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A RELACAO DA PETROBRAS COM O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO
INTERESSE PUBLICO SOBRE O PRIVADO: UM ESTUDO SOBRE FATOS E
MEDIDAS QUE INFLUENCIAM A VINCULACAO

SANTOS, Diego de Medeiros?
FRANCA, Vladimir da Rocha?

RESUMO: Neste trabalho, objetiva-se proporcionar algumas consideracdes sobre a
relacao existe entre a Petrobras e o principio da supremacia do interesse publico sobre
o privado. Para tanto, utiliza-se de pesquisa quali-quanti, documental, exploratoria,
descritiva, com método hipotético-dedutivo. Este estudo surge da necessidade da
analise de pontos convergentes e divergentes que contribuem para a efetivacdo do
interesse coletivo e o imperativo nacional ou a mitigacao destes no ambito das agbes
da Petrobras. A investigacdo limita-se aos estudos dos dados referentes aos
investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), as ac¢des pioneiras, as
formacdes de cartéis e como este fator favoreceu a perda do dominio do Grupo de
Controle. Além disso, propdem-se conceituar termos e classificacdes que permeiam
0 regime juridico administrativo da sociedade de economia mista e seu processo
histérico e organizacional. Diante da pesquisa realizada, foi possivel identificar
investimentos bilionarios direcionados a P&D e acdes pioneiras (Pré-sal), contudo,
fatos como a Operacao Lava Jato e o percentual inferior do Grupo de Controle sobre
as acdes da Sociedade Andnima geram incertezas quanto a efetivacao do principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado.

Palavras-chave: Petrobras. Investimentos. Interesse publico. Setor privado.

ABSTRACT: In this work, the objective is to provide some considerations about the
relationship between Petrobras and the principle of supremacy of the public interest
over the private. For this purpose, qualitative, documentary, exploratory, descriptive
research is used, with a hypothetical-deductive method. This study arises from the
need to analyze convergent and divergent points that contribute to the realization of
the collective interest and the national imperative or their mitigation within the scope of
Petrobras' actions. The investigation is limited to studies of data referring to
investments in Research and Development (P&D), pioneering actions, formation of
cartels and how this factor favored the loss of control of the Control Group.
Furthermore, it is proposed to conceptualize terms and classifications that permeate
the legal administrative regime of the mixed capital company and its historical and
organizational process. In view of the research carried out, it was possible to identify
billionaire investments directed to P&D and pioneering actions (Pré-sal), however,
facts such as Operation Lava Jato and the lower percentage of the Control Group on

1 Bacharelando em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Membro do grupo de
pesquisa Direito Administrativo Brasileiro. Participante do projeto de pesquisa Controle dos Atos
Juridicos Administrativos no Direito Administrativo Brasileiro/UFRN.

2 Advogado. Mestre em Direito Publico pela Universidade Federal de Pernambuco. Doutor em Direito
Administrativo pela Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo. Professor Titular de Direito
Administrativo do Departamento de Direito Publico do Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas.



@ INTERTEMAS

the shares of the Anonymous Society generate uncertainties regarding the
effectiveness of the principle of supremacy of the public interest over the private.

Keywords: Petrobras. Investments. Public interest. Private sector.
1 INTRODUCAO

O presente trabalho trara discussao sobre os impactos do mercado
sobre as acOes da Petrobras e como tais medidas afetam ou contribuem para a
efetivacdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. A
sociedade de economia mista em questao dispde de a¢cdes que variam entre trés eixos
principais que € o Grupo de Controle, onde o poder publico se faz presente, os
Investidores brasileiros e os Investidores néo-brasileiros. Nesta perspectiva, o artigo
se dispfe a analisar a influéncia dos investidores sobre as tomadas de decisdes da
Petrobras e apontar conjunturas que divergem ou convergem para a efetivacado do
interesse coletivo e imperativo nacional, pontos essenciais para a configuracao de
uma sociedade de economia mista, conforme disposto no texto constitucional em seu
artigo 173.

Neste segmento, por meio da pesquisa exploratéria serdo observados
instrumentos que contribuiram no encaminhamento da Petrobras para a efetivacao da
supremacia do interesse publico, mas também indicadores que afetaram diretamente
o desempenho da S.A. na concretizacdo do principio do direito administrativo.
Outrossim, vale ressaltar que a pesquisa nao apresenta limitacdo a estes pontos,
tendo em vista a dedicacao sobre a visdo do regime juridico administrativo da S.A. e
topicos como a sua constituicao historica, organizacional e legislativa.

Desse modo, fatores como o0s investimentos em pesquisas,
desenvolvimento tecnologico e a credibilidade depositada pelo Estado nas acbes
pioneiras como o pré-sal, contribuem para a exercicio da supremacia do interesse
publico tendo em vista a garantia do interesse coletivo e o imperativo nacional, em
face da grande relevancia da Petrobras para a economia nacional. Em contrapartida,
problematicas como os escandalos de corrupcdo, como exemplo cita-se a Operacao
Lava Jato, somados com a perca de propriedade sobre as agdes pelo Grupo de
Controle, estes contribuem para o exercicio do setor privado sobre as diretrizes da
Petrobras e, consequentemente, com a mitigacao do efeito do principio da supremacia

do interesse publico sobre o privado.
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Destarte, para melhor entendimento sobre as questdes que permeiam a
situacao atual da Petrobras e sua relagdo com a supremacia do interesse publico, este
estudo esta divido em cinco tépicos centrais onde ser&o discutidos a abordagem
doutrindria acerca do regime juridico administrativo da Petrobras; a constituicdo
historica e a formacado organizacional dessa sociedade de economia mista; o estudo
da evolucédo do capital acionario e; a analise de fatores que contribuem e afetam a
relacdo da Petrobras com a supremacia do interesse publico sobre o privado. No que
tange ao ultimo tépico, para tanto, foram estudados os investimentos em Pesquisas e
Desenvolvimento (P&D), a acéo pioneira de extracédo de petréleo com uso de sondas
no pré-sal, as formacdes de cartéis e o escandalo da Operacdo Lava Jato e uma
andlise geral acerca da perca de autonomia do Grupo de Controle com base nos
relatérios da evolugdo do capital acionario.

