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VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (VOTO-VOGAL): Trata-se de

medida cautelar em reclamacdo, inicialmente autuada como peticao

conjunta de tutela de urgéncia incidental que havia sido apresentada

pelas Mesas do Congresso, do Senado e da Camara dos Deputados nos

autos da ADI 5.624.

Na referida peticao, os drgaos autdnomos sustentam que, apos a

decisao do STF de 6.6.2019, em que o Tribunal, por maioria, assentou que

¢ dispensavel autorizagao legislativa para alienagao do controle acionario
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de empresas publicas e sociedades de economia mista subsididrias e
controladas, a Petrobras teria retomado processos de alienagao de ativos
“com o intuito de alijar o Congresso Nacional da participagio de deliberacoes que
podem levar, em ultimo grua, ao esvaziamento completo do patrimonio desse ente
da administragdo publica” .

De acordo com os autores, essa tentativa de contornar a decisao do
STF seria consubstanciada principalmente no andamento dos processos
de alienacao de ativos da Refinaria Landulpho Alves (Rlam) e da
Refinaria do Parana (Repar) pela Petrobras. Sustentam as Mesas do
Senado Federal e da Camara dos Deputados que a Petrobras incorreria
em desvio de finalidade ao criar novas empresas subsididrias com a
finalidade apenas de vender seus ativos.

Por esses motivos, pleiteiam “seja concedida medida cautelar
URGENTE pelo E. Ministro Relator, com posterior referendo do orgio plendario,
diante da retomada da alienagdo de ativos da Refinaria Landulpho Alves (Rlam) e
da Refinaria do Parana (Repar), para que seja explicitado que a criagdo artificial
de subsididrias, isto é, a constituicio de mnovas subsididrias a partir de
desmembramentos da empresa-matriz, quando se cuidar de um processo naio
orientado por novas oportunidades de negdcios, mas sim pelo interesse na
alienacdo de ativos, configura desvio de finalidade, sendo pritica proibida e
inconstitucional, ante a possibilidade de conduzir a ‘privatizacoes brancas’, em
burla ao controle democrdtico do Congresso Nacional” (eDOC 1, p. 22).

Em 18.9.2020, iniciou-se o julgamento da medida cautelar em
reclamacao, o qual foi interrompido em 21.9.2020, em razao de pedido de
destaque formulado pelo eminente Presidente, Ministro Luiz Fux.

E o breve relatorio.

I — Da auséncia de desvio de finalidade na retomada dos
procedimentos de desinvestimento da Refinaria Landulpho Alves
(Rlam) e da Refinaria do Parana (Repar)

A controvérsia em exame consiste tao somente em saber se a

Petrobras, ao retomar o processo de alienagao de ativos da Refinaria
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Landulpho Alves (Rlam) e da Refinaria do Parand (Repar), teria
descumprido ou obliterado o decidido pelo STF no julgamento da ADI

5.624-MC, em acoérdao assim ementado:

“MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE.  CONCESSAO  PARCIAL
MONOCRATICA. INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO. ART. 29, CAPUT, DA LEI 13.303/2016.
VENDA DE ACOES. ALIENACAO DO CONTROLE
ACIONARIO DE EMPRESAS PUBLICAS, SOCIEDADES DE
ECONOMIA MISTA OU DE SUAS SUBSIDIARIAS E
CONTROLADAS. NECESSIDADE DE PREVIA
AUTORIZACAO LEGISLATIVA E DE LICITACAO. VOTO
MEDIO. MEDIDA CAUTELAR PARCIALMENTE PELO
PLENARIO.

I - A alienagao do controle acionario de empresas publicas
e sociedades de economia mista exige autorizagao legislativa e
licitacdo publica.

I — A transferéncia do controle de subsididrias e
controladas nao exige a anuéncia do Poder Legislativo e podera
ser operacionalizada sem processo de licitacao publica, desde
que garantida a competitividade entre os potenciais
interessados e observados os principios da administragao
publica constantes do art. 37 da Constituicao da Republica.

I - Medida cautelar parcialmente referendada pelo
Plendrio do Supremo Tribunal Federal”. (ADI 5.624 MC-Ref,
Relator RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado
em 6.6.2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-261 DIVULG
28.11.2019 PUBLIC 29.11.2019).

Com as devidas vénias, considero improcedente a tese autoral,
segundo a qual os atos impugnados configurariam desvios de finalidade,
no sentido de que a Petrobras estaria empregando um artificio oculto
para se furtar ao controle do Congresso Nacional.

