e evidenciagdo das principais informagdes, trazendo-se também, por
vezes, outras variaveis que nao estio nas apresentacdes. No que se refere a esse

momento, a dindmica deliberativa do Comité foi comentada pelo Entrevistado 2:

A partir dai, cada um emite sua opinido. Tem pleitos que o voto &
mais direto e tem pleitos que eles vao apresentando suas duvidas,
fazendo suas ponderacdes, e as discussées acontecem. E bem
dindmico. Em geral sdo discussdes ricas porque vocé tem ali quatro
areas ativas, contando os trés secretarios e as participacbes bem
ativas da AGE. Entdo cada um coloca suas impressées e suas
opinidées e chegam na recomendag¢ao (Entrevistado 2, nov. 2020).

Tao logo termine a reunido, 0 passo subsequente € a emissao, por parte
da SCGOV e da DCGE, dos oficios que serao assinados pelo presidente do CCGE,
de maneira a formalizar as recomendacgbes. Esses oficios sd0 encaminhados para
as empresas e para a AGE, de modo a subsidiar a atuacdo e o voto dos
procuradores enquanto representantes do estado nas assembleias das empresas.
Além disso, ap6s o fim das reunides, ocorre também a elaboragéo das atas, que s&o
disponibilizadas posteriormente para que os membros assinem. As decisbes s&o
registradas nas atas, documentando-se qual foi a manifestacdo dos membros e se
houve acatamento da sugestao técnica.

Além das reunides ordinarias, ha também as reunibes extraordinarias,
quando ha algum pleito de carater mais urgente que dependa de uma decisdo mais
rapida. Ainda nesse sentido, quando ha a ocorréncia de maiores urgéncias a
respeito de matérias de menor complexidade, existe a possibilidade de a decisdo
acontecer por ad referendum. Nesses casos, o0 presidente do Comité decide
sozinho, sem reunifes para deliberacdo, e essas decisdes sao submetidas, na
reunido ordinaria subsequente, ao conhecimento e a ratificacdo pelos demais
membros.

Na lide direta com as empresas estatais, existem duas possiveis maneiras
de manifestacdo do CCGE. Em tese, nenhuma das duas € vinculante; no entanto, a
segunda delas, como sera visto, acaba por ser. Primeiramente, em matérias que nao
sao diretamente alvo de deliberacdo na assembleia geral de acionistas das
empresas, € sim recomendacdes aos conselheiros indicados pelo estado, tais como
diretrizes e expectativas de atuacédo, o Comité pode orientar os conselheiros. Porém,
a autonomia de atuacido desses conselheiros € garantida e preservada, de forma

que eles sao livres para decidir e atuar. Faz-se, no entanto, uma ressalva. se
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determinados conselheiros indicados pelo estado n&o corresponderem as
expectativas do acionista controlador, o estado também possui liberdade e

prerrogativas legais para destitui-los e indicar novos membros aos conselhos:

Se o CCGE recomendar por meio de uma deliberagéo aos diretores,
aos conselheiros de administracdo, uma determinada diretriz, né,
recomendou alterar um ato interno la no ambito da diretoria, ou
algum tipo de ato de algada do conselho de administragdo, eles tém
autonomia e independéncia para fazer o que quiserem. Os
conselheiros e os administradores n&o estdo obrigados a executarem
aquilo que essa instdncia de governanga emitiu. Existe a
preocupacéo de manter a autonomia e independéncia da empresa
estatal. S6 que, em se tratando de um acionista, os administradores
deveriam, via de regra, observar as recomendagdes dos sécios. Eles
nao sdo obrigados, mas a partir do momento que eles se desviam
constantemente nos atos praticados dentro da empresa das opiniées
gue o acionista Ihes direcionou e recomendou, isso repercute numa
possibilidade de alteracdo dos administradores e mudangas na
administracao (Entrevistado 1, nov. 2020).

Por responsabilidade legal pela propria atribuicdo ele & um
administrador da empresa entdo o olhar dele tem que ser da
empresa, mas enquanto representante do acionista ele tem que
manter um grau de alinhamento, sendo néo faz sentido. Entdo deve
ser preservada a autonomia desses representantes. No conselho de
administracéo eles representam o estado, mas respondem é no CPF.
A manifestacdo do CCGE néo é vinculativa, ndo obriga o conselheiro
a votar. Se o conselheiro discorda, ndo € obrigado a votar. Ele vai
exercer o voto com sua autonomia, que € uma premissa de atuagéo
no conselho. Se depois vai ser discutida a aderéncia e o
alinhamento, € outra histéria, que ai é discutir 0 alinhamento para fins
de representagado do acionista (Entrevistado 2, nov. 2020).

A segunda maneira diz respeito as matérias que serdo discutidas nas
empresas no ambito da assembleia geral de acionistas, como alteracbes
estatutarias, eleicdes de membros dos conselhos, aprovacdo de demonstracdes
financeiras, dentre outras discriminadas no decreto. Conforme comentado na quarta
secdo, a competéncia de representar o estado acionista nas assembleias das
empresas estatais é do Advogado-Geral do Estado, que a delega para os demais
procuradores do Estado. Os procuradores vao as assembleias, na condi¢do de
representantes do Estado — enquanto acionista majoritario, e votam de acordo com a
recomendagdo do CCGE. Essa recomendagéo, que é materializada pelos oficios
encaminhados a AGE ap6s as reunides do Comité, conforme explicado acima, ndo é
vinculante; inclusive, de acordo com o decreto n® 47.771/2019, as manifestacdes do
CCGE possuem carater “consultivo e opinativo” (MINAS GERAIS, 2019d). Porém,

segundo os entrevistados, ndo cabe aos procuradores entrar no mérito das
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decisbes. A autonomia que Ihes é dada esta no &mbito da juridicidade das matérias

e da conformidade delas perante as legislacbes pertinentes:

O procurador pega a opinido emitida pelo CCGE e leva a essa
assembleia, mas ele também tem certo grau de autonomia e
independéncia. Se ele ndo quiser manifestar la na assembleia geral
da forma como o Comité recomendou, ele até pode, mas tem que
justificar porque, e essa justificativa tem que ser associada nao a
conveniéncia e oportunidade, porque a conveniéncia e oportunidade
quem avalia € o CCGE. Mas o procurador pode recusar a votar num
determinado sentido se houver ali um ato considerado ilegal, um ato
que afronta o ordenamento juridico, porque o procurador tem a
legitimidade e a competéncia funcional de avaliar a legalidade e
juridicidade de determinados atos (Entrevistado 1, nov. 2020).

Assim, no que se refere a conveniéncia e oportunidade das matérias, a
incumbéncia de deliberar e decidir € do CCGE. Os entrevistados comentaram a

respeito de exemplos praticos:

Vamos distribuir lucros ordinarios. O estado emitiu opini&do por meio
do CCGE de que se deve distribuir, o acionista precisa de maior
receita, a empresa tem capacidade, tem caixa, cumpriu os resultados
esperados ou acima deles, a analise técnica mostrou isso. O
procurador ndo pode dar um voto que contrarie essa intencdo, que
contrarie essa avaliagdo de conveniéncia e oportunidade. Agora, se o
procurador descobrir que existe ali um ato ilegal, que a distribuicdo
de lucros esta afrontando determinado dispositivo da lei, do estatuto,
da constituicdo ou de qualquer norma do ordenamento juridico, ele
pode sim votar diferente (Entrevistado 1, nov. 2020).

O CCGE é opinativo. Se ele manifestar alguma recomendagéo ou
contrariamente a determinado item de pauta da assembleia, por
exemplo, o CCGE foi favoravel a um aumento de capital na empresa
X, mas na assembleia, a AGE, no exercicio de sua fungdo, ela
discorda por alguma razao juridica, ela tem esse poder (Entrevistado
2, nov. 2020).

O que confere o carater vinculante as decisdes, entdo, € a deliberagédo
que ocorre na assembleia geral de acionistas, instancia na qual o procurador vota de
acordo com o que € manifestado pelo CCGE. Desse modo, do ponto de vista
pratico, as deliberagbes do Comité possuem efeitos de decisdo, na medida em que,
para se contrariar essas manifestacbes, € necessario que se verifique vicios de
legalidade nelas. No entanto, no modelo instituido hoje, os entrevistados informaram
que ainda n&o aconteceu de os procuradores contrariarem a decisdo do CCGE, e é
dificil e improvavel que isso ocorra, devido ao fato de que o Advogado-Geral tem
participagéo ativa nas reunides do Comité e faz suas colocagbes sobre 0 aspecto

juridico das matérias quando necessario. Além disso, percebe-se que a atuacdo do
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corpo técnico da SCGOV é bastante alinhada a atuagcdo da AGE e dos

procuradores:

Hoje a AGE n&o comparece a nenhuma assembleia para votar, pode
ser a pauta mais simples, se ndo tiver um oficio do CCGE indicando
a orientacdo do controlador. Os procuradores conhecem o trabalho
da governanga, as vezes no meio da assembleia se tem alguma
duvida eles ligam, eles procuram esclarecer. A gente tem o contato,
criou uma rede muito boa com o Gabinete da Advocacia, a
Advocacia hoje enquanto representante do estado em relagcdo as
participacbes societarias € uma grande parceira no fomento a
manutencéo e fortalecimento das praticas de governanga no estado
(Entrevistado 2, nov. 2020).

