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PROCESSUAL CIVIL, CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. PETROBRAS.
ALIENACAO DO POLO CARMOPOLIS.

RESUMO

Acéao popular contra alienagéo do Polo Carmdpolis pela Petrobras sem licitagao. O tribunal confirmou a
legitimidade passiva do banco e da Petrobras, reconhecendo que a venda de subsidiaria exige licitacdo ou
competitividade conforme decisdo do STF na ADI 5624, e rejeitou argumentos de que ndo houve violagao
aos principios constitucionais da administracéo publica.

EMENTA

PROCESSUAL CIVIL, CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. PETROBRAS.
ALIENACAO DO POLO CARMOPOLIS. LEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM DO BANCO. ADI N° 5624.
DESNECESSIDADE DE SUBSUNGCAO AS REGRAS DA LEI N° 8.666/1993. PRECO VIL. INOCORRENCIA.
FAIRNESS OPINION. VIOLACAO A PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. INOCORRENCIA.

1. Apelam o BANCO J. P. MORGAN S.A. e os autores, de sentenca que julgou improcedente os pedidos por
estes formulados em acéo popular, na qual objetivam: Declarar a nulidade do processo de VENDA SEM
LICITAGAO e SEM AS OBSERVANCIAS DOS PRINCIPIOS DO ARTIGO 37 DA CF/88, do POLO
CARMOPOLIS; condenar os Réus PETROBRAS e ANP a se absterem de promover qualquer forma de
ALIENACAO POLO CARMOPOLIS sem a realizacéo de procedimento licitatério; condenar os requeridos e
demais beneficiarios dos atos ora impugnados na indenizagdo dos prejuizos causados ao erario publico,
conforme se apurar em liquidacao de sentenca

2. E de ser rejeitada preliminar de cerceamento de direito de defesa, levantada pelos autores, uma vez que,
como restou consignado na sentenga, a analise da contenda se restringiu ao procedimento adotado pela
Petrobras, ndo se imiscuindo em decis6es empresariais, referentes a venda ou ao objeto da venda,
permitindo o julgamento antecipado da lide. Demais disso, ao juiz € dado nao produzir provas que entenda
ser inUteis e desnecessarias para o deslinde da controvérsia;

3. Analisando detidamente os autos, entende-se que a sentenca nao merece qualquer reparo, de modo que,
pactuando com seus fundamentos, adotam-se os mesmos como razdes de decidir o mérito da contenda:

(..)

Da preliminar de ilegitimidade passiva dos réus Roberto da Cunha Castello Branco e BANCO J. P. MORGAN
S. A

Reconheco a legitimidade passiva dos respectivos réus, tendo em vista que, tratando-se de Acéo Popular,
necessario o litisconsorcio passivo do gestor e das pessoas juridicas, quando tem efetiva participacédo para a



realizacédo do ato que se pretende anular, ou quando também dele se beneficia.

Passo a analise do mérito.

Inicialmente, destaco que este Juizo ndo se imiscuira em decisdes empresariais, referentes a venda ou ao
objeto da venda. Analisara, tdo somente, o procedimento adotado pela Petrobras, nos limites propostos na
exordial.

No tépico VI da inicial o autor delimita a controvérsia dos autos, assim denominando:

VI — DA CONTROVERSIA: AS ALIENACOES DEVEM SER PRECEDIDAS DE LICITACAO SOB PENA DE
NULIDADE POR VIOLACAO FRONTAL E DIRETA DA CONSTITUICAO, DA LEI E DOS PRINCIPIOS
REGENTES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

N&o havendo necessidade de producéo de outras provas, julgo antecipadamente a lide, nos termos do art.
355, |, do CPC/15.

Pois bem. O STF, na ADI 5624, de Relatoria do Min. Lewandowisk, conferiu interpretacdo conforme a
Constituicdo ao art. 29, caput, XVIII, da Lei 13.303/2016, cuja ementa transcrevo:

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,
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA OU DE SUAS SUBSIDIARIAS E CONTROLADAS. NECESSIDADE DE
PREVIA AUTORIZACAO LEGISLATIVA E DE LICITACAO. VOTO MEDIO. MEDIDA CAUTELAR
PARCIALMENTE PELO PLENARIO.

| — A alienacgéo do controle acionario de empresas publicas e sociedades de economia mista exige
autorizagédo legislativa e licitagdo publica.

Il — A transferéncia do controle de subsidiarias e controladas ndo exige a anuéncia do Poder Legislativo e
poderd ser operacionalizada sem processo de licitagdo publica, desde que garantida a competitividade entre
0s potenciais interessados e observados os principios da administracdo publica constantes do art. 37 da
Constituicdo da Republica. (destaquei)

Il — Medida cautelar parcialmente referendada pelo Plenéario do Supremo Tribunal Federal.

O eminente Relator concedeu medida cautelar, ad referendum do Plenario, referendada posteriormente, sob
0s termos que seguem:

[.]

Entendi também necessaria a concessado da medida cautelar, ad referendum do Plenario, para fixar a
interpretacdo conforme a Constituicdo ao dispositivo acima mencionado, segundo a qual a dispensa de
licitagdo s6 pode ser aplicada a venda de ac6es que ndo importem a perda de controle acionario de
empresas publicas, sociedades de economia mista ou de suas subsidiarias ou controladas.



Isso porque convém emprestar relevo a linha argumentativa segundo a qual a Constituicdo ndo autorizaria a
alienacao direta de controle acionario de empresas estatais, uma vez que a Lei 9.491/1997 (art.4°, | e § 3°),
ainda vigente, exige, nos procedimentos de desestatizacdes, que a "alienacao de participacdo societaria,
inclusive de controle acionério, preferencialmente mediante a pulverizacdo de a¢des" dar-se-a por meio de
licitacdo, a qual "podera ser realizada na modalidade de leildo".

[..]

Nesse sentido, permitir a venda direta de agbes, em montante suficiente a perder o controle societario de
empresa estatal, de maneira a impossibilitar a concorréncia publica, poderia atentar contra o texto
constitucional, o qual consigna que as alienacdes serdo realizadas "mediante processo de licitagdo publica
gque assegure igualdade de condic6es a todos os concorrentes” (art. 37, XXI).

O acordéo, publicado em 29/11/2019, foi no sentido de referendar, em parte, a medida cautelar
anteriormente concedida pelo Ministro Relator, conferindo ao art. 29, caput, inc. XVIII, da Lei n® 13.303/2016
interpretacdo conforme a Constituicdo Federal, nos seguintes termos: i) a alienacao do controle acionéario de
empresas publicas e sociedades de economia mista exige autorizacéo legislativa e licitacéo; e ii) a exigéncia
de autorizacao legislativa, todavia, ndo se aplica a alienacao do controle de suas subsidiarias e controladas.
Nesse caso, a operagdo pode ser realizada sem a necessidade de licitacdo, desde que siga procedimentos
gque observem os principios da administracéo publica inscritos no art. 37 da Constituicdo, respeitada,
sempre, a exigéncia de necesséaria competitividade.

No que se relaciona a contenda posta pelos autores, cito trechos dos votos proferido por alguns Ministros
que justificaram a prescindibilidade de licitacdo, em expressa divergéncia ao defendido pelo Relator:

Voto do Min. Alexandre de Moraes:
1)) QUESTAO DA OBRIGATORIEDADE DO PROCEDIMENTO LICITATORIO:

A posigao secundéria e subsidiaria do estado na ordem econémica refor¢cada pela EC 19/1998 estabeleceu,
no § 1° do artigo 173 diferentemente de sua redagéo original, o condicionamento da atuacdo das empresas
publicas, sociedades de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de
producéo ou comercializacéo de bens ou de prestagdo de servigcos a especifico "estatuto juridico" editado
pelo Congresso Nacional, por meio de lei ordinaria e com o imperativo constitucional de sujei¢cdo ao regime
juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais,
trabalhistas e tributarios, estabelecendo, igualmente, como regra, nos termos da Constituicdo Federal, a
exigéncia de licitacdo e contratacdo de obras, servi¢os, compras e alienacdes, observados 0s principios da
Administracéo Publica.

