EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT, partido
politico com representagio no Congresso Nacional, com sede no Setor de
Autarquias Federais Sul (SAFS), Quadra n® 2, Lote n® 3, CEP 70.042-900,
Brasilia/DF, representado por seu presidente, na forma estatutdria e conforme
eleicdo em convengado nacional, por seus advogados, com fundamento na alinea

“a” do inciso I do artigo 102 da Constituicao, propoe:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

com pedido de medida cautelar, da Medida Provisdria n° 1.031, de 23 de
fevereiro de 2021, publicada, no Diario Oficial da Unidao (DOU), no mesmo dia

(edigao extra, secao 1, p. 1/3).



1. Dos dispositivos impugnados

Para fins do inciso I do artigo 3° da Lei Federal n® 9.868/1999, indica-se
como dispositivo impugnado os artigos 22, 3¢ 1I, 4% e 12 da MP n® 1.031/2021,

assim redigidos:

Art. 2° Para a promogao da desestatizagao de que trata
esta Medida Provisodria, a Unido fica autorizada a conceder, pelo
prazo de trinta anos, contado da data de assinatura dos novos
contratos, novas outorgas de concessoes de geragao de energia
elétrica sob titularidade ou controle, direto ou indireto, da
Eletrobras:

I - que tenham sido prorrogadas nos termos do disposto
no art. 1° da Lei n® 12.783, de 11 de janeiro de 2013;

IT - alcangadas pelo disposto no inciso II do § 2° do art.
22 da Lein® 11.943, de 28 de maio de 2009;

III - alcangadas pelo disposto no § 3° do art. 10 da Lei n®
13.182, de 3 de novembro de 2015; e

IV - outorgada por meio do Contrato de Concessao n°
007/2004-Aneel-Eletronorte.

Art. 3° A desestatizacdo da Eletrobras fica condicionada
a aprovagao, por sua assembleia geral de acionistas, das
seguintes condigoes:

IT - celebracao dos novos contratos de concessao de
geracgao de energia elétrica de que trata o art. 2°, em substitui¢ao
aos contratos vigentes na data de publicagdo desta Medida
Provisoria, com a alteracdo do regime de exploragdo para
produgao independente, nos termos do disposto na Lei n® 9.074,
de 7 de julho de 1995, inclusive quanto as condi¢des de extingao
das outorgas, da encampacao das instalagoes e das indenizagdes;

Art. 4° Sao condigOes para a nova outorga de concessao
de geracao de energia elétrica de que trata o art. 2%

I - o pagamento, pela Eletrobras ou por suas
subsidiarias, ao longo do periodo de concessao, de quota anual,

em duodécimos, a Conta de Desenvolvimento Energético - CDE,
de que trata a Lei n® 10438, de 26 de abril de 2002,
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correspondente a cinquenta por cento do valor adicionado a
concessao pelos novos contratos;

II - o pagamento, pela Eletrobras ou por suas
subsidiarias, de bonificacdao pela outorga de novos contratos de
concessao de geracdao de energia elétrica correspondente a
cinquenta por cento do valor adicionado a concessao pelos novos
contratos;

III - a alteragao do regime de exploragao para produgao
independente, nos termos do disposto na Lei n® 9.074, de 1995,
inclusive quanto as condi¢does da extingdo das outorgas, da
encampacao das instalagoes e das indenizagoes; e

IV - a assungao da gestao do risco hidroldgico, vedada a
repactuacao nos termos do disposto na Lei n® 13.203, de 8 de
dezembro de 2015.

§ 1° O novo contrato de concessao de geragao das usinas
alcangadas pelo disposto no inciso II do § 2° do art. 22 da Lei n®
11.943, de 2009, e no § 3° do art. 10 da Lei n® 13.182, de 2015,
preservara as obrigagOes estabelecidas no art. 22 da Lei n® 11.943,
de 2009, e no art. 10 da Lei n® 13.182, de 2015, respeitadas as
condicoes e a vigéncia dos atuais contratos de venda de energia

elétrica de que tratam os referidos artigos.

§ 2° O disposto no art. 7° da Lei n® 9.648, de 27 de maio
de 1998, nao se aplica aos novos contratos de concessao de
geracgao de energia elétrica de que trata este artigo.

Art. 12. Ficam mantidas as garantias concedidas pela
Uniao a Eletrobras e as suas subsididrias e a sociedade de
economia mista ou a empresa publica de que trata ocaputdo art.
9° em contratos firmados anteriormente a desestatizacao de que
trata esta Medida Provisoria.