Na realidade, os planos da Petrobras de desinvestir os seus ativos no

segmento de refino por meio da criacdo de novas empresas subsididrias,
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a rigor, precedem a deliberacao desta Corte na ADI 5.624-MC e parecem
ter sido objeto de exame cuidadoso por este Tribunal quando da
impetracdo da da Reclamacao 33.292 e da Reclamacao 34.549, que
tratavam especificamente dos desinvestimentos da Petrobras no
segmento de refino.

Ainda em 27.4.2018, a Petrobras anunciou, por meio de divulgacao
ao mercado de oportunidade (feaser), a intencao de realizar o
desinvestimento da sua participacao em refino e logistica no pais. Ja nesta
nota, a empresa salientava que o modelo de desinvestimento previa “a
criagdo de duas subsididrias, uma reunindo ativos da regido nordeste e outra
reunindo ativos da regido Sul”. Ressalto aqui a centralidade da expressao
“criacdo de subsididrias”. Desde esse primeiro momento, a alienacao do
controle de controladas foi concebida como uma solugao instrumental.

Em 17.1.2019, a Petrobras anunciou novamente a retomada de
processos competitivos que visavam a alienacao de 90% da participagao
da companhia na Transportadora Associada de Gas S.A. (TAG) e de 100%
da Araucdria Nitrogenados S.A. (ANSA), bem como a realizacdo de
processo competitivo para a formacao de parcerias em refino. No bojo
desses processos competitivos, ja era declarada e evidenciada a intengao
da empresa de formar novas subsidiarias com finalidade unica de
posterior alienagao dos ativos de refino e logistica.

Ainda em 26.4.2019, a Petrobras divulgou novo comunicado sobre as
diretrizes de desinvestimento para o seu reposicionamento no setor de
refino e, dessa vez, esclareceu que outras 4 (quatro) refinarias seriam
incluidas no escopo do desinvestimento, totalizando, portanto, 8 (oito)
refinarias a serem totalmente desinvestidas, quais sejam, (i) a Refinaria
Abreu e Lima (RNEST), a Refinaria Landulpho Alves (RLAM), a Refinaria
Presidente Getulio Vargas (REPAR), a Refinaria Alberto Pasqualini
(REFAP), a Refinaria Gabriel Passos (REGAP), a Unidade de
Industrializacao do Xisto (SIX), a Refinaria Isaac Sabba (REMAN) e a
Lubrificantes e Derivados de Petroleo do Nordeste (LUBNOR).

A intencao da Petrobras de criar — com o perdao do pleonasmo -

novas subsidiarias para posterior alienacio dos ativos da Refinaria
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Landulpho Alves (Rlam) e da Refinaria do Parana (Repar) era estratégia
empresarial nao apenas publica quanto conhecida do Supremo Tribunal
Federal. Nesse ponto, nao hd como deixar de anotar que os atos da
Petrobras de retomada desses processos competitivos de alienacao dos
ativos nos mercados de gas natural e também na etapa de refino
ensejaram o ajuizamento, perante esta Corte, da Reclamagao 33.292/SE,
relatada pelo eminente Ministro Edson Fachin.

Na reclamacao referida, ajuizada por entidade de classe
representativa de petroleiros, impugnavam-se justamente os atos da
Petrobras que visavam (i) ao procedimento de venda da TAG e da ANSA

— empresas subsididrias integrais da Petrobras —, bem como (ii) a

formacao de parcerias em refino que implicariam a alienacdo de ativos
dessas refinarias por meio da criacdo e venda de subsidiarias até entio

inexistentes.
Peco vénia nesse ponto para transcrever trecho de decisao
monocratica da lavra do eminente Ministro Edson Fachin, de 24.5.2019,

que reflete, a0 meu ver, a plena ciéncia das fases do processo de

desinvestimento no setor de refino, envolvendo a criacdao de mnovas

subsididrias com finalidade tinica e exclusiva de posterior alienacao dos

ativos:

“Ainda que seja certo que a presente reclamagao reflita
apenas uma parcela do universo de contrata¢gdes que envolvem
a Petrobras, qual seja, a venda da TAG e da ANSA - empresas
subsidiarias integrais da PETROBRAS e de formacio de
parcerias em refino que impliquem, como informado pela
Petrobras, a alienacao de 60% das refinarias Landulpho Alves
(RLAM) e Abreu e Lima (RNEST), bem como das refinarias
Alberto Pasquialini (REFAP) e Presidente Getulio Vargas