Observe-se, portanto, que, ao determinar a edi¢cdo de "Estatuto Juridico" préprio para o condicionamento
das empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias, inclusive no tocante a licitacéo e
contratacdo, a Constituicdo Federal, expressamente, estabeleceu a possibilidade de edicdo de norma
especial em relagdo a Lei8.666/1993, genérica.

Obviamente, o "Estatuto Juridico" previsto pelo 8 1° do artigo 173 da CF subordina-se a todos os principios
da Administrac&do Publica consagrados no caput do artigo 37 e aos preceitos e normas de seus diversos
incisos, entre os quais o estabelecido no inciso XXI:



XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienacdes serdo
contratados mediante processo de licitacao publica que assegure igualdade de condi¢cBes a todos 0s
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacfes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacéo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Dessa maneira, a conjugac¢éo do 81° do artigo 173 com o inciso XXI, do artigo 37, ambos da Constituicdo
Federal, estabelece que a lei definidora do Estatuto Juridico podera estabelecer casos especificos de
dispensa ou inexigibilidade licitatdria.

O Estatuto Juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, foi consubstanciado pelo Congresso Nacional
pela edi¢do da Lei 13.306/2016, que, em seu Titulo Il, Capitulo I, Secéo I, regulamentou, como regra, a
obrigatoriedade licitatéria, bem como as hip6teses excepcionais de dispensa (artigo 29) e inexigibilidade
(artigo 30) de licitacéo.

A Lei 13.303/2016 respeitou, integralmente, o comando constitucional do art. 37, XXI, no tocante a exigéncia
de licitacéo.

O legislador constituinte, com a finalidade de preservagéo dos principios da legalidade, igualdade,
impessoalidade, moralidade, probidade e da propria ilesividade do patriménio publico, determinou, na
referida norma constitucional, a regra da obrigatoriedade da licitacao.

Enquanto os particulares desfrutam de ampla liberdade na contratacdo de obras e servicos, a Administracao
Publica, em todos os seus niveis, para fazé-lo, precisa observar, como regra, um procedimento preliminar
determinado e balizado na conformidade da legislacdo. Em decorréncia dos principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e probidade administrativa, 0s contratos que
envolvem responsabilidade do erario publico necessitam adotar a licitagao, sob pena de invalidade, ou seja,
devem obedecé-la com rigorosa formalistica como precedente necessario a todos os contratos da
administragdo, visando a proporcionar-lhe a proposta mais vantajosa e a dar oportunidade a todos de
oferecerem seus servicos ou mercadorias aos 0rgaos estatais, assegurando, assim, sua licitude. A
participacdo da Administracdo Publica no pacto contratual compromete a res publica, devendo, portanto, sua
conduta pautar-se pelos imperativos constitucionais e legais, bem como pela mais absoluta e cristalina
transparéncia.

Ora, o administrador publico deve pautar-se em suas condutas na Constituicdo e nas leis, para garantir o
principio da legalidade e o da igualdade de possibilidades de contratar com o Poder Publico. Dessa forma,
exigivel sempre é a realizagdo do procedimento licitatorio, com o fim de afastar o arbitrio e o favorecimento.

Consoante esta interpretacdo, em regra, qualquer contratacdo, sem prévia e necesséria licitacdo, ndo sé
desrespeita o principio da legalidade, como vai mais além, pois demonstra favoritismo do Poder Publico em
contratar com determinada empresa, em detrimento de todas as demais, que nem ao menos tiveram
oportunidade de oferecimento de propostas e verificagdo de condi¢bes, em frontal desrespeito ao principio
constitucional da igualdade (art. 5°, caput e inciso |, da Constituicdo Federal).

O proprio texto constitucional, entretanto, de maneira excepcional, autorizou que a legislacédo estabelecesse
hipoteses de auséncia de licitacao.



Ora, se a Constituicdo exige como regra a licitacéo e, excepcionalmente, admite que a lei defina os casos
em que esta podera ser afastada, claro esta que o legislador constituinte propugnou na norma constitucional
uma interpretagdo absolutamente restrita e taxativa das hipéteses infraconstitucionais de dispensa e
inexigibilidade do certame licitatorio, em respeito ao carater finalistico da norma constitucional.

Esse objetivo, em relagdo & norma existente no art. 37, inc. XXI, da Constituicdo Federal, é obrigar o Poder
Publico a licitar, sempre que houver possibilidade de concorréncia e de escolha da melhor e mais vantajosa
oferta ao Poder Publico, sem prejuizo ao interesse publico.

A exegese constitucional indica que, havendo possibilidade de concorréncia, sem prejuizo ao interesse
publico, devera haver licitagédo, e somente excepcionalmente a dispensa ou a inexigibilidade previstas na
legislacéo ordinaria deveréo ser aplicadas.

O objetivo colimado pela Constituicdo Federal esta na previsédo de que a regra geral é a da obrigatoriedade
de se realizar o procedimento licitatorio.

No entanto, o préprio dispositivo constitucional que estatui essa obrigatoriedade (art. 37, inc. XXI,
anteriormente citado) reconhece a existéncia de excecdes a regra de licitar ao efetuar a ressalva dos casos
especificados na legislacéo.

Dessa maneira, o legislador constituinte, ao fazer essa ressalva, admitiu a possibilidade de existirem casos
em que a licitagdo podera deixar de ser realizada, autorizando, assim, a Administracéo Publica a celebrar
contratacdes diretas. Tais situagdes, contudo, configuram excec¢des a regra geral, sendo as hipdteses de
dispensa e inexigibilidade.

Uma das hipéteses excepcionais previstas no Estatuto Juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, esté prevista no inciso XVIII:

Art.

29. E dispensavel a realizacao de licitagdo por empresas publicas e sociedades de economia mista: XVIII -
na compra e venda de ac¢Oes, de titulos de crédito e de divida e de bens que produzam ou comercializem.

A ratio desse dispositivo decorre diretamente das alteragdes realizadas pela EC 19/98, que realcou a
isonomia de tratamento existente entre empresas privadas e empresas publicas, sociedade de economia
mista e suas subsididrias, mesmo em relacao a estas quando explorem atividade econémica de produ¢éo ou
comercializagdo de bens ou prestacao de servicos, com a finalidade de evitar que a intervencéo estatal na
ordem econdmica gerasse inadmissivel concorréncia desleal do Estado em relagao ao particular, permitindo,
ainda, que o regime juridico proprio das empresas privadas possibilitasse maior eficiéncia gerencial as
sociedades de economia mista e suas subsidiarias.

Exatamente nesse sentido, conforme ja decidido por esta CORTE, "as sociedades de economia mista e as
empresas publicas que explorem atividade econdmica em sentido estrito estéo sujeitas, nos termos do
disposto no § 1° do art. 173 da Constitui¢cdo do Brasil, ao regime juridico proprio das empresas privadas"
(ADI 1.642, Rel. Min. EROS GRAU, j. em 3/ 4/2008, Plenario, Dje de 19/9/2008).



Manteve-se como regra a obrigatoriedade de licitacdo, mas, em casos especificos, em que se torna
necessaria a atuagdo semelhante aquelas empresas que possuem regime juridico privado,
excepcionalmente, permitiu-se a dispensa licitatdria, como é o caso existente na Lei8666/1993, para
alienacao de ac¢des ou bens comercializados pela propria Administracdo Publica e venda de agbes (art. 17,
I, "c" e "d").