Apbs a pesquisa documental a partir das atas de reunido do CCGE e dos
materiais de apoio das reunibes produzidos pela SCGOV, foi possivel realizar
levantamentos das decisdes proferidas pelo Comité ao longo do exercicio de 2020.
Nesse periodo, em um contexto de dez reunides mensais ordinarias e duas
extraordinarias, foram 114 decisbes, que podem ser agrupadas pelas matérias mais

recorrentes da seguinte maneira, expressa pelo Gréfico 2:

Grafico 2: Numero de decisdes do CCGE por matérias (fevereiro de 2020 a novembro de
2020)

Matérias gerais sobre o CCGE |l 3
Planos de Desligamento Voluntario |1 NN 7

Propostas de destinacdo de resultados | I ©

Matérias gerais de variadas empresas | ©
Propostas de aumento de capital | I 10
Alteractes de estatutos sociais | N 10

Aprovacdo de demonstractes financeiras | NI 13
Indicacdo de conselheirosparaCAe CF  HIIININININGEGNEN 1/
eleciyy [

Fonte: Atas de reunido e arquivos de apoio do CCGE, SEI/MG. Elaboragéo prépria.
Como é possivel observar a partir do Gréfico 2, a matéria que mais se

repete entre as decisdes do CCGE se refere a indicagdo de membros para os
conselhos de administracdo e fiscal das empresas estatais. E importante explicar
gue, nesses casos, 0s pleitos ndo partem exatamente das empresas. A secretaria de

estado a qual cada empresa estatal se vincula € responsavel por fazer as indicacdes



131

dos membros que vao representar o estado nos conselhos dessa determinada
empresa e encaminha-las a SCGOV, que cuida do processo de elegibilidade,
reunindo os documentos necessarios junto aos candidatos indicados. Em seguida, a
SCGOV envia essa documentagdo a empresa, que realiza o processo interno de
elegibilidade. Entdo, sé apds essas etapas, a estatal encaminha o pleito de
elegibilidade ao CCGE, que conhece, discute e delibera sobre as indicagdes. A
contabilizacdo de 17 decisbes sobre indicagcdo de membros aos conselhos n&o
significa que apenas 17 membros foram indicados; na maioria dos casos, 0 CCGE
discutiu e aprovou indicagbes multiplas, isto €, que envolveram nomes de mais de
um conselheiro. Agrupou-se nessa classificacdo de decisdes sobre indicagbes de
conselheiros uma decisdo em que o Comité votou pela destituicdo de um membro
de conselho.

A respeito das matérias gerais sobre variadas empresas, agrupou-se
nessa categoria as decisdes cujas matérias n&do foram especificamente sobre
apenas uma empresa estatal. Como exemplo, é possivel citar quatro decisbes do
Comité no sentido de aprovar e autorizar a publicacdo de dois portais eletrénicos — e
outros dois moédulos posteriores referentes a esses portais — desenvolvidos pela
Subsecretaria do Tesouro Estadual, da SEF. S&o eles o Portal da Governanca das
Empresas Estatais de Minas Gerais e o Portal da Previdéncia Complementar das
Empresas Estatais de Minas Gerais, que ja est&o publicados no site da SEF. Esses
portais s&o ferramentas analiticas que apresentam uma ampla gama de informacoes
gerais e de indicadores de desempenho, buscando permitir a avaliagdo e o
acompanhamento por parte do acionista controlador e de qualquer cidadao
interessado e também conferir maior transparéncia e inovagdo a governanga das
empresas estatais.

Ainda sobre as decisbes cujas matérias sdo referentes a multiplas
empresas, um outro exemplo € uma decisao do Comité favoravel a sugestéo técnica
de se expedir recomendacfes a algumas empresas estatais para elaborarem e
divulgarem a carta anual de governancga corporativa, que € uma exigéncia da Lei n°
13.303/2016. Apds levantamento da DCGE, percebeu-se que algumas empresas
nédo haviam divulgado tal documento em seus sites, de forma que se sugeriu
tecnicamente ao CCGE que aprovasse que a DCGE fizesse as recomendacbes as

empresas em questao.
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As trés decisbes agrupadas em matérias gerais referentes ao préprio
CCGE dizem respeito as vezes em que o Comité deliberou sobre o seu préprio
funcionamento. Na primeira delas, decidiu-se 0 prazo ja comentado de
encaminhamento dos pleitos pelas empresas ao CCGE, que vai até o dia 25 de cada
més. As outras duas decisdes foram em dois meses subsequentes quando, em
setembro de 2020, apresentou-se aos membros do Comité a proposta técnica com a
minuta do regimento interno da instancia para que, em outubro, a partir do
conhecimento prévio possibilitado pela reunido anterior e de sugestdes dos
membros, o regimento interno fosse entdo aprovado. Tal regimento serviu para a
regulamentacdo sobre alguns aspectos, tais como reunides presenciais,
semipresenciais ou remotas, indicacdo e participagdo de membros suplentes,
possibilidade de convite de especialistas ou técnicos para elucidar matérias e
tramitacdo de matérias cujas restricbes ou sigilo devam ser preservados, dentre
outros.

Depois dos pleitos referentes as elegibilidades de conselheiros, as
decisbes referentes a matérias de aprovagdo de demonstragbes financeiras,
alteracbes de estatutos sociais, propostas de aumento de capital, propostas de
destinagdo de resultados e propostas de planos de desligamento voluntario foram,
nessa ordem, as que mais se repetiram. Nesses casos, 0s pleitos seguem o fluxo
anteriormente comentado, que envolve que eles partam das empresas, passem pela
analise técnica da DCGE e cheguem ao CCGE para discusséo e deliberagéo.

Sobre essas decisdes, € interessante notar que foram 13 aprovagbes de
demonstracdes financeiras, numero que se explica pelo fato de o CCGE ter
aprovado as demonstracdes referentes a 2019 de todas as nove empresas estatais
nao dependentes controladas diretamente e ainda de outras quatro subsidiarias
dessas empresas — sendo elas a COPANOR (da COPASA), a CODEMIG (da
CODEMGE), e a CEMIG D e a CEMIG GT (ambas da CEMIG). Todas as
demonstracbes foram aprovadas, sendo que em uma delas houve a sugestdo
técnica, acatada pelo Comité, de se fazer certas ressalvas a empresa em questéo.

Por fim, a categoria “Outras”, do Gréfico 2, agrupa aquelas decisbes cujas
matérias ndo se repetiram ou se repetiram apenas uma vez, de forma que nao
entraram no rol das matérias mais recorrentes. Como exemplo, pode-se citar

decisbes favoraveis a proposta de emissédo de debéntures da COPASA, a proposta
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de progressao na carreira para empregados da MGI e a proposta de programa de
participagéo nos resultados do BDMG.

Ao longo do exercicio de 2020, conforme ilustrado a seguir pelo Grafico 3,
a ampla maioria das decisées tomadas pelo CCGE seguiu a sugestédo técnica

indicada pela DCGE apés realizar seus estudos e analises:

Grafico 3: Numero de decisées do CCGE que seguiram a sugestdo da anadlise técnica
(fevereiro de 2020 a novembro de 2020)
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Seguiram Ndo seguiram

Fonte: Atas de reunido e arquivos de apoio do CCGE, SEI/MG. Elaboracgéo prépria.
A respeito do critério metodologico utilizado para contabilizar as 114

decisbes, € preciso fazer um esclarecimento. Em trés dessas decisdes, o Comité
decidiu que era necessario obter novas informacdes para o prosseguimento de suas
analises. Nesses casos, como ja havia analise técnica da DCGE e sugest&o técnica
definitiva de decis&o a ser tomada, contabilizou-se que o CCGE n&o seguiu a
sugestdo técnica, ja que decidiu pela obtencdo de novas informacdes. Em reunides
subsequentes, essas trés matérias foram novamente trazidas as pautas de
discuss&o, dessas vezes com as informagbes extras necessarias. Nesses casos,
contabilizou-se outras trés novas decisdes diferentes daquelas anteriores, ja que,
finalmente, o CCGE decidiu de maneira definitiva.

E valido frisar, entdo, que em trés das cinco decisdes que ndo seguiram a
sugestado técnica, o Comité apenas optou por suspender as matérias em analise
para a obtencdo de novas informagdes, seja junto as empresas em questdo ou no
alinhamento com outros orgaos. Observa-se que todos esses casos ja foram

rediscutidos pelo Comité em reunides posteriores e, em todas essas novas
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oportunidades, a sugestdo da andlise técnica foi acolhida nas decisbGes. Dessa
maneira, fica nitido que, até hoje, a maioria dos casos em que o Comité ndo seguiu
a sugestdo técnica ocorreu devido a suspensdo para obtencdo de novas
informacdes; por sua vez, na totalidade dos casos rediscutidos a partir das novas
informagdes obtidas, a decisdo do CCGE foi no sentido de acatamento da sugestéo
técnica, o que mostra o elevado respaldo do componente técnico nas deliberagcbes
da instancia.

Percebe-se que a manifestacdo técnica explicita, no sentido de néo
somente apontar fatos e informacdes sobre os contextos dos pleitos, como também
de indicar uma sugestéo de decisdo a ser tomada pelo Comité em cada caso, € hoje

uma exigéncia dos membros do CCGE:

Hoje se exige, via de regra, embasamentos técnicos para formagao
de opinido dentro do Comité. Existe hoje o habito de ouvir a area
técnica para a formagao da opinido dentro do colegiado. As analises
técnicas, por exigéncia dos membros do comité, tém que ser
conclusivas, tém que emitir uma opinido, para que entio eles
possam embasar as suas decisdes, discutir isso no ambito do
colegiado e deliberar. Ha uma preocupagdo em saber o que os
técnicos entendem sobre determinadas matérias para eles avaliarem
sob as oticas técnicas e politicas (Entrevistado 1, nov. 2020).