(REPAR), por meio da criacio de subsidiarias e posterior
alienacdo de suas acoes, englobando ainda ativos de transporte

e logistica integrados a estas unidades, € necessario decidir se
tal operacdo deve ou nao ser precedida de procedimento

licitatorio e autorizagao legislativa”. (grifos nossos)
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Ap0s o julgamento, pelo Plenario do STF, do referendo da medida
cautelar na ADI 5.624, o Ministro Edson Fachin, na condicao de relator da
Reclamacdo 33.292/SE, proferiu nova decisao, em 6.6.2019, revogando a
decisao liminar anterior, justamente por considerar que o entendimento
da maioria do Plendrio sobre a matéria havia sido alterado, de modo que
nao mais subsistiria fundamento juridico a obstar a continuidade dos
processos de desinvestimentos. Transcrevo trecho da decisao:

“Submetida a decisao paradigma a apreciacao do Plenario
desta Corte na data de hoje (06.06.2019), o colegiado a
referendou parcialmente, afastando a exigéncia de autorizagao
legislativa para a alienacdo do controle das subsididrias e
controladas das empresas publicas e estatais. Assentou, ainda,
que, nesse caso, a operagao pode ser realizada com dispensa de
licitagao, desde que siga procedimento que observe os
principios da administragio publica e a garanta a
competitividade.

Como se observa dos termos em que a medida foi
parcialmente referendada, houve substancial alteracdao pela
deliberacao majoritaria do Plendrio quanto ao alcance de seu
dispositivo.

Ante o exposto, com fundamento no art. 21, § 1%, do RISTF
e em respeito a decisdo colegiada tomada pela maioria do
Tribunal Pleno nesta data, alterada substancialmente a decisao
de efeito vinculante que servia de paradigma para amparar a
pretensao dos reclamantes, e com a ressalva da posicao deste
Relator, nego seguimento as presentes reclamagoes, tornando
sem efeito a decisao liminar anteriormente deferida”.

A bem da verdade, o tnico ato praticado pela Petrobras apods o
julgamento da ADI 5.624-MC-Ref consistiu na simples divulgagao de um
teaser ao mercado, em 28.6.2019, noticiando-se que, apds a decisao do STF,
a Petrobras iria dar continuidade a venda dos ativos em refino e logistica
correspondentes a chamada Fase 1, que envolve quatro refinarias (REFAP,
RLAM, RNEST e REPAR).
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Desse conjunto de fatos, percebe-se, como bem afirmado pela
empresa que “a intencdo de constituir subsididrias para alienar os ativos do
refino foi declarada pela Petrobras em diversos comunicados ao mercado e no
exercicio de ampla defesa em diversas instdncias, como apreciado pelo STF”
(eDOC 17, p. 8). Dessa maneira, nao encontro, com as vénias de estilo,
fundamento fatico na afirmacdo de que a Petrobras teria atuado com
algum tipo de ardil ou artificiosidade para realizar um by-pass naquilo
que foi decidido por esta Suprema Corte.

Para que isso fique ainda mais claro, considero oportuno retomar

brevemente aquilo que foi decidido no acérdao-paradgima invocado.

II - Desnecessidade de autorizacao legislativa especifica para
alienacdo do controle societario de empresas estatais controladas ou
subsidiarias, conforme decidido na ADI 5.624-MC-Ref

A decisdao-paradigma do STF no julgamento da ADI 5.624-MC-Ref,
ao firmar a desnecessidade de autorizacao legislativa para alienacao de
controle de empresas estatais subsidiarias e controladas, fundamentou-se
na interpretacao das regras constitucionais de organizacao do Estado
previstas no art. 37, incisos XIX e XX, da CF/88, bem como das regras de

intervencao direta no dominio econémico contempladas no art. 173, caput,
da CF/88, in verbis:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacao dada pela Emenda

Constitucional n® 19, de 1998)
(...) XIX - somente por lei especifica podera ser criada

autarquia e autorizada a institui¢ado de empresa publica, de
sociedade de economia mista e de fundacao, cabendo a lei
complementar, neste ultimo caso, definir as dreas de sua
atuacao; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
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1998)

XX - depende de autorizacao legislativa, em cada caso, a

criacao de subsidiarias das entidades mencionadas no inciso
anterior, assim como a participacao de qualquer delas em
empresa privada

(...) Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta
Constituicao, a exploragao direta de atividade econdmica pelo
Estado so sera permitida quando necessdria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.”.