2 UMA VISAO GERAL DO REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO DA
PETROBRAS

Inicialmente, faz-se pertinente enquadrar a Petrobras em sua natureza
juridica administrativa que é uma sociedade de economia mista, controlada pela Uniédo
mediante prazo indeterminado, tendo seu regimento pela Lei das Sociedades por
AcOes (Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976) e pelo Estatuto Social do Petroleo
Brasileiro S.A. — Petrobras.

Para o tradicional doutrinador do direito administrativo brasileiro,
Bandeira de Mello, entende-se como sociedade de economia mista a pessoa juridica
criada por meio de lei, que direciona sua personalidade ao Direito Privado. Nesse
sentido, esta pessoa juridica servira como instrumento para determinada acao do
Estado, sendo assim, mesmo com seu encaminhamento ao Direito Privado, é
submetida as regras especiais decorrentes deste vinculo governamental.
Prontamente, esta é constituida através de sociedade andnimas, que tem acodes
limitadas e direito do voto em sua maioria a Unido ou entidade de sua Administracéo
Indireta (MELLO, 2015), no caso da Petrobras seu vinculo é com a Uniao.

Em face complementar ao disposto por Bandeira de Mello, a
doutrinadora Di Pietro conceitua com base no texto constitucional vigente (CF/88),
mais especificamente com parametros no artigo 173, § 1° que dispde: “A lei

estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista
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e de suas subsidiarias que explorem atividade econdémica de producdo ou
comercializagao de bens ou de prestacéo de servicos [...]" (BRASIL, 1988), ressalta
ainda que nao é qualquer atividade econdmica que se estrutura uma sociedade de
economia mista, mas sim a que apresentar a presenca do interesse coletivo ou
imperativo nacional (DI PIETRO, 2020), em obediéncia também ao artigo 173.

Desse modo, quanto a aplicacdo doutrinaria e legislativa a Petrobras,
sua criacao foi autoriza por meio da Lei n°® 2.004 de 3 de outubro de 1953, que foi
posteriormente revogada pela Lei n°® 9.478 de 6 de agosto de 1997, a primeira trata
acerca da instituicdo da Sociedade Andnima, a Politica Nacional do Petréleo e as
atribuic6es do Conselho Nacional do Petréleo; com a revogacao da ultima e vigéncia
da Lei n® 9.478/97, esta passou a tratar acerca da politica energética nacional, as
atividades direcionadas ao monopdélio do petréleo e, por fim, instituiu o Conselho
Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo. No que diz respeito
aos critérios para o0 enquadramento da atividade econdmica, observa-se o
atendimento da Petrobras em razéo do interesse coletivo sobre esta sociedade de
economia mista, em vista de sua grande influéncia social em seus investimentos em
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), fator a ser desenvolvido mais adiante, assim
como sua atuacao direta no fornecimento de empregos a populacao brasileira e a
movimentacdo econbmica no setor petrolifero nacional. Dessa maneira, Enrique
Saraiva (2005, p. 13) discorre:

A Petrobras buscou nas universidades pessoas qualificadas, treinando-as e
repassando-as mais tarde para as industrias. Com isso, criou um forte elo de

ligacdo entre a Empresa e o setor industrial nascente que carecia de pessoal
mais especializado em condi¢des de atender suas demandas.

Além disso, destaca-se a aparigdo do imperativo nacional sobre a S.A.,
tendo em vista que imperativo também € a restauracdo da economia do pais e, de
certa forma, a Petrobras promoveu esta acao ao longo dos anos. Nesse sentido, cita-
se um dos atos da Petrobras que contribui com o cenario econdmico nacional, sendo
arquitetado pelo Decreto-lei 2.004/53 que direcionou a sociedade de economia mista
em tela o exercicio do monopdlio estatal da Unido com as seguintes atribui¢cdes: a
pesquisa e lavra de jazidas de petroleo e outros hidrocarbonetos fluidos e gases raros
existentes no territorio nacional; a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro; o

transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados de petroleo
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produzidos no pais e; o transporte, por meio de dutos, de petroleo bruto e seus
derivados, assim como de gases raros de qualquer origem.

Outrossim, a Petrobras em seu Planejamento Estratégico vigente por
volta do ano de 2010, tinha como projecao ser uma das cinco maiores empresas
integradas de energia do mundo até o ano de 2020 (POLETTO; ARAUJO; MATA,
2011, p. 1103), contudo, esta marca ndo foi cumprida e passou a constituir o
Planejamento Estratégico Horizonte 2030, que tem como subtitulo “As grandes
escolhas da Petrobras”.

Diante do exposto, ndo h& davidas acerca do favorecimento econémico
gue a Petrobras proporciona ao Estado brasileiro em sua estrutura financeira, politica
e social, nota-se, portanto,

Sua autonomia financeira inquestionavelmente ilustrada pelos lucros que
obtém ano apds ano. O acionista controlador € o governo federal. Entretanto,
pelo fato de ter a parcela majoritaria de suas ag6es negociadas em bolsas de
valores, neste estudo a Petrobras é considerada empresa privada, formando

uma estrutura produtiva desvinculada da hélice governo (POLETTO;
ARAUJO; MATA, 2011, p. 1103).