A hipotese prevista no inciso XVIII do artigo 29 da Lei 13.303/2016 constitui importante instrumento
gerencial para atuagdo de empresas estatais em condi¢des de igualdade no setor privado, como determina
a prépria Constituicdo Federal, e vem sendo utilizada para o denominado desinvestimento, que inclui
medidas de alienagéo de ativos, tanto representativos de participacdes acionarias (com ou sem controle),
como de demais bens e direitos de qualquer natureza no patrimdnio da empresa.

Observe-se, ainda, que o Decreto 9.188/2017 regulamentou a Lei 13.303/2016, em relacdo as sociedades
de economia mista, e estabeleceu criterioso modelo para as operacdes de desinvestimento, em consonancia
com o determinado pelo Tribunal de Contas da Uni&o (Acordao n°442/2017-TCU-Plenério), incorporando
padrdes de governanga, transparéncia e boas préticas.

Assim, em que pese o inciso XVIII do artigo 29 da Lei 13.303/2016 estabelecer hipotese excepcional de
dispensa licitatoria, com base no §1° do artigo 173 e no inciso XXI do artigo 37, ambos da Constituicdo
Federal, o Decreto 9188/2017, em seus artigos 17 , 21, 24, 31, 35 e 36, estabeleceu a necessidade de
realizacédo de procedimento visando a efetividade dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, previstos no caput do citado artigo 37, com as seguintes etapas: preparacéo,
consulta de interesses, apresentacdo de propostas preliminares, apresentacdo de propostas firmes,
negociacgao e resultado e assinatura do contrato.

O desinvestimento nao se confunde com desestatizacéo, pois nessa ultima hipdtese, regulamentada pelas
Leis 8.031/1990 e 9.491/1997, o Poder Publico pretende afastar-se da intervengcéo econémica estatal em
determinada area setorial, enquanto na primeira ndo havera nenhuma alteracao em relacéo a intervencao
econOmica estatal, que permanecera, porém, buscando uma readequacdo empresarial para melhor poder
cumprir suas finalidades, seja por meio de alteragdo de portfélios de investimentos da Empresa-mae, seja
por meio de liquidacao total ou parcial de parcerias com subsididrias ou empresas privadas.

Por exemplo, no caso da PETROBRAS, os procedimentos de desinvestimento em momento algum apontam
para o encerramento de suas atividades ou para qualquer possibilidade de perda do controle acionério do
Estado.

Em concluséo:

(a) O inciso XIX do artigo 37 da Constituicao Federal exige autorizagéo legislativa especifica para criagédo de
Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e Fundac¢des (Empresas-maes), na forma de "lei formal
especifica", bem como para permitir a cessao ou alienacdo de seu controle acionario.

(b) O inciso XX do artigo 37 da Constituicdo Federal exige autorizacdo legislativa genérica, que, inclusive,
pode ser concedida na proépria lei especifica que autorizou a criagdo da "Empresa-mae", para a criagdo de
subsidiarias; porém ndo ha necessidade de qualquer autorizacéo legislativa para a cessdo ou alienagéo de
suas acoes, inclusive no tocante ao controle acionario.

A hip6tese de dispensa licitatdria prevista no inciso XVIII do artigo 29 da Lei 13.303/2016 € constitucional e



compativel com os artigos 37, inciso XXI, e 173, §1°, inciso Ill, da Constituicdo Federal. (destaquei)

Voto do Min. Luiz Roberto Barroso:

[.]

E por fim, Presidente, quanto ao segundo topico, a questao da legitimidade da dispensa de licitacao, acredito
gue existe um certo fetiche dessa malsinada Lei n° 8.666, para se supor que tudo, para ser legitimo, tenha
que seguir os ritos dela. Vejam os eminentes Colegas o que diz o art. 29, inc. XVIII, da Lei das Estatais, que
€, em Ultima analise, o dispositivo em questdo aqui. Diz ele textualmente:

"Art.

29. E dispensavel a realizacao de licitacio por empresas publicas e sociedades de economia mista: (...)XVIII
- nha compra e venda de agdes (...)".

N&o ha nenhuma divida de que a lei pode dispensar a realizacéo de licitacdo. A propria Lei n® 8.666 tem um
longo dispositivo que dispensa a licitagdo num conjunto grande de situagfes e a propria Constituigdo, no inc.
XXl do art. 37, diz:

"Art. 37. (...)

(...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servicos, compras e alienacfes serdo
contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos o0s
concorrentes (...)".

A Constituicdo diz: "ressalvados os casos especificados na legislagdo”. Veio a legislacé@o e especificou um
caso para dizer que ali ndo era preciso. Portanto, a lei, claramente, poderia ter dispensado a licitacdo.

Porém, compreendo que, no fundo, no fundo, néo se trata de dispensa de licitagdo aqui, e, sim, de dispensa
do procedimento da Lei n° 8.666. Mas hd um procedimento competitivo, sofisticado, com muitas etapas
definidas em decreto, que foi seguido no processo de alienagdo da TAG. Entéo, o que a Constituicdo deseja
€ que se respeitem principios como o da moralidade e da impessoalidade, que se faca um certame
competitivo em que todos os que preencham os requisitos minimos possam competir, e que a Administracéo
seja capaz de fazer a melhor escolha de contrato para si. Penso que € um equivoco supor que ha um
modelo carimbado Unico de melhor forma de realizagdo desse certame competitivo.

Observei, aqui, que as alienagdes - esta especifica da TAG e as que estao previstas nessa lei - seguem um
procedimento competitivo de alienagdo minudentemente regulado pelo Decreto n° 9.188/2017, com
criteriosas etapas mais consentaneas com alienacao de acdes de um a empresa. Porque vender tais acdes
¢é diferente de contratar uma obra ou de vender um imével. A dindmica da alienagdo de uma empresa €
completamente distinta do processo de se contratar obras, fornecedores ou venda de um imdvel. Inclusive,
para preservar segredos de mercado, para evitar a concorréncia e a concentragdo de mercados, existem
cogitacdes que ndo sdo apenas de ordem financeira em uma licitagdo dessa natureza.

E verifiquei, Presidente, do material apresentado pela Petrobras, de indagacdes que eu mesmo formulei,
que, apés o anuncio publico da venda da TAG, apareceram 87 empresas interessadas na aquisicao. Dessas
empresas que obtiveram as informacdes, 28 apresentaram propostas preliminares. E, depois, 3 grandes



consorcios fizeram propostas finais, tendo vencido a proposta de R$ 8,6 bilhdes, que era, embora nao
houvesse um preco minimo especificado, superior a avaliagao interna de R$ 7,5 bilhdes.

Portanto, considero que houve uma competicéo, que se realizou a melhor contratacéo que o mercado
ofereceu no momento da venda. Logo, ainda que n&o se tenha seguido a risca a Lei n°® 8.666, a minha
posicdo é a de que houve um certame competitivo, baseado em uma excecao prevista em lei e
regulamentado de maneira satisfatdria por um decreto.

De modo, Presidente, que, pedindo vénia e reconhecendo que ha diferentes pontos de observagédo de uma
guestdo como esta, eu termino meu voto - ndo é uma proposta de tese, mas gosto sempre de concluir com
proposicdes objetivas, sdo as duas seguintes:

1 - A alienacao do controle acionario de empresas subsidiarias de empresas publicas e sociedades de
economia mista ndo exige autorizacao legislativa. 2 - Essas opera¢des podem ser realizadas com dispensa
de licitacdo, desde que sigam procedimento que propicie a escolha da proposta mais vantajosa para a
Administracdo e assegure a competitividade entre potenciais interessados.

2 - Essas operacdes podem ser realizadas com dispensa de licitagdo, desde que sigam procedimento que
propicie a escolha da proposta mais vantajosa para a Administracdo e assegure a competitividade entre
potenciais interessados.