Contra esses enunciados normativos constantes de lei material se insurge
pela sua incompatibilidade com os artigos 1%, 22, 37, caput, 52, V, 59, 111, e 175 da

Constituicao.
2. Dos fundamentos juridicos

No mérito, denuncia-se a inconstitucionalidade da MP n° 1.031/2021

tanto sob aspecto formal, na medida em que, mediante fraude ao inciso III do
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artigo 59 da Constituicao, ndo preenche o pressuposto de urgéncia qualificada
para sua edigao (CF, art. 62); bem como, na perspectiva material, com rela¢do aos
artigos 29, 3% 1II, 4% e 12, agora da MP n® 1.031/2021, encerra-se violacao da
obrigatoriedade de licitagao para delegacao de servigos publicos (CF, art. 175) e,
no ultimo caso, do artigo 52, V, da Constitui¢ao e do principio republicano (CF,

art. 19).
2.1. Da inconstitucionalidade formal

A MP n® 1.031/2021 padece, de principio, de grave vicio de
inconstitucionalidade formal pela falta do pressuposto de urgéncia descrito no
artigo 62 da Constituigao, hipdtese em que “[é] desnecessdria a articulagio, na inicial,
do vicio de cada uma das disposicoes da lei impugnada quando a inconstitucionalidade
suscitada tem por escopo o reconhecimento de vicio formal de toda a lei” (ADIn® 2.182-

MC, Rel. Min. Mauricio Corréa em 31/05/2000).

2.1.1. Da fraude ao inciso III do artigo 59 da Constituicao: auséncia de
urgéncia qualificada (CF, art. 62) e violacdo a separacdo dos

Poderes (CF, art. 2°)

A declaragao de inconstitucionalidade de medida provisdria por
auséncia dos pressupostos de relevancia e urgéncia €, sem duavida,
excepcionalissima em sede de controle judicial (vide ADI n® 2.527-MC, Rel. Min.
Ellen Gracie, em 16/08/2007 e ADC n° 11-MC, Rel. Min. Cezar Peluzo, em
28/03/2007).

No caso, a manifesta auséncia de urgéncia se constata pela fraude ao
devido processo legislativo de lei ordinaria (CF, art. 59, III), na medida em que,

nao sO o Presidente da Republica anterior enviou a Camara dos Deputados
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proposicao de igual contetido (Projeto de Lei n®9.463/2018), como também o atual
(Projeto de Lei n® 5.877/2019), estando ambas as matérias pendentes de

deliberagao naquela Casa iniciadora (CF, art. 64).

Nao se defronta, portanto, com a alteragao de realidade fatica que enseje
a superveniéncia do pressuposto de urgéncia qualificada para ado¢ao da MP n®
1.031/2021, mas sim com uma tentativa de fraudar a tramitacdo daquelas
proposicoes — considerando, sobretudo, a eficacia imediata de medida proviséria
(“com forca de lei”), bem como a celeridade legislativa do projeto de lei de

conversao que a ela corresponde.

Noutras palavras, cuida-se de uma investida estratégica sobre o Poder
Legislativo, com o objetivo de deturpar o poder de agenda que lhe € inerente —
inclusive, a revelia do mecanismo constitucional de solicitagao de urgéncia pelo
proprio Presidente da Republica (CF, art. 64, § 1°), que excepciona essa
prerrogativa institucional do Legislativo —, traduzindo, na pratica, grave

interferéncia a independéncia e a harmonia entre os Poderes (CF, art. 2°).

Esta-se, diante, pois, de manifesto abuso de poder por desvio de
finalidade, isto é, quando o “quando o agente pratica o ato com inobservincia do
interesse publico ou com objetivo diverso daquele previsto explicita ou implicitamente na
lei”1, no caso, o Presidente da Republica, conquanto a pretexto de adotar medida

provisoria,

Isso porque o Presidente da Republica adotou a MP n® 1.031/2021 nao
para atender a urgéncia qualificada que é pressuposto de validade dessa espécie

legislativa, como prescreve a primeira parte do caput do artigo 62 da

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo, Atlas, 2014, p. 254.
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Constitui¢ao, mas para controlar a agenda do Poder Legislativo, subvertendo o
poder que lhe € inerente e, assim, configurando expediente ilegitimo e ofensivo

a dignidade democratica do Poder Legislativo (CF, art. 1°).

O vicio formal em questao, pois, decorre do que se identifica na teoria
juridica como uma categoria especial, a do ilicito atipico, na licdo de Manuel
Atienza®. Tem-se uma conduta prima facie permitida — aqui, a ado¢ao de medida
provisoria (CF, art. 62, caput) — mas que se revela ilicita quando considerados

todos os aspectos de fato e, como se denuncia nesta agao, de direito pertinentes.

A presente arguicao de inconstitucionalidade formal, pois, ndo depende
do juizo politico de conveniéncia e oportunidade que, em tese, caracterizam o
pressuposto da urgéncia do caput do artigo 62 da Constitui¢ao, mas tdo somente
da verificagao da burla ao devido processo legislativo de lei ordindria (CF, art.

59, III) e do prejuizo a separacao dos Poderes (CF, art. 2°).
2.2. Dainconstitucionalidade material

A inconstitucionalidade material da MP n° 1.031/2021 decorre da
violagao, pelos seus artigos 29, 39 II, e 4% da obrigatoriedade de licitagao para
delegacao de servigos publicos (CF, art. 175) e, pelo seu artigo 12, da ofensa ao

artigo 52, V, da Constituigao e ao principio republicano (CF, art. 1°).

