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VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Trata-se de Acoes
Diretas de Inconstitucionalidade propostas por entidades diversas em
face de dispositivos da Lei Federal 13.303/2016, norma que “dispoe sobre o
estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsididarias, no dambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios” .

A ADI 5.624, proposta pela Federacao Nacional das Associagoes do
Pessoal da Caixa Econdmica Federal, FENAEE, e pela Confederacao
Nacional dos Trabalhadores do Ramo Financeiro, CONTRAF/CUT,
questiona integralmente a constitucionalidade da Lei 13.303/2016, mas de
modo especial os artigos 72, 16, 17, 22 e 25, por fundamentos que seriam
essencialmente os seguintes: (a) a norma estabeleceria restricdes e
limitagoes ao exercicio da prerrogativa do Chefe do Poder Executivo e
dos Ministros de Estado para o exercicio da direcao superior da
Administragao Publica; (b) o estatuto editado ofenderia o art. 173, § 1°, da
CF, ao pretender alcancar a totalidade das empresas estatais, mesmo
aquelas que prestam servigos publicos ou estao sujeitas a regime de

monopolio da Unido; (c) haveria desrespeito a autonomia dos entes
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subnacionais (pacto federativo); (d) certas vedagdes a investidura em
cargos do Conselho de Administracao (art. 17, § 2, I e III) seriam
irrazoaveis e discriminatorias; (e) a Lei 13.303/2016 teria imposto regras
mais restritivas as empresas estatais em comparag¢ao as normas vigentes
para as empresas privadas.

A ADI 5.846, proposta pelo Partido Comunista do Brasil, impugna
especificamente o art. 29, XVIIL, da Lei 13.303/2016, e, por arrastamento,
dispositivos do Decreto 9.188/2017, que o regulamenta. Argumenta que a
alienacao do controle aciondrio de empresas estatais, subsididrias e
controladas dependeria de prévia autorizacao legislativa, além de nao
prescindir de procedimento licitatério (art. 37, XIX, XX e XI, da CF).

A ADI 5924 foi ajuizada pelo Governador do Estado de Minas
Gerais para impugnar os arts. 5° ao 26 (disposi¢Oes sobre governanca
corporativa) e os arts. 28 ao 84 (regras sobre licitacOes e contratos), todos
da Lei 13.303/2016. Alega essencialmente que: (a) haveria violagdo a
autonomia dos entes federativos; (b) ocorreria violagao da reserva de
iniciativa do chefe do Poder Executivo para propositura de leis sobre
organizagao e funcionamento desse Poder; (c) as regras sobre investidura
em cargos do Conselho de Administracao e Diretorias (além da criacao
dos orgaos de auditoria interna) seriam irrazoaveis e estariam em conflito
com o Cddigo Civil e a Lei das Sociedades Andnimas; (d) o alcance da Lei
13.303/2016 as empresas prestadoras de servicos publicos violaria o art.
173, § 1%, da CF, pois a Unido nao teria competéncia para legislar sobre o
estatuto das empresas estatais pertencentes aos demais entes federativos;
(e) ndo haveria isonomia com as normas vigentes para as empresas
privadas, em ofensa ao art. 173, § 1% II, da CF.

Por fim, a ADI 6.029, proposta pela Confederagao Nacional dos
Trabalhadores do Ramo Financeiro, veicula impugnacao a dispositivos do
Decreto 8.945/2016, que regulamenta certos aspectos da Lei 13.303/2016,
entre os quais a possibilidade de alteracdo dos estatutos sociais das
empresas estatais por ato da Assembleia-Geral. A entidade alega que o
estatuto social da Caixa Econdmica Federal somente poderia ser alterado
por decreto do Presidente da Reptiblica, conforme preconiza o Decreto-lei
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759/1969, recepcionado pela CF/88 como lei complementar. Argumenta
também que a Lei 13.303/2016 seria formalmente inconstitucional no que
diz respeito a CEF, pois, sendo esta integrante do sistema financeiro
nacional, sua regulamentacao dependeria de lei complementar (art. 192
da CF).

Em todas essas agoes diretas, ha pedido de medida cautelar para
determinar a suspensao dos mencionados dispositivos da Lei 13.303/2016
e atos regulamentares correlatos.