Na decisao, o Ministro Ricardo Lewandowski, ao interpretar o art. 29, XVIII - eu a respeito e até considero
legitima, sé divirjo da solugéo -, na verdade, ndo é propriamente uma interpretacdo conforme a Constituicéo,
porque o dispositivo, como eu li, diz assim: "é dispensavel a realizacéo de licitacdo por empresas publicas e
sociedades de economia mista na compra e venda de a¢des".

Quando Sua Exceléncia exclui a incidéncia deste dispositivo na hip6tese de aliena¢éo de controle, ndo é
propriamente uma interpretacdo conforme a Constituicdo, € uma decisdo manipulativa aditiva.

E o acréscimo de algo que aqui ndo estava, ndo ¢ a exclusdo de algo que aqui ja estava. E o acréscimo de
algo que aqui ndo estava, o que eu acho que é legitimo, em certos casos, mas, neste, estou divergindo.

De modo, Presidente, que estou julgando improcedente o pedido, pedindo todas as vénias ao Ministro
Lewandowski e ao Ministro Fachin, cujas argumentacdes ouvi com interesse e cujo mérito ndo desmereco,
mas que ndo correspondem a minha convicgao.

Voto do Min. Dias Toffoli:
[...]
A Petrobras aduz que suas operacdes de alienacao de participacdes societarias ndo estéo abrangidas pelo

Plano Nacional de Desestatizacdo (PNS), previsto na Lei n® 9.491/97, porgue se sujeita a regramento
especifico, a Lei n© 9.478/97.

[.]

Segundo a Petrobras, a Lei n® 13.303/16 ndo autoriza de forma irrestrita a negociacao direta com terceiros,
porquanto o Decreto n°® 9.188/17, que o regulamenta, estabelece procedimento competitivo préprio, que



assegura a competitividade necessaria e garante o resultado mais vantajoso, sendo consentaneo, ainda,
com o regime de mercado no qual a Petrobras esta inserida.

Ressalte-se que tal flexibilidade € indispensavel para assegurar uma posicao de competitividade e minimizar
0s riscos inerentes a essas sofisticadas atividades, bem como para viabilizar eficiéncia nas tratativas por
meio da reducdo dos entraves burocraticos para a obtencdo do melhor retorno econémico para a sociedade
de economia mista.

O procedimento atende aos principios constitucionais inerentes a administracdo publica, em especial a
publicidade e a transparéncia. A titulo de exemplo, cito o disposto no art. 7° do Decreto 9.188/17, in verbis:

"o procedimento competitivo de alienacéo observara os principios da publicidade e da transparéncia, que
possibilitardo a fiscalizacao, a conformidade e o controle dos atos praticados pela sociedade de economia
mista".

[..]

Contudo, a dispensa de licitagdo ndo permite a alienacgao a terceiros sem critérios, devendo-se observar os
principios da administracdo publica inscritos no art. 37 da Constituicdo, respeitando-se, sempre, a exigéncia
de necesséria competitividade.

Nesse sentido, adiro a tese levantada pelo Ministro Gilmar Mendes, no sentido de conferir interpretagédo
conforme ao inciso XVIII do art. 29da Lei n°® 13.303/16, a fim de se exigir a observancia dos principios
inerentes a administracéo publica, previstos no art. 37, caput, da CF, e dos principios constitucionais da
licitagdo, em especial o da competitividade.

[.]

Assim, é constitucional o procedimento competitivo proprio estabelecido na Lei n°® 13.303/16 e
regulamentado pelo Decreto 9.188/17, desde que observados os principios do art. 37 da Constituicdo da
Republica e a competitividade necesséria.

No caso, além da auséncia de plausibilidade juridica do direito posto em debate, ha o risco de dano inverso,
causado pelo deferimento da medida cautelar. Isso porque a situagdo econémico-financeira da Petrobras é
delicada, conforme destacado pela estatal, no sentido de que o desfazimento das opera¢des de alienacdo
pode causar prejuizos incalculaveis, conforme se destaca do seguinte excerto:

"A respeito do programa de desinvestimentos da PETROBRAS, vale mencionar ainda que a situagéo
financeira da PETROBRAS era extremamente critica no ano de 2015, quando a Companhia era a empresa
de 6leo e géas que detinha a maior divida corporativa do mundo.

Nesta ocasido, intensificaram-se os esforcos despendidos no Programa de Parcerias e Desinvestimentos da
PETROBRAS, que se demonstrou crucial para catalisar o alcance da meta de reducdo de endividamento e
recuperacéo financeira da companhia.

O Programa de Desinvestimentos da PETROBRAS tornou-se assim uma das alavancas do Plano
Estratégico e de Negocio se Gestdo da Companhia para o periodo de 2017 a 2021 e foi notoriamente
determinante para a sua recuperacao financeira e para a viabilizacdo de investimentos futuros. Reduzir a



divida significa pagar menos juros e, por conseguinte, possibilitar 0 aumento da capacidade de investimento
da empresa.

Destaque-se que a PETROBRAS atualmente tem como um de seus principais objetivos a gestéo ativa de
seu portfélio de investimentos, o que significa manter os esfor¢os para a continuidade de reducéo da divida -
ainda em patamares bastante elevados - bem como concentrar o foco de sua atuagéo naqueles ativos que
representam sua vocagado empresarial e que geram maior rentabilidade para a companhia, alienando, total
ou parcialmente, aqueles que néo se alinham a estas diretrizes. Para o quinquénio 2019-2023, a meta é
alcancar o valor de US$ 26 bilhdes em operacdes de parcerias e desinvestimentos. Entre 2015 e 2018, a
PETROBRAS executou 19 operag8es de venda de participacdes ou de cessao de ativos, somando US$ 20,6
bilhdes, sendo que o desfazimento dessas opera¢bes pode fazer retornar a divida aos patamares anteriores
a 2015, quando os investimentos emnovas fronteiras petroliferas ficaram severamente comprometidos,
comprometendo ndo so6 a recuperacao da empresa, como a recuperacao fiscal do Estado Brasileiro" (doc.
138 da ADI 5624). (destaquei)

[..]

Ante o exposto, voto pelo deferimento, em parte, da medida cautelar anteriormente concedida pelo Ministro
Ricardo Lewandowski (Relator),de modo a se conferir ao art. 29, caput, inciso XVIII, da Lei n° 13.303/2016
interpretacao conforme a Constituicdo Federal, nos seguintes termos:

i) a alienacdo do controle acionario de empresas publicas e sociedades de economia mista exige
autorizacéo legislativa e licitacdo; e

i) a exigéncia de autorizacéo legislativa, todavia, ndo se aplica a alienagéo do controle de suas subsidiarias
e controladas. Nesse caso, a operacao pode ser realizada sem a necessidade de licitacdo, desde que siga
procedimentos que observem os principios da administracéo publica inscritos no art. 37 da Constituicéo e
gue seja respeitada a exigéncia de competitividade.

Cumpre ressaltar ainda que o STF, ao analisar a alegada inconstitucionalidade do Decreto n°® 9.355/2018,
em sede da ADI 5942, mais uma vez lancou luz sobre a questdo da Sistematica de Desinvestimento da
Petrobras. Convém transcrever o voto condutor do acérdéo (ainda néo transitado em julgado), da Relatoria
do Ministro Luiz Fux:

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX: Senhor Presidente, eminentes pares, ilustre representante do Ministério
Publico, senhores advogados, a controvérsia posta em debate cinge-se a possibilidade de a Petrobras
estabelecer, por meio do Decreto 9.355/2018, um regime diferenciado de contratagdo, a par das normas
gerais vigentes.