2.3. Da inconstitucionalidade total dos artigos 2°, 3¢ II, e 4° da MP n°®

1.031/2021

2 Vide ATIENZA, Manuel et al. Ilicitos Atipicos: sobre abuso de direito, fraude a lei e desvio de poder.
S30 Paulo, Marcial Pons, 2014.
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Da interpretacao sistematica dos artigos 22, 3 1, e 4° da MP n° 1.031/2021
se extrai norma juridica segundo a qual, para a desestatizagao da Centrais
Elétricas Brasileiras S/A (Eletrobras), a Unido concederd novas outorgas de
concessao de geracao de energia elétrica (art. 2% caput), cuja celebragao sera

aprovada por assembleia geral (art. 3% II), em determinadas condicOes (art. 4°).

Na presente acao direta, argui-se, na causa de pedir a frente, a
inconstitucionalidade de tal outorga, para o que, conquanto fosse suficiente a
impugnacao especifica apenas do caput do artigo 22 da MP n® 1.031/2021, os seus
incisos I alV e os artigos 3¢, II, e 4° dela guardam com o primeiro uma relagao de
dependéncia normativa e, por isso, também foram elencados como objeto de

questionamento.

Assim, a argumentacao declinada na sequéncia conquanto tenha como
referéncia o texto do artigo 2° da MP n°® 1.031/2021, nao prejudica que sua
inconstitucionalidade seja estendida aos demais dispositivos (art. 2%, Ta IV, 32,11,
e 4°), por arrastamento, independente de exposi¢ao dos fundamentos juridicos
em relacdao a cada um desses ultimos (vide ADI n? 2982-QO, Rel. Min. Gilmar

Mendes, em 17/06/2004).

2.3.1. Da violagao a obrigatoriedade de licitacao para delegacio de

servicos publicos (CF, art. 175)

Como antecipado, dos artigos 22, 3% 1I, e 4° da MP n® 1.031/2021 se extrai
norma juridica segundo a qual, para a desestatizagao da Centrais Elétricas
Brasileiras S/A (Eletrobras), a Uniao concedera novas outorgas de concessao de
geracdo de energia elétrica (art. 2% caput), cuja celebracao sera aprovada por

assembleia geral (art. 3% II), em determinadas condigoes (art. 4°).
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Essa compreensao € melhor observada a partir da leitura do caput do
artigo 22 da MP n®1.031/2021 com o caput e o inciso II do seu artigo 3¢, pelos quais
se dessume que “as novas outorgas de concessoes de geracio de energia elétrica sob
controle direto ou indireto da Eletrobras” serao celebrados com aprovagao da

assembleia geral da desestatizada. Confira-se (com grifos nossos):

Art. 2° Para a promogao da desestatizagao de que trata
esta Medida Provisoria, a Unido fica autorizada a conceder, pelo
prazo de trinta anos, contado da data de assinatura dos novos
contratos, novas outorgas de concessoes de geracao de energia
elétrica sob titularidade ou controle, direto ou indireto, da
Eletrobras:

Art. 3° A desestatizacado da Eletrobras fica
condicionada a aprovacdo, por sua assembleia geral de
acionistas, das seguintes condicdes:

IT - celebracao dos novos contratos de concessao de
geracao de energia elétrica de que trata o art. 2%, em substituicao
aos contratos vigentes na data de publicacio desta Medida
Proviséria, com a alteragdo do regime de exploragdo para
produgao independente, nos termos do disposto na Lei n® 9.074,
de 7 de julho de 1995, inclusive quanto as condi¢des de extingao
das outorgas, da encampacao das instalagoes e das indenizagdes;

Ocorre que a tal celebragao, mediante suposta outorga —na dic¢gao da MP
n® 1.031/2021 —, de novas concessOes de geracao de energia elétrica a Eletrobras,
depois de desestatizada, ou seja, na qualidade de empresa privada, viola a
obrigatoriedade de concessdo de servigos publicos por licitagao, qualificada, na

Constitui¢ao, pelo advérbio absoluto “sempre” na redacao do seu artigo 175.

Trata-se, portanto, de inconstitucionalidade chapada, na expressao do

Ministro Sepulveda Pertence a denotar violacdo mais que flagrante a
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Constituicao®. Com efeito, os “servicos e instalacoes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de dgua” (CF, art. 21, XII, “b”) podem,
realmente, ser explorados mediante concessao, mas “sempre através de licitagio”

(CF, art. 175).

No ponto, cumpre assinalar que a MP n® 1.031/2021 artificiosamente —
com a devida vénia do Tribunal — emprega a expressao “outorga” para referir-se
as novas concessOes a serem celebradas com a Eletrobras depois de sua
desestatizagao, cujo conceito, todavia, corresponde a prestagao direta de servigos
publicos pelo Poder Publico (CF, art. 175), nao mediante concessao ou permissao,

de que se fala, tecnicamente, em delegacao a particulares.

E o que explica, na doutrina, o saudoso Hely Lopes Meirelles a respeito
de ambas essas espécies de prestagao de servigos publicos no género da execugao

descentralizada, veja-se (com grifos nossos):

Servigo descentralizado — E todo aquele que o Poder
Publico transfere sua titularidade ou, simplesmente, sua
execugao, por outorga ou delegagio, a autarquias, fundagoes,
empresas estatais, empresas privadas ou particulares e, agora,
aos consorcios publicos (Lei 11.107, de 6.4.2005).