O eminente Relator, Ministro RICARDO LEWANDOWSKI,
determinou a tramitacdo conjunta dessas agOes e proferiu decisao
monocratica nos autos da ADI 5.624 para conceder medida cautelar para
restringir a eficacia do art. 29, caput e inciso XVIIL, da Lei 13.303/2016,
delimitando: (a) que a venda de agdes de empresas publicas, sociedades
de economia mista (e empresas subsididrias ou controladas) depende de
prévia autorizacao legislativa, sempre que se cuide de alienar controle
aciondrio; e (b) que a venda de a¢des em bolsa, com dispensa de licitagao,
nao pode ocorrer quando implicar perda do controle acionario.

Essa € decisao ora submetida a referendo por este Plenario.

E o breve relato.

I) EXPLORACAO DIRETA DA ATIVIDADE ECONOMICA PELO
ESTADO - EXCEPCIONALIDADE.

O prevalecimento das ideias liberais, a partir da Revolugao Francesa,
trouxe o afastamento da intervencao do Estado na economia, com a
consagracao das ideias de ADAM SMITH (1776), de atuagao especifica
em atividades essenciais, tais como o dever de proteger a sociedade da
violéncia e da invasao, o dever de proteger cada membro da sociedade da
injustica e da opressao de qualquer outro membro, e o dever de praticar e
manter determinadas politicas ptiblicas quando necessarias.

O Estado, entretanto, nao deixou em nenhum momento de se abster

por completo de intervir na ordem econdmica, em maior ou menor grau.
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No século XIX, o manifesto comunista de KARL MARX passou a
embasar teoricamente o movimento dos trabalhadores e, juntamente com
os reflexos do cartismo na Inglaterra e a Comuna de 1871, na Franga,
passaram a minar as até entdao solidas bases do Estado Liberal, exigindo-
se maior intervencao estatal. A partir da Constituicao de Weimar (1919),
que serviu de modelo para intmeras outras constituicdes do primeiro
pOs-guerra, e, apesar de ser tecnicamente uma constitui¢do consagradora
de uma democracia liberal, houve a crescente constitucionalizacao do
Estado Social de Direito, com a consagracao em seu texto dos direitos
sociais e econdmicos e a previsao de aplicacao e realizagao por parte das
institui¢oes encarregadas dessa missao. A constitucionalizacao do Estado
Social consubstanciou-se na importante intengao de converter em direito
positivo varias aspiragdes sociais, elevadas a categoria de principios
constitucionais protegidos pelas garantias do Estado de Direito.

O aumento da intervencao estatal na economia e, consequentemente,
a necessidade de sua maior regulamentacao, por pressao da corrente
politica social-democrata nas diversas Assembleias Constituintes, gerou a
existéncia de previsOes expressas em varias constituicdes, gerando a
denominada Constituicao Econdmica.

Tratou-se, portanto, em um primeiro momento, da inclusdo de
conteido predominantemente programatico nos textos constitucionais,
complementando o constitucionalismo nascido com o Estado Liberal de
Direito com normas relativas aos direitos sociais e economicos (EROS
ROBERTO GRAU. O Direito: sua formacao e os fatos economicos. Justitia
— Orgdo do Ministério Publico de Sdo Paulo, n.86, p. 119 e ss.).

As constituigdes passaram a contar com normas programaticas
politico-sociais, além do tradicional estatuto politico, contendo os
principios e normas sobre a ordenagdo social, os fundamentos das
relacdes entre pessoas e grupos e as formas de participagao da
comunidade, inclusive no processo produtivo.

Essa tendéncia foi seguida pelo Titulo VII — Da Ordem Economica e
Financeira — Capitulo I — Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica —
a partir do art. 170 da Constituicao Federal, que consagra a chamada
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constituicdo econdmica, que, sendo o “conjunto de preceitos e instituigoes
juridicas, garantidos os elementos definidores de um determinado sistema
econdmico, instituem uma determinada forma de organizacgdo e funcionamento
da economia e constituem, por isso mesmo, uma determinada ordem economica”,
como nos ensina VITAL MOREIRA (Economia e Constituicio. Coimbra,
1974).