A despeito das singularidades dos normativos objurgados, a questao nao € nova. No Recurso Extraordinario
441.280, anterior a edicdo do Decreto 2.745/98, a Corte iniciou o julgamento da possibilidade de se
excepcionar a Lei Geral de Licitagfes e Contratos no caso concreto; no Mandado de Seguranca 28626,
discutia-se a obrigatoriedade de submisséo as regras da Lei 8.666/93 ou ao Decreto 2.745/98, que instituiu
0 Regime Simplificado de Contratacdo; enquanto na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3273 avaliou-se a
constitucionalidade de dispositivos da Lei 9.478/97 que permitiam a licitagdo por procedimento proprio.

O procedimento especial de cesséo de direitos de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petrdleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos pela Petréleo Brasileiro S.A. - Petrobras estabelecido pelo Decreto



9.355/2018, objeto da presente acéo, remete expressamente a forma da legislacéo especifica,
nomeadamente os artigos 29 e 63 da Lei 9.478/96, assim como o artigo 31 da Lei 12.351/2010, que,
portanto, servem-lhe de fundamento legal. Dessa forma, por tratar-se de ato normativo secundario, descabe
figurar como objeto de agéo direta de inconstitucionalidade.

Em que pese tais dispositivos legais ndo exigirem norma regulamentadora, servem de fundamento de
validade para o decreto ora impugnado, vez que tratam da transferéncia do contrato de concessao e,
especificamente, da cesséo de direitos e obrigacgdes relativos ao contrato de partilha de producéo.
Confira-se, in verbis:

Lei 9.478/96:

Art.

29. E permitida a transferéncia do contrato de concesséo, preservando-se seu objeto e as condicdes
contratuais, desde que 0 novo concessiondrio atenda aos requisitos técnicos, econémicos e juridicos

estabelecidos pela ANP, conforme o previsto no art.

25. Paréagrafo Unico. A transferéncia do contrato s6 podera ocorrer mediante prévia e expressa autorizacéo
da ANP.

Art.

61. A Petréleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS ¢é uma sociedade de economia mista vinculada ao Ministério de
Minas e Energia, que tem como objeto a pesquisa, a lavra, a refinacdo, o processamento, 0 cOmeércio e o
transporte de petréleo proveniente de poco, de xisto ou de outras rochas, de seus derivados, de gas natural
e de outros hidrocarbonetos fluidos, bem como quaisquer outras atividades correlatas ou afins, conforme
definidas em lei.

§ 1° As atividades econdmicas referidas neste artigo serdo desenvolvidas pela PETROBRAS em carater de
livre competicdo com outras empresas, em funcéo das condicdes de mercado, observados o periodo de
transicao previsto no Capitulo X e os demais principios e diretrizes desta Lei.

Art.

63. A PETROBRAS e suas subsidiarias ficam autorizadas a formar consércios com empresas nacionais ou
estrangeiras, na condicdo ou ndo de empresa lider, objetivando expandir atividades, reunir tecnologias e
ampliar investimentos aplicados a industria do petroleo.

Lein. 12.351/2010:

Art.

31. A cessdo dos direitos e obrigag8es relativos ao contrato de partilha de produ¢édo somente podera ocorrer
mediante prévia e expressa autorizacao do Ministério de Minas e Energia, ouvida a ANP, observadas as

seguintes condicgdes:

| — preservacao do objeto contratual e de suas condicdes;



Il — atendimento, por parte do cessionario, dos requisitos técnicos, econdmicos e juridicos estabelecidos
pelo Ministério de Minas e Energia; e

Il — exercicio do direito de preferéncia dos demais consorciados, na propor¢ao de suas participagdes no
consorcio.

Paragrafo Unico. A Petrobras somente podera ceder a participagdo nos contratos de partilha de producao
que obtiver como vencedora da licitacdo, nos termos do art.

14. A andlise da alegacéo de violacéo ao artigo 173, §1°, lll, da CRFB deve partir da premissa irrefutavel de
gue o Estatuto das Estatais se aplica a Petrobras. Quaisquer dividas foram dirimidas no artigo 1°, que ao
estabelecer sua incidéncia, abrange qualquer sociedade de economia mista da Unido, que explore atividade
econdmica de producédo ou comercializacéo de bens ou de prestagdo de servi¢os. Além disso, a Lei
13.303/16 expressamente revogou 0s artigos 67 e 68 da Lei 9.478, que estabeleciam o procedimento
licitatério simplificado da Petrobras.

Isso néo significa, entretanto, que a Lei 13.303/16 deva ser aplicada a qualquer operacdo da Petrobras, mas
a aquisicao de bens e servigos pela Petrobras, o que ndo se confunde com a matéria disciplinada pelo
Decreto 9.355/2018, como reconhece a Procuradoria Geral da Republica.

E que, para além da obrigatoriedade de licitar inscrita no artigo 37, XXI, e, especialmente em relac&o as
estatais, no artigo 173, §1°, da CRFB, as operacdes da Petrobras encontram fundamento constitucional no
artigo 177, cujo paragrafo primeiro permite que a Unido celebre diversos contratos especificos "observadas
as condicdes estabelecidas em lei". Lista dentre os temas cuja contratacdo sera disciplina na lei (i) a
pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; (ii) a refinacéo do
petréleo nacional ou estrangeiro; (iii) a importacdo e exportacao dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; e (iv) o transporte maritimo do petréleo bruto de
origem nacional ou de derivados béasicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio
de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem.

A lei de que trata o dispositivo € justamente a Lei 9.478/96, que, no mencionado artigo 29, permitiu "a
transferéncia do contrato de concessao, preservando-se seu objeto e as condi¢cfes contratuais" sem exigir 0
procedimento licitatério. Assim sendo, ao afastar a necessidade de licitagdo quanto as operacdes de cessédo
de direitos de exploracdo de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, o decreto ndo instituiu
hipoteses de dispensa de procedimento licitatorio.

Nesses casos, ja nao havia obrigatoriedade de observancia do procedimento licitatério disposto na Lei
13.303/16 e muito menos na Lei 8.666/93, porquanto a Constituicdo delegou a determinacéo a lei especifica,
gue ndo exigiu. Diante da escolha legitima do legislador, dadas as especificidades desse tipo de operacao,
ndo h& que se falar em inovacgéo por decreto ou violacdo a separacéo de poderes, afastando as alegacfes
de violacéo aos artigos 2°, 5°, 1l, 48, V, e 84, IV, da CRFB.

Importa, entéo, analisar os termos controvertidos do decreto, a fim de avaliar eventuais excessos ou abuso
de poder, bem como violacao aos principios da moralidade, da impessoalidade e da eficiéncia:

Art. 1° Este Decreto estabelece o procedimento especial de cesséo de direitos de exploracao,
desenvolvimento e producéo de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos pela Petréleo



Brasileiro S.A. - Petrobras, na forma estabelecida no art. 29, no art. 61, caput e 81°, e no art. 63 da Lei n®
9.478, de 6 de agosto de 1997, e no art. 31 da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010.

§ 2° A assuncéo de direitos e a formacéo de consdrcios com empresas, nacionais ou estrangeiras, na
condicao ou ndo de empresa lider, incluida a participacao em licitacdes para exploracédo, desenvolvimento e
producéo de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, permanecerao regidas pelo regime
proprio das empresas privadas em carater de livre competi¢éo, e néo ficardo sujeitas ao procedimento
especial de que trata este Decreto.

No artigo 1°, § 2°, do Decreto 9.355/2018, explicitou-se que o ato impugnado néo incide sobre algumas
operacdes societérias tipicas da indUstria petrolifera, tais como assuncéo de direitos e a formacéo de
consorcios, porquanto essas ja estéo reguladas pelo regime proprio da iniciativa privada.

Ja no que se refere ao tratamento das operacdes de cessédo de direitos de exploracéo, a Constituicdo
Federal admitiu expressamente a possibilidade da cesséo, total ou parcial, das concessfes de exploracdo de
jazidas.