Ha outorga quando o Estado cria uma entidade e a ela
transfere, por lei, determinado servigo ptublico ou de utilidade
publica.

Ha delegacio quando o Estado transfere, por contrato
(concessao ou consoércio publico) ou ato unilateral (permissao
ou autorizac¢ao), unicamente a execu¢ao do servigo, para que o
delegado o preste ao publico em seu nome e por sua conta e risco,
nas condicdes regulamentares e sob controle estatal.*

3 Vide ADIn® 1.802-MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, em 27/08/1998.

¢ Vide MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29. ed. Sao Paulo, Malheiros,
2004, p. 438.
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Parece haver alguma divergéncia conceitual na doutrina, a exemplo de o
Ministro Aposentado Eros Roberto Grau falar em delegagao para a prestagao
direta pelo Poder Publico e em concessao, pelos particulares®. E a legislacao
também emprega com pouco cuidado a expressao “outorga”, para concessoes (Lei

Federal n® 8.987/1995), inclusive de servicos de energia elétrica (Lei Federal n®

9.074/1995, art. 4° a 25).

Para fins constitucionais, todavia, independente do nomen juris que se
atribua, € indene de duvidas que, cuidando-se de concessao de servigos publicos
em geral — de energia elétrica, em particular —, sua delegacao a particulares, no
caso, ainda que a empresa antes estatal, mas doravante privada (Eletrobras), deve
ser sempre precedida de licitacio, na forma do caput do artigo 175 da

Constituicao.

Em que pese a obviedade de que a modelagem da desestatizacdao da
Eletrobras, para sua sustentabilidade econdmico-financeira, implique a
necessidade de manutencao de suas concessoes pela celebragao de novas, € certo
que, nessa medida, os artigos 22, 32 1I, e 4° da MP n® 1.031/2021 atribuem a uma
companhia privada, sem licitacdo, a prestacao de servigos de energia elétrica,

incorrendo em flagrante inconstitucionalidade.

No mais, € fundamental destacar que, apesar de, em regra, as alienagoes
publicas devam ser contratadas mediante processo de licitagao publica (CF, art.

o

37, XII), a desestatizagao por aumento de capital pode incidir, como na MP n®

5 Vide GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicio de 1988. 13. ed. Sao Paulo,
Malheiros, 2008, p. 145.
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1.031.2021 o faz, na ressalva especificada na legislacao (Lei Federal n® 9.491/1997,

art. 2%, § 1%, “a”, e 42, 1I).

Entretanto, isso nao se sucede com a licitacao das concessbes e
permisses de servigos publicos, cuja norma de referéncia é o artigo 175 da
Constituicao, que exige “sempre” licitacao, de modo que a excegao do inciso XII
do artigo 37 da Constituigao, qual seja, a ressalva de desnecessidade de licitacao,
nao admite como suporte fatico a delegacao de servicos publicos, e, por isso, os

artigos 22, 32 1II, e 4° da MP n® 1.031/2021 sao inconstitucionais.

Na verdade, a MP n® 1.031/2021 pretende, em viés sub-repticio, assentar
seu fundamento de validade unicamente no caput do inciso XII do artigo 21 da
Constituicao, que autoriza a exploragdo em concessao ou permissao das
atividades que seus incisos elencam, dentre eles, os servi¢os de energia elétrica,

o que, todavia, desconsidera o artigo 175 da Constituicao.

O legislador ordindrio, em que pese a ele sua ampla liberdade de
conformacdo do texto constitucional, nao pode subverté-lo por uma leitura
deliberadamente particular de suas disposi¢Oes, sob pena de incidir, como ora
acontece, em odiosa interpretagio da Constituicio conforme a lei (gezetzeskonform

Verfassungsinterpretation), de que fala o insigne José Joaquim Gomes Canotilho:

A interpretacdo da constituicio conforme as leis tém
merecido sérias reticéncias a doutrina. Comega por partir da
ideia de uma constituicdo entendida nao s como espago
normativo aberto mas também como campo neutro, onde o
legislador iria introduzindo subtilmente alteragdes. Em segundo
lugar, ndo é a mesma coisa considerar como parametro as
normas hierarquicamente superiores da constituicao ou as leis
infraconstitucionais. Em terceiro lugar, ndao deve afastar-se o
perigo de a interpretacao da constituicao de acordo com as leis
ser uma interpretagao inconstitucional, quer porque o sentido
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das leis passadas ganhou um significado completamente
diferente na constitui¢ao, quer porque as leis novas podem elas
proprias ter introduzido alteragdes de sentido inconstitucionais.
Teriamos assim, a legalidade da constituicao a sobrepor-se a
constitucionalidade da lei.