A opcao da Assembleia Nacional constituinte, no tocante a ordem
econdmica na Constituicao de 1988, em seus artigos 170 e seguintes, foi
pelo modelo capitalista de produgao, também conhecido como economia
de mercado (art. 219), cujo coracao € a livre iniciativa (LUIS AFONSO
HECK. Hermenéutica da constituicao econdmica. Revista de Informacio
Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano 29, n.113, p. 415, jan./mar. 1992;
RAUL MACHADO HORTA. Constituicao e ordem econdmica e
financeira. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano
28, n. 111, p. 5, jul./set. 1991; VITAL MOREIRA. Economia e constituigao.
Coimbra: Coimbra Editora, 1974; DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO. O Estado e a economia na Constituicao de 1988. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano 26, n.102, p. 5, abr./jun.
1989; WALTER RODRIGUES DA SILVA FILHO. Constitui¢ao econdmica.
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, ano 3, n.11, p. 209, abr./jun. 1995; WASHINGTON PELUSO
ALBINO DE SOUZA. A experiéncia brasileira de Constituicao
Econdmica. Revista de Informagio Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano
26,n.102, p. 21, abr./jun. 1989).

Observe-se, porém, que a analise dos quatro principios da ordem
econOmica previstos no caput do citado art. 170 — valorizagao do trabalho
humano, livre iniciativa, existéncia digna, conformidade com os ditames
da Justica social — aponta no sentido da possibilidade do intervir na
economia.

O sistema capitalista brasileiro encontra-se, no dizer de CELSO
BASTOS (Comentdrios a Constituicio do Brasil. v.7), “temperado por graus
diversos de intervengdo do Estado, o que tem levado alguns autores a falarem na
existéncia de uma forma de economia mista”. Tal constatacao levou RAUL
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MACHADO HORTA a afirmar que, no texto constitucional, a ordem
econOmica esta “impregnada de principios e solucoes contraditorias. Ora reflete
no rumo do capitalismo neoliberal, consagrando os valores fundamentais desse
sistema, ora avanga no sentido do intervencionismo sistemdtico e do dirigismo
planificador, com elementos socializadores” (A Constituicio brasileira de 1988 —
Interpretacoes).

Nao ha duavidas, entretanto, de que o texto constitucional de 1988,
reforcado pelas Emendas Constitucionais 6/1995 e 19/1998, portanto,
privilegiou uma economia descentralizada, de mercado, sujeita a forte
atuacao do Estado, de carater normativo e regulador, permitindo,
excepcionalmente, que o Estado explore diretamente atividade econdmica
quando necessario aos imperativos de seguranca nacional ou a relevante
interesse  coletivo  (TERCIO ~ SAMPAIO  FERRAZ  JUNIOR.
Regulamentacao da ordem econdmica. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 5, n.18, p. 95,
jan./mar. 1997; Dinora Adelaide MUSETTI GROTTI. Intervencao do
estado na economia. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 4, n. 15, p. 73, abr./jun. 1996;
Roberto Moreira de ALMEIDA. A Constituicao de 1988 e a intervencao
estatal no dominio econdmico. Revista de Informacio Legislativa, Brasilia:
Senado Federal, ano 34, n.135, p. 77, jul./set. 1997, MIRCEA BUESCU. A
ordem econdmica nas Constituicoes da Republica. Revista de Informagdo
Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano 23, n.91, p. 153, jul./set. 1986;
MILTON CARDOSO FERREIRA DE SOUZA. A ordem econdmica na
Constituicao de 1988. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 2, n.6, p. 111, jan./mar. 1994).

Apesar da crescente intervengao do Estado na atividade econdmica,
que acarretou o desenvolvimento das empresas piblicas, a opgao de
atuacao excepcional e subsididria do Estado na ordem econdmica foi
expressamente consagrada no artigo 173 do texto constitucional, ao
prever que, “ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo
direta de atividade econdmica pelo Estado so serd permitida quando necessdria
aos imperativos da seguranca nacional ou o relevante interesse coletivo, conforme
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definidos em lei” (TOSHIO MUKALI. Perfil constitucional das empresas estatais
— Privatizacdo — Terceirizacdo. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 1, .3, p. 223, abr./jun. 1993;
MAURO RODRIGUES PENTEADO. As sociedades de economia mista e as
empresas estatais perante a Constituicio de 1988. Revista de Informacio
Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano 26, n.102, p. 49, abr./jun. 1989; ]OSE
RAYMUNDO GOMES DA CRUZ. Sociedades de economia mista. Justitia —
Orgﬁo do Ministério Publico de Sao Paulo, n. 82, p. 141; ALVACIR ALFREDO
NICZ. A igualdade entre as empresas publicas e as empresas privadas na
Constituicdo. 1989. Tese de Doutorado — Fadusp, Sao Paulo, HERALDO
GARCIA VITTA. Empresas publicas e sociedades de economia mista em
face do art. 173 da Constituicao. Revista Trimestral de Direito Publico, Sao
Paulo: Malheiros, n.10, p. 203, 1995), permitindo, inclusive, a conclusao de
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, de que “ao Estado cabe na
ordem econdmica posicdo secunddria, conquanto importante, ji que sua agio deve
reger-se pelo principio da subsidiariedade”.