Caminha em consonéancia com o que foi apontado pelo Gréfico 3 o fato de
todos os entrevistados atestarem que o peso do critério técnico nas decisbes do
CCGE ¢é bastante significativo. Nas entrevistas, também se comentou que a
presenca, nas deliberacbes, de eventuais fatores politicos observados pelos

membros do CCGE também é possivel:

Os fatores de relevancia na tomada de decisdo s&o principalmente
0os aspectos técnicos que sado levados pelas apresentacbes e
sugestbes técnicas, analisadas antecipadamente pelos técnicos da
DCGE, e o conteudo sintético dessas notas técnicas € levado para
os membros do CCGE, e ali eles tém a oportunidade de avaliar os
principais fundamentos e embasarem a tomada de decisdo dessa
forma. Evidentemente, eles consideram também eventuais variaveis
politicas associadas a determinadas matérias [...] O ingrediente
politico esta presente também, uma coisa ndo elimina a outra. A voz
politica e a técnica tém conversado no modelo atual, a gente tem
buscado equilibrar, dar todos os elementos técnicos pra quem vai
tomar a decisdo. O nosso trabalho é subsidiar com o maximo de
informacgéo técnica para que os tomadores de decisdes as tomem da
maneira como acharem mais conveniente. (Entrevistado 1, nov.
2020).

O peso do critério técnico € muito grande. S&o pouquissimos casos
em que a gente tem alteracdo em relacéo a recomendacgéo técnica
submetida ao CCGE. Claro que a gente tem que aceitar a politica
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como parte da administragao publica, ela faz parte. A conversa entre
os diversos interesses faz parte, esta na esséncia, mas conjugar isso
com profissionalismo e critérios técnicos... ai vocé tem ganhos. E
hoje é o que eu percebo, a gente tem um grau de profissionalizagéo
maior (Entrevistado 2, nov. 2020).

No modelo do CCGE, a analise técnica prevalece, mas o critério
politico também participa e também vai pesar. A analise técnica ndo
vincula a deliberagéo do Comité, é s6 para subsidia-los, ou seja, eles
nao estdo desrespeitando nenhum rito se eles votarem de maneira
diferente a manifestagdo técnica. Hoje, na maior parte, o critério
técnico € observado, as decisbes em grande parte seguem a
sugestdo técnica (Entrevistado 3, nov. 2020).

Quando se passa a analise a quantidade de decisbes pela modalidade
em que elas foram tomadas, isto é, se ocorreram a partir de deliberacdo em
reunides ordinarias e extraordinarias ou se foram proferidas por meio de ad

referendum, tem-se o0 exposto pelo Grafico 4:

Grafico 4. Numero de decisées do CCGE por modalidade da tomada de decisdo (fevereiro
de 2020 a novembro de 2020)
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Fonte: Atas de reunido e arquivos de apoio do CCGE, SEI/MG. Elaboragéo prépria.
Como ilustrado, grande parte das decisbes acontecem a partir das

deliberacdes em reunido. Em termos de porcentagem, 91% das decisbes foram fruto
de deliberacbées em reunido, enquanto apenas 9% foram tomadas sem que
houvesse deliberacdo do Comité. Ressalta-se, ainda, que todas as decisbes que
aconteceram por ad referendum seguiram a sugestéo técnica da DCGE. De acordo
com um dos entrevistados, pode acontecer que, em algumas situagdes, devido ao
carater urgente de algumas matérias, ndo se chegue a elaborar uma nota técnica

propriamente dita, assim como € feito nos pleitos que seguem o fluxo ordinario:
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O fato de ser ad referendum néo significa que ndo havera analise
técnica, mas sim que é uma decisdo de apenas um membro do
CCGE, o Secretario de Fazenda, que € o presidente. Pode ndo haver
materializacdo em nota técnica emitida, mas ha avaliagdo técnica e
consulta sim. Entdo assim, todos os ad referendum passam por
avaliagdo técnica. Nem todos, em razdo da urgéncia da matéria, séo
objeto da elaboracgéo de notas técnicas (Entrevistado 1, nov. 2020).

Além disso, outro entrevistado comentou que mesmo nos casos em que a
decisédo se da por meio do ad referendum ha, por parte do presidente do Comité,

consultas informais aos demais membros:

Nas poucas decisbes mais complexas por ad referendum o
Secretario [de Fazenda] também conversa com os outros membros,
fora do espago do CCGE, ele sempre faz isso, pergunta se eles tém
alguma observagdo. Entdo mesmo nos casos de ad referendum
existe esse cuidado (Entrevistado 2, nov. 2020).

Quando perguntado se as decisbes por ad referendum diminuem a
legitimidade e a qualidade das decisGes, um dos entrevistados defendeu que tais
decisbes s&o legitimas e que, nos casos de matérias de menor grau de

complexidade, ndo ha perda qualitativa:

As decisbes por ad referendum nao diminuem a legitimidade das
decisbes porque ha previsdo legal para que acontegam, entdo sé&o
legitimas. No tocante a qualidade, depende da matéria. Ha matérias
relativamente simples, com um nivel de complexidade baixo, e o fato
de serem avaliadas isoladamente por um sé membro ndo reduz a
qualidade da avaliagéo (Entrevistado 1, nov. 2020).

Um dado interessante a se considerar e que esta relacionado ao
comentario acima é que, em sete das dez decisbes do CCGE tomadas por ad
referendum, a matéria em analise foi a de indicagdo de membros para a composi¢céo
de conselhos. Tal matéria pode ser considerada um assunto de menor
complexidade, ja que a indicagcdo dos membros chega ao Comité ja com os tramites
de elegibilidade avancados, sendo necessario, praticamente, apenas o aval da
instdncia — ndo houve nenhum caso em que o Comité barrasse algum nome
indicado pelas secretarias as quais as empresas se vinculam.

Ao responderem a mesma pergunta, 0s outros dois entrevistados
relacionaram a maneira como o ad referendum acontece atualmente com a maneira
como o ad referendum ja aconteceu no passado recente anterior a instituicdo do
CCGE:

Depende, porque tem dois tipos de ad referendum. Tem 0 que vem
top down e simplesmente emite oficio, que foi 0 que acontecia la
atras, e tem o ad referendum que é questdo de timing mesmo. O
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pleito chega, € analisado tecnicamente, mas observando os ritos da
empresa, eu ndo posso parar uma empresa. Por exemplo, ndo posso
parar uma operagao de captagdo da COPASA porque a reunido do
CCGE é daqui a 20 dias. Nao da para segurar a assembleia de
acionistas da COPASA porque ela vai acontecer antes da reunido do
CCGE. Entéo assim, eu acho que o ad referendum é o ideal? Nao &
O ideal, porque a gente perde esse momento de discussdo e de
reducdo de algum tipo de viés. Mas € possivel manter um nivel
qualificado de decisdo até mesmo para o ad referendum, porque tem
uma equipe técnica funcionando, 0 que € necessario € esclarecido
(Entrevistado 2, nov. 2020).

Eu entendo que [0 ad referendum] diminui [a qualidade e legitimidade
das decisbées] sim. Acho que tudo tem que ser ponderado. O ad
referendum é para aquela decisdo que tem que ser urgente. Agora,
se vocé comega a usar o ad referendum para situagdes que ndo séo
urgentes ou com outra finalidade, como ja aconteceu antes, ai
diminui a legitimidade. Se a maior parte das decisdes for por ad
referendum, isso pode ser problematico (Entrevistado 3, nov. 2020).

O que se pode depreender a partir das entrevistas e da pesquisa nos
materiais de apoio e nas atas de reunido do CCGE é que as decisbes por ad
referendum sao tidas, hoje, como excegao para tratar de casos urgentes. Apenas
em 10 das 114 decisbes contabilizadas o Comité n&o deliberou de maneira
colegiada, o que demonstra que, de fato, o instrumento do ad referendum esta
sendo pouco utilizado. Em todos esses casos em que o presidente do Comité
decidiu sem que houvesse deliberacdo em reunido, conforme estipulado pelo
Decreto n® 47.771/2019, as decisbes foram submetidas a ratificacdo pelos demais
membros na reunido ordinaria subsequente. Além disso, de acordo com o0s
entrevistados, as decisbes tomadas por ad referendum tiveram analises técnicas e

também, quando necessario, consultas informais aos demais membros do CCGE.
6.3 O modelo do CCGE e seu enquadramento tedrico

Apbs a exposicéo da estruturacdo do modelo do CCGE e de sua atuacéo,
cabe comentar a respeito das relagbes entre o objeto estudado e os conteudos
tedricos anteriormente discutidos. E possivel conceituar o CCGE como um arranjo
institucional da maneira como concebido por Lotta e Favareto (2016), ja que o
Comité representa um conjunto de regras e mecanismos estabelecidos para pautar
as relagdes entre os atores politicos envolvidos e também define a forma de
coordenacdo dos processos referentes a tomada de decisdo no que tange a

questdes referentes as empresas estatais mineiras.
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De acordo com Lotta e Vaz (2015) e Lotta e Favareto (2016), os arranjos
sd0 heterogéneos e se dedicam a diferentes aspectos. A composicdo e o
funcionamento do CCGE demonstram que ele € um arranjo destinado a tratar da
articulagdo de tematicas intersetoriais, ja que nas discussdes estdo envolvidos
representantes de diferentes setores do governo com o objetivo de alinhar
informacdes para tomar as decisdes. Nesse sentido, observa-se que o
funcionamento do Comité é marcado pela intersetorialidade, entendida como a
articulacdo entre diferentes setores para construir solugdes conjuntas (LOTTA,;
FAVARETO, 2016).