A MP n®1.031/2021, nos seus artigos 2°, 3% 1II, e 4° da MP n® 1.031/2021, é
inconstitucional pois intenta valer-se de lei em sentido material para burlar a gera
constitucional absoluta da licitagao para conceder ou permitir servigos publicos
(CF, art. 175), como se outorga fosse o que € delegacao, de todo incompativel com

a Constituicao.
24. Da inconstitucionalidade parcial do artigo 12 da MP n® 1.031/2021

A segunda parte do artigo 12 da MP n® 1.031/2021 assegura que ficam
mantidas as garantias concedidas pela Uniao a sociedade de economia mista ou
a empresa publica que sucedera a Eletrobras Termonuclear S.A. - Eletronuclear;
e a [taipu Binacional, sendo que, quanto a isso, especificamente, nao ha objecao

de inconstitucionalidade nesta agao direta.

Por outro lado, no mesmo dispositivo consta que também ficam
mantidas as garantias concedidas pela Uniao a Eletrobras e as suas subsidiarias
em contratos firmados anteriormente a sua desestatizagao, as quais, todavia,
sendo operagOes externas de natureza financeira, sdo inconstitucionais por

ofensa ao artigo 52, V, da Constituicao, e ao principio republicano (CF, art. 19).

Rejeita-se, aqui, tal interpretacdo inconstitucional desse dispositivo,
segundo a qual as garantias que constituam as ditas operagOes externas de
natureza financeira — chamadas, coloquialmente, de soberanas, que exigem

autorizacdo do Senado Federal e s6 podem ser levadas a efeito, na dicgao
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constitucional, se “de interesse da Uniao” (CF, art. 52, V) — subsistem a

desestatizacao da Eletrobras.

Dai se depender, na espécie, do emprego de interpretacio conforme
como técnica de decisao (Lei Federal n® 9.868/1999, art. 28, paragrafo tinico), a
fim de, primeiro, excluir referida possibilidade semantica do programa
normativo do artigo 12 da MP n® 1.031/2021 e, depois, determinar seu tnico

sentido compativel com a Constituigao.

No ensejo, a polissemia a se afastar resulta de que o permissivo legal em
questao compreende a manutencao, apos a desestatizacao da Eletrobras, de
garantias prestadas pela Uniao tanto no ambito interno — a respeito das quais nao
ha qualquer condicionante constitucional —, quanto externo, estas ultimas,
porém, que, diferente daquelas, atrelam-se, segundo a Constitui¢ao, ao interesse

da Uniao que, com a desestatizacao, perece.

Em ultima analise, a pretensao deduzida nesta acado direta, pois, € a de
“fazer incidir conterido normativo constitucional dotado de carga cogente cuja produgio
de efeitos independa de intermediacgio legislativa” (ADI n°® 4.430, Rel. Min. Dias
Toffoli, em 29/06/2012), sem, contudo, fulminar o texto do dispositivo do ato

normativo impugnado (MP n® 1.031/2021, art. 12).
24.1. Da violacao ao artigo 52, V, da Constituicao

Sustentar essa tese reclama, antes, a interpretacao auténtica® do inciso V
do artigo 52 da Constituigao, fixando a moldura juridica a servir de norma de

referéncia para o controle de constitucionalidade ora suscitado — ou, para usar o

¢ Vide KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Sao Paulo, Martins Fontes, 2012, p. 390.
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vocabulario da metoddica estruturante, estabilizar o ambito de regulamentagao

necessario para sua concretizacao constitucional’.

De antemao, € preciso esclarecer que a nogao de “operacoes externas de
natureza financeira” (CF, art. 52, V), consectario logico da competéncia material
exclusiva da Uniao de “fiscalizar as operacoes de natureza financeira, especialmente as
de crédito” (CF, art. 21, VIII), é de dignidade constitucional, sendo desconhecido

da legislagao financeira.

Conquanto seja de contetido indeterminado, o conceito juridico em
referéncia compoe suficientemente as linhas gerais do género que acolhe tanto as
“operagoes de crédito externo” (CF, art. 52, VII) quanto a “garantia da Unido em
operagdo de crédito externo” (CF, art. 52, VIII), cujos limites — globais, no primeiro

caso — e condi¢oes também cabe ao Senado Federal fixar.

Nao h3, todavia, que subsumi-lo a competéncia do Congresso Nacional
para dispor sobre crédito ptiblico com a sanc¢ao do Presidente da Republica (CF,
art. 48, II), portanto, estabelecendo o tratamento do regime geral do
endividamento publico, reservado a lei em sentido material (CF, art. 48, II), de

estatura complementar (CF, art. 163, I, II e III). Nesse sentido, diz Cesar Pereira:

Por outro lado, com excecao do inciso V, as
competéncias do Senado Federal sdao eminentemente
normativas. Apenas em relacdo as operagdes externas é que o
Senado detém competéncia para praticar atos concretos de
autorizacdo (que é, por definicdo, prévia), sempre a luz de
interesses de transcendéncia nacional. Nos outros campos, nao
se concebe que o Senado pretenda formular juizo de

7 Vide MULLER, Friedrich. Metodologia do Direito Constitucional. 4. ed. Sio Paulo, Revista dos
Tribunais, 2010, p. 58.
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oportunidade ou conveniéncia sobre as operagdes de crédito de
interesse dos Estados, Distrito Federal e Municipios.®

Da propria Constituigao, pois, se obtém os elementos minimos para
decodificar seu texto em matéria de crédito publico. Como afirma o Ministro
Aposentado Eros Roberto Grau, “ndo se interpreta o direito em tiras, aos pedagos”,
de sorte que, “o significado normativo de cada texto somente é detectivel no momento
em que se o toma como inserido no contexto do sistema, para apds afirmar-se,

plenamente, no contexto funcional”®.