II) ANALISE DA NECESSIDADE DE AUTORIZACAO
LEGISLATIVA.

A REGRA CONSTITUCIONAL, portanto, ¢ a nao exploragao
diretamente de atividade econdmica pelo Estado. A EXCECAO somente
sera possivel quando necessario aos imperativos de seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, cuja andlise depende da somatdria de
vontades dos Poderes Executivo e Legislativo.

Explico.

A EC 19/1998, alterando a redagao original do inciso XIX do art. 37,
estabeleceu que somente por lei especifica podera ser criada autarquia e
autorizada a instituicio de empresa publica, de sociedade de economia
mista e de fundacao, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso,
definir as areas de sua atuacao.

A EC 19/98, apesar de manter a necessidade de prévia edigao de lei,
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para constituicdo de empresas publicas, sociedades de economia mista,
autarquias e fundacgoes, inovou em sua regulamentacao.

Dessa forma, em relagao as autarquias, a Constituicdo Federal
permanece exigindo a edigao de lei ordindria especifica para sua criagdo.
No entanto, em relacao as empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundagoes, a EC 19/98 nao mais exige a edigao de lei especifica

que as criasse. Essa exigéncia foi substituida por dois requisitos:

i) Edicao de lei ordinaria especifica autorizando a
instituicio de empresa publica, sociedade de economia mista e
fundacao;

ii) Edicao de lei complementar que defina a &area de
atuacdo da empresa publica, sociedade de economia mista e
fundagao. Esse requisito, porém, deve ser interpretado em
consonancia com o art. 173 da Constituicao Federal, cuja
previsao traz que, ressalvados o0s casos previstos na
Constituicao, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo
Estado so serd permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO aponta que

“a EC n® 19 corrigiu uma falha do artigo 37, XIX, da
Constituigao, que exigia lei especifica para a criacao de empresa
publica, sociedade de economia mista, autarquia e fundacao. O
dispositivo era criticado porque, em se tratando de entidades de
direito privado, como a sociedade de economia mista, a
empresa publica e a fundacdo, a lei ndo cria a entidade, tal
como o faz com a autarquia, mas apenas autoriza a criagao, que
se processa por atos constitutivos do Poder Executivo e
transcricdo no Registro Publico. Com a nova redacdo, a

distingao foi feita” (Direito administrativo. 10. ed. Sao Paulo:
Atlas, 1998, p. 332).

A Constituicao Federal, portanto, adotou o principio da especialidade
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no tocante as entidades integrantes da Administracao Publica indireta e
dotadas de personalidade juridica de direito publico ou privado, criadas
com o objetivo de prestagao de servigos publicos ou exploragao de
atividade econdmica.

A Constituicao Federal, em seu art. 37, inciso XIX, determina que
somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundagao, cabendo a lei complementar, neste tltimo caso, definir as areas
de sua atuacao.

Dessa forma, no caso das autarquias, a incidéncia do principio da
especialidade impedira o afastamento, no exercicio de suas atividades,
das finalidades e dos objetivos determinados na lei de sua criagao,
enquanto na hipotese das empresas publicas, das sociedades de economia
mista e das fundacgdes, a especialidade refere-se a obrigatoriedade de
obediéncia as areas de atuacao fixadas pela lei complementar a que se
refere o inciso XIX do art. 37, e a suas finalidades previstas na lei que
autorizara sua instituicao (STF — Pleno — ADIN 1.840/DF - Medida
cautelar — Rel. Min. CARLOS VELLOSO. Decisao: 25/6/1998. Informativo
STF n.116).

Porém, enquanto compete ao Congresso Nacional autorizar ao Poder
Executivo, por meio de lei especifica, a criagdo de empresa publica e
sociedade de economia mista, a Constituicao prevé a possibilidade de
autorizagao legislativa genérica para a criacao de subsididrias, nos exatos

termos dos incisos XIX e XX do artigo 37 da Constituicao Federal:

“XIX - somente por lei especifica poderd ser criada
autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de
sociedade de economia mista e de fundacao, cabendo a lei
complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua
atuacao;

XX - depende de autorizagao legislativa, em cada caso, a
criacao de subsidiarias das entidades mencionadas no inciso
anterior, assim como a participacdo de qualquer delas em
empresa privada”.
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A redagao dada pela EC 19/98 ¢é essencial para a andlise da ADI, pois
nao € a lei que criara diretamente as entidades, mas ha, sim, exigéncia
constitucional expressa de lei autorizativa especifica para a criagdo de
sociedade de economia mista, e autorizagao legislativa genérica para a
criacao de suas subsidiarias.