Dito isso, indica-se uma problemética em razdo do afastamento da
Sociedade Andnima quanto aos interesses coletivos e seu vinculo que deveria ser
majoritario com o governo, fatores que favorecem a mitigacdo da supremacia do
interesse publico sobre o privado. Logo, diante de uma construcdo logica, se ha o
afastamento da sociedade de economia mista do governo, que deveria ter seu voto
majorado quanto aos investimentos e decisdes, consequentemente estrutura-se o
distanciamento do principio do direito administrativo, que deveria ser respeitado diante

da relacdo juridica administrativa existente entre o Estado com a Petrobras.
3A CONSTITUIC}AO HISTORICA E ORGANIZACIONAL

A Petrobras tem marco inicial com a campanha popular nomeada de “O
petréleo € nosso”, mediante pressao popular o Poder Legislativo instituiu uma
sociedade de economia mista que tinha como atividade central a movimentacéo do
setor petrolifero no pais, fatores estes expressos por meio do Decreto-lei 2004 de 3
de outubro de 1953. No que diz respeito ao marco inicial que precedeu a concretizagao
legislativa que instituiu a Petrobras, o movimento teve como pontos de partidas os

descobrimentos do Reconcavo Bahiano, de Lobato em 1939 e do Campo de Candeias
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em 1941, toda essa estrutura foi concretizada “sob a jurisdicdo do Departamento
Nacional de Producdo Mineral (DNPM) e queria salvaguardar as riquezas nacionais
dos interesses estrangeiros” (POLETTO; ARAUJO; MATA, 2011, p. 1102). O ato
originario da Petrobras no ano de 1953 contava com seis refinarias particulares no
Brasil que surgiram dos anos de 1932 até 1952, sendo a mais antiga a Refinaria Sul
Rio-Grandense e mais recente, para a época da publicacdo do Decreto-lei, a Refinaria
de Manaus que foi criada em 1952. Ainda sobre as quantidades de refinarias, faz-se
pertinente ressaltar que hodiernamente a Petrobras soma onze refinarias préprias em
territdrio nacional e mais trés em parceria no exterior, com os Estados Unidos, Japéo
e Argentina.

No que concerne ao organograma da sociedade de economia mista em
guestao, o sistema estabelece onze bases para a estruturacao da Petrobras que pode
ser subdivido em dois grupos, quais sejam eles: (i) Conselho Fiscal, Conselho de
Administracdo; Secretaria-Geral da Petrobras; Ouvidoria Geral; Auditoria Interna. (ii)
Presidente; Gabinete da Presidéncia; Juridico; Estratégia e Planejamento; Gestdo do
Portifélio; Recursos Humanos. Desse modo, citado o grupo central da Petrobras, este
tem como suporte os subgrupos de desenvolvimento, exploracdo e execucdo de
atividades, que sdo organizados da seguinte maneira: Desenvolvimento da Producéao;
Exploracdo e Producédo; Refino e Gas Natural; Financeira e de Relacionamento com
os Investidores; Comercializacdo e Logistica; Governanca e Conformidade;
Relacionamento Institucional e Sustentabilidade e; por fim, Transformacao Digital e
Inovacdo. Nesta perspectiva, € evidente a preocupacdo acentuada da Petrobras
guanto ao seu desenvolvimento em pesquisa, tecnologia, mao-de-obra, com a relacéo
com seus investidores, mais além, de forma mitigada, observa-se presente na
estruturacdo do organograma o cuidado com a sustentabilidade, entretanto, ausente
se faz grupo ou subgrupo que apresenta finalidade voltada a garantia da supremacia
do interesse publico sobre o privado, que acaba por menosprezar a influéncia estatal

sobre a sociedade de economia mista em apreco.
4 A EVOLUCAO DO CAPITAL ACIONARIO
No gue concerne a evolucao do capital acionario da Petrobras é possivel

verificar um aclive no numero de acdes da sociedade andnima, que iniciou tendo maior

parte vinculada a Unido Federal e com o curso dos anos ocorreu a elevagdo de

10
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investimentos alheios ao setor governamental, para melhor compreensao da tematica
faz-se pertinente a analise do grafico elaborado pelos pesquisadores Duarte e
Nabarro (2021) com base nos dados extraidos no portal da transparéncia vinculado

ao sistema da Petrobras.

Gréfico 1: Evolucéo do Capital Acionario da Petrobras
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Fonte: Duarte e Nabarro (2021).

Mediante estudo do grafico apresentado, torna-se possivel apontar o
avango progressivo das acdes vinculadas ao direito privado a partir do ano de 2004 e
sua parcial estabilizacdo no ano de 2010, cita-se para tanto o0s investimentos
estrangeiros, as acdes por ADR (American Depositary Receipt), que nada mais € que
um canal que realiza o intercambio das ac¢des listas no Brasil para negocia¢cdo com os
Estados Unidos, dentre outras modalidades vinculadas ao setor privado projetadas no
grafico acima. Listados tais pontos, € ostensiva a atenuacdo da relagdo da Unido
quanto as acdes da Petrobras, coeficientes estes que cooperam com o balsamo da
supremacia do interesse publico sobre o privado, que fere a esséncia do dispositivo
constitucional expresso no artigo 173 (CF/88).
Neste momento, o ultimo relatério divulgado pela Petrobras
acerca do seu Capital Acionario é referente ao més de janeiro de 2022 e discorre

sobre os seguintes resultados:

11
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Tabela 1: Composicdo Acionaria da Petrobras (Relatério referente a janeiro de

2022)
CAPITAL TOTAL ACOES PERCENTUAL

1. Grupo de Controle 4.792.594.357 36,74%
1.1 Governo Federal 3.740.470.811 28,67%
1.2 BNDESPar 916.875.288 7,03%
1.3 BNDES 135.248.258 1,04%
2. Investidores néo- 5.794.478.374 44,42%
brasileiros

3. Investidores Brasileiros 2.457.128.530 18,84%
4. Varejo 1.259.855.872 9,66%
TOTAL 13.044.496.930 100%

Fonte: Elaboragéo propria.