Segue disso que a regra de competéncia do inciso V do artigo 52 da
Constitui¢cao também discrimina com precisao o critério para autorizagao de tais
operacOes externas de natureza financeira, a saber, que sejam elas “de interesse da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios”. Significa, a
contrario sensu, ser vedada tanto a autorizacao de operagao de crédito quanto a

de garantia da Unido se de interesse privado.

Nesse sentido, remete-se, desde logo, ao comentdrio do ilustre Manoel
Gongalves Ferreira Filho, de que “[a]o se referir a ‘operacoes externas de natureza
financeira de interesse da Unido, dos Estados’ etc., a Constituigdo engloba na exigéncia
que formula também os entes da administracdo indireta ou descentralizada de todos os

entes federativos”1°.

8 PEREIRA, Cesar A. Guimaraes. O Endividamento Publico na Lei de Responsabilidade Fiscal.
In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Aspectos relevantes da lei de responsabilidade fiscal. Sao
Paulo: Dialética, 2001, p. 55.

9 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Aplicagdo do Direito. 8. ed. Sao Paulo, Malheiros,
2017, p. 86.

10 Vide FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constituicio brasileira 1988. V. 1. Sao
Paulo, Saraiva,, 1997, p. 313.
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Ha que se distinguir, portanto, as autorizagoes, passadas pelo Senado
Federal com base no inciso V do artigo 52 da Constitui¢ao, para garantia de
operacao de crédito externo, de natureza financeira, a Eletrobras, dadas, nessa
medida, exclusivamente pelo interesse da Unido, pois, como sabido, até entao era
ela a controladora da nominada estatal prestadora de servigo publico de geragao

de energia elétrica.

Nao poderia se conduzir a conclusao diversa, pois no paradigma
politico-econdmico adotado pela Constituicao, nao ha espago para a instituigao
de estatais para obtencao de lucro (interesse privado), senao para atender a
coletividade, seja na prestacdao de servigcos publicos (CF, art. 175) ou na
exploracao de atividade econdmica, por imperativo de seguranca nacional ou de

relevante interesse coletivo (CF, art. 173).

A ldgica da atuacao empresarial do Estado segue racionalidade peculiar,
sendo que o fendmeno chamado, na experiéncia comparada, de fuga para o Direito
Privado", através da utilizacao de formas juridicas desse ramo, no lugar do
Direito Publico, nao degenera a ligacao intestina do ente federativo com a

empresa publica ou a sociedade de economia mista que institui. A propdsito:

Em perfeita consonancia com o que afirmamos, as
empresas estatais sdo instrumentos da acdo estatal. Sao
veiculos utilizados pelo Estado para a realizacao de suas
atividades fundamentais. Tradicionalmente, em razdo da
natureza juridica de Direito privado das empresas estatais — tema
que sera pormenorizadamente tratado adiante —, entende-se que
a tais entidades cabe a exploragao de atividades econdmicas,
sejam elas qualificadas como servigos publicos ou nao.

11 Vide ESTORNINHO, Maria Jodo. A Fuga para o Direito Privado: contributo para o estudo da atividade
de direito privado da Administracdo Publica. Coimbra, Almedina, 1999.
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Sendo assim, a funcao precipuamente atribuida as
empresas estatais esta diretamente associada a exploracao de
uma atividade econdmica, seja qualificada legalmente como
um servi¢o publico ou ndo. De toda forma, sempre a atuacao
das empresas estatais presta-se a realizar fun¢des atribuidas ao
Estado.?

Nao bastasse a Eletrobras integrar, por definicio, a administracao
indireta da Unido, o servigo publico fornecido por ela se dava mediante
concessao de sua titularidade (CF, art. 21, XII, “b”, e Lei Federal n® 9.074/1995, art.
4°), o que reforga a nota ainda maior de relevancia do interesse publico do ente

nacional exigido para fins do inciso V do artigo 52 da Constituigao.

Qualquer garantia soberana prestada pela Unido nao se sujeita, pois,
somente as disposi¢des de contrato acessorio ao celebrado, no plano
internacional, pela Eletrobras, ou a lei de regéncia nele convencionada, mas,
prioritariamente, também a Constituicado, na medida em que submetida a
autorizacao legislativa, prévia e especifica, do Senado Federal, no exercicio de

competéncia privativa, “de interesse” de ente federativo (CF, art. 52, V).

Em que pese, portanto, ao artigo 12 da MP n® 1.031/2021 autorizar a
manutenc¢ao de garantia prestada pela Unido, indistintamente — ou seja, sem a
ressalva das garantias soberanas —, sua interpretacdo conforme ao inciso V do
artigo 52 da Constituicao implica reconhecer como defeso a Unido manter a
respectiva operagao externa de natureza financeira havendo a desestatizagao da

Eletrobras, pelo perecimento do interesse estatal.