Além disso, ja que apenas uma parte bastante minoritaria das decisdes &
proferida por ad referendum e que estéo incluidos atores relevantes nas discussdes
de modo que os processos decisérios sejam conduzidos com coordenagdo e
articulagéo, o CCGE cumpre o papel para o qual foi instituido, que € justamente o de
funcionar como uma instancia deliberativa. Esse fato dialoga com o que foi discutido
a partir de Braga (1987), Angeloni (2003) e Ferreira (2012). Tais autores, ao
abordarem a teoria democratica e teorias de decisbes em organizagbes, provocam
reflexdes interessantes a respeito da importancia da deliberagéo, no sentido da troca
de argumentos para possibilitar o atingimento de consensos e de pensamentos
comuns. Ao entender a deliberagdo como um processo social comunicativo por meio
do qual os individuos apresentam suas ideias e validam seus argumentos a partir
das discussdes (FERREIRA, 2012), torna-se nitido que ela se materializa no ambito
do CCGE, haja vista as reunides ordinarias e extraordinarias existentes, as
apresentacdes de pauta realizadas nessas reunies pelo corpo técnico, as
contribuicbes dos demais membros, a troca de informagdes e, finalmente, as
tomadas de decis&o.

A comunicacdo e as trocas de informacéo s&o vistas como vitais para o
processo decisorio (BRAGA, 1987; ANGELONI, 2003), e o que se pode perceber é
que elas tém de fato acontecido no Comité, ja que poucas decisdes s&do tomadas
sem que haja debate e troca de razbes entre os membros. Além disso, segundo o
que se pbde apurar pelas entrevistas, até mesmo nos casos de decisédo por ad
referendum é comum que o presidente do CCGE consulte informalmente os outros
membros, fora do espagco do Comité, antes de decidir. Cabe nesse caso observar
que, no entanto, é importante que a arena do CCGE esteja instituida, ja que a

existéncia de arenas e espacgos deliberativos € 0 que torna formalmente possivel
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que os debates e discussbes acontecam anteriormente as decisées (FERREIRA,
2012). Como ilustrado pelo comentario de um dos entrevistados, criou-se a instancia

colegiada exatamente com essa finalidade:

Eu acredito que o ad referendum tem que ser uma exceg¢ao, porque a
melhor forma é a deliberagdo colegiada, tanto € que se criou uma
instancia para isso. [...] As decisdes acontecem de forma colegiada,
0 que é excelente para a relevancia da decisdo. Vocé tem ali trés
visbes diferentes de trés secretarias importantes, e minimiza
qualquer viés quando vocé leva para uma deliberagdo colegiada, que
acontece entre técnicos € membros do governo (Entrevistado 3, nov.
2020).

Cabe destaque de que o CCGE, a partir de sua propria institucionalizagao
legal, foi concebido como uma instancia deliberativa de governancga. Desse modo, a
prescricdo € que, via de regra, quando da tomada de decisdo, a deliberacdo ocorra.
A discussdo aqui trazida busca ressaltar a importancia da troca de argumentos e
razdes para minimizar distor¢cdes das visGes individualizadas e promover articulacéo
de diferentes setores do governo envolvidos na tomada de decisdo referente as
empresas estatais, mesmo que tais trocas sejam intrinsecas ao modelo institucional
posto. Tal cenario contrasta com periodos e instancias antecessoras ao CCGE,
comentadas na quinta sec&o, nas quais a deliberacdo, em boa parcela das vezes ou
em todas elas, nao acontecia, mesmo que estivesse prescrita pela legislagcéo.

Com relagéo aos processos de mudanga institucional ocorridos ao longo
do tempo com a instancia de governanca de empresas estatais, analisados a luz da
tipologia de mudangas institucionais proposta por Carneiro (2000), a estruturagéo do
modelo do CCGE pode ser vista como a parte final de um ciclo de mudangas.
Verificou-se na quinta se¢do que o surgimento do CGC em 2008 expressou uma
formacdo de novas Instituicbes, e seu posterior aprimoramento e melhor
funcionamento dos anos de 2012 a 2014 -caracterizaram um processo de
desenvolvimento institucional (CARNEIRO, 2000).

Depois disso, tem-se uma desinstitucionalizacdo (CARNEIRO, 2000)
ocorrida em duas etapas; num primeiro momento, a partir da criacdo da CCEE em
meados de 2015, as reunides, ritos € encaminhamentos da instancia de governancga
deixam de acontecer e as decisdes passam a ser tomadas em sua totalidade por ad
referendum. Em seguida, a partir de meados de 2016, extingue-se a instancia de
governanga exclusivamente focada em matérias afetas as empresas estatais, de

maneira que a COF passou a decidir sobre as pautas referentes as empresas



140

dependentes do Tesouro Estadual enquanto a SEF passou a emitir oficios para
orientar a atuacdo da AGE nas assembleias de acionistas das empresas nao
dependentes. A instancia de governangca de empresas estatais foi, assim,
“desinstitucionalizada”, e é esse 0 contexto que vigora até a implementacéao pratica
do CCGE em 2020.

Ocorrida apos esse historico, a implementacéo do CCGE pode ser vista
como um processo de reinstitucionalizacio, ja que houve ruptura com o arranjo
vigente — que tinha a COF e a SEF como 6rgédos decisores — e também posterior
implantacdo de novas instituicdes, com o resgate a instancia exclusiva de
governanca das empresas estatais (CARNEIRO, 2000). E possivel também
relacionar o0s motivos comentados pelos entrevistados como influentes na
implementacdo do CCGE as categorias de variaveis apontadas por Aranha e
Filgueiras (2016) como causadoras das mudangas institucionais. Segundo as
entrevistas e conforme comentado, dois foram os principais fatores para o resgate
ao modelo que envolve uma instancia exclusiva de governanca das estatais. O
primeiro refere-se as ambi¢des politicas do novo governo, enquanto 0 segundo esta
relacionado a contribuicdo dada pelo corpo técnico da SEF a formulagéo do atual
modelo, ja que os técnicos possuiam experiéncia com outros modelos anteriores.

Assim, tem-se a troca de gestdo no &mbito do governo estadual, que
envolveu a eleicdo de um novo governo com novas pautas, como uma variavel
exdégena: a mudanga no cenario politico mineiro foi um choque externo as
instituicbes e provocou mudancgas nelas (ARANHA; FILGUEIRAS, 2016). Segundo
0s entrevistados, 0 novo governo assume e passa a ver com outros olhos a tematica
das empresas estatais, decidindo por reconfigurar uma instancia de governanca das
empresas. A contribuicdo dada pelos técnicos da SEF pode ser vista como uma
variavel endégena, uma vez que ela decorreu do comportamento do corpo técnico
envolvido na area, representando um exemplo de situacdo em que os agentes
envolvidos colaboram para mudang¢as no préprio contexto em que estio inseridos
(ARANHA; FILGUEIRAS, 2016). Também de acordo com o0s entrevistados, os
servidores da SEF tinham um embasamento que lhes propiciou condi¢gdes de dar
sugestdes a formulagdo do modelo a ser implantado.

Além disso, cita-se que houve efeitos de dependéncia da trajetdria, tidos
por Aranha e Filgueiras (2016) também como variaveis exdgenas. A ocorréncia das

sugestdes e contribuicdes dos técnicos da SEF, além de uma variavel endogena, é
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marcada também por esses efeitos, ja que 0 que motivou tais contribuicées foi o
aprendizado que os servidores ja haviam adquirido a partir do funcionamento de
modelos anteriores. Assim, os efeitos de aprendizagem e de influéncia de outras
instituicdes anteriores moldaram o comportamento desses agentes.

Para além da influéncia sobre tais atores, no que se refere a mudanca
institucional propriamente dita, a dependéncia da trajetéria em muito se verifica
também na formulacdo do CCGE, ja que as instituicbes anteriores serviram como
parametro para a implantacdo de uma nova instituicdo (MENICUCCI, 2010). Sao
varias as “herancas” e semelhancas do atual modelo com aquilo que foi previsto
para as instancias anteriores, tais como as atribuigcbes do Comité, a lista de matérias
sobre as quais ele deve se posicionar e a base dos fluxos de encaminhamentos de
pleitos e informacgdes e de funcionamento da instancia. Dessa maneira, a influéncia
das previsdes legais das instancias anteriores pesou na reconstru¢do e no resgate
de uma instancia de governang¢a, como comentado por Menicucci (2010, p. 51) ao
argumentar que “[...] instituicbes nunca s&o construidas do nada, sendo mais comum
que sejam reconstruidas a partir de elementos das anteriores”. As préprias falhas e
aspectos negativos identificados em seus funcionamentos, como o elevado numero
de decisbes tomadas por ad referendum, podem ter servido como efeitos de
aprendizagem e de feedback para a formulagdo e implementagdo do novo modelo
(MENICUCCI, 2010).

Ademais, até o periodo em que ndo houve instancia de governanga, de
meados de 2016 até a implantagdo do CCGE, parece ter influenciado diretamente a
maneira como se construiu o modelo atual. Além de tornar perceptivel ao corpo
técnico que havia necessidade do resgate a instancia formalmente instituida,
conforme comentado pelos entrevistados, esse periodo inaugurou a separac¢éo das
matérias referentes as empresas dependentes do Tesouro Estadual — que
permaneceram sob incumbéncia de uma instancia, no caso a COF — das matérias
referentes as empresas ndo dependentes — para as quais ndo havia instancia
deliberativa e a SEF emitia oficios com orientagdes de voto a AGE. Provavelmente
por ter sido percebido que seria benéfico ao funcionamento das instancias a
separacao das deliberacbes sobre empresas que impactam o or¢camento fiscal do
estado das que n&o impactam, isso foi adotado no modelo vigente. O Cofin

atualmente se encarrega das decisdes sobre os pleitos das empresas dependentes
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enquanto o CCGE se dedica as empresas nao dependentes, o que demonstra
efeitos de aprendizagem e influéncia de instituicdes anteriores (MENICUCCI, 2010).