Gréfico 2: Total capital da Petrobras (Relatorio referente a janeiro de 2022)

Investidores ndo-brasileiros |
Investidores Brasileiros |
Grupo de Controle |

0,00% 5,00% 10,00% 15,00% 20,00% 25,00% 30,00% 35,00% 40,00% 45,00% 50,00%

Fonte: Elaboracgéo propria.

Assistidos tais dados, infere-se grande influéncia capital advinda de
investidores ndo-brasileiros que somam 44,42% do montante de acdes de origem da
sociedade de economia mista aqui estudada, posterior a este grupo de mercado
segue a influéncia do Grupo de Controle, integrado pelo Governo Federal (28,67%), 0
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social BNDES — Participagdes S.A.
(7,03%) e o BNDES (1,04%), somados tais percentuais o Grupo de Controle estrutura
um montante de acdes no importe de 36,74%. Por dltimo, é notdrio os investimentos
advindos de brasileiros que perfazem 18,84% do capital da Petrobras. Desse modo,
a influéncia de estrangeiros na maior sociedade de economia mista voltada as
atividades do petréleo no Brasil gera preocupacdes em razdo da perca de comando
central governamental sobre os atos promovidos pela Petrobras, que deixa de lado
todo o ideal previsto na esséncia da relagdo entre a sociedade anénima e o Estado,
seja vinculada a legislacdo, com a previsdo do interesse coletivo e o imperativo
nacional, como também na esséncia dos principios do direito administrativo, mais

especificamente, a supremacia do interesse publico sobre o privado.

12
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O principio supracitado é considerado uma pedra de toque do direito
administrativo, esta conceituada por Bandeira de Mello como “a superioridade do
interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o do particular, como
condi¢cdo, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste ultimo” (MELLO,
2015, p. 70). Na mesma oportunidade, o autor aponta ainda 0s principios
subordinados a supremacia do interesse publico sendo eles: (i) a posi¢cao de privilégio
do 6rgédo de zela pelo interesse publico nas relagdes com o particular, como exemplo
pode-se citar a presuncao de veracidade e legitimidades dos atos administrativos e a
concessao de prazos maiores para manifestacdo em demandas protocoladas na via
judicial; (i) o posicionamento de supremacia dos 6rgaos, ou seja, na relacdo com o
privado h& uma estrutura vertical onde a Administracdo Publica se fixa ao topo; (iii)
restricdes ou sujei¢cdes especiais ho desempenho da atividade de natureza publica,
gue deve ser entendida pelos seguintes parametros:

Por forca dela, o Direito Administrativo desvenda ndo ser um instrumento de
atuacéo estatal marcado téo so pelas prerrogativas de autoridade, conquanto
defensivas do interesse publico, mas exibe a sua marca mais expressiva: a
do comprometimento com os interesses da sociedade (como o queria Duguit),
em nome dos quais erige barreiras defensivas contra quem quer que esteja
no desempenho de atividade estatal, seja ele um particular investido de
fungBes publicas (como os concessionarios de servigo publico, por exemplo),
seja ele o préprio Estado agindo diretamente ou por meio de entidade de sua

Administrac@o- indireta (quais as autarquias, empresas publicas e
sociedades de economia mista) (MELLO, 2015, p. 74).

Conceituado o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado e qualificados os trés principios subordinados a este, é evidente, por meio de
uma analise comparativa entre os dados extraidos acerca do capital acionario da
Petrobras e os pontos viscerais para efetivacdo da supremacia da Administracédo
Pulblica, a reducéo na atuacao do Grupo de Controle sobre as a¢cbes da sociedade de
economia mista. Logo, constata-se o ferimento da soberania do Estado sobre as
acoOes e decisbes da Petrobras, tudo isso, em consequéncia da interferéncia do capital

privado sobre as acdes da S.A.

5 A RELACAO DA PETROBRAS COM O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO
INTERESSE PUBLICO SOBRE O PRIVADO

No topico anterior forma descritos e analisados dados extraidos acerca

das acdes da Petrobras, seus acionistas e o poder capital em seus devidos
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percentuais dessa sociedade de economia mista. Neste segmento, foram
apresentados alguns parametros que contribuem para a divergéncia da S.A. dos
indicados que estabelecem a supremacia do interesse publico sobre o privado no
ambito de investimentos da Petrobras. Prontamente, faz-se pertinente destacar que o
afastamento econdmico da S.A. ndo se comporta inteiramente contrario ao interesse
publico e ao imperativo nacional, por mais que a aplicacdo da soberania do Estado
passe a ser mitigada quando se tem menor percentual sobre as a¢des. Desse modo,
serdo abordados pontos que contribuem para a economia nacional e retratam o
interesse coletivo e publico, mesmo na condi¢cdo de percentual menor sobre as acdes
pelo Grupo de Controle (governamental). Agentes como 0s investimentos em P&D
advindos da Petrobras e a atuacdo pioneira nas sondas do pré-sal estruturam uma
peca evidentemente benéfica ao desenvolvimento econdmico nacional e o vinculo
direto com a populacdo académica do pais. Em contrapartida, constata-se a perca de
autonomia do Grupo de Controle e a forte incidéncia da corrupcdo, como exemplo
pode-se citar a formacao de cartéis e 0 caso maximo que envolveu acdes estatais que
foi a Operacdo Lava Jato. Nessa perspectiva, ha pontos que convergem com 0
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado e outros que distanciam

este principio da relacéo publico-privado.
5.1 Dos Investimentos em Pesquisas e Desenvolvimento (P&D)