12 SCHIRATO, Vitor Rhein. As Empresas Estatais no Direito Administrativo Atual. Sao Paulo, Saraiva,
2016, p. 54-55.
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Em suma, a perda da condicdao de estatal pela Eletrobras, através de
aumento de capital previsto na MP n® 1.031/2021, substituiu o interesse publico
pelo privado, subvertendo o permissivo do inciso V do artigo 52 da Constituicao,
a implicar a necessidade de restringir o tinico sentido possivel do dispositivo
questionado, afastando sua incidéncia sobre as operagdes externas de natureza

financeira autorizadas pelo Senado Federal.
2.4.2. Da violagdo ao principio republicano (CF, art. 1°)

Os dispositivos impugnados nesta parte também atingem um alicerce

ainda mais profundo da Constitui¢ao, o principio republicano (CF, art. 1° e 34,

VIIL, “a”), cujo nticleo essencial repousa na nogao fundamental de separagao entre
a coisa publica e a privada, como bem preleciona Daniel Sarmento:

A republica exige clara separacao entre a coisa publica

e o dominio privado, com a garantia de impessoalidade,

transparéncia e controle na gestao da res publica. Os agentes do

Estado ndo cuidam do que é seu, mas de toda a coletividade. Por

isso, nao podem se relacionar com a coisa publica do mesmo

modo como lidam com seus assuntos e interesses particulares,
submetendo-os aos seus desejos e preferéncias pessoais.'?

Da dimensdo institucional* do principio republicano se edifica a
indisponibilidade do interesse publico, informativa de qualquer atividade

estatal, pelo que “cabe a lei captar e identificar um determinado interesse geral para

13 SARMENTO, Daniel. O Principio Republicano nos 30 anos da Constituicdo de 88. Revista da EMER],
v. 20, n. 3, p. 296-318, 2018, p. 310.

14 Vide ATIENZA, Manuel; MANERO, Juan Ruiz. La Dimensién Institucional del Derecho y La
Justificacion Juridica. Doxa — Cuadernos de Filosofia del Derecho, n. 24, p. 115-130, 2001.
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defini-lo e guinda-lo a interesse publico e, com isso, priorizar, em certas condigoes, o seu

atendimento prioritdrio, mesmo com o sacrificio total ou parcial de outros interesses” 5.

Quando a Constitui¢do compete ao Senado Federal autorizar operacao
externa de natureza financeira “de interesse” dos entes federativos (CF, art. 52,
V), emprega tal expressao porque o endividamento publico, como na hipdtese
dos empréstimos externos e de concessao de garantia soberana, deve constituir
uma estratégia de desenvolvimento através da ampliacao das oportunidades de

financiamento das atividades estatais’®.

Essa preocupagao elementar com as necessidades da coletividade —ainda
mais em se tratando de prestagao de servigos publicos, como na espécie (geragao
de energia elétrica) — informa o inciso V do artigo 52 da Constituicao pelo
principio da indisponibilidade do interesse publico, para a realizacao do

modelo de bem-estar do Estado Democratico de Direito (CF, art. 1°).

Por isso mesmo as empresas estatais estao acertadamente contidas no
conceito de “interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos
Municipios” (CF, art. 52, V), pressuposto da autorizagao para operagao externa de
natureza financeira, apesar de, por definicdo dogmatica, ja integrarem

inevitavelmente a administragao indireta.

Esse componente axioldgico, em conformidade ao que reclama o inciso
V do artigo 52 da Constituigao, € sobremaneira assinalado nas estatais porque

elas ndo buscam lucro (interesse privado), mas economicidade (interesse

15 SOUZA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro,
Forense, 2014, p. 95.

16 ARELLANO, Luis Felipe Vidal. Teoria Juridica do Crédito Publico e Operagdes Estruturadas. Sao
Paulo, Blucher, 2020, p. 31-35.
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publico), o que resulta da raison d’étre que lhes atribui diretamente o texto

constitucional, como se colhe na melhor doutrina de Direito Econdmico:

A empresa estatal existe para cumprir a Constituicao.
Qualquer outro objetivo ou interesse que se coloque diante desse
objetivo deve ser juridicamente afastado. A Constituigao traz
comandos e concretizd-los é a principal manifestacdo do
interesse publico.

O interesse publico (compreendido como concretizagao
dos comandos constitucionais tais quais anteriormente
reconstruidos: ~ instrumentos para a superagao do
subdesenvolvimento mediante a vivificagdo da soberania
econdmica e da soberania popular) é critério juridico retor geral
para (i) a existéncia e (ii) a atividade das empresas estatais.