Para além da abordagem institucional, o objeto estudado guarda
importantes relacbes com os conteudos tedricos sobre a governanga corporativa.
Conforme discutido a partir de Bianchi (2005), Pereira (2012), Machado, Fernandes
e Bianchi (2016) e Silva (2018), a teoria da agéncia prevé a existéncia de conflitos
de interesse — 0s chamados conflitos de agéncia — entre os detentores da
propriedade (principais) e 0os administradores da corporacdo (agentes), muito em
funcdo da ocorréncia de assimetria informacional entre essas partes. Desse modo,
S$80 necessarios mecanismos para reduzir esses conflitos; € onde se encaixa a
governanga corporativa, entendida como um sistema que objetiva dirigir e monitorar
a gestdo das corporacdes, de maneira a otimizar sua atuacao e resultados, com
praticas conscientes e respaldadas entre as partes envolvidas na direcio, incluindo-
se os sécios, a administracdo, os érgédos de controle e outros atores (BIANCHI,
2005; SAITO; SILVEIRA, 2008; IBGC, 2015; SILVA, 2018).

A pratica do envio de determinadas informacdes e documentacdes pelas
empresas a secretaria executiva do Comité, a depender do pleito submetido a sua
analise, dialoga diretamente com a tematica da assimetria informacional. A partir do
recebimento de tais informacdes e também da busca de outras, de maneira a
compreender e investigar a situacdo das empresas perante determinado assunto, o
corpo técnico da DCGE elabora estudos e analises para subsidiar o CCGE em suas
decisdes. Isso reduz a assimetria informacional existente entre as partes — Comité e
empresas — e permite que o estado mineiro, por meio do CCGE e dos secretarios
que o compdem, atue mais bem informado e, consequentemente, tome melhores
decisbes.

Ademais, o CCGE é um importante aparato de mitigagdo dos possiveis
conflitos de agéncia. Na relacdo de agéncia que se pde entre a direcido das
empresas estatais — agentes — e o Estado enquanto acionista majoritario — principal,
tal qual sugerido por Fontes-Filho (2018), o arranjo estabelecido por meio da
atuacdo do CCGE permite que os interesses e preferéncias do proprietario fiquem
claros. Para além disso; tal arranjo permite que o estado mineiro enquanto
proprietario possua um canal oficial e institucionalizado, materializado em um 6rgéo
colegiado intersetorial apoiado por um setor técnico especifico, para exercer seu

direito de propriedade e apontar caminhos e diretrizes a serem seguidos pelas
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empresas em determinados assuntos. Desse modo, o CCGE se insere no sistema
de governanca corporativa das empresas estatais mineiras por ser a estrutura que
permite que o acionista majoritario dessas empresas se manifeste com relagdo a
tematicas que lhe competem e o0 érgado central responsavel por orientar agcdes que
visem a melhoria de gestdo nas companhias e por propor diretrizes relacionadas a
atuacdo de seus representantes nos 6rgdos internos de governanga delas.
Conforme comentado pelos entrevistados, a existéncia desse 6érgéo intersetorial
permite que o estado atue ativamente, envolvendo seus diferentes representantes
que fazem parte do Comité — seja como membros ou como participantes das
reunides — de maneira a buscar seus interesses enquanto socio e orientar os votos

dos procuradores nas assembleias gerais das companhias:

O procurador, para ele ir 14 e votar em nome do acionista, ele tem
que ter uma posicéo desse acionista, que no caso é o Estado. Entédo
a governanga dentro do estado roda para se chegar a essa
orientagdo de voto (Entrevistado 2, nov. 2020).

A deliberagdo colegiada torna essas decisdes mais importantes e
essa instancia permite que o estado participe das deliberacées sobre
as suas estatais. Entdo sem essa instancia, o estado representado
por esse grupo de atores relevantes n&o teria conhecimento e
participacéo nas empresas que ele é controlador, de maneira que ela
€ essencial (Entrevistado 3, nov. 2020).

Ha de se ressaltar que, segundo os entrevistados, ndo ha interferéncia do
CCGE na gestao das empresas estatais, isto €, as administragbes das companhias
tém suas autonomias respeitadas; a estrutura do CCGE serve para trazer o estado
para o conjunto de stakeholders que estdo ligados as gestbes das companhias, ja
que ele é o acionista majoritario delas. A atuagcdo do Comité e da SCGOV,
envolvendo mais diretamente a DCGE — que € a area técnica especifica — parece
estar bem articulada com as empresas, ja que esta claro que n&o se deve interferir
na governanga delas e que precisa haver didlogo e interlocugdo com as

companhias:

Desde o inicio, a discussao que mais permeia é a confusdo que se
faz entre os 6rgaos societarios e a legitimidade que eles possuem e
a governanga do Estado. O objetivo da governanga nunca foi
interferir ou cometer atos de ingeréncia dentro da governan¢a da
empresa. O CCGE néo interfere, ele serve para o Estado se
posicionar enquanto socio majoritario. A gente tem com as estruturas
de governanga da empresa € um papel de interlocugcéo e parceria.
Nés temos interlocutores designados em cada uma das estatais, que
s&o os nossos pontos focais para obtengcdo de informagdes e
esclarecimentos de duvidas, entdo noés demandamos e eles também
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demandam. E um papel de articulac&o e interlocucéo (Entrevistado 2,
nov. 2020).

A gente [area técnica] tem que ter um trabalho préximo das
empresas, nao pode receber o pleito, ver se concorda ou ndo e
mandar para o Comité. Nao pode ser assim, a gente perde do ponto
de vista técnico se for assim porque seria arrogancia da nossa parte
achar que temos todas as variaveis e informagdes para além de
quem esta 14 na estatal. Entdo a gente tem que fazer essa mediacéo
com o que esta vindo de la, ver a aderéncia como esta do ponto de
vista do controlador e levar para o Comité as recomendacgdes
(Entrevistado 2, nov. 2020).

A atuagdo do CCGE e de sua area técnica, tida para os entrevistados
como bem informada, preparada e articulada as empresas, mas sem que haja
interferéncia indevida em suas gestdes, estaria diretamente relacionada ao desafio
de governanca das estatais que se estabelece entre a interferéncia politica e a
titularidade passiva, conforme argumentado pela OCDE (2015). O CCGE parece se
situar entre esses dois extremos: a partir do exposto pelos entrevistados, ndo ha
interferéncia politica indevida — que poderia levar a falta de responsabilizacéo e
perdas de eficiéncias nas empresas (OCDE, 2015), e também n&o ha titularidade
passiva por parte do ente governamental, ja que o estado mineiro tem se
preocupado em atuar no que lhe cabe, garantindo que n&o haja distanciamento
entre a operacao dos administradores das companhias e 0s Iinteresses
governamentais e da sociedade (OCDE, 2015).

E inegavel que existem intengdes privatizantes por parte do atual
governo, tanto € que se instituiu um 6rgéo colegiado exclusivo para o debate desses
assuntos — o Conselho Mineiro de Desestatizacdo (CMD) — e também uma politica
especifica para tratar da desestatizacdo — a Politica Estadual de Desestatizacéo
(PED) (MINAS GERAIS, 2019c). Porém, a separagéo existente entre as tematicas
especificas sobre a desestatizagdo e a atuacdo do CCGE, que se preocupa com a
boa gestdo das companhias, vai ao encontro do que € argumentado pela OCDE
(2015) e Fontes-Filho (2018), no sentido de que a adesdo a boas praticas de
governancga das estatais deve ocorrer de maneira independente sobre a visdo de
privatiza-las ou ndo. A OCDE (2015) ainda adiciona que a boa gestdo das
companhias melhora a avaliagdo e a conceituacao delas, fazendo com que tais
ativos valham mais e, possivelmente, resultem em maiores ganhos financeiros ao

Estado em caso de uma futura opgéo pela privatizacdo. Segundo uma das falas ja
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citadas de um dos entrevistados, a independéncia da boa gestdo em relacdo as

possiveis intencdes privatizantes esta clara para o atual governo:

[...] foi pauta do governador em campanha e é uma pauta dessa
gestdo de reduzir 0 tamanho do estado, mas é cristalino para todos
eles que independente da decisdo que se tome entre desestatizar ou
nao essas empresas elas precisam funcionar da melhor forma
possivel, o processo decisério deve ser 0 mais qualificado possivel,
até que se chegue a decisdo. Antes disso existe um caminho e as
empresas tém que rodar da melhor forma possivel (Entrevistado 2,
nov. 2020).

No que diz respeito as diretrizes da OCDE (2015) para a boa governanca
corporativa em empresas estatais, relaciona-se o papel do CCGE principalmente a
trés delas: a sexta, a sétima e a segunda.

A sexta diretriz preconiza que as empresas estatais devem observar
elevados padrdes de divulgagao e transparéncia, publicando outras informacdes que
nao apenas as financeiras (OCDE, 2015). Percebe-se que ha uma preocupagao
latente no modelo atual, principalmente a partir da atuagdo da DCGE, de
acompanhar se as empresas estdao cumprindo com as determinacbes legais de
divulgacéo e transparéncia. A propria decisdo do CCGE, comentada na subsec¢éo
anterior, no sentido de que a DCGE expedisse recomendacdo de elaboracdo e
publicagdo as empresas que nao publicaram a carta anual de governancga
corporativa em seus sites — sendo este documento uma das exigéncias da Lei n°
13.303/2016 — € um exemplo pratico disso. Um dos entrevistados comentou a
respeito da atuagdo da DCGE em um sentido que se relaciona diretamente ao
conteudo da diretriz mencionada; outro deles citou que a questio da transparéncia

esta bastante em voga no modelo atual:

Um aspecto positivo da atuagdo da DCGE é a nossa constante
avaliacdo de conformidade das empresas frente ao que o
ordenamento juridico estabelece. Se todas as empresas estéo
divulgando em seu site 0s documentos devidos, se estdo cumprindo
os deveres de transparéncia, se estdo com a estrutura dos seus
conselhos da forma como prevé a Lei das Estatais e os decretos
estaduais, € a busca pela conformidade em face da legislacéo
(Entrevistado 1, nov. 2020).