Um dos aspectos que contribuem para a fixacdo da relacdo Petrobras
com o interesse publico é seu elevado investimento em Pesquisa e Desenvolvimento
(P&D), fatores que agregam a populacdo brasileira desde a mé&o-de-obra menos
especializada que fornecem suporte na exploragao, quanto a comunidade académica
do pais a qual é favorecida financeiramente por meio de bolsas, auxilios e
instrumentos necessarios para a efetivagdo de suas pesquisas no ambito petrolifero.

Em visdo empirica, arquitetou-se no consciente coletivo que o pais nédo
apresenta o devido desenvolvimento tecnolégico adequado para sua progressao
econbmica e, supostamente, estaria interligado as dependéncias politicas e
econdmicas do estrangeiro. Entretanto, essa convicgdo foi estruturada com base em
uma visao do mercado privado, o que tangencia a tematica e desconsidera o Poder
Publico como atuante nas medidas necessarias para o desenvolvimento econémico e

social do pais. Nos paises emergentes como o Brasil faz-se pertinente a atuacéo
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estatal sobre as demandas que envolvem o desenvolvimento tecnolégico, sob pena
de atrasar sua economia em razdo da dependéncia exclusiva do setor privado
(SARAIVA, 2005), o qual ndo tem forgcas suficientes para efetivar os atos necessarios
para o avanco econémico nacional como se observa em paises desenvolvidos como
os Estados Unidos.

Com a conferéncia de Punta del Este realizada no ano de 1967, a ciéncia
e tecnologia foram estabelecidas como indicadores essenciais para o0
desenvolvimento dos paises da América Latina, disp6s nos seguintes parametros:

Colocaremos a ciéncia e a tecnologia a servico de nossos Povos.

A América Latina se unira aos beneficios do progresso cientifico e tecnolégico
de nosso tempo para reduzir, assim, a crescente diferenca que a separa dos
paises altamente industrializados em relag&o as suas técnicas de producéo e
suas condi¢Bes de vida. Programas nacionais de ciéncia e tecnologia serédo
formulados ou expandidos e um programa regional seré lancado; serdo criados
institutos multinacionais avangcados de treinamento e pesquisa, serdo
fortalecidos os institutos dessa ordem existentes na América Latina e
contribuird o intercAmbio e o0 progresso do conhecimento cientifico e
tecnoldgico.

Diante do apresentado, o Brasil passou a desenvolver projetos de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, sendo eles: (i) | PBDCT (Primeiro Plano
Basico de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico) que vigorou de 1973 até 1974;
(ii) I PBDCT, que teve vigéncia de 1975 até 1979 e; (iii)) 11l PBDCT (1980 até 1985)
(SARAIVA, 2005). Os Planos Basicos citados tiveram como intuito, em sintese,
respectivamente, o fortalecimento das empresas nacionais publicas e privadas para o
desenvolvimento tecnolégico e cientifico, a atualizac&o tecnoldgica e a aplicacédo da
politica de substituicdo de importacdes.

A atuacéo da Petrobras no desenvolvimento cientifico e tecnologico teve
como marco o ano de 1992, quando passou a destinar 1% de sua renda bruta ao
Centro de Pesquisas Leopoldo Américo Miguez de Mello (CENPES) (SARAIVA,
2005). Sendo assim, a S.A. passa a contribuir com o desenvolvimento nacional e
passou a buscar nas universidades individuos qualificados, topicos que indicam a
presenca do interesse publico sobre os procedimentos realizados por esta sociedade
de economia mista, logo, ha indicios da presenca do principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado.

Conforme relatado, a Petrobras passou a buscar nas universidades
mao-de-obra qualificada para a promoc¢ao do desenvolvimento tecnolégico e cientifico

no ambito da S.A., dito isso, passamos a analisar de forma mais especifica uma so
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universidade integrante ao quadro desta sociedade de economia mista, qual seja, a
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN). De forma sumaria, vale
ressaltar que os vinculos estabelecidos entre a Petrobras e as universidades séo
firmados por meio de contratos, convénios e termos de cooperacédo, diante desse
universo, constata-se a Gestdo Compartilhada (GC) notdria entre a S.A. e a UFRN.
Por GC entende-se como os pilares que constituem a relacdo da universidade o
ambito de pesquisa de C&T, para Leydesdorff e Etzkowitz (1998), para a efetivagao
de uma GC faz-se pertinente a presenca da Hélice Tripla, que é arquitetada por trés
atores: 0 governo, a Estrutura Produtiva e a Infraestrutura de C&T. Sendo assim, o
dinamismo nestas interacfes favorece o desenvolvimento nacional em sua face
econdbmica, social, tecnolégica e cientifica. A Petrobras realiza investimentos
financeiros notoérios no ambito da UFRN, conforme dados extraidos da Fundacédo
Norte-Rio-Grandense de Pesquisa e Cultura (FUNPEC), no periodo do ano de 1999
até 2009 constata-se o0 montante de 121,5 milhdes de reais em P&D, ja no intersticio
de 2010 até 2020 foi apurado o valor aproximado de 205 milh6es (FUNPEC/RN,
2022).