O interesse publico a ser buscado pela empresa estatal
criada para implementar politica econdmica com previsao
Constitucional tem como critérios definidores, preenchedores de
seu conteudo, (i) o especifico artigo Constitucional previsor da
politica econdmica e (ii) sua coeréncia sistémica com os artigos
finalisticos da Ordem Econdmica Constitucional (arts. 1¢, 3°, 4°,
170, 193 e 219)."7

A economicidade, diferente do lucro, orienta a realiza¢ao do objeto social
das estatais nao s para a contraprestagao econdmica, mas, sobretudo, para o
desenvolvimento econdmico, politico e social. Diferente disso, as empresas
privadas — como passa a ser a Eletrobras ap6s a MP n® 1.031/2021, ainda que
concessiondria de servigos publicos — carecem do aspecto publico da func¢ao

social das empresas estatais (CF, art. 52, XXIII, e 170, II).

Quer dizer, a fungao social da Eletrobras, enquanto estatal, vai além da
mera contraprestacao econdmica pela prestagao do servigo publico de geracao de
energia elétrica, consistindo em dar consecucao a politica publica de

universalizagdo equitativa do acesso as necessidades essenciais da populacao,

17 OCTAVIANI, Alessandro et al. Estatais. Sao Paulo, Revista dos Tribunais, 2019, p. 64.
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identificando-se com o interesse da prépria Unido, a justificar seu interesse em

operacao externa de natureza financeira (CF, art. 52, V).

Em suma, impoe-se afastar a interpreta¢do inconstitucional do artigo 12
da MP n® 1.031/2021, segundo a qual as garantias prestadas pela Unido a
Eletrobras, mediante operagao externa de natureza financeira autorizada pelo
Senado Federal (CF, art. 52, V), ficam mantidas, como se ainda estivesse presente
o interesse do ente federativo que a controlava, violando a indisponibilidade do

interesse publico inerente ao principio republicano (CF, art. 1°).
3. Da medida cautelar

As alegagOes delineadas na causa de pedir perfazem os elementos que
evidenciam a probabilidade do direito e a urgéncia (periculum in mora) a
amparar prestacdo de tutela cautelar capaz de resguardar a higidez das

disposic¢Oes constitucionais afetadas pela MP n® 1.031/2021.

A plausibilidade juridica ficou demonstrada pela sua
inconstitucionalidade, seja formal, em ofensa ao devido processo legislativo (CF,
art. 59, 111, 62, caput) e a independéncia e a harmonia entre os Poderes (CF, art.
29), bem como material, violando a obrigatoriedade de licitacao para delegacgao
de servigos publicos (CF, art. 175), a regra do artigo 52, V, da Constituicao e o

principio republicano (CF, art. 1°).

Quanto a urgeéncia (perigo de dano), de se consignar que, diverso do
previsto na legislacao processual civil (CPC, art. 300), a concessao de medida

cautelar em agao direta nao esta condicionada necessariamente a ocorréncia de
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dano (CPC, art. 300), mas também a relevancia do pedido'® e a conveniéncia da

medida®.

Nao poderia ser diferente em controle abstrato de constitucionalidade,
pois nao ha lide nem situagdes juridicas subjetivas a tutelar, de modo que o dano
que se cogita, primordialmente, é a propria higidez constitucional do

ordenamento juridico, no que se insere o juizo de conformidade da MP n®

1.031/2021, ora suscitado.

A tutela da forca normativa da Constituicao, subvertidas pelos
dispositivos impugnados, delineiam a relevancia do pedido, sendo que a
conveniéncia de medida cautelar, nos termos requeridos abaixo, também previne

a indevida interferéncia do Poder Executivo sobre o Legislativo.
4. Do pedido
Pelo exposto, requer-se:
a) a concessao de medida liminar, para, até julgamento definitivo:
a.l) suspender a eficacia:

a.1.1) da MP n®1.031/2021, por fraude ao pressuposto de urgéncia

qualificada para sua adogao (CF, art. 62, caput);
a.1.2) dos artigos 22, 3% 1I, e 4° da MP n® 1.031/2021;

a.2) conferirinterpretacao conforme a Constituicao do artigo 12 da

MP n® 1.031/2021, para fixar que ndo ficam mantidas as

18 Vide ADI n® 400-MC, Rel. Min. Carlos Velloso, Red. Min. Marco Aurélio, em 22/11/1990.
19 Vide ADI n® 1.097-MC, Rel. Min. Moreira Alves, em 01/02/1995.
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b) a adogdo do rito previsto no caput do artigo 12 da Lei Federal n®

garantias concedidas pela Unido a Eletrobras e as suas
subsidiarias que tenham constituido operacdao externa de
natureza financeira de interesse da Unido autorizada pelo

Senado Federal (CF, art. 52, V);

9.868/1999, com a solicitacao de informacdoes do Presidente da
Repuiblica, bem como a manifestacao do Advogado-Geral da Unido e

do Procurador-Geral da Republica;

no mérito, a confirmacdo da liminar, declarando-se a
inconstitucionalidade total da MP n® 1.31/2021 ou dos seus artigos 29,
39 11, 4%, da MP n® 1.031/2021, e a interpretagao conforme do seu artigo

12, na forma requerida cautelarmente.
Termos em que pede e espera deferimento.

Brasilia/DF, 26 de fevereiro de 2021.

Lucas de Castro Rivas
OAB/DF n®46.431
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