Conforme disp@e o art. 176, §3°, "a autoriza¢@o de pesquisa serd sempre por prazo determinado, e as
autorizacfes e concessodes previstas neste artigo ndo poderédo ser cedidas ou transferidas, total ou
parcialmente, sem prévia anuéncia do poder concedente." Ficam vedadas apenas as transferéncias que nao
contem com prévia anuéncia do poder concedente, como nos termos da Lei 9.478/96. Nesse sentido,
destaca Alexandre Aragao:

"Deste modo, vencida uma licitacdo visando a concesséo de exploracédo, os direitos dela decorrentes séo,
inclusive por for¢a constitucional, sempre divisiveis e cessionaveis, no todo ou em parte, porque o
concessionario ndo é proprietario do bloco, ndo é usufrutuario do bloco, mas apenas e tdo somente titular do
feixe de direitos de explora-lo, direitos esses que séo o objeto préprio do contrato de concessao. A
concessdo é uma legitimacao para exercicio de atividade, o que se denomina de norma atributiva, por
oposicdo a norma proibitiva (de ser proprietario, diretamente, da jazida)". (ARAGAO, Alexandre Santos de. O
contrato de concesséo de exploracéo de petréleo e gés. In Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
FGV, n° 239, jan./mar. 2005, pp. 433-436.)

A doutrina aponta, ainda, que a cessao de direitos teria como objetivo a continuidade de investimentos em
exploragéo e no desenvolvimento de determinado bloco, o que seria indispensavel a autossuficiéncia da
industria do petréleo. E que a cessio direta aumenta a atratividade do negécio que demanda altos
investimentos, tanto pela tecnologia necessaria para a exploracéo, quanto para suportar o risco de perdas, a
exemplo das perfurag@es frustradas que n&o encontram nenhuma amostra de 6leo ou a quantidade
encontrada ndo é comercialmente viavel para ser produzida.

Destaca-se, ainda, que, como a cessao é pratica tradicionalmente aceita na industria internacional,
restringi-la, total ou parcialmente, poderia reduzir a atratividade do setor brasileiro para novos investidores,
gue poderiam explorar em outros ordenamentos. Além disso, "se uma empresa concessionaria resolve
compartilhar os riscos de exploragdo em um dado bloco, se esse compartilhamento ndo for admitido, o
projeto tornar-se-a inviavel e a empresa devolvera o bloco para a ANP" (SA RIBEIRO, Maria Rosado de; e
LIMA, Juliana Cardoso de. A cesséo de direitos nos contratos de concesséo e a ADIN 3596. In 4°
PDPETRO, Campinas. SP. 2007).

Some-se, por fim, que as operagdes de cessao de concessdes/partilhas constituem negécios juridicos



vinculados a atividade preponderante da Petrobras na exploracéo de atividade econdmica em sentido estrito.
Foi como tive a oportunidade de desenvolver densamente no voto vista que proferi no RE 441.280, cujo
julgamento ainda ndo se encerrou. Embora o caso fosse anterior a edicdo do Estatuto das Estatais e,
portanto, do decreto ora questionado, convém transcrever excertos da ementa porquanto de grande
pertinéncia, in verbis:

DIREITO ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. REGIME LICITATORIO DE SOCIEDADE DE ECONOMIA
MISTA QUE ATUA EM REGIME DE CONCORRENCIA. INCIDENCIA DAS NORMAS GERAIS DE
LICITAGAO E CONTRATAGCAO QUE SOMENTE SE AFASTA QUANDO O PROCEDIMENTO LICITATORIO
COMPROMETER A COMPETITIVIDADE DA EMPRESA. PRESUNCAO DE INAPLICABILIDADE QUANDO
A LICITACAO COMPREENDER A ATIVIDADE PREPONDERANTE DA EMPRESA OU SEU OBJETO
SOCIAL. OBRIGATORIEDADE DE OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
RECURSO EXTRAORDINARIO QUE SE NEGA PROVIMENTO.

(..)

4) A PETROBRAS deve observar os principios constitucionais da moralidade, impessoalidade,
economicidade, publicidade e eficiéncia em todas as contratagdes, assim como 0s principios da
administragcdo publica previstos em diplomas legais.

(..)

6) O procedimento licitatério previsto nas normas gerais para licitagcdes e contratos ndo € obrigatério quando
a realizacéo do certame possa comprometer o carater concorrencial da empresa estatal, 0 que se presume
apenas nos casos em que o objeto do contrato corresponder ao objeto social ou se inserir na atividade
preponderante da empresa.

7) A PETROBRAS na disputa de espa¢o no mercado com particulares n&do se desobriga a priori da
observancia das normas juridicas aplicaveis a Administragdo Publica, tanto mais que seu regime néo €
exclusivamente privado, o que a obriga a se submeter ao controle do Tribunal de Contas, realizar concurso
publico para a contratacdo de seus empregados e a realizar licitagdo para as suas contratacdes.

8) As atividades desempenhadas pela PETROBRAS podem ser divididas em atividades instrumentais e
atividades preponderantes. As primeiras séo acessorias em relacéo ao objeto social da companhia e
imprescindiveis para que a PETROBRAS funcione, mercé de exorbitarem do seu core business; vale dizer:
do negécio principal executado em conformidade com o seu Estatuto Social. E que, além de refinar e
comercializar petréleo, seus derivados e gas natural, que configuram exemplos de sua atividade
preponderante, a PETROBRAS também necessita adquirir resmas de papel A4, impressoras,
computadores, mesas, cadeiras, elevadores para seus prédios, reformar seus edificios, contratar pessoas
juridicas para a conservacgéo e limpeza de seus bens e outras atividades que ndo dizem respeito ao nucleo
de negodcios da companhia.

(..)

10) A atividade preponderante é aquela diretamente relacionada ao objeto social da PETROBRAS e que
afeta imediatamente o negdcio principal da sociedade, por isso que reclama acompanhar a agilidade e
fluidez do mercado competidor.



(..)

12) A inexigibilidade de a PETROBRAS promover certame licitatério no caso dos autos nédo afasta o dever
geral de fiel observancia aos principios gerais previstos na Constituicdo da Republica aplicaveis a
Administracao Publica, especialmente os principios da moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia,
bem como de seus corolarios, ainda que infraconstitucionais. Deveras, in casu, revelam-se ausentes as
provas de que esses principios foram descumpridos pela Recorrida quando procedeu a contratacédo de
transportadora maritima no periodo narrado neste processo.

13) O art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n°® 8.666/93 deve ser interpretado de forma a esclarecer que a
PETROBRAS se submete aos ditames da Lei 8.666/93, salvo nos casos em que a realizacdo do certame
licitatério prejudicar a competitividade da empresa no exercicio de sua atividade preponderante.

().

Ainda sobre as restricdes de aplicabilidade das normas gerais sobre licitacdo e contratos administrativos a
Petrobras, houve profunda manifestacao na ADI 3273, em que a Corte mostrou-se deferente ao desenho
normativo escolhido pelo poder publico. Confira-se os principais excertos da ementa:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MONOPOLIO. CONCEITO E CLASSIFICACAO. PETROLEO, GAS NATURAL
E OUTROS HIDROCARBONETOS FLUIDOS. BENS DE PROPRIEDADE EXCLUSIVA DA UNIAO. ART. 20,
DA CB/88. MONOPOLIO DA ATIVIDADE DE EXPLORACAO DO PETROLEO, DO GAS NATURAL E DE
OUTROS HIDROCARBONETOS FLUIDOS. ART. 177, 1 a IV e §§ 1° E 2°, DA CB/88. REGIME DE
MONOPOLIO ESPECIFICO EM RELACAO AO ART. 176 DA CONSTITUICAO. DISTINCAO ENTRE AS
PROPRIEDADES A QUE RESPEITAM OS ARTS. 177 E 176, DA CB/88. PETROBRAS. SUJEIGAO AO
REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS PRIVADAS [ART. 173, § 1°, I, DA CB/88]. EXPLORACAO DE
ATIVIDADE ECONOMICA EM SENTIDO ESTRITO E PRESTAGCAO DE SERVIGO PUBLICO. ART. 26, § 3°,
DA LEI N. 9.478/97. MATERIA DE LEI FEDERAL. ART. 60, CAPUT, DA LEI N. 9.478/97.
CONSTITUCIONALIDADE. COMERCIALIZACAO ADMINISTRADA POR AUTARQUIA FEDERAL [ANP].
EXPORTACAO AUTORIZADA SOMENTE SE OBSERVADAS AS POLITICAS DO CNPE, APROVADAS
PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA [ART. 84, Il, DA CB/88].

