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RESUMO

GOMES, Lobo Filipe. Regulacio estatal e o pré-sal: por uma proposta de modelagem
institucional voltada a promoc¢do do direito fundamental ao desenvolvimento econdmico mediante a
otimizacdo dos contratos de partilha de producdo. 2015. 215f. Tese (Doutorado em Direito) —
Programa de P6s-Graduacdo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas/FDR, Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2015.

Este estudo visa apresentar os efeitos que uma interpretagcdo concretizadora do direito fundamental
ao desenvolvimento econdémico pode dar sobre o marco regulatorio do pré-sal. A andlise visa
abordar, dentro dos limites tragados anteriormente, uma conformag¢do adequada a boa-governanga
das disposigdes da Lei n® 12.351/2010, principalmente no que se refere a fixacdo de parametros
informadores aos contratos de partilha de producdo do pré-sal. O objetivo geral desta tese estd
voltado a oferta de propostas de otimizacdo da regulagdo do pré-sal que promovam um arranjo
institucional necessario a promog¢ao do direito fundamental ao desenvolvimento econdmico. Assim,
¢ apresentada a compreensdo do que sdo os custos de transacdo e sao desvelados os efeitos nocivos
das falhas do mercado e das falhas de governo. A partir desses elementos, ¢ desenvolvida a
importancia da compreensdo do contexto regulatério como medida necessaria a que o Estado possa
internalizar as externalidades e maximizar os beneficios decorrentes da exploragdo de recursos
pertencentes ao patrimdnio nacional. A pesquisa segue, entdo, em direcdo ao estabelecimento das
linhas mestras da regulacdo dos contratos de partilha de produgdo, ou seja, do texto. A par delas ¢
feita uma abordagem regulatoria constitucional, da regulagdo no direito administrativo comparado,
dos custos de transacdo e da governanca do setor publico. Ao fim, depois da andlise das bases
tedricas e jurisprudenciais mais importantes, e consolidando todos os fundamentos aventados
anteriormente, avanga-se sobre a oferta de propostas para a melhoria do marco regulatério, com
vistas a torna-lo mais adequado ao contexto e ao cendrio nacional e, a partir dai, favorecer com que
ele seja eficiente, sensato e essencial a concretizagcdo do direito fundamental ao desenvolvimento
econdmico.

Palavras-chave: Regulacdo. Pré-Sal. Constitucionalizagdo do Direito Administrativo. Eficiéncia.
Analise Econdmica do Direito. Direito Fundamental ao Desenvolvimento Econdmico. Governanga.



ABSTRACT

GOMES, Lobo Filipe. State regulation and the pre-salt: by a proposal of an institutional model
going back to the promotion of the fundamental right to economic development through the
optimization of production sharing contracts. 2015. 215f. Doctoral Thesis (PhD of Law) — Programa
de Pos-Graduagao em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas/FDR, Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2015.

This study aims to demonstrate the impact that a prolific interpretation of the fundamental right to
economic development can have on the regulatory framework of the pre-salt. The analysis aims to
address, within the limits set above, a proper conformation to good governance of the provisions of
Law no. 12.351/2010, mainly as regards the fixing of informant parameters to the pre-salt
production sharing contracts. The general aim of this dissertation is focussed on the supply of
optimization proposals for the regulation of the pre-salt that promote the institutional arrangements
necessary to promote the fundamental right to economic development. Thus, the understanding of
what are the transaction costs is presented and the harmful effects of market failures and
government failures are revealed. From these elements, the importance of understanding the
regulatory context is developed, as far as is relevant for the state to be able to internalize
externalities and maximise the benefits from the exploitation of resources belonging to the national
heritage. The research then continues towards the establishment of guidelines regulating the
production sharing contracts, i.e. the text. The pair of them make a constitutional regulatory
approach, of the regulation in comparative administrative law, of transaction costs and of public
sector governance. At the end, after the analysis of the most important theoretical and
jurisprudential bases, and consolidating all the basic concepts mentioned earlier, the supply of
proposals is advanced to improve the regulatory framework, in order to make it more appropriate to
the context and to the national scene and, from there, to encourage it to be efficient, sensible and
essential to the achievement of the fundamental right to economic development.

Keywords: Regulation. Pre-Salt. Constitutionalisation of Administrative Law. Efficiency.
Economic Analysis of Law. Fundamental Right to Economic Development. Governance.



RESUME

GOMES, Lobo Filipe. Régulation étatique et le pré-sel: pour une proposition de modele
institutionnel visant & promouvoir le droit fondamental au développement économique grace a
l'optimisation des contrats de partage de la production. 2015. 215f. These (Doctorat en droit) —
Programa de P6s-Graduacdao em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas/FDR, Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2015.

Cette ¢tude vise a présenter les effets que peut avoir une interprétation en vue de la concrétisation
du droit fondamental au développement économique sur le cadre régulatoire du pré-sel. L'analyse
prétend aborder, dans le cadre fixé ci-dessus, une conformation appropriée a la bonne gouvernance
des dispositions de la Loi n ° 12351/2010, principalement en ce qui concerne l'établissement
d'indicateurs évaluatifs des contrats de partage de production du pré-sel. L'objectif général de cette
thése est de formuler des propositions pour optimiser la régulation du pré-sel en vue d'un
arrangement institutionnel nécessaire a la promotion du droit fondamental au développement
¢conomique. Ainsi, nous introduisons la compréhension de ce que sont les colts de transaction et
nous révélons les effets néfastes des défaillances du marché et des erreurs du gouvernement. A
partir de ces éléments, nous développons l'importance de la compréhension du contexte régulatoire
en tant que démarche nécessaire a I'Etat afin d'internaliser les externalités et de maximiser les
bénéfices qui découlent de l'exploitation des ressources appartenant au patrimoine national. La
recherche se poursuit alors vers la mise en place de lignes directrices de la régulation des contrats
de partage de production, c'est-a-dire, le texte. Une fois celles-ci assimilées, nous effectuons une
approche régulatoire constitutionnelle de la régulation, dans le droit administratif comparé, des
couts de transaction et de la gouvernance du secteur public. Enfin, suite a l'analyse des bases
théoriques et jurisprudentielles les plus importantes, et afin de consolider tous les fondements
mentionnés auparavant, nous progressons vers la formulation de propositions visant a améliorer le
cadre régulatoire, afin de le rendre plus adapté au contexte et au scénario national pour, ensuite,
l'encourager a étre efficient, sensé et essentiel a la réalisation du droit fondamental au
développement économique.

Mots-clé : Régulation. Pré-sel. Constitutionnalisation du Droit Administratif. Efficience. Analyse
Economique du Droit. Droit Fondamental au Développement Economique. Gouvernance.
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INTRODUCAO

O objeto desta tese' estd centrado em uma analise juridico econdmica dos custos
de transacdo que envolvem os contratos de partilha de produgdo do pré-sal diante da estrutura
deslegalizadora preconizada na Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Insta mencionar,
nesse aspecto, o amplo plexo competencial da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis - ANP no detalhamento das especificidades dos contratos de partilha de
producdo, na forma declinada no art. 10, inciso V, da lei retrocitada, bem como as atribui¢des
conformatorias atribuidas ao Presidente da Republica, assessorado pelo Conselho Nacional de
Politica Energética - CNPE, pelo Ministério de Minas e Energia -MME, pela Pré-sal petréleo
S/A - PPSA, pela Petroleo brasileiro S/A - Petrobras e pelas decisdes colegiadas adotadas

pelo Comité operacional — CO.

Nesse ponto, para atender aos fins propostos, o estudo foi direcionado a
compreensdo do Estado Regulador como justa medida para a promocao do desenvolvimento
econdmico. Assim, torna-se essencial o cotejo da regulacdo estatal dentro da Optica da analise
econdmica do direito permeada pelos postulados tedricos da Nova Economia Institucional —

NEIL

De maneira preambular, consigna-se que a NEI destaca a importancia das
instituicdes diante das varidveis inerentes a conformag¢do do mercado. Ela tem como um de
seus principais elementos a andlise dos custos de transacdo e dos efeitos que a racionalidade
limitada, as externalidades e o oportunismo podem gerar nas relagdes econdmicas — um dos

principais objetos da regulagdo estatal.

Com efeito, a andlise dos custos de transacdo nos contratos de partilha de
producdo do pré-sal, isto diante do novo marco regulatorio estatuido pela Lei n® 12.351/2010,
tem como objetivo principal minorar os efeitos negativos que poderdo advir da deslegalizagao

contratual nela entronizada, de maneira a se reduzir os custos ex post, e a fomentar a

1 Este texto foi elaborado com subsidios colhidos do Projeto de Tese apresentado no processo seletivo para
ingresso no Curso de Doutorado do Programa de P6s-Graduag@o da Faculdade de Direito do Recife do ano de
2011, turma de 2012.
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constru¢do de uma base conceitual necessaria ao aprofundamento das leis-quadro de
regulacdo da partilha de producdo. Desse modo, a pesquisa empreendida ¢ dirigida a oferta de
instrumentos tedricos para que o processo dinamico de construcdo e de revisdo desses

contratos administrativos por parte da ANP se dé da maneira mais eficiente possivel. 2

Assim, diante da imanente insuficiéncia estrutural de contratos que envolvem
grandes vultos, far-se-4 uma ponderacdo neoinstitucionalista no sentido de se cotejar a
viabilidade para o deslinde desta tese de regras supletivas avancadas, como incompletudes
deliberadas, contratos relacionais, integragdes verticais e o arbitramento, de forma a se
maximizar a fun¢do de utilidade dos contratantes e a determinar a melhor solucdo subdtima,

ou uma posi¢io second best.’

Ademais, esta tese buscara apresentar panoramas para otimizar o relacionamento
entre o Estado e o setor privado, isto com o intento de tornar razodvel a reparticao de riscos na
exploragdo das areas do pré-sal, de forma a dar equilibrio entre a extracao de renda estatal

decorrente da exploragdo e o principio da eficiéncia.

A proposta, entdo, segue fincada no cabedal tedrico da teoria dos custos de
transagdo, informado que estd pelas obras seminais de Ronald Coase, Oliver Williamson* e
Douglas North® sobre o trato de mencionados custos na conformacio das organizagdes e das
institui¢cdes na economia, bem como pela Constitucionaliza¢do do Direito Administrativo, por
meio da qual se descentraliza o monopolio do interesse publico, antes centrado no Estado, e se
volve para uma compreensdo de Estado eficiente, empreendedor e concretizador de direitos
fundamentais. Com embasamento nessa concepg¢ao ¢ que se fard uma conformagao juridica da
analise econdmica do direito, ou melhor dizendo, uma andlise juridica da contribuicdo dos

institutos econdomicos para a compreensao do fendmeno juridico.

2 Cf. NOBREGA, Marcos Anténio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 106.
3 Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 102-
106 ¢ 113.

4 Cf. NOBREGA, Marcos Anténio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, p.- 103.
5 Cf. VIANNA, Salvador Teixeira Werneck. Desenvolvimento econdmico e reformas institucionais no
Brasil: consideragdes sobre a construgdo interrompida. Tese de doutorado. Rio de Janeiro: Instituto de
Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2007, p. 36-39.
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Justifica-se o interesse pela abordagem aqui empreendida diante das mudancgas
ocorridas no postulado classico da supremacia do interesse publico sobre o privado.
Hodiernamente, vé-se o fortalecimento da atuacdo do Estado em parceria com a iniciativa
privada, por meio do que ndo persiste mais a concepgao classica de relagao vertical publico-
privado, mas de uma relagdo diagonal, dado ainda persistirem as limitagdes normativas do

Direito Administrativo nacional, um Direito Administrativo Constitucionalizado.

Dentro desse caminho, o Estado se dirige cada vez mais para dividir a absor¢do do
risco® 7 de suas atividades, de sorte a incentivar a adesdo dos particulares para iniciativas de
interesse publico voltadas ao desenvolvimento nacional e a minorar os seus custos

operacionais.

E justamente para dar concretude ao principio da eficiéncia que se apresenta a
presente analise. Nao se quer ficar s6 no plano doutrinal e estatico da eficiéncia. As propostas
sobre as quais se lancard o lume estdo voltadas a uma perspectiva dindmica, espacial e

temporal do principio da eficiéncia.

Por meio desses estudos sera buscada a fundamentacdo tedrica necessaria a
formulacdo de uma nova compreensdo sobre os importantes custos de transagcdo e 0s riscos
envolvidos na regulagdo da producdo do pré-sal, bem pertencente ao patrimdnio nacional,

dentro de uma perspectiva constitucional. Tenciona-se, entdo, assestar o importante papel do

6 A sociedade de risco ¢ caracterizada pela instabilizagdo, pela contingéncia e pelo leque indeterminado de
possibilidades de futuro. Para lidar com o futuro, deve-se tentar construir estruturas de estabilizagdo das
expectativas, que sejam capazes de resolver conflitos auridos e que lidem com as desilusdes dentro de uma
sociedade complexa de risco. Cf. PRADO, Maria da Graca de Almeida. A seguranca juridica na sociedade de
risco e seu reflexo sobre as politicas de desenvolvimento. Revista de Direito Publico da Economia, ano 10, n.
38, p. 165-176, abr./jun., 2012, p. 173-175.

7 Tragando o perfil sobre a minimizagdo do risco, Maria da Gloéria Garcia pondera: com a informagdo ¢ o
conhecimento possiveis e com a consciéncia de ndo poder, no momento, aceder a mais, sdo, entdo, ponderadas as
alternativas e avaliadas as probabilidades. A vontade exerce-se, de seguida, correndo-se por seu intermédio o
risco relativamente ao que se ndo sabe. Porque o que ¢ inacessivel ao conhecimento s6 pode ser revelado a
vontade, [...] Dai que, se, no limite do conhecimento que cada um possui, ¢ a ignorancia que impera, todos tém
que querer. Todos tém de correr riscos. A partilha da ignorancia arrasta consigo a partilha da vontade, do poder
de querer, bem como a partilha dos riscos. [...] A renovagdo da democracia que atualmente tanto se fala deve,
por isso, porventura fazer-se pela via da acentuagdo da cidadania participativa, informada, sabedora, que mais
ndo ¢ do que a via da partilha da responsabilidade social. GARCIA, Maria da Gléria F. P. D.. Direito das
politicas publicas. Coimbra: Almedina, 2009, p. 240.
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Estado Regulador na conducao do sucesso dos investimentos econdmicos €, em contrapartida,

da promoc¢ao do desenvolvimento econdmico nacional.

Assim, o enfoque principal estard no direcionamento da regulacdo para a
promog¢do do desenvolvimento econdmico nacional, de maneira a que os agentes privados
consigam atender as suas expectativas de investimento e os cidaddos tenham em troca
beneficios que se prolonguem por essa e por demais geracdes. Ademais, a proposta segue
além ao reafirmar que o proprio Estado pode e deve perseguir o retorno dos investimentos por

ele realizados.

Todo esse escopo tem por norte formular uma compreensdo de que a regulagdo
estatal petrolifera do pré-sal deve ser devidamente ponderada no sentido de exteriorizar da
melhor forma possivel a vontade do Estado na concretiza¢do dos direitos dos cidadaos, o que
sO podera ser feito com a mitigagdo e o aclaramento das assimetrias informacionais existentes
em um setor motriz de enormes cifras e que deve ser adequadamente tratado para evitar a

doenca holandesa.®

Para tanto, serdo listados os efeitos do principio da juridicidade para aclarar e
densificar as normas regulatérias do pré-sal, dando-se enfoque principal aos avangos
propostos pelas teorias econdmicas neoinstitucionalistas. Nessa senda, serdo apresentados
padrdes de densificacdo normativa’ necessarios a emoldurar as clausulas abertas fixadas na
legislagcdo reguladora do pré-sal. Com essa proposta, apresentar-se-& uma conformacdo de

overnanca para o setor, aprofundando o quadro normativo'® relacionado a regulacio do pré-
9

8 Cf. JACQUES, Carlos (et al.). Avaliagdo da proposta para o marco regulatorio do pré-sal. SENADO
FEDERAL. Centro de Estudos da Consultoria do Senado Federal, Textos para discussdo, n° 64, Brasilia, out.
de 2009. Disponivel na internet: <http://www.senado.gov.br/conleg/textos discussao.htm >. Acesso em: 14 de
setembro de 2011, p. 16.

9 Sobre a analise da densificagdo normativa, veja-se CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra, A reserva
de densifica¢do normativa da lei para preservacdo do principio da legalidade, in: BRANDAO, Claudio (Coord.);
CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra (Coord.); ADEODATO, Joao Mauricio (Coord.). Principio da
legalidade: da dogmatica juridica a teoria do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 221-234.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de. O contrato de concessdo de exploragio de petroleo e Gas, Revista
Eletronica de Direito Administrativo e Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 5,
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sal. Dessa forma, pretende-se maximizar a eficiéncia, uma maximizagao que respeite o quadro
juridico constitucional e a sua orientacdo no sentido de implementacdo de direitos

fundamentais.

Para cumprir este fim, a pesquisa serd direcionada a confirmacdo mediante os
textos normativos, os precedentes jurisprudenciais e administrativos e da andlise economica
do direito de que a regulacdo do setor petrolifero proposta pela Lei n® 12.351/2010 devera ter
por elemento nuclear a concretizagdo do direito fundamental ao desenvolvimento econdmico

por parte do Estado.

A apresentacdo dessa tese, entdo, € orientada pela tentativa de despertar um debate
mais aprofundado sobre os padrdes que devem guiar o trato da exploracdo e producgdo do pré-
sal. Assim, pretende-se ofertar instrumentos para que a regulagdo petrolifera cumpra com
efetividade a sua funcdo de representar o dever de boa-governanga administrativa, de bom
direcionamento da atividade do Poder Publico, voltado que estd para o desenvolvimento do

Pais.

Desta forma, abrindo-se mais espago aos particulares, o uso dos recursos publicos

seria redirecionado para situagdes nas quais os ganhos sociais tendem a ser superiores.

Destarte, a questdo principal estd na necessidade de se administrar melhor a

iniciativa privada quando do embate partilha de producdo versus captagao de investimentos.

E dentro desse panorama de renovagdo da concepgdo classica do Estado que se

empreenderd uma analise do dinamo dessa nova realidade, a Regulacao Estatal.

Assim, para o cumprimento dos desideratos propostos acima, ver-se-a no primeiro
capitulo a nova compreensdo do Estado e do direito administrativo em face do fendmeno da

globalizagdo. Para tanto, se avangard sobre a constitucionaliza¢do do direito administrativo e

fev./mar./abr. de 2006. Disponivel em: <http:/www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 13 de setembro de
2011, p. 4.
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sobre a eficiéncia como elemento essencial para o implemento do direito fundamental ao

desenvolvimento econdémico.

No segundo capitulo, tratar-se-a4 da analise econdmica da partilha de producgao do
pré-sal, tracando-se um painel dos regimes de producdo de petroleo até entdo existentes e da
conformag¢do do novo marco regulatério. Nesse passo, serdo levantados os pontos positivos e
negativos da atual regulacdo, fazendo seu cotejo diante da lente da andlise econdomica do

direito e da constitucionaliza¢do da regulacao.

O terceiro capitulo abordara a importancia da analise comparada para a evolucao
da regulagdo nacional, com principal enfoque no contributo da experiéncia norte-americana

para o estabelecimento e desenvolvimento dos institutos regulatorios.

A linha central do quarto capitulo estard cingida pela andlise da regulacdo no
ambito nacional. Para tanto, serd apresentada a importante contribui¢do da nova economia
institucional para a real compreensdao dos limites e do alcance da regulacdo, quer seja em
termos normativos, quer seja em termos pragmaticos. Nesse sentido, serdo aprofundados os
conceitos de custos de transacdo, de externalidades, das falhas de mercado, das falhas de

governo, para, no ultimo subitem, apresentar sugestdes de otimizagdo da regulagdo brasileira.
Por fim, o ltimo capitulo tratard do entendimento do conceito de governanga e da
sua importancia para um redesenho institucionalmente adequado do marco regulatério do pré-

sal, que o oriente para a promogao do desenvolvimento econdmico nacional.

Esse ¢ o painel sobre o qual se langardo as proximas linhas desta tese.



1 POR UMA NOVA COMPREENSAO DO ESTADO E DO DIREITO
ADMINISTRATIVO — UM ESTADO REGULADOR EFICIENTE!"!

1.1 Preliminar tedrica — a concepc¢do atual do Estado e a constitucionalizagdo do direito

administrativo

A importancia da andlise da nova conformacdo do Estado e do Direito
Administrativo € questdo preliminar ao estudo do marco regulatério do pré-sal. Serd exposto
mais adiante que o novo marco carreia proposicdes € uma arquitetura regulatoria que segue
em compasso com as concepgdes renovadas do Estado e do Direito, mormente diante da
aproximacao ou parceiriza¢ao das iniciativas econdmicas, quer seja publica, quer seja privada,

na atual quadra da modernidade.

Assim, necessario se torna, como preliminar conceitual, avancar sobre as bases e
os fundamentos diante dos quais se fincara a futura analise. No capitulo que agora se descerra,
serdo apresentados os marcos tedricos da constitucionalizacdo do Direito Administrativo, o
ideario da regulacdo estatal, o principio da eficiéncia como reitor dessa nova concepcao € a
importancia do desenvolvimento como direito fundamental e motriz Gltimo da atividade
estatal. Todos esses elementos serdo concatenados dentro das concepgdes da teoria linguistica

da concretiza¢do dos direitos fundamentais.

Postas as premissas, vamos a analise. A tradicional visdo dicotomica do
regramento juridico entre normas de interesse publico e normas destinadas aos interesses
privados perdeu o sentido. Assiste-se ao surgimento do que se convenciona chamar “terceiro
setor” e ao deslocamento da funcdo do Estado, que passa de Estado Interventor para Estado

12

Regulador.’”” As necessidades antes consideradas “publicas” passam a ser objeto de

11 O texto deste capitulo foi elaborado com subsidios do artigo a seguir especificado: GOMES, Filipe Lobo. A
andlise judicial dos custos de transacio na Administracio Publica. Artigo apresentado a disciplina
Constitucionaliza¢do do Controle da Administragdo Publica do curso de Doutorado. Recife: Faculdade de
Direito do Recife, 2012.

12 Toda essa configuragdo institucional foi aurida dentro das concepgdes da reforma gerencial promovida no
ambito do Estado brasileiro. Nesse sentido, Luiz Carlos Bresser Pereira pontua que: A reforma Gerencial da
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preocupagdo e providas por entes nao-estatais. Vé-se que as relagdes entre Estado e
particulares estdo migrando de um aspecto de verticalidade para a diagonaliza¢do, onde
surgem novos centros, ndo necessariamente publicos, destinados a realizagdo do interesse
publico. Mencionados centros, insta dizer, vao sendo dotados de poderes estatais para a
consecucdo do interesse publico, até entdo monopolizado pelo Estado.!* Além disso, sdo

compreendidos como importantes parceiros na consecucdo dos fins do Estado.

Vive-se numa sociedade pds-industrial, caracterizada pela massificagdo dos meios
de comunica¢cdo, mundializagdo da economia e pela perplexidade diante dos avangos
cientificos e tecnologicos. Este contexto configura uma crise sem precedentes dos modelos
teoricos comumente utilizados para compreensdo da ciéncia juridica, baseada

tradicionalmente nas verdades universais de inspira¢do iluminista.

Os modelos criados para a explicagdo da realidade que se descortina diante de
nossos olhos, hauridos na era industrial, continuam sendo repetidos e defendidos sem que
muitos de seus partidarios se deem conta de que tais paradigmas se mostram insuficientes e

precisam ser substituidos.

De fato, vivencia-se um momento em que se faz necessaria uma reflexao critica
sobre a atual estrutura e fungdo do Estado enquanto sistema destinado a garantir o convivio
social de modo digno. Defendendo postura semelhante, posiciona-se Robertonio Santos
Pessoa:

Deve-se, contudo, observar que o constitucionalismo social do século XX ja
havia operado grande reestruturacdo do modelo de Estado herdado do
liberalismo, tendo em vista o cumprimento de novas tarefas no campo social
e economico. Esta reestruturacéo teve forte impacto no classico principio da
separagcdo dos poderes, transferindo boa parte da produgdo normativa do
Estado para o ambito do Poder Executivo. [...] O poder de iniciativa

administragdo publica, que tem inicio em 1995, estd voltada para a afirmagdo da cidadania no Brasil, por meio da
adogdo de formas modernas de gestdo no Estado brasileiro, que possibilitem atender de forma democratica e
eficiente as demandas da sociedade. E uma reforma que, ao fazer uso melhor ¢ mais eficiente dos recursos
limitados disponiveis, contribuira para o desenvolvimento do pais e tornara viavel uma garantia mais efetiva dos
direitos sociais por parte do Estado. In PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania:
a reforma gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sao Paulo: 34; Brasilia: ENAP, 1998, p. 17.

13 GONCALVES, Pedro. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio de poderes publicos de
autoridade por entidades privadas com fung¢des administrativas. (Teses de doutoramento). Reimp. da ed. de out.
de 2005. Coimbra: Almedina, 2008, passim.
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legislativa na maior parte das matérias relevantes competira ao Poder
Executivo, mas também na esfera de um crescente nimero de orgios e
conselhos coordenadores de politicas publicas setoriais (educacdo, saude,
meio ambiente, transito e [sic] etc.).'

Com efeito, a nova conformagdo do Estado, direcionada ao atendimento de um
conjunto cada vez maior de necessidades, impde o estabelecimento de um policentrismo
normativo,'® tudo com vistas a dar uma solugdo mais especializada, e porque ndo eficiente as
demandas sociais. Nesse intento, Fernando Herren Aguilar tem pontuado que na atual quadra
se estd a ver uma inversdo da hierarquia normativa, que ocorre quando se d4 ao legislador
ordindrio o poder de interpretar a Constituicdo e, em certa medida, o poder de flexibiliza-

la 1617

Toda a conjuntura antes apresentada tem como principal caracteristica uma
amplificacdo das fontes classicas do Direito Administrativo, que em grande medida vao sendo
determinadas pela Administragdo Publica na sua normatividade reguladora e na sua forma de
interpreta-las e aplica-las. Essa novel compostura ¢ muito bem sintetizada nos ensinamentos
de Paulo Otero:

A pluralidade de fontes juridico-positivas internas da legalidade
administrativa, expressando a miscigenagdo de diferentes interesses sobre
uma mesma matéria titulados por diversas entidades publicas e alicer¢ados
no principio da subsidiariedade, gera um verdadeiro concurso de fontes que
tétm de conviver, por sua vez, com a ocorréncia de fontes externas
(internacionais e comunitarias), provocando um duplo nivel de incidéncia do
concurso de fontes da legalidade e um protagonismo da Administracdo
Publica na determinacdo da normatividade reguladora da sua actuacdo e na
respectiva interpretagdo e aplicagdo.'®

Portanto, dentro desta conjuntura, cumpre ao intérprete revisitar conceitos,

relendo a legislacdo administrativa a luz da Constituicdo, de modo a privilegiar novos valores.

14 PESSOA, Robertdonio Santos. Constitucionalismo, Estado ¢ direito administrativo no Brasil, Revista
Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, ano 7, n. 24, jan./mar. 2009, p. 37.

15 Cf. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2° ed., rev. e atual., Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 243 e ss..

16 Cf. AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econémico. 2. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 220-221.

17 A confirmagdo desta constatagdo se dara quando se passar a andlise da estrutura complexa e plurima do
carater decisorio das questoes concernentes a exploragio do pré-sal.

18 OTERO, Paulo. Legalidade e administra¢io publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
2% reimp., Almedina: Coimbra, 2011, p. 720.
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Se assim ndo o fizer, correrd o sério risco de incidir em interpretagdes sem qualquer
sistematizacdo ou elemento de aglutinagdo, fun¢des que podem muito bem ser extraidas

diante da conformagao constitucional dada aos ramos juridicos.

A medida de revisitacdo dos conceitos apresentada ganha ainda mais em
abrangéncia quando se coteja a situacdo em que se encontra a fungdo estatal executiva diante

da necessidade de se verem adimplidos os direitos fundamentais.

A situagdo de reestrutura¢do dos postulados do Direito Administrativo se encontra

tao evidenciada que alguns autores chegam até mesmo a falar em crise.

Existe uma crise do direito administrativo pela falta de categorias/formulas
que tragam respostas objetivas a essa nova fase, que clama pela justica
social, que deve levar em conta aspectos econdmicos, ambientais etc.
Algumas criticas sobre o principio da legalidade despontam diretamente
dessa analise.

A crise nos parece patente no que se refere ao principio da legalidade, até
entdo coluna vertebral do direito administrativo patrio. Nos dias atuais, ndo

deve ser mantida a separagio moderna do “ser” e do “dever-ser”.

Em sentido bem mais amplo, a necessidade de renovagdo no Direito é tdo gritante
que Lénio Streck aduz ser essencial quebrar os dogmas hermenéuticos e se processar uma
transformacdo na funcdo interpretativa. Nesse passo, alinhava os elementos que devem

conduzir essa atividade:

talvez por acreditar em sentidos a priori ou em verdades apofanticas, ¢ que os
aplicadores do Direito [...] “consigam” (re)produzir decisdes sem se darem
conta das repercussdes sociais ¢ da propria fungdo social deles — juristas — e
do (des)cumprimento do texto da Constituigdo. Nao se ddo conta do devir
historico, da  consciéncia  exposta aos efeitos da  historia
(Wirkungsgeschichtliches Bewusstsein) e de sua situagdo hermenéutica, ou
seja, a funcio social do Direito (e do Estado).?

19 GUERRA, Sérgio. Crise e refundacdo do principio da legalidade — A supremacia axioldgica da Constituigdo
Federal de 1988. Interesse Publico, Rio de Janeiro, Forum, ano 10, n° 49, mai./jun. 2008, p. 110.

20 Cf. STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploragdo hermenéutica da construgio
do direito. 5% ed. rev. e atual., Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004, p. 231.
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Como visto, a crise ¢ tdo ampla que afeta a propria compreensdo do Direito e, por
conseguinte, repercute diretamente na delimitacdo da verdadeira fungdo do Estado. Nesse

passo, Odete Medauar pontua:

Vem ocorrendo subtracdo de muitas areas a atividade administrativa
unilateral ou ao tipico regime administrativo, com a criagdo de entidades
personalizadas regidas pelo direito privado, com a tecnicizacdo da atividade
administrativa e com o uso de meios contratuais;’!

Com efeito, essa situacdo ¢ ratificada diante da andlise agucada efetuada por Margal
Justen Filho sobre a atividade regulatéria do Estado. Ele lista uma sequéncia de modificagdes
no modelo classico de Estado que decorrem dos preceitos do Estado Regulador, sdo eles: a)
comeca a existir um transito de atividades antes desenvolvidas pelo Estado, que passam a ser
desempenhadas pelos particulares; b) o Estado intervém na economia de forma indireta,
regulacdo; ¢) o Estado passa a dar suporte aos mecanismos do mercado e a eliminar eventuais
desvios ou inconveniéncias; d) por fim, devem ser institucionalizados os mecanismos de
regulacdo, de sorte a que o Estado atue na modificacdo concreta dos contextos de acdo dos

destinatarios.*?

Nesse passo, ¢ que se apresenta como marco teorico hermenéutico da presente
tese o uso da teoria da linguagem, mais precisamente do método hermenéutico constitucional
da concretizagio dos direitos fundamentais,?® por ser método afeto ao Direito Constitucional

e, portanto, adequado a visada de um Direito Administrativo Constitucionalizado.

Por meio desse método, busca-se renovar o enfoque de institutos classicos do
Direito Administrativo e dos caracteres que informam a atividade estatal regulatoria, com

vistas a dar maior eficicia aos direitos fundamentais.

21 In MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolucio. 2 ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: RT, 2003, p.
204-205.

22 Cf. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 2ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2006, 459-460.
23 Esses argumentos sdo apresentados com base nas posi¢cdes defendidas em dissertagdo de mestrado
apresentada no ano de 2006. GOMES, Filipe Lobo. O preceito fundamental como instrumento de
concretizacio dos direitos fundamentais: por uma perspectiva legitimante do Estado Democratico de Direito.
(Dissertagdo de Mestrado) UFAL: Maceid, 2006, p. 138 ¢ ss.
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O método da concretizacdo vislumbra a interpretagdo como um processo criativo,
no qual o sentido da norma interpretada s6 pode ser obtido em face do problema concreto

sobre o qual ela incide.**

A concretizagdo da norma constitucional pressupde a sua pré-compreensdo, uma
formulacao antecipada e abstrata de uma ideia sobre o seu contetudo e limites. A partir da pré-
compreensdo, o intérprete aproxima-se do caso concreto, por meio de uma atuacdo tdpica,
orientada ao problema, mas limitada pela norma. Nao se trata de um processo segmentado em

duas partes, mas de um processo coeso e “circular”.?

Na concretizacdo, os elementos fornecidos pelos métodos classicos de
interpretacdo (literal, sistematico, histérico e teleoldogico), bem como pelos principios
especificos de interpretacdo constitucional (da unidade da Constituicdo, da efetividade, da
concordancia pratica etc.) sdo considerados como topoi (pontos de vista), devendo ser
submetidos a discussdo para se verificar quais fornecem premissas justas e razodveis para a
solugdo do problema.?® Ou no dizer de Hesse, devem ser submetidos “al juego de las

opiniones en favor y contra y fundamentar la decision de la manera mas clarificadora y

convincente posible.”?’

Ainda perfilhando as ligdes de Hesse:

La interpretacion constitucional es “concretizacion” (Konkretisierung).
Precisamente lo que no aparece de forma clara como contenido de la
Constitucion es lo que debe ser determinado mediante la incorporacion de la
“realidad” de cuya ordenacion se trata (supra, n° 45 y ss.). En este sentido la
interpretacion constitucional tiene caracter creativo: el contenido de la norma
interpretada solo queda completo con su interpretacion; ahora bien, sélo en
ese sentido posee caracter creativo; la actividad interpretativa queda
vinculada a la norma.* (italico do autor)

24 Cf. SARMENTO, Daniel. A ponderacio de interesses na Constituicio Federal. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2000, p. 133-134.

25 Cf. SARMENTO, Daniel. A ponderacio de interesses na Constituicio Federal. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2000, p. 134.

26 Cf. SARMENTO, Daniel. A ponderacido de interesses na Constituicio Federal. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2000, p. 134.

27 HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. Tradugdo de Pedro Cruz Villalon. 2 ed., Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1983, p. 43.

28 HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. Tradugdo de Pedro Cruz Villalon. 2 ed., Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1983, p. 40-41.
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Nessa atividade, tem-se que a norma, enquanto geral e abstrata, ainda ndo ¢
imediatamente normativa. SO passa a ter normatividade imediata quando se concretiza,
quando se transforma em norma de decisdo. Esta normatividade resulta da decisdo de um caso
juridico, da sua aplicagdo a um caso juridico a decidir imediatamente, da fixacdo de uma

norma de decisdo.

No plano da concretizagdo normativo-constitucional, a mediacdo metddica da
normatividade pelos sujeitos concretizadores assume uma de suas manifestacdes mais
relevantes. Todavia, esta atividade de concretizacdo deve estar adstrita ao texto da norma,
editado pelas entidades democraticas e juridicamente legitimadas da ordem constitucional. A
norma de decis@o, que representa a medida de ordenagdo imediata e concretamente aplicavel a
um problema, ndo ¢ uma grandeza autonoma, independente da norma juridica, nem uma
decisdo voluntarista do sujeito de concretizagdo; deve, sim, reconduzir-se a norma juridica

geral. %

A concretizagdo constitucional se apresenta, portanto, como um método

procedimental destinado a garantir a eficicia da Constituigdo.>”

Adensando ainda mais a compreensdo sobre a concretizacdo constitucional,
compete afirmar que concretizar, nos dizeres de Miiller, pressupde o entendimento de uma
Constituicdo efetiva. Desse modo, ele entende a Constituigdo como um dado linguistico

diante do qual se apresenta o processo linguistico de concretizagdo para torna-la efetiva. *!

Nesse compasso, concretizar ndo significa aplicar, interpretar, subsumir,

individualizar uma norma, mas produzir, diante da provoca¢do decorrente de um dado

29 Cf. CANOTILLHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicio. 3% ed., Coimbra: Livraria
Almedina, 1999, p. 1146-1147.

30 Nesse sentido, veja-se: GALINDO, Bruno. Direitos fundamentais: analise de sua concretizagdo
constitucional. Curitiba: Jurua, 2004, p. 167.

31 Cf. MULLER, Friedrich. Concretizagio da constitui¢io. Traducdo de Peter Naumann. /n: MULLER,
Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. Traducdo de Peter Naumann. 3? ed. rev. e ampl.,
Renovar: Rio de Janeiro, 2005, p. 122.



26

conflito social, a norma juridica para esse caso no quadro de uma democracia e de um Estado

de Direito.*?

As orientagdes da nova hermenéutica constitucional, portanto, rompem com 0s
postulados do racionalismo ocidental classico, colocando as certezas absolutas provenientes
da razdo em cheque diante das certezas relativas da hermenéutica. Esse processo pode ser
articulado pelo rompimento do conceito da existéncia-em-si, para o conceito de existéncia-ai,
uma existéncia temporalizada, ou seja, condicionada pela realidade historica.** Por meio desse

método se fortalece a faticidade e a historicidade do direito.>*

A normatividade, dentro da teoria da concretizacdo, ndo ¢ inerente a lei (ao texto

da norma); é de natureza processual, deve ser produzida por meio do trabalho juridico.*

Assim, com base no que foi aduzido anteriormente, ¢ de se compreender que a
normatividade, em seu atual estdgio, ndo ¢ nenhuma propriedade substancial dos textos no
coddigo legal, mas um processo efetivo, temporalmente entendido, cientificamente

estruturavel, de forma a se compreender o efeito dinamico da norma juridica, ou seja, a sua

32 MULLER, Friedrich. Concretizacdo da constitui¢do. Traducdo de Peter Naumann. /n: MULLER, Friedrich.
Métodos de trabalho do direito constitucional. Traducdo de Peter Naumann. 3% ed. rev. e ampl., Renovar: Rio
de Janeiro, 2005, p. 131.

33 Cf. GALINDO, Bruno. Direitos Fundamentais: analise de sua concretizagdo constitucional. Curitiba: Jurua,
2004, p. 148.

34 Dentro deste contexto, ¢ de se dar relevo ao posicionamento de Miguel Reale sobre a tridimensionalidade do
direito. Para este autor, o valor faria parte da compostura da norma, seria um elemento de complementacdo e
conformagao desta. Ele ndo vislumbra o valor como um objeto ideal, mas como elemento dindmico da norma. O
valor, para ele, como experiéncia historico cultural, constituiria a realidade (fungdo oOntica), facilitaria a
compreensdao da realidade por ele constituida (fungdo gnoseoldgica) e determinaria condutas (fungdo
deontolégica). REALE, Miguel. Teoria tridimensional do direito. 2 ed., rev. ¢ atual., Sdo Paulo: Saraiva, 1971,
p. 59-63. Reale destaca, ademais, que os valores representam o mundo do dever ser, das normas ideais segundo
as quais se realiza a existéncia humana, refletindo-se em atos e obras, em formas de comportamento ¢ em
realizagdes de civilizagdo e cultura, ou seja, em bens que representam o objeto das ciéncias culturais. REALE,
Miguel. Filosofia do direito. v. 1. 7 ed. rev., Sao Paulo: Saraiva, 1975, p. 174. Contudo, por coeréncia teorica,
importa aduzir que Miiller s6 admite o cardter normativo dos valores nas hipdteses em que o programa
normativo assim determinar, essa ¢ a ponderacdo que se fara a teoria de Reale.

35 MULLER, Friedrich. Concretizacdo da constitui¢do. Tradugio de Peter Naumann. /n: MULLER, Friedrich.
Métodos de trabalho do direito constitucional. Traducdo de Peter Naumann. 3 ed. rev. e ampl., Renovar: Rio
de Janeiro, 2005, p. 143.
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capacidade de influir na realidade que lhe deve ser atribuida (normatividade concreta) e que ¢

influenciada por essa mesma realidade (normatividade materialmente determinada).>®

Jodo Mauricio Adeodato, nesse passo, preconiza:

ser a teoria de Miiller util a doutrina juridica brasileira, pois parece mais
adaptavel a explicar a realidade que a maioria das teorias realistas que aqui se
tém difundido. Ele busca a concepgio mais realista, evitando a concepgdo de
que interpretar é determinar o sentido e o alcance da norma diante do caso.”’

Simplificando a exposi¢do, e carreando uma sintese sobre o método

hermenéutico-concretizador, € de se citar Canotilho:

esse método vem para realcar e iluminar varios pressupostos da tarefa
interpretativa: (1) os pressupostos subjectivos, dado que o intérprete
desempenha um papel criador (pré-compreensdo) na tarefa de obtencdo do
sentido do texto constitucional: (2) os pressupostos objectivos, isto €, o
contexto, actuando o intérprete como operador de mediacdes entre o texto € a
situagdo em que se aplica; (3) relagdo entre o texto e o contexto com a
mediagcdo concretizadora do intérprete, transformando a interpretacdo em
<movimento de ir e vir> (circulo hermenéutico).™

E justamente dentro da concepgdo de que a teoria da concretizagdo busca garantir
a eficacia da Constituicdo que se faz uso dela como nova hermenéutica necessaria a revisitar a

interpretacdo dos institutos existentes com vistas a dar um viés contextual.

Dentro dessa conformagao, de revisdo da atividade do Estado e da necessidade de
se salvaguardar os direitos fundamentais, salta em relevancia a for¢a normativa da

Constitui¢ao. Por meio dela se impde a readequacdo dos postulados e principios classicos do

36 MULLER, Friedrich. Concretizacdo da constitui¢do. Traducdo de Peter Naumann. /n: MULLER, Friedrich.
Métodos de trabalho do direito constitucional. Traducdo de Peter Naumann. 3 ed. rev. e ampl., Renovar: Rio
de Janeiro, 2005, p. 130.

37 ADEODATO, Jodo Mauricio. Etica e retérica: para uma teoria da dogmatica juridica. Sio Paulo: Saraiva,
2002, p. 250.

38 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 3 ed., Coimbra: Livraria
Almedina, 1999, p. 1138.
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Direito diante da necessidade de se dar maxima eficidcia aos direitos fundamentais na
Constituicao Federal. Tudo isto tem levado a necessidade de uma filtragem constitucional do

Direito Administrativo.>®

A filtragem constitucional do Direito Administrativo impde-lhe uma funcdo
concretizadora, de dar concretude aos principios gerais constitucionais, de maneira a se tornar
desnecesséaria a prévia mediacdo do legislador nos campos em que ndo seja imposta uma

conformagdo legislativa, a qual, em sendo necessaria, deverd ser interpretada pela

Administragdo Publica dentro do prisma de conformidade com a Constituigdo.* 4!

Todas essas alteragdes implicam numa nova concepg¢ao do Direito Administrativo,

um Direito Administrativo Constitucionalizado:

Este novo constitucionalismo tem ensejado uma grande renovagao do direito
administrativo, permitindo novas leituras desta disciplina a partir da otica
[sic] de uma nova teoria constitucional. Acentua-se cada vez mais a “funcao
concretizadora” da Administragdo e do direito administrativo. O direito
administrativo assume, assim, a tarefa de dar concretude aos principios
gerais constitucionais. [...] Uma primeira consequéncia pratica da
centralidade da Constituigdo diz respeito ao novo padrao de “juridicidade
administrativa” que se estabelece. Uma nova concepcao de “legalidade
administrativa”, como um de seus principios internos, ndo o mais altaneiro e
soberano como tem sido até agora. [...] Assim, o agir administrativo pode
referir-se diretamente aos principios e regras constitucionais, sem a
necessidade de uma prévia mediacdo do legislador. Todavia, nos campos
sujeitos a uma “conformagdo legislativa”, deve a Administragao se sujeitar a
lei, devendo esta ser interpretada em conformidade com a Constituigao. *

Dessa forma, a adequacdo do Direito Administrativo as regras e principios

constitucionais, ou seja, a sua constitucionalizacdo, impde a obedi€ncia - e isto interessa ao

39 Cf. SHIER, Paulo Ricardo. Filtragem constitucional. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1999,
passim.

40 Cf. PESSOA, Roberténio Santos. Constitucionalismo, Estado e direito administrativo no Brasil, Revista
Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, ano 7, n. 24, jan./mar. 2009, p. 37.

41 O Direito Administrativo, portanto, sofre as influéncias dos novos paradigmas, o que acabou por consagrar
estudos patrios sobre as suas mutagdes. Nesse sentido, veja-se: MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo
em evolucdo. 2* ed., rev. e ampl., Sdo Paulo: RT, 2003, p. 265-275; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Mutacdes do Direito Administrativo. 3 ed., rev. e ampl., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 7-36.

42 PESSOA, Robertonio Santos. Constitucionalismo, Estado e direito administrativo no Brasil, Revista
Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, ano 7, n. 24, jan./mar., 2009, p. 42- 43.
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desiderato da presente tese - a um direito fundamental a uma Administragdo eficiente e
eficaz,®® que se legitima quando promove o bem de todos, conforme o art. 3°, da Constitui¢cio

Federal.**

Como decorréncia da Constitucionalizagdo do Direito Administrativo e de sua
vocacdo a concretizagdo dos direitos fundamentais, dentre os quais o direito a uma
Administragdo eficiente e eficaz, impde-se a revisdo da legalidade administrativa classica, que
neste momento deve ser entendida como juridicidade. A juridicidade ¢ justamente a
legalidade decorrente da extra¢do de normatividade de regras e principios administrativos, em

. . . . 45 . . .
grande medida constitucionais. *> Dentro desse mesmo pensar se posiciona Felipe de Melo

Fonte:

como solucdo para o déficit de operatividade do principio da legalidade
propde-se a emergéncia do principio da juridicidade, a partir do qual a
Administragdo Publica encontra-se vinculada ndo apenas a lei, mas também
— e especialmente — as regras e principios estabelecidos na Constituigao,
pondo em relevo os direitos fundamentais. Sendo assim, pode a
administracdo negar vigéncia as leis inconstitucionais, bem como exercer
atividade praeter legem, onde se pode buscar autorizagdo no proprio texto
constitucional. Além disso, faculta-se a Administracdo Publica o uso da
hermenéutica constitucional, e ainda, reconhece-se nela o dever de efetivar
os direitos fundamentais, mesmo nos casos em que sujeita as reservas legais,
desde que reconhecida a mora legislativa inconstitucional. Excetuando-se os
casos em que as reservas atendam o valor seguranca juridica, estando ligadas
diretamente aos direitos fundamentais.***’

43 Cf. FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracio
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 20.

44 Cf. FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4" ed., rev. e
amp., Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 396-398.

45 No mesmo sentido ¢ o posicionamento de Pontes de Miranda: Teremos o ensejo de ver que a subordinacao ¢
ao direito, e ndo a lei, por ser possivel a lei contra o direito. Alids, ja temos tratado largamente, desde 1922, da
insubsisténcia das leis intrinsecamente incompativeis com principios imanentes a ordem juridica. MIRANDA,
Francisco Cavalcante Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a emenda n° 1 de 1969. T. III. 2*
ed., Sao Paulo: RT, 1970, p. 552.

46 FONTE, Felipe de Melo. Para além da legalidade: a constitucionalizag¢do do direito administrativo através do
principio da juridicidade. Algumas propostas. Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro, Renovar, ano 4, n°
13, p. 249-267, jan./mar. 2009, p. 267.

47 E de se pontuar com Paulo Otero os fendmenos que atestam a necessidade de revisio do conceito classico de
legalidade, sendo vejamos: O entendimento classico da legalidade como padrao de conformidade da actuacao
administrativa ndo pode hoje deixar de ser enquadrado a luz dos quatro seguintes fenomenos: (a) A existéncia de
sectores de actuacdo da Administragdo Publica que, por expressa ou implicita habilitagdo legal, se desenvolvem
no sentido contra legem face a legalidade habitual; (b) O registro de actos invalidos cujos efeitos sdo
ressalvados, transformando a tipicidade tradicional dos valores juridicos e a propria fronteira entre os efeitos
vélidos e invalidos; (c) O reconhecimento de 4reas de contencioso administrativo dotadas de flexibilidade,
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Toda a mudanga conceitual preconizada acima, notadamente a ampliacdo do
ambito da legalidade com vistas a dar primazia ao atendimento das necessidades coletivas,
impde a necessdria compensagdo em termos de controle, porquanto o elastecimento do
espectro de atuagdo administrativa ndo pode ser livre e sem amarras ao ponto de deixar ao
talante do Estado-Administrador todas as escolhas. Antes, contudo, deve-se conformar essa
renovada fun¢do estatal a um padrdo mais elevado, um padrdo constitucionalizado. Nesse

intento, tem-se que:

A emergéncia da nocao de juridicidade administrativa, com a vinculagao
direta da Administracio a Constituicdo, ndo mais permite falar,
tecnicamente, numa auténtica dicotomia entre atos vinculados e atos
discricionarios, mas, isto sim, em diferentes graus de vinculacdo dos atos
administrativos a juridicidade. A discricionariedade ndo é, destarte, nem
uma liberdade decisoria externa ao direito, nem um campo imune ao controle
jurisdicional.*® Italico no original.

Em confirmag¢do do que foi apresentado, torna-se necessaria a renovacao da forma
como se da o controle da Administragdo Publica. A necessidade de revisao da forma de
controle da Administracdo Publica se justifica diante da andlise que Paulo Otero faz sobre a
negociacio e a contratualizagio administrativas.*” Segundo ele, elas se ddo em dois niveis. No

primeiro, tem-se que a Administragdo Publica nunca ¢ completamente alheia a formacdo da

permitindo que a Administragdo Publica escolha a instdncia competente para julgar os respectivos litigios e ainda
determinar o Direito aplicavel a esse julgamento; (d) A consagrac@o de casos de esquecimento, apagamento ou
inversdo dos efeitos vinculativos da legalidade administrativa. OTERO, Paulo. Legalidade e administracio
publica: o sentido da vinculag@o administrativa a juridicidade. 2° reimp., Almedina: Coimbra, 2011, p. 1.097.

48 In: BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 2° ed., rev. e atual., Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 39.

49 Sobre a contratualizag¢@o do Estado, importantes sdo as ligoes de Gaspar Arifio Ortiz: Desde el punto de vista
organizativo e institucional esto significa la sustitucion del viejo modelo de Estado administrativo-burocrético,
jerarquico, unitario, centralizado y gestor directo, por un nuevo tipo de Administracion en la que una
multiplicidad de organizaciones tanto gubernamentales como privadas y lo que se ha llamado alguna vez el
«tercer sector», asumirian la gestion de servicios con financiaciéon y control del Estado. Esto no es ningtin
invento, es sencillamente la vuelta al viejo sistema de la «concesiony, el «concierto» o la «empresa mixta» como
forma de gestionar privadamente actividades publicas. Es también la vuelta al viejo principio de subsidiariedad
que hoy recibe nuevas formulaciones. Asi, se habla como una de las caracteristicas mas importantes del Estado
actual, su condicion de «Estado contractual», apuntando a la utilizacion por el Estado de organizaciones
privadas, con o sin animo de lucro, para el logro de sus fines publicos. ORTIZ, Gaspar Arifio. Privatizacion y
liberalizacion de servicios, p. 19-35, In ORTIZ, Gaspar Arifio (Org.). Boletin Oficial del Estado y Facultad de
Derecho de 1a Universidad Auténoma de Madrid, n° 3, Madrid: Universidad Auténoma de Madrid, 1999, p.
26. Com relaco ao retorno da subsidiariedade, ponderamos que compete ao Estado a intervencao direta quando
essencial ao desenvolvimento de sua sociedade, sendo predominante o seu papel de promotor do ambiente
propicio ao desenvolvimento das atividades econdmicas, onde subsididria seria a interven¢do direta, mas ndo a
indireta.



31

legalidade heterovinculativa, aquela que ¢ decorrente do Poder legiferante da funcdo
legislativa do Estado, eis que a propria administracdo prepara negocialmente o conteudo das
leis, convengdes internacionais e de diversas previsdes comunitdrias. J4 no segundo, a
Administragdo Publica, dentro da autovinculagdo a que se impde, acaba por influenciar,
mesmo diante de um trato bilateral, a concep¢do dos contratos e das normas a que se sujeita.
Nesse passo, pode-se falar que a propria Administragao Publica define o sentido da legalidade
que lhe serve de fundamento e o direito que serd aplicado no caso concreto, exercendo uma
autotutela declarativa da normatividade a qual estd sujeita e a qual os cidaddos estdo

sujeitos.>”

Assim, dentro dessa perspectiva, salta em importdncia a necessidade de
obediéncia aos parametros constitucionais por parte da fungdo executiva em prol da realizacdo
do interesse plblico, sem o que a sindicabilidade judicial estara franqueada.’' Isso se
apresenta de fundamental importancia diante dos varios centros decisorios e da complexidade
da conformagdo dos contratos de partilha de produgdo do Pré-Sal. Muito embora se pondere
maior autonomia na fixacdo dos conteudos desses contratos, a Administragdo Publica
encontra pardmetros uniformizadores de varios polos de produ¢do normativa, padrdes estes

entronizados no texto constitucional.

Destarte, a constitucionalizagdo do Direito Administrativo se impde como medida
para sistematizar as normas produzidas por uma quantidade cada vez maior de entes com
competéncia normativa. Essa sistematiza¢do decorre da compreensdo de que a Administragao

Publica ndo estd hodiernamente atrelada a legalidade na sua conformacao classica, formal ou

50 Cf. OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo publica: o sentido da vinculacdo administrativa a
juridicidade. 2% reimp., Almedina: Coimbra, 2011, p. 722- 728.

51 Essa nova concepgdo, inclusive, vem sendo consagrada no plano jurisdicional, o que se pode depreender dos
posicionamentos do Superior Tribunal de Justiga, cujos trechos seguem abaixo: [...] Cabe ao Poder Judiciario,
no Estado Democratico de Direito, zelar, quando provocado, para que o administrador atue nos limites da
juridicidade, competéncia que ndo se resume ao exame dos aspectos formais do ato, mas vai além, abrangendo a
afericdo da compatibilidade de seu contetido com os principios constitucionais, como proporcionalidade e
razoabilidade. [...] (BRASIL, STJ -RESP 200702545680, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, Quinta Turma, j.
23/06/2008, Disponivel em: www.stj.gov.br; Acesso em: 9 jun. 2012); O Superior Tribunal de Justica vem
afirmando a viabilidade de intervenc¢do do Poder Judiciario quando se trata de analisar eventual inobservancia
dos principios que regem a administragdo publica. (BRASIL, STJ - ROMS n° 21.781-RS, rel. Min. Denise
Arruda, Primeira Turma, DJU de 29.06.2007, p. 486.) Optou-se por ndo listar os precedentes jurisprudenciais
nos elementos pos-textuais para ndo os tornar demasiado longos.
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material, mas a uma legalidade em sua terceira concepcao, de juridicidade, por meio da qual a
atividade administrativa deve estar vinculada aos principios e as regras trazidos na

Constituicdo Federal para dar concretude aos direitos fundamentais.

Esses subsidios sdo essenciais para se alcancar os fins propostos nesta tese. Por
dar importancia ao texto e ao contexto, a teoria da concretizacdo fomenta a necessidade de se
ver o fendmeno juridico num sentido amplo, de forma a permitir a assimilagdo de outras
ciéncias na edi¢do de atos ou de decisdes que impliquem em conteudo normativo. Desta
forma, justifica-se o uso da analise econdmica do direito como instrumento da compreensdo
do contexto, com vistas a facilitar a atividade dos reguladores e de quem aplica as normas de
regulacdo. Por ser um método de interpretacdo constitucional, amolda-se a concepcio de
constitucionalizacdo do Direito Administrativo, de maneira a autorizar a concep¢ao de que as
externalidades e os custos de transacdo que serdo vistos mais adiante devem fazer parte da
compreensao e da construgdo normativa realizada pelos intérpretes. Tudo isso, no caso focado
nesta tese, serve para uniformizar a linguagem dos diversos polos de producdo normativa
diante de uma filtragem constitucional que lhe dé sentido e uniformidade na busca pela

concretizagdo dos direitos fundamentais.

1.2 O principio da eficiéncia — perspectiva econdmica e juridica sobre a sua conformagao

1.2.1 Algumas ponderagdes sobre o conceito de eficiéncia

A compreensdo do principio da eficiéncia ¢ fundamental para se maximizar os

beneficios sociais e atender as expectativas dos parceiros privados nos contratos de partilha de

producdo do pré-sal.

Posta essa premissa, tem-se que o principio constitucional da eficiéncia foi

inserido de maneira expressa na Constituicdo Federal por meio da Emenda Constitucional n°

19, de 4 de junho de 1998.
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Com vistas a aclara-lo, a analise econdmica do direito oferta uma série de nogdes
para se compreender a eficiéncia, porquanto ela ¢ entendida como um dos seus principais
temas de investigacdo. Nesse intento, apresenta os conceitos de Eficiéncia Produtiva, Pareto

Eficiéncia, Eficiéncia de Kaldor-Hicks e Eficiéncia adaptativa.>?

A eficiéncia produtiva ¢ vinculada a relacdo entre os fatores de producao e a
quantidade de bens produzidos. Nesse sentido, a produtividade decorrera do menor uso de

fatores de produgdo e da maior quantidade de bens produzidos.

O conceito da Pareto Eficiéncia — ou, como se diz em economia, o Otimo de
Pareto — ¢ informado por um ponto de equilibrio no qual ndo € possivel melhorar a situacdo de
um agente sem piorar a situagao de pelo menos outro agente econdmico, ou seja, a posicao de
uma parte A deve melhorar sem a constatagdo de prejuizo da posi¢do de uma parte B. Ou,
ainda, a mudanga serd eficiente se deixar uma pessoa em melhor situacdo, sem deixar outras
em situagdo pior. Essa forma de eficiéncia, contudo, apresenta problemas praticos, porquanto

se torna adequada para situagdes em que ndo existam custos de transagdo.>?

A eficiéncia de Kaldor-Hicks, por outro lado, tem por base as questdes praticas de
natureza alocativa, de modo que ocorrerd uma situacdo de eficiéncia se o produto da vitoria de
A exceder os prejuizos da derrota de B, aumentando, portanto, o excedente total. Essa forma

de eficiéncia leva em conta o excedente total no bem-estar da sociedade.>”

52 Apresentando de maneira sintética as principais formas de eficiéncia, tem-se com Egon Bockman Moreira: A
eficiéncia apresenta basicamente trés nogdes classicas: (a) eficiéncia produtiva (ou técnica, vinculada a relagao
entre fatores de producdo e a quantidade de bens produzidos); (b) eficiéncia de Pareto (ou alocativa, vinculada a
distribui¢do dos recursos em vista a ampliagdo do bem-estar social); e (c) eficiéncia de Kaldor-Hicks (ou
“principio da compensac¢do”, em que a alocagdo de recursos ¢ eficiente quando maximiza a riqueza,
independentemente de sua distribuigdo social). Em termos juridicos, tais conceitos se referem basicamente ao
gerenciamento da Administracio Publica, a regulacdo econdmica e a tutela da concorréncia. MOREIRA, Egon
Bockmann. Processo Administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/99. 4 ed., rev. e aum., Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 181.

53 Cf. MERCURO, Nicolas. MEDEMA, Steven G. Economics and the law: from Posner to post-modernism.
New Jersey: Princeton University Press, 1997, p. 59.

54 Cf. MERCURO, Nicolas. MEDEMA, Steven G. Economics and the law: from Posner to post-modernism.
New Jersey: Princeton University Press, 1997, p. 59.
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J4 a eficiéncia adaptativa ¢ aquela decorrente de estruturas institucionais flexiveis
que podem sobreviver a choques e mudangas que fazem parte da evolu¢ao de sucesso. Ela ¢
um produto de longa gestacdo, mas que segue informada pela possibilidade de se adaptar as

mudancas de contexto.>

Analisados os principais conceitos economicos de eficiéncia, volve-se a analise ao
seu conceito juridico, de forma a se poder conforma-los no sentido de dar maior precisdo

racional as decisoes do Estado.

Sdo varios os posicionamentos doutrindrios relacionados ao conceito do principio
da eficiéncia, mas hd uma sinalizacdo geral para a sua consagra¢do como um modus operandi,
ou seja, um meio pelo qual se produzirdo mais resultados (eficdcia) com o menor dispéndio
dos parcos recursos do Estado.’® Em suma, estaria relacionado a uma relagio de menor custo
e maior beneficio. Por meio dele, pode-se chegar ao que se convenciona chamar de
efetividade, ou seja, a legitimacdo e adesdo da sociedade a uma determinada atividade
administrativa quando ela apresenta muitos resultados positivos em decorréncia dos bons

meios empregados.

A doutrina aclara o campo conceitual da eficiéncia para entendé-la como a melhor

realizacdo possivel da gestdo dos interesses publicos, diante de mais satisfacdo e menos

55 Cf. NORTH, Douglas C.. Desempenho econdémico através do tempo. Tradugdo de Antdnio José Maristello
Porto, In Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: FGV, v. 255, p. 13-30, set./dez., 2010, p. 28.

56 Destacando a necessidade de se racionalizar os gastos de recursos publicos, Chevallier preconiza a adogdo por
parte da Administracdo Publica de medidas de gestdo publica para melhorar o gasto publico, mormente em
situagdes de crise econdmica. Veja-se: Pour accomplir les missions qui lui sont assignées, I’administration
dispose d’un certain nombre de resources. Ces resources ont connu une croissance exponetielle, du fait de
I’extension des taches qui lui incumbent: elles ne sont pourtant pas illimitées; la diffusion des precepts
managériaux et surtout les retombées de la crise économique ont incité a plus de rigueur dans 1aplication et dans
I"affectation des moyens. Dans tous les pays, on assite a une volunté nouvelle de rationalisation de la gestion
publique devant conduire, par 1’amélioration de la productivité des administrations, a une stabilisation ou méme
a une reduction du poids des dépenses publiques; il s’agit de maximiser les resources allouées aux
administrations, en ameliorant 1’efficacité de leur action sans en accroitre le cotit. CHEVALLIER, Jacques.
Science administrative. 2 édition refondue, PUF: Paris, 1994, p. 506.
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custos, tudo com vistas a boa administragdo dos recursos do Estado.’” Mencionado principio,
como bem adverte Edilson Pereira Nobre Janior, ndo ostenta valor absoluto, devendo ser
compatibilizado com os demais principios da Administragdo Publica, dado o seu carater

instrumental.’®

Nesse passo, insta aduzir que o carater ndo absoluto de mencionado principio e a
sua compatibilizacdo com a boa governanga administrativa devem ser orientados por uma
busca da eficiéncia que ndo esteja adstrita tdo somente a relagdo custo-beneficio, tipica da
ciéncia econdmica. A eficiéncia em sua vertente juridica brasileira busca o bem-estar dos
cidaddos, a realizacdo dos direitos fundamentais.>® Seu cerne nio deve ser uma busca por
qualidade total afastada da essencial referibilidade ao ser humano. Mencionado principio,
como decorréncia da eficacia dos direitos fundamentais, deve se adequar aos padrdes de
juridicidade imperantes em um determinado contexto histérico.® ¢! ¢ ¢ E nesse ponto que o
estudo da eficiéncia se apresenta como fundamental para otimizar a operacdo da partilha de

produgdo do pré-sal.

Nessa quadra, merece reportar, junto com André Rodrigues Cyrino, que o status

constitucional do principio da eficiéncia implica: i) na necessidade da maxima realizagdo do

57 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito Administrativo. 15 ed., Rio de Janeiro: Forense,
2010, p. 117-118.

58 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administragio piiblica e o principio constitucional da eficiéncia, p. 157,
In: Revista da Esmafe: Escola de Magistratura Federal da 5 Regido, Recife, n. 11, dez. 2006, p. 125-162.

59 Cf. MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrative: principios constitucionais ¢ a Lei 9.784/99. 4°
ed., rev. e aum., Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 181-185.

60 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administragdo piiblica e o principio constitucional da eficiéncia, 157-158,
In: Revista da Esmafe: Escola de Magistratura Federal da 5 Regido, Recife, n. 11, dez. 2006, p. 125-162.

61 Segundo Marcal Justen Filho: Um dos aspectos essenciais do direito administrativo reside na vedacao ao
desperdicio ou ma utilizagio dos recursos destinados & satisfagio das necessidades coletivas. E necessario obter
0 maximo de resultados com a menor quantidade possivel de desembolsos. /n: JUSTEN FILHO, Margal. Curso
de Direito Administrativo. 2% ed. rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 85.

62 Nos dizeres de Didgenes Gasparini: Conhecido entre os italianos como “dever de boa administra¢do”, o
principio da eficiéncia impde a Administragdo Publica direta e indireta a obrigac@o de realizar suas atribui¢des
com rapidez, perfeicdo e rendimento, além, por certo, de observar outras regras, a exemplo do principio da
legalidade.[...] Por fim, tais competéncias devem ser praticadas com rendimento, isto ¢, com resultados positivos
para o servigo publico e satisfatorios para o interesse da coletividade. [...] Procura-se maximizar os resultados em
toda e qualquer intervencdo da alcada da Administracio Publica. /n: GASPARINI, Didgenes. Direito
Administrativo. 11% ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 21-22.

63 Mencionado principio ¢ reconhecido como o dever de boa administragdo na Italia. Franco Bassi relata que:
Secondo tale principio la P.A. deve usare, nella propria azione, la media diligenza e la media intelligenza e deve
rispettare le c.d. regole di buona administrazione in modo de assicurare 1’efficienza dellattivita administrativa.
BASSI, Franco. Lezioni di diritto amministrativo. 4 ed., riveduta e ampliata, Milano: Dott A. Guiffre, 1995, p.
63.
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amplo e custoso rol de direitos fundamentais previstos na Constituicdo; (ii) no dever de
escolhas adequadas e necessarias sobre quais direitos serdo realizados, em cada momento, em
maior ou menor intensidade;®* (iii) na anilise de custo-beneficio sobre tais escolhas,
decorrente do dever de proporcionalidade; (iv) na verificagdo da melhor intensidade da
intervengdo estatal a partir dos principios gerais da ordem econdmica, isto ¢, a busca da
intervengdo mais eficiente, ou sensata; bem como (v) na existéncia de dispositivos especificos

de desenvolvimento e bem-estar (art. 3°), eficiéncia (art. 37) e economicidade (art. 70).9

Contudo, para além das concepgdes juridicas classicas de eficiéncia, deve-se
ponderar para o fortalecimento de uma de suas mais novas vertentes, a da ecoeficiéncia. O
conceito de ecoeficiéncia foi definido em 1992 pelo World Business Council for Sustainable

Development (WBCSD) como a:

64 Entende-se que a escassez de recursos publicos impde como critério de eficiéncia da atividade administrativa
a realizagdo e execucdo das medidas necessarias a concretizagdo do minimo existencial, nucleo material
elementar do principio da dignidade da pessoa humana. O principio da dignidade da pessoa humana e o seu
nucleo material elementar sdo definidos, dentro das licdes de Luis Roberto Barroso, da seguinte forma: o
principio da dignidade da pessoa humana identifica um espaco de integridade moral a ser assegurado a todas as
pessoas por sua sd existéncia no mundo. E um respeito a criagio, independente da crenga que se professe quanto
a sua origem. A dignidade relaciona-se com a liberdade de valores do espirito como com as condi¢des materiais
de subsisténcia. [...] Seu nicleo material elementar ¢ composto do minimo existencial, locu¢do que identifica o
conjunto de bens e utilidades basicas para a subsisténcia fisica e indispenséavel ao desfrute de sua liberdade. [...]
O elenco de prestacdes que compdem o minimo existencial comporta variagdo quanto a visao subjetiva de quem
o elabore, mas parece haver razoavel consenso de que inclui: renda minima, satde basica e educagdo
fundamental. Ha, ainda, um elemento instrumental, que ¢ o acesso a justi¢a. Indispensavel para a exigibilidade e
efetivagdo [Entende-se adequado o termo eficacizacdo do direito] dos direitos. BARROSO, Luis Roberto.
Fundamentos teoricos e filosoficos do novo direito constitucional brasileiro (p6s-modernidade, teoria critica e
pos-positivismo), p. 35-37, in: GRAU, Eros Roberto (coord); CUNHA, Sérgio Sérvulo da (coord). Estudos de
direito constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 1-48. A
questdo do minimo existencial, conjunto de bens e utilidades basicas para a subsisténcia fisica, ja teve acurado
estudo de Pontes de Miranda, o qual destacou: assim, ¢ indispensavel, diziamos em 1933 (Direito a Subsisténcia,
41) a realizagdo do direito a subsisténcia: (1) que se insira em Declara¢do de Direitos rigida — como direito
publico subjetivo; (2) que a planificagdo o realize, partindo-se do reconhecimento cientifico da alimentacao, da
casa ¢ da roupa (fixado o minimo vital), dos meios de que se dispde para a satisfagdo daquelas necessidades e
dos outros direitos, e das medidas que cheguem aos resultados desejados, mais o coeficiente de melhoramento. A
concepcao dele como direito ptiblico subjetivo evita: a) que se elimine a personalidade, o individuo, e, evitando-
0, consegue-se que se ligue o futuro as revolucdes passadas, a grega, a crista, a francesa, a americana e a russa;
b) que se desbarate a técnica do direito, adquirida durante os ultimos séculos; ¢) e que se deixe a mercé dos
dirigentes, a seu bel-prazer, a realiza¢do do direito a subsisténcia (p. 42) [...] O direito & subsisténcia nada tem
com o salario; s6 se refere ao minimo vital. MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Democracia,
liberdade e igualdade: os trés caminhos. Atualizador Vilson Rodrigues Alves. Campinas: Bookseller, 2002, p.
631-632.

65 CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpretacdo
institucionalmente adequada da Constitui¢do econdmica brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 162.

66 ALMEIDA, Renilda Ouro de. A ecoeficiéncia e as empresas do terceiro milénio. Disponivel em:
http://www.perspectivas.com.br/18c.htm. Acesso em: 28 de maio de 2012.
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competitividade na producdo e colocagdo no mercado de bens ou servigos
que satisfazem as necessidades humanas, trazendo qualidade de vida,
minimizando impactos ambientais e o uso de recursos naturais, considerando
o ciclo inteiro de vida da producdo e reconhecendo a ‘ecocapacidade’
planetaria.

No plano nacional, mencionado principio se encontra positivado na Lei n° 12.305,
de 2 de agosto de 2010, mais especificamente no seu art. 6°, V, e pode ser extraido do
desenvolvimento nacional sustentdvel trazido na nova redacdo do art. 3°, caput, da Lei de

Licitagdes e Contratos, dada pela Lei n® 12.349, de 15 de dezembro de 2010, sendo vejamos:

Lein® 12.305/2010:

Art. 6° Sao principios da Politica Nacional de Residuos Solidos:

[...]

V - a ecoeficiéncia, mediante a compatibilizagdo entre o fornecimento, a
pregos competitivos, de bens e servicos qualificados que satisfacam as
necessidades humanas e tragam qualidade de vida e a redugdo do impacto
ambiental ¢ do consumo de recursos naturais a um nivel, no minimo,
equivalente a capacidade de sustentagdo estimada do planeta;

Lein® 8.666/93:

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a
administragdo e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel ' e
sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.

In casu, por ter sido a partilha de producdo do pré-sal submetida a um leildo

orientado pela oferta da melhor proposta de parcela do excedente do 6leo, tem-se que o

67 A nogdo de desenvolvimento sustentavel ocupa posi¢ao central dentro do movimento ambientalista desde a
publicacdo, em 1987, do relatério da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente da Organizagdo das Nagdes
Unidas — Comissdo Brundtland, intitulado Nosso futuro comum. O relatério afirmava que € sustentavel o
desenvolvimento, tal que permite satisfazer nossas necessidades atuais sem comprometer a capacidade das
geragdes futuras de satisfazer as suas. Cf. NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Desenvolvimento sustentavel do
Brasil e o protocolo de Quioto, p. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 37, p. 145-159, jan./mar. 2005,
p- 145. A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento — CNUMAD — mais
conhecida como eco 92 ou Rio 92, introduziu o conceito de desenvolvimento sustentavel no ambito do Direito
Internacional, como se pode extrair do principio 4 da Declaracdo do Rio: “Para alcancar o desenvolvimento
sustentavel, a prote¢do ambiental constituira parte integrante do processo de desenvolvimento ¢ ndo pode ser
considerada isoladamente deste.”
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procedimento deve ser vinculado a principiologia da Lei de Licitagdes e Contratos, que
preconiza estar orientada pelo desenvolvimento nacional sustentdvel, ou seja, um

desenvolvimento que atenda as necessidades atuais sem comprometer as geragdes futuras.

Para além desses critérios, entendo ser necessario analisar a eficiéncia num
sentido com maior teor dindmico. Todas as apreciacdes sdo feitas dentro de um plano estatico
da eficiéncia, a0 menos em termos temporais. Muito pouco se fala em sua perspectiva

espacial e temporal dindmica.

Nesse passo, pondera-se que no Brasil hd pouco ou nenhum aprofundamento dos
efeitos da eficiéncia entre entes federados e entre geracdes. As apreciagdes sdo deficientes

nesses pontos.

Entende-se, sim, que a eficiéncia deve ter um plano dindmico espacial e temporal.
Para tanto, propde-se que o seu plano dinamico espacial ¢ relativo aos entes juridicos
existentes no cenario nacional. Dada a alta interpenetragdo dos efeitos de uma medida
governamental em outra esfera federada, ou seja, uma medida de gestdo da Unido que
repercute nos Estados e Municipio; dos Estados que repercute nos Municipios; dos
Municipios que repercutem no sentido oposto, dadas as competéncias constitucionais de cada
qual. Ou seja, a eficiéncia dindmica espacial estd relacionada a concep¢do de uma eficiéncia
que repercute em outras esferas juridicas em decorréncia da sua atuag¢do aurida no texto
constitucional. Por meio dela se propde a andlise da instituicdo de matrizes de eficiéncia
interinstitucionais, de forma que as medidas que um ente federado adote sejam precedidas de

uma analise de sua repercussao nas demais esferas federadas.

O que se quer ver ¢ o ideario de uma eficiéncia que va além de um determinado
ente e que seja pensada em termos nacionais. De nada adianta um ente federado eficiente
quando os outros seguem em descompasso com esses ditames, porquanto os ganhos do
primeiro sdo aniquilados pelos ultimos. Assim, a eficiéncia deve ser vista ndo em termos
conceituais, mas em termos reais, para além dos limites de cada conformacao juridica estatal

federada.
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A proposta nesse caso ¢ no sentido de uma governanga para a criagdo de comités
intergovernamentais de eficiéncia, de maneira que se potencialize o bem-estar de todos em
termos amplos, reais e concretizantes. Essa ¢ uma ponderagdo necessaria a destinagdo dos
recursos do pré-sal, o que serd tratado de maneira meramente descritiva adiante, porquanto se

destaca que ndo ¢ o objeto desta tese.

J& com relagdo a uma perspectiva temporal dindmica, pontua-se que a eficiéncia
nunca € vista com relag@o aos seus efeitos intergeracionais. Ninguém faz um juizo para frente
ou para tras das praticas administrativas ou dos efeitos positivos e negativos desta ou daquela
opc¢do em termos de eficiéncia de Estado. Em nosso entender, a eficiéncia na sua dindmica
temporal deve apreciar sempre na atua¢do do Estado os efeitos e cendrios futuros de uma
medida adotada hoje. Ela ndo serd eficiente se a maximiza¢do de bem-estar atual for
passageira, que ndo se sustente e ndo anteveja os efeitos nocivos no futuro. Essa € a eficiéncia
que se propde em termos intergeracionais, ou seja, so haverd maximizacao do bem-estar se ele
for sustentavel. Essas ponderacdes implicam também na necessidade de uma nova
governanga, uma governanga entronizada numa maior participagdo da populacdo, que envolva
na discussdo de grandes questdes a representacdo de diversas pessoas, de diversas faixas

etarias, com vistas a controlar melhor a previsibilidade de suas acdes.

Destarte, seja qual for a nocdo econdmica que se usar para o tema eficiéncia,
essencial se torna a ponderacgdo juridica de mencionado conceito, ndo numa perspectiva de
custo beneficio, mas numa perspectiva de um dever instrumental de garantia do bem-estar dos
cidaddos por meio de uma boa-governanca administrativa, voltada a melhoria dos direitos
fundamentais e ao aumento da qualidade de vida, de uma vida que leve em conta o consumo
de recursos naturais ponderado pela capacidade do planeta de dar atendimento as demandas
sociais. Essa boa-governanga, entdo, impde uma dimensdo a eficiéncia de combate aos

desvios da governanga, ou seja, o combate a corrupgao.

Essa tonica, a da sustentabilidade, ¢ fundamental para o direcionamento da
regulacdo do pré-sal, que deve estar atrelada ao melhor uso e a internalizagcdo de beneficios

duradouros em virtude da exploragdo de recursos esgotaveis. A grande ideia, entdo, deve estar
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fincada em transformar um bem exaurivel (ativo), num bem permanente (ativo), o que pode
ser alcancado em termos globais e futuros pelo investimento em conhecimento e em
eficientizacdo da sociedade. Assim, a eficiéncia deve ser vista como uma cultura, pois nao
adianta o Estado conduzir as atividades dentro dos melhores padrdes de dispéndio de recursos
publicos se a populacdo ndo extrai a real dimensao presente e futura da eficiéncia. Ousa-se até
em referir que a eficiéncia econdmica de um Estado decorre da eficiéncia econdmica de sua
populagdo. Se ela produz, o Estado, num nivel macro, também produzird. Se ela nada produz,
o Estado usard de mecanismos compensatorios para corrigir suas falhas governamentais no

direcionamento da economia.

1.2.2 Da conformacdo da maximizacdo do bem-estar ao direito fundamental ao

desenvolvimento econdmico

Apresentada que foi a tessitura juridica do principio da eficiéncia e ponderados os
pontos de adaptabilidade da teoria econdmica a uma analise juridica, tem-se que alertar para o
fato de que a andlise econdmica ndo se encontra enfeixada numa simples relacdo de acumulo
de riqueza. Existem correntes doutrinarias dentro da andlise economica do direito que
ponderam as fungdes estatais num panorama de maximiza¢do do bem-estar por meio da
redistribuigdo da riqueza bem aproximado da realidade social brasileira.®®®® Nesse sentido,
destaca Fernando Aratjo que o acento tdnico da andlise econdmica se encontra na efici€ncia,
entendida esta como a maximizacdo do bem-estar entre as partes envolvidas, dentro de uma

escala de valores, ndo se referindo a uma maximizago cega, unilateral e irresistivel.”

Como ponderado acima, a depender da escolha doutrinaria que se faga, pode-se
ter um Estado com conformagdo coletivista, implicando maior grau de intervengdo, ou com
concepgodes individualistas, implicando em menores graus de intervengdo. Contudo, concorda-

se com a posi¢do de Cass Sustein no sentido de ser comum a elei¢ao de critérios ligados ao

68 Trata-se da escola do New Haven. Cf. CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatorio:
elementos para uma interpretagdo institucionalmente adequada da Constituigdo econdmica brasileira. Rio de
Janeiro: Renovar, 2010, p. 150.

69 Cf. ACKERMAN, Bruce. Reconstructing American Law. Cambridge: Harvard University Press, 1985, p.
104.

70 Cf. ARAUIJO, Fernando. Anilise econémica do direito — programa e guia de estudo. Coimbra: Almedina,
2008, p. 31.
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bem-estar (welfare) de um lado e a liberdade (autonomy) de outro. “A persecucdo de ambos
esses critérios serd informada e restringida pelas concepgdes de justica como definidas na
posicdo original.”’! Ou seja, o fundamento da ponderagdo entre liberdade e bem-estar vai
estar ligado ao consenso originario do que € justo naquela sociedade. A justica definida na
posicdo original, para o caso brasileiro, deve levar em conta a for¢a normativa do texto

constitucional.

Dentro desse escopo, o temperamento quanto ao custo dos direitos, mesmo dentro
de um panorama de maximiza¢do do bem-estar e distribuicdo da riqueza, queda relacionado
com o verdadeiro dimensionamento da justica, que ndo se apresente como uma justica a

qualquer preco, mas como uma justica que nio importe em resultados tragicos.”

Entretanto, deve-se aduzir que o bem-estar possui um papel e que esse papel
depende da geragdo de riqueza, uma vez que os direitos tém um custo, devendo tal nogdo

fazer parte do contetido dos préprios direitos.”

Nessa quadra, entdo, necessario se torna analisar como se promovera a riqueza € o

atendimento do bem-estar.

Com esse intuito, merece delimitar qual seria o nucleo basico da atividade
administrativa. Ruy Cirne Lima apresenta importante posicionamento doutrindrio sobre esse

ponto:

71 No original: “The pursuit of both of these [welfare and autonomy] is informed and constrained by
conceptions of justice as defined by the original position.” In SUNSTEIN, Cass. After the rights revolution:
reconceiving the regulatory state. Cambridge: Harvard University Press, 1990, p. 34.

72 Araujo apresenta como evolugdo da Law and Economics a sua configuragdo corrente que prioriza os critérios
de bem-estar, de maneira que se vai além dos critérios de justi¢a, ou de justica no caso concreto (equidade),
passando mencionada forma de justi¢a a ocupar um lugar residual. Para ele, essa perspectiva leva em conta que a
apreciacdo da justica no caso concreto ja se encontra entronizada como prévia e condicionante das disposi¢oes
negociais, permitindo-se ao Estado, em carater supletivo, a influéncia nessas disposicdes em caso de
descumprimento dos condicionantes prévios. Para ele, a eficiéncia, nessa quadra, deve contrabalancear
dialeticamente a concentrag@o exclusiva no valor justica, numa justica a qualquer preco, forcando a concessoes e
conciliagcdes aqueles que, entorpecidos pela convic¢do de gratuidade das opgdes, conduzem a resultados
socialmente tragicos porque insustentiveis, gerando a Crise da Justica. Cf. ARAUJO, Fernando. Analise
economica do direito — programa e guia de estudo. Coimbra: Almedina, 2008, p. 32-33.

73 SUNSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. The cost of rights: Why liberty depends on taxes. New York: W.W.
Norton & Co., 1999, passim. Veja-se também: GALDINO, Flavio. Introdugao a teoria dos custos dos direitos.
Direitos ndo nascem em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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O fim, e ndo a vontade, domina todas as formas de administragdo.”
A relagdo administrativa &, portanto, a relagdo juridica “que se estabelece ao
influxo de uma finalidade cogente.”

]

Na administragio o dever e a finalidade sdo predominantes.

Diante do elucidativo posicionamento doutrinario, vé-se que o ambito de
sindicabilidade da atividade administrativa ¢ amplo, pois estd vinculado a uma finalidade
publica cogente. E justamente o detalhamento dela que aqui se quer ponderar. Entende-se que
ela tem por norte o dever de boa-administracdo, ou boa-governanga na concretizacdo do

Direito Fundamental ao desenvolvimento econdmico.

Ratificando a postura adotada, traz-se a colagdo posicionamento de Juarez de

Freitas quanto a conformacao do ato administrativo na modernidade:

Pode-se, conclusivamente, entender o ato administrativo legitimo como a
declaracdo de vontade da Administracdo Publica lato sensu, ou de quem
exerca atividade por ela delegada, de natureza infralegal (em regra), com o
fito de produzir efeitos no mundo juridico, em harmonia com o direito
fundamental a boa administracdo, direta e imediatamente.

[...]

Nesse diapasdo, o Estado da discricionariedade legitima ¢ o Estado da
promoc¢do do bem de todos (CF, art. 3°), da continuidade planejada dos
servicos essenciais, do intangivel equilibrio econdmico-financeiro dos
ajustes e da superacdo (ao menos, em parte) da logica antagonizadora,
precaria e adversarial nas relagdes de administragdo. (italico no original)’®

Celso Antonio Bandeira de Mello sustenta posicionamento consentaneo ao de
Juarez de Freitas no que concerne as limitagdes a analise discriciondria do ato administrativo,

quando relata:

Pretende-se, além disso, que o quadro das circunstancias faticas em vista do
qual a Administrag¢do terd de agir promove um balizamento suplementar da
descrigdo abstratamente conferida pela norma, estreitando-a — tal como ¢

74 In LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrative. 7 ed., rev. e reelaborada por Paulo Alberto
Pasqualini, Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 39.

75 LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrative. 7 ed., rev. e reelaborada por Paulo Alberto
Pasqualini, Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 105-106.

76 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4 ed., rev. ¢ amp.
Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 396-398.
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desejado pela lei — até o ponto de compor os limites da “boa-
administracdo”.”’ (italico no original)

Portanto, deve-se ponderar que essa finalidade, dentro dos padrdes do principio da
juridicidade, e de sua orientacdo para a realizagdo dos direitos fundamentais, seria justamente
a promogao do direito ao desenvolvimento, elemento basilar, por sinal, para a consagragdo do

minimo existencial.

Entende-se que a finalidade da atividade administrativa necessita do delineamento
do direito ao desenvolvimento. Segundo Paulo Bonavides, quando do trato dos direitos

fundamentais de terceira dimensdo, o direito ao desenvolvimento:

[...] diz respeito tanto a Estados como a individuos, segundo assevera o
proprio MBAYA, o qual acrescenta que relativamente a individuos ele se
traduz numa pretensdo ao trabalho, a satide e a alimentagdo adequada. "

Com relagdo ao direito ao desenvolvimento, André Ramos Tavares pondera:

O desenvolvimento do Estado passa prioritariamente pelo desenvolvimento
do homem, de seu cidadio, de seus direitos fundamentais. Sem ele, 0 mero
avango econOmico pouco significard, ou farad sentido para poucos. Assim,
independentemente do conceito que determinada atitude possa ocupar nas
teorias econOmicas, ela podera ser adotada se puder ser utilizada como
instrumento para alcancar mencionado desenvolvimento. Portanto, a
intervencao do estado, sempre que servir para esse desiderato, sera
necessaria, bem como as prestagdes de cunho social (e especialmente tais
prestacdes), sem que isso signifique a assungdo de um modelo socialista. Da
mesma forma, a consagracdo da liberdade, incluindo a livre iniciativa ¢ a
livre concorréncia, serdo essenciais para que se implemente aquele grau de
desenvolvimento desejado.”

77 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Grandes temas de direito administrativoe. Sdo Paulo: Malheiros,
2009, p. 163.

78 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 14* ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
570. As referéncias desse ponto ndo foram integralizadas pelo fato de o proprio autor, Paulo Bonavides,
asseverar que se trata de um manuscrito que supde ainda inédito e que lhe foi gentilmente enviado pelo autor.
Etiene-R. Mbaya. Menschenrechte in Nord-Sued Verhaeltnis.

79 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. Sao Paulo: Método, 2003, p. 68.
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Em complemento do expendido, tem-se com Luis Cabral de Moncada que a
politica de desenvolvimento ndo deve ser medida por uma mera acumulacdo do produto
nacional, ou seja, por seu crescimento. A ideia de desenvolvimento, isto sim, veicula uma
consideragdo de equidade social dependente de uma intervengdo dos poderes publicos na
esfera de produgdo e na reparticdo. O crescimento, necessario ao desenvolvimento, deve
obedecer pois a certas condi¢cdes fixadas na Constituicdo, no caso do autor a lusitana, e que
podem ser adaptadas ao direito patrio, da seguinte forma: o seu equilibrio; a sua equidade e a
sua efici€ncia, ndo apurada esta, tdo somente, no simples acumular riqueza. Ela deve depender
do tipo de necessidades sociais que satisfacam os bens cuja propria producdo serd protegida

pela intervencdo dos poderes publicos. 3°

Corrobora o quanto exposto a conceituacdo formulada por Luiz Carlos Bresser
Pereira:

O desenvolvimento ¢ um processo de transformacdo econdmica, politica e
social, através do qual o crescimento do padrdo de vida da populagdo tende a
tornar-se automatico e autobnomo. Trata-se de um processo social global, em
que as estruturas econdmicas, politicas e sociais de um pais sofrem continuas
e profundas transformagdes.®'

Dentro desta compreensdo, entdo, verifica-se que o direito ao desenvolvimento
econdmico carece de uma nova perspectiva historica para a Administragdo Publica, uma
perspectiva orientada por uma governanga administrativa eficiente e ecoeficiente. Nesse
escopo, a atividade estatal ganharia, entdo, viés legitimo se adequada a este fundamento, sem
0 que a sua atividade poderia ser anulada. Com efeito, Juarez de Freitas ¢ bem enfatico ao
relacionar o controle meritorio do ato administrativo a questdo do desenvolvimento humano,

sendo vejamos:

O desafio do controle dos atos administrativos é, entdo, tornar eficazes os
principios e direitos fundamentais, de maneira menos lirica e mais pratica,
com real proveito para o Desenvolvimento Humano (nos mencionados
parametros de longevidade, renda e educacao).

[...]

Em ultima analise, quanto maior o Indice de desenvolvimento humano
(longevidade, renda e educagdo) * * mais o Estado-Administragdo sera

80 MONCADA, Luis Cabral de. Direito Econémico. 5% ed., rev. e actual., Coimbra: Coimbra, 2007, p. 193.
81 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Desenvolvimento e Crise no Brasil. 5% Ed., Sdo Paulo: 34, 2003, p. 31.
82 O IDH foi criado no inicio da década de 90 para o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) como uma contribuicdo para a busca de indicadores de qualidade de vida. Ele combina trés
componentes do desenvolvimento humano: a) a longevidade, que reflete as condigdes de saude da populagio,
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efetivo garantidor eficiente e eficaz do direito fundamental a boa
administracio ptiblica. **

Contudo, restando relevante a concepgio do Indice de Desenvolvimento Humano
para aferir a concretizacdo desse importante direito, tem-se que ele, na atual quadra, ndo
atende totalmente ao contexto social e fatico vigentes. Tanto é assim que se tem preconizado a
evolugdo desse conceito para que o seja numa concepcao de riqueza inclusiva, uma riqueza
que seja aferida pelos aspectos indissocidveis do bem-estar humano relacionados com a saude,
educacdo, qualidade do ar e da agua, beleza natural, lazer e seguranca ambiental, dentre
outros.*® Para complementd-lo, deve-se empreender um exercicio intergeracional, que
precifique os bens da Natureza e fomente um sistema de mercado eficiente e transparente com

claras sinaliza¢des de precos.®’

Para além dos alertas de inadequagdo acima, os ambientalistas relatam ser o IDH e
o PIB incompletos por ndo mensurarem as externalidades negativas da poluicdo ambiental.
Nesse sentido, existem estudos pioneiros do The Economics of Ecosystems and Biodiversity

(TEBB), que apresentam instrumentos para se valorar e incorporar os servigos da natureza nos

medida pela esperanga de vida ao nascer; b) a educagdo, medida por uma combinag@o da taxa de alfabetizacdo de
adultos e a taxa combinada de matricula nos niveis de ensino — fundamental, médio e superior; c) a renda,
medida pela compra da populagido, baseada no PIB per capita ajustado ao custo de vida local por meio de
metodologia conhecida como paridade do poder de compra (PPC).

A metodologia de célculo envolve a transformagao desses fatores em indices que variam de 0 (pior) e 1
(melhor), além da combinagdo dos indices num fator sintético. Quanto mais proximo de 1 o valor deste
indicador, maior sera o nivel de desenvolvimento humano do pais ou regido.

Para classificar os paises em trés grandes categorias, o PNUD estabeleceu as seguintes faixas:

0 <IDH < 0,5 Baixo Desenvolvimento Humano

0,5 <IDH < 0,8 Médio Desenvolvimento Humano

0,8 <IDH < 1 Alto Desenvolvimento Humano

In ARAUJO JUNIOR, Ari Francisco de; SHIKIDA, Claudio Djussey. Microeconomia, p. 34-138, in
TIMM, Luciano Benetti Timm (Org.). Direito e economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 113.

83 Mencionado indice se encontra em fase de revisdo, onde o desenvolvimento sustentivel tem sido ventilado
como importante indicador. Veja-se nesse sentido: UNITED NATIONS. The Future we want. /n: Conference
on sustainable development. Rio de Janeiro, 2012, Disponivel em:
http://www.ri020.gov.br/documentos/documentos-da-conferencia/o-futuro-que-queremos/, Acesso em: 16 jul.
2012.

84 TItalico do original. /n FREITAS, Juarez. O controle dos atos administratives e os principios
fundamentais. 4° ed., rev. e amp. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 460;479.

85 Em nosso entender o IDH tem a deficiéncia de ndo levar em conta o capital natural e de focar no curto prazo.
86 Cf. DASGUPTA, Pharta. Inclusive Wealth Report 2012. Measuring progress toward sustainability, UNPEP,
2012.

87 Cf. LINS, Clarissa. Desenvolvimento sustentavel: tendéncias, novas formas de aferir valor e oportunidades
para o Brasil. in GIAMBIAGI, Fabio; PORTO, Claudio (Orgs.). Propostas para o governo 2015/2018: agenda
para um pais prospero e competitivo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p. 370.
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processos de tomada de decisdes.®® O seu estudo leva em conta a valoragdo do capital natural
que se funde em uma ampla base de ativos sobre o qual repousa a busca do bem-estar
humano, como os produtos manufaturados (estradas, construgdes, portos, maquinas,
equipamentos etc.), capital humano (educacdo, competéncias), conhecimento adquirido a
partir de pesquisa e desenvolvimento, capital natural e populagdo (tamanho e perfil
demografico). Assim, verificando essa massa de ativos, seus fluxos e estoques, a nagdo

promove o bem-estar da sociedade atual e da futura.®

Portanto, a boa administracdo ou boa governanca deve estar pautada pela
concretizagdo do direito ao desenvolvimento econdmico, um desenvolvimento visto em sua

amplitude, que mensure todos os ativos e passivos que a humanidade tem:

Neste ponto o Direito precisa assumir uma especial fungdo para a
implementacdo de politicas publicas desenvolvimentistas. De nada adiantam
boas intengdes (normativas, econOmicas e administrativas; estatais ou
privadas) se ndo existir uma perspectiva de confiabilidade, certeza e
seguranga futuras. A velocidade das mudangas nio ¢ tamanha a ponto de
fazer com que o seu objeto transforme-se em energia indetectavel. O que
mais uma vez remete a algumas das fungdes basicas do Direito e aos novos
desafios que propdem aos juristas. |...]

O que ¢ imperativo ¢ a necessidade de reinventar a propria noc¢ao de Direito
Publico (e politicas publicas desenvolvimentistas) sob as novas condi¢des e
exigéncias histdricas. Assim estar-se-a reinventando a propria eternidade do
direito.”

Merece reportar, por oportuno, que este direito, para além de encontrar referéncias
no plano internacional, veja-se o art. 1° da Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento da

ONU de 1986, °'e a Resolugdo 41/128, da Assembleia Geral da ONU, de dezembro de 1986,

88 Para maior aprofundamento, consulte www.teebwerb.org.

89 Cf. LINS, Clarissa. Desenvolvimento sustentavel: tendéncias, novas formas de aferir valor e oportunidades
para o Brasil. in GIAMBIAGI, Fabio; PORTO, Claudio (Orgs.). Propostas para o governo 2015/2018: agenda
para um pais prospero e competitivo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013, p. 371-372.

90 MOREIRA, Egon Bockman. Desenvolvimento econdmico, politicas publicas e pessoas privadas (passado,
presente e futuro de uma perene transformagio), Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro, Renovar, ano 3,
n° 10, abr./jun. 2008, p. 221-222.

91 O direito ao desenvolvimento ¢ um direito humano inalienavel em virtude do qual toda pessoa humana e
todos os povos estdo habilitados a participar do desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, a ele
contribuir e dele desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente
realizados.
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92 possui referéncias no plano interno, quando o legislador constituinte brasileiro elegeu o
desenvolvimento nacional como um dos objetivos da Republica, conforme dispde o artigo 3°
da Constitui¢do Federal. Portanto, vé-se que o direito ao desenvolvimento se apresenta como
condicdo imprescindivel para a realizagdo dos fins republicanos, que delimita, por sua vez, a
interpretacdo de todas as disposi¢cdes constitucionais de 1988, e, por conseguinte, da

compreensdo do principio constitucional da eficiéncia.

Nesse ponto, dignas de citagdo sdo as licdes de Robério Filho quando sintetiza a
conformagdo do direito ao desenvolvimento no plano constitucional: a) ndo se confunde com
0 mero crescimento econdmico; b) possui vinculo direto com a dignidade da pessoa humana;
c) constitui a0 mesmo tempo, finalidade e objetivo da Republica Federativa do Brasil; d)
porta uma natureza obrigatéria;’® e) é diretamente proporcional a concretizagdo dos objetivos
constitucionais da nossa Republica; e f) deve considerar o fodo da nagdo, refletindo a
realidade do Estado multicultural e multiétnico e assumindo uma natureza dialdgica por meio

de um didlogo intercultural.**

Em outro prisma, focando a questdo dentro das teorias econdmicas
neoinstitucionalistas, pode-se afirmar que o desenvolvimento serd alcancado quando a
evolucdo das instituigdes permitir reduzir o grau de risco/incerteza e diminuir os custos de

transagio.”> °

Ainda dentro das concepgdes econdmicas sobre desenvolvimento, ¢ de se citar
Amartya Sen, que vincula a concretizacdo do desenvolvimento & garantia de liberdades

materiais:

92 Por meio dessa resolugao, o direito ao desenvolvimento foi tido “como processo econdmico, social, cultural e
politico abrangente, que visa ao constante incremento do bem-estar de toda a populag@o e de todos os individuos
com base em sua participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na distribuicdo justa dos
beneficios dai resultantes”.

93 Nesse passo, o governo deve ser mais competente para neutralizar a agdo de stakeholders contrarios ao
desenvolvimento, fornecendo maior homogeneizagdo as estruturas econdmicas e sociais, passiveis de elevar o
nivel de bem-estar da sociedade e melhorar os indicadores sociais de desenvolvimento. SOUZA, Nali de Jesus.
Desenvolvimento Econdémico. 6 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 245.

94 ANJOS FILHO, Robério Nunes dos. Direito ao desenvolvimento. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 274.

95 NOBREGA, Marcos Anténio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, p- 42.

96 Cf. VIANNA, Salvador Teixeira Werneck. Desenvolvimento econdmico e reformas institucionais no
Brasil: consideragdes sobre a construgdo interrompida. Tese de doutorado. Rio de Janeiro: Instituto de
Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2007, p. 38.
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Se a liberdade ¢ o que o desenvolvimento promove, entdo existe um
argumento fundamental em favor da concentracdo mnesse objetivo
abrangente, ¢ ndo em algum meio especifico ou em alguma lista de
instrumentos especialmente escolhida. Ver o desenvolvimento como
expansdo de liberdades substantivas dirige a atencdo para os fins que o
tornam importante, em vez de restringi-lo a alguns meios de que, inter alia,
desempenham um papel relevante no processo.

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privagdo
de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e
destituicdo social sistematica, negligéncia dos servigos publicos e
intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos.

[...]

As liberdades ndo sdo apenas os fins primordiais do desenvolvimento, mas
também os meios principais. Além de reconhecer, fundamentalmente, a
importancia avaliatoria da liberdade, precisamos entender a notavel relagdo
empirica que vincula, umas as outras, liberdades diferentes. Liberdades
politicas (na forma de liberdade de expressdo e elei¢des livres) ajudam a
promover a seguranga econdmica. Oportunidades sociais (na forma de
servicos de educagdo e saude) facilitam a participacdo econdmica.
Facilidades economica (na forma de oportunidades de participagdo no
comércio e na producdo) podem ajudar a gerar a abundéncia individual,
além de recursos publicos para os servigos sociais. Liberdades de diferentes
tipos podem fortalecer umas as outras.”’

Nessa quadra entdo se pergunta: Como atingir a concretizagao do direito fundamental
ao desenvolvimento econdmico? A resposta ndo poderia ser outra, pelo principio da

eficiéncia, pela instauracdo de uma administragdo publica eficiente.

o direito fundamental & administragdo publica eficiente e eficaz,
proporcional, cumpridora de seus deveres com transparéncia, motivagao,
imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. [...]
Mencionado direito corresponde “o dever de a administragdo publica
observar, nas relacdes administrativas, a cogéncia da totalidade dos
principios constitucionais que a regem.””®

Mas como operacionalizar a eficiéncia? Bom, seguindo a proposta da presente

tese, por meio de uma mensuracdo adequada dos custos de transacdo e dos riscos que

97 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Mota. Rev. Técnica Ricardo
Doniselli Mendes. 7% reimp., Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 17-18 e 26.

98 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administracio
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 20.
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envolvem a arquitetura dos contratos de partilha de produgdo do pré-sal. Esses instrumentos
serdo fundamentais para maximizar o valor total dos projetos (total project value). Dai é que
ganha relevo o adequado manejo das importantes contribuigdes das teorias econdmicas

neoinstitucionalistas.

E assim deve ser, pois a exploracdo dos recursos estatais necessarios ao
atendimento das necessidades fundamentais envolve uma racionalidade muito mais intensa da
que se passa a proposito das demais atividades. Afinal, trata-se de servir as demandas
essenciais dos seres humanos - logo, devem ser adotadas as decisdes que ampliem a eficiéncia
na utilizacdo dos recursos, propiciando a melhor satisfacdo para o mais amplo nimero de
beneficidrios, quer seja nessa geragdo, quer seja com o olhar voltado para a sustentabilidade

dessas medidas para as geragdes futuras.”

Destarte, o atuar administrativo eficiente ¢ o elemento essencial a concretizagao
do direito fundamental ao desenvolvimento econdmico, tanto na esfera do gasto publico
destinado ao atendimento das necessidades fundamentais, como na regulacdo econdmica que
torna possivel a produgdo de riqueza e a manuten¢do dos bens essenciais a promoc¢do do bem-

estar e a melhoria do desenvolvimento humano intra e intergeracional.

Assim, visualiza-se que o direito ao desenvolvimento tem referibilidade ao
Estado, como interventor direcionado a proteg¢do e preservacao dos bens que satisfagam as
necessidades sociais, e ao individuo, no presente, diante das necessidades de trabalho, saude e
alimentagdo adequada e, porque ndo, no futuro, por meio das condi¢des de ter a oportunidade

de vir a gozar dessa situagdo.

99 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 467.



2 ANALISE ECONOMICA DA PARTILHA DE PRODUCAO DO PRE-SAL — AONDE
VAI E ATE ONDE PODEREMOS IR

2.1 Para compreender o assunto

Com o advento da noticia por parte da Petrobras em 7 de novembro de 2007'%° da
descoberta do pré-sal, foram editadas ao longo do ano de 2010, trés novas leis a reger a
exploracdo e producdo de petroleo e gas. Logo depois, com vistas a minorar o grande embate
federativo e disciplinar a questdo do fundo social, foi editada a Lei n° 12.734, de 30 de
novembro de 2012. Elas se destinam a regular o pré-sal e os contratos de areas estratégicas. A
primeira delas, Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010, regulou a cessdo onerosa de direitos de
exploragdo e produgdo de petroleo em certas areas do pré-sal em favor da Petrobras, até o
limite de 5 bilhdes de barris; a Lei n® 12.304, de 2 de agosto de 2010, autorizou a criagcdo da
PSSA, empresa encarregada da gestdo dos interesses da Unido nos contratos de partilha; a Lei
n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010, introduziu o contrato de partilha de produgdo e criou
o “Fundo Social”, para a gestao dos recursos publicos advindos da exploracao do pré-sal e das
areas estratégicas; a Lei n® 12.734/2012, modificou as Leis n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997,
e n° 12.351/2010, para determinar novas regras de distribui¢do entre os entes da Federagdo

dos royalties e da participagdo especial devidos em funcdo da exploracdo de petroleo, gas

100 Rio de Janeiro, 08 de novembro de 2007 — PETROLEO BRASILEIRO S/A - PETROBRAS, [Bovespa:
PETR3/PETR4, NYSE: PBR/PBRA, Latibex: XPBR/XPBRA, BCBA: APBR/APBRA], uma companhia
brasileira de energia com atuagdo internacional, comunica que concluiu a analise dos testes de formacao do
segundo poco (1-RJS-646) na area denominada Tupi, no bloco BM-S-11, localizado na bacia de Santos, ¢ estima
o volume recuperavel de dleo leve de 28° API, em 5 a 8§ bilhoes de barris de petroleo e gas natural. A Petrobras é
operadora da éarea e detém 65%, a empresa britanica BG Group detém 25% e a portuguesa Petrogal - Galp
Energia, 10%. A Petrobras realizou, também, uma avalia¢do regional do potencial petrolifero do pré-sal que se
estende nas bacias do Sul e Sudeste brasileiros. Os volumes recuperaveis estimados de 6leo e gas para os
reservatorios do pré-sal, se confirmados, elevardo significativamente a quantidade de dleo existente em bacias
brasileiras, colocando o Brasil entre os paises com grandes reservas de petrdleo e gas do mundo. Os pogos que
atingiram o pré-sal e que foram testados pela Petrobras mostram, até agora, alta produtividade de petrdleo leve e
de gas natural. Esses pogos se localizam nas bacias do Espirito Santo, de Campos e de Santos. As rochas do Pré-
sal sdo reservatorios que se encontram abaixo de uma extensa camada de sal, que abrange o litoral do Estado do
Espirito Santo até Santa Catarina, ao longo de mais de 800 km de extensao por até 200 km de largura, em lamina
d’agua que varia de 1.500m a 3.000m e soterramento entre 3.000 ¢ 4.000 metros. Almir Guilherme Barbassa
Diretor Financeiro e de Relagdes com Investidores Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras. (BRASIL) Petrobras
S/A. Nota sobre 0 pré-sal. Disponivel em:
http://siteempresas.bovespa.com.br/consbov/ArquivosExibe.asp?site=&protocolo=140478. Acesso em: 25 de
jan. 2015.




51

natural e outros hidrocarbonetos fluidos, e para aprimorar o marco regulatorio desses recursos

no regime de partilha.

Pelo contrato de partilha de producdo, na forma fixada pela lei n® 12.351/2010, a
propriedade do petrdleo extraido ¢ relacionada ao Estado, enquanto nas concessdes ¢
direcionada ao concessionario. Desta forma, em tese, o regime de partilha permite um maior

controle direto sobre a produgdo e destino do petréleo.

Contudo, os criticos indagam a eficiéncia de um regime de partilha de produgao
em comparacdo com um contrato de concessdo devidamente amparado em instrumentos de
tributacdo, subsidios e cotas. Além disso, questionam se a arquitetura proposta, orientada por
uma forte participacdo da Petréleo Brasileiro S/A - Petrobras, poderia desestimular o setor

privado e reduzir os niveis de produgio.'®!

Mas as criticas ndo restam delimitadas aos pontos elencados acima, porquanto a
deslegalizacdo incidente sobre a configuracdo dos contratos de partilha de produgao por parte

2

da ANP impde a correta aferigdo dos riscos'®” a eles inerentes e dos custos envolvidos na

transacdo,!*® de forma a se maximizar o valor total do projeto (total project value).'**

A cautela preconizada acima encontra substrato numa sociedade informada pelo
crescimento da regulagdo estatal, por meio da qual se torna imperiosa a ponderagdo sobre a
reparticao e a alocacdo de riscos, mormente numa area tdo delicada como a regulaciao do pré-

sal.

101 Cf. JACQUES, Carlos (et al.). Avaliagdo da proposta para o marco regulatério do pré-sal. SENADO
FEDERAL. Centro de Estudos da Consultoria do Senado Federal, Textos para discussdo, n° 64, Brasilia, out.
de 2009. Disponivel na internet: <http://www.senado.gov.br/conleg/textos discussao.htm >. Acesso em: 14 de
setembro de 2011, p. 106.

102 Nesse passo, importa detalhar o posicionamento de Marcos Nobrega sobre a conformagdo do risco: A
esséncia do risco, no entanto, ¢ caracterizada por trés aspectos fundamentais: o evento, que significa a possivel
ocorréncia de algo que poderia impactar o investimento; a probabilidade, que significa a chance do evento de
risco ocorrer em determinado periodo de tempo e, por fim, o impacto, que corresponde ao valor financeiro
resultante da incidéncia do risco. /n Direito da infraestrutura. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 126.

103 Conforme pontua Marcos Nobrega, os custos da transa¢do importam em uma seara tedrica multidisciplinar
envolvendo direito, economia e organizac@o, que coloca o problema estrutural da economia como um problema
contratual. Eles seriam, entdo, os custos do funcionamento do sistema econdémico. Cf. NOBREGA, Marcos
Antbnio Rios da. Direito da infraestrutura. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 103-105.

104 Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, P
129.
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Trazendo essas disposicdes a regulacdo petrolifera do pré-sal, vé-se que o Estado
brasileiro busca a eficiéncia por um controle, ndo de auditoria, mas de um controle executado
por Agéncias Reguladoras, no caso, a ANP, de forma a privilegiar a eficiéncia. Para além, em
compasso com este controle, ocorre um controle de gestdo promovido pela PPSA. Contudo,
esse poder conferido deve se conformar com o padriao de juridicidade, de forma a se tornar
condizente com o ordenamento juridico patrio. Essa ¢ uma das principais questdes sobre a
qual se detera a analise neste capitulo. O relacionamento decorrente da regulagdo da partilha
de producao deve sopesar os niveis de utilidade para cada um dos pactuantes e deve se
adequar ao ordenamento patrio, de forma que as assimetrias informacionais, como selegao
adversa'®, signalling'®® e moral hazard'"’, a estrutura aberta e incompleta do contrato, e as
restricdes de participacdo, como se da no caso da participagdo da Petrobras em todas as
exploragdes, sejam analisadas com vistas a aferir a sua adequagdo, ou ndo, com o interesse

relacionado ao desenvolvimento econdmico nacional brasileiro, firme-se e reafirme-se.

A exploracdo e produgdo do pré-sal, se bem analisada, levanta vérias assimetrias.
A principal delas ¢ a decorrente do moral hazard, onde diversos fatores, dentre eles o estado
de natureza, influirdo ou ndo no nivel de esfor¢o despendido pelo agente, o explorador
privado e a Petrobras, importando-lhe em maior ou menor risco. Do ponto de vista da
produgao, isto também se torna patente, porquanto, muito embora a Petrobras seja a operadora
e exerca o direcionamento das atividades, também cometidas ao CO gerenciado pela PPSA,
consegue-se ver o interesse imediato do produtor privado em produzir o maximo possivel,
mesmo que isso em termos mercadolégicos implique em desabastecimento antecipado,
necessidade de exportagdo por auséncia de local para estocar a producdo ou influéncia nos

precos de mercado para abaixo, em virtude da maior oferta.

Ciente desses fatores, Nobrega propde, entdo, a adog¢do de mecanismos
reveladores de transparéncia, dentre os quais a renegociacdo periddica, a incompletude

deliberada, a escolha de uma terceira via decisoria (judiciaria ou arbitral) e a promogao de

105 O agente possui informagao privilegiada antes da assinatura do contrato e o principal sabe disso.

106 O agente envia sua informaga@o ao principal e ele ofertard um determinado contrato. Tipica nos contratos de
seguro.

107 O agente obtém uma informagao privilegiada apos a assinatura do contrato.
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arranjos contratuais como direito de opgdes,'”

contratos especificos de distribuicdo e até
mesmo a integragdo vertical, manejada pelo uso de holdings, tal qual se apresenta a Petrobras

¢ suas subsidiarias.'?

A andlise conceitual dos riscos nos contratos de partilha de producdo do pré-sal
influi diretamente na composi¢do dos custos da transacdo, principalmente quando se deve
especificar a quem deverdo ser alocados. Mas uma coisa ¢ certa, a alocacdo deve ser
direcionada aqueles que possuam melhores condi¢des de gerencid-los, de forma a maximizar
o valor total do projeto (total project value), considerando a capacidade de cada parte para
influenciar o correspondente fator de risco — poder agir para melhorar ou piorar o resultado
final considerando um determinado risco; influenciar a sensibilidade do valor total do projeto
em relagdo ao risco — antecipando ou respondendo ao fator de risco e sofrendo os beneficios
de melhor sofrer a influéncia desses riscos; absorvendo o risco — quando nenhuma das partes
pode influenciar, antecipar ou responder ao risco, de maneira que uma tera de absorver o
risco, isto para aquele que podera absorvé-lo ao menor custo.''’ Para tanto, em nosso
entender, foi colocada a Petrobras como operadora do projeto, bem como fixado para ela um
percentual minimo de sua participagdo, que corresponde a 30% (trinta por cento) do total, por
sua expertise e pelo conhecimento do mercado internacional. Além disso, ¢ uma estatal. Nesse
passo, ela se apresentaria como uma forma de dividir e melhor gerenciar o risco no

empreendimento do pré-sal.

Toda a argumentagdo até agora despendida busca maximizar os resultados da

partilha de produ¢@o e minorar os custos sociais para que os governantes nao tencionem fazer

108 O direito de opgdes ¢ um compromisso financeiro do mercado de ag¢des destinado ao cumprimento de uma
obrigagdo em decorréncia de um dado evento. Por ele: O langador de uma opgao recebe um prémio para assumir
a obrigagdo de vender (opc¢ao de compra) ou comprar (opg¢ao de venda) se exercido pelo titular. Como qualquer
compromisso  financeiro, ele deve honrar essa  obrigagdo se  designado para tal.
As opgdes de estilo americano podem ser exercidas a partir do pregdo subsequente a realizagdo da compra, até a
sua data de vencimento. As opg¢des de estilo europeu podem ser exercidas apenas na data de vencimento
estipulada  no contrato de opgoes. Disponivel em: http://www.bmfbovespa.com.br/pt-
br/educacional/cursos/curso-basico/cur_opcoes9.htm. Acesso em: 10 mar. 2015.

109 Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, P
113.

110 Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, P
129.
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uso de uma das mais importantes prerrogativas estatais, qual seja a distribui¢do dos riscos de

maneira coercitiva entre a coletividade.'!!

Ainda aqui fica mais um alerta. Conforme delineado por GIAMBIAGI et al: “O
maior desafio que o pais tem pela frente concernente a exploracdo do pré-sal é o de evitar que
a riqueza seja dilapidada e, no final de algumas décadas, ndo tenha sido substituida por um

acréscimo no estoque de capital[...]”!!?

Com efeito, o que se deve evitar na exploracdo do pré-sal ¢ um comportamento
estatal predominantemente rentista, ou seja, sem qualquer consideracdo que avalie os

resultados da sua atividade.

2.2 Pontos principais do novo marco regulatorio do pré-sal

Trés sdo os sistemas no mundo para a exploracdo de petrdleo: a) o sistema de
concessdo, onde o concessionario assume por sua conta e risco a exploragdo e a produgdo,
observada a legislacdo vigente, sem interferéncia direta do Estado. Nele, no caso de
descoberta de novas jazidas, o petroleo pertence ao concessiondrio, mediante o pagamento de
royalties e outras participagdes governamentais. b) na partilha, a empresa ou consorcio
assume o risco da exploragdo, e, em havendo éxito, os investimentos sdo ressarcidos em o6leo
(6leo-custo). O lucro vem da deducdo dos investimentos e custos de producdo da receita total.
Esse valor, o 6leo-lucro, € repartido entre a empresa, o consorcio e o Estado. Ele persiste em
paises com reservas abundantes de baixo risco exploratério; c) prestacdo de servigos — se
contrata uma empresa para exploracdo e produgdo, mediante remuneracdo fixada

contratualmente. Neste modelo, a producio é propriedade do Estado.'"?

111 Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, P
137.

112 PIRES, Adriano; GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo, SCHECHTMAN, Rafael. Conclusdes
e propostas para o setor, p. 312-334, in Petréleo: reforma e contrarreforma do setor petrolifero brasileiro.
GIAMBIAG]I, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Orgs.), Rio Janeiro: Elsevier, 2013, p. 323.

113 Cf. COSTA, Elisson Pereira da Costa. Marco regulatorio do petrdleo e o regime juridico das concessodes do
pré-sal. RSDA, n° 95, Novembro/2013, Sdo Paulo: IOB, p. 101-102.
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Nesse ponto, convém salientar que no contrato de partilha, além das receitas
governamentais (royalties e bonus de assinatura) e dos tributos incidentes, a Unido recebe
ainda parcela do 6leo produzido, garantindo a concretizacdo do principal objetivo do governo
com a altera¢do do regime de producdo que ¢ ter maior participagdo nos resultados da riqueza

petrolifera nacional.

Além da parcela do dleo produzido (6leo lucro), vale destacar que no Brasil essa
atividade estd sujeita ao pagamento de todos os impostos incidentes sobre as demais

atividades econdmicas.

Assim, mantido o cendrio anterior a edi¢do das leis editadas no ano de 2010, tem-
se para a exploragdo do pré-sal trés regimes: a) o da concessdo petrolifera da Lei n° 9.478, de
6 de agosto de 1997, (tax and royalties regime), em decorréncia do disposto no seu art. 6°,
XIII, sobre a profundidade dos blocos de exploragdo. Por meio dele, as concessdes sdo feitas
por leildes realizados pela Agéncia Nacional do Petroleo para a exploracdo e produgdo,
mediante a disputa de lotes por empresas publicas e privadas. A empresa vencedora ¢ aquela
que obtém maior pontuagdo em trés fatores: i) bonus de assinatura (valor em dinheiro ofertado
pelo direito de assinar o contrato); ii) indice de nacionalizacdo dos equipamentos e servicos; e
iil) programa de trabalho minimo a ser exigido. As atividades da vencedora sdo realizadas por
sua conta e risco, sendo proprietaria do produto explorado. Os contratos entdo vigentes sob a
¢gide desse regime nio foram alterados pela regulagdo do pré-sal; b) o contrato de concessdo
onerosa, da Lei n® 12.276/2010, em que a Unido cedeu onerosamente a Petrobras o exercicio
de atividades de pesquisa e lavra de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos de que trata
o art. 177, § 1°, da Constituicdo Federal - CF, até o limite de 5 bilhdes de barris equivalentes
de petroleo. Ela foi feita por dispensa de licitacdo e a Petrobras tera a titularidade do Petroleo,
gas natural e outros hidrocarbonetos até o limite contratual e pagard royalties sobre a
producdo. Trata-se de delegacdo do exercicio das atividades de Pesquisa e Lavra do Petréleo
e de uma forma de contratacdo direta. Nesse caso, ndo esta prevista a participagdo especial; e
c) a partilha de produgao, regida pelas leis nuimeros 12.351/2010 e 12.304/2010, onde o risco
das atividades de exploragdo serdo assumidas pelos contratados, que poderdo ser ressarcidos
nos casos de descobertas comerciais por meio do 6leo-custo. O 6leo-lucro ¢ dividido entre a

Unido e a empresa contratada ou consoércio. Os contratos serdo celebrados de duas maneiras: a
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primeira, exclusivamente com a Petrobras, por meio de licitacdo dispensada, seguindo, no que
couber, os passos estabelecidos nos artigos 9°, IV, e 10, III, da Lei n® 12.351/2010; e a
segunda com a livre participacdo das empresas, sendo atribuido a Petrobras percentual
minimo de participagdo compulsoria de 30% (trinta por cento) em todos os consorcios. A
Petrobras sera a operadora em todos os blocos e a Unido ndo assumira os riscos das atividades
de exploragdo, avaliagdo, desenvolvimento e producdo decorrentes dos contratos de partilha
de producdo. Essa disciplina, contudo, ndo incide sobre os contratos regidos pela cessdo
onerosa e pelo regime de concessdo. Ela envolve as areas do pré-sal ndo concedidas nas
rodadas de licitacdo e ndo concedidas a Petrobras e areas estratégicas. As defini¢des desses
pontos envolvem critérios geologicos e de ordem politica e econdmica, boa parte delas
atrelada ao Presidente da Republica, por promocdo do CNPE, art. 9°, inc. V, da lei n°
12.351/10. Nela, a PPSA, representante da Unido, integrara com a operadora e o contratado o

Consorcio do Contrato € o seu CO.

Apresentando painel sintético sobre as obrigagdes dos envolvidos no novo marco

reguléario do pré-sal, Gustavo Loureiro se posiciona da seguinte forma:

O contrato de partilha ¢ o negocio pelo qual:

- 0 contratado:

. adquire o direito de pesquisar o bloco identificado no contrato ¢ de avaliar
eventual descoberta de oleo (para verificacdo de sua comercialidade), por
sua conta e risco (i.e., assumindo todos os encargos da atividade de pesquisa
e avaliacdo);

. em caso de ser descoberta comercial, adquire ele ainda o direito de produzir
petroleo, também por sua conta e risco (i.e., assumindo todos os encargos
econdmicos das atividades de desenvolvimento e producdo, incluindo o
pagamento de royalties).

. Nessa ultima hipotese, torna-se proprietario da parte do 6leo produzido para
satisfacdo — e no limite — dos seguintes elementos:

> recuperagdo dos pagamentos de royalties (calculados sobre a produgao
total);'"*

> recuperacao dos custos incorridos nas atividades de pesquisa, avaliacao,
desenvolvimento, lavra e desativacio (6leo custo);'"

114 Essa disciplina foi superada pelas alteragdes preconizadas pela Lei n® 12.734, de 30 de novembro de 2012,
na forma da nova redagdo do § 1°, do art. 42, da Lei n° 12.351/10: [...] Art. 42. O regime de partilha de

produgio tera as seguintes receitas governamentais: I - royalties; e [...] § 12 Os royalties, com aliquota de 15%
(quinze por cento) do valor da produgdo, correspondem a compensacdo financeira pela exploragdo do petroleo,
de gas natural e de outros hidrocarbonetos liquidos de que trata o § 1° do art. 20 da Constituicdo Federal, sendo
vedado, em qualquer hipdtese, seu ressarcimento ao contratado e sua inclusdo no calculo do custo em dleo.

(grifos nossos)
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> parte do 6leo cujo valor exceder a esses itens, na propor¢ao e nos termos
de sua proposta vencedora da licitagdo (que estabelece o percentual da
partilha do “excedente em 6leo” com a Unido).

O contratante (a Unido):

. delega o exercicio das atividades elencadas no inc. I do art. 177 da
Constituigao;

. em principio, ndo assume qualquer risco econdmico e ¢ representada pela
PSSA que, em tal condicdo, também ndo assume riscos e realiza
investimentos;

. em caso de descoberta comercial abre mao de parte do 6leo produzido (nos
termos indicados acima), ficando com a parcela do “excedente em o6leo”
convencionada (fixada segundo os termos da proposta vencedora, se de
licitagdo se tratar);

. exercita competéncias:

> regulatorias e fiscalizatorias, via ANP, MME e CNPE;

> empresariais via PPSA, ao longo de toda a vida do contrato (em conjunto
com o contratado, no ambito do Comité Operacional do Contrato, cfe.
Adiante).'"°

- Como peculiaridade ou pontos salientes da Lei n° 12.351/10:

. a Petrobras serd a responsavel pela condugdo e execugdo — direta ou
indireta — das atividades de execugdo do contrato, i.e., de exploragdo,
avaliagdo, desenvolvimento, producdo e desativacdo das instalagdes de
exploragdo e producdo (€ a operadora unica do contrato);

. além da partilha do 6leo lucro, o contratado deve satisfazer pagamentos em
dinheiro, royalties, posteriormente abatidos; '’

. o contratado e a PPSA devem formar um Consércio Contratual, organizado
num Comité Operacional, encarregado das principais decisdes relativas as
atividades desenvolvidas sob o contrato.'®

Aparentemente, a Unido ndo participa da reparticdo de riscos, mas existe excegao
para esta regra. Existe norma de prudéncia que possibilita a Unido participar nos
investimentos nas atividades de exploracdo, avaliacdo, desenvolvimento e producdo na area

do pré-sal e em areas estratégicas, caso em que assumird os riscos correspondentes a sua

115 Em sintese, o que se pode dizer juntando varios dispositivos da Lei n°® 12.351/10 ¢ que, nos termos do
contrato, serdo considerados a conta do “dleo custo” todos aqueles investimentos e custos de atividades que: a)
estiverem relacionados com as tarefas de pesquisa, avaliagdo, desenvolvimento, producdo e desativagdo de
instalacdes; b) devidamente programados ou planejados ¢ or¢ados (nos diferentes programas e planos); ¢) que
tiverem sido realizados em conformidade com tais padrdes; d) e, finalmente, que forem corretamente
contabilizados. LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Apontamentos a Lei n°® 12.351/10 (Lei do Contrato de Partilha
de Produgdo de Petréleo) — um primeiro contato, p. 87-145, Revista de Direito Piblico da Economia, ano 10 n.
38, abr./jun., 2012, p. 139.

116 A PPSA se apresenta como uma estatal endogena, pois desempenha mais do que as duas fungdes cléssicas
de interveng¢do na economia e prestacdo de servigos publicos. Ela presta servigos & Administracdo Publica. Cf.
MENDONCA, Jos¢ Vicente Santos de; PRISCO, Alex Vasconcellos. PPSA, a estatal endogena do pré-sal —
cinco controvérsias ¢ um quadro geral, p.99-123. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 10, n. 39, jul./set. 2012, p. 122.

117 Reitera-se a observagao da nota de rodapé 115.

118 LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Apontamentos a Lei n® 12.351/10 (Lei do Contrato de Partilha de Producdo
de Petréleo) — um primeiro contato. Revista de Direito Publico da Economia, ano 10 n. 38, p. 87-145, abr./jun.,
2012, p. 103-104.
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participagdo, nos termos do respectivo contrato (artigos 2°, I, 5°, 6°, paragrafo tnico, e 29, II,
da Lei n° 12.351/10). Isso se dard por um fundo criado por lei especifica (art. 6°, paragrafo
unico, da Lei n® 12.351/10). Como se depreende, diante da modificagdo do regime regulatorio
e por se assemelhar a Unido a um dos exploradores/produtores da atividade, at¢ mesmo pelo
carater estratégico da fonte energética, torna-se possivel a assungdo direta por parte da Unido
dos riscos. Em nosso entender, essa forma excepcional de assun¢do de riscos permite a Unido
intervir de forma mais incisiva diante da importancia estratégica do bem em questdo e diante
de uma analise da maximizagdo do bem-estar nacional. Mas, como se vera adiante, esse
quadro de interesses deve ser contrabalanceado por uma perspectiva mais dilatada de interesse

publico, que va além dessa geragao.

Dando sequéncia a explanagdo, tem-se que a Petrobras ¢ a responsavel com
exclusividade pela execu¢do, direta ou indireta, de todas as atividades de exploragdo,
avaliagdo, desenvolvimento, producdo e desativacdo das instalagdes de exploracdo e
producdo, com observancia das melhores praticas da industria e sob supervisao do CO do

consorcio e da ANP, conforme os artigos 30, V, 24, VI, 11,1V e VI, da Lein® 12.351/2010.

O critério de julgamento da licitacdo do pré-sal e das areas estratégicas serd o
maior percentual de excedente de petrdleo ofertado pelo concorrente @ Unido e acima do
percentual minimo ofertado pelo MME, Art. 2°, III, da Lei 12.351/2010. Ao contréario das
concessdes, o bonus de assinatura e o conteudo local ndo sdo determinantes na escolha, o que
demonstra a preponderancia, nesses casos, da propriedade do bem e da perspectiva da
apropriacdo de rendas sobre a ideia da relacdo contratual. A contratualizacdo ai aparece como

mstrumento de um fim maior.

O contrato ¢ elaborado pela ANP e seus elementos mais sensiveis sdo fixados
pelo MME e pelo CNPE. O sistema ¢ bastante complexo por envolver a Petrobras, a PPSA,
empresas privadas vencedoras de licitagdes, Presidéncia da Republica, CNPE, MME e ANP,
todos convergindo numa equalizacdo de ideais onde o tom principal ¢ a propriedade do bem, a

sua fungdo estratégica e o relevante interesse que representa.
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A Unido, como visto, ¢ a proprietaria do recurso natural e a contratante, que
firma o contrato por meio do MME e se faz representar em determinadas tarefas pela PPSA,
sociedade integralmente de propriedade da Unido. Esta ¢ encarregada da gestao dos contratos,
fun¢do que ndo lhe importa em responsabilidade econdmica ou competéncia regulatoéria. Ela
acompanha, fiscaliza e supervisiona as atividades com vistas a maximizar as vantagens de sua

representada na partilha do 6leo-lucro.

Como se pode ver, entende-se que o contrato apresentado envolve certo risco, um
risco mitigado diante da participag¢do da Petrobras, que, em nosso entender, acaba acarretando
uma certa seguranga, pois se a exploracao nao for adequada, ao menos 30% (trinta por cento)
do risco serd socializado, na propor¢cdo em que o Estado brasileiro se apresenta como seu
acionista majoritario. Isso, em certos termos, ganha relevancia como uma forma de garantia
ao parceiro privado, pois o Estado ndo vai dispender recursos de uma estatal que controla de
forma ndo planejada e com margens muito estreitas. Ao menos, vai direcionar suas atividades
para adotar um percentual de éxito tipico da industria do Petréleo dentro da sua melhor
técnica e das suas melhores praticas. Por isso, concorda-se com a afirmacdo de Gustavo
Loureiro de que o elemento “presente e certo” ¢ a pesquisa e o “futuro e incerto” ¢ a

producdo.'”’

Como visto, a contratualizagdo da exploracdo e produgdo do Pré-Sal tem como
objeto a indugdo de comportamentos na iniciativa privada voltados a prudéncia e a
importancia do desenvolvimento nacional, o que se pode depreender do regime de produgdo e

dos seus limites.

Ainda na sequéncia da andlise dos pontos relevantes do novo marco regulatorio,
apresenta relevancia o fundo social. Ele ¢ o meio pelo qual a sociedade fard uso das riquezas
do pré-sal e das areas estratégicas. Ele tem natureza meramente contabil, ndo dotado de
personalidade juridica e vinculado a Presidéncia da Republica, conforme o art. 47, da Lei n°

12.351/10. Sao ingressos dele, além dos que advirdo da comercializagdo do 6leo da Unido: a)

119 LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Apontamentos a Lei n® 12.351/10 (Lei do Contrato de Partilha de Producdo
de Petroleo) —um primeiro contato, p. 87-145, Revista de Direito Piblico da Economia, ano 10 n. 38, abr./jun.,
2012, p. 131.
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parte do bonus de assinatura, nos termos do contrato de partilha; b) uma parte dos royalties da
Unido no regime de partilha, descontada as partes dos Estados e Municipios; c) a totalidade
dos royalties devidos a Unido, nas areas do pré-sal exploradas sob o regime de concessdo; d) a
totalidade da participagdo especial devida a Unido, descontada a dos Estados e Municipios,
relativamente ao pré-sal explorado no regime de concessdo; e) o resultado das aplicacdes
financeiras do fundo e quaisquer outros recursos criados por lei. Os recursos e as rendas do
fundo sdo destinados a: i) constituir poupanga de longo prazo; ii) atenuar flutuacdes de renda
€ pre¢os na economia nacional ocasionados pelas flutuagdes de preco e producdo de petroleo
(e de outros recursos nao renovaveis); iii) realizar agdes de desenvolvimento social nas areas
de educacdo, cultura, esporte, satde, ciéncia e tecnologia, meio ambiente, bem como

promover mitiga¢io e adaptagdo as mudangas climaticas.'?°

Como visto, o que o Estado buscou inserir com o novo marco regulatorio foi um
modelo que obsta a incidéncia futura de conjuntura aniloga a Teoria da Imprevisdo. Nao se
trata de contratos imutaveis e intangiveis, mas de evitar que eles se tornem vias em que uma
parte se locupleta da outra, mormente por se tratar de patrimonio insito a populagdo brasileira,
que gozarad das rendas dele provenientes. Patriménio que ¢ garantido pela Resolu¢ao 1.803
(XVII) da Assembleia Geral da Organizagdo das Nac¢des Unidas (ONU), de 14 de dezembro
de 1962, acerca da “Soberania Permanente sobre os Recursos Naturais”, segundo a qual a
referida soberania figura como “componente basica do direito a autodeterminag@o” do povo

de um determinado Estado. '*!

Entende-se, assim, que os fundamentos do novo marco estdo direcionados a um
dever de boa exploragdo e producdo dos recursos estatais, com vistas a maximizar e otimizar a

captacdo de rendas deles provenientes, numa perspectiva que vai além do intrageracional.

120 LOUREIRO, Gustavo Kaercher. Apontamentos a Lei n® 12.351/10 (Lei do Contrato de Partilha de Producdo
de Petroleo) —um primeiro contato, p. 87-145, Revista de Direito Piblico da Economia, ano 10 n. 38, abr./jun.,
2012, p. 141.

121 Cf. GUEDES, Mariana de Carvalho. Aplicacdo da andlise econdmica do direito ao novo marco regulatdrio
do pré-sal, p. 164, in FIDES, Natal, v.4, n. 2, jul./dez. 2013, p. 153-170.
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2.3 Analise dos posicionamentos doutrindrios pré e contra o novo marco regulatorio do pré-

sal sob a lente da andlise econdmica do direito e da constitucionalizagdo da regulacao

Virios autores contrapdem o modelo de concessdo e o modelo de partilha de
producdo com argumentos favoraveis ao primeiro vinculados as seguintes constatacdes

faticas:

Embora tenha perdido o monopolio da exploracdo e produgdo de petrdleo
com a abertura do mercado, a Petrobras na pratica se fortaleceu, tornando-se
uma empresa de petroleo de fato internacional, com presenca em mais de 28
paises, além do Brasil.

O progresso do setor também possibilitou o investimento e o
desenvolvimento de novas tecnologias na exploracdo e producdo de petroleo
e gas natural, que culminaram na descoberta de reservas do pré-sal em aguas
ultraprofundas. Paralelamente, observa-se um forte desenvolvimento em
varios setores pertencentes a cadeia da atividade de E&P, incentivadas pela
clausula de contetido local. Ganharam com isso varios setores industriais,
gerando emprego, renda e competitividade para a industria nacional.

Do ponto de vista fiscal, a arrecadagdo de receitas provenientes das
participacdes governamentais ja ¢ uma fonte de recursos importante, tanto
para a Unidio quanto para estados e municipios. [...]'">'?

Apresentando duras criticas @ mudanca do modelo, Luiz Lucas entende que ele
gera incertezas, transforma a exploragdo e a produgdo de petroleo em um quase-regime de
obras publicas, estatiza o risco de custo da exploracdo tornando o parceiro privado num

financiador cego, sendo vejamos:

Na verdade, nos CPPs'**, o governo tem o controle operacional do cost oil,
na medida em que coordena os consércios que executardo as atividades de

122 PIRES, Adriano; SCHECHTMAN, Rafael. Os resultados da reforma: uma estratégia vencedora. p. 81-103,
in Petroleo: reforma e contrarreforma do setor petrolifero brasileiro. GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo
Vellozo (Orgs.), Sao Paulo: Elsevier, 2013, p. 100-101.

123 No mesmo sentido: BUSTAMANTE, L. A. C. A Frustracdo com a Partilha de Producao: o leilao do
campo de Libra. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas/fCONLEG/ Senado, Fevereiro/2015 (Texto para
Discuss@o n°® 168), p. 38 e ss. Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 23 fev. 2015. O autor
entende que o melhor modelo ¢ o de concessdo ¢ que varios fatores fazem tornar inadequado o modelo de
partilha, dentre os quais: a) falta de capacidade da Petrobras para investir, mormente diante dos cortes de custos
em virtude dos desvios identificados na operagdo Lava-Jato; b) o baixo 6leo-lucro, fixado em percentual baixo
no leildo do pré-sal diante da auséncia de capacidade de investimento da Petrobras; c) o risco de captura da
PPSA; d) a auséncia de identidade entre a orientagdo da Petrobras, com participagdo aciondria mista publica e
privada, e os interesses do Estado Brasileiro; ¢) a falta de competitividade em virtude da centraliza¢do das
atividades.
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engenharia, decide a compra e o aluguel de equipamentos, a contratacdo de
fornecedores e as alternativas de tecnologias a adotar — toda a operacao,
enfim. Atividades de natureza comercial envolvendo relacdes entre empresas
passaram a ser tratadas como “obras publicas”, fazendo o setor retroceder
em termos de padrdes de profissionalismo, gerenciamento de custo.

Com os CPPs, o governo fica com uma parte do profit oil e, portanto, passa a
exercer as fungdes de trader da commodity, centralizando na Unido as
receitas oriundas da venda do 6leo. O fim das Pes'® representa também uma
grande perda para os entes produtores e uma expressiva centralizagdo de
receitas, pois estados e municipios produtores ficam com metade do
government take.

A adogdo das CPPs na industria de E&P de petroleo é equivalente a
execugdo direta pelo governo de barragens e usinas hidrelétricas, estradas e
ferrovias. Significa a estatizacdo das atividades de engenharia pesada em
regime de monopdlio, de contratos comerciais bilionarios com fornecedores,
cabendo sempre ao governo o controle do consorcio operador. Além disso,
os ativos adquiridos para desenvolver e explorar os campos petroliferos
seriam bens de propriedade da unido e sua aquisi¢do teria de obedecer as
normas legais de compras publicas (Lei 8.666) e de submeter-se a
fiscalizagdo e ao controle dos orgdos de auditoria de contas do Estado.

[...]

Em relac@o ao pré-sal, os CPPs projetam uma situagdo em que ndo existem
pardmetros de comparacdo de custo, aumentando muito a incerteza e a
desconfianga nas projecoes de rentabilidade das operacdes. A estatizagdo do
risco de custo na exploracdo e produgdo transforma o parceiro privado do

consércio em uma espécie de “financiador cego”.'*'?’

Como se pode ver, a andlise trilha uma perspectiva predominantemente
econdomica sem aferir que a ideia de financiador cego ndo se mostra compativel com a
constitucionalizacdo do direito administrativo e com a boa-fé objetiva que deve orientar todos
os comportamentos dos agentes publicos e, vis-a-vis, da propria Administracdo Publica. O

Estado ndo pode em um momento declarar o baixo risco da exploragdo e alardear a existéncia

124 Nos Contratos de Partilha de Produ¢ao — CPPs.

125 Participa¢des Especiais — Pes.

126 LUCAS, Luiz Paulo Vellozo. Mudanga de modelo - o grande erro, p. 125-152, in Petréleo: reforma e
contrarreforma do setor petrolifero brasileiro. GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Orgs.), Sdo
Paulo: Elsevier, 2013, p. 143-144.

127 Entende da mesma forma: PRISCO, Alex Vasconcellos. Atuagdo da empresa brasileira de administragao de
petréleo e gas natural S.A.: Pré-Sal Petroleo S.A. (PPSA): gestdo e risco no regime juridico-regulatério dos
consorcios constituidos no ambito do sistema de partilha de produgdo, p. 9-44, in Revista de Direito Publico da
Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 34, abr./jun. 2011, p. 43. Mencionado autor entende que a
auséncia de responsabilidade da PPSA, na forma do art. 2°, da Lei n°® 12.304/2010, implica na inexisténcia de
risco por parte dela com total transferéncia a Petrobras e aos parceiros privados. No seu entender, quando ela
gere os contratos ¢ toma as decisdes empresariais do empreendimento, fica caracterizada uma divisdo
“estapafurdia dos riscos”. Contudo, tem-se que ndo prospera a assertiva, pois existem padrdes de densificacdo da
atividade existentes no contrato, na obediéncia ao principio da eficiéncia, na adogdo das melhores praticas do
mercado, na promog¢do do desenvolvimento economico nacional que vinculam a atuacdo dos agentes envolvidos.
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de jazidas enormes e num segundo momento relatar que aquilo foi um equivoco. Se incidiu
numa manifesta falha de governo, deve ter certo que essa medida gerard resultados. Como
fica a boa-fé daqueles que gestaram justas expectativas perante esta afirmacdo. A analise,
entdo, num plano puramente econdmico procede, mas num plano constitucional dobra diante
do contexto fatico-normativo que a envolve. A questdo do risco ¢ inerente a toda a
contratacdo, mas, nesse especial caso, ndo se pode deixar de responsabilizar um ente diante de

uma declaragio equivocada ou até mesmo falsa.!'*®

Ainda seguindo as trilhas de quem refuta o modelo atual, Antonio Luis de
Miranda Ferreira aponta algumas inconstitucionalidades no marco regulatorio do Pré-Sal: a) a
atribuicao de privilégios e beneficios a Petrobras em violagdo ao principio da isonomia; b) a
violagdo ao § 1°, do art. 177, da Constituicdo Federal, ao centralizar boa parte das atividades
em nome da Petrobras; c) a necessidade de sujeicao da Petrobras ao regime juridico proprio
das empresas privadas, conforme o art. 173, § 1°, II, da CF; d) a vedagdo do estabelecimento
de privilégios fiscais a Petrobras ndo condizentes com os tipicos do setor privado, art. 173, §
2°, da CF; e) a auséncia de justificativa para ndo se realizar licitacdo, art. 37, XXI, da CF; f) a
violagdo as atribuicdes da ANP pela lei ordindria que cria a empresa gestora dos contratos do
pré-sal; g) a cessao onerosa a Petrobras, dispensada a licitagcdo, da pesquisa e lavra de petroleo
e gas natural e outros hidrocarbonetos, limitada a 5 bilhdes de barris equivalentes de petrdleo,
em violagdo ao monopolio da Unido e em virtude do § 1°, do art. 177, da CF; h) a violagdo ao
art. 20, § 1°, da CF, ao retirar dos Estados e Municipios a participa¢do nos resultados da lavra

de petréleo e gas natural.'?’

128 Egon Bockman, preconiza que a boa-fé se baseia na confianga do comportamento alheio, constituida que
estd na ética e na seguranca juridica. A conduta administrativa, vinculada que esta a este principio, deve ser
estavel, transparente e previsivel. Dessa forma, o Estado fica tolhido de promover atos que violem o venire
contra factum proprium, ou seja, a adogdo de condutas contraditorias, dissonantes com o anteriormente
assumido, as quais se havia adaptado a outra parte e que tinha gerado legitimas expectativas. Cf. MOREIRA,
Egon Bockmann. Processo Administrativo: principios constitucionais e a Lei 9.784/99. 4? ed., rev. e aum., Sao
Paulo: Malheiros, 2010, p. 124-125. Desse modo, deve-se ter em mente que a edicdo do novo Marco do Pré-Sal
teve por base o risco baixo da atividade, matéria esta que vincula a administragdo pelos motivos que usou para
institui-la. Destarte, do ponto de vista juridico, o argumento exposto merece reparos.

129 Cf. FERREIRA, Antonio Luis de Miranda. Problemas e inconsisténcias juridicas do novo marco
regulatorio: a otica dos principios constitucionais da livre iniciativa, da economia de mercado e do direito
comercial, p. 179-199, in Petréleo: reforma e contrarreforma do setor petrolifero brasileiro. GIAMBIAGI,
Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Orgs.), Sao Paulo: Elsevier, 2013, p. 191.
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Para além e em confirmacdo de algumas delas, Humberto Ribeiro Soares
apresenta: a) violagdo a participagdo no resultado da exploragdo dos entes federativos
produtores, na forma do § 1°, do art. 20, da Constituicdo Federal; b) o carater de receita
propria, originaria, da participacdo dos entes produtores, na forma da intelec¢do do MS
24.312/DF'*° e Adin 2080-RJ'3!; ¢) a tese de que os entes federativos produtores também sdo
proprietarios das jazidas de petroleo, o que se faz diante da interpretacdo de comunidade

juridica total e parcial, na forma dos artigos 18 e 20, IX, da CF.'3?

Com relagdo ao marco regulatorio do pré-sal, alguns autores levantam uma agenda
de reformas para torna-la mais condizente com a eficiéncia: a) aumentar a competitividade no
setor — uma vez que a Petrobras detém 30% (trinta por cento) de participagdo nos campos,

para além de possuir o monopdlio da operagdo, o que pode onerar em demasia a sua

130 MANDADO DE SEGURANCA. ATO CONCRETO. CABIMENTO. EXPLORACAO DE PETROLEO,
XISTO BETUMINOSO E GAS NATURAL. PARTICIPACAO, EM SEU RESULTADO, DOS ESTADOS,
DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS. CONSTITUICAO FEDERAL, ART. 20, § 1°. COMPETENCIA DO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO PARA A FISCALIZACAO DA
APLICACAO DOS RECURSOS ORIUNDOS DESTA EXPLORACAO NO TERRITORIO FLUMINENSE. 1 -
Nao tendo sido atacada lei em tese, mas ato concreto do Tribunal de Contas da Unido que autoriza a realizagdo
de auditorias nos municipios ¢ Estado do Rio de Janeiro, ndo tem aplicagdo a Stimula 266 do STF. 2 - Embora os
recursos naturais da plataforma continental e os recursos minerais sejam bens da Unido (CF, art. 20, V e IX), a
participa¢do ou compensagao aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios no resultado da exploracao de petroleo,
Xisto betuminoso e gas natural sio receitas originarias destes ultimos entes federativos (CF, art. 20, § 1°). 3 - E
inaplicavel, ao caso, o disposto no art. 71, VI da Carta Magna que se refere, especificamente, ao repasse efetuado
pela Unido - mediante convénio, acordo ou ajuste - de recursos originariamente federais. 4 - Entendimento
original da Relatora, em sentido contrario, abandonado para participar das razdes prevalecentes. 5 - Seguranga
concedida e, ainda, declarada a inconstitucionalidade do arts. 1°, inc. XI e 198, inc. III, ambos do Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Unifo, além do art. 25, parte final, do Decreto n° 1, de 11 de janeiro de 1991.
(BRASIL, STF - MS 24312, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 19/02/2003, DJ 19-
12-2003 PP-00050 EMENT VOL-02137-02 PP-00350)

131 EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. COMPETENCIA TRIBUTARIA DOS
ESTADOS E MUNICIPIOS SOBRE A AREA DOS RESPECTIVOS TERRITORIOS, INCLUIDAS NESTES
AS PROJECOES AEREAS E MARITIMA DE SUA AREA CONTINENTAL, ESPECIALMENTE AS
CORRESPONDENTES PARTES DA PLATAFORMA CONTINENTAL, DO MAR TERRITORIAL E DA
ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO § 5 DO
ARTIGO 194 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO E DO § 4 DO ARTIGO DA LEI
ESTADUAL N 2.657, DE 26.12.1996, QUE REGULA O ICMS NAQUELA UNIDADE DA FEDERACAO. 1.
Alegacao de que tais normas violam os artigos 20, V e VI, 22, 1, 155, I1, 150, VI, 146, I, 111, "a" e 155, § 2, XII,
"d", da Constitui¢do Federal. 2. Fundamentagdo consideravelmente abalada com as obje¢des da ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA e do GOVERNADOR DO ESTADO, que, a um primeiro exame, demonstraram a inocorréncia
de qualquer das violagdes apontadas na inicial. 3. Medida cautelar indeferida. Plenario. Decisdo unanime.
(BRASIL, STF - ADI 2080 MC, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em
06/02/2002, DJ 22-03-2002 PP-00029 EMENT VOL-02062-01 PP-00119 DJ 12-- PP-0000L)

132 SOARES, Humberto Ribeiro. Projetos de rateio da “participagdo da exploragdo de petroleo”: afronta ao
modelo brasileiro de “forma federativa de Estado”, p. 200-221, in Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Orgs.), Sdo Paulo: Elsevier, 2013, p.
passim.
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capacidade de investimento. Atrelar o conteudo local a um projeto de politica industrial que
aumente a eficiéncia, a produtividade, o emprego e a qualificagdo da mao de obra no longo
prazo. Deve ser uma politica de absor¢do de know-how e de desenvolvimento do processo
produtivo, ndo de destina¢do de recursos. Diminuir o artificialismo na defini¢do do preco dos
combustiveis, deixando-os mais transparentes € compassados com o mercado externo; b)
diminuir o enorme poder que a Petrobras desenvolve sobre os demais players no mercado
local; ¢) recriar as condi¢des para uma nova onda de rodadas de licitacdo; d) reduzir o grau de
incerteza regulatoria — o que poderia ser feito por ajustes nas aliquotas progressivas da
Participagdo Especial (PE), uma vez que ela estd mais atrelada a produtividade; e) equacionar
o conflito federativo inaugurado pela reparticdo dos recursos do pré-sal; f) maximizar os
cuidados para que se evite a ma utilizagdo macroecondmica dos recursos do pré-sal, de
maneira a se obstar problemas fiscais futuros. Assim, deve-se utilizar das reservas para pagar

a divida publica e vedar o uso do fundo social para o pagamento de despesas correntes. '

Boa parte desses itens merece acolhida, mas uma parte deles ndo se justifica
diante de uma andlise juridica. A oneragdo da capacidade de investimento da Petrobras se dara
se se abrirem diversas frentes de exploracao e producdo. Contudo, se elas forem concatenadas
e planejadas se mitigara muito esse risco. Contudo, essa limitacdo poderd implicar em
retracdo do desenvolvimento dos projetos se comparados com o nivel de investimentos
realizado em outros paises. Desse modo, deve-se equalizar a retragdo com a competitividade.
A competitividade do setor, em nosso entender, a0 menos na produg¢do, ja tem um incentivo
bastante relevante, pois o petroleo ndo ¢ ativo da contratada. Pelo contrério, o resultado em
decorréncia da producdo ¢ que vira ativo empresarial, de forma a impelir o esforco das demais
contratadas no sentido de maximizarem a produgdo. A politica de absor¢do de know-how ja €

bem incentivada por meio da fixagdo de indices elevados de conteudo local.

Entrementes, o art. 7°, da Lei n® 12.351/10, poderia impor a ideia de que a
atividade preliminar da Petrobras de avaliar o potencial das areas do pré-sal e das areas

estratégicas a colocaria em uma vantagem comparativa para uma futura licitacao. Contudo, a

133 PIRES, Adriano; GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo, SCHECHTMAN, Rafael. Conclusoes
e propostas para o setor, p. 312-324, in Petréleo: reforma e contrarreforma do setor petrolifero brasileiro.
GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Orgs.), Sao Paulo: Elsevier, 2013, p. 324.
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Lei n. 8.666/93, art. 9°, proibe que os autores dos projetos basicos participem das licitagdes,
proibicdo essa que ndo vigora por expressa disposicdo de lei especial, no ambito da
contratacdo de concessdes de servicos publicos (art. 31, da Lei n. 9.074/95, e 22, da Lei n.
9.478/97). Ademais, em termos constitucionais, vé-se que o Estado fez a opg¢do por usar de
uma sociedade andnima da qual detém o controle com vistas a reduzir os riscos inerentes a
assimetria de informacdo e ao risco moral em uma transa¢ao que envolve vultosas cifras. Foi
adotada, entdo, uma opcao estratégica, com vistas a subsidiar o novo marco regulatério da
minoragdo dos riscos por parte do Estado, o detentor da propriedade dos bens em discussao.
Ainda dentro dessa forte centralizagdo na Petrobras, outros riscos podem ganhar volume. O
risco de a Petrobras se desligar dos objetivos do marco regulatorio e priorizar seu lucro de

toda a forma, medida que, com a boa atuag@o do comité operacional, pode ser mitigada.

Por outro lado, com relagdo a participacdo dos demais entes federados nos
resultados da lavra de petroleo e gas natural, mediante compensagdo, ¢ com relagdo a
centralizacdo de receitas, tem-se que os argumentos sdo em parte relevantes. Como exposto
no § 1° do art. 20, a participagdo dos resultados teve a regulagdo aprofundada nos termos da
Lei 12.734/2012. Ademais, a ideia de um novo marco legal poderia implicar no fato de que se
deu atencdo aos termos da Constituicdo. Muito embora esse argumento seja relevante,
entende-se que deve haver uma compensagao institucional com relacdo as areas que vierem a
sofrer com os efeitos da producdo do pré-sal, tais como mais aporte de recursos e criagdo de
um entorno necessario ao desenvolvimento do projeto, para que, quando do fim da producao,
essas regides mantenham a sustentabilidade de recursos necessarios a continuidade de sua
existéncia. A compensacdo, em nosso entender, deve primar por um ideario de eficiéncia
dindmica, uma eficiéncia que pondere os efeitos da eficiéncia da atuagdo de um ente federado
sobre as atividades dos demais entes da federagdo. Para tanto, propde-se uma matriz de
eficiéncia federativa intergovernamental, de maneira a que todos, sem distingdo, colham os
beneficios desse novo e grande aporte de recursos. Para além, deve-se adotar a eficiéncia no
seu padrao temporal, de maneira a se antever e reparar os efeitos nocivos que a quebra do
fluxo de recursos pode ocasionar para a subsisténcia das populacdes da area do entorno do
projeto e a maximizar os resultados para transmutar o ativo exaurivel (Petréleo) em um ativo
permanente (conhecimento, tecnologia e processos produtivos eficientes em todas as cadeias

econdmicas e dentro de uma perspectiva global) que beneficie esta e futuras geracdes. Esse
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idedrio e a concep¢do de que modificagcdes na estrutura de reparticdo dos royalties podem
gerar sérios prejuizos financeiros e orcamentarios aos entes federados confrontantes em

prejuizo da concepgdo de federacdo, foi ventilada na Adi 4.197 MC,'** perante o Supremo

134 DECISAO ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DISPOSITIVOS DA LEI N. 9.478/1997
E DA LEI N. 12.351/2010 ALTERADOS PELA LEI N. 12.734/2012. MUDANCAS DAS REGRAS DE
DISTRIBUICAO DE ROYALTIES E PARTICIPACOES ESPECIAIS DE ESTADOS E MUNICIPIOS:
ALEGACAO DE DESOBEDIENCIA AO ART. 20, § 1° COMBINADO COM A AL. B DO INC. II DO § 2°
DO ART. 155 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. IMPUGNACAO RETROACAO DE EFEITOS DA
NOVA LEGISLACAO EM INOBSERVANCIA A ATOS JURIDICOS PERFEITOS E AO PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA. PLAUBILIDADE JURIDICA DEMONSTRADA. EXCEPCIONAL URGENCIA
CONFIGURADA A IMPOR DEFERIMENTO CAUTELAR AD REFERENDUM DO PLENARIO. Relatério
1. Acdo Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada em 15.3.2013, pelo
Governador do Estado do Rio de Janeiro contra “as novas regras de distribuicdo dos royalties e participagdes
especiais devidos pela explora¢do do petrdleo, introduzidas pela Lei Federal n. 12.734/2012 (doc. n. 1). De
forma especifica, sdo impugnados os arts. 42-B; 42-C; 48, II; 49, II; 49-A; 49-B; 49-C; 50; 50-A; 50-B; 50-C;
50-D; e 50-E da Lei Federal n. 9.478/97, todos com a redagdo dada pela Lei Federal n. 12.734/2012. [...] 17. Na
presente agdo direta de inconstitucionalidade, o Autor afirma ter sido desobedecido o principio federativo ao se
estatuirem as novas regras que alteraram os critérios de fixagdo de valores a serem pagos aos Estados e
Municipios, em cujos territorios se tenha a explorag@o de petrdleo ou cuja area maritima seja confrontante com o
territdrio da pessoa politica. Na argumentacao do Autor, a atuacdo do poder legislativo nacional — possivel na
matéria e para o caso — teria inobservado os limites constitucionais: a) ao determinar critérios determinantes de
compensacdo a todos os Estados e Municipios, sem considerar a natureza indenizatdria dos royalties, do que
decorre que aquele que ndo sofre danos ndo tem direito a receber para permanecer indene (ndo ha o que
indenizar); b) retirando dos Estados e Municipios recebedores, por direito - segundo alegacdo posta na pega
inicial da agdo -, valores que lhes sdo devidos para serem repassados a quem nao dispde do direito constitucional
a esse recebimento; ¢) ao provocar ou permitir o enfraquecimento de algumas entidades federadas em beneficio
de outras, em afronta as normas constitucionais (maxime ao regime fixado a partir das balizas definidas nos arts.
20, § 1° e al. b do inc. X do § 2° do art. 155 da Constituigdo), o que agrediria o principio federativo, em sua
formulag@o constitucional, ndo podendo ele ser alterado pelo legislador ordinario; d) ao definir a retroagdo dos
efeitos das regras expressas no diploma legal, exigindo-se a sua aplicagdo aos ajustes e concessdes levadas a
efeito sob a égide de normas antes vigentes, afrontaria os principios do direito adquirido, do ato juridico perfeito
e da seguranga juridica, pelo que também por isso ndo poderiam as normas impugnadas prevalecer; e) também
teriam sido atingidos os principios constitucionais da responsabilidade fiscal, do equilibrio or¢amentario ¢ da
boa-fé objetiva. [...] 29. A alteragdo legislativa promovida, a aquinhoar Estados ¢ Municipios ndo ajustados nas
condigOes territoriais constitucionalmente descritas, com participagdo nos resultados da exploragao de petrdleo e
gas natural ou com valores compensatorios, mostra-se dissonante da norma constitucional apontada como
paradigma. Note-se que o recebimento de valores pelos Estados ¢ Municipios contemplados pelas regras
legislativas questionadas corresponde a perda financeira e juridica — pois de direito se cuida, segundo alega o
Autor, em questdo a ser resolvida em julgamento de mérito da presente acdo — daqueles que se pdem como
titulares do direito previsto no § 1° do art. 20 da Constitui¢do brasileira. [...] Conquanto apenas em sede
acauteladora de direitos fundamentais federativos, a argumentacdo apresentada pelo Autor da presente agdo e a
demonstracdo por ele feita dos riscos iminentes e de efeitos de dificil desfazimento a serem suportados por
Estados e Municipios que se creem titulares do direito prescrito no § 1° do art. 20 da Constitui¢do, conduz ao
imediato deferimento do requerido, para suspender os efeitos dos arts. 42-B; 42-C; 48, 11; 49, 1I; 49-A; 49-B; 49-
C; § 2° do art. 50; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei Federal n. 9.478/97, com as alteragdes promovidas
pela Lei n. 12.734/201, ad referendum do Plendrio deste Supremo Tribunal Federal, até o julgamento de mérito
da presente agdo. Da Medida Provisoéria n. 592/2002 [...] 41. Pelo exposto, na esteira dos precedentes, em face da
urgéncia qualificada comprovada no caso, dos riscos objetivamente demonstrados da eficacia dos dispositivos e
dos seus efeitos, de dificil desfazimento, defiro a medida cautelar para suspender os efeitos dos arts. 42-B; 42-C;
48, 11; 49, 1I; 49-A; 49-B; 49-C; § 2° do art. 50; 50-A; 50-B; 50-C; 50-D; e 50-E da Lei Federal n. 9.478/97, com
as alteracdes promovidas pela Lei n. 12.734/2012, ad referendum do Plenario deste Supremo Tribunal, até o
julgamento final da presente agio. (BRASIL, STF - ADI 4917 MC, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, julgado
em 18/03/2013, publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-054 DIVULG 20/03/2013 PUBLIC 21/03/2013)
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Tribunal Federal, com a suspensdo cautelar de alguns dispositivos alterados pela Lei n°
12.734/2012. Contudo, por ndo ser essa a concepcao central da tese, limitar-se-4 a analise ao
entendimento de que deve ser ponderada na distribuicdo dos beneficios da exploragdo a
eficiéncia em termo dindmico, de vedacdo ao desequilibrio de maneira artificial, e no plano
temporal, de forma a se preservar de maneira intergeracional o interesse das comunidades de

algum modo atingidas.

Destarte, mesmo diante dos varios elogios apresentados ao modelo de concessoes,
constituido sobre os pilares da estabilidade regulatoria, seguranga juridica — uma vez que
estabeleceu a igualdade de condigdes entre a Petrobras e as demais empresas de exploragdo, e
pela ANP, que foi constituida como agéncia reguladora autonoma e independente, capaz de
organizar o mercado e garantir a concorréncia, o respeito as regras do mercado e a
desregulamentacao dos pregos dos combustiveis, tem-se que o panorama da Lei n® 9.478/2007

era outro.

Muito embora se discuta o Marco regulatorio do Pré-Sal, importante se faz carrear
as observacdes de Carlos Lessa ao questionar os equivocos até entdo realizados pelas

alteragdes incorridas na regulacdo petrolifera na década de 90:

Essas transformag¢des foram lastreadas em duas teses inteiramente
equivocadas e com um terrivel conteudo ideoldgico. A primeira considera o
petroleo uma commodity. Nao € um recurso estratégico e extremamente
escasso. Nao renovavel, 80% do que se produz ¢ utilizado por 15% da
populagdo mundial. O cenario do petroleo no mundo projeta escassez.
Pairam incertezas sobre o principal insumo energético.

[...]

A segunda tese equivocada ¢ considerar indiferente para o pais que a
producdo de petrdleo seja da Petrobras ou de filial estrangeira. Uma empresa
publica nacional ndo realizard jamais uma exploracdo acelerada e predatoria
de um recurso nacional ndo renovavel. Para qualquer filial, o importante ¢
maximizar. O futuro da sociedade brasileira ndo ¢ o objetivo de uma filial
estrangeira. Permitir o usufruto de reservas nacionais estratégicas por
empresas estrangeiras ¢ alienar a soberania nacional; ¢ deslocar nosso
julgamento para a esfera de uma “normatizagdo formal e operacional” que as
poténcias ¢ as multinacionais estdo impondo no mundo, no esforco de
esvaziar a soberania, pilar classico do direito internacional.
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E temeraria a autorizagdo para exportar. O horizonte brasileiro de auto-
suficiéncia ndo ¢ tranquilizante e pode perder substincia rapidamente.'* '%

Com efeito, as ponderacdes de Carlos Lessa ratificam a historicidade e faticidade
do Direito, ou seja, ele esta diretamente atrelado aos fatos e a conjuntura imperante em um
dado momento. Muito embora o texto seja de 2006, pode-se visualizar sua atualidade para os

dias de hoje.

Para melhor delimitar o contexto do novo marco regulatorio do pré-sal, importa
trazer parte dos pontos da Exposi¢do de Motivos que fundamentou a edicdo da Lei n°

12.351/10.

A Exposi¢do de Motivos que fundamentou o Projeto de Lei n® 5.938/09, E.M.I. n®
00038 — MME/MF/MDIC/MP/CCIVIL, apresentou diversos elementos de justificacdo da

mudanca do marco regulatério.'’’

135 LESSA, Carlos Lessa. Prefacio de obra. In FEROLLA, Sérgio Xavier; METRI, Paulo. Nem todo petroéleo é
nosso. Sao Paulo: Paz e Terra, 2006, p. 19-20.

136 Defendendo posi¢do voltada ao retorno da estatizacdo: SAUER, Ildo. Prefacio. In LIMA, Paulo César
Ribeiro. Pré-sal, o novo marco legal e a capitalizacio da Petrobras. Rio de Janeiro: Synergia, 2011, p. XXVI.
137 2. O anuncio da descoberta de grandes quantidades de petroleo e gas em nova provincia petrolifera,
denominada Pré-Sal, na Bacia de Santos, no ano de 2007, levou o Conselho Nacional de Politica Energética -

CNPE a emitir a Resolugdo n? 6, de 8 novembro de 2007, que, entdo, determinou a exclusio da 92 Rodada de
Licitagdes da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP de quarenta ¢ um blocos
situados nas Bacias do Espirito Santo, de Campos e de Santos. 3. Tal exclusdo decorreu do fato de os blocos
estarem dentro da nova provincia, apresentando grande potencial para novas descobertas, o que levou o Governo
a avaliar a necessidade de mudangas, no atual marco legal, destinadas a contemplar este novo paradigma na
exploragdo e producdo de petroleo e gas natural, de modo a aumentar o controle e a participa¢do da Unido nos
futuros empreendimentos e, ao mesmo tempo, respeitar os contratos de concessdo vigentes. 4. Portanto,

considerando o novo contexto, mostrou-se evidente que o atual marco regulatorio firmado pela Lei n® 9.478, de
6 de agosto de 1997 — Lei do Petroleo — ndo ¢ suficiente para permitir, em varios sentidos, o adequado
aproveitamento das reservas descobertas na nova provincia petrolifera do Pré-Sal. O marco regulatério vigente,
que dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopdlio do petréleo e institui o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo, foi fundamentado nas premissas

que levaram a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 9, de 1995. Assim, disciplinou-se a possibilidade de a
Unido contratar as atividades de pesquisa e lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, existentes no territério nacional, por meio de concessdo, a serem desenvolvidas por empresas
constituidas sob as leis brasileiras e com sede ¢ administragdo no Pais. 5. O referido marco legal foi concebido
de modo a contemplar as condi¢des vigentes aquela época, quando o Pais tinha producdo relativamente pequena,
o barril de petroleo era cotado em torno de dezenove dolares e o risco exploratorio era considerado elevado. 6.
Ocorre que a legislagdo atualmente vigente ndo prevé outras possibilidades de contratagdo das atividades de
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pesquisa e lavra de hidrocarbonetos de forma diversa do modelo de concessdo. De acordo com este modelo, o
concessionario exerce, por sua conta e risco, as atividades de explorac@o e producdo de petroleo e gés natural,
adquirindo, apos a extracdo, a propriedade de todos os hidrocarbonetos produzidos. Em compensagao, paga ao
poder concedente bonus de assinatura, royalties e participagdes especiais, cujos valores, nos dois ultimos casos,
dependem, em regra, do volume de producdo do petrdleo ¢ do gas natural extraidos. 7. Esse modelo, em que
cabe ao concessionario a totalidade do risco e dos rendimentos obtidos com a exploragdo, mostra-se
incompativel com a natureza da area do Pré-Sal. De fato, os dados geoldgicos atuais indicam a ocorréncia de
reservatorios do tipo carbonato microbial abaixo de uma extensa camada de sal que vao do litoral do Espirito
Santo até o litoral de Santa Catarina. A area estimada ¢ de 149 mil km?, com aproximadamente 800 km de
extensdo e, em algumas areas, 200 km de largura, sob lamina d'agua de 800 a 3000 metros de profundidade e
soterramento de 3 a 4 mil metros. Testes indicaram a existéncia de grandes volumes de dleo leve de alto valor
comercial (30 graus API), com grande quantidade de gas natural associado. Trata-se de areas nas quais sdo
estimados riscos exploratorios extremamente baixos e grandes rentabilidades, o que determina a necessidade de
marco regulatério coerente com a preservagdo do interesse nacional, mediante maior participacdo nos resultados
e maior controle da riqueza potencial pela Unido e em beneficio da sociedade. 8. A confirmagdo das reservas
potenciais relativas as descobertas no Pré-Sal pode colocar o Pais entre os maiores produtores do mundo. Trata-
se de nova fronteira de producao de petrdleo e gas natural cuja descoberta resulta de esfor¢os de longos anos da
ANP e da Petroleo Brasileiro S. A. - PETROBRAS. Cabe ressaltar que, em face de sua comprovada capacidade
técnica, a PETROBRAS ¢ a principal operadora na area e responsavel pelo descobrimento da nova provincia.
[...]11. Contudo, as premissas adotadas pela Lei do Petroleo sdo inadequadas a esse novo cendrio, ao grau de
risco e as perspectivas de rentabilidade presentes no Pré-Sal. Arranjos pontuais como o aumento das
participagdes governamentais previstas na Lei do Petréleo também ndo atendem a complexidade desse novo
paradigma e as responsabilidades da Unido. [...] 14. Os trabalhos da Comissdao Interministerial foram
conduzidos no sentido de atender as seguintes premissas: - permitir o exercicio do monopolio da Unido de forma
apropriada, tendo em vista o elevado potencial petrolifero do Pré-Sal; - introduzir nova concepgao de gestao dos
recursos petroliferos pelo Estado; - otimizar o ritmo de exploragdo dos recursos do Pré-Sal; - aumentar a
apropriacdo da renda petrolifera pela sociedade; - manter atrativa a atividade de exploragdo e produgdo no Pais; -
contribuir para o fortalecimento da posi¢do internacional do Pais;- contribuir para a ampliagdo da base
econOmica e industrial brasileira; - garantir o fornecimento de petrdleo e gas natural no Pais; e- evitar distor¢des
macroecondmicas resultantes da entrada de elevados volumes de recursos relacionados a exportagdo dos
hidrocarbonetos produzidos no Pré-Sal. [...]16. Em suma, propde-se que seja introduzida no ordenamento
juridico patrio a possibilidade da exploragdo e produgdo de petroleo, de gés natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos mediante a realizagdo de contratos de partilha de produg@o. Trata-se de modalidade de contratacdo
praticada em cerca de quarenta paises, nos quais o Estado mantém a propriedade do petroleo e do gas
produzidos, assegurando-se ao contratado, para a realizagdo das atividades, parcela dessa produgao, deduzidos os
custos das atividades realizadas. 17. O novo desenho contratual faz-se necessario em um contexto de baixo risco
geoldgico, no qual sdo gerados excedentes de rendas significativos que devem ser maximizados pelo Estado e
revertidos para a sociedade sob a forma de agdes de combate a pobreza e de desenvolvimento da educagio, da
cultura, da ciéncia e tecnologia e da sustentabilidade ambiental.18. A inexisténcia, no plano legal, de regramento
para o uso de outras modalidades de contratagdo além da concessdo ja prevista na Lei do Petroleo limita,
portanto, as opgdes a disposi¢do da Unido para melhor atendimento ao interesse publico e o direcionamento
dessas riquezas para os objetivos do desenvolvimento nacional. Assim sendo, a introdugdo do regime de
contratagdo via partilha de produ¢do traz como vantagem principal maior controle do processo de gestdo, desde a
exploragdo até a comercializagdo, das reservas de petroleo e gas. 19. No regime ora proposto, o contratado
exerce, por sua conta e risco, as atividades de exploracdo, avaliagdo, desenvolvimento e produgdo, sendo que, em
caso de descoberta comercial, sera ressarcido em seus custos, fazendo jus, ainda, ao recebimento de parcela do
excedente em oleo, conforme estabelecido no contrato. Desta sorte, sera elemento fundamental para a
preservagdo do interesse publico que a Unido obtenha a maior participagdo possivel na produgio resultante do
contrato de partilha, sendo este o critério essencial para a definicdo da proposta mais vantajosa quando tal
contratacdo for resultante de licitagdo publica, sempre sob a forma de leildo. 20. Assim, sera considerada
vencedora a proposta que oferecer o maior excedente em 6leo para a Unido, observado o percentual minimo
estabelecido por proposta do CNPE. Por seu lado, a Unido deterd maior capacidade de dispor do excedente de
petréleo e do gas extraidos que permanecerdo sob sua propriedade, disciplinando assim, integralmente, sua
politica de comercializagdo de forma a assegurar melhores condi¢des para desenvolvimento da industria de
refino e petroquimica no Pais.21. A partir dessa constatagdo, o presente projeto de Lei ancora-se nos seguintes
pilares: aumentar a participagdo da sociedade nos resultados da exploragdo de petréleo, de gas ¢ de outros
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hidrocarbonetos fluidos nas areas do Pré-Sal e estratégicas; destinar os recursos advindos de tal atividade a
setores estruturalmente fundamentais para o desenvolvimento social e econdmico; e fortalecer o complexo
produtivo da industria do petréleo e gas do Pais, preservando os interesses estratégicos nacionais.22. A partir de
proposigdes do CNPE, atos do Poder Executivo estabelecerdo o ritmo de contratagdo dos blocos sob o regime de
partilha de producdo, a politica de comercializag@o do petroleo e gas natural destinados a Unido, e as regides a
serem classificadas como area do Pré-Sal e também como areas estratégicas, conforme a evolugdo do
conhecimento geoldgico. Caberd, igualmente, ao CNPE propor ao Presidente da Republica os blocos que, pela
sua natureza e caracteristicas, deverao ser destinados a contratacio direta da PETROBRAS e os que deverao ser
submetidos a licitagdo para contratagdo com as empresas nacionais e estrangeiras atuantes no setor de petroleo e
gas natural. 23. Nao obstante, todos os blocos contratados sob o regime de partilha de produgio terdo como
empresa operadora a PETROBRAS, a qual devera ser assegurada participagdo minima, conforme definido a
partir de proposta do CNPE em cada caso, em consorcio a ser formado pelo licitante vencedor, e sujeito as regras

estabelecidas na Lei nQ 6.404, de 1976 - Lei das Sociedades por Agdes. Essa participagdo ndo poderad ser
inferior, porém, a trinta por cento, em virtude das responsabilidades e encargos a serem assumidos pela
PETROBRAS na condig¢do de operadora de todos os contratos de partilha de producdo, observando-se, assim, o

mesmo critério atualmente adotado pela ANP nas licitagdes para a outorga de concessdes regidas pela Lei nQ
9.478, de 1997. 24. O Projeto de Lei define, ainda, as competéncias relativas a exploragdo de petrdleo, de gés
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de partilha de producdo conferidas ao Ministério de
Minas e Energia, ao qual caberd, em nome da Unido, a celebracdo dos respectivos contratos de partilha de
produgdo e, ouvida a ANP, a proposicdo ao CNPE dos blocos a serem objeto de concessdo ou partilha de
produgdo. Deverd, ainda, propor ao CNPE os pardmetros técnicos e econdmicos desses contratos, tais como os
relativos a defini¢do do excedente em 6leo da Unido e a fixagdo do seu percentual minimo, a participagdo
minima da PETROBRAS no consoércio a ser constituido em cada caso, o valor do bonus de assinatura, o
conteudo local minimo, definido como a proporg¢ao entre o valor dos bens produzidos e dos servigos prestados
no Pais para execugdo do contrato e o valor total dos bens utilizados ¢ dos servigos prestados para esta
finalidade. Também cabera ao Ministério de Minas ¢ Energia estabelecer as diretrizes a serem observadas pela
ANP para a promogao das licitagdes, bem como para a elabora¢@o das minutas dos editais e contratos de partilha
de produgdo. 25. As atuais competéncias da ANP sio acrescentadas as func¢des de regulagio e fiscalizagdo das
atividades a serem realizadas sob o regime de partilha de produgdo, cabendo-lhe, entre outras, a elaboracdo dos
editais de licitacdo e a promocao dos leildes, segundo as diretrizes do Ministério de Minas e Energia, a promogao
de estudos visando a delimitagdo de blocos, para efeito de concessdo ou contratagdo sob o regime de partilha de
produgio, e a aprovagao dos planos de exploragdo, de avaliagdo e de desenvolvimento da producao, zelando pela
observancia das melhores praticas da industria do petroleo. A ANP também regulard os procedimentos e
diretrizes para a elaboracdo dos acordos de individualiza¢do da produgdo, cabendo-lhe, ainda, arbitrar a forma
como serdo apropriados os direitos e obrigagdes sobre a jazida nos casos em que ndo houver acordo entre as
partes.[...] 28. A PETRO-SAL, que fara a gestao dos contratos de partilha de produgéo, sera indispensavel para a
constru¢do do novo marco institucional para a exploragdo ¢ a produgdo de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos sob esse regime. A PETRO-SAL cabera, ainda, celebrar, representando a Unido,
contratos com os agentes comercializadores da parcela do excedente em 6leo. 29. No que concerne aos contratos
de partilha de producdo objeto da gestdo da PETRO-SAL, convém destacar que, em seu bojo, devera ser
constituido comité operacional, cujas competéncias sdo: definir os planos de exploracdo e de avaliagdo de
descoberta de jazida de petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos; declarar a comercialidade de
cada jazida descoberta e definir o plano de desenvolvimento da produgdo do campo; definir os programas anuais
de trabalho e de produgdo, atividades que serdo submetidas a analise ¢ aprovagdo da ANP; analisar e aprovar os
orgamentos relacionados as atividades de exploragdo, desenvolvimento e produgdo previstas no contrato; e
supervisionar as operacdes e aprovar a contabilizagdo dos custos realizados, entre outras. O comité operacional
tera metade de seus integrantes indicados pela PETRO-SAL, inclusive o seu presidente, cabendo aos
consorciados a indicagdo dos outros integrantes. O presidente do comité operacional, por sua vez, terd poder de
veto e voto de qualidade, conforme previsto no contrato de partilha de producdo. [...] 31. A Unido poder4, ainda,
por meio da PETRO-SAL, contratar diretamente a PETROBRAS como agente comercializador da sua parcela do
excedente em Oleo. Essa comercializagdo devera observar a politica aprovada pelo Presidente da Republica,
mediante proposta do CNPE. A receita advinda da comercializa¢@o do o6leo e gas de propriedade da Unido sera
destinada a fundo de natureza contabil e financeira denominado Fundo Social - FS, destinado a prover recursos
para o financiamento de programas e projetos nas areas de combate & fome e desenvolvimento da educagdo, da
cultura, da ciéncia e tecnologia, e da sustentabilidade ambiental, em conformidade com o Plano Plurianual ¢ a
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Da andlise dos pontos de maior relevancia ao objeto desta tese, tem-se que o
contexto vigente a época da edicdo do presente projeto apresentava a seguinte conformagao:
a) a descoberta de novas e relevantes jazidas de 6leo de alto valor comercial, com grande
quantidade de gas associado; b) que os riscos exploratorios sdo baixos e a rentabilidade alta,
de forma a exigir a mudanga do marco legal de maneira a aumentar o controle da Unido na

138 ¢) que o marco vigente,

participacdo do empreendimento, respeitados os contratos vigentes;
instituido pela Lei n® 9.978/97 foi concebido em uma época de irrelevancia do pais como
produtor, do pre¢o do barril do petroleo em baixa e onde os custos eram elevados; d) que o
marco legal teve por fundamento a atencdo as seguintes premissas: - permitir o exercicio do
monopolio da Unido de forma apropriada, tendo em vista o elevado potencial petrolifero do
Pré-Sal; - introduzir nova concep¢do de gestdo dos recursos petroliferos pelo Estado; -
otimizar o ritmo de exploracdo dos recursos do Pré-Sal; - aumentar a apropriagdo da renda
petrolifera pela sociedade; - manter atrativa a atividade de explora¢do e producdo no Pais; -
contribuir para o fortalecimento da posicdo internacional do Pais; - contribuir para a
ampliagdo da base econdmica e industrial brasileira; - garantir o fornecimento de petroleo e

gés natural no Pais; e - evitar distor¢gdes macroecondmicas resultantes da entrada de elevados

volumes de recursos relacionados a exportacdo dos hidrocarbonetos produzidos no Pré-Sal; e)

Lei de Diretrizes Or¢amentarias.[...] 34. A compensagao financeira devida aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios e a 6rgaos da administracdo direta, prevista no art. 20, § 19, da Constitui¢do brasileira, devera ser
abordada oportunamente, por meio de proposi¢ao legislativa especifica, que considerard os diferentes aspectos
envolvidos, entre eles a perspectiva futura de receitas oriundas da produg@o do petrdleo e gas natural sob o novo
regime, o pacto federativo e os interesses do conjunto da sociedade brasileira, bem como os dos Estados e
Municipios confrontantes. No entanto, até¢ que sejam estabelecidas novas regras pertinentes a matéria, propoe-se

a aplicaco da atual distribuigdo dos royalties ¢ da participag@o especial estabelecida na Lei nQ 9.478, de 1997,
aos novos contratos sob o regime de partilha. 35. Sdo essas as inovagdes normativas requeridas para a institui¢do
da nova forma de contratacdo das atividades de exploragdo e produgdo na area do Pré-Sal e em areas
estratégicas, denominada partilha de producdo. Presidéncia da republica. (BRASIL). Casa Civil. Exposi¢ao de
motivos do projeto de lei n° 5.938/09, E.M.I. n2 00038 — MME/MF/MDIC/MP/CCIVIL. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/sileg/integras/686063.pdf. Acesso em: 8 de margo de 2015.

138 O contexto de reduc@o do papel do Estado indica a caréncia de recursos para investimentos, a dificuldade de
captagdo externa, bem como um elevadissimo custo de capital. O modelo de concessdo seria compativel com o
perfil das bacias petroliferas conhecidas até o pré-sal, constatava-se um altissimo risco, ¢ uma baixa
rentabilidade. GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Parecer n® AGU/AG-12/2010: Arbitragem internacional
nos contratos de cessdao onerosa de petroleo nas camadas de pré-Sal. Brasilia, Advocacia Geral da Unido, 6 ago.
2010. [PROCESSO Ne 00400.011505/2010-77], p. 20. Disponivel
em:<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/TemplateImagemTexto.aspx?idConteudo=148346&>. Acesso em: 20
set. 2012.
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que as rendas obtidas devem ser revertidas para a sociedade sob a forma de a¢des de combate
a pobreza e de desenvolvimento da educacdo, da cultura, da ciéncia e tecnologia e da
sustentabilidade ambiental; f) Que o objetivo principal do novo modelo ¢ o controle do
processo de gestdo, desde a explorag@o até a comercializacdo das reservas de petroleo e gas de
forma a direcionar as riquezas para os objetivos do desenvolvimento nacional; g) que a
licitagdo na modalidade leildo deverd ter por critério de julgamento a oferta da melhor
proposta de parcela do excedente do 6leo; h) que esse excedente pertencerd ao Estado e
assegurard melhores condigdes para fixar a politica de comercializacdo e de desenvolvimento
da industria de refino e petroquimica do pais; i) que o modelo apresenta como pilares o
aumento da participacdo da sociedade nos resultados da exploracdo de petrdleo, de gas e de
outros hidrocarbonetos fluidos nas areas do Pré-Sal e estratégicas; j) a destinagdo dos recursos
advindos de tal atividade a setores estruturalmente fundamentais para o desenvolvimento
social e econdmico; k) o fortalecimento do complexo produtivo da industria do petroleo e gés
do Pais, preservando os interesses estratégicos nacionais; 1) que as questdes da politica
comercial dos recursos ficardo relacionadas as proposi¢cdes do CNPE perante o Presidente da
Republica. O CNPE definir4, inclusive, os blocos objeto da licitagdo; m) que a Petrobras sera
a operadora dos contratos de partilha, com participacdo nunca inferior a 30% (trinta por
cento); n) que ao MME compete tracar as diretrizes operacionais e de mercado dos contratos
de partilha; o) que as atuais competéncias da ANP sdo acrescentadas das fungdes de regulacao
e fiscalizagdo das atividades a serem realizadas sob o regime de partilha de produgdo,
cabendo-lhe, entre outras, a elaboragdo dos editais de licitagdo e a promocao dos leildes,
segundo as diretrizes do MME; p) que a PPSA fard a gestdo dos contratos de partilha de
producdo e serd indispensavel para a constru¢do do novo marco institucional; q) que a PPSA
participara da CO, que, dentre as diversas competéncias, tem como a mais importante para o
desiderato deste trabalho a definicdo dos programas anuais de trabalho e de producgio,
atividades que serdo submetidas a analise e aprovacao da ANP; r) que a Unido poderd, ainda,
por meio da PPSA, contratar diretamente a Petrobras como agente comercializador da sua

parcela do excedente em 6leo.
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Um dos pontos fundamentais do novo marco, como exposto, decorre da
impossibilidade de o pré-sal se tornar um ativo da concessionaria, porquanto ¢ conferido ao
explorador/produtor o dleo-lucro, ou seja, uma parcela do valor decorrente da produgio,
restando mantida a propriedade do bem por parte da Unido."** A negociagdo, entdo, ndo
envolve o bem, mas o valor econdmico dele resultante, donde se reforca a concepcdo no
parceiro privado de que enquanto nao explorado e partilhado, aquilo nao ¢ ativo da empresa, o
que ¢ bem diferente do regime de concessdo onde a empresa trabalha com uma margem de
seguranca bem maior. Neste caso, ela trabalha com a proje¢do; no caso da partilha, por outro

lado, ele trabalha com a produgao.

Essa concepgao, a par de ser extraida do marco regulatorio do pré-sal e do contrato

que lhe rege, encontra amparo na doutrina nacional:

Na realidade, o petroleo mantém a sua especificidade completamente, que
ndo permite que seja assimilado a uma commodity. O petroleo continua
sendo uma “strategic commodity”, pois € vital para a economia moderna e ¢é
produzido, em sua maior parte, em regidoes politicamente instaveis. Sua
aquisi¢ao, producao e distribui¢do é decidida em termos politicos e militares,
nao de mercado. Nao se pode esquecer dessa dimensdo politica e estratégica
do petroleo, pois ela (assim como a da energia, em geral) surge das
prioridades dos governos, ndo dos mercados. '

A importancia estratégica do petrdleo vem confirmada nos graficos abaixo, que
demonstram sua curva ascendente no PIB nacional (grafico 1),'*! bem como sua fungdo

essencial na matriz energética brasileira (graficos 2 e 3).!4?

139 A natureza juridica do petréleo como bem publico foi decidida no STF na Adi 3237-9/DF, por meio da qual
se alegava a inconstitucionalidade de uma série de dispositivos da Lei n°® 9.478/1997, especialmente do seu art.
26. O posicionamento da maioria que acompanhou o voto do entdo Ministro Eros Grau foi no sentido de que o
petréleo ndo ¢ um bem publico de uso especial, mas um bem publico dominical. Dessa forma, o ministro
entendeu que a transferéncia da propriedade da lavra das jazidas de petréleo e gés natural para terceiros seria
constitucional, pois ndo afetaria ao monopolio estatal da atividade, previsto no art. 177. Para além, a propriedade
seria relativa, pois a comercializagdo continuaria administrada pela Unido, por meio da ANP.

140 BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petréleo e dos recursos minerais. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2011, p. 50.

141 GUIMARAES, Antdnio. Desenvolvimento da industria de 6leo e gas: os proximos dez anos. XII
semindrio  internacional  britcham de energia. 7 de agosto de 2014. Disponivel em:
http://www.britcham.com.br/download/070814rj Antonio Guimaraes IBP.pdf. Acessado em: 25 jan. 2015.

142 (BRASIL). Empresa de Pesquisa Energética. Balanco Energético Nacional 2014: Ano base 2013.
Rio de Janeiro: EPE, 2014.
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GRAFICO 3

I Reparticao da oferta interna de energia
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Como se depreende dos graficos apresentados, a importancia estratégica da
industria do Petroleo decorre da evolugdo de sua participagio no PIB nacional, com
representacdo bastante expressiva, galgando no ano de 2014 aproximadamente 13% (treze por
cento) do PIB.!* Além disso, como fontes energéticas ndo renovaveis, o Petroleo e o Gas
respondem por aproximadamente 52,1% (cinquenta e dois virgula um por cento) da oferta
interna de energia, para além de terem influido no aumento dessa oferta no ano-base de 2013

no percentual de 10,3 (dez virgula trés por cento).

143 (BRASIL). Petrobras S/A. Participacdo do setor de petrdleo e gas chega a 13% do PIB brasileiro.
Disponivel em: http://www.petrobras.com/pt/magazine/post/participacao-do-setor-de-petroleo-e-gas-chega-a-13-
do-pib-brasileiro.htm. Acesso em: 25 jan. 2015.
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Ora, ¢ contundente o carater estratégico do Petrdleo no cendrio nacional, de
maneira a implicar na necessidade de maior controle desse recurso e, via de consequéncia, de

uma maior governanga e eficiéncia na administra¢ao dessas atividades.

Argumentos que desconsiderem esse carater, entdo, estdo descompassados com a
historicidade e a faticidade do Direito, representando formas de concep¢do descompassadas

com a realidade circundante.

Como visto, o modelo atual ¢ totalmente outro, quer seja em termos conjunturais,

quer seja em termos faticos.

Volvendo a importancia do Estado como motriz dos grandes empreendimentos,
tem-se com Mariana Mazzucato uma desmistificagdo da crenga de que o risco deve ser
socializado e a recompensa privatizada, tal qual ocorre e ¢ evidenciado na industria moderna e
no setor financeiro.!** Ela entende que o equilibrio correto entre risco e recompensa fortalece,
ndo enfraquece, a inovagdo futura e reflete sua natureza coletiva por meio de uma difusdo
ampla de seus beneficios. Deve-se entender de maneira adequada os riscos assumidos pelos
agentes e a dimensao disso, de maneira a ter a real compreensdo da pressao por recompensas
que eles exercem. Ela entende que se deve quebrar a ideia de que quanto maior o risco, maior
e mais merecido ¢ o retorno, de sorte a se acabar com a logica de que tudo gera retorno
garantido. O Estado, na maior parte das vezes, faz investimentos que ndo alcangam o
resultado almejado, quer seja por seus financiamentos por bancos estatais, quer seja por

> Contudo, isso ndo quer dizer que os

beneficios e privilégios fiscais concedidos.'
investimentos foram inadequados. Talvez tenha faltado a compreensdo do arranjo institucional

adequado para o sucesso daquele empreendimento.

144 O governo ganha importancia nessa situac@o pois ele pode impor coercitivamente a distribui¢do do risco,
sendo essa compreensdo apreendida pelo mercado de forma que quem vende um risco sabe mais do que o Estado
diante da assimetria de informacao e se beneficia da possibilidade de socializagio do risco. Contudo, esse poder,
diante de sua supremacia sobre o particular, usa de instrumentos para diminuig¢do da assimetria de informagdes,
por meio da extragdo compulsodria de informagdes, usando dos expedientes da tributacdo, da rentincia de receitas,
do subsidio de um setor, da concessdo de taxas de juros especiais ou ofertando garantias. Cabe entdo
compreender o entorno da questdo, para entdo adotar as posturas de administrar, evitar ou transferir o risco. Cf.
NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 136-137.
145 Cf. MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor
privado. Trad. Elvira Serapicos. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 243-246.
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Exercendo uma andlise acurada do posicionamento de Mazzucato, depreende-se
que o Estado deve socializar também as recompensas de seus investimentos. No caso do pré-
sal, restando o bem pertencente ao seu patrimonio, maior ainda o seu interesse em maximizar
o aporte de rendas e os decorrentes beneficios sociais dele decorrentes. O modelo do contrato
de partilha de produ¢do, nos moldes nacionais, como visto e reiterado, coloca o Estado na
posicdo de parte, pelo controle por meio da Petrobras de todas as fases de producdo, bem
como pela forte influéncia no CO por meio da PPSA, gestora de seus interesses. Dessa forma,
o modelo busca socializar as recompensas de seus grandes investimentos, volvendo o Estado a

figura de um grande empreendedor.

Para além, a exata compreensdo da relagdo riscos versus beneficios envolvidos,
que pode ser extraida da participacdo ativa e da expertise da Petrobras, justifica o interesse
estatal em participar ou trespassar parte desses beneficios para a iniciativa privada. A questao

estratégica de que se reveste o petroleo também demonstra a importancia dessa intervengao.

Para Mazzucato, o Estado deve possuir uma postura mais proativa em areas
relevantes e onde o retorno possa ser elevado. Concorda-se com esse pensamento. Ela faz uma
comparacdo entre Estado versus cidaddos e empresa versus acionistas, onde, de certa forma, o
ente estatal se legitima perante a massa de investidores por atender aos seus interesses. Nesse
passo, ela obtempera a falacia de que os mercados administrardo o mundo se o Estado os
deixar em paz. Os formuladores de politicas, em seu entender, por outro lado, deveriam
aprender a usar os meios e os instrumentos para formar e criar mercados, fazendo acontecer
coisas que ndo aconteceriam de outro modo, coisas estas necessarias, ou seja, o Estado precisa

ser inteligente, inclusivo e sustentavel.'4°

Ponderando sobre o mundo das incertezas e sobre o papel do Estado como motriz
do desenvolvimento econdmico, Mazzucato apresenta uma lista de pontos que ajudam a
desmistificar o entendimento de “papel nocivo” que paira sobre o Estado, tudo com bases

solidas em uma governanca criadora, ativa e voltada & modelagem do mercado:

A historia dos novos setores nos ensina que os investimentos privados
tendem a esperar que os investimentos iniciais e arriscados sejam feitos

146 Cf. MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor
privado. Trad. Elvira Serapicos. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 258.
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primeiro pelo Estado. Na verdade, com frequéncia os gastos do Estado
absorvem a maior parte do risco e¢ da incerteza quando do surgimento de
novos setores, assim como em determinadas areas de setores antigos (como
medicamentos radicais atualmente).

[...]

Em primeiro lugar, ¢ claro que ndo basta falar do “Estado empreendedor”, ¢
preciso construi-lo — prestando atengdo a organizagdes e instituicdes
concretas no governo que conseguem criar estratégias de crescimento no
longo prazo e “dar as boas-vindas” aos inevitaveis fracassos. [...] E embora
a “governanca” seja muitas vezes usada como razao para impor reformas no
mercado, na realidade ela também deveria envolver a questdo de como
reunir competéncias e criar disposicdo para investir em areas de alto risco,
de alto crescimento. [...] Nao ha nada no DNA do setor publico que o torne
menos inovador que o setor privado.

[...]

Em segundo lugar, se o Estado est4 sendo solicitado a se envolver no mundo
da incerteza, com as inevitaveis vitérias e derrotas (que também
caracterizam o capital de risco privado), entdo ¢ justo que diante de uma
vitéria (o lado positivo) também haja um retorno para cobrir as derrotas (o
lado negativo). [...] Os investimentos bem-sucedidos do Estado “vencedor”
deveriam poder se beneficiar para cobrir as perdas e também poder financiar
investimentos no futuro, impossiveis de prever no presente. [...] Uma
relacdo risco-beneficio mais clara ndo s6 aumentara a receita do governo —
em uma época na qual os orcamentos do setor publico estdo sendo
pressionados - como também permitira que os contribuintes vejam com mais
clareza o retorno de seus investimentos e com isso ajudem a aumentar o
apoio politico necessario para fazer aqueles que levam ao crescimento futuro
de longo prazo.

[...]

Em terceiro lugar, por se concentrar no papel do Estado em uma paisagem
arriscada e acidentada, agindo ativa e corajosamente e nio apenas
“desqualificando” o setor privado e consertando as “falhas do mercado”, a
analise oferecida aqui tem potencial para informar melhor as politicas que
sdo direcionadas a outros atores do “ecossistema” da inovagdo.'*’

Ao fim de sua exposi¢do, ela pugna para que se:

[...] afaste os mitos a respeito do Estado e reconheca como ele pode, quando
imbuido de uma missdo e organizado de forma dindmica, resolver problemas
tdo complexos quanto o de colocar o homem na lua e da mudancga do clima.
E precisamos coragem para insistir — através de uma visdo, mas também de
instrumentos politicos especificos — para que o crescimento resultante dos
investimentos subjacentes seja ndo apenas “inteligente”, mas também

“inclusivo”.'*8

147 MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor
privado. Trad. Elvira Serapicos. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 260-262.

148 MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor
privado. Trad. Elvira Serapicos. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin, 2014, p. 263.
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Pensa-se, entdo, dentro desse contexto de revisdo das fungdes estatais, que os
posicionamentos de Mazzucato sdo bem atuais e modernos. Ela pondera que o Estado deve
otimizar os seus investimentos em setores estratégicos, ou seja, deve gastar de maneira

estratégica, beneficiando-se, se for o caso, dos sucessos.

Com efeito, a compreensdo do contexto histdrico e das novas conformagdes que
se impdem diante de uma sociedade em que o conhecimento se encontra em patamares muito
elevados, ratifica o compromisso do direito com a realidade e o metamorfoseamento social.

Salvador Vianna bem sintetiza essa questao:

As sociedades que historicamente alcancaram grau elevado de
desenvolvimento econdmico sao aquelas em que se deu a adequagdo das
regras formais ao ambiente comportamental da sociedade — ou seja,
lograram equilibrio institucional -, reduzindo os custos de transacao e,
assim, incentivando o desempenho dos agentes. Economias periféricas
sdo, conseqlientemente, aquelas que ndo conseguiram construir arranjos
institucionais capazes de gerar condigdes de mercado satisfatorias para os
agentes, com custos de transa¢do baixos e direitos de propriedade
assegurados.'®’

No compasso da explana¢do econdmica de Mazzucato, temos Gilberto Bercovici
analisando em termos juridicos a conformacdo da intervencdo estatal no ambito do direito
patrio. Para ele, deve-se contestar a natureza de direito fundamental da Livre Iniciativa. A
iniciativa privada ¢ livre nos termos da Constituicdo e a sua limitacdo decorre das medidas
adotadas legitimamente pelo Estado, também dotado de iniciativa econdmica, para reconstruir
o ordenamento econdmico e social no sentido determinado pelo texto constitucional. De
acordo com o art. 173 da Constitui¢do Federal ¢ permitido ao Estado explorar a atividade
econdomica em sentido estrito, quando necessaria aos imperativos de seguranga nacional e
relevante interesse da sociedade. Assim, entende que esta disposicdo esvazia a ideia de
subsidiariedade do Estado nas atividades econdmicas, por ndo ter sido incorporada pela
Constitui¢do. Nesse passo, dentro do aspecto intervencionista, assevera que a reserva estatal

sobre o petrdleo se caracteriza como um monopdlio de diregdo, que pode ser delegado a

149 VIANNA, Salvador Teixeira Werneck. Desenvolvimento econdomico e reformas institucionais no Brasil:
Consideragdes sobre a construgdo interrompida. Tese de doutorado. Universidade Federal do Rio de Janeiro:
Rio de Janeiro, 2007, p. 40.
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terceiros devidamente autorizados por lei.!>® Ou seja, em confirmacio do expendido, tem-se
que preenchidos os requisitos constitucionais ¢ possivel e admissivel sim a figura do Estado

empreendedor.

Ainda dentro da andlise juridica e econdomica dos fundamentos do novo marco
estatal, ganham em importancia as observagdes de Daron Acemoglu e James Robinson sobre
as causas do fracasso das nagdes. Na compreensdo deles, com o que se concorda, os efeitos
prejudiciais as nac¢des decorrem de instituicdes ndo inclusivas e voltadas para a pratica de

condutas rentistas de determinados nichos da sociedade.

Eles destacam que o circulo virtuoso decorre de institui¢des inclusivas. A logica
pluralista delas dificulta bastante a usurpagdo do poder por parte de uma fac¢do ou de um
governante bem-intencionado. E esse pluralismo que sacramenta a nogdo de Estado de
Direito, de maneira que as leis devem ser igualmente aplicadas a todos, obstando o uso de
uma lei por um determinado grupo para sobrepujar outro. Esse pluralismo impde maior
participagdo no processo politico e maior inclusdo. Essas instituicdes politicas inclusivas
fazem surgir instituicdes econdmicas inclusivas, que acabam por obstar a importancia dos

monopdlios'>!

e exigem uma economia mais dindmica. Essas mesmas instituicdes fazem
florescer uma imprensa livre, que fornece informacdes a respeito das instituicdes e mobiliza,
se for o caso, a oposicdo a elas. Nelas, os ganhos da detengdo do poder politico sdo mais
limitados, reduzindo os incentivos aos grupos aventureiros de tentarem assumir o controle do
Estado. Elas tém como virtude e como elemento fundamental o fortalecimento de

coalizagdes.!?

Ao tratarem do empoderamento, decorrente da mudanga de trajetoria institucional
de uma nagdo, assestam que as revolucdes politicas mais inclusivas foram exitosas por
empoderar um segmento transversal bastante amplo da sociedade. O poder, nesses casos, deve

ter uma ampla distribuicdo pela sociedade. A criacdo das coalizdes deve ser estimulada e a

150 Cf. BERCOVICI, Gilberto. Direito econdomico do petréleo e dos recursos minerais. S3o Paulo: Quartier
Latin, 2011, 265,275 e 281.

151 Nesse ponto, reafirma-se a intelecgdo de que os monopdlios nio sdo de todo ruins, pois essenciais quando se
esta diante de strategic commodity.

152 Cf. ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James. Por que as nacdes fracassam: as origens do poder, da
prosperidade e da pobreza. Tradug@o de Cristina Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 258-259.
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imprensa pode adotar um papel importante neste movimento, desde que ndo esteja voltada

para a ratificagdo das atitudes das institui¢des extrativistas.'>?

Quanto ao feedback negativo, preconizam que os circulos viciosos criam forcas
poderosas em direcdo & manutengdo das instituicdes extrativistas. Ele gera a alimentacdo de
instituicdes extrativistas que persistem diante das elites que as controlam e delas se
beneficiam. Elas impdem poucas restricdes ao exercicio do Poder, ou seja, ndo existem
controles que incidam sobre o uso e abuso do poder, mesmo no caso da derrocada de
ditadores e da assuncdo de novos. O controle do poder, nessa Optica, assegura grandes lucros
e riqueza, gracas a expropriacao dos ativos alheios e ao estabelecimento de monopdlios. Esses
fatores levam a ambicdo de quem ndo estd no controle com vistas ao alcance desse
empoderamento, que, em geral, deflagra, pelos vicios das instituicdes, uma espiral
descendente rumo a ilegalidade, a faléncia do Estado e ao caos politico, esmagando toda e

qualquer esperanga de prosperidade econdmica.'>*

Os argumentos apresentados sao muito relevantes ao contexto fatico e historico
nacional. A inclusdo decorrente da exploracdo do pré-sal vai ser resultado de uma boa
aplicacdo dos recursos do fundo social. Por meio dela serdo socializados os beneficios do
risco que foi assumido pelo Estado. Contudo, como visto na imprensa, mesmo se adotando
uma forma inclusiva, vemos em contrapartida que os ganhos da deten¢ao do poder politico se
apresentam ilimitados. Isso gera incentivos aos grupos aventureiros para tentarem assumir o
controle do Estado, tal qual est4 a acontecer no escandalo da Petrobras.'>> Ou seja, no cendrio
nacional se vé que a inclusdo ¢ utilizada para alcangar um interesse diverso, a legitimacao de
grupos extrativistas. Isso nos leva a crer que uma férmula de governanga para o setor passa
por uma necessaria reforma politica, que empodere mais setores da sociedade, de maneira a
evitar a centralizacdo das decisdes de importantes questdes na pessoa de um representante

politico.

153 Cf. ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James. Por que as nacdes fracassam: as origens do poder, da
prosperidade e da pobreza. Tradug@o de Cristina Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 352-357.
154 Cf. ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James. Por que as nacdes fracassam: as origens do poder, da
prosperidade e da pobreza. Tradug@o de Cristina Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 281-282.
155 ?. Entenda a operagdo lava-jato, da PF. Folha de Sdo Paulo. Disponivel em <
http://wwwl.folha.uol.com.br/especial/2014/escandalonapetrobras/>. Acesso em: 25 de jan. 2014.
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No Brasil, entdo, vemos o encaminhamento de dois ciclos, com o virtuoso sendo
utilizado como meio ao alcance dos fins dos circulos viciosos. Assim, depreende-se que ha
maturidade institucional para adotar as melhores medidas, mas falta enforcement para obstar

aquelas que se apresentem como negativas.

Outrossim, obtempera-se que a realidade desestatizante da década de 1990 no
ambito nacional deve ser analisada com cautela, porquanto estatuida numa €poca em que o
principio da eficiéncia e a governanga estatal ndo possuiam o grau de relevo que tém hoje.
Ora, na época, talvez pelo nivel de maturidade institucional, as medidas adotadas possuiam
justificativas relevantes. Hoje, por outro lado, o cendrio ¢ bem diverso e estamos a sofrer os
efeitos de uma globalizagdo que busca superar os ideais da soberania estatal. A soberania de

recursos estratégicos, neste caso, deve sempre ser resguardada.

Como visto, o modelo apresentado segue em compasso com uma linha de
pensamento que entende ser relevante o papel do Estado quando estdo envolvidas situagdes de

grande vulto e na inten¢do de garantir um circulo virtuoso ao desenvolvimento.

Feitas as ponderacdes sobre a conformacdo do modelo, quer seja em temos
econdmicos, quer seja em termos constitucionais, tem-se que a experimentacdo dele se deu
com a retomada das rodadas de licitagdo pela Petrobras no ano de 2013 e a realizagdo da 1?
rodada do pré-sal. Elas sinalizam para um quadro diferente das exposi¢cdes céticas que

apresentamos linhas atras.

Nesse sentido, a primeira rodada do pré-sal teve resultados expressivos, muito

bem sintetizados no relatorio anual da ANP:

5.1 Rodadas de Licita¢des

[...]

A 1* Rodada de Licitacdo de Partilha de Produgdo (1* Rodada do Pré-Sal),
realizada no dia 21 de outubro de 2013, ofertou a area de Libra, na Bacia de
Santos, a cerca de 170 km do litoral do Estado do Rio de Janeiro.

O consorcio formado pelas empresas Petrobras (40%), Shell (20%), Total
(20%), CNPC (10%) e CNOOC (10%) foi o vencedor. O excedente em 6leo
oferecido pelo consorcio, critério que definiu o primeiro colocado na
licitagdo, foi de 41,65%. A Petrobras, que sera a operadora de Libra, entrou
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com 10% na oferta vencedora, além da sua participagdo minima de 30% na

area.
O bo6nus de assinatura definido no edital de licita¢do foi de R$ 15 bilhdes € o
Programa Exploratério Minimo de R$ 610.903.087,00.'%

O detalhamento do procedimento se encontra na Tabela 5.3'%7 colacionada abaixo:

TABELA 5.3. RESULTADO DA PRIMEIRA LICITACAO DE PARTILHA DE PRODUGAOQ' - 2013

BLOCO RESULTADO DA PRIMEIRA LICITACAO DE PARTILHA DE PRODUCAO
Lol SETOR Bloco  AREA CONSORCIO SIGNATARIO E RESPECTIVAS PARTICIPACOES (%
SEDIMENTAR (KM?) °)
TOTAL 1 1.547,8 5
; Petrobras (40%)%/CNODC Brasil (10%)/CNOQC Petroleum (10%)/
Santos SS-AUP' - Libra ' Total E&P Brasil (20%)/Shell Brasil (20%)
RESULTADO DA PRIMEIRA LICITACAO DE PARTILHA DE PRODUCAO
COMPROMISSO DE AQUISICAO DE BENS E SERVICOS NACIONAIS (%)°
BACIA %CCEEEESLEAR . DESENVOLVIMENTO  DESENVOLVIMENTO E‘ggﬁi%% o PEM
SEDIMENTAR | ; (MODULOSCOM  (MODULOS COM (EM R$)*
AUNIAO (%)  EXPLORACAO  poiMEIRO'GLEO ATE  PRIMEROOLEO ATE (RS
2021) 2022)
TOTAL
Santos N.7% 37,0% 55,0% 59,0% 15.000.000.000 610.903.087

FONTE: ANP/SL, conforme Lei n® 12.351/2010.

'Para a contratacio de atividades de exploragde, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural no Brasil. Valores definidos no edital de licitagde.
2 A Petrobras sera a operadora de todos os blocos contratades sob o regime de partilha de produgio, sendo-lhe assegurado, a este titulo, participacio
minima no consdrcio previsto, conforme art. 4° da Lei 12.351/2010. #Valores definido no edital de licitagdo.

Exercendo um comparativo entre o quadro acima e o previsto no edital da
primeira licitagdo de partilha da pré-sal, tem-se que os resultados obtidos foram alcancados.
Ora, o excedente de 6leo para a Unido conferido foide 41,7% (quarenta e um virgula sete por
cento) e o previsto no edital foi de 41,65% (quarenta e um virgula sessenta e cinco por cento)

para barril com valor entre $ 100,01 a $ 120,00.!°® O programa exploratério minimo foi

156 (BRASIL). Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Anuario estatistico brasileiro
do petrdleo, gis natural e biocombustiveis: 2014 / Agéncia Nacional do Petrdleo, Géas Natural e
Biocombustiveis. - Rio de Janeiro: ANP, 2008-2014, p. 194.
157 (BRASIL). Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Anuario estatistico brasileiro
do petrdleo, gis natural e biocombustiveis: 2014 / Agéncia Nacional do Petroleo, Géas Natural e
Biocombustiveis. - Rio de Janeiro: ANP, 2008-2014, p. 200.

158 4.3 Composicao das Ofertas
O percentual do excedente em 6leo para a Unido, a ser ofertado pelos licitantes, devera referir-se ao

valor de barril de petréleo entre US$ 100,01 (cem dolares e um centavo norte-americanos) e US$ 120,00 (cento e
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efetuado pelo proprio valor previsto no edital, bem como os percentuais de conteudo

local 159160161

vinte dolares norte-americanos) e a coluna correspondente a producao, por pogo produtor ativo correspondente a
compreendida entre 10 mil e um barris/dia e 12 mil barris/dia.

As ofertas deverdo ser compostas exclusivamente com a indicagdo do percentual de excedente em 6leo
para a Unido, respeitado o percentual minimo de 41,65%.

O procedimento relativo ao preenchimento da Tabela poderd ser acessado por meio de sistema

disponivel no sitio eletronico identificado na Segao 8.2 deste Edital. (BRASIL) Agéncia Nacional do Petrdleo,
Gas Natural e Biocombustiveis. Edital da primeira licitacdo de partilha de producéo. Rio de Janeiro: ANP,
2013.
159 Alguns questionamentos e duvidas tém sido levantados sobre a exploragdo econdmica do Pré-Sal. Se
seria viavel ou ndo diante da baixa dos pregos do barril do petrdleo no mercado internacional. Em texto
publicado em 6 de janeiro de 2015, a Petrobras informa aos acionistas sobre os padrdes aferidos para justificar a
viabilidade de produg@o: em relagdo a matéria intitulada “Petréleo desaba e ja ¢ ameaga ao pré-sal”, publicada
hoje, 6/1, no jornal "O Globo", a Petrobras esclarece que estd aumentando a sua capacidade de produgdo de
petroleo e gas no pré-sal brasileiro de modo economicamente viavel. A companhia informa que o break even
(preco minimo do barril a partir do qual a producdo é economicamente viavel) planejado no momento em que
foram aprovados os projetos de produgdo do pré-sal, situava-se no entorno [sic] de US$ 45 por barril, incluida a
tributacdo e sem considerar os gastos com infraestrutura de escoamento de géas. Ao considera-los, esse valor
pode aumentar entre US$ 5 ¢ US$ 7 por barril.

Além disso, o break even ja mencionado, leva em consideragdo uma vazao de pogos entre 15 e 25 mil
barris por dia. Atualmente a Petrobras produz no pré-sal a uma vazdo média de 20 mil barris por dia. Alguns
pocos do Polo Pré-sal da Bacia de Santos tém alcangado vazdo superior a 30 mil barris de 6leo por dia, com
efeito positivo na economicidade dos projetos. [...] Esse calculo considera que todos os dispéndios dos projetos
(investimentos, custos operacionais e tributacdo) estdo associados ao nivel de pregos dos insumos vigente no
momento da sua aprovacio. E importante destacar, ainda, que os custos da industria fornecedora de bens e
servigos sdo, historicamente, correlacionados aos precos de petroleo no mercado internacional. Quando ha
redugdo relevante, como no caso atual do patamar de pregos do barril, ela ¢ acompanhada, ainda que nao
imediatamente, de uma diminui¢do dos custos em segmentos importantes do setor de bens e servigos. O efeito
dessa reducdo compensa, em parte, a perda de receita ocasionada pela queda do preco do barril.Vale ressaltar,
também, que as decisdes de investimento em projetos de Exploragdo & Producao — especialmente os destinados
a aguas profundas — sdo baseadas em cendrios que incorporam uma visao de longo prazo, ndo s6 para os precos,
como também para todos os demais insumos ¢ custos dos projetos. [...]Como exemplo da melhor produtividade
que vem sendo obtida desde 2010, destaca-se a redugdo da ordem de 60% no tempo de construgdo de pogos dos
campos de Lula e Sapinhod, ambos no Polo Pré-Sal da Bacia de Santos. (BRASIL). Petrobras S/A. Viabilidade
econdmica da producio no pré-sal: nota de esclarecimento. Disponivel em:
http://www.petrobras.com.br/fatos-e-dados/esclarecimento-viabilidade-de-producao-no-pre-sal.htm. Acesso em:
8 de mar. 2015. Como visto, a Petrobras informa que a produc@o ¢ economicamente viavel quando o barril se
situa em um pre¢o compreendido entre U$ 50,00 (cinquenta dolares) e U$ 52,00 (cinquenta e dois ddlares), isto
se a vazao dos pocos se der entre 15(quinze) e 25(vinte e cinco) mil barris dia. Reporta que alguns pogos
apresentam produtividade maior, que os custos operacionais acompanham essa flutuagdo e que os custos do
projeto estdo em diminui¢do. Assim, entende ser no atual cendrio vidvel a exploracdo, mormente por se
considerar a visualiza¢do de um cendrio de longo prazo.

160 Por outro lado, matéria mais recente de O globo, em consulta a especialistas, pondera que no longo prazo a
perspectiva ¢ a estabilizagdo e o aumento do preco do barril do petroleo, em U$ 60,00 (sessenta dolares) ou U$
50,00 (cinquenta ddlares), o que talvez ndo implique na rentabilidade desejada e fixada no inicio da discussdo do
pré-sal. A matéria comenta que numa visdo mais longa persiste a rentabilidade, mas que a queda das a¢des da
Petrobras e os efeitos dos possiveis desvios apurados pela operagdo Lava-Jato podem inviabilizar a captacdo de
recursos € os investimentos necessarios a estatal para operacionalizar a exploragdo do pré-sal. ROSA, Bruno;
ORDONES, Ramona; SETTI, Rennan. Barril do petréleo a US$ 50 traz duvidas sobre viabilidade do pré-sal. O
globo. Disponivel em: http://oglobo.globo.com/economia/petroleo-e-energia/barril-do-petroleo-us-50-traz-
duvidas-sobre-viabilidade-do-pre-sal-14975118. Acesso em: 8 mar. 2015.

161 Outrossim, existem entendimentos no ambito externo reportando a viabilidade do pré-sal até em patamares
mais baixos. Isso foi relatado em analise do Didrio do Comércio, onde se noticia que o Bank of America Merril
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Em assim sendo, vé-se que o curso da partilha do pré-sal ja se iniciou e que os

padrdes minimos fixados pelo Estado foram atendidos.

2.4 Analise juridico-econdmica das cldusulas do contrato de partilha de producao do pré-sal

Apresentadas diversas digressdes sobre os fundamentos da andlise, segue-se neste
momento ao lango de comentarios sobre algumas cldusulas do Contrato de Partilha de

Producio do Pré-Sal.!6?

Nesse passo, depreende-se que o contrato celebrado internalizou valores
relevantes a sua compreensdo como importante instrumento de reparticdo de beneficios e de

aloca¢do adequada de custos.

O item 1.3.41 do contrato predispde o principio do sem perda nem ganho. Ele
trata da impossibilidade de o operador auferir lucro ou sofrer prejuizo junto aos contratados
quando conduzir as operagdes em nome do consorcio segundo as melhores praticas do
mercado. Este principio demonstra e reafirma a vinculagdo da Petrobras as melhores praticas
da industria do Petréleo, sem o que ela ndo tera a imunizacdo do prejuizo. Esse elemento

representa uma noc¢do de igualdade com os demais contratados, pois a Petrobras ndo vai

Lynch relata que o pré-sal brasileiro precisa de um barril com o valor minimo de U$ 23,00 (vinte e trés ddlares)
para cobrir os custos de produgdo. In ?. Petréleo — produtores de fora da OPEP estdo mais protegidos. Diario
do comércio. Disponivel
em:http://www.diariodocomercio.com.br/noticia.php?tit=petroleo_podutores_de fora da opep estao mais_prot
egidos&id=147127. Acesso em: 8 mar. 2015.

162 Nesse momento, importante se faz a apresentacdo da compreensdo de Nobrega sobre os contratos:
Contratos bem elaborados, bem como um adequado grau de enforcement, sdo condigdes fundamentais para o
sucesso de empreendimento de longo prazo, sobretudo quando valores vultosos sdo envolvidos e consideraveis
riscos avaliados. NOBREGA, Marcos Ant6nio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin,
2011, p. 99. Ademais, diante de um ambiente econdmico e juridico repleto de incertezas e imperfeicdes,
necessaria se torna a incompletude contratual, que também pode ser advinda de fatores estruturais, como
assimetria de informacao, deficiéncias na supervisdo de conduta de uma parte pela outra (inobservabilidade) ou
dificuldade de supervisdo por um terceiro ao contrato (inverificabilidade). Logo, deverd haver um grau de
completude (ou incompletude) contratual 6timo que maximize a fung@o de utilidade dos contratantes. Contudo,
destaca que a insuficiéncia estrutural dos contratos deve vir ponderada com uma analise neoinstitucionalista
capaz de estruturar de criar regras supletivas avangadas, como contratos relacionais e o arbitramento, de forma a
se maximizar a fungdo de utilidade dos contratantes. Cf. NOBREGA, Marcos Anténio Rios da. Direito da
infraestrutura. S3o Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 102.
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extrair lucro das atividades de operacdo. A atividade de operagdo importa em custos
operacionais extras que sdo internalizados pela estatal nacional em virtude do seu percentual
diferenciado de participagdo. Ela ndo tera resultado excedente, mas serd remunerada por suas

despesas.

Pelo item 2.5 temos a responsabilizagdo plena do contratado por prejuizos
decorrentes de caso fortuito e for¢a maior, ampliando a matriz de risco para abarcar inclusive
os eventos inesperados e imprevisiveis. Esse regime de responsabilizacdo amplifica a matriz
de risco ao implementar despesas por situagdes aleatdrias. Contudo, ¢ minorado pelas técnicas

de seguranga persistentes no modelo de partilha.

O item 2.8 ratifica a ja dissecada propriedade do bem por parte do Estado, que a
diferencia dos contratos de concessdo, nos quais o bem ¢ ativo da contratada. No caso, s6 a

producao vira ativo.

Os itens 2.8.1 e 6.3 tratam das parcelas devidas ao Contratado. Por meio do seu
teor, resta claro que ele terd direito a apropriacdo origindria do volume correspondente ao
Custo em Oleo e aos Royalties devidos e pagos, bem como a parcela do Excedente em Oleo,
na proporg¢do, condi¢des e prazos estabelecidos no Edital e no Contrato. De maneira clara e
contundente essa disposicdo contraria o disposto no art. 42, § 1°, da Lei 12.351/10, com
redacdo da Lei 12.734/2012. Entende-se que o texto do contrato, muito embora a
deslegalizacdo ampla que lhe é concedida, contraria disposi¢do expressa na composi¢do dos
riscos e dos custos envolvidos em prol das empresas exploradoras. A vedag¢do ampla, por ser
mais recente, quebra, pelos principios da interpretagdo das normas, onde norma mais recente
revoga a mais antiga, qualquer antinomia dentro do marco legal da Lei n® 12.351/10 nos seus
artigos numeros 2°, 1 e III, 10, d, 15, V, 29, V. Esse equivoco ¢ tdo grave que pode
desestabilizar a relagdo contratual e gerar futuras alegacdes de reequilibrio econdmico-
financeiro em virtude de violacdo a tutela da confianga, muito embora seja um erro contra

legem e que sO repercutira efeitos financeiros a partir, provavelmente, de 2019.'% Nesse

163 FARIELLO, Danilo. ANP prevé producdo do pré-sal no campo de Libra a partir de 2019. O Globo. 12 de
jun. 2013. Disponivel em: http://oglobo.globo.com/economia/anp-preve-producao-do-pre-sal-no-campo-de-libra-
partir-de-2019-8669418. Acesso em: 25 jan. 2015.
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ponto, urge a correcdo imediata do equivoco, quer seja por alteragdo legislativa, quer seja por
Adi. A postura aqui defendida esta atrelada a natureza de bem publico do pré-sal, de forma
que a terminologia de apropriagdo do volume da produgdo correspondente aos royalties
devidos se mostra como uma forma de ressarcimento, ou transferéncia de propriedade, o que ¢

incompativel com o regime atual que considera o petroleo do pré-sal como um ativo estatal.

Na forma dos itens 16.3 e seguintes, o Programa anual de producdo e sua entrega
anual tém importancia no sentido de se fixar proje¢des e limites de superacdo, com vistas a
garantir uma produ¢do sustentavel em termos econdmicos (bloqueio do excesso de oferta) e

estratégicos (preservagdo das reservas).

O item 17.8 carreia disciplina que demonstra o carater estratégico das reservas.
Por meio dele existe a previsdo de garantia do abastecimento do mercado nacional. Nessa
hipotese, o Estado trabalha com o risco, ndo do empreendimento, mas da estagnagdo da sua
economia. Para este caso, esta prevista a limitacdo de exportacdes da produgdo, cuja parcela
de limitagdo devera ser direcionada ao atendimento do mercado nacional e & composi¢do dos

estoques estratégicos do pais.

Os itens 36.4 e 36.5.1 carreiam a possibilidade de um terceiro intervir na relagao.
No primeiro caso, por meio de processo arbitral, utilizando como parametro as regras
estabelecidas no Regulamento de Arbitragem (Arbitration Rules) da United Nations
Comission on International Trade Law — UNCITRAL. No segundo caso, havendo disputa
intragovernamental, a questdo serd submetida a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da
Administragdo Federal — CCAF, da Advocacia-Geral da Unido, um verdadeiro exemplo de
didlogo institucional. Essas medidas, relevantes, sdo essenciais para a solugdo mais rapida e
eficiente de questdes atreladas a um setor economico muito forte e volatil. Como exemplo,
pode-se solucionar de maneira mais rapida uma contenda de producdo, com vistas a se evitar
uma baixa projetada no futuro no prego do barril do petrdleo. A solugdo pronta, assim,

maximiza a eficiéncia da atividade.

Esses sdo os pontos de relevancia dentro do contrato em si. Em seu Anexo X,

existe a disciplina do Contrato de Consdrcio, sobre o qual se deterd nas linhas vindouras.
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De acordo com os itens 1.16 e 1.17, a votag@o terd um peso maior para a PPSA,
responsavel por 50% (cinquenta por cento) do poder decisorio, além de ser dotada de voto de
qualidade e poder de veto, sendo os demais 50% (cinquenta por cento) divididos entre os
demais presentes na reunido, onde, desse percentual, a Petrobras detém o minimo de 30%
(trinta por cento). Ou seja, o Estado, em termos proporcionais, tem a capacidade decisoria de
65% (sessenta e cinco por cento) no minimo. Essa despropor¢do, em nosso entender, se

justifica diante do forte carater estratégico do pré-sal.

Pelos itens 2.1, 2.1.1 e 2.1.2 a Petrobras se reafirma como operadora do
consoércio, que atua em seu nome e dentro dos limites do CO, com poderes para assinar
contratos, executar ou assumir compromissos de despesas e realizar outras acdes relacionadas
com o exercicio das atividades de Exploragdo e Produgio de Petroleo e Gas Natural na Area
do Contrato. Ao se verificar isto, vé-se que o Estado amplificou muito o seu controle e

dire¢do nesta atividade, que tem como ponderacdo as melhores praticas do mercado.

Ao item 7.1, que trata da distribuicdo do excedente em 6leo, somado aos volumes
relativos a restituicao do custo em 6leo e ao volume correspondente aos royalties devidos de
cada Consorciado, reiteramos a mesma linha argumentativa dos itens 2.8.1 e 6.3 tratados

linhas atras.

Com relagdo ao item 7.2, vé-se que o Oleo lucro ¢ disponibilizado aos
consorciados para venda de maneira livre, desde que observadas as disposi¢des do contrato de
partilha de producdo e a legislagdo aplicavel. Essa predisposicdo, insta dizer, carreia
seguranga ao investidor privado que ja sabe de antemdo quais sdo as restrigdes, dentre as
quais o regime de abastecimento nacional, e qual vai ser o marco para precificar a sua

produgao.

Diante do iteml1.4.6, que trata da solucdo de qualquer disputa, controvérsia, ou
demanda resultante ou relativa ao contrato de consdrcio nos mesmos moldes da clausula
trigésima sexta - do contrato de partilha de produgdo, obtempera-se pela aplicacdo dos

mesmos comentarios dos itens 36.4 e 36.5.1 alinhavados em paragrafo antecedente a este.
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Como explanado, tragou-se aqui uma analise dos itens principais dentro da Optica
do risco. Feita a primeira abordagem, ela serd aprofundada nas linhas vindouras com o

contributo da NEI.

A exposicdo de Nobrega bem se amolda ao regime de partilha de produgdo,
porquanto ela bem se assemelha a partilha dos riscos. Ao se usar o modelo agente-principal
para explicar a reparti¢do do risco, tem-se que o principal delega uma atividade que possui ao
agente, detentor de uma vantagem informacional. O principal ndo tem condi¢des de aferir
totalmente o esforco do agente para a realizagdo daquela atividade. Entdo, caso o agente seja
risco neutro e o principal risco avesso, a melhor op¢do seria um contrato que pagasse pelo
resultado obtido. Em nosso entender, ¢ o caso da partilha de produgdo, onde o objeto ¢ a
producao de petroleo do pré-sal, ndo a transferéncia de um bem publico. O risco exploratorio,
apesar de ser declarado como baixo, implica no investimento em area onerosa, onde os
agentes via de regra aguardam pelo primeiro passo dado pelo Estado, que adota uma estrutura
de governanga que entende necessdria para tentar minorar o seu risco, com vistas a maximizar
o potencial de seu patrimoénio. Em dado o primeiro passo, mormente, com a intervengao de
uma estatal, cria-se a possibilidade de estimular a iniciativa privada para entrar no projeto.
Isso se justifica, pois nesse formato a questdo ndo ¢ resolvida com o pagamento de um valor
fixo, mais usual quando o agente € risco avesso e o principal risco neutro.'® Ademais, até
mesmo os debates e a controvérsia sobre o modelo e muito mais agora o escandalo da

Petrobras reafirmam esse modelo, ndo o desconstitui.

Isto posto, deve-se, como muito bem ponderado por Nobrega, aferir os custos ex
ante do desenho do contrato, do estabelecimento de todas as contingéncias e peculiaridades
que possam afetar a sua execugdo. Sobre esse tema foi elaborado o item 2.3 desta tese, por
meio do qual se obtemperou que o carater estratégico do pré-sal diferencia a forma de sua
regulacdo, permitindo se inferir disto a necessidade de um Estado empresario. Esse Estado
que se apresenta como investidor num cendrio de risco bem calculado e cujos custos de

transacdo sdo otimizados diante: a) da estrutura quase aberta e molddvel do contrato de

164 Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, P
108-109.
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partilha, quase um contrato relacional, o que se pode depreender das atribui¢gdes do CO dos
consorcios do pré-sal; b) do uso dos instrumentos da arbitragem em larga escala; ¢) do uso
mecanismos de minimizacdo das assimetrias informacionais expostos pela definicdo da
Petrobras como operadora e pela estrutura complexa e dialdgica das definicdes do modelo
com uma participagdo quase policéntrica integrada pela Presidéncia da Republica, pelo
CNPE, pelo MME, pela ANP, pela Petrobras, pela PPSA e pelas empresas privadas; e d) da
integracdo vertical, muito comum nas tratativas da Petrobras com suas empresas subsididrias.
Assim, dentro desse panorama, vai se dar relativa seguranca e previsibilidade na relacao.
Portanto, entende-se que o grau de incompletude foi usado de maneira adequada, protraindo
ex post os custos dentro de uma relacdo dialogada com varios atores. Essa conformacao
apresenta grande importancia na exploracdo do pré-sal diante da especificidade dos ativos,
boa parte deles com impossibilidade de remanejamento, dado se apresentarem como ativos

fixos 165 166

Destarte, a contratualizagdo da partilha da producdo faz uso das melhores e mais
modernas técnicas de modelagem, o que pode gerar resultados positivos de maximizagdo dos
beneficios do empreendimento. Contudo, mesmo diante de uma adequada formatagdo, surgem
elementos de preocupacdo que podem afetar os desideratos da proposta, onde surge como o
maior deles o gerenciamento de diversos atores € o grau de enforcement do Estado para

garantir que o plano tracado seja cumprido em sua inteireza.

Isto posto, nos capitulos seguintes serdo ofertadas propostas de otimizagdo da
regulacdo e de uma governanga para o setor que se entende necessarias a realizagdo da boa-

governanga na exploragdo do pré-sal.

165 Cf. NOBREGA, Marcos Anténio Rios da. Direito da infraestrutura. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011, 106-
107.

166 A vantagem informacional do agente gera uma certa perda de utilidade em virtude da sua necessidade de
extracdo de renda, de forma que o principal deve otimizar a dualidade extracdo de renda versus eficiéncia. Para
privilegiar a eficiéncia, deve diminuir a assimetria informacional, colocando uma auditoria; no entanto, isto gera
custos que devem ser aferidos de forma a ndo diminuir a eficiéncia total. Como mecanismos de redugdo dos
custos ex post sdo apresentados a renegociacdo periddica; a institui¢do de uma terceira via deciséria, como a
judiciaria e a arbitral; a terceira opcao seria o estabelecimento de arranjos contratuais como direitos de opgoes,
contratos especificos de distribuigdo e integragdo vertical. Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da. Direito da
infraestrutura. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, 113-114.



3 A IMPORTANCIA DA ANALISE COMPARADA - POR QUE ENTENDER A
REGULACAO DE ECONOMIAS LIBERAIS E IMPORTANTE PARA
COMPREENDER A PERSPECTIVA MAXIMIZADORA DE LUCRO QUANDO O
ESTADO NO PRE-SAL E O PRINCIPAL E O AGENTE DE MANEIRA
CONCOMITANTE?'¢

3.1 O direito comparado e o direito administrativo comparado

3.1.1 Delimita¢ao conceitual

A andlise comparada entre os sistemas, mormente quando o common law nao
prevé diferenciag¢do entre atos administrativos e atos civis ¢ importante no caso dos contratos
de partilha do pré-sal, pelo fato de se aproximar muito o Estado da figura de agente
econdmico privado. Assim, o enveredamento ora realizado sera fincando na andlise
comparativa da experimentacdo prévia e mais antiga do sistema norte-americano na regulacdo
da economia, para dela tentar extrair elementos de otimizacdo e governanca da regulagdo
estatal brasileira em formulas mistas e multifacetadas de intervengdo como se afigura o marco

regulatorio do pré-sal.

Direcionando a abordagem ao cerne deste capitulo, tem-se que grande parte dos
autores trata o direito comparado como um método, por entendé-lo desprovido de um objeto

especifico e de institutos que o diferenciem de diversos outros ramos da ciéncia juridica.

Nesse sentido € a licdo de José Cretella Jinior:

O direito comparado ¢ a aplicagdo do método comparado a ciéncia juridica.
[...] O direito comparado, como se sabe, ndo ¢ ramo da arvore do direito.
Nao ¢ disciplina juridica, auténoma. Nao ¢ direito. E método cientifico que,
recorrendo a observagdo e ao cotejo, ressalta os tracos determinantes de
varios sistemas juridicos, confrontando, no mesmo plano, institutos paralelos
e sistemas, para depois concluir pela universalidade de um conceito ou pela

167 O texto deste capitulo foi elaborado com subsidios do artigo a seguir especificado: GOMES, Filipe Lobo. A
regulaciio estatal — andlise comparativa dos sistemas norte-americano e brasileiro. Artigo apresentado a
disciplina Direito Constitucional Comparado do curso de Doutorado. Recife: Faculdade de Direito do Recife,
2012.
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tipificagio de um instituto num dado sistema do direito. '*® (italico do
original)

Para ele, o Direito Administrativo Comparado, um dos ramos do Direito
Comparado, deve ser entendido como método pelo qual se procede ao levantamento dos
tracos peculiares a varios institutos juridicos administrativos, confrontando-os em suas
diferencas e semelhangas, para atingir-se a no¢do categorial do instituto e o tragado genérico
do lugar geométrico da figura estudada, analisando-se os resultados obtidos com o sistema
administrativo em particular que se pretende esclarecer.'® Para além disso, entende-se que o
Direito Administrativo Comparado apresenta como elemento de diferenciacdo das demais
vertentes do Direito Comparado, o fato de estar atrelado aos estudos das relagdes de

administracdo, principalmente, para esta ultima hipdtese, nos sistemas que adotam o civil law.

Em sentido oposto, tem-se com o Professor Ivo Dantas que o Direito
Constitucional Comparado € caracterizado como ciéncia, € ndo como método, porquanto ele é
dotado de um objeto formal, a pluralidade de ordens juridicas, ¢ de uma autonomia
doutrinaria e didatica, em razdo dos diversos trabalhos, cursos ¢ instituigdes nacionais e

internacionais que desenvolvem esta tematica.'”!!

Nesse ponto, entende-se pela
preponderancia dessa linha argumentativa, porquanto as ciéncias apresentam como ponto de
distingdo principal o seu objeto, o elemento que lhe d4 autonomia. No caso do Direito
Comparado como um todo, por entender que o posicionamento de Ivo Dantas pode ser
generalizado aos seus demais ramos, vé-se a sua nota distintiva na extracdo de novos
significados dos institutos de sistemas vigentes por meio da comparacdo, uma comparagao

que precisa de uma técnica instrumentalizadora. O Direito Comparado, entdo, ¢ uma ciéncia

que faz uso do método comparativo.

168 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Comparado. Sio Paulo: Busgtsky e Edusp, 1972, p.
23-24.

169 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Comparado. Sio Paulo: Busgtsky e Edusp, 1972, p.
27.

170 Cf. DANTAS, Ivo. Novo direito constitucional comparado. 3? ed., Curitiba: Jurua, 2010, 97-98.

171 Segue estd compreensao DIURNI, Amalia; HENRICH, Dieter. Percorsi europei di diritto privato e
comparato. Milano: Giuffre, 2006, p. 3.
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Ainda dentro da andlise do Direito Administrativo Comparado, obtempera
Cretella que ele pode ser sincronico, com relagdo aos elementos comuns de um sistema, na

mesma época, e diacronico, quando trata de épocas distantes no tempo. 7?73

Contudo, temos que nesse ponto deve ser dada primazia ao exposto pelo Professor
Ivo Dantas, para quem o direito comparado diacronico, e porque ndo o direito administrativo
comparado diacronico de Cretella, deve ser entendido como histéria do direito comparado.
Para Ivo Dantas, ¢ impropria a classificagdo de direito constitucional diacrénico, entendido

em sua concep¢do como Historia do Direito. Em suas palavras:

distinguiremos o Direito Comparado da Historia do Direito, visto que o
primeiro (Direito Comparado) implica sempre existéncia de dois ou mais
sistemas juridicos vigentes que serdo objeto de comparacdo, dos quais,
preferencialmente, um deles é o sistema juridico nacional. Nao se admite,
pelo visto, em nosso entender, falar-se em comparagao vertical, no sentido
de comparagdo no mesmo sistema, ou seja, fazendo a evolugdo do instituto
em suas diversas fases, dentro do mesmo sistema juridico. 174

Desta forma, tem-se que o Direito Comparado se apresenta como uma ciéncia que
faz uso do método comparativo para tratar das diferencas e similitudes de institutos de dois ou

mais sistemas juridicos vigentes.

O Direito Administrativo Comparado, a seu turno, seria informado pela analise das
similitudes e diferengas daqueles institutos juridicos de sistemas vigentes que tratem das
relagdes entre a Administracdo e os administrados, as formas de controle da Administragao e
as relacdes entre Administragdo e servidores, mormente, para esta Ultima hipotese, nos

sistemas que adotam o civi/ law.

172 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Comparado. Sio Paulo: Busgtsky e Edusp, 1972, p.
26-27.

173 Seguindo a mesma linha de Cretella tem-se José¢ Afonso da Silva, que ainda acrescenta ao conceito o estudo
comparativo didrquico, que compara uma instituicdo atual com suas fontes, como, por exemplo, uma
comparagao entre o Direito Civil brasileiro e o Direito Romano. SILVA, José¢ Afonso da. Um pouco de direito
constitucional comparado. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 24.

174 DANTAS, Ivo. Novo direito constitucional comparade. 3" ed., Curitiba: Jurua, 2010, p. 107.
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3.1.2 A importancia da nocao de sistema para o direito comparado

Para Norberto Bobbio, o sistema seria uma totalidade ordenada, um conjunto de
entes entre os quais existe uma certa ordem, entendida como um relacionamento e coeréncia
destes entes com o todo em si, mediante condigdes que possibilitam esse relacionamento, o

elemento aglutinante.'”

A importancia da nocdo de sistema para o Direito Comparado decorre da
coeréncia que ele estabelece entre os institutos que estdo ligados a um elemento aglutinante.
Neste caso, as relagdes entre a Administracdo e os administrados, as formas de controle da
Administrag@o e as relagdes entre a Administragdo e servidores, estas ultimas, para sistemas

que adotam o civil law.

Segundo Cretella, o sistema de direito administrativo ¢ informado pela existéncia
de um elemento de aglutinacdo de dados, que permitem constru¢cdes harmonicas e sistémicas
das normas reguladoras da atividade da Administragdo. Ele ¢ informado por um bloco unitario
de normas que apresenta tracos comuns que permitam a identificagdo do bloco como um todo.
Nesse sentido, o sistema juridico-administrativo seria um conjunto ordenado de normas
juridicas que disciplinam a atividade da Administra¢do Publica. Esse sistema, entretanto, em
sua concep¢do, ndo ¢ uno e puro, com derrogacgdes e exorbitancias do direito comum, porque
existem sistemas juridicos que repelem as normas administrativas, regendo-se, de preferéncia,
por normas de direito comum, como ¢ o caso do sistema administrativo do common law.'’®
Ainda existem sistemas que adotam normas administrativas (sistema Francés), sem desprezar

as normas privatisticas.'”’

175 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Tradugdo de Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. Brasilia: Sdo Paulo: Editora UNB/Polis, 1990, p. 71.

176 Cretella, nesse ponto, se referia ao sistema anglo-saxdo. Contudo, alteramos o texto para colocar o
entendimento de Ivo Dantas, para quem a expressdo anglo-saxao se referia ao sistema de direitos que regiam as
tribos, antes da conquista normanda da Inglaterra. Para ele, o mais adequado ¢ falar em sistema Common Law,
por se aplicar a diversos Estados, independente de uma especifica situagdo geografica, e por se tratar de uma das
grandes familias do Direito. DANTAS, Ivo. Novo direito constitucional comparado. 3* ed., Curitiba: Jurua,
2010, p. 152. Em igual sentido: PIZZORUSSO, Alessandro. Curso de derecho comparado. Barcelona: Ariel-
Derecho, 1987, p. 95.

177 Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Comparado. Sio Paulo: Busgtsky e Edusp, 1972,
p- 37 e 60.
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Nesse passo, necessario se torna fazer remissdo ao primeiro capitulo desta tese,
onde se viu que a nova conformacdo do direito administrativo tem como base para a sua
estruturacdo sist€émica a sua vinculagdo aos principios e regras constitucionais, todos
direcionados a concretizagdo dos Direitos Fundamentais. Em assim sendo, o carater sistémico
do direito administrativo ndo s6 deve reveréncia a atividade da Administracdo Publica como
elemento aglutinante, mas a uma atividade da Administracdo Publica vinculada a
concretizagdo dos direitos fundamentais. Essa ¢, dentro desta exposi¢do, a compreensdo que

se deve extrair do elemento aglutinante dos sistemas administrativos.'’®

3.2 A comparagdo entre o civil law e o common law — uma andlise necessdria para

compreender o direito administrativo norte-americano — administrative law

A comparacdo entre o Direito Administrativo do civil law e do common law
ganha em importancia diante das diversas formas de intervencdo estatal e das concepgdes
técnicas que se estdo desenvolvendo. As mudangas incorridas na concep¢do do Estado
implicam na revisdo de seus postulados e na comparacdo dos sistemas juridicos para

visualizar a forma que cada um deles se porta diante da realidade que se descortina.

Nesse intento, com vistas a iniciar o delineamento dos dois sistemas, carreiam-se
as licdes de Gustav Radbruch, quando apresenta trés significados distintos para o termo
common law: a) No primeiro, common law indica o sistema juridico tipico dos paises de
influéncia inglesa, em contraposi¢do a familia romano-germanica nominada de civil law; b)
No segundo sentido, common law expressa o conjunto de normas advindas das decisdes
jurisprudenciais — o case law -, o precedente que informa a decisdo futura de outros casos
concretos. Nesse sentido, ele contrapde-se ao direito legislado produzido pelos parlamentos

no statute law; c) no terceiro significado, mais especifico para o Reino Unido, o common law

178 Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto ressalta que a continuidade da nog@o de sistema juridico
se da mesmo diante das transformacoes pelas quais o Estado estd passando: a diversificagdo e a especializagdo
ndo trazem risco que implique na desestruturacdo do carater sistémico do Direito, transformando-o num mosaico
de sistemas normativos auténomos e sem comunicagdo. Isto ndo procede diante do abandono da ideia de
codificagdo propria ao Direito Moderno e que se transforma para fazer uso dos principios juridicos gerais, de
clausulas abertas e de regras de competéncia remetendo-se as instancias de controle constitucional a fungdo de
articuladoras e agregadoras do sistema juridico desde a matriz constitucional. MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes p. 72-98, SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.).
Direito administrativo econdomico. 3* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 83.
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¢ o conjunto de precedentes jurisprudenciais derivados dos antigos Tribunais Reais de
Westminster, que se contrapunham aos precedentes dos Tribunais de Chancelaria, que

formavam o chamado equity law. "

A seu turno, Cretella relata que “a expressao técnica e consagrada “common law”
designa o direito ndo escrito de um pais, baseado no costume, no uso e nas decisoes das
Cortes de Justica e que contrasta com o “Statute Law”, ou seja, sistema estabelecido por um

corpo legislativo, que o retne em codigos.” ! 1#!

Apresentados que foram os significados do termo common law, insta tragar as
linhas gerais dele, de modo a subsidiar a comparag¢do com os institutos do civil law. Em linhas
gerais, o common law € aberto, casuistico, baseado em decisdes jurisprudenciais e orientado
pelo precedente. Ele segue rumo a um movimento de inducdo, partindo de casos concretos
para construir normas juridicas para o futuro. Tudo isso forma o que se denomina chamar de
stare decisis. A sua principal fonte é a jurisprudéncia.!®® Do contrario, o sistema romano-
germanico se baseia no primado da lei, racionalmente construida para solucionar o maior

nimero de casos possivel, seguindo rumo a um movimento de dedugdo.'®?

Historiando as similitudes entre o sistema norte-americano, integrante da familia

do Common Law, e o romano-germanico, Cretella pontua:

179 Cf. RADBRUCH, Gustav. O espirito do direito inglés e a jurisprudéncia anglo-americana. Tradugdo de
Elisete Antoniuk. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 47.

180 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Comparado. Sio Paulo: Busgtsky e Edusp, 1972, p.
88.

181 Deve-se pontuar com Carlos Siqueira Castro sobre o costume no common law: Nao basta, por conseguinte,
consoante sucede inclusive no ambito do mais genuino common law, a s6 gera¢do popular e espontanea dos
habitos sociais revestidos da opinio necessitatis, por isso que, mesmo nos sistemas em que prevalece o
mandamento do stare decisis, exige-se as regras costumeiras, como condi¢do de sua eficidcia normativa, o
reconhecimento de sua existéncia e normatividade mediante a aplicagdo reiterada pelas Cortes de Law ou Equity.
CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. Fungdo normativa regulatéria e o novo principio da legalidade, p. 22-57, In:
ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. 2° ed., rev. e ampl.,
Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 33.

182 Guido Fernando Silva Soares preconiza que nesse sistema, de natureza pragmatica e processualizada, as
universidades tém pouca relevancia para o seu desenvolvimento. Nesse caso, ha uma exacerbada importancia
dos procedimentos judiciais de defesa dos direitos. Cf. SOARES, Guido Fernando Silva. Common Law —
Introdugdo ao direito dos EUA. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 53.

183 Cf. HORBACH, Carlos Bastide, O direito administrativo no sistema do Common Law, Férum
administrativo, p. 20-30, — Direito Publico - FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, jul. 2009, 21.
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Profundas, no entanto, sdo as diferencas entre o direito inglés e o direito
norte-americano, aproximando-se €ste, sob muitos aspectos, do sistema de
base romanistica. Em suma, trazendo a marca originaria do “Common Law”,
que se reflete em tdda a estrutura do direito norte-americano, empregando a
nomenclatura inglesa e institutos ingleses, os norte-americanos criaram um
tipo de direito intermédio que, no que se refere as fontes, se aproxima do

sistema de base romanistica e, em especial, do direito franc€s, mas no que

concerne ao espirito se aproxima do direito originario do “Common Law”.'®

Ao delimitar as caracteristicas especificas do sistema norte-americano, Cretella
preconiza que a influéncia do federalismo, o relativo desaparecimento das tradigdes historicas,
em relacdo a Inglaterra, e as preocupacdes de rendimento, sdo tragos especificos do sistema
norte-americano. Nele a Administracdo ¢ submetida ao controle do juiz, ela ndo possui uma
jurisdicdo especial como o sistema francés, e se propagam diversos 6rgdos administrativos
quase jurisdicionais. Nesse sistema, o desenvolvimento do direito administrativo encontra
limita¢des nos conceitos de rule of law (império da lei), da judicial supremacy (supremacia
judicial) e do due process of law, aplicados indistintamente no dmbito publico e no ambito
privado. O dominio reconhecido ao direito administrativo se reduz as relagdes externas da
Administragdo, suas relagdes com o publico, relagdes estas processualizadas. As relagdes

internas da administracdo so regidas pelo direito comum. '8

Avencadas as distingdes basicas entre os sistemas e adiantadas as principais
caracteristicas do sistema norte-americano, percebe-se que este foi construido com bases
historicas no conceito de rule of law, por meio de decisdes judiciais € de uma natureza

eminentemente procedimental. '8¢ 187188

184 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Comparado. Sio Paulo: Busgtsky e Edusp, 1972, p.
91.

185 Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Comparado. Sio Paulo: Busgtsky ¢ Edusp,
1972, p. 91-92 e 104-105.

186 Cf. HORBACH, Carlos Bastide, O direito administrativo no sistema do Common Law, Foérum
administrativo — Direito Publico - FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, p. 20-30, jul. 2009, p. 21.

187 O objeto do direito administrativo no sistema do common law ¢é bastante diverso daquele observado pelo
jurista romano-germanico, contendo basicamente normas procedimentais que tutelam o administrado ante o
poder publico, reconhecendo, por exemplo, os administrative tribunals ingleses e as quasi-judicial authorities
norte-americanas. HORBACH, Carlos Bastide, O direito administrativo no sistema do Common Law, Forum
administrativo — Direito Publico- FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, p. 20-30, jul. 2009. 27.

188 Segundo FARSNSWORTH, o Administrative Law ¢ um ramo do direito que lida principalmente, ainda que
ndo de forma exclusiva, com o cumprimento, pelos agentes publicos, de fung¢des relacionadas a edigdo de normas
administrativas gerais (rule-making) e com a solugdo de conflitos envolvendo os administrados (adjudication),
focando, também, o controle administrativo pelas cortes judiciais. FARSNSWORTH, Edward Allan.
Introduction to the legal system to the United States. New York: Oceana, 1994, p. 134-135.
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Como relatado, a despeito da historica falta de aprofundamento doutrinario do
administrative law, vé-se com o fendmeno do intervencionismo estatal e da delegated
legislation - por meio do qual se transferem poderes normativos do parlamento aos 6rgios
executivos - a inversdo dessa perspectiva, passando a existir um interesse maior dos autores

norte-americanos no detalhamento desses institutos.

Como bem observa Horbach com relagdo ao atual estigio do Direito

Administrativo norte-americano:

O assunto que prepondera — até mesmo por conta do New Deal de Roosevelt
— ¢ a andlise do modo como funciona a Administracdo e dos meios pelos
quais toma suas decisOes; isto ¢, as grandes questoes do direito
administrativo dos Estados Unidos passam a ser o processo administrativo e
as agéncias, ao qual se dedicaram importantes nomes dessa terceira geracao
de administrativistas americanos, tais como James Landis, Louis Jaffe e
Walter Gellhon. A legislagao administrativa norte-americana desponta, pois,
em duas principais areas, a organizacdo de entidades burocraticas — em
especial as independent agencies — e a disciplina do processo
administrativo.'®

Destarte, no que concerne ao sistema norte-americano, verifica-se que a sua
origem historica ndo foi bastante para tornd-lo totalmente impermeavel a influéncia do
sistema romano-germanico. O que se v€ ¢ a evolucdo e o aprofundamento doutrinario do
Administrative Law em decorréncia da necessidade do intervencionismo estatal e da

delimitacdo da delegated legislation.

3.3 As agéncias reguladoras em ambos os sistemas — do nascedouro até a concepcao atual

Antes de entrar na andlise das agéncias reguladoras, importante se torna delimitar

o conceito de regulagdo.

189 HORBACH, Carlos Bastide, O direito administrativo no sistema do Common Law, p. 20-30, Férum
administrativo — Direito Publico - FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, jul. 2009, p. 25.
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Listemos nesse momento as concepg¢des gerais de regulacdo, ou seja, da Teoria

Geral Regulatoria.

Conforme Carlos Ari Sundfeld, a regulacao:

¢ — isso, sim — caracteristica de um certo modelo econdmico, aquele em que o
Estado ndo assume diretamente o exercicio da atividade empresarial, mas
intervém enfaticamente no mercado utilizando instrumentos de autoridade.
Assim, a regulacdo ndo € propria de certa familia juridica, mas sim de uma
opcao de politica econdmica.'”

No entender de Calixto Salomdo Filho, a regulacdo engloba toda a forma de
organizacdo da atividade econdmica por meio do Estado, seja a interven¢do mediante a

concessdo de servigo publico ou o exercicio do poder de policia.'”!

Como se depreende, a regulagdo possui transito nos mais variados sistemas

juridicos. Ela ndo pertence com exclusividade a nenhum.

Da parte de Alexandre Aragao, pode-se enumerar como formas de regulacdo lato
sensu da economia: a) regulacdo estatal, feita pelas regras emitidas por o6rgaos do proprio
Estado, mesmo que deles participem representantes de organismos intermédios da sociedade;
b) regulacdo publica ndo estatal, feita por entidades da propria sociedade, mas por delegagdo
ou incorporagdo das suas formas ao ordenamento juridico estatal; ¢) regulacdo privada, levada
a cabo autonomamente por instituicdes privadas, geralmente associativas, sem qualquer
delegacdo de chancela estatal, e d) a desregulagdo, consistente na auséncia de regulagdo
institucionalizada, publica ou privada, ficando os agentes sujeitos apenas ao livre
desenvolvimento do mercado.!”® Contudo, perfilha-se o entendimento de Eros Roberto

Grau,'* por meio do qual a desregulagdo seria uma nova estratégia, instrumentada em novas

190 SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugdo as agéncias reguladoras, p. 17-38, in: SUNDFELD, Carlos Ari
(Coord.). Direito administrativo econémico. 3" tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 23.

191 Cf SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econdmica (principios e fundamentos
juridicos). Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 13.

192 Ivo Dantas segue essa mesma linha de pensamento. DANTAS, Ivo. Novo direito constitucional
comparado. 3* ed., Curitiba: Jurua, 2010, p. 162.

193 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 6* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
122-147.
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formas de regulagdo,'™* '°

porquanto designa uma mudanca de postura, um rearranjo
institucional para permitir que setores considerados essenciais, por critérios eminentemente
politicos, sejam regulados com eficiéncia. Ela ndo quer significar a auséncia de regulagdo,
mas a regulagdo necessaria e essencial ao controle eficiente das atividades econémicas. Em
certa medida, é o que se apresenta na regulacdo do pré-sal, quando boa parte dos componentes

do negdcio sdo estabelecidos por meio dos contratos de partilha e do CO.

Delimitando-se a andlise a perspectiva norte-americana do termo regulagdo, tem-

se com Fernando Dias Menezes de Almeida que:

Em verdade, regulagcdo, nos Estados Unidos, ¢ expressdo relacionada a
propria génese do Estado, dizendo respeito a generalidade de poderes
juridicos de que o Estado tem em relagdo aos individuos. Nesse sentido, a
teoria norte-americana da regulagdo guarda um claro paralelo com a
evolucio das bases politicas e ideologicas da organizacdo do Estado.'*

De acordo com Sustein, a regulacdo estatal norte-americana decorre da sua
preocupagdo com a criagdo de um sistema de divisdo de poderes e com a criagdo de um

sistema de reparticdo de competéncias federal, ambos com controles reciprocos (freios e

194 ARAGAO, Alexandre Santos de. Regulacio da economia: conceito e caracteristicas contemporaneas, p.
1.032-1.067, CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista
dos Santos (Coords.). Direito Administrativo Econémico. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.1.041.

195 Ao tratar da desregulagdo no ambito norte-americano, Gérard Marcou bem sintetiza a tessitura histérica do
termo: La reglamentacion limitaba o incluso excluia la competencia, por los derechos exclusivos que ella podia
otorgar. Las criticas que sufrio esta politica durante los afios 60 y 70 llevaron a que fuera cuestionada a partir de
la presidencia de Jimmi Carter, quien llevd a cabo una politica que tuvo el propdsito de suprimir las
reglamentaciones que obstaculizaban la libre competencia. [...] Esta politica de desregulacion, que habiamos
traducido en ese entonces correctamente por “desreglamentacion”, condujo a una revision fundamental de la
reglamentacion de numerosos sectores economicos, aquellos todavia llamados “industrias reguladas™. Para crear
condiciones para la libre competencia se eliminaron las reglamentaciones que apuntaban justamente a reducirla o
a excluirla [...] Desde entonces, la reglamentacion tiene el proposito de crear las condiciones para la
competencia, y no sustituirla; la agencia, cuando existe, viene a ser una agencia sectorial para la competencia. Si
hay una influencia estadounidense sobre las experiencias europeas, se da sobretodo teniendo en cuenta esa
diferencia: es la desregulation estadounidense la que podemos considerar como una de las fuentes de la
regulacion en Europa, pero su verdadero alcance no se percibio: lo que estaba en juego era mas la creacion de
condiciones de mercados competitivos que el aligeramiento del peso de la regulacion. La otra leccidon de la
evolucion reciente de la regulacion en los Estados Unidos muchas veces se omite: la regulacion esta sometida al
control del Congreso, pero se asegura la independencia de la “funciéon adjudicativa”, que corresponde a
decisiones individuales. MARCOU, Gérard. La regulacién y los servicios publicos. Las ensefianzas del derecho
comparado, p. 11-92, In: MARCOU, Gérard; MODERNE, Frank (Directores). Derecho de la regulacion, los
servicios publicos y la integracion regional. Tomo I. Bogota: Editorial Universidad del Rosario, 2009, p. 26.
196 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Teoria da regulagio, p. 1013-1031, In: CARDOZO, Jos¢ Eduardo
Martins; QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos (Coords.). Direito
Administrativo Econémico. Sio Paulo: Atlas, 2011, p. 1016.
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contrapesos) entre os Orgdos estatais, com vistas a proteger os direitos individuais da

interferéncia governamental.'”’

Tragando um comparativo entre as origens da regulacdo no Brasil e nos Estados
Unidos, Eros Grau pondera que, nos Estados Unidos, a regulacdo foi implementada para
coibir abusos, as falhas de mercado. No Brasil, a regulacdo teve o objetivo de diminuir a
atividade estatal direta (decorrente da prestacdo de servigos de utilidade publica e da producao
de bens pelas empresas estatais) ou indiretamente (pela instituicdo de normas que visem inibir

ou induzir o setor privado a investir).'”®

A ideia de regulagdo vem vazada na Constitui¢do Brasileira no seu art. 174. Por
meio dela, deve-se ponderar que a regulagdo nacional € essencial o carater normativo, um

quase-regulamentar e quase-legislativo.

Por outro lado, nos Estados Unidos, dado o carater jurisprudencial do seu Direito,
resta dificil precisar a base constitucional da regulacdo. Entretanto, a doutrina norte-americana
destaca o fundamento constitucional de um de seus principais instrumentos, as agéncias
reguladoras. Nesse sentido, entende que elas, a despeito de surgirem na realidade juridica dos
Estados Unidos somente no final do século XIX, foram previstas pelos founding fathers, em
especial quando disciplinaram, no texto constitucional de 1787, os departamentos de
governo.'” A doutrina se refere mais especificamente ao paragrafo 18, da se¢do 8, do art. 1°,
cujo texto tem o seguinte significado em tradugdo livre: 18. Elaborar todas as leis necessarias
e apropriadas ao exercicio dos poderes acima especificados e dos demais que a presente
Constituicdo confere ao Governo dos Estados Unidos ou aos seus Departamentos e

funcionarios.

Em que pese a abertura do texto, verifica-se que o desenvolvimento dessa
disposicdo ficou a cargo dos comandos normativos das agéncias norte-americanas, das Leis

do Congresso Norte-Americano e, em especial, dos precedentes da Corte Suprema.

197 Cf. SUNSTEIN, Cass. After the rights revolution: reconceiving the regulatory state. Cambridge: Harvard
University Press, 1990, p. 12-17.

198 Cf. GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 15% ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 159.

199 Cf. REESE, John H. Administrative Law — principles and practice. Saint Paul: West Publishing, 1995, p. 6.
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J& no Brasil, o ponto de maior relevo das agéncias reguladoras esta relacionado ao
seu Poder Normativo Técnico, ou seja, de produzir normas gerais e abstratas dentro de sua
“discricionariedade” normativa técnica, que se entende melhor chamar de grau de vinculagao
normativo técnico. Contudo, ao conformé-lo diante da Constituicdo Federal, vé-se que elas
ndo sdo independentes diante do Judiciario, conforme o sistema de unidade de jurisdigdo,
trazido no art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal, e ndo sdo independentes diante do

legislativo, diante dos artigos 49, X, e 70 da Constituicdo Federal.

Dai que ponderando o carater intermedidrio, quase regulamentar e quase
legislativo das agéncias reguladoras brasileiras, ¢ importante o escol doutrinario de Di Pietro,
quando relata a relacdo direta da Constituicdo com a regulacdo do Estado. A regulacdo
nacional possui um detalhamento legal maior, tendo em vista a sua relacdo com o Statute
Law, e que, nos Estados Unidos, ganha contornos por meio dos regulamentos das agéncias e

da funcdo quase-legislativa da jurisdi¢do. Veja-se:

Seja utilizando-se a terminologia tradicional do direito administrativo
brasileiro, seja utilizando-se o vocabulo 'regulagio’, os limites da atividade,
no que diz respeito ao estabelecimento de regras de conduta aos particulares,
sdo exatamente os mesmos. E t€m que ser fixados em fungdo do sistema
hierarquico organizado internamente na Constituicdo. Pode-se alterar a
terminologia, para uniformiza-la e torna-la util em época de globalizacdo,
mas ndo had como fugir ao ordenamento juridico constitucional de cada
Estado.””

Delineado o quadro constitucional da regulacdo dos dois sistemas em enfoque,
merece dirigir a analise a conceituacdo dos instrumentos da regulagdo, as agencies norte-

americanas e as agéncias reguladoras brasileiras.

Fazendo um paralelo entre os sistemas norte-americano e¢ o nacional, Fernando

Dias observa que:

vale ressaltar que aquilo que os norte-americanos, com mais intensidade
desde o inicio da década de 1980 do século passado, passaram a denominar

200 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.). Direito Regulatério — Temas polémicos. Belo Horizonte: Férum,
2003, p. 34.
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desregulation, querendo significar diminuigdo da regulagdo pelo Estado (o
que ndo significa a eliminacdo da acdo reguladora do Estado, mas sua
remodelagdo, v.g., por meio de entidades independentes, nos moldes das
nossas agéncias reguladoras), corresponde mais ao significado atual de

regulagdo no Brasil, em que pese ter gerado entre nés a traducdo

“desregulacdo”.””!

Segundo Floriano Azevedo Marques Neto, os entes reguladores seriam:

entes administrativos dotados de autonomia e independéncia, que assumem,
em nome do poder politico, a fungdo de regular um dado segmento da
atividade econdmica ou um dado conjunto de interesses metaindividuais. Sao
dotados de grande especialidade, pois se prestam a atuar num subsistema
juridico (conjunto de regras, normas, principios, finalidades e pressupostos
adstritos a um dado setor da vida humana).*

No Brasil, a partir do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, de 1995,
a nocdo de agéncia autdnoma foi introduzida no Brasil como meio de modernizagdo
administrativa. Logo em seguida, foram promulgadas as Emendas Constitucionais n° 8 e 9,
ambas de 1995, que abriram espago para a criagdio da ANATEL e da ANP, seguidas da
constituicdo de outras agéncias reguladoras. Essas agéncias vieram como instrumento para
operacionalizar a desestatizagdo da economia. A participagdo dos interessados no processo
decisorio por meio de consultas publicas e pelo controle dos atos de regulacdo decorrente da
revisdo judicial foram amplificados. A lei do Processo Administrativo Federal, Lei n° 9.784,
de 29 de janeiro de 1999, com forte influéncia do Administrative Procedure Act norte-
americano, contribuiu decisivamente para esse novo panorama, com os institutos da consulta
publica (artigos 31 e 32) e a identificagdo ampla dos interessados que se legitimam a

participar do processo administrativo (art. 9°), 2% 2%4

201 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Teoria da regulacdo, p. 1013-1031, In: CARDOZO, Jos¢é Eduardo
Martins; QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos (Coords.). Direito
Administrativo Econdmico. Sio Paulo: Atlas, 2011, p. 1016-1017.

202 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes, in:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coords.). Direito administrativo econémico. 3? tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 84.

203 Cf. HORBACH, Carlos Bastide, O direito administrativo no sistema do Common Law, Forum
administrativo — Direito Publico- FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, p. 20-30, jul. 2009, p. 28.

204 As influéncias foram tdo agudas que Egon Bockmann Moreira identifica a existéncia de um fendmeno de
mundializa¢do do Direito Norte-americano: A mundializagdo do direito norte-americano trouxe consigo o
prestigio e a processualizagdo das tomadas de decisdo num nivel muito mais amplo do que sistemas anteriores
poderiam comportar sem rupturas. Nao se deu apenas uma modificagdo estrutural na Administragdo Publica
(liberalizagdo, privatizagdo, agéncias reguladoras, terceiro setor etc.), mas também uma alteracdo do método
decisorio, na producdo normativa ¢ no foco de controle de decisio. MOREIRA, Egon Bockmann. Os limites a
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Nesse importe, pontua-se que, a despeito da influéncia norte-americana, as
agéncias reguladoras nacionais ndo gozam do amplo espectro de independéncia daquelas.
Inventariando as suas limitagdes, Almeida preconiza que no cendrio nacional importa: a) no
exercicio de poder normativo, contemplando: i) edi¢do de normas para tratar de assuntos
interna corporis do 6rgao regulador; ii) edicdo de normas para explicitar conceitos e definir
parametros técnicos aplicdveis a matéria regulada; iii) edi¢do de normas infralegais e — nos
casos em que couber regulamento — infrarregulamentares visando a disciplinar detalhes de
suas atividades, concretizando, assim, a previsdo de normas superiores; b) importa ainda, seja
pela edi¢do de normas ou de atos, as fungdes de planejamento, incentivo (fomento) e

fiscalizacdo (controle).?%?

J& nos Estados Unidos, a criacdo das agéncias reguladoras deve partir da premissa
de que as atividades econdmicas sempre permaneceram em maos particulares - a concepgao
de servigo publico naquele Pais ¢ bastante diferente da corrente em nosso pais. As agéncias
foram criadas em virtude da necessidade de regulacdo de atividades de especial interesse da
coletividade, os chamados business affected with a public interest (negécio afetado pelo
interesse publico). Como o direito americano € casuistico, as agéncias surgiram segundo as

contingéncias econdmicas e sociais.>*®

Um dos maiores motivos para a profusdo das agéncias reguladoras nos Estados
Unidos foi limitar o crescimento desmensurado dos poderes do Presidente. Elas sao
entendidas nesse pais como instituigdes publicas a que o congresso delega especialmente o

controle econdmico para a promocio do interesse social. 27

competéncia normativa das agéncias reguladoras, p. 131-166, In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O
poder normativo das agéncias reguladoras. 2° ed., rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 133.

205 Cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Teoria da regulagdo, p. 1012-1031, In: CARDOZO, José
Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos (Coords.). Direito
Administrativo Econdmico. Sio Paulo: Atlas, 2011, p. 1025-1031.

206 Cf. MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecimento de pardmetros
de discussdo. p. 99-137, in: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econdomico. 3* tiragem,
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 119.

207 CUSTOS, Dominique. La nocién estadounidense de regulacion, p. 190-218, in: MARCOU, Gerard;
MODERNE, Frank (Directores). Derecho de la regulacion, los servicios publicos y la integracién regional. T.
I. Bogota: Editorial Universidad del Rosario, 2009, p. 197.
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A historia das agéncias reguladoras nos Estados Unidos passou por quatro fases
principais. O nascimento desse modelo de regulacdo se deu em 1887, em resposta as disputas
existentes entre as empresas de transporte ferroviario e os empresarios rurais no que concerne
as tarifas. La era aplicado o mais alto preco que a clientela pudesse suportar, as traffic would
bear. O movimento dos empresarios, conhecido como National orange, em reagdo a essa
pratica, conseguiu organizar grupo de pressdo junto ao Congresso para que fossem reguladas
por lei as tarifas ferrovidrias. Foi criado entdo o ICC — Interstate Commerce Comission, em
1887, e, logo depois, a FTC — Federal Trade Comission, em 1914, destinadas a combater

praticas anticompetitivas de empresas e corpora¢des monopolistas.?%®

Numa segunda fase, de 1930 a 1945, apds a crise norte-americana, foram criadas
inimeras agéncias, como parte da politica do New Deal, liderada pelo Presidente Roosevelt.
Por meio dela, foram suprimidos principios basicos do liberalismo e dada ampla autonomia as

Agéncias.??? 210

208 Deve-se destacar que os Estados americanos ja praticavam a regulagdo das atividades econdmicas por meio
das Public Utilities Commissions e pelas Public Service Commissions. CUSTOS, Dominique. La nocién
estadounidense de regulacion, p. 190-218, in: MARCOU, Gerard; MODERNE, Frank (Directores). Derecho de
la regulacion, los servicios piublicos y la integracién regional. T. I. Bogota: Editorial Universidad del Rosario,
2009, p. 193.

209 Apos o New Deal ocorreu um verdadeiro embate entre a Suprema Corte norte-americana e o executivo. Em
trés oportunidades, a Suprema Corte declarou expressamente a inconstitucionalidade de leis que outorgaram
poder normativo abusivo e ilimitado a 6rgdos e agéncias da Administragdo Publica, o que se deu em julgamentos
de grande repercussdo, ocorridos nos anos de 1935-1936, portanto, pouco antes da 2* Guerra, a saber os casos
Panama Refining Co. v. Ryan (293 US388, 1935), Schechter Poultry Corp. v. United States (295 US 495, 1935)
e no caso Carter v. Carter Coal (298 US 238, 1936). Os dois casos envolviam delegagdes congressuais ao
Presidente da Republica previstas em diferentes disposi¢des da chamada lei de recuperagao industrial do ano de
1933 (national industrial recovery act). O entendimento da Suprema Corte foi o de que ndo se tratava de
delegacdo normativa sujeita as indispensaveis limitagdes congressuais, mas de abdicagdo legislativa ampla e
genérica por parte do congresso em favor do executivo, o que ¢ vedado pelo sistema constitucional norte-
americano. Nesse sentido, a Suprema corte entendeu que deveriam ser estabelecidos standards minimos
orientadores ¢ limitadores para o exercicio da fungdo normativa delegada. Cf. CASTRO, Carlos Roberto
Siqueira. Fungdo normativa regulatéria e o novo principio da legalidade, p. 22-57, In: ARAGAO, Alexandre
Santos de (Coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. 2° ed., rev. e ampl., Rio de Janeiro: Forense,
2011, p. 53.

210 A concepgdo de regulacdo econOmica estatal era majoritariamente rejeitada pelos norte-americanos do
século XIX, inclusive a intervengao direta do Governo na vida econdmica. Essa situagdo ndo impediu que fosse
se desenvolvendo pressdo politica para o controle da industria e dos trustes. Essas medidas foram consagradas
com o New Deal, ap6s a crise de 1929, onde o intervencionismo estatal passa a ser uma ideia hegemonica. Na
evolugdo histérica norte-americana, a regulacdo passa a ser o grande instrumento de intervengdo do Estado no
dominio econdmico em prol do bem-estar social. Essa guinada de compreensdo tem fundamentagdo em uma
série de fatores: a) o da corregdo das falhas de mercado e necessidade de tornar o mercado mais eficiente; b) o da
redistribuigdo de riqueza; c) o da promogdo de valores sociais e aspiragdes democraticas. Cf. PEREZ, Marcos
Augusto. As vicissitudes da regulacdo econdmica estatal: reflexdo sobre as ligdes do direito norte-americano em
compara¢do com o direito brasileiro, p. 1.068-1.081, CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo
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No terceiro momento, entre 1945 e 1965, marcado pela edigdo da lei geral do
procedimento administrativo (Administrative Procedure Act-APA),?!! foi conferida maior
uniformidade no processo de tomada de decisdo das agéncias, de forma a dar-lhes maior

legitimidade.

Entre 1965 e 1985, houve o recrudescimento do sistema regulatério norte-
americano, decorrente da identificagdo da captura das agéncias reguladoras por meio dos

agentes econdmicos regulados.

Em 1985, o modelo foi redefinido para dar primazia a regulagdo independente,

dotada de controles externos adequados a garantia dessa independéncia.?!?

Como narrado, pode-se ver que a evolugdo da regulacdo estatal norte-americana
sempre teve por norte o alcance da delegacao legislativa. Nesse sentido, este ¢ um dos grandes
temas que envolve as agéncias reguladoras até hoje. Tanto ¢ assim que a Suprema Corte
norte-americana foi detalhando esse regime ao longo do tempo: a) em 1876 reconheceu a
identificacdo das atividades afetadas por um interesse publico, que habilita o poder publico a
utilizar a sua funcdo de policia para regular mencionada atividade, fixando a coexisténcia
entre a propriedade privada e o Poder Publico “Business affected with a public interest”:
Munn v. Illinois, (94 US 113, 1876); b) em 1886, a corte admite a competéncia do Estado
federal na Commerce Clause; Wabash St. L&P.R.Y. CO. v. State of Illinois, (118 US 557,

1886) c) em 1934, ela estende substancialmente o poder regulador. Ela preconizou que o

Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos (Coords.). Direito Administrativo Econdémico. Sao
Paulo: Atlas, 2011, 1.070-1.071.

211 Segundo Medauar, o Administrative Procedure Act carreou toda uma nova estrutura procedimental para o
Administrative Law. Ele foi um compromisso pelo qual as delegacoes de discricionariedade foram toleradas,
desde que controladas por procedimentos extensivos. Por meio dele foram abrangidos a maioria dos temas do
administrative law, a disciplina da atuac@o das agencies, a cria¢ao de direitos aos individuos no tocante ao modo
de tomada de decisdes por esses 6rgaos e a previsao de preceitos sobre o judicial review. Para além disso, foram
trazidas disposi¢des no sentido de: a) dar transparéncia aos procedimentos, regulamentos e estrutura da agéncia;
b) possibilitar a participacdo popular na elaboragdo dos regulamentos; c) determinar a atuagdo das agéncias
dentro dos padrdes da autorizagdo legal; d) dar maior garantia para a revisdo judicial e administrativa das
medidas regulatorias. Cf. MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2% ed., rev., atual. E
amp., Sao Paulo: RT, 2003, p. 56.

212 Cf. MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecimento de parametros
de discussdo. p. 99-137, in: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econdomico. 3* tiragem,
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 120-121.
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poder de policia depende de circunstancias determinadas pelo Congresso para cada caso, €
ndo necessariamente da pertinéncia de dita categoria de atividades. Nebbia v. New York, (292

US 502, 1934).213

Entdo, sumariando as peculiaridades do sistema norte-americano, tem-se que ele ¢
informado: a) pela énfase no rule-making, nas atividades normativas tipicas da regulacdo
econdmica, que acarretam a necessidade de resolugdo de conflitos; b) pela autolimitagdo do
judiciario, que somente admite verificar a legalidade de atuacdo dos administradores,
recusando-se a analisar o mérito de sua atuacdo. Quando a questdo se encontra envolta na
expertise técnica da administra¢do, os juizes se recusam a penetrar; c) a par desses amplos
poderes, tornou-se necessaria a introducdo de procedimentos para o desenvolvimento das
atividades administrativas em relagdo aos administrados. Nesse passo foi publicada a
Administrative Procedure Act, em 11 de junho de 1946, que fincou as bases processuais do
Administrative Law, por meio da no¢do do Due process of law.?'* Justamente por esses
fatores, na perspectiva norte-americana, as regras impessoais € gerais que as agéncias
produzem sdo qualificadas de legislative, em oposi¢do as interpretative, que modificam o
ordenamento juridico. Os seus agentes tomam decisdes que afetam as empresas reguladas,
exercendo um trabalho de adjudication. Eles sdo tidos como administrative judges, pelas

garantias que lhes sio conferidas, bem parecidas com a das institui¢des judiciais.?'?

Portanto, langadas as premissas regulatorias de cada sistema, extrai-se que a
diferenca de pautas do debate politico juridico norte-americano e do brasileiro decorre do fato
de que todo o arcabouco juridico-administrativo dos EUA se estruturou, desde seu inicio, em
torno da atividade regulatdria (intervencionismo indireto) baseada em agéncias, sendo esta a

base do seu Direito Publico. A tradicdo brasileira, mais proxima da familia romano-

213 Cf. CUSTOS, Dominique. La nocién estadounidense de regulacion, p. 190-218, in: MARCOU, Gérard;
MODERNE, Frank (Directores). Derecho de la regulacion, los servicios publicos y la integracién regional. T.
I. Bogota: Editorial Universidad del Rosario, 2009, p. 192.

214 Cf. HORBACH, Carlos Bastide, O direito administrativo no sistema do Common Law, Foérum
administrativo — Direito Publico- FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 101, p. 20-30, jul. 2009, p. 26.

215 Cf. CUSTOS, Dominique. La nocién estadounidense de regulacion, p. 190-218, in: MARCOU, Gerard;
MODERNE, Frank (Directores). Derecho de la regulacion, los servicios publicos y la integracion regional. T.
I. Bogota: Editorial Universidad del Rosario, 2009, 198.
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germanica, partia de pressupostos bastante distintos. Certo €, porém, que o nosso Direito

caminha na dire¢io da introducio de instrumentos proprios do modelo norte-americano.?!'®

Delimitados os contextos regulatorios norte-americano e brasileiro, compete,
enfim, listar os reflexos daquele sistema no Direito Administrativo Brasileiro. Nesse ponto,

importantes sao as licdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Do sistema common law, o direito administrativo herdou o principio da unidade de
jurisdigdo, o mandado de seguranga ¢ o mandado de injung¢@o, o principio do devido
processo legal, inclusive, mais recentemente, em sua feicdo substantiva, e que
praticamente se confunde com o principio da razoabilidade, hoje ja aplicado no
direito brasileiro. Em fins do século XX, também herdou do sistema common law o
fenémeno da agencificagdo e a prépria ideia de regulagdo.?!” (italico final nosso).

Como visto, grandes sdo os pontos de contato dos dois sistemas, muitos deles
decorrentes do uso por parte do sistema nacional de institutos mais experimentados no
sistema norte-americano. A agencificagdo deles e a experiéncia por quase um século sio
fundamentais para subsidiar os estudos e a proposta de uma regulacdo eficiente e

concretizadora do direito fundamental ao desenvolvimento econdmico.

3.4 Eles ja passaram por isso. Serd que existe alguma solu¢do que possa ser apropriada dentro
de um benchmarking institucional - andlise da jurisprudéncia comparada — Supremo Tribunal

Federal versus Suprema Corte Norte-americana

O Estudo comparado da Jurisprudéncia da Suprema Corte norte-americana e do
Supremo Tribunal Federal ¢ fundamental para se extrair formulas de otimizacdo dos sistemas
de regulagdo estatal. No que concerne a Suprema Corte norte-americana, a relevancia de suas
decisdes, dada a influéncia do sistema common law, implica na fixacdo de comandos quase-
legislativos. No Brasil, por mais que se desenvolva a teoria da americaniza¢do do processo e

do Direito Administrativo, a decisdo judicial possui um grau de importancia um pouco menor

216 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes, in:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coords.). Direito administrativo econémico. 3? tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 76.

217 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25" ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 26.
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na escala de fontes do Direito, a depender da forma de controle da qual decorreu e da
modalizag¢do dos efeitos. Mesmo assim, o estudo comparado empreendido segue com o intuito
de verificar experiéncias e formatos exitosos com vistas a otimizar a governanca da regulacao

do pré-sal.

Ressalvada a andlise jurisprudencial j& empreendida no item anterior, passa-se ao
estudo comparado dos principais precedentes do Supremo Tribunal Federal e da Suprema
Corte no que concerne aos limites para a producdo de comandos normativos por parte das
agéncias reguladoras. Reporto que a andlise empreendida vai estar cingida ao aspecto
descritivo dos principais institutos, que serdo interpretados de maneira critica e contextual no

subitem 4.6 e nas conclusoes dessa tese.

O Supremo Tribunal Federal tem poucos pronunciamentos dentro dessa tematica,
apresentando grau de experimentacdo decisional bem menor do que o executado pela
Suprema Corte dos Estados Unidos. Nesse intento, tem-se que com relagdo a autorregulagio,
o Supremo Tribunal Federal, ao deferir a medida cautelar na ADI 1.717-6/DF,?!® 2%entendeu
que os conselhos profissionais devem ter personalidade juridica de direito publico,
excepcionada a Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, diante do que restou decidido no

bojo da ADI 3.026-4/DF.??°

Noutro giro, o Supremo Tribunal Federal, na decisio da ADI n°. 1.668-DF,?*! em
sede cautelar, considerou constitucional a outorga de competéncia normativa em prol da
ANATEL, conforme estabelecida pelo art. 19, IV, e X, da Lei Geral de Telecomunicagdes
(Lei n® 9.742, de 16/7/97), desde que com estrita observancia dos preceitos legais e

regulamentares aplicaveis.

218 BRASIL, STF - ADI 1717 MC, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em
22/09/1999, DJ 25-02-2000 PP-00050 EMENT VOL-01980-01 PP-00063.

219 Optou-se por ndo colocar nas referéncias finais os dados de jurisprudéncia.

220 BRASIL, STF - ADI 3026, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 08/06/2006, DJ 29-
09-2006 PP-00031 EMENT VOL-02249-03 PP-00478 RTJ VOL-00201-01 PP-00093.

221 BRASIL, STF - ADI 1668 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
20/08/1998, DJ 16-04-2004 PP-00052 EMENT VOL-02147-01 PP-00127.
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O Supremo, na Al n° 636883, entendeu que a atividade fiscalizatoria e reguladora
do mercado de combustiveis encontra sustentaculo na defesa do consumidor, de maneira a

limitar o principio da livre iniciativa.??*

Na ADI n® 1949 MC, entendeu, em sede cautelar, haver ingeréncia a
independéncia da agéncia, quando se estabelece a submissdo a Assembleia Legislativa, por lei
estadual, da destitui¢do, no curso do mandato, dos membros do Conselho Superior da Agéncia
Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul —
AGERGS.**

Dentro do sistema norte-americano, vé-se que a Suprema Corte,”>* no que
concerne a tematica da autorregulacdo, tem uma persistente hostilidade judicial a delegacao
pelo Estado de poderes normativos a grupos privados. Uma das poucas excecdes foi, pelas
suas peculiaridades, a admissdo de normas expedidas por tribos indigenas limitativas do
consumo de alcool em seus respectivos territorios. Todavia, em outra oportunidade, a
Suprema Corte, seguindo a linha principal do seu entendimento, declarou a
inconstitucionalidade de legislagdo que dava forga de lei a codigos de regulacdo elaborados
por associagdes de industrias, o que seria “contrdrio as prerrogativas e deveres do

Congresso.?»

J& no que concerne a questdo da delegacdo legislativa, vé-se que a tematica
principal gira em torno do principio constitucional da separa¢do dos poderes, no que se refere

aos poderes quase-legislativos e quase-judiciais das agéncias reguladoras, e da auséncia de

222 BRASIL, STF - Al 636883 AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Primeira Turma, julgado em
08/02/2011, DJe-040 DIVULG 28-02-2011 PUBLIC 01-03-2011 EMENT VOL-02473-01 PP-00219.

223 BRASIL, STF - ADI 1949 MC, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em
18/11/1999, DJ 25-11-2005 PP-00005 EMENT VOL-02215-1 PP-00058.

224 Reporta-se a dificuldade de analise dos precedentes jurisprudenciais norte-americanos. Ao contrario do
Brasil, o sitio da Suprema Corte dos Estados Unidos - Supreme Court of the United States,
www.supremecourt.gov, ndo possui buscas indexadas e nem estruturadas como as que se pode ver no sitio do
STF, www.stf.jus.br. Boa parte do inventario ¢ executado pela American Bar Association, a ordem dos
advogados norte-americana, que lista os precedentes por datas, na forma exposta no sitio
http://www.americanbar.org/publications/preview home/alphabetical.html. Para além, existem outros sistemas
de consulta privados. Desta forma, foi utilizada ampla pesquisa bibliografica nos autores nacionais que efetuam
uma analise de Direito Comparado na tematica regulatoria norte-americana e brasileira. As pesquisas analisaram
os textos bibliograficos existentes até¢ o més de julho de 2013.

225 Cf. TRIBE, Laurence H.. American Constitucional Law. 3 ed., v. 1, New York, Foundation Press, 2000, p.
991-993.
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representatividade e responsabilidade democrética, isto para o caso das questdes que se
encontravam cingidas a transferéncia do poder normativo. Trés teorias tragam os contornos da
delegacdo nessa area: a) a teoria da transmissdo democratica (transmission belt model), por
meio da qual o legislador, legitimado constitucionalmente, faz a transferéncia do poder; b) a
teoria dos burocratas técnicos (expertise model), pela qual determinadas matérias deveriam
ser repassadas pela impossibilidade de o Congresso poder reguld-las; c) a teoria do
procedimento (procedural model), por meio da qual as agéncias se legitimam por garantir aos
interessados a participa¢do no processo de tomada de decisdes; e d) com relagdo ao poder de
dirimir conflitos, foi consagrado que as agéncias podem usufruir dessa competéncia, desde
que resguardem a igualdade entre as partes e admitam o posterior controle jurisdicional

(apellate review theory).

Ainda dentro da andlise dos pardmetros construidos pela Suprema Corte, deve-se

reconhecer com Margal Justen Filho:

que a jurisprudéncia norte-americana reputa plenamente constitucional a
delegacdo de competéncia legislativa pelo Congresso a agéncias (e outras
autoridades do Executivo), desde que respeitados certos limites. O judiciario
ndo pode interferir sobre o contetido das decisdes do congresso, a ndo ser
quando presentes evidéncias de excesso ou abuso. Nio se aceita a
transferéncia do poder legiferante, sem limitagdes, o que conduziria
transformar uma agéncia numa entidade dotada de competéncias
equivalentes aquelas atribuidas para o Congresso. Entende que existem
limites a serem respeitados pelas agéncias quanto a uma pretensa vontade
legislativa de outorga de delegagdo.?

E mais adiante ele apresenta uma sintese dos fundamentos fixados pela doutrina
norte-americana no sentido de estabelecer o controle acerca da delegacdo. Entretanto, destaca
que alguns desses fundamentos perderam seu prestigio diante das decisdes mais recentes. A

sistematizacdo desses fundamentos € apresentada da seguinte forma:

a) doutrina da “condi¢do”: ndo ha violagdo do principio da nio delegagao
quando o Congresso subordina a atuagdo do delegado a uma certa
contingéncia especificada previamente. Esse entendimento foi aplicado em
Field v. Clark (1892); b) doutrina do “preenchimento dos detalhes: ¢ valida
a delegagio quando o Congresso determina as condigdes estruturais da

226 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. 1% reimpressdo, Sao Paulo:
Dialética, 2008, p. 93-94.
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legislagdo, incumbindo ao delegado apenas preencher os detalhes concretos.
Nesse sentido, United States v. Grimaud (1911); ¢) doutrina do “ultra vires”:
¢ valida a delegacdo quando se evidencia que a atuagdo do delegado ficou
dentro dos limites determinados pelo Congresso, incumbindo ao ato que
autorizar a delegacdo a fixagdo precisa dos pontos além dos quais o delegado
ndo pode ir. E o enfoque de Yakus v. United States (1944); d) a doutrina do
“principio inteligivel”: ndo ha vicio na delegacdo quando a lei delegante
estabelecer um “principio inteligivel” para permitir a revisdo acerca do
respeito pelo delegado quanto ao contetido e os limites determinados pelo
Congresso. E a orientagdo adotada em Mistretta v. United States (1989);
Prevalece a compreensdo de que nenhuma delegagdo pode fazer-se sem a
imposicao de limites, restrigdes e principios para constranger a atuagdo do
delegado. E invalida a delegaco ilimitada e indeterminada.’ >

Ainda dentro dos ensinamentos de Justen, verifica-se que ele sustenta haver uma
intima interagdo entre o desenvolvimento da jurisprudéncia norte-americana e a modelagem
parlamentar com relagdo as agéncias. Cada julgado da Corte Suprema influenciou as solugdes
posteriores acerca da estruturacdo e funcionamento das agéncias. Essa possibilidade de
revisdo judicial da atuagdo das agéncias importou na previsio em diversas leis da
possibilidade da impugnacao das decisdes das agéncias. Em decorréncia dessa influéncia, foi
instaurada uma forte processualizacdo das decisdes das agéncias, de forma a permitir o

controle judicial da ordem de formalidades.**’

Nas trilhas de Justen, vé-se o inventario ao longo do tempo da relagdo entre o
judiciério norte-americano e as agéncias, pontuando que nos periodos anteriores ao New Deal,
havia uma posi¢do mais rigorosa acerca da extensdo da fiscaliza¢do das agéncias. Apos 1930
e até o inicio da década de 60, a jurisprudéncia foi bastante condescendente com a atuagdo das

agéncias. Ao longo dos anos 60 e 70, algumas cortes pugnaram pela necessidade de controle

227 Em sentido analogo, extrai-se dos ensinamentos de Hiibner que, hodiernamente, a jurisprudéncia tem sido
vocacionada pela aferi¢do, dentro do contetido da lei editada pelo congresso, da existéncia de padroes minimos
que delimitem o ambito de atuagdo das agéncias. Os entes do Poder Executivo devem, entdo, cumprir os fins e
objetivos que o legislador estipulou no ato de criagdo (contingencial delegatio). Para tanto, o legislador deve
conferir um minimo de parametros de atuagdo, que sejam claros e concretos (inteligible principle), o que se
convencionou chamar de “pardmetros significativos” (meaningful standards). Tais parametros, mais especificos
ou mais genéricos, sdo fundamentais para definir a liberdade de acdo de uma agéncia. Cf. MENDES, Conrado
Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecimento de parametros de discussdo. p. 99-137, in:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 120-122.

228 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. 1? reimpressdo, Sdo Paulo:
Dialética, 2008, p. 94.

229 Cf. JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. 1* reimpressdo, Sao
Paulo: Dialética, 2008, p. 107.
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judicial das agéncias, inclusive quanto ao mérito de suas decisdes. Apds 1970, a Corte
Suprema passou a adotar solugdes cada vez mais rigidas, reconhecendo a impossibilidade de
revisdo judicial das atividades regulatérias das agéncias. Essa situacdo ndo foi alterada nem
mesmo em face das iniciativas produzidas pelo Governo Reagan de restringir a autonomia das

agéncias. >’

Por fim, faz-se uso das licdes de Marcos Antonio Rios da Nobrega no que
concerne ao panorama da deslegaliza¢do de matérias numa perspectiva comparada entre os
Estados Unidos e o Brasil: a) a delegacdo no Brasil s6 ¢ aceitdvel se for feita pela
Constituicdo. No caso dos Estados Unidos, a Constituicdo norte-americana ndo possui
distribuicdo de competéncias tdo pormenorizada como a brasileira, o que lhe confere maior
flexibilidade; b) o direito norte-americano ¢ informado pelo stare decisis, possuindo sua
jurisprudéncia o carater de quase legislativa. O direito brasileiro, informado pelo statute law
dé primazia aos comandos vazados em instrumentos legais; c) o direito norte-americano nao ¢
informado pela hiperconstitucionalizag¢do patria, sendo resolvidas as questdes empiricamente
diante das demandas apresentadas; d) a elabora¢do das normas das agéncias norte-americanas
estd sujeita a um procedimento de participagdo popular, previsto no Administrative Procedure
Act. No direito brasileiro, a despeito de previsdes similares na Lei do Processo Administrativo
Federal, ndo existe cogéncia deste instrumento para impor a participagdo popular nas
elaboracdes normativas das agéncias; e) as leis norte-americanas sdo ricas em standards,
conceitos juridicos indeterminados, diretrizes, a serem preenchidos, no vazio, pelas normas
baixadas pelas agéncias. O direito brasileiro ¢ rico em conceitos determinados; f) o direito
norte-americano idealizou a regulagdo pelas agéncias no momento em que se iniciava o
periodo do Estado intervencionista, estando, desde a década de 80, em plena fase de
desregulamentacdo; g) no direito brasileiro comecou-se a falar em regulagdo quando diminuiu
o papel intervencionista do Estado; h) no direito norte-americano existe o conceito de servigo
de utilidade publica, sujeito ao poder de policia do Estado, inclusive no que diz respeito ao
valor das tarifas. As empresas que prestam tais atividades sdo empresas privadas que atuam

no dominio econdmico.?!

230 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. 1? reimpressdo, Sdo Paulo:
Dialética, 2008, p. 107-108.

231 Cf. NOBREGA, Marcos Antdnio Rios da Nobrega. Roteiro de Aula sobre regulacio econdmica. Recife:
Universidade Federal de Pernambuco, 2012.
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Assim, vislumbra-se um distanciamento entre os dois sistemas, de modo a se

inviabilizar a aplicagdo integral da independéncia regulatdria norte-americana ao Brasil.

Sendo profundamente diverso o direito norte-americano, ndo ha como aceitar que
os mesmos fundamentos utilizados para justificar a fungdo reguladora de suas agéncias sejam
aplicados, com a mesma extensdo, as agéncias brasileiras. A fun¢do normativa delas ¢

consideravelmente menos ampla do que a das agéncias norte-americanas.

A competéncia normativa das agéncias reguladoras brasileiras deve se dar em
nivel hierarquico inferior as normas estatais, inclusive aos regulamentos baixados pelo Chefe
do Poder Executivo. Elas, entdo, ndo devem baixar regras de conduta, unilateralmente,

inovando na ordem juridica.?*?

Feita a analise dos fundamentos da regulagdo no ambiente norte-americano € no
brasileiro, em termos jurisprudenciais, tem-se que extrair as melhores formulas do sistema
estrangeiro com vistas a otimizar ou a criar uma sistematizagcdo da regulagdo do pré-sal. Da
experiéncia norte-americana se destacam como passiveis de assimilacdo: a) a teoria do
procedimento (procedural model), por meio da qual as agéncias se legitimam por garantir aos
interessados a participacdo no processo de tomada de decisdes. Essa medida ¢ muito
importante, quer em termos de legitimagdo, quer em termos de clarificagdo do entorno
regulado. No caso dos contratos de partilha do pré-sal, ¢ utilizada de maneira um pouco
diferenciada por parte do CO, cujos atos sdo analisados pela ANP. Nele, muito embora os
parceiros privados sejam minoria e a operagdo seja de competéncia da Petrobras, a
procedimentaliza¢do das decisdes se torna medida importante de afericdo dos acertos e dos
erros e possibilita que todos os agentes participem dialogicamente da tessitura da regulacao
econdmica daquele empreendimento; b) a doutrina da “condi¢do”, pela qual ndo ha violacao
ao principio da ndo delegagdo quando o Legislativo subordina a atuagdo do delegado a uma
certa contingéncia especificada previamente. No Brasil, em termos de regulacdo do Pré-Sal,
vé-se que a forte estrutura policéntrica do pré-sal, bem como a existéncia de diversos

participes na sua concepg¢ao, acaba por vincular a atividade, mormente quando se estatuem as

232 Cf. NOBREGA, Marcos Antonio Rios da Nobrega. Roteiro de Aula sobre regulacio econdmica. Recife:
Universidade Federal de Pernambuco, 2012.
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melhores praticas do mercado como elemento de aferibilidade da adequagdo da Petrobras aos
termos da partilha de producgdo. Esse elemento serve, inclusive, como formula de adequagao
da atividade fiscalizatoria e regulatoria da ANP. Para além, a ANP estara sujeita a orientacdo
efetuada pelo CNPE e pelo MME, conforme os artigos 9° e 10 da Lei n° 12.351/2010; c)
doutrina do “preenchimento dos detalhes™: ¢ valida a delegacdo quando o Legislativo
determina as condi¢des estruturais da legislacdo, incumbindo ao delegado apenas preencher
os detalhes concretos. Em larga medida isto foi feito na regulagdo do pré-sal, quando se
desloca a competéncia da agéncia e se carreia para o CO tal tarefa que ¢ gerenciada por uma
estatal, a PPSA, conforme art. 24, da Lei n° 12.351/2010; d) a doutrina do “principio
inteligivel”, por meio da qual ndo hé vicio na delegagdo quando a lei delegante estabelecer um
“principio inteligivel”. Para tanto, o legislador deve conferir parametros minimos de atuacao,
que sejam claros e concretos (inteligible principle). Entende-se que a regulacdo do pré-sal
singrou bem esse caminho ao fomentar a contribuicdo policéntrica de diversos atores na
construcao dos padrdes mercadoldgicos da operagdo, os quais tém como elemento referencial

as melhores praticas do mercado de petrdleo.

Destarte, a andlise comparada foi utilizada como meio para se construir um
cendrio de governanga a regulagdo do pré-sal, do qual se tratard detidamente no tultimo

capitulo desta tese.
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4 A REGULACAO NO AMBITO DO DIREITO NACIONAL?3

4.1 Preliminar tedrica — a diferenciacdo entre intervengdo direta e intervencdo indireta do

Estado

Feita uma andlise comparada do direito norte-americano com o brasileiro e
apresentados possiveis contributos daquele a conformagdo de uma governanga adequada a
regulacdo do pré-sal, direciona-se a abordagem para o estudo da regulagdo no ambito
nacional, com vistas a subsidiar as vindouras ponderacdes sobre padrdes de governanca aos

contratos de partilha de producao do pré-sal.

Eros Grau, empos destacar que a intervengao estatal difere da atuacdo estatal, pois
esta incide sobre todas as atividades econdmicas, publicas ou privadas, e aquela exclui os
servigos publicos e a sua regulagdo, classifica as formas de intervengdo estatal da seguinte
forma: a) intervencdo por absor¢do ou participacdo; b) intervengdo por dire¢do; e c)

intervengao por indugdo.

No primeiro caso, o Estado intervira no dominio econdmico, como agente
econdmico, seja atuando no regime de monopolio — caso de absor¢do — ou no regime de
competicdo — caso de participacdo. Nos outros dois, o Estado intervira sobre o dominio
econdmico, regulando as atividades desenvolvidas no mercado. No caso da intervengdo por
dire¢do,”** o Estado impora normas de comportamento obrigatérias, enquanto na intervengio

por indugdo o Estado estimulara o mercado a agir conforme seus interesses. 23>

233 O texto dos itens 4.1 a 4.4 deste capitulo foi elaborado com subsidios do artigo a seguir especificado:
GOMES, Filipe Lobo. Analise juridico econdmica da regulacdo estatal brasileira. Artigo apresentado a
disciplina Aspectos Economicos da Regulac@o do curso de Doutorado. Recife: Faculdade de Direito do Recife,
2012.

234 Em relagdo a essa forma de intervengo, o que se constata é que com a reducdo do papel do Estado como
agente da atividade econdmica ela se torna mais relevante para assegurar os principios basicos, os direitos dos
destinatarios da atuacdo dos produtores dos bens e servigos e também dos direitos coletivos e difusos.
CAVALCANTI, Francisco Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do estado frente a atividade econdmica.
Revista trimestral de Direito Publico, n° 20, 1997, p. 73.

235 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicio de 1988 (interpretacio e critica). 15% ed.,
rev. e atual., Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 90-91; 143-142.
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A seu turno Francisco Queiroz Bezerra Cavalcanti indica trés formas basicas de
intervengdo estatal na ordem econdmica: a) como agente da atividade econdmica — a
exploragdo direta da atividade econdmica compete ao setor privado, sendo permitido o seu
desenvolvimento pelo Estado quando necessario aos imperativos de seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei (art. 173, da Constitui¢do Federal de
1988); b) como ente regulador das atividades — possuindo papel importante na protecdo dos
principios que pautam a ordem econdmica. A regulamenta¢do ndo tende a sofrer redugao,
mesmo com a nova postura (neoliberal) do Estado, ganhando realce a sua missao de fiscalizar
as atividades econdmicas exercidas pelo setor privado. ¢) como agente indutor — nesse campo,
pode valer-se da politica fiscal, com a concessdo de incentivos setoriais ou regionais,
utilizando maior ou menor incidéncia da carga tributaria como mecanismo redutor de custos e

estimulador de atividades econdmicas.?*°

Diante das exposigdes trazidas acima, tem-se que, quer se opte por diferencar os
termos intervengdo e autuacdo, quer se opte por verificar que o termo intervencao engloba a
realidade econdmica publica e privada, a questdo principal ¢ a de se saber se a intervengao se
dard de forma direta ou indireta, no que as duas classificagdes trazidas apresentam uma certa

similitude.

Dessa forma, entende-se que o texto constitucional quis deixar claro esse
direcionamento, diante do que reza seu art. 173: Ressalvados os casos previstos nesta
Constituicdo, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permitida
quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,

conforme definidos em lei.

Nesse pensar, a orientacdo dessa explanagdo serd dirigida pelo carater direto ou
indireto da intervencdo do Estado na atividade econdmica, entendida esta em seu sentido

amplo, regedor da esfera publica ou privada.

236 Cf. CAVALCANT]I, Francisco Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do estado frente a atividade
econdmica. Revista trimestral de Direito Publico, n° 20, 1997, p. 70-74.
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Entretanto, deve-se alertar para o fortalecimento do intervencionismo indireto
estatal, principalmente com o fortalecimento do que se convenciona chamar de Estado

Regulador.

Com efeito, o intervencionismo indireto ndo trata mais da assuncdo pelo Estado
da atividade econdmica em si (intervencionismo direto), mas de sua concreta atuacao de
fomento, na regulamentacdo, no monitoramento, na mediacdo, na fiscalizacdo, no
planejamento, na ordena¢do da economia. Enfim, cuida-se da atuagdo estatal fortemente
influente (por indu¢do ou coer¢do) da acdo dos atores privados atuantes num dado segmento

da economia.?*’

Noutro enfoque, volvendo-se a andlise para o estudo da intervengdo, importa
detalhar o porqué de o Estado intervir no dominio econdmico. Para além da determinacgdo
constitucional brasileira, que dedica um titulo seu a ordem econdmica e financeira, tem-se que
a intervencdo estatal no dominio econdmico se justifica diante de circunstancias conhecidas
como falhas de mercado, impeditivas do equilibrio das forcas competitivas, € que ndo

consigam ser sanadas por meio dos agentes econdmicos, ou seja, por sua autorregulacio.?*®

Contudo, dentro da conformacdo constitucional brasileira, deve-se ter em vista
que a intervenc¢do do Estado na economia tem por norte a promog¢do do bem-estar, ao lado e a
servico da liberdade, e dos direitos fundamentais. Porém, para que se implemente o cunho
prestacional estatal, é necessario se ter em mente que a intervencio estatal deve ser sensata,*’
no sentido de garantir a liberdade do mercado para que se capte a renda que promova o

atendimento das demandas sociais.

237 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacio estatal e as agéncias independentes, p. 72-98,
in: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem, Sdo Paulo: Malheiros,
2006, 72 e ss..

238 TAVARES, André Ramos Tavares. A interven¢do do Estado no Dominio Econdémico, p. 225-256, in:
CARDOZO, Jos¢ Eduardo Martins; QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos
(Coord.). Direito Administrativo Econdémico. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 227.

239 A intervencdo sensata de Egon Bockman Moreira deve ser “proporcional e razoavel ao mercado e aos
interesses publicos e privados em jogo. Num sistema capitalista que celebra constitucionalmente a liberdade de
iniciativa, a liberdade de empresa ¢ a liberdade de concorréncia (Constitui¢do art. 170), a intervengdo do Estado
na Economia ha de ser necessaria, ponderada, excepcional e pontual — com finalidade publica especifica. In
MOREIRA, Egon Bockman. “O direito administrativo da economia, a ponderac¢do de interesses ¢ o paradigma
da intervengdo sensata”, in CUELLAR, Leila; MOREIRA, Egon Bockman. Estudos de direito econdmico. Belo
Horizonte: Férum, 2004, p. 81.
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A intelec¢do desses elementos ¢ fundamental para a compreensdo da tese que ora
se empreende. Ora, na exploracdo do pré-sal, o Estado atua como Regulador, por meio da
Agéncia Nacional do Petroleo; como interventor direto por participacdo, por meio da
Petrobras, quando partilha com o setor privado a produ¢do, muito embora as atividades
delegadas tenham forte cunho monopolistico; e como interventor indireto, por meio das
atividades desempenhadas pela PPSA, que fiscaliza e orienta as atividades do CO, quase
numa concepcdo de atuacdo direta por absor¢do (dado o elevado grau de controle), mas muito
mais numa participacdo direta por participacdo. Todo esse complexo cendrio se justifica,
como se vera adiante, pelo carater diferenciado da partilha de produgdo do pré-sal, onde se
reafirma o patriménio do Estado e se divide o produto do negdcio com o empreendedor
privado, tudo movido pela concepgao estratégica e fundamental ao desenvolvimento do Pais

que cerca esse importante ativo publico.

Como se depreende, esse modelo de producado, que sera visto nas proximas linhas,
apresenta uma conformagao transversal entre o publico e o privado que torna dificil delimitar,

ao menos dentro dos padrdes conceituais atuais, a sua conformag¢do doutrinaria.

Isso, em nosso entender, ¢ devido a reforma ampla das concepgdes
administrativas elencada linhas atras que impde a revisdo dos postulados classicos. Tem-se,
entdo, um modelo misto, publico e privado, direto e indireto, como forma de garantir maior

eficiéncia no empreendimento.

Assim sendo, entende-se que no caso de classificacdo, a exploracdo do pré-sal
poderia ser uma forma de intervengdo mista e policéntrica com vistas a otimizar os resultados

e aumentar o controle do Estado no aporte de recursos.
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4.2 A conformacdo do termo regulacdo

A ideia de regulacdo vem vazada no texto constitucional no art. 174:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.

Diante do dispositivo, ao se ver a distingdo entre “normativo” e “regulador”,
deve-se ponderar que a regulacdo ¢ essencial o carater normativo, mas ndo um normativo que
se assemelhe a “legislativo” ou a “regulamentar”. Seria um meio termo entre o aspecto

legislativo e o regulamentar, ou seja, um quase-regulamentar e um quase-legislativo.

Antes de se langar a andlise sobre o conceito de regulacdo, compete indagar o
motivo, o fundamento que ampara o Estado a regular a economia. Ricardo Rivero Ortega

responde essa questao da seguinte forma:

es una cuestion sobradamente tratada por la teoria econdmica, siendo bien
conocidas las respuestas sobre fallos del mercado: competencia insuficiente,
externalidades negativas o carencias de informacion. Estos problemas,
concretados en abusos sobre los consumidores, riesgos para el entorno
natural (deterioro del ambiente) y précticas de aprovechamiento de la ventaja
informativa, obligan al Estado y a la Administracion a poner limites, pues de
otra manera los fraudes y los excesos serian constantes. Aun reconociendo
también la existencia de fallos del Estado,**™***** hoy se acepta que la

240 Na década 70, iniciou-se uma inflexao critica em relacao a regulacdo econdmica realizada pelo Estado. Os
tedricos comecaram a identificar as falhas de governo. Em 1971, George J. Stigler, da Universidade de Chicago,
publicou um artigo com a tese central de que a “regulacdo ¢ adquirida pela industria e ¢ desenhada e operada
primariamente para o seu beneficio.” Nesse artigo, ¢ deixada de lado a visdo do Estado como um ente
benevolente. O Estado ¢ retratado como uma fonte potencial de ameaga aos recursos e a toda atividade
economica na sociedade. STIGLER, George J. The theory of economic regulation, in: The Bell Journal of
Economics and Management Science, v. 2, n. 1, p. 3, Spring, 1971. Nesse periodo, foi estendida a intuigdo
bésica da teoria da captura, por meio da qual o setor regulado influenciaria o ente regulador.

241 As ageéncias seguem também passiveis dos riscos da captura. Que podem ser decorrentes do risco de
concussao, ou seja, da corrupgao dos seus agentes; da captura por contaminagdo de interesses, quando a agéncia
entroniza os valores e interesses do regulado, como se fossem os interesses gerais da coletividade; pela captura
da insuficiéncia de meios, ou seja, quando o orgdo regulador tem esvaziados os seus recursos materiais,
logisticos, financeiros € humanos, implicando na falta de interlocugdo por falta de expertise e falta de autoridade,
pela captura por parte do poder politico, ou seja, pelos interesses conjunturais do bloco de poder, das vicissitudes
eleitorais. Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes, p.
72-98, in: SUNDFELD, Carlos Ari (Coords.). Direito administrativo econdmico. 3" tiragem. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 89.

242 Nas li¢oes do professor Ricardo Rivero Ortega: La teoria de la rent-seeking (busqueda de rentas) ponde de
manifiesto los fallos del Estado y del sector publico, contrapunto de los fallos del mercado. Muchas veces se
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intervencion publica en la Economia es imprescindible, como explica el
informa del Banco Mundial de junio de 1997 sobre el papel del Estado en un
mundo en cambio, y no sélo como aparato de coaccion y represion, sino
también por su efecto catalizador.***

Vé-se, da exposicao, que a regulagdo estatal tem origem na resposta do Estado as
falhas de mercado, decorrentes, em grande medida, de competéncias insuficientes,
insuficiéncia de bens plblicos, externalidades negativas**® e caréncias de informagéo, ou seja,
assimetrias informacionais.?*® Além disso, ela surge como instrumento de retificagio das

proprias falhas do Estado, dentre as quais se destaca o risco da captura.

politizan las decisiones econdmicas publicas (public choice) dando lugar al despilfarro y a las regulaciones
ineficientes. [...] La competencia por la busqueda de rentas implica a sujetos publicos y privados, en actividades
legales e ilegales (corrupcion), dando lugar a “mercadeos legislativos™, captura de los reguladores por los grupos
de presion, y a la creciente importancia del papel de la Administracion y de los burdcratas como intermediadores
de este proceso. ORTEGA, Ricardo Rivero. Nociones generales sobre derecho administrativo econémico, p. 15-
34. CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos
Santos (Coords.). Direito Administrativo Econémico. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 31.

243 Fazendo um inventario das concepg¢des e dos fundamentos da Teoria da Escolha Publica (Public Choice),
temos com Humberto Campos que: O modelo de politica e democracia da escolha publica ¢ bastante simples.
Presume-se que a politica seja um sistema que consiste em quatro grupos de tomadores de decisdes — eleitores,
politicos, burocratas e grupos de interesses. Presume-se que individuos sejam maximizadores racionais de
utilidade que buscam beneficios do sistema politico: os politicos buscam votos; os burocratas buscam seguranca
no trabalho e or¢amentos; grupos de interesses ¢ eleitores buscam mais riqueza e renda.

A Teoria da Public Choice procura fornecer modelos positivos realistas da politica e tenta achar métodos de
fazer escolhas coletivas que tenham caracteristicas normativas desejaveis. Ela avalia, entdo, os problemas da
relagdo entre representantes e representados e preocupagdes com comportamento estratégico, centrais para
governos representativos democraticos e para o funcionamento das burocracias. A analise normativa especifica
condigOes desejaveis para procedimentos de escolha coletiva e procura processos decisorios que satisfagam essas
condigdes.[...]

A tese, portanto, ¢ que a acdo regulatéria ¢ resultado da interagdo de interesses privados, orientados
exclusivamente pela busca de beneficios. As industrias reguladas querem se proteger da concorréncia e outros
atores buscam beneficios, criando uma demanda regulatoria. Os reguladores, em contrapartida, criam uma oferta
de regulagdo em troca de apoio politico. Tratar-se-ia, entdo, de um verdadeiro comércio regulatério, totalmente
estranho a qualquer ideia de interesse publico. CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de mercado e falhas de
governo: uma revisao da literatura sobre regulacdo econdomica. Prismas: Dir., Pol. Publ. ¢ Mundial, Brasilia, v.
5,n. 2, p. 341-370, jul./dez. 2008, p. 357 e 363.

244 ORTEGA, Ricardo Rivero. Nociones generales sobre derecho administrativo econdémico, p. 15-34.
CARDOZO, Jos¢ Eduardo Martins; QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos
(Coord.). Direito Administrativo Econémico. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 22.

245 Cf. ARAUJO JUNIOR, Ari Francisco de. Microeconomia, p. 34-114, In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e
economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 67;70. Para melhor compreensido desse conceito, vide o quanto
explanado no item 4.5.1.

246 A assimetria de informag@o decorre dos custos necessarios a sua obtencdo, o que pode resultar no risco
moral e na selecdo adversa. O risco moral decorre da impossibilidade de se observar as agdes das partes na
formulagio de um contrato, de maneira que elas nio podem ser nele incorporados. E uma agio oculta. A selegio
adversa ocorre quando um lado do mercado ndo pode observar a qualidade ou tipo dos bens no outro lado do
mercado. O tipo ¢ oculto. O exemplo disso é o mercado de seguros de satde. A insuficiéncia de bens publicos
também ¢ uma falha de mercado e decorre da ndo-rivalidade insita ao seu consumo, ou seja, todos dele podem se
beneficiar. Além disso, eles sdo ndo exclusivos e universalizaveis. A assimetria de informagdo — que ¢ uma falha
de mercado — surge do fato que o regulador ndo tem todas as informagdes a respeito dos custos do regulado ou
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Destarte, deve-se entender a regulagdo como um processo dinamico de equilibrio,
ou da melhor solu¢do aos agentes envolvidos. Como relatado, as falhas de governo
influenciam na tessitura do marco regulatdrio, estando cada um dos agentes interessado em
maximizar suas vantagens. Posto isso, a compreensdo do contexto reinante ¢ fundamental
para a fixacdo dos padrdes que melhor se amoldem as necessidades de todos os grupos

envolvidos e que se coadunem com o sistema juridico nacional.

Perpassados os fundamentos da regulacdo, compete direcionar o foco a sua
delimitagdo conceitual. O Estado passou por duas ondas regulatérias. A primeira, de
regulacio exclusivamente econdmica,>’ marcada por uma intervencdo estatal destinada a
suprir as deficiéncias e insuficiéncias do mercado. A segunda, informada pela regulagdo
social, que parte da constatagdo de que o funcionamento perfeito do mercado pode nio
conduzir a realizagdo de determinados fins de interesse comum. Dessa forma, seria possivel a
intervengdo do Estado para assegurar a distribuicdo de rendas e assegurar o consumo
obrigatorio de certos servigos, bem como para a realizagdo de fins de natureza sociopolitica,

diante da reducdo da intervencdo estatal direta.>*®

A onda econdmica da regulagdo, que merecerd um estudo mais detido nessa tese,
¢ analisada por duas Opticas. A da andlise normativa como uma teoria positiva, que se baseia
no que deve ser a regulacdo econdmica, a partir de um ponto de vista de eficiéncia econdmica,
e a da andlise positiva, elaborada pela economia politica, que destaca a distancia entre os
objetivos da regulagdo e a dindmica propria dos entes regulatorios, condicionada as

motivacdes de diversos grupos de interesse.

nivel de esforgo empreendido por ele. Dessa forma, a regulagdo eficiente, que deveria buscar a eficiéncia
regulatoria maxima - first best -, maximizando o equilibrio entre consumidores e produtores, somente
conseguiria atingir a solugdo second best, tendo em vista as restrigdes decorrentes da assimetria de informagao
entre regulador e regulado. In: CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de mercado e falhas de governo: uma
revisdo da literatura sobre regulacdo econdmica. Prismas: Dir., Pol. Publ. ¢ Mundial, Brasilia, v. 5, n. 2, p. 341-
370, jul./dez. 2008, p. 348 ¢ ss.

247 Nos termos de Posner, “regulacdo economica ¢ a expressdo que se refere a todos os tipos de impostos,
subsidios, bem como os controles legislativo e administrativo explicitos sobre taxas, ingresso no mercado e
outras facetas da atividade economica” POSNER, Richard A. Theories of economic regulation. [S.1.]: NBER,
1974. (Working paper, n. 41), p. 1.

248 Cf. JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética,
2002, p. 31-38.
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Sumariando os conceitos das duas andlises da regulacdo econdmica, tém-se as

licdes de Humberto Alves de Campos:

A analise normativa enfatiza que o mercado apresenta falhas que devem ser
corrigidas pelo governo por meio de atividades regulatorias. As principais
falhas s3o imperfeicdes na concorréncia — em geral monopdlios ou
oligopolios —, externalidades, assimetrias de informagdo e insuficiente
provis@o de bens publicos.

A analise positiva — denominada Teoria Econdémica da Regulagdo—
incorpora elementos da ciéncia politica para avaliar as limitagdes da
aplicabilidade das solugdes normativas. Nesse sentido, a teoria analisa as
falhas de governo que dificultam a implementacao de politicas que deveriam
ser estabelecidas — sob o angulo normativo — para solucionar falhas de
mercado.”*

Assim, diante da exposi¢do, pode-se antever que a analise normativa leva em
conta uma postura estatica da regulacdo e que a analise positiva leva em conta uma postura
dindmica. Para os fins dessa tese, far-se-4 uso das duas andlises, a primeira para verificar a
conformag¢do da regulacdo e a segunda para propor solucdes de redimensionamento

mstitucional.

Langadas as premissas teoricas, direciona-se o estudo para o conceito de
regulacdo no ambito do direito patrio. Nesse passo, Alexandre Santos de Aragdo conceitua o

termo regulagdo da seguinte forma:

A regulacdo estatal da economia ¢ o conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o
Estado, de maneira restritiva da liberdade privada ou meramente indutiva,
determina, controla ou influencia o comportamento dos agentes economicos,
evitando que lesem os interesses sociais definidos no marco da Constitui¢ao
e orientando-os em direcdes socialmente desejaveis.”’ »!

249 CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de mercado e falhas de governo: uma revisdo da literatura sobre
regulacdo econdmica. Prismas: Dir., Pol. Publ. e Mundial., Brasilia, v. 5, n. 2, p. 341-370, jul./dez. 2008, p. 365.
250 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. 2° ed., Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 37.

251 Ha trés poderes inerentes a regulagdo: o de editar a regra, o de assegurar sua aplicagdo e o de reprimir as
infragdes. In: GENTOT, Michel. Les Autorites administratives independants. 2e ed., Paris: Montcherestien,
1994, p. 41.
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Para Diogo Figueiredo Moreira Neto:

A regulagdo, até mesmo por suas caracteristicas enunciadas, ¢ uma fungdo
administrativa, que nao decorre, assim, do exercicio de uma prerrogativa do
poder publico, mas, muito pelo contrario, decorre da abertura para a lei, de
um espaco decisorio reservado a uma ponderacdo politicamente neutra de
interesses concorrentes em conflitos setoriais, potenciais ou efetivos. 2
(italico do original)

Como se depreende dos conceitos langados, verifica-se que a regulagdo estatal
utiliza de uma pluralidade de fontes para controlar e influenciar os agentes econdmicos dentro

de uma concepgao de atendimento aos designios da Constitui¢do Econdmica.

Todavia, para compreender a regulacdo nacional, compete delimitar o seu
contexto de implantagdo. Como consignado no capitulo anterior, diferente do que ocorreu nos
Estados Unidos, onde a regulacdo foi implementada para coibir abusos (as falhas de mercado)
a regulagdo brasileira teve o objetivo de diminuir a atividade estatal direta (decorrente da

prestacdo de servicos de utilidade publica e da produ¢do de bens pelas empresas estatais).

A regulagdo, no Brasil, para além da finalidade de diminui¢cdo do Estado sobre a
atividade econdmica, teria o objetivo de: que o Estado desempenhasse suas atividades de
forma eficiente; fosse efetuado o aumento do acesso a iniciativa privada interessada em
prestar servigos publicos por meio dos procedimentos especificos; fosse assegurado o direito
de todos os cidaddos aos servigos essenciais, quer seja no espectro das redes de fornecimento
do servigo regulado, quer seja pela universalizagao dos servicos, por meio de tarifas razoaveis

aos cidaddos de baixa renda.>?

E essa a orientagdo que deve permear a nova compreensio do Estado Regulador,
um Estado que, para além da garantia dos direitos do individuo, promova o adimplemento de

interesses de maior dimensdo. 2>

252 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 132-133.
253 Cf. FABRI, Andréa Queiroz. A contradi¢ao entre a concessdo administrativa em monopdlio e o direito de
acesso aos mercados: desafios para a regulagdo e para os direitos dos usuarios dos servigos publicos, p. 41-57,
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, jul./set. 2008, p. 50-51.

254 Vital Moreira distingue trés instrumentos de regulagdo: a estatal, orientada pelo interesse publico e pela
regulacdo autoritaria; a do mercado (nos moldes da mao invisivel de Adam-Smith), orientada pelo interesse
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Para compreensdo dessa nova formatacgdo institucional, importa carrear as licdes
de Gaspar Arino Oriz. Ao falar sobre a privatizacdo (nés entendemos que o termo correto

seria desestatizacao) e seus significados, ele destaca:

A) Significado politico

[...]

Responden a un nuevo enfoque filosofico politico de como debe ordenarse la
vida social y, por lo tanto, son un instrumento mas dentro de una tarea
revisora de los fines del Estado, para la consecucion de una sociedad mas
libre y mas eficaz.

[...] constituyen como un mecanismo técnico para conseguir dinero y
obtener mayor eficiencia en la produccion y prestacion de bienes y servicios,
que tienden a la consecucion de una mejora en la estructura industrial de un
pais, guiadas por una finalidad puramente pragmatica, sin llevar a cabo
mayores planteamientos significativos de alternancia o de orientacion
politica.

[...]

B) Perspectiva juridica

[...]

a) Puede significar el traspaso o venta de propiedades y empresas del Estado
a los particulares.

b) En segundo lugar, puede implicar la devolucion de fareas o servicios,
hasta entonces gestionadas por el Estado y encomendadas ahora a
particulares, vaya acompaifiada o no de la venta paralela de la propiedad.

¢) Finalmente, con esta expresion a veces se alude a la utilizacion, por el
Estado, de formas privadas en el modelo de gestion. Es el fenémeno
conocido como «huida del derecho publico» y asuncion por el Estado de
técnicas organizativas y funcionales, propias del mundo juridico-privado.
[...]

C) Justificacion economica

[...]

En definitiva, la verdadera razon, la de mayor peso, es que la privatizacion
puede mejorar la eficiencia de las empresas, reducir la carga que éstas
suponen, antes o después, para el Estado y contribuir a un mayor dinamismo
de la economia nacional. Esto es algo empiricamente demostrado cuando se
trata de empresas que actilan en sectores competitivos.*>

Como preconizado pelo autor, a desestatizagdo tem como marcos a obtengao de

recursos publicos, a transferéncia ou devolucdo de atividades, bem como a transferéncia de

pessoal e pela concorréncia; e a autorregulardo (quando as organizagdes privadas assumem fungdes regulatorias),
orientada pelo interesse publico e privado e pela autodisciplina. /n: MOREIRA, Vital. Auto-regulacio
profissional e administra¢ido publica. Coimbra: Livraria Almedina, 1997, p. 21.

255 ORTIZ, Gaspar Arifio. El retorno a lo privado: ante una nueva encrucijada historica, p. 19-35, in AFDUAM
3 (1999), p. 26-28. Disponivel em: http://www.uam.es/otros/afduam/sumario-3.html. Acesso em: 25 de jan.
2015.
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bens e o aumento da eficiéncia, que ocorre em larga escala quando estdo envolvidos setores

competitivos.

Ele obtempera que a despublicizagdo, ou para ele, a devolucao de tarefas para a
sociedade, pode se dar em dois graus, por meio de uma “privatizacion organizativa”, onde a
tarefa segue publica, mas a gestdo ¢ privada, e a “privatizacion funcional”, onde a tarefa

deixa de ser publica e fica aberta a iniciativa privada.”®

Direcionando a abordagem ao marco regulatéorio do pré-sal, vé-se um
intervencionismo estatal maior, justificado pela importancia estratégica dos recursos de la
provenientes. Nesse escopo, a regulacdo do pré-sal carreia uma série de elementos para a
analise, dado o carater de intervencionismo misto e policéntrico. De uma parte, o Estado faz
uma privatizagdo de gestdo, pois empodera parcialmente os agentes privados no CO, mas
centraliza o controle e o direcionamento da exploracdo por meio de estruturas complexas e
por meio da ANP, que se torna fiscal e fomentadora da moldura de governanca do marco
regulatorio nos seus contratos. O MME e o CNPE atuam na definicdo dos pontos politicos da
questdo, fortemente informada pelo reiterado carater estratégico dos ativos, de forma que
direcionam e induzem comportamentos no parceiro privado com vistas a tornar sustentavel a
producdo. A eles compete definir os blocos de licitacdo e o regime de exploragdo. A PPSA
gere as atividades e verifica a conformidade delas com a governanga proposta. O arranjo,
entdo, ¢ multifacetado e faz uso de técnicas regulatorias de indugdo e direcdo e de intervencao
direta, todas concomitantes, com vistas a aumentar os resultados publicos. O problema, ao que
parece, segue no sentido de como coordenar essas diversas estruturas. Essa, adianta-se agora,

¢ a orientagdo do ultimo capitulo desta tese.

4.3 A delegagdo, a desregulacdo, a re-regulagdo, a autorregulacao e a regulamentacgao

A especializagdo, a complexidade e a variedade de questdes regulatorias
determinam a necessidade de que parcela significativa da regulacdo estatal seja delegada ao

orgao regulador. Isso se torna possivel diante dos instrumentos de mediacdo e interlocucdo

256 ORTIZ, Gaspar Arifio. El retorno a lo privado: ante una nueva encrucijada historica, p. 19-35, in AFDUAM
3 (1999), p. 26-28. Disponivel em: http://www.uam.es/otros/afduam/sumario-3.html. Acesso em: 25 de jan.
2015, p. 29-30.
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que viabilizam a producdo de regras, instrumentos e decisdes com maior possibilidade de

producio de efeitos.?*7 2°8

A desregulacio designa uma mudancga de postura, um rearranjo institucional para
permitir que setores considerados essenciais, por critérios eminentemente politicos, sejam

regulados com eficiéncia.?>® 26

Em larga medida se pode ver a desregulacdo no marco regulatério do pré-sal,
quando as opgdes estratégicas e mais importantes de sua conformagdo sdo direcionadas ao
CNPE, que orientard o Presidente da Republica, e a PPSA, como representante dos interesses
da Unido. Assim, a regulagcdo deixa ao cargo de comités e de multiplos 6rgdos e entidades a
fixacdo dos elementos comerciais da explora¢do. Como visto, em larga medida, a agéncia

trabalha como auxiliar na concepg¢do dos instrumentos que lhe seriam tipicamente destinados.

Além da desregulagdo, surgem as ideias de re-regulacdo e autorregulagdo.

257 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacdo estatal e as agéncias independentes, p. 72-98, in:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econdomico. 3* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.
Introdugio as agéncias reguladoras, p. 82.

258 Contudo, deve-se ponderar com Marcelo Rebelo de Sousa que a possibilidade de delegacdo ndo afasta a
reserva legal, sendo imperiosa a técnica da densificagdo normativa para fixar os contornos da atuacdo
administrativa: A reserva da lei exige, portanto, que a norma habilitante de actuagdo administrativa tenha uma
determinada densidade — ou seja, um determinado grau de especificagdo e pormenorizagdo, quer dos
pressupostos, quer dos meios, de tal actuagdo. Se uma norma habilitante de actua¢ao administrativa ndo possuir o
grau necessario de densidade, ela ¢ inconstitucional por violagdo ao principio da reserva de lei. SOUSA, Marcelo
Rebelo de; MATOS, André Salgado de. Direito Administrativo Geral: introdugdo e principios fundamentais.
T. I, 3 ed., reimp., Alfragide: Dom Quixote, 2010, P. 176-177. Nesse sentido, o grau de densidade normativa
varia de acordo: a) com a incidéncia da atua¢do administrativa habilitada na esfera social. Ele serd maior quando
se trate de agressao a direitos, liberdades e garantias ¢ menor quando se trate de administracdo prestacional ou
com incidéncia tendencialmente neutra.; b) a previsibilidade da atua¢ao administrativa, independente de previsdo
legal. Quanto maior a imprevisibilidade, maior o grau de densificacdo; ¢) o grau de legitimidade da
administragdo normativamente habilitada. Quanto maior o teor democratico, menor a densificagdo. Cf. SOUSA,
Marcelo Rebelo de; MATOS, André Salgado de. Direito Administrativo Geral: introdugdo e principios
fundamentais. T. I, 3 ed., reimp., Alfragide: Dom Quixote, 2010, p. 176.

259 Cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Teoria da regulacdo, p. 1013-1031, In: CARDOZO, José
Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos (Coords.). Direito
Administrativo Econémico. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 1016-1017. Nesse sentido, veja-se: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na administraciao publica. 3* ed., S3o Paulo: Atlas, 1999, p. 140 ss., e JUSTEN
FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 42 e ss.

260 MARCOU, Gérard. La regulacion y los servicios publicos. Las ensefianzas del derecho comparado, p. 11-
92, In: MARCOU, Gerard; MODERNE, Frank (Directores). Derecho de la regulacion, los servicios publicos y
la integracion regional. Tomo 1. Bogota: Editorial Universidad del Rosario, 2009, p. 26.
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A re-regulagdo, nas palavras de Justen Filho, “significa a defesa da substituicao
das regras inadequadas por outras, mais compativeis com a nova realidade social e
tecnologica, menos onerosas para a sociedade em seu conjunto e produzidas segundo

parametros de participagdo da sociedade civil.”?*!

Nesse passo, mesmo ndo tendo ocorrido a substituicdo do marco anterior, vé-se
uma certa adequacdo do novo marco com a terminologia de re-regulacdo. Com efeito, entorno

e o contexto que cercam o pré-sal impulsionaram a revisao do modelo até entdo vigente.

A autorregulacdo, por sua vez, seria a regulacdo privada, a regulagdo de
determinado setor da sociedade por entes privados, voltada a agio de outros entes privados.?®?
Ha, no formato proposto para os contratos de partilha de pré-sal essa possibilidade,
franqueada pelo uso da arbitragem para a solugdo de contendas envolvendo o novo marco
produtivo. Todavia, ela tem forte circulo publico diante da sobreposicdo de diversos 6rgaos e

entidades que gravitam em torno da questao.

Em contraposi¢do a regulacdo, tem-se no sistema juridico nacional a
Regulamentacdo. Ela envolve o exercicio do poder normativo de carater geral e abstrato

inerente 3 Administracdo, de competéncia privativa propria do Presidente da Republica.

Além do regulamento de execug¢do, fundado na regulamentacdo, hd no Brasil
regulamentos que ndo tém como objeto a execucdo de lei. Sdo regulamentos que sequer
dependem da existéncia de lei sobre a matéria, podendo-se dizer regulamentos
independentes.*®® **Sio casos de regulamentos sobre organiza¢io da propria Administracio

(exemplo: CF, art. 84, VI, com a redacdo dada pela Emenda 32/2001); ou sobre matérias que

261 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p. 45.

262 Cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Teoria da regulagdo, p. 1013-1031, In: CARDOZO, José
Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodao Eduardo Lopes; SANTOS, Walquiria Batista dos Santos (Coord.). Direito
Administrativo Econémico. Sio Paulo: Atlas, 2011, p. 1017.

263 Nos dizeres de Pontes de Miranda: “O poder regulamentar ndo deriva de delegacdo legislativa. ” In:
MIRANDA, Pontes de. Comentarios a constituicio de 1967 com a emenda n° 1 de 1969. 2? ed., t. III, Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1970, p. 312.

264 Existem vozes na doutrina que preferem o uso da terminologia regulamentos auténomos no Direito
Nacional. Dentre todas, veja-se DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25" ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 91 e ss.
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dizem respeito a direitos e obrigacdes dos individuos, excepcionalmente indicadas pela

Constitui¢ao (exemplo: CF, art. 84, IX, c/c os arts. 136 e 139; art. 84, X, c/c os arts. 34 ¢ 36).

Assim, esses sdo 0s conceitos proximos, derivados e contrapostos ao de regulagao
no ambito do cenario nacional. Como visto, de certa forma, a regulacdo do pré-sal transita por

cada um dos itens explanados, quer seja com maior proximidade, ou ndo.

4.4 O principal instrumento da regulagdo no direito nacional

As agéncias reguladoras se constituem como autarquias especiais, pessoas
juridicas de direito publico interno, que fazem parte da Administragdo Indireta. Elas sdo
criadas por lei, e possuem autonomia administrativa e financeira. Dentro desse escopo,
possuem o poder de expedir normas que vinculam todo o setor regulado e ndo somente regras
de ordem interna. Assim, as resolu¢des das agéncias, no Brasil, servem para complementar os
aspectos em que a lei que as instituiu se mostra falha, ou melhor, que o préprio legislador, por
caréncia de conhecimento técnico especializado, delegou a elas. Assim, elas possuem poder

de sang¢do.26’

Elas possuem outras caracteristicas legais, a seguir listadas: ampla publicidade de
normas, procedimentos e agdes; celeridade processual e simplificagdo das relacdes entre
consumidores e investidores; participacdo das partes interessadas no processo de elaboragio
de normas, em audiéncias publicas; limita¢do da intervencdo estatal na prestacdo de servicos

plblicos aos niveis indispensaveis a sua execugdo.?®

Sobre o acento constitucional das agéncias reguladoras, Tércio Sampaio Ferraz

Junior se posiciona da seguinte forma:

265 Cf. FABRI, Andréa Queiroz. A contradi¢ao entre a concessdo administrativa em monopdlio e o direito de
acesso aos mercados: desafios para a regulagdo e para os direitos dos usuarios dos servigos publicos, p. 41-57,
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, jul./set. 2008, p. 49.

266 Cf. NUNES, Edson. Agéncias regulatorias: génese, contexto, perspectivas e controle, p. 163-220, Revista
de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, n. 2, abr./jun, 2003, p. 179.
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A competéncia das agéncias reguladoras encontra embasamento no art. 174
da CF, consoante o qual o Estado ¢ “agente normativo e regulador da
atividade econdmica” e exerce “as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.” Mas ela vem informada pelo dever de racionalidade, que,
imposto ao Legislador, combina a atividade (agente) normativa com a
reguladora. Pela primeira, cabe ao Estado, mediante lei, fixar diretrizes para
a economia. Pela segunda, realizar o que os economistas chamam de
intervencao conforme, isto €, orientar e influenciar os agentes econdmicos
por meio de politicas globais que equilibrem niveis de demanda, condigdes
de reparticdo, eficiéncia na alocacdo e distribuicdo de recursos, sem lhes
eliminar a livre determinagao.

Em suma, o poder regulador das agéncias encontra limites no principio da
eficiéncia, o que faz com o que o seu controle seja exercido sobre a
razoabilidade de seu contetido.*®’

Todas essas linhas orientam as fungdes legislativa e administrativa a criar
agéncias com procedimentos mais democraticos, quer seja por meio do acesso nos mercados,
quer seja por maior participacdo na tomada de decisdes, dentro dos parametros

constitucionais.

Nesse sentido, Alexandre Santos de Aragdo assesta ser o estudo das agéncias
reguladoras uma importante oportunidade para a renovagdo do direito administrativo. Para
ele, as agéncias reguladoras sdo um modelo organizativo totalmente novo que representa
importante oportunidade de renovagdo do direito administrativo como um todo,
principalmente pelo fato de estar diretamente relacionada ao direito administrativo

econdmico.?%®

Da analise do Contrato de Partilha de Producdo do Pré-Sal, consegue-se verificar

a existéncia da ampla funcdo regulatoria da ANP na concepgao de seus contetidos. Inclusive,

267 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Como regular agéncias reguladoras? Revista Brasileira de Direito
Publico, Belo Horizonte, ano 6, n. 22, jul./set., 2008, p. 22.

268 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras: algumas perplexidades e desmistificagdes.
Interesse Publico, Rio de Janeiro, Forum, ano 10, n°® 51, set/out 2008, p. 73.
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com relagdo a participacdo dos envolvidos, tem-se que a discuss@o do Contrato e do Edital se
deu por meio de Consulta Publica e Audiéncia Publica, na forma do Aviso n° 16/2013,
publicado no Diario Oficial da Unido em 31 de maio de 2013. Além disso, o viés
fiscalizatério e de consultoria ao Estado resta marcante na defini¢ao de suas atribui¢des no

novo marco legal.

4.5 Qual a importancia das instituicdes diante dos custos de transagdo?®’

4.5.1 Da compreensdo dos custos de transag@o a sua internalizacdo institucional

Como relatado no item retro, os custos de transa¢cdo dizem respeito aos fatores que
ndo se encontram intrinsecamente no valor do negdcio e sdo representados pelos custos de
procura e obten¢do de informacgdes, pelos custos de negociacio e de execugdo do contrato. A
origem deles decorre da racionalidade limitada dos pactuantes, do oportunismo e da

compreensdo de que nenhum bem serd transferido de uma atividade para outra a custo zero.

Sumariada a compreensdo do que sejam os custos de transagdo, importa analisar
qual a importancia das instituicdes diante dos custos de transa¢do. A importancia das
instituicdes estd em que, em determinados casos, as for¢as do mercado restam
impossibilitadas de garantir a eficiéncia do sistema. Nesta hipotese, fica transferida as
instituicdes legais a responsabilidade pela maximizagdo do bem-estar social. Desse modo, as
instituicdes podem agir de duas formas sobre o resultado econdmico final. Uma ex ante,
determinando os custos de transacdo da economia. Outra ex post, de maneira a corrigir os
resultados ineficientes. 2’ Entdo, o estudo do custo dos direitos contribui para que se garanta

maior qualidade as decisdes de alocagdo de recursos. Dentro desse escopo e na reiteragcdo da

269 O texto deste item e seus subitens foi elaborado com subsidios do artigo a seguir especificado: GOMES,
Filipe Lobo. A analise judicial dos custos de transacdo na Administracdo Publica. Artigo apresentado a
disciplina Constitucionalizagdo do Controle da Administragdo Publica do curso de Doutorado. Recife: Faculdade
de Direito do Recife, 2012.

270 Cf£YEUNG, Luciana Luk-Tai. Analise econémica do Direito do Trabalho, 318-339, In: TIMM, Luciano
Benetti (Org.). Direito e economia no Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 321.
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diferenciacdo entre a analise econdmica do direito e uma andlise juridica dos postulados

econdmicos, merece reportar que:

O ponto central, como se v€, ndo € saber se a eficiéncia pode ser igualada a
justica; ela ndo pode. A questdo ¢ pensar como a busca da justica pode se
beneficiar do exame de prés e contras, dos custos e beneficios. 2

Apresentado o posicionamento doutrinario acima, com o qual se concorda, deve-
se pontuar que o desperdicio, ou seja, a ineficiéncia, por outro lado, apresenta-se como
injusta. Esta afirmacdo ¢ extraida do posicionamento de Ivo Gico Junior, quando trata da
importancia da andlise economica do direito para a fixacdo de decisdes socialmente

desejaveis, sendo vejamos:

Nesse sentido, a AED pode contribuir para (a) a identificagdo do que ¢
injusto — toda regra que gera desperdicio (¢ ineficiente) € injusta — e (b) ¢
impossivel qualquer exercicio de ponderagdo se quem o estiver realizando
nao souber o que estd efetivamente em cada lado da balanga, isto é, sem a
compreensdo das consequéncias reais dessa ou daquela regra. A
juseconomia nos auxilia a descobrir o que realmente obteremos com uma
dada politica publica (prognose) ¢ o que estamos abrindo mao para alcangar
aquele resultado (custo de oportunidade). Apenas detentores desse
conhecimento seremos capazes de realizar uma andlise de custo-beneficio e
tomarmos a decisdo socialmente desejavel.*”

Todavia, a atividade institucional que faca uma analise juridico econémica do
direito deve ser exercida com prudéncia. Todas as formas de intervencao estatal na economia,
quer seja judicial, quer seja administrativa, devem seguir em compasso com uma analise
proporcional e razoavel do mercado e dos interesses publicos. Dentro de nossa Constituigao,
orientada que esté pela liberdade de iniciativa, a intervencao devera ser necessaria, ponderada,

excepcional e pontual.?”

271 SALAMA, Bruno Meyerhof. A Historia do declinio e queda do eficientismo na obra de Richard Posner. In:
LIMA, Maria Lucia L. M. Padua (Coord.). Trinta Anos de Brasil: Didlogos entre Direito e Economia. Sdo
Paulo: Saraiva, 2010, no prelo.

272 GICO JUNIOR, Ivo. Introducio ao Direito ¢ Economia, p- 28, In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e
economia no Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 1-33.

273 Cf. MOREIRA, Egon Bockman. O direito administrativo da economia, a ponderagdo de interesses ¢ o
paradigma da interven¢do sensata, in CUELLAR, Leila, MOREIRA, Egon Bockman. Estudos de direito
econdmico. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 81.
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Discutiu-se até o momento sobre a importancia da analise economica do direito
como importante instrumento para aumentar a qualidade das decisdes na alocacdo de recursos
e para os efeitos positivos que podem advir de adequadas interpretacdes em prol do
desenvolvimento nacional. Porém, resta especificar qual ¢ a forma pela qual as institui¢cdes
podem exercer esta atividade. A resposta estd no fato de ser possivel as instituicdes

internalizar as externalidades, com o objetivo de consagrar a Constituicao.

Mas o que sdo as externalidades. As externalidades decorrem de agdes que geram
em contrapartida ndo apenas custos (beneficios) para as partes envolvidas, mas custos
(beneficios) para terceiros, de forma a se configurarem, respectivamente, externalidades
negativas (positivas). O surgimento das externalidades decorre da ineficiéncia da alocacdo de
recursos, que ndo foi devidamente analisada pelos executores das acdes. H4, a par dessas duas
modalidades de externalidades, uma terceira, nominada de externalidade pecuniéria. Ela tem
origem em uma ac¢do que gera externalidades positivas e negativas que mutuamente se

anulam.>”*

Também se pode alertar para a existéncia de externalidades intergeracionais e
intrageracionais. Para a compreensdo desses posicionamentos, importante ¢ a andlise dos
entendimentos de Todd Sandler sobre os bens publicos e sobre os efeitos das atividades

exploratdrias de uma geragdo em termos intergeracionais:

Um bem publico puro (ou mal publico puro) intergeracional gera beneficios
(ou custos) ndo rivais e nio exclusivos dentre e entre geragdes. [...] >

Uma geragdo anterior pode, por exemplo, tirar partido de sua vantagem de
primeira jogadora e por o fardo maior de um bem publico intergeracional
nas costas da geragdo seguinte. [...] Quando as instituicdes sdo planejadas
para corrigir as falhas de mercado vinculadas aos bens publicos
transgeracionais, o calculo dos ganhos liquidos do vinculo depende do
resultado na auséncia de um acordo.[...] >’

274 Cf. ARAUJO JUNIOR, Ari Francisco de. Microeconomia, p. 67,70, In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e
economia no Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 34-114.

275 Verifica-se que essa defini¢cdo economica de bem publico ¢ bem diversa da exposta na Constitui¢do Federal,
de maneira que se pode usar na area econdmica, com sérias ressalvas numa perspectiva juridica.

276 SANDLER, Todd. Bens publicos intergeracionais: estratégias, eficiéncia e institui¢des, 59-89, in KAUL,
Inge; GRUNBERG, Isabelle; STERN, Marc A. Tradug@o de Zaida Maldonado. Bens Piiblicos Globais. Rio de
Janeiro: Record, 2012, p. 59-60.
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Assim, ele preconiza que a eficiéncia intergeracional de Pareto decorre da

aplicacdo da eficiéncia de Pareto no tempo e no espago, com vistas a alocar adequadamente os
Xac 277 d Ih : :

recursos entre as geragdes.”’’ Entende-se, nesse caso, que melhor seria a perspectiva

intergeracional temporal e espacial de Kaldor-Hicks, por dar primazia ao aumento do

excedente total, mesmo que alguém perca em prol de outrem.

Tratando sobre os bens intergeracionais, depois de destacar os clubes
intergeracionais como meios privados da coletividade internalizar externalidades
intergeracionais na forma de congestionamento e depreciacdo por utilizagdo (o ativo
repassado de um clube intergeracional anterior a uma nova geragdo, ajuda a determinar os
ativos e pensdo, que serdo maiores se a geracdo anterior cuidou bem do clube), pondera que a
analise dos bens publicos intergeracionais deve levar em conta diversas consideracdes: a)
inclusdo de uma perspectiva intergeracional se o vinculo inter-regional pretende tratar tanto
das externalidades espaciais e temporais. Isto pode ser feito com a tomada de decisdo por
geracdes sobrepostas, jovens, adultos de meia-idade e idosos; b) estabelecimento de estruturas
institucionais de longa permanéncia que fortalecam a perspectiva intergeracional, com a
flexibilidade necessaria a permitir a evolugao ao longo do tempo; c) instituicdes eficazes em
proporcionar bens intergeracionais tém de suprir a geracdo atual com uma cota
suficientemente ampla de beneficios para que a motive a agir dentro dessa perspectiva. O
ideal € que essas estruturas sejam livres, sem a necessidade de mecanismos para reforgar seu
cumprimento, de maneira a reduzir seus custos transacionais; d) promoc¢do de um
desenvolvimento sustentavel, de maneira a estender as oportunidades geradas as geragdes
seguintes. Devem ser estabelecidos acordos transacionais de visdo previdente. Para isso, a
geracdo atual deve ter uma compreensdo melhor das perdas associadas as suas decisoes. Isso
pode ser garantido se se levar a contabilidade da receita nacional a inclusdo da depreciac¢do do

estoque do capital natural.>’®

277 Cf. SANDLER, Todd. Bens publicos intergeracionais: estratégias, eficiéncia e institui¢des, 59-89, in KAUL,
Inge; GRUNBERG, Isabelle; STERN, Marc A. Tradug@o de Zaida Maldonado. Bens Piiblicos Globais. Rio de
Janeiro: Record, 2012, p. 67.

278 Cf. SANDLER, Todd. Bens publicos intergeracionais: estratégias, eficiéncia e instituigdes, 59-89, in
KAUL, Inge; GRUNBERG, Isabelle; STERN, Marc A. Traduc¢do de Zaida Maldonado. Bens publicos globais.
Rio de Janeiro: Record, 2012, p. 80-83.
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Apresentados os conceitos, compete detalhar a fun¢do das instituigdes diante das
externalidades. A elas compete, como dito, internalizar as externalidades, ou seja, fazer com
que as partes arquem com os custos — no caso de externalidades negativas, como se d4 com a
poluicdo decorrente de uma atividade econdmica — ou que aufiram beneficios — no caso de
externalidades positivas, como se d4 com o subsidio para a compra de vacinas — diante dos
efeitos que causam em terceiros. Ao exercer esta tarefa, as instituicdes estatais ajustardo por

meio das normas constitucionais,?”’

em larga medida, os recursos ao seu nivel eficiente,
promovendo, via de consequéncia, a maximiza¢do do bem-estar e a configuracdo de

condigdes propicias ao desenvolvimento econdmico.*

Visando a questdo dentro do novo marco regulatério do pré-sal, verifica-se a
necessidade de se ponderar adequadamente as externalidades envolvidas na questdo. Elas,
dentro dessa perspectiva sdo positivas e negativas, intrageracionais e intergeracionais. As
positivas intrageracionais se apresentam pelo acréscimo do aporte de recursos publicos e pelo
crescimento das regides no entorno das areas