Como amplamente discutido no referendo da medida cautelar na
ADI 5.624, diante do siléncio eloquente do texto constitucional, parte da
doutrina passou a defender a imprescindibilidade de lei especifica para as
privatizagdes com base no argumento do paralelismo de formas. Como
sintetizado por PATRICIA SAMPAIO e CAROLINA FIDALGO:

“O fundamento apresentado por quem defende a
necessidade de prévia autorizagao legislativa, em sintese,
consiste em argumentar que, se a Constituicao Federal exige a
participagao do Poder Legislativo (...), por paralelismo de

formas também seria necessaria a aprovagdo do Poder
Legislativo para dizer que esse interesse ou imperativo ja nao
mais existe, autorizando a extingao da estatal ou a alienacdao do
seu controle” (SAMPAIO, P. R. P; FIDALGO, C. B.
Privatizacdes de empresas estatais do setor elétrico e a
polémica acerca da necessidade (ou nao) de prévia lei
autorizativa. In: Marina Ferrara; Marina Scalon. (Org.).
Recursos naturais e meio ambiente sob a otica delas: mineracao,
energia, 6leo e gas, sustentabilidade e meio ambiente. 12 Ed. Rio
de Janeiro: Lumen luris, 2019, v. 1, p. 167-186).

Conforme se depreende da leitura dos dispositivos constitucionais
relativos a matéria, na hipdtese de criagao de empresas estatais, ¢ inegavel
a necessidade de autorizagao legislativa especifica, nos termos do inciso
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XIX do art. 37 do texto constitucional. Ja na hipotese de criacao de
subsididrias dessas entidades, por outro lado, ha exigéncia de autorizacao
legal, mas nao fica claro se se trata de autorizacao legal especifica ou
genérica.

Foi justamente a partir dessa distincao que se desenvolveu a ratio
decidendi paradigma. Ressalta-se que o entendimento vencedor, no
sentido de que a lei que autoriza a criagdo da empresa estatal matriz ja
seria suficiente para viabilizar a criagado de empresas controladas e
subsididrias encontra longinquo apoio na doutrina administrativista
nacional (CRETELA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicao
brasileira de 1988, v. IV, 22 Ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991,
p. 2239 e TACITO, Caio. As empresas estatais no direito administrativo.
In: TELLES, Antdnio A. Queiroz; ARAUJO, Edmir Netto de (Coord.).
Direito Administrativo na década de 90: estudos juridicos em
homenagem ao prof. José Cretella Junior. Sao Paulo: Editora RT, 1997, p.
15).

Essa diferenciacao se faz relevante porque ha situagdes no nosso
ordenamento juridico em que a propria lei que cria a empresa estatal
expressamente autoriza a criacdo de suas subsididrias. Esse € o caso, por
exemplo, da Lei 9.478/1997, que dispOe sobre as atividades relativas ao
monopolio do petroleo.

O art. 64 do referido diploma firma a possibilidade de a Petrobras
constituir empresas subsididrias que poderao se associar majoritaria ou

minoritariamente a outras empresas, in verbis:

“Art. 64. Para o estrito cumprimento de atividades de seu
objeto social que integrem a industria do petrdleo, fica a

Petrobras autorizada a constituir subsidiarias, as quais

poderao associar-se, majoritdria ou minoritariamente, a outras
empresas”.

Tal dispositivo teve a sua constitucionalidade declarada pelo STF no
julgamento da ADI 1.649, Rel. Min. Mauricio Corréa, Dje 28.5.2004. Nesse

caso, o Tribunal expressamente confirmou que “¢é dispensdvel a autorizagio
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legislativa para a criagdo de empresas subsididrias, desde que haja previsdo para
esse fim na propria lei que instituiu a empresa de economia mista matriz, tendo
em vista que a lei criadora é a propria medida autorizadora”. Transcrevo a
ementa abaixo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
9478/97. AUTORIZACAO A PETROBRAS PARA CONSTITUIR
SUBSIDIARIAS. OFENSA AOS ARTIGOS 2° E 37, XIX E XX, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. INEXISTENCIA. ALEGACAO
IMPROCEDENTE. 1. A Lei 9478/97 nao autorizou a instituicao
de empresa de economia mista, mas sim a criagao de
subsidiarias distintas da sociedade-matriz, em consonancia com
o inciso XX, e ndo com o XIX do artigo 37 da Constitui¢ao
Federal. 2. E dispensavel a autorizacio legislativa para a
criacio de empresas subsidiarias, desde que haja previsao
para esse fim na propria lei que instituiu a empresa de
economia mista matriz, tendo em vista que a lei criadora é a
propria  medida  autorizadora. @ Acdo  direta  de
inconstitucionalidade julgada improcedente”. (ADI 1.649, Rel.
Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 24.3.2004, D]
28.5.2004).