(...) 14. A Petrobras néo é prestadora de servi¢co publico. Nao pode ser concebida como delegada da Unido.
Explora atividade econdmica em sentido estrito, sujeitando-se ao regime juridico das empresas privadas [8§
19,11, do art. 173 da CB/88]. Atua em regime de competicdo com empresas privadas que se disponham a
disputar, no &mbito de procedimentos licitatorios [art. 37, XXI, da CB/88], as contrata¢fes previstas no § 1°
do art. 177 da Constituicado do Brasil.

15. O art. 26, § 3°, da Lei n. 9.478/97, d& regulacdo ao chamado siléncio da Administracdo. Matéria
infraconstitucional, sem ofensa direta a Constituigao.

16. Os preceitos dos arts. 28, | e lll; 43, paragrafo Unico; e 51, paragrafo Unico, da Lei n. 9.478/98 sao
préprios as contratacfes de que se cuida, admitidas expressamente pelo § 2° do art. 177 da CB.

17. A opcéao pelo tipo de contrato a ser celebrado com as empresas que vierem a atuar no mercado
petrolifero ndo cabe ao Poder Judiciario: este ndo pode se imiscuir em decisdes de carater politico. () (ADI
3273, Relator Min. CARLOS BRITTO, Redator p/ Acérddo Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em
16/03/2005, DJ 02-03-2007)



A deferéncia ao desenho normativo escolhido pelo poder publico para contratagfes especificas de empresas
que vierem a atuar no mercado petrolifero baseia-se no carater politico e técnico do setor economicamente
estratégico.

Mais recentemente, em junho de 2019, o Plenério desta Corte assentou que a autorizacao legislativa e a
realizacdo de prévia licitacdo publica, exigidas para a alienacao do controle acionario de empresas publicas
e de sociedades de economia mista, ndo sdo necessarias a alienagdo de subsidiarias e de controladas,
desde que observados os principios constitucionais que regem a Administracdo Publica e da Ordem
Econémica (ADI 5624 MC-Ref, Relator Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe
29-11-2019; ADI 5.846 MC, Relator Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe
29-11-2019; ADI 6029 MC, Relator Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe
29-11-2019; ADI 5924 MC, Relator Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019, DJe
29-11- 2019). Confira-se a ementa representativa, in verbis:

[..]

Ora, se a empresa estatal pode alienar uma empresa subsidiaria sem licitacao, é razoavel que possa se
desfazer de seus ativos, via cessdo de direitos ou transferéncia de contrato, desde que n&o configure
alienacao do controle e que sejam observados 0s principios constitucionais aplicaveis. Nao se pode
equalizar a inexisténcia de licitacdo com a inobservancia dos principios da Administracdo Publica, maxime
porque outras formas de selecéo proba, objetiva e eficiente de contratacdo podem ser cogitadas.

A ocasido do julgamento das ac¢des supra mencionadas, tive oportunidade de reconhecer que a novel
legislacéo visa imprimir nos investimentos e desinvestimentos das empresas estatais - incluindo-se as suas
subsidiarias - uma indispenséavel carga de dinamismo e responsividade as flutua¢ées do mercado, de modo
a prestigiar a faceta empresarial das empresas estatais. A empresa estatal controladora, ao alienar ativos -
inclusive como forma de se capitalizar ou atrair investimentos em outras areas de atuagéo -, nao dispde das
finalidades publicas que nortearam a sua propria criacdo, tampouco se retrai do mercado.

Desinvestimento ndo se confunde com desestatizacao, que decorre de juizo politico quanto a retracao do
proprio Estado sobre uma atividade anteriormente exercida de forma direta. Como medida gerencial insita
ao exercicio da atividade econdmica pela empresa estatal, o desinvestimento abrange a transferéncia de
ativos e a cessédo de direitos, que, como escolhas no sentido de firmar parcerias negociais, deverao ser
tomadas nos termos do que estabeleceram os mecanismos de planejamento e de controle interno da
sociedade.

Nessa perspectiva, o decreto, na linha das leis ordinarias em que se lastreia, pretendeu prestigiar a faceta
empresarial das empresas estatais, a fim de evitar a criag&o, por via transversa, de desincentivos a atividade
negocial ou a aquisicao de novas participagdes, justamente em razdo da dificuldade de se desvencilhar,
posteriormente, de ativos que ndo mais se coadunam com seu planejamento institucional. Torna-se valida a
referéncia, neste ponto, a chamada teoria da business judgment rule , enquanto standard de autocontencao
judicial no julgamento de escolhas societarias. Como assentado pela Suprema Corte norteamericana, no
caso Aronson vs. Lewis, ha "uma presuncéo de que, ao tomar uma decisdo comercial, os diretores de uma
corporacgdo agiram com base em informag@es, de boa fé e na crenca sincera de que a acdo tomada era do
melhor interesse da empresa” (traducéo livre. 473 A.2d 805, 812 (Del. 1984)).

Por fim, importante apontar que o §7° do art. 1° do Decreto 9.355/2018 deve ser interpretado a luz do caput



e cotejado com o artigo 1°, § 5° da Lei das Estatais, segundo o qual a empresa publica ou a sociedade de
economia mista que participe de consorcio, na condi¢cdo de operadora, submete-se ao regime previsto na
Lei 13.303/16. Confira-se a redac¢éo do dispositivo cuja constitucionalidade ora se questiona, in verbis:

Art. 1° (...) 8 7° As contratacBes de bens e servicos efetuadas pelos consoércios operados pela Petrobras
ficardo sujeitas ao regime proprio das empresas privadas, hipétese em que ndo se aplica o procedimento
licitatorio, observados os principios da administragéo publica previstos na Constituicao.

E que o afastamento da realizac&o de licitacéo nas contratacdes de bens e servicos efetuadas por
consorcios operados pela Petrobras justifica-se pelas especificidades estratégicas de um determinado setor
econdmico. Ainda que néo trate especificamente de operacfes de cessdo de direitos, mas da contratacédo
ordinaria de bens e servigos pelo consorcio, esse tipo de contrato administrativo submeter-se a regra
especifica de operacionalizacdo de cessao de direito, excepcionando a geral de licitacao, que dispde sobre
sua aplicabilidade a estatais operadoras de consércios.

Assim, a melhor exegese do dispositivo € aquela segundo a qual a Petrobras néo se submete ao regime
licitatorio para as contratacdes de bens e servigos realizadas pelo consoércio, quando integrado
majoritariamente por agentes privados. E que, neste caso, & semelhanca de uma pessoa juridica que n&o
integra a Administracéo Publica, o consoércio concretiza o interesse privado de terceiros consorciados com a
Petrobras.

Em sintese, o Decreto 9.355/2018 traz regras bastante especificas da industria petrolifera - sabidamente
internacionalizada, competitiva e nacionalmente estratégica. Em nada se confunde com a contratacéo de
obras, servigos ou produtos, que se submete indiscutivelmente a Lei 13.303/16. Assim, considero prudente
chancelar as op¢oes feitas pelo Presidente da Republica, a luz dos argumentos trazidos pela Petrobras e
pela AGU e desenvolvidos acima, ressalvada a aplicagéo dos principios da Administragcdo Publica em
qualquer caso.