Disposto isso, verifica-se a importante atuacdo da Petrobras no ambito
da P&D para o avanco nacional, motivaces que tiveram termo inicial com a
conferéncia de Punta del (1967) e percorre até hoje com investimentos bilionarios na
area de pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnoldgico. Além disso, torna-se clara
a incidéncia da supremacia do interesse publico sobre o privado, a partir do momento
em que uma S.A., que tem boa parte de suas acBes destinadas ao estrangeiro,
direciona quantias financeiras altas para o desenvolvimento nacional e o

favorecimento do interesse coletivo.
5.2 Da Acéo Pioneira de Extracdo de Petroleo com Uso de Sondas no Pré-Sal

Para seu desenvolvimento em ac¢des pioneiras a Petrobras contou com
os circulos de cooperacdo para a estruturacdo destes projetos. Neste topico, sera
tratado exclusivamente acerca do uso de sondas no pré-sal e como a S.A. manejou
seus recursos financeiros para uma organizacdo de projeto bilionario. Para tanto, a
sociedade de economia mista desde seu surgimento na década de 1990, faz uso de
trés elementos financeiros principais para a mobilizacdo de seus projetos de

desenvolvimento e tecnologia, quais sejam estes: as estruturacbes financeiras
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(Project Finance); os fundos de investimento em direitos creditorios (FIDC) e; os
fundos de investimentos em participacdes (FIP) (DUARTE; NABARRO, 2021).

a) Project Finance: os investimentos séo realizados exclusivamente
para projetos e ndo nas acdes da empresa ou sociedade de economia mista, que
serdo as executoras.

b) Fundos de Investimento em Direitos Creditorios (FIDC): de acordo
com a Lei n®10.735/03, 50% do valor liquido do fundo deve ser destinado aos direitos
creditorios, ou seja, valores que as empresas tém a receber. Estes fundos apresentam
retornos a longo prazo, entretanto, gera um montante maior se comparado ao FIP;

c) Fundos de Investimentos em Participacdes (FIP): é a aplicacdo de
investimento em empresas, companhias, sociedades limitas e outras que ainda estao
em fase de desenvolvimento, estes fundos geram retorno a curto prazo, no entanto,
geram um valor menor em comparacao ao FIDC.

Neste aspecto, € notéria a tendéncia da Petrobras a politica de
terceirizacdo, o que favoreceu em seu desenvolvimento de atividades de cunho
tecnologico e, consequentemente, a inovacdo da engenharia (SCHUTTE, 2021).
Contudo, promove também grande instabilidade quanto a garantia do principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado.

Nesse sentido, com o uso dos fundos de investimentos e estruturacdes
financeiras a Petrobras promoveu sua acao pioneira das sondas no pré-sal, a
operacéo de capitalizagao financeira foi iniciada tendo em vista a localizac&o de locais
submersos com alto potencial petrolifero, o que gerou grande interesse do setor
privado sobre as acdes da S.A. Em contrapartida, a acdo era circulada por grandes
riscos técnicos, operacionais e financeiros, e ainda de forma contraditoria, o Estado
assumiu o risco em seus investimentos assim como conseguiu gerar maior seguranga
no mercado privado, o que proporcional a alta no nimero de acionistas privados
(DUARTE; NABARRO, 2021). Para melhor compreensdo da estrutura de
investimentos publicos e privados sobre o projeto pioneiro das sondas do pré-sal faz-

se pertinente a observacgao da seguinte figura:
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Figura 01: Circulos financeiros de investimentos nas sondas do pré-sal
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Desse modo, verifica-se grande influéncia estatal para a efetivacdo dos
investimentos na acdo pioneira em questdo. Como dito anteriormente, o mercado
observava grande instabilidade juridica e financeira sobre o projeto pré-sal, em razéo
dos relatérios publicados que apontavam grandes riscos sobre o projeto. Desse modo,
para reforcar os investimentos, o Estado assumiu grande parte dos riscos para a
execucao fosse efetivada, logo, o setor privado ao constatar a confianca do setor
publico sobre a pretenséo de resultados positivos passou a investir também na area.
Verifica-se, portanto, a forte representatividade do Estado sobre as acdes da
sociedade de economia mista aqui estudada, o que reforca a supremacia do interesse

publico sobre o privado mediante analise das ac6es pioneiras desenvolvidas pela S.A.

5.3 Das Formagdes de Cartéis e o Escandalo da Operacéo Lava Jato

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) emitiu o Acordao n° 3.089, no ano
de 2015, que versou acerca dos resultados Operacéo Lava Jato promovida pelo Pode
Judiciario na apuracdo de condutas ilicitas na formacdo de cartéis em licitacles,
dentre outras infracdes decorrentes do vinculo estatal com empresas publicas e
sociedades de economia mista. Vale ressaltar que este dano decorrente das
formacdes de cartéis foi o primeiro caso a ser julgado e analisado pela corte de contas

no pais. Toda a situacdo teve como termo inicial o ajuizamento de demandas de
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improbidade contra empresas suspeitas em envolvimento no esquema de corrupcao,
dentre elas, a Petrobras. As acdes tiveram como representante judicialmente a
Advocacia-Geral da Unido (AGU), que cobrou por volta de quatorze bilhdes de reais,
de acordo com os estudos econométrico apreciado pelo TCU, isso perfaz 17% sobre
os dois contratos centrais e fraudulentos (BRASIL, 2015).