Ao Executivo compete concretizar sua criagao, por meio de atos
constitutivos e transcri¢do no Registro Publico, administra-la e geri-la
financeira e empresarialmente.

Ressalte-se, inclusive, que se, no hiato compreendido entre a
iniciativa de lei do Chefe do Poder Executivo solicitando autorizacao
congressual para criacdo de uma sociedade de economia mista e sua
efetiva concretizagdo, houver modificagdo de posicionamento do
Presidente da Republica quanto a necessidade de intervengao estatal
naquela area econdmica, nao estara obrigado a institui-la, mesmo tendo o
Congresso Nacional aprovado a lei autorizativa.

Em outras palavras, o Executivo nao pode criar sociedade de
economia mista, nem suas subsididrias, sem lei autorizativa do Congresso
Nacional; mas é ele quem, uma vez concedida a autoriza¢ao congressual,
decide se ira efetivar ou nao a criacao da sociedade de economia mista,
bem como decide, durante a gestdo da empresa criada, se haverd ou nao
necessidade de maior ou menor numero de subsididrias.

Esse entendimento foi consagrado pelo SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, inclusive no tocante a Petrobras e suas subsidiarias, ao definir
que:

“Lei n2 9.478/97. Artigos 64 e 65: Autorizagao a Petrobrés
para constituir subsididrias, que poderao associar-se.
Majoritaria ou minoritariamente, a outras empresas. Ofensa aos
arts. 22, 37, XIX e XX da Constituicao Federal. Alegacao
improcedente. Cautelar indeferida. Dispensa-se de autorizagao
legislativa a criacdo de empresas publicas subsididrias, desde
que haja previsao para esse fim na propria lei que instituiu a

empresa de economia mista matriz. A lei criadora é a propria

medida autorizadora. Os artigos 64 e 65 da Lei n© 9.478, de 6 de

10
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agosto de 1977, nao sao inconstitucionais. Instituida a sociedade
de economia mista (CF, art. 37, XIX) e delegada a lei que a criou
permissao para a constituigao de subsidiarias, as quais poderao
majoritdria ou minoritariamente associar-se a outras empresas,
o requisito da autorizagao legislativa (CF, art. 37, XX) acha-se
cumprido, ndo sendo necessdria a edicao de lei especial para
cada caso. A Constituicio Federal ao referir-se a expressdao
autorizagao legislativa, em cada caso, o faz relativamente a um
conjunto de temas, dentro de um mesmo setor. A autorizacao
legislativa, na espécie, abrange o setor energético resultante da
politica nacional do petrdleo definida pela Lei 9.478/97.
Inexisténcia de violagao aos incisos XIX e XX do art. 37 e ao art.
2° da Carta Federal” (STF — Pleno — Adin 1.649-1/DF — Medida
liminar — Rel. Min. Mauricio Corréa, Didrio da Justica, Secao I, 9
set. 2000, p. 4).

A generalidade da autorizacao legislativa exigida pelo inciso XX do
artigo 37 da CF para criacao de subsididrias, que, inclusive, pode ser
concedida na prdpria lei especifica que autorizou a criagao da sociedade
de economia mista, tem por finalidade garantir a discricionariedade dos
atos de gestao empresarial para o melhor alcance das finalidades
precipuas da “Empresa-mae”.

O Poder Executivo sempre deverd observar eventuais limitagoes
expressas constantes na autorizagao legislativa genérica concedida pelo
Congresso Nacional, nos termos do inciso XX do artigo 37 da CF, para
criacao de subsididrias, mas nao pode ser privado da competéncia para
dispor sobre a organizagao e o funcionamento da administragao, como
apontei no julgamento da ADI 1.703, de minha relatoria (Pleno,
julgamento em 8/11/2017).

Na hipotese da Lei 9.478/1997, foi exatamente o que ocorreu, pois,
nos termos do artigo 64, houve autorizacao legislativa genérica para
constituicdo de subsididrias e a previsao de uma dunica limitacdo

condicionante:
“Art. 64. Para o estrito cumprimento de atividades de seu
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objeto social que integrem a industria do petroleo, fica a
PETROBRAS autorizada a constituir subsididrias, as quais
poderdao associar-se, majoritariamente ou minoritariamente a

outras empresas”.