EX positis, peco vénia ao eminente Ministro Relator, para divergir de Sua Exceléncia, e julgar
IMPROCEDENTE a presente acao direta de inconstitucionalidade.

Pois bem, as manifestacdes da Suprema Corte sobre a matéria juridica relativa aos autos dispensa maiores
digressbes sobre o0 assunto, sobretudo porque, ainda que de viés, dispbs claramente sobre a Sistematica de
Desinvestimento da Petrobras - cujos métodos combatem os autores.

Outrossim, o TRF5 ressaltou no julgamento do Al 0813156-16.2018.4.05.0000:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. SUSPENSAO DE LIMINAR. ACAO POPULAR. PETROBRAS. POLITICA DE
DESINVESTIMENTO. PRESENGA DO RISCO DE GRAVE LESAO A ORDEM ECONOMICA. RECURSO
PROVIDO. AGRAVO INTERNO PREJUDICADO.

1. Agravo de instrumento, com pedido de efeito suspensivo, interposto pela UNIAO FEDERAL contra decis&o
que, em acao popular, deferiu pedido de liminar e determinou a suspensao do procedimento de venda dos
campos petroliferos situados na Costa do Rio Grande do Norte (Ubarana, Cioba, Oeste de Ubarana, Agulha,
Pescada e Arabaiana), bem como das instala¢des industriais que lhes sao conexas.

2. Para a antecipacao da tutela recursal, exige-se o preenchimento dos mesmos requisitos da tutela
provisoria requerida em primeiro grau de jurisdigdo, de modo que, em se tratando de pedido de tutela



provisoéria de urgéncia, devem estar presentes dois requisitos basicos: fundamento relevante e risco de
ineficacia da medida, caso seja finalmente deferida (art. 7°, inciso Ill, da Lei n°® 12.106/2009).

3. No que diz respeito ao caso concreto, parece nao haver dividas de que o processo de desinvestimento
em questao (cessao de direitos de exploracdo dos campos de petrdleo situados na Costa do Rio Grande do
Norte) teve inicio ja segundo a nova Sistematica de Parcerias e Desinvestimentos da Petrobras, haja vista
que o teaser (Divulgacéo de Oportunidades de Desinvestimentos), que ordinariamente se elabora na fase
inicial do processo de desinvestimento, teve seu contetdo divulgado ao publico em 28/7/2017 (id.
4058500.1614380).

4. Em caso semelhante, a 4% Turma desta Corte Regional assim se manifestou:"O art. 37, XXI, da
Constituicdo Federal preceitua a necessidade de efetivacéo de procedimento licitatério para realizagéo de
obras, servigcos, compras e alienacdes, porém, expressamente autoriza o legislador a criar excecdes,
situagBes em que, por lei, haja dispensa de licitagédo publica. No particular,a Lei n°® 9.478/97, nos artigos. 25
e 29, os quais se aplicam a Petrobras quando a estatal exerce atividade econdmica, visando conciliar a
necessidade de preservacgéao do interesse publico na continuidade do servi¢co, com a autonomia patrimonial
do concessionario, autoriza - de forma expressa - a cesséo de contratos de concesséo, independentemente
de licitagdo". (PROCESSO: 08088474920184050000, DESEMBARGADOR FEDERAL EDILSON NOBRE,
Segunda Turma, Julgamento: 04/12/2018) 5.

Conforme decido por esta Corte em sua composicao plenaria: "Impedir a politica de desinvestimento da
PETROBRAS implica, indireta e necessariamente, obrigar a Unido a ter que se valer de recursos que seriam
aplicados em &reas essenciais para socorrer a empresa da "faléncia”, ou, do contrario, ter que aceitar (a
médio ou longo prazo) todas as consequéncias nefastas a economia do Pais resultantes da "faléncia" da
PETROBRAS". Precedentes: PROCESSO: 08082865920174050000, DESEMBARGADOR FEDERAL
MANOEL ERHARDT, Pleno, JULGAMENTO: 04/06/2018; PROCESSO: 08018707520174050000,
DESEMBARGADOR FEDERAL MANOEL ERHARDT, Pleno, JULGAMENTO: 09/06/2017.

6. Pesa em favor da Petrobras a presuncao de legalidade de sua nova Sistemética de Parcerias e
Desinvestimento e, por conseguinte, do processo de desinvestimento em questdo, tendo em vista, por um
lado, que o Tribunal de Contas da Unido, no exame aprofundado da matéria, proferiu o Acérdao 442/2017 -
Plenario, Rel. Min. José Mucio Monteiro, entendendo ter havido a adequacéo dessa nova Sistematica as
exigéncias legais e aos principios que regem a Administracéo Publica, e por outro, que todos os julgados
deste Tribunal entendendo pela ilegalidade dos processos de desinvestimento se basearam na sistematica
anterior.

7. Estando assente neste Tribunal que a imposicdo determinada pela decisdo do magistrado de primeiro
grau constitui entrave a reestruturacédo da estatal, causando grave leséo a ordem econdmica publica, restam
evidenciadas as condi¢8es para o provimento recursal.

8. Agravo de instrumento que se da provimento para, confirmando a liminar recursal deferida, afastar a
deciséo que determinou a suspenséo do procedimento de venda dos campos petroliferos situados na Costa
do Rio Grande do Norte (Ubarana, Cioba, Oeste de Ubarana, Agulha, Pescada e Arabaiana), bem como das
instalacdes industriais que Ihes sdo conexas.

9. Agravo interno prejudicado. (AG 08131561620181050000, Rel. Des. Federal Rogério Fialho Moreira, 32
Turma, 12/04/2019). (g.n.)



Quanto a alegada lesividade pela inobservancia do devido procedimento licitatério, ha de se notar que
"Sobre a necessidade de comprovacao de dano em A¢éo Popular, é possivel aferir que a lesividade ao
patriménio publico € in re ipsa. Sendo cabivel para a protecdo da moralidade administrativa, ainda que
inexistente o dano material ao patriménio publico, a Lei 4.717/65 estabelece casos de presuncao de
lesividade, bastando a prova da préatica do ato nas hipoteses descritas para considera-lo nulo de pleno
direito" (REsp 1.559.292/ES, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe 23/5/2016).

No caso dos autos, contudo, ndo houve reconhecimento de ilegalidade. Assim, ndo ha que se falar em
lesividade presumida.

De outra parte, ainda que os autores sustentem que a lesividade adviria do preco da negociacao, o qual
seria inferior ao seu valor real, ha de se observar que a Petrobras adotou um Programa de Desinvestimento,
sob o argumento de reduzir o grau de endividamento da empresa.

Nessa sisteméatica de desinvestimento, a empresa fixou critérios técnicos, a fim de determinar os ativos a
serem desinvestidos e avaliar a economicidade de cada negdcio. Para tanto, além de todos os dados e
expertise que tem sobre o0 ativo, a Petrobras vem se utilizando de avaliagcéo profissional de agente financeiro
independente (fairness opinions), o qual aquilata, de maneira técnica, se o preco de mercado eventualmente
obtido é justo e adequado.

3. DISPOSITIVO

Diante do exposto, afasto as preliminares arguidas e julgo improcedente os pedidos dos autores, extinguindo
a presente Acao Popular na forma do art. 487, |, do CPC, c/c art. 332, Il, do C."

4. Precedente desta Eg. Corte: PJE 0805662-48.2017.4.05.8500, 32 Turma, Relator Desembargador Federal
Rafael Chalegre do Régo Barros, julgado em 11/05/2023;

5. ApelagBes improvidas.

NC