Foi a partir da invocacao desse precedente que o Tribunal deliberou
que: se é compativel com a Constituicao a possibilidade de criagao de
subsididrias quando houver previsao na lei que cria a respectiva empresa

estatal — também por paralelismo de formas —, nessas hipoteses, nao ha

como obstar a alienacao de a¢des da empresa subsididria, ainda que tal
medida envolva a perda do controle acionario do Estado.

No limite, contrariar tal entendimento implicaria declarar a
inconstitucionalidade das proprias criagdes de subsidiarias de empresas
estatais feitas com autorizagao legislativa nao especifica. Dai porque
resplandece o acerto do raciocinio de LUCIANO FERRAZ e FABRICIO

MOTTA em importante publicagao sobre o tema, ao esclarecerem que:

10
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“Tem-se como aplicavel ao caso o principio do paralelismo
de formas, mas nao do paralelismo de conteudo. Para as
empresas estatais, dito paralelismo exige presenca de
autorizagao legislativa, que nao precisa ser dada em lei
especifica, sendo em atos genéricos, formalmente legislativos,
correspondendo, em ultima ratio, a concordancia republicana
com a extingao dessas empresas e com a alienagao de ativos que
compdem o patrimonio estatal.

Relativamente as empresas subsididrias das estatais,
considerando-se que a autorizagao legislativa para a respectiva
criacdo pode ser realizada genericamente na propria lei que
institui a empresa-mae (ou em outra que cumpra essa
finalidade), admite-se que o legislador proceda a uma
delegacao legislativa aos oOrgaos de governanca interna da
empresa estatal, que passarao a ser responsaveis pela decisao
sobre a criacao, extingao ou alienacao das suas subsidiarias”
(FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Empresas estatais e suas
subsididrias: requisitos constitucionais para a transferéncia
do controle acionario. Revista Interesse Publico [recurso
eletronico]. Belo Horizonte, v. 20, n.112, nov./dez. 2018).

Assim, afastando-se a inseguranga juridica que permeia o tema,
entendo que nao ha qualquer necessidade de reparo ao que foi decidido
pelo STF na ADI 5.624-MC-Ref. Repiso, portanto, que, nos termos da
jurisprudéncia desta Corte, é dispensavel a autorizacao legislativa para a
alienacao de controle acionario de empresas subsididrias quando houver
previsao para esse fim na propria lei que instituiu a empresa estatal-
matriz.

Ademais, no caso concreto, parece-me que os atos impugnados nesta
reclamacao, além de ja serem conhecidos do Supremo, em nada afrontam
a ratio decidendi da decisao-paradigma.

E que a propria gestacgio das novas empresas subsidiarias
constituidas para posterior alienacao dos ativos se insere, por decisao
legislativa expressa, no ambito da discricionariedade gerencial da

empresa estatal. Em outras palavras, se o legislador ndo quis exigir

11
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autorizaciao congressual prévia especifica para a criacio dessas figuras

societarias, tampouco seria possivel extrair diretamente do texto

constitucional - silente sobre a matéria — uma reserva legal que

impedisse a sua alienacao posterior.

Aqui cabe talvez afastar o fantasma que se construiu em torno do
julgamento desta reclamagao: a tese escatologica de que a decisdao do STF
seria uma carta branca para que as empresas estatais brasileiras
pudessem realizar uma sucessiva formacdao de subsididrias para tao
somente empreender uma extingao in totum da empresa estatal.

Essa visdo, com as devidas vénias, € totalmente incompativel com a
visdo estratégica que tem sido perseguida pela Petrobras, conforme sera
discutido a seguir. Além disso, a tese escatologica, com o devido respeito,
parece presumir que a exigéncia de autorizagao legislativa seria a tnica
via possivel de controle publico sobre atos de desinvestimentos.

Ocorre que, como apreciado no prdprio caso Petrobras, o exercicio
do controle externo é dever atribuido ao préprio Congresso Nacional e ao
Tribunal de Contas da Unido, que tem, nos ultimos dois anos, revisado
absolutamente todos os atos de desinvestimento daquela empresa estatal.
Assim, a decisao tomada pelo STF na ADI 5.624-MC-Ref nao afasta —
antes refor¢a — a centralidade dos mecanismos de controle administrativo
das estatais.

A fim de afastar duavidas remanescentes sobre a questao
constitucional do caso especifico aqui julgado, considero salientar uma
proposta de distin¢ao do regime juridico aplicavel aos chamados planos
de desinvestimento daquele que incide sobre os planos de desestatizagao.