Atualmente se incentiva muito a questdo da transparéncia.
Principalmente do ponto de vista da transparéncia, acho que esse &
0 maior avango ao longo desses anos (Entrevistado 2, nov. 2020).

A sétima diretriz se refere aos conselhos das empresas, afirmando entre
outras disposi¢cdes que a atuacao deles deve ser objetiva, independente e integra e

envolver prestacdo de contas aos proprietarios e respeito aos interesses da empresa
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(OCDE, 2015). Dessa maneira, a atuagcdo do CCGE voltada a nao interferéncia na
gestdo das companhias esta de acordo com o funcionamento autbnomo e
independente dos conselhos. Os relatos das entrevistas no sentido de argumentar
que o modelo atual preserva a autonomia de atuacédo dos conselheiros, livres para
praticar seus atos, também se relacionam ao conteudo da sétima diretriz. Ainda, a
OCDE (2015) argumenta que os conselheiros devem ser indicados com base em
critérios e qualificagbes técnicas. Isso dialoga diretamente com os processos de
elegibilidade de conselheiros postos em pratica pela DCGE a partir das indica¢des
de membros feitas pelas secretarias supervisoras das empresas, processos estes
que envolvem a checagem da documentacdo do candidato indicado e a verificac&o
do cumprimento dos requisitos técnicos necessarios descritos na legislagdo
pertinente e nos estatutos sociais das companhias.

A segunda das diretrizes da OCDE (2015, p. 21) enuncia que o Estado
deve “[...] agir como um proprietario informado e ativo, garantindo que a governanga
das empresas estatais seja conduzida de forma transparente e responsavel, com um
elevado grau de profissionalismo e efetividade”. Percebe-se que os dizeres da
referida diretriz em muito se aplicam ao papel cumprido pelo CCGE, ja que por meio
do modelo vigente o estado mineiro busca exercer ativamente seu papel de
proprietario visando a transparéncia e melhorias de gestdo em suas empresas
controladas. A OCDE (2015) recomenda que os direitos de propriedade das estatais
sejam exercidos por uma instancia ou 6rgdo capacitado e competente, no formato
de uma instancia de coordenacdo ou ministério/secretaria, denominando tal 6rgao
ou instancia como “entidade proprietaria”.

E possivel dizer que o CCGE, envolvendo também a participacdo da
DCGE enquanto area de suporte técnico e administrativo, cumpre hoje no cenario
politico-institucional mineiro o papel designado pela OCDE (2015) de entidade
proprietaria, por ser a instancia central do governo voltada as deliberacbes sobre as
empresas estatais. O modelo vigente serve para o estado exercer seus direitos de
propriedade e atuar, no que lhe couber, como um proprietario ativo e bem informado,
respeitando a autonomia das empresas € a independéncia dos conselhos. A
representacio nas assembleias das empresas envolvendo o exercicio do direito de
voto, 0 estabelecimento de processos bem definidos e transparentes para as
indicacbes de conselheiros, a pratica de acompanhamento de desempenho das

empresas € a supervisdo da adogao de boas praticas de governanga corporativa por
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parte das companhias sdo algumas atividades recomendadas pela OCDE (2015) a
entidade proprietaria sobre as quais 0 CCGE se dedica e participa ativamente. Um
dos entrevistados comentou que a atuagdo bem informada do estado,
principalmente no que se refere as empresas ndo dependentes do Tesouro
Estadual, é fruto da evolugdo da pauta da governancga sobre as estatais ao longo

dos anos:

Quando a gente comegou o trabalho da governanga, esse era o
maior problema. A maioria das empresas, por nao dependerem do
dinheiro do Tesouro, ndo via importancia na preocupacao do estado
com elas, na solicitagdo de informag¢des, como se a obrigagdo de
prestar contas fosse sé das empresas dependentes, como se ©
estado enquanto controlador sé tivesse preocupado com as
empresas dependentes. Acho que hoje, quando a gente fala da
evolugdo da governanga no estado, estd muito nesse ponto. Hoje
ninguém questiona o direito do controlador de, do ponto de vista
técnico, perguntar, esclarecer, manter informacéo atualizada... Hoje a
gente esta legitimado (Entrevistado 2, nov. 2020).

A OCDE (2015) argumenta também que a boa governanga das empresas
estatais esta associada a beneficios para a eficiéncia econdmica e para o bom
atendimento a populacédo. Dessa maneira, a atuacéo do CCGE voltada para o bom
desempenho das empresas e para melhorias de gestdo no ambito delas acaba por
beneficiar, em ultima instancia, a prépria sociedade. Um dos entrevistados comentou

sobre esse aspecto:

Eu acho que vocé enquanto acionista controlador, vocé ter a
possibilidade de qualificar seu processo decisério, a chance de
acertar € maior e ai vocé esta contribuindo diretamente tanto para o
cumprimento de finalidade da estatal quanto para a melhoria dos
resultados e do desempenho da empresa, coisas que interessam
para a sociedade que € para quem elas existem (Entrevistado 2, nov.
2020).

A presente secédo intentou explorar o CCGE, analisando sua estruturacgéo,
sua atuacdo e suas relagbes com os conteudos tedricos abordados. Em suma,
percebe-se que 0 CCGE é resultado de um processo de reinstitucionalizagdo de
uma instancia de governanga das empresas estatais, que funcionou por alguns anos
e entdo deixou de existir. A atuagdo do Comité vem se pautando principalmente
pelas analises técnicas elaboradas pelo setor que |he presta apoio técnico e
administrativo — a SCGOV/DCGE - e envolve a participagéo efetiva e deliberativa de
seus membros, com um percentual baixo de decisdes tomadas por ad referendum.

O Comité é de grande importancia ao estado na medida em que, ao

possibilitar as deliberagdes e trocas de informacédo, busca a qualificagdo do
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processo decisorio e traz diferentes atores do governo para os debates sobre
questdes importantes referentes a gestdo das empresas estatais. O CCGE pode ser
considerado a entidade proprietaria mineira, nos termos da OCDE (2015), ja que € a
instancia pela qual o estado, no que Ihe cabe, formaliza sua atuagcdo ativa e bem
informada sobre as empresas que s&o por ele controladas. Percebe-se que o papel
do CCGE na governanga corporativa das empresas nao € o de atuar no interior de
cada uma delas ou de interferir em suas gestfes; o modelo vigente permite que o
estado se insira no sistema dos stakeholders envolvidos na gestdo das companhias,
exerca seus direitos enquanto proprietario majoritario delas e estabeleca diretrizes
de atuacdo para seus representantes nos 6rgaos internos das empresas,
contribuindo para o aprimoramento da gestdo de suas empresas €, em ultimo grau,
para o bem-estar dos cidaddos mineiros, que sdo o0s beneficiarios diretos de suas

atuacdes.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho objetivou identificar e analisar o papel e a atuagéo do
CCGE enquanto uma instancia deliberativa que faz parte da governanga corporativa
das empresas estatais mineiras. Para isso, desenvolveu-se um referencial tedrico
com o intuito de prover subsidios para a abordagem pretendida, abrangendo
tematicas como a teoria da agéncia, a governanga corporativa, as empresas
estatais, o processo deliberativo e de tomada de decisdo, os arranjos e as
mudancas institucionais. A partir de entdo, tragou-se um panorama da estrutura de
governanga corporativa das empresas estatais a luz da Lei n® 13.303/2016, além de
também apresentar as empresas mineiras e levantar algumas informacdes gerais a
respeito delas e de suas atuacdes. Em seguida, recapitulou-se a trajetoria recente
das instancias que antecederam o CCGE, de maneira a descrever seu historico e
refletir sobre suas mudancgas ao longo do tempo. Por fim, analisou-se a estruturacao,
o funcionamento e as decisdes do CCGE, a atual instancia de governanga do Poder
Executivo estadual exclusivamente focada nas empresas estatais mineiras.

Apds a primeira se¢do, de carater introdutério, a segunda sec¢ao tratou do
referencial teérico do trabalho. Tal secdo se subdividiu em trés subsecdes; na
primeira delas, foram abordados aspectos tedricos e normativos sobre as empresas
estatais. Através de uma discussdo baseada em Pinheiro e Giambiagi (1992),
Mankiw (2001), Reis (2008), Fontes Filho e Picolin (2008), Fernandes et al. (2017) e
Carvalho (2020), explorou-se o papel cumprido pelos investimentos publicos em
infraestrutura e pela atuagdo direta do Estado enquanto proprietario de empresas
estatais. Com as contribuicbes de Motta (1980), Pinheiro e Giambiagi (1992) e
Carneiro (2018), verificou-se a diversidade de fatores e objetivos buscados pela
instituicdo de empresas estatais. Tais empresas se submetem a uma certa
dualidade, na medida em que buscam tanto a consecucéo de objetivos comerciais —
ligados a interesses econdmicos — quanto o atingimento de objetivos sociais —
enquanto “bracos” da atuacdo estatal e instrumentos para a implementacdo de
politicas publicas.

A segunda subsecdo do referencial tedrico abordou a tematica da
governanga corporativa. A partir de Bianchi (2005), Borges e Serréo (2005), Mello
(2006), Saito e Silveira (2008), Fontes Filho e Picolin (2008), Pereira (2012), IBGC
(2015), Machado, Fernandes e Bianchi (2016) e Silva (2018), foram examinados
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aspectos relativos a teoria da agéncia € a governanga corporativa, considerando
seus conceitos e principios e sua aplicabilidade em empresas estatais. A
governanga corporativa objetiva dirigir e monitorar a gestado das corporagdes, de
maneira a otimizar sua atuacdo e seus resultados, envolvendo praticas conscientes
e respaldadas entre as diferentes partes interessadas que estido associadas ao
processo de direcdo da corporacdo. Enfocada nos principios da transparéncia, da
equidade, da prestacdo de contas e da responsabilidade corporativa, a governanca
corporativa busca também o alinhamento de interesses entre sécios/acionistas e
gestores/administradores, de maneira a mitigar a ocorréncia dos possiveis conflitos
de agéncia.