Segundo Pereira et al, para o estudo da formacédo dos cartéis que
contribuiram para a corrup¢ao e, consequentemente, a instauragéo da Operacgéo Lava
Jato, faz-se necesséaria a andlise de trés modelos que foram aplicados para a
obtencéo dos resultados: (i) Log-Linear: as informacdes disponibilizadas previamente
geram a vitoria na licitacdo; (ii) Diferencas em Diferencas: estudo das diferencas
existentes entre as atuacdes dos cartéis, para concluséo se as empresas cartelizadas
apresentaram menores descontos nas licitagdes vencidas; (iii) Propensity Score
Matching: é a comparacdo dos dados entre a incidéncia da atuacdo do cartel e a
aplicacdo do método competitivo, que é o legalmente previsto. Dessa maneira, 0S
autores concluiram que

[...] licitagBes com atuacéo de cartel possuem preco aproximadamente 17%
superior ao preco das licitagdes competitivas. Os resultados dos trés modelos
econométricos sdo convergentes, quer comparemos o0 mercado cartelizado
com o mercado competitivo, quer comparemos o mercado antes e depois do
inicio de atuacéo do cartel.

Assim, os dados e estimativas obtidos sugerem gque as empresas analisadas
pertencentes ao suposto cartel de fato mudaram seu comportamento depois

de 2006 e passaram a cobrar precos maiores para executar contratos junto a
Petrobras (PEREIRA, 2021, n.p.).

Nesta perspectiva, 0os impactos sobre as acbes da Petrobras, assim
como sobre seus projetos foram extremamente negativos, tendo em vista a ciéncia
dos investidos nacionais e internacionais acerca das condutas ilicitas, assim como da
Operacao Lava Jato. Tais fatores, apostam grande perda da influéncia estatal sobre
o privado, posto que a supremacia garantida ao Estado favoreceu a corrupcao e nao
aos principios administrativos como a legalidade e, especialmente, o interesse coletivo
que foi de forma evidente reduzido em consequéncia da constituicdo de uma corrente
corrupta dentro do sistema da Petrobras e de outras empresas publicas e sociedades

de economia mista que integram aos cartéeis.
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5.4 Da Perda de Autonomia do Grupo de Controle

No que diz respeito a autonomia do Grupo de Controle, esta
caracteristica comporta grande influéncia na efetivacdo do interesse publico, tendo
em vista que se ha uma reducao do percentual sobre as acfes da Petrobras por este
grupo acionario representado majoritariamente pelo Estado, por consequéncia, a
supremacia do interesse publico a ser mitigado diante das decisfes e acdes
efetivadas.

Conforme topico 4 do presente trabalho, que tratou acerca da evolucéo
do capital acionario, o Grupo de Controle, que € integrado pelo Governo Federal,
BNDESPar e o BNDESP, engloba 36,74% das acdes da Petrobras, esta porcentagem
esta abaixo do nivel se comparado aos percentuais dos outros dois grandes grupos,
guais sejam os investidores brasileiros com 18,84% e os ndo-brasileiros que detém o
percentual de 44,42%. Desse modo, é notéria a influéncia do grupo de ndo-brasileiros
sobre as acfes da S.A. 0 que gera incertezas quanto a efetivacdo do interesse coletivo
e imperativo nacional, composi¢cées que constituem a esséncia da sociedade de
economia mista.

Para Oliveira e Fontes Filho (2021), por mais que a estrutura acionaria
de uma empresa apresente constate estruturacdo, como é expresso na arquitetura da
Petrobras com o Grupo de Controle, Investidos brasileiros e Investidores nao-
brasileiros, sua efetivacdo serd determinada mediante dependéncia do contexto
espacial, historico, geogréafico e financeiro, sendo assim, em face da propriedade
concentrada, como nota-se no Grupo de investidores nao-brasileiros e o Grupo de
Controle, a maior influéncia sera devida as opc¢des de seus controladores. Para a
concretizacdo do exercicio do poder de um controlador sobre o outro, para Thomsen
(2004), faz-se pertinente a analise de trés requisitos: (i) a estrutura de propriedade; (ii)
a composicao do conselho e; (iii) a influéncia dos acionistas.

Dessa forma, observa-se que na estrutura acionaria da Petrobras o
Grupo de Controle vem sofrendo reducédo percentual e, consequentemente, do poder
de decisdo sobre as demandas visto que, na visdo de Thomsen (2004), a estrutura de
propriedade € um dos elementos que constituem a influéncia de um grupo de
investidores sobre uma empresa ou sociedade de economia mista, logo, sendo o
Estado o lesionado mediante a perca de seu percentual controlador, em comparacéo

ao grupo de Investidores nao-brasileiros, dificulta-se, portanto, a efetivacdo da
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supremacia do interesse publico sobre o privado, que engloba o interesse coletivo,
fator essencial de uma sociedade de economia mista, enquadramento este implantado

a Petrobras.
5 CONCLUSAO

O trabalho proposto alcancou os objetivos delimitados incialmente, onde
foram observados parametros que contribuiram e outros que afetaram a efetivacédo da
supremacia do interesse publico sobre o privado, sendo este um principio
administrativo incidente sobre a Petrobras, que € uma sociedade de economia mista
e, portanto, deve obedecer aos dois requisitos constitucionais que s&o o interesse
coletivo e o imperativo nacional.

Em primeiro plano, quanto aos fatores introdutérios ao estudo da
Petrobras, verifica-se que seu regime juridico administrativo é estruturado com base
em uma sociedade de economia mista, onde o Estado apresenta voto majoritério, tal
expressdo, passou a ser relativizada tendo em vista os impactos da perca do
percentual do Grupo de Controle (Estado) sobre as acfes, se comparado ao grupo de
investidores estrangeiros.