III - Proposta de aprimoramento conceitual: distincdo entre o
regime juridico das desestatizacbes e o regime juridico de
desinvestimento

O regramento constitucional da intervencao direta do Estado no

dominio econdmico previsto nos arts. 173 e 177 da CF/88 carrega em si
uma opgao politica de atribuir ao Poder Publico o figurino do Estado-

12
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empresario, o qual se pauta por um regime juridico intencionalmente
mais proximo ao Direito Privado.

A nogao de que o texto constitucional, nas hipoteses autorizadas,
preferiu a atracdo da ldgica privada da racionalidade empresarial a
rigidez do regime publicista € pressuposto estruturante para a
compreensao dos limites legais dos atos de gestao praticados no ambito
das empresas publicas e sociedades de economia mista.

A doutrina administrativista nacional e estrangeira ha muito situa o
chamado fendomeno da “fuga” para o direito privado (ESTORNINHO,
Maria Joao. A Fuga para o Direito Privado — Contributo para o estudo da
actividade de direito privado da Administracao Publica. Coimbra:
Almedina, 1999). Isto é, havendo enorme dificuldade da prestacao de
atividades submetidas a uma légica de mercado por parte de drgaos
centrais do Poder Publico, prefere o ordenamento a alternativa que
privilegia a assuncao do regime privado subjacente a criacdo de novas
formas empresariais.

Nesse aspecto, a adocao do figurino empresarial pelo Estado nao
deve ser confundida com uma obliteragao do regime juridico tipico da
Administracao Publica. Antes, deve ser concebida como instrumento,

como ferramenta, para promocao dos interesses publicos coletivos. Nesse

sentido, nao ha reparos a afirmacao de PAULO OTERO, quando assenta
que:

“A liberdade de eleicao das formas de organizagao do
setor empresarial do Estado nao constitui qualquer decorréncia
de uma regra de liberdade ou de desnomativizagao do exercicio
de um poder de organizacdo administrativa ainda herdado do
Estado Absoluto (...), antes traduz um corolario da exigéncia
constitucional de eficiéncia do setor publico, enquanto
incumbéncia prioritaria do Estado e, por isso mesmo, fonte
atribuidora de uma faculdade tendencialmente discriciondria
de instrumentalizacdo da forma organizativa das empresas do
Estado as concretas exigéncias da realidade de um modelo
eficiente de prossecucao do interesse publico” (OTERO, Paulo.
Vinculacdo e liberdade de conformacdo juridica do setor
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empresarial do Estado. Coimbra: Coimbra, 1998, p. 235).

E justamente a partir desse contexto de adogdo de instrumentos
societdrios tipicos do Direito Comercial pelas empresas estatais com
vistas a concretizagao da eficiéncia econdmica que deve ser examinada a
opcao conferida as empresas estatais de criagao de subsididrias. Como
destacado por RAFAEL WALLBACH SCHWIND:

“Se as empresas privadas podem se valer da constitui¢ao
de outras empresas para a consecucao de objetos especificos,
também as empresas estatais podem adotar esse expediente. (...)
Na verdade, seria até mesmo contraditério que as empresas
estatais ndo pudessem se valer de participacdes em empresas
privadas. Trata-se de uma pratica tipicamente empresarial que
permite bons resultados, inclusive com o emprego de menor
quantidade de recursos publicos. Se a posicao da estatal como
acionista minoritaria nao impede a consecugao das finalidades
buscadas, nao ha por que vedar essa pratica” (SCHWIND,
Rafael Wallbach. O Estado Acionista: empresas estatais e
empresas privadas com participacdo estatal. Sao Paulo: Editora
Almedina, 2017, p. 218).

Nessa linha de adequagdao ao dinamismo empresarial tipico do
sistema de economia de mercado, as sociedades de economia mista tém-
se tornado cada vez mais complexas do ponto de vista societario. Como
explicado por ALECIA BICALHO: “as estatais criam, adquirem, alienam e
reorganizam seus empreendimentos de acordo com seu proprio planejamento
gerencial, utilizando-se das técnicas aciondrias tipicas do direito societdrio, o que
induz a uma natural integracgdo entre o direito administrativo e societdrio no seio
destas empresas” (BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Desestatizac¢oes:
privatizacOes, delegacdes, desinvestimentos e parcerias. Belo Horizonte:
Forum, 2019, p. 235).