Quanto a governanga corporativa aplicada as empresas estatais, deu-se o
destaque as diretrizes propostas pela OCDE (2015), que consistem em uma série de
recomendacgdes no intuito de conferir as empresas estatais atuacdes eficientes,
transparentes e responsaveis. As tematicas abordadas pelas diretrizes s&o plurais,
abarcando assuntos como o papel do Estado proprietario, a relacdo com acionistas
minoritarios, o papel dos conselhos e conselheiros e politicas de divulgacdo e
transparéncia. E valido destacar o papel designado pela OCDE (2015) ao que se
denominou “entidade proprietaria’, tida como um 6rgdo ou instancia estatal
responsavel por exercer os direitos de propriedade do Estado com relagdo as suas
empresas estatais. Nesse sentido, por meio de sua entidade proprietaria, a OCDE
(2015) recomenda também que o Estado atue como um proprietario informado e
ativo.

A terceira subsecdo do referencial teorico objetivou subsidiar as
discussdes sobre as deliberacbes, tomadas de decisdo, arranjos e mudancas
institucionais. A partir de Braga (1987), Angeloni (2003) e Ferreira (2012), discutiu-se
a importancia da deliberagdo enquanto possibilitadora da troca de informagdes e de
argumentos, visando ao atingimento de consensos e a qualificagdo do processo
decisorio. As contribuicbes de Carneiro (2000), Menicucci (2010), Lotta e Vaz
(2015), Lotta e Favareto (2016), e Aranha e Filgueiras (2016) foram importantes para
as reflexdes acerca de arranjos institucionais e de suas mudang¢as ao longo do
tempo.

A terceira secido se dedicou a realizacdo da contextualizagdo
metodoldgica do trabalho, ao passo que a quarta secdo buscou compreender a

estrutura de governancga corporativa e os principais aspectos trazidos no novo marco
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legal brasileiro sobre as empresas estatais. A Lei n° 13.303/2016, também
conhecida como Lei das Estatais, dispés sobre o estatuto juridico das empresas
estatais brasileiras, estipulando regras de governanca corporativa e de estruturas e
suas composicdes, e também requisitos minimos de transparéncia. Os quatro
principais 6rgdos de governancga corporativa internos as empresas sao a diretoria, 0
comité de auditoria estatutario e os conselhos de administracdo e fiscal, além das
assembleias gerais de acionistas. Estas ultimas sdo as instancias que demarcam o
espaco formal de relacionamento das empresas com seus proprietarios e, nas
empresas estatais mineiras, o estado acionista € representado em tais assembleias
pela participagcdo de Procuradores do Estado, aos quais a AGE delega a
competéncia de representacio.

Ainda na quarta secdo, tragou-se um panorama geral das estatais
controladas diretamente pelo Poder Executivo estadual, de maneira a apresentar
quais sao essas empresas, ilustrando o objeto de deliberagdo do CCGE - ja que o
Comité se dedica as deliberagbes envolvendo tais empresas, mais especificamente
aquelas ndo dependentes do Tesouro Estadual. Com base em pesquisa documental
realizada nos estatutos sociais das referidas empresas, foi possivel descrever as
linhas gerais de suas atuacfes, discutindo-as a partir de elementos do referencial
tedrico do trabalho. Algumas empresas podem ser vistas como instrumentos de
atuacdo do estado mineiro em setores nos quais ocorrem possiveis falhas de
mercado — € o0 caso da CEMIG e da COPASA, atuantes em ramos tipicamente
monopolisticos, ou da EMATER e do BDMG, em setores que podem ser
considerados mercados incompletos. Sob um ponto de vista mais amplo, é possivel
enxergar o conjunto das 12 empresas controladas diretamente pelo Poder Executivo
estadual como um arcabougo de infraestrutura e investimento publico em produgao
direta que objetiva criar capacidade produtiva, promover o desenvolvimento
econdmico e melhorar a qualidade de vida da populagdo mineira.

Destaca-se, na abordagem sobre as empresas, que elas se dividem entre
as dependentes e as ndo dependentes do Tesouro Estadual. E importante que se
faca essa distingdo devido ao fato de que o CCGE se incumbe por matérias
referentes as empresas nédo dependentes, enquanto as deliberagcbes acerca das
empresas dependentes recaem sobre as competéncias do Cofin. Além disso,
comentou-se sobre a vinculagdo das empresas as secretarias setoriais e em que

medida o papel das secretarias se diferencia do papel exercido pelo CCGE. As
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secretarias as quais as empresas se submetem s&o responsaveis pela articulagédo
junto as empresas sobre 0s assuntos tocantes a implementacédo e consecucéo de
objetivos de politicas publicas, tematica esta que n&o € pauta das deliberacbes e
decisdes do Comité.

A quinta secdo, por sua vez, examinou a trajetéria histdrica recente das
instancias de governanca que antecederam o CCGE. Essas instancias foram o
CGC, a CCEE e a COF, que funcionaram de maneiras bem distintas ao longo dos
anos. Criado em 2007 e regulamentado em 2008, o Comité de Governanga
Corporativa foi instituido como uma instancia de compartilhamento de gestéo, no
ambito da antiga CCGPGF, caracterizando a formagéo de uma nova instituicdo. De
acordo com 0s entrevistados, grande parte de suas decisfes era tomada por ad
referendum, de maneira que a ocorréncia de deliberagcbes previamente as tomadas
de decisao ficou prejudicada.

A partir de 2012, esse cenario mudou, ocorrend0 um pProcesso
considerado como desenvolvimento institucional e, até 2014, o CGC experimentou
seu melhor funcionamento. Nesse periodo, segundo os entrevistados, as reunides
eram agendadas previamente e de fato aconteciam, observando-se bons niveis de
debates e adequado funcionamento dos encaminhamentos envolvendo o setor de
apoio técnico. De acordo com a pesquisa realizada nos arquivos de controle da
SCGOV/SEF, levantou-se que, de 2012 a 2014, 76% das decisdes totais foram
tomadas a partir da deliberagdo em reunido, com o0s 24% restantes por ad
referendum. Assim, na grande maioria das vezes a arena deliberativa se
materializava da maneira como institucionalmente previsto e tornava possivel a
ocorréncia das deliberagbes entre seus membros para que se chegasse as
decisbes.

A partir de 2015, no entanto, a tematica da governanca sobre as estatais
sofreu consideravel desaceleracio no ambito do Poder Executivo estadual. No plano
legal, o novo governo criou a Camara de Coordenacé&o de Empresas Estatais, que
em muito se assemelhava ao antigo Comité. Dessa maneira, o surgimento da nova
instancia poderia ser classificado como formacao de novas instituicdes, dessa vez
com efeitos de feedback e dependéncia da trajetdria de instancias anteriores, ja que
a idealizagdo da Céamara seguiu alguns passos do CGC. Porém, a CCEE néao
funcionou como institucionalmente previsto. Os entrevistados apontaram que as

reunifes e os debates deixaram de acontecer, com as decisbes sendo tomadas por
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meio de ad referendum emitidos pelo Secretario de Fazenda enquanto presidente da
Camara, em alguns casos sem mesmo a prévia analise técnica da SCGOV. O
levantamento realizado a partir dos arquivos de controle da SCGOV/SEF revelou
que a totalidade das decisbes ocorridas desde o inicio de 2015 até o momento de
extingdo da CCEE se deram pelo instrumento do ad referendum.

Em meados de 2016, a CCEE foi extinta, de modo que a COF absorveria
suas competéncias e passaria a se configurar como instancia unica de governanga
do Poder Executivo mineiro. No entanto, verificou-se que essa absor¢do n&o foi
completa; seria atribuicdo da COF deliberar apenas sobre as empresas estatais
dependentes do Tesouro Estadual, enquanto as matérias sobre empresas nao
dependentes ndo teriam uma instancia especifica para que fossem analisadas e
debatidas. De acordo com os entrevistados, diante da necessidade da AGE de
receber da area técnica as orientagdes aos votos dos Procuradores do Estado nas
assembleias gerais das empresas, a SEF continuou a emitir oficios por meio de seu
Gabinete para as matérias referentes as empresas estatais ndo dependentes. No
entanto, nem todas as decisdes tiveram uma analise técnica precedente; também de
acordo com o conteudo das entrevistas, nessa época houve casos em que, por falta
de informagdes, as analises técnicas ndo aconteciam, € as decisées eram tomadas
de acordo com o entendimento do Gabinete da SEF e incluidas nos oficios
assinados pelo Secretario de Estado de Fazenda.

O néo funcionamento da CCEE e sua posterior extingdo, com a COF
ficando encarregada apenas das matérias afetas as empresas estatais dependentes
do Tesouro Estadual, marcou um processo de desinstitucionalizagdo da instancia de
governanca das empresas estatais, a partir do qual os ritos da governanca se
enfragueceram e a tematica perdeu consideravelmente o foco que |lhe havia sido
atribuido em anos anteriores. Os entrevistados atribuiram esse processo a vontade
politica do novo governo e também a sua falta de conhecimento acerca da
importancia do tema. A mudanga de governo no cenario politico estadual poderia ser
vista, nesse aspecto, como uma variavel exégena do processo de mudanca
institucional.

Finalmente, a sexta sec&o trouxe a analise especifica do Comité de
Coordenacéo e Governancga de Estatais. O surgimento do CCGE se configura como
uma reinstitucionalizacdo, na medida em que o cenario politico-institucional do

estado de Minas Gerais volta a ter uma instancia exclusivamente focada nas
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tematicas afetas as empresas estatais. A partir do conteudo das entrevistas, foi
possivel identificar no processo de mudanga institucional tanto uma variavel
enddgena — as contribuicbes dadas pelos técnicos e servidores da SEF ao modelo —
quanto uma variavel exdgena — a nova troca de governo no cenario politico estadual.