O Congresso Nacional, nos exatos termos do inciso XX do artigo 37
do texto constitucional, concedeu a necessaria autorizagao legislativa para
que o Poder Executivo organizasse empresarialmente a PETROBRAS,
para que pudesse cumprir suas atividades estipuladas em seu objeto
social.

A autorizagao legislativa nao criou ou autorizou especificamente a
criagdo da subsididria “A” ou “B”; ndo obrigou qualquer criagao; mas,
sim, permitiu que o Executivo, em atos de gestdao empresarial, analisasse
essa possibilidade, que, se concretizada, deveria vincular-se a uma unica
exigéncia congressual: respeitar a finalidade de cumprir as atividades de seu
objeto social.

Inexiste lei especifica para a criacao das subsidiarias X ou Y. Elas
foram criadas pelo Poder Executivo com base na autorizagao legislativa,
em regra, genérica do artigo 64, para garantir a melhor execugao das
atividades da PETROBRAS.

O Poder Executivo, mesmo com base na autorizacao legislativa
prevista no artigo 64 da Lei 9.478/1997, poderia ter optado por nao criar
nenhuma outra empresa; ou cria-las todas com associagao majoritaria em
relacdo a outras empresas (subsididrias); ou, ainda, com associa¢dao
minoritaria (empresas privadas), pois o Congresso Nacional concedeu
essa possibilidade, repita-se, desde que a efetiva criacao estivesse
direcionada ao “estrito cumprimento de atividades do objeto social da
PETROBRAS”.

O Poder Executivo, com base nessa mesma autorizagao legislativa,
pode entender que a dinamica empresarial de mercado foi alterada e que
novas subsididrias precisam ser criadas, assim como pode entender que,
em antigas subsidiarias, ha a necessidade de alienagdes societarias, com
ou sem perda de controle aciondrio, pois ndo estariam mais cumprindo

sua finalidade legal, qual seja, auxiliar o efetivo cumprimento de
12
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atividades do objeto social da PETROBRAS que integrem a industria do
Petroleo.

Ao autorizar legislativamente a criagaio da “Empresa-mae”
(Sociedade de economia mista), com base no inciso XIX do artigo 37 da
CF, e, genericamente, criagoes de subsididrias, com base no inciso XX do
referido artigo, o Congresso Nacional pautou-se por conceder
importantes instrumentos gerenciais para garantir o sucesso da principal
empresa.

A inexisténcia de expressa proibicdo ou limitacdo de alienacao
societdria em relacdo a autorizacao legislativa genérica para a criagao de
subsididrias corresponde a concessao, pelo Congresso Nacional ao Poder
Executivo, de um importante instrumento de gestao empresarial, para
garantir a eficiéncia e eficicia da Sociedade de Economia Mista
(“Empresa-mae”) no cumprimento de suas finalidades societarias.

Ha uma limitacao que se refere tao somente a autorizagao legislativa
especifica prevista no inciso XIX do artigo 37 da Constituicao Federal,
para criacao da Sociedade de Economia Mista (“Empresa-mae”), a saber:
a mesma previsao de “lei formal especifica” para autorizar a criagao €
exigida para a aliena¢dao de seu controle aciondrio, conforme, inclusive,
salientei no ja citado julgamento da ADI 1703, de minha relatoria (Pleno,
julgamento em 8/11/2017).

Dessa maneira, entendo que nao ha necessidade de prévia e
especifica autorizacao legislativa para a alienagao do controle acionario
das sociedades de economia mista e suas subsidiarias ou controladas,
salvo na hipotese de alienagao do controle aciondrio de Sociedade de
Economia Mista (“Empresa-mae”) criada por “lei formal especifica”, nos
termos do inciso XIX do artigo 37 da CF.

III) QUESTAO DA OBRIGATORIEDADE DO PROCEDIMENTO
LICITATORIO:

A posicao secundaria e subsididria do estado na ordem econdmica
reforcada pela EC 19/1998 estabeleceu, no § 1° do artigo 173,
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diferentemente de sua redagao original, o condicionamento da atuagao
das empresas publicas, sociedades de economia mista e de suas
subsididrias que explorem atividade economica de produgdao ou
comercializagao de bens ou de prestacao de servigos a especifico “estatuto
juridico” editado pelo Congresso Nacional, por meio de lei ordinaria e
com o imperativo constitucional de sujei¢ao ao regime juridico proprio
das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacoes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios, estabelecendo, igualmente, como
regra, nos termos da Constituicao Federal, a exigéncia de licitagao e
contratacao de obras, servigos, compras e alienagdes, observados os
principios da Administragao Publica.