As escolhas de gerenciamento estratégico dessas companhias
renderam, no Plano Federal, um aumento significativo do nimero de

empresas estatais em que a Unido detém tao somente o controle societario
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indireto. Segundo dados do 13° Boletim das Estatais do Ministério da
Economia, referentes ao quarto trimestre de 2019, havia, somente no
plano federal, 154 empresas estatais subsidiarias, que se organizam em 5
(cinco) grandes grupos econdmicos, formados pelos conglomerados da
Eletrobras (70 subsidiarias), Petrobras (50 subsidiarias), Banco do Brasil
(26 subsidiarias), Caixa Econdmica Federal (5 subsidiarias) e BNDES (3
subsididrias) (BRASIL. Boletim das Empresas Estatais Federais [recurso
eletronico] / Ministério da Economia, Secretaria Especial de
Desestatizacao, Desinvestimento e Mercados, Secretaria de Coordenacgao
e Governanca das Empresas Estatais. Vol.13 (out./dez.2019). Brasilia:
SEST/ME, 2019).

Considerando o contexto de retracao econOmica e aumento dos

gastos publicos sofridos no Brasil nos ultimos anos, ¢ absolutamente

natural que as empresas estatais se vejam compelidas a optar pela

priorizacdo de seus investimentos em areas mais rentaveis. Nesse ponto,

contudo, ha de se diferenciar as alternativas possiveis ao enfrentamento
da crise econdmica que sao colocados a disposi¢ao das empresas estatais.
A doutrina administrativista recente, com arrimo no célebre Acérdao
442/2017, do Tribunal de Contas da Unido, tem apontado a necessidade
de se diferenciarem dois instrumentos de alienacao de ativos de

empresas estatais que, embora em alguma medida consolidem a mesma
tendéncia de reversao a atuacgao direta no dominio econémico, possuem
diferencas sensiveis nas finalidades publicas que lhe sdo correlatas e que
demandam tratamento juridicos distintos.

Trata-se da recente diferenciacao entre os processos de privatizagao

ou desestatizacao em sentido estrito e os processos de desinvestimento.

As duas classes dse distinguem por seus fundamentos factuais e legais.

Enquanto a privatizacdo ou desestatizacdo em sentido estrito

envolve necessariamente uma decisao governamental de reversao da

atuacao direta do Estado em determinado dominio econdmico, os
processos de desinvestimento cingem-se a execucdo de decisoes

estratégicas empresariais de reorganizacio do portfolio de

investimentos de uma empresa. Diferenciar esses dois institutos permite
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esclarecer que nem toda alienacao de ativos de uma empresa estatal
corresponde a opcao de se desfazer a intervengao direta da Unidao no
dominio econdmico. Como bem destacado por ALECIA BICALHO:

“Os desinvestimentos nao decorrem necessariamente
de decisdes governamentais — pelo contrario, no mais das vezes
estes processos resultam de decisdes vinculadas a gestao
empresarial relacionadas a condugao dos negdcios quotidianos
da empresa. (..) Havera situagdes de desinvestimentos de
indole tipicamente empresarial, visando a retracao do volume
do investimento ptblico em determinadas empresas, mas sem a
retirada do estado do cendrio da atividade econdmica”
(BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. Desestatizagoes:
privatizacoes, delegacdes, desinvestimentos e parcerias. Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 191).

No mesmo sentido, colhe-se a esclarecedora definicao de
desinvestimento apresentada por MAURO RIBEIRO NETO, Mestre em
Direito Constitucional pelo Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP) e

atual vice-presidente do Banco do Brasil:

“O instituto do Desinvestimento (...) pode ser conceituado
como a sistematica empresarial e endogena de alienagao de
controle societario de empresas estatais, dentro do ambito da
autonomia de gestdo de portfolio de ativos conferida a cada
empresa publica ou sociedade de economia mista, que busca o
atingimento de objetivos estratégicos corporativos e
acarreta a reducao do Estado Empresario.

s

E empresarial e enddogena porque seu tramite e suas

motivacoes sio eminentemente negociais. Iniciam-se e findam-

se dentro da governanca da propria empresa estatal, sem
interferéncia do Poder Publico, seja sob o aspecto autorizativo,
seja impulsionando a respectiva alienagao. Trata-se de processo
de alienagao de controle societdrio que ocorre dentro do ambito

de liberdade empresarial para gestio de ativos conferida a

cada entidade. Esta liberdade é essencial para se ter maior
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agilidade, flexibilidade e capacidade de competir com agentes
privados que atuam no mesmo setor estratégico” (RIBEIRO
NETO, Mauro. Uma Analise Constitucional dos Processos de
Desinvestimento das Empresas Estatais. Dissertacao de
Mestrado. Escola de Direito de Brasilia. Instituto Brasiliense de
Direito Pablico. Brasilia: 2019, p. 65). (grifos nossos)

A importancia desse esforgo doutrinario de separacao do regime de
privatizacao em relacao ao regime de desinvestimento foi respaldada no
voto-vogal do Presidente Ministro Luiz Fux, no julgamento da referida
ADI 5.624-MC-Ref, ao pontuar que “assumem relevincia os chamados planos
de investimento, os quais ndo se confundem com o conceito juridico de
desestatizacdo. Enquanto os primeiros sdo estratégia de gestio empresarial,
voltada ao manejo e otimizacdo do portfolio da sociedade, por meio de alienacoes e
retratacoes na presenca de mercado, a segunda significa a retirada completa do
Estado do desempenho direto de uma atividade econdmica latu sensu” .