Também ficaram evidenciados efeitos de feedback e dependéncia da
trajetoria de instancias anteriores, ja que a institucionalizagdo do CCGE em muito se
baseou no modelo que vigorava antes de 2015. Os aspectos negativos
anteriormente observados em alguns anos — sendo eles a baixa frequéncia de
reunides e o elevado numero de decisbes tomadas por ad referendum — parecem ter
sido levados em consideragcdo na formulagdo do novo modelo, ja que atualmente os
ritos previstos para a instancia sdo seguidos a risca. As reunides e deliberagbes
acontecem conforme o planejado, 0 que permite que os diferentes membros do
Comité — tanto os votantes quanto os n&o votantes — alinhem informacdes e
argumentos para que as decisdes sejam tomadas com 0 maximo de elementos
relevantes possiveis. Destaca-se, assim, que apenas 9% das decisdes do Comité
durante o ano de 2020 foram tomadas por ad referendum, enquanto os 91%
restantes foram fruto de deliberagdes ocorridas em reunido; além disso, também
conforme institucionalmente previsto, todas as decisbes ad referendum tomadas
pelo presidente do Comité foram referendadas pelos demais membros nas reuniées
subsequentes.

Destaca-se que parece ter ocorrido para 0 modelo vigente até mesmo
uma contribuicdo do periodo em que n&o houve instancia de governanca para as
empresas. Anteriormente ao CCGE, as decisbes sobre matérias afetas as empresas
dependentes do Tesouro Estadual eram de incumbéncia da COF, enquanto as
matérias das demais empresas ndo possuiam uma arena deliberativa para serem
discutidas e analisadas. Tal separa¢do perdurou apos a implementacdo do modelo
atual, na medida em que atualmente o Cofin se encarrega das matérias afetas as
empresas dependentes, enquanto o CCGE assumiu a lacuna que existia para as
empresas nao dependentes.

No que se refere a atuacdo do CCGE no sistema da governancga
corporativa das empresas estatais mineiras, ressalta-se que os entrevistados
frisaram que ndo compete ao CCGE interferir na autonomia das empresas e em
seus 6rgéos de governanga internos. Portanto, o papel do CCGE é o de funcionar

como um érgao central de coordenacéo e articulagdo do governo para que o estado
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mineiro enquanto acionista exerca seus direitos de propriedade sobre as empresas e
atue no que |lhe couber no que se refere a governanga delas. Na relagdo de agéncia
que se estabelece entre o governo (como o principal) e as dire¢cbes das companhias
(como os agentes), o Comité cumpre papel fundamental para reduzir a assimetria
informacional entre as partes e garantir o alinhamento de interesses entre o0 estado
acionista e as empresas.

Além disso, no cenario politico-institucional mineiro, 0 CCGE se enquadra
no que a OCDE (2015) denominou como “entidade proprietaria”, que € um 6rgéo de
coordenacao responsavel pelo exercicio dos direitos de propriedade das empresas
estatais. E possivel dizer que o estado mineiro vem atuando de maneira ativa e bem
informada para exercer seus direitos de propriedade, assim como proposto pela
OCDE (2015). Exemplos disso sdo as atividades desempenhadas pela DCGE no
acompanhamento das empresas e a sinergia observada entre o funcionamento do
CCGE e de tal area técnica, que é responsavel pelo suporte técnico-administrativo
dado ao Comité. Ressalta-se que o elevado grau de acatamento pelo CCGE das
sugestdes das analises técnicas € sinal forte dessa citada sinergia.

Conclui-se que o CCGE é hoje um &rgéo colegiado intersetorial, apoiado
por um setor técnico especifico, que materializa o canal oficial e institucionalizado de
relacionamento entre o estado de Minas Gerais enquanto acionista majoritario e
suas empresas estatais diretamente controladas. E necessario fazer, no entanto,
duas ressalvas. A primeira € no sentido de lembrar que o CCGE néo é a unica
instancia envolvida no modelo, ja que ndo se incumbe por matérias relacionadas as
empresas estatais ndo dependentes do Tesouro Estadual, para essas matérias, a
instancia de governanca responsavel é o Cofin. Porém, o fluxo é semelhante: nas
matérias submetidas ao Cofin existe também analise técnica dos setores
competentes — que, nesse caso, séao a SCGOV/DCGE e também a Seplag — e
posterior deliberacdo dos membros que compdem a instancia.

A segunda ressalva é no sentido de observar que o CCGE néo se dedica
a assuntos referentes a implementacdo e execucdo de politicas publicas, ja que
estas pautas recaem como competéncias das variadas secretarias setoriais as quais
as empresas estatais se vinculam. Apesar disso, existe a previsao no decreto do
CCGE - Decreto Estadual n°47.771/2019 — de que os secretarios de Estado
responsaveis pela supervisdo de empresas estatais com interesse nos assuntos que

forem objeto de deliberagdo podem ser convidados as reuniées do Comité nos
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casos em que for necessario, 0 que demonstra a preocupagado do modelo em manter
o alinhamento e a articulacdo entre os diferentes atores governamentais
relacionados as empresas estatais.

Por fim, cumpre destacar que a analise aqui desenvolvida se deparou
com algumas limitagdes. Para alguns periodos anteriores ao CCGE, néo foi possivel
levantar os dados consolidados sobre as decisbes tomadas pelas diferentes
instancias. Isso ocorreu com as informagdes sobre as decisbes do CGC do periodo
de 2008 a 2011, quando n&o foi possivel encontrar registros consolidados de
controle do quantitativo de pleitos e de decisbes, uma vez que tais registros
passaram a ser feitos apenas a partir de 2012; e com as informagbes sobre as
decisbes emitidas a partir da extingdo da CCEE, em meados de 2016. A respeito
desse segundo momento, ndo foi possivel levantar o quantitativo das decisdes, tanto
aquelas emitidas pela COF sobre as empresas dependentes quanto aquelas
emitidas pelo Gabinete da SEF sobre as empresas ndo dependentes; isso porque 0s
arquivos referentes aos oficios e aos ad referendum dessa época estdo incompletos
e dispersos em variadas pastas no ambiente virtual da SEF, de maneira que ndo ha
registro consolidado € ndo se pbde também realizar algum tipo de consolidagao.

Além disso, como o modelo que envolve o CCGE foi elaborado em 2019 e
posto em pratica em 2020, a atuacéo de tal Comité foi analisada apenas no que se
refere ao periodo de fevereiro de 2020 — quando de sua primeira reunido — até
novembro de 2020. Dessa maneira, ndo foi possivel abarcar nos levantamentos
realizados as decisdes da reunido ordinaria ocorrida em dezembro de 2020 ou de
possiveis reunides extraordinarias que possam ter acontecido em tal més. Nao se
pdde também analisar um periodo mais longo da atuagdo do CCGE, ja que a
instancia foi institucionalizada ha apenas um ano. Cabe a trabalhos posteriores, a
partir de um horizonte temporal mais amplo, a continuacdo dos estudos a respeito
das instancias de governanca que se dedicam as matérias afetas as empresas

estatais mineiras, incluindo-se o CCGE e seus préximos anos de funcionamento.
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APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTAS COM SERVIDORES DA SCGOV

1.

Como era o funcionamento do Comité de Governanga Corporativa, no ambito
da Cémara de Coordenagdo Geral, Planejamento, Gestdo e Financgas
(CCGPGF)? O Comité cumpria bem o seu papel?

Como era o funcionamento da Cémara de Coordenagdo de Empresas
Estatais (CCEE), no modelo instituido em 2015? A CCEE cumpria bem o0 seu
papel?

Na sua opini&o, o que motivou a mudanca de rumos ocorrida em 2016 com a
extingdo da CCEE e unificagdo das atribuicdes em uma unica instancia
central de governancga (a COF)?

Como as discussbes e decisbes a respeito das tematicas referentes as
empresas estatais ocorreram a época da existéncia da COF enquanto unica
instancia de governancga?

Na sua opinido, 0 que motivou, em 2019, o resgate ao modelo que envolve a
existéncia de uma instancia voltada exclusivamente as empresas estatais (0
CCGE)?

O que vocé acha que mais mudou entre o Comité de Governanga
Corporativa, a Camara de Coordenacéo de Empresas Estatais, 0 modelo com

as atribui¢cdes unificadas pela COF e o CCGE?

7. Como ocorrem as deliberagdes e decisées do CCGE?

8. Quais fatores tem relevancia na tomada de decisdo do CCGE?

9. Por que a composigdo do CCGE se da da maneira como ele é formado

atualmente? Essa composicdo € a ideal ou deveria ser acrescentado ou

retirado algum membro? Por qué?

10.0 decreto do CCGE menciona que compete ao Comité “contribuir para a

implementacdo da Politica Estadual de Desestatizacdo, coordenada pela
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico — Sede”. Como se da

essa contribuicdo?

11.Como evoluiu o papel da SCGOV enquanto secretaria executiva das

diferentes instancias ao longo do tempo?

12.Qual a importancia da existéncia de uma instancia dedicada exclusivamente

as deliberacdes e decisdes referentes as empresas estatais?
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13.Na sua opinido, qual o papel do CCGE na estrutura de governanca
corporativa das empresas estatais? Como tal instancia esta atrelada a
governanga corporativa das empresas?

14.Qual o peso do critério técnico nas decisbes tomadas pelo CCGE?

15.Na sua opiniao, as decisGes tomadas ad referendum diminuem a legitimidade
e a qualidade das decisbes?

16. Quais os principais aspectos positivos e negativos do CCGE, na sua opinido?