Observe-se, portanto, que, ao determinar a edicao de “Estatuto
Juridico” proéprio para o condicionamento das empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiarias, inclusive no tocante a
licitagado e contratacao, a Constituicdo Federal, expressamente,
estabeleceu a possibilidade de edigao de norma especial em relacdo a Lei
8.666/1993, genérica.

Obviamente, o “Estatuto Juridico” previsto pelo § 1° do artigo 173 da
CF subordina-se a todos os principios da Administracdo 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 legislagao, as
obras, servigos, compras e alienagdoes serao contratados
mediante processo de licitacao publica que assegure igualdade
de condi¢des a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigoes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagao técnica e econdOmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes.

Dessa maneira, a conjugagao do §1° do artigo 173 com o inciso XXI,
do artigo 37, ambos da Constituicao Federal, estabelece que a lei definidora
do Estatuto Juridico poderd estabelecer casos especificos de dispensa ou
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inexigibilidade licitatoria.

O Estatuto Juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias, no ambito da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, foi consubstanciado pelo Congresso Nacional
pela edicao da Lei 13.306/2016, que, em seu Titulo II, Capitulo I, Secao I,
regulamentou, como regra, a obrigatoriedade licitatoria, bem como as
hipdteses excepcionais de dispensa (artigo 29) e inexigibilidade (artigo 30)
de licitacao.

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

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

Enquanto os particulares desfrutam de ampla liberdade na
contratacao de obras e servigos, a Administracao Publica, em todos os
seus niveis, para fazé-lo, precisa observar, como regra, um procedimento
preliminar determinado e balizado na conformidade da legislagao. Em
decorréncia dos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia e probidade administrativa, os
contratos que envolvem responsabilidade do erario publico necessitam
adotar a licitacdo, sob pena de invalidade, ou seja, devem obedecé-la com
rigorosa formalistica como precedente necessario a todos os contratos da
administracao, visando a proporcionar-lhe a proposta mais vantajosa e a
dar oportunidade a todos de oferecerem seus servigos ou mercadorias aos
orgdos estatais, assegurando, assim, sua licitude. A participacao da
Administragao 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
Constituicao e nas leis, para garantir o principio da legalidade e o da
igualdade de possibilidades de contratar com o Poder Publico. Dessa
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forma, exigivel sempre € a realizagao do procedimento licitatorio, com o
fim de afastar o arbitrio e o favorecimento.

Consoante esta interpretagao, em regra, qualquer contratagao, sem
prévia e necessaria licitagdo, nao 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 condigdes, em frontal desrespeito ao principio
constitucional da igualdade (art. 5% caput e inciso I, da Constituicao
Federal).

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

Ora, se a Constituicdio exige como regra a licitagao 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 interpretacao absolutamente restrita e taxativa das
hipoteses infraconstitucionais de dispensa e inexigibilidade do certame
licitatorio, em respeito ao carater finalistico da norma constitucional.

Esse objetivo, em relacdo a norma existente no art. 37, inc. XXI, da
Constituicao 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 licitacao, e
somente excepcionalmente a dispensa ou a inexigibilidade previstas na
legislagao ordindria deverao ser aplicadas.

O objetivo colimado pela Constituigao Federal esta na previsao de
que a regra geral é a da obrigatoriedade de se realizar o procedimento
licitatdrio.

No entanto, o proprio dispositivo constitucional que estatui essa
obrigatoriedade (art. 37, inc. XXI, anteriormente citado) reconhece a

existéncia de excegdes a regra de licitar ao efetuar a ressalva dos casos
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especificados na legislagao. Dessa maneira, o legislador constituinte, ao
fazer essa ressalva, admitiu a possibilidade de existirem casos em que a
licitagado podera deixar de ser realizada, autorizando, assim, a
Administragdao Publica a celebrar contratacdes diretas. Tais situagoes,
contudo, configuram excecOes a regra geral, sendo as hipoteses de
dispensa e inexigibilidade.

Uma das hipodteses 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,

esta prevista no inciso XVIII:

Art. 29. E dispensavel a realizagio de licitagio por
empresas publicas e sociedades de economia mista:
XVIII - na compra e venda de agdes, de titulos de crédito e

de divida e de bens que produzam ou comercializem.

A ratio desse dispositivo decorre diretamente das alteragOes
realizadas pela EC 19/98, que realgou a isonomia de tratamento existente
entre empresas privadas e empresas publicas, sociedade de economia
mista e suas subsididrias, mesmo em relagao a estas quando explorem
atividade econdmica de producdo ou comercializagio de bens ou
prestacao de servicos, com a finalidade de evitar que a intervencao estatal
na ordem econdmica gerasse inadmissivel concorréncia desleal do Estado
em relagao ao particular, permitindo, ainda, que o regime juridico préprio
das empresas privadas possibilitasse maior eficiéncia gerencial as
sociedades de economia mista e suas subsididrias. Exatamente nesse
sentido, conforme ja decidido por esta CORTE, “as sociedades de economia
mista e as empresas publicas que explorem atividade econdomica em sentido
estrito estdo sujeitas, nos termos do disposto no § 1° do art. 173 da Constituicdo
do Brasil, ao regime juridico prdprio 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 licitagao, mas, em casos
especificos, em que se torna necessaria a atuacdo semelhante aquelas

empresas que possuem regime juridico privado, excepcionalmente,
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permitiu-se a dispensa licitatoria, como € o caso existente na Lei
8666/1993, para alienagao de a¢des ou bens comercializados pela prépria
Administragao Publica e venda de ag¢oes (art. 17, II, “c” e “d”).

A hipotese prevista no inciso XVIII do artigo 29 da Lei 13.303/2016
constitui importante instrumento gerencial para atuacao de empresas
estatais em condi¢des de igualdade no setor privado, como determina a
propria Constituicao Federal, e vem sendo utilizada para o denominado
desinvestimento, que inclui medidas de alienacao de ativos, tanto
representativos de participagdes aciondrias (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 relacao as sociedades de economia mista, e estabeleceu
criterioso modelo para as operagOes de desinvestimento, em consonancia
com o determinado pelo Tribunal de Contas da Unidao (Acdérdao n®
442/2017-TCU-Plendrio), incorporando padrdes de governanga,
transparéncia e boas praticas.

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 Constitui¢ao Federal,
o Decreto 9188/2017, em seus artigos 17, 21, 24, 31, 35 e 36, estabeleceu a
necessidade de realizacao 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:
preparagao, consulta de interesses, apresentacdo de propostas
preliminares, apresentacao de propostas firmes, negociacao e resultado e
assinatura do contrato.

O desinvestimento ndao se confunde com desestatizacido, pois nessa
altima hipotese, regulamentada pelas Leis 8.031/1990 e 9.491/1997, o
Poder Publico pretende afastar-se da intervengao econdmica estatal em
determinada drea setorial, enquanto na primeira ndao haverd nenhuma
alteracdo em relacao a intervengao econdmica estatal, que permanecera,
porém, buscando uma readequagdo empresarial para melhor poder
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cumprir suas finalidades, seja por meio de alteracao de portfélios de
investimentos da Empresa-mae, seja por meio de liquidacao total ou
parcial de parcerias com subsidiarias 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
acionario do Estado.

Em conclusao:

(@ O inciso XIX do artigo 37 da Constituicao Federal exige
autorizagao legislativa especifica para criacao de Empresas Publicas,
Sociedades de Economia Mista e Fundacdes (Empresas-mades), na forma de
“lei formal especifica”, bem como para permitir a cessao ou alienacao de
seu controle acionario.

(b) O inciso XX do artigo 37 da Constituicao Federal exige
autorizacao legislativa genérica, que, inclusive, pode ser concedida na
propria lei especifica que autorizou a criagdo da “Empresa-mde”, para a
criagcdo de subsididrias; porém nao ha necessidade de qualquer
autorizagao legislativa para a cessao ou alienagao de suas agoes, inclusive
no tocante ao controle aciondrio.

(c) A hipotese de dispensa licitatoria prevista no inciso XVIII do
artigo 29 da Lei 13.303/2016 é constitucional e compativel com os artigos
37, inciso XXI, e 173, §1°, inciso III, da Constituicao Federal.

Diante de todo o exposto, DIVIRJO do eminente Ministro Relator e
VOTO no sentido de NAO REFERENDAR A CAUTELAR CONCEDIDA.
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