Essa distingao sobreleva que os atos de desinvestimento se voltam
unicamente a materializar uma solucao gerencial das empresas estatais,
voltada a promover a reorganizacao do seu portfolio de investimentos.

O caso em tela veicula justamente situacoes de execugao de planos
de desinvestimento ancorados em decisdes empresariais racionais que
foram, ao longo dos ultimos anos, auditadas pelo Tribunal de Contas da
Uniao e pelo proprio Poder Judiciario.

A opcao de alienagao dos ativos de refino deve ser considerada nesse
cendrio. Atualmente, a Petrobras concentra boa parte dos seus ativos no
segmento de refino (art. 177, inciso II, da CF/88). O grupo econdmico
controla um parque de refino com capacidade de processamento atual de
2,2 milhoes de barris de petrdleo por dia. A decisdo de alienar os
conjuntos de ativos de suas refinarias, nesse contexto, visa ao
redirecionamento dos investimentos para a exploragao do pré-sal na
regido sudeste do Brasil, onde se espera uma rentabilidade maior da
exploracao empresarial.

Dai porque, como bem esclarecido pela Petrobras em sua

manifestacdo juntada aos autos, “com a venda de apenas parte de suas

17



RcL 42576 MC / DF

refinarias, a Petrobras ndo estard, de forma alguma, esvaziando seu objeto social,
mas_efetivamente robustecendo sua capacidade de geraciao de valor, eis

que ird concentrar seus esforcos na consecucio da parte mais rentdvel do

seu vasto objeto social, sem contudo se afastar do seguimento de refino”

(eDOC 17 ,p . 8). Tudo isso, portanto, consoante salientado pela empresa,
foi “considerado mutuamente benéfico, para a Petrobras, que espera auferir as
vantagens de uma gestdo eficiente de seus ativos, e em contrapartida, o projeto
contribuiria para a ampliagdo do ambiente concorrencial no segmento de refino
de petréleo” (eDOC 17 ,p . 10).

Além da racionalidade empresarial que se volta a concretizagao de
um valor de eficiéncia na atuacdo estatal, a alienacao das refinarias
também se insere dentro de um contexto de promocdao da
competitividade da industria brasileira no segmento. Nesse sentido,
ressalta-se que a Petrobras firmou Termo de Compromisso de Cessagao
(TCC) com o Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), no
qual a estatal se comprometeu vender 8 (oito) refinarias de petrdleo,
incluindo os ativos relacionados a transporte de combustivel.

O objetivo dessa medida foi justamente estimular a concorréncia no
mercado nacional de refino, o qual hoje é praticamente monopolizado
pela Petrobras, apesar de, desde a Emenda Constitucional 9/95, ser
permitida a contratacao das atividades previstas nos incisos I a IV do art.
177 com empresas estatais ou privadas (art. 177, § 22, CF/88).

Diante desse contexto, o que de fato se verifica é que os atos
questionados na presente reclamacao estao muito longe de configurar um
esvaziamento da estatal. Ao contrario, mesmo se alienadas todas as oito
refinarias previstas para serem desinvestidas, a empresa continuara a ser
a principal agente do mercado no segmento do refino, sendo certo ainda
que as refinarias de Rlam e RPAR — aqui em discussao — representam tao
somente 7,5% do Ativo Imobilizado da Petrobras.

De igual modo, também nao se verifica estar em curso um processo
de desaparecimento da Estatal. Ao contrario, o Plano Estratégico da
Empresa de 2020-2024 prevé investimentos de US$ 75,7 bilhoes, enquanto
os desinvestimentos previstos variam entre US$ 20-30 bilhdes, 26-40% dos
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investimentos para o mesmo periodo, portanto.

Assim, resta bem caracterizado que os atos impugnados nesta acao
concretizam tao somente um plano de desinvestimentos de ativos da
empresa e nao uma privatizacdo propriamente dita, o que so reforca o

juizo de desnecessidade de autorizacao legislativa especifica.
IV - Dispositivo

Por todo o exposto, pedindo vénia ao eminente relator, voto pelo

indeferimento da medida cautelar requerida.
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