Além disso, quanto a sua constituicdo histérica, observa-se que sua
criacao foi motivada pela necessidade nacional de explorar as demandas petroliferas,
tendo em vista que o setor privado ndo possuia o subsidio necessario para comportar
0S atos necessarios para o desenvolvimento do Brasil na area do petréleo.

No que diz respeito aos aspectos organizacionais, percebe-se uma
estrutura bem concreta a qual apresenta delimitacdes rigidas e necessarias para o
desenvolvimento adequado de uma S.A., a vista de sua atuagéo abrangente no setor
petrolifero nacional que desempenha atividades desde a exploragdo até o
direcionamento para o mercado seja interno ou externo.

No gue tange a analise da evolucao do capital acionario e a consequente
perca de autonomia do Grupo de Controle, identifica-se que os Investidores néo-
brasileiros atualmente dominam o outros dois grupos — Grupo de Controle e
Investidores Brasileiros —, fator como esta estrutura preocupacdes se analisado sob a
otica de Thomsen, que afirma que o dominio sobre a propriedade de uma empresa
resulta em influéncia nas decisdes e no futuro desta. Portanto, diante destes aspectos,

capta-se que a influéncia do setor privado externo apresenta grande influéncia sobre
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os atos efetivados pela Petrobras, logo, gera impactos negativos na aplicacdo do
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado e, por consequéncia, a
relativizacdo do disposto do artigo 173 da Constituicdo de 1988, que direciona as
sociedades de economia mista 0 respeito ao interesse coletivo e o imperativo
nacional. Desse modo, estes pontos séo lesados posto que o0 maior percentual das
acOes é destinado ao setor privado, que trona vulneravel o interesse publico e coletivo,
assim como este setor privado € voltado ao estrangeiro, que prejudica a garantia do
imperativo nacional em relacdo a economia.

Quanto aos fatores que contribuem ou afetam a efetivacdo da
supremacia do interesse publico, incialmente foi listado o0s investimentos em
Pesquisas e Desenvolvimento (P&D) como meio favoravel a concretizacdo do
principio tendo em vista sua atuagdo social e econémica de grande relevancia, em
especial para as comunidades académicas do pais, como aprofundamento, o trabalho
estudou os investimentos da Petrobras em P&D voltados & Universidade Federal do
Rio Grande do Norte (UFRN) que, com base nos relatério do FUNPEC, destinou por
volta de 326,5 milhdes de reais de seu capital para aplicacdo em pesquisa,
desenvolvimento e mecanismos de suporte para a devida efetivacdo da P&D. Infere-
se, portanto, que os investimentos da Petrobras em P&D contribuem para a efetivacéo
do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, em face do interesse
coletivo previsto no artigo 173 do texto constitucional.

No que concerne as acdes pioneiras da Petrobras, como base foi
estudada a de extracdo de petrdleo com uso de sondas no pré-sal, a qual de forma
sumaria apresentava grandes instabilidades quanto aos resultados que seriam
obtidos, contudo, o Estado, por sua conta em risco, dedicou grande parte de seu
orcamento para a efetivacao da acao pioneira, que gerou bons frutos, e elevou o Brasil
a ser pioneiro na tecnologia de extracdo de petroleo na zona do pré-sal e, como
consequéncia, a abertura para novos investidores além do Grupo de Controle. Dessa
maneira, identifica-se que a acdo do Estado em investir em um projeto pioneiro
evidencia a supremacia no interesse publico sobre o privado, perante aplicacdo do
imperativo nacional aplicado a economia, conduta esta prevista sem sentido amplo no
artigo 173 da Carta Magna.

No tocante as formacdes de cartéis, foi analisada a Operacéo Lava Jato,
que foi uma intervencdo a conduta ilicita a qual a Petrobras estava envolvida,

contatou-se, evidentemente, impactos negativos sobre a S.A. tendo em vista a perca
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de credibilidade sobre as acbes desta e consequentemente, sua desestruturacao
financeira. Prontamente, este ato porta-se de forma contrario ao principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado e divergente ao imperativo nacional,
em razao da perca de investidores que afetou a economia do pais, como também
lesou o interesse publico, em consequéncia da corrupcdo sobre as condutas
efetivadas pela sociedade de economia mista.

Ante ao exposto, a vista das problematicas que dificultam a efetivacao
do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, constata-se a
necessidade de duas medidas para mitigar tais aspectos. Em primeiro plano temos a
problematica das formacfes de cartéis, para evitar sua incidéncia € de extrema
necessidade um controle rigido sobre as receitas da Petrobras que é realizado pelo
TCU e julgado pelo Congresso Nacional, ocorre que a corrup¢ao permeia a ambito
legislativo e para a reducdo dessa neste espaco faz-se pertinente uma escolha
consciente dos candidatos no momento de suas eleicdes. Por fim, quanto a perca de
autonomia do Grupo de Controle, verifica-se a necessidade de maior aplicacdo da
estruturacdo financeira Project Finance, base esta ja debatida no decorrer do presente
trabalho, que pode ser conceituada como a aplicacdo de investimentos do setor
privado sobre projetos das empresas publicas ou sociedades de economia mista, ou
seja, a privatizacdo ocorrera nos projetos da Petrobras e ndo mais de forma direta
sobre as acdes da S.A. 0 que favorece a estabilizacdo do Grupo de Controle sobre o
capital acionério e, como resultado, o amparo sobre as decisées que visara de forma
majoritaria o interesse coletivo e o imperativo nacional, respeito assim a esséncia da
sociedade de economia mista em questdo, eixo este que decorre do artigo 173 da
Constituicao Federal de 1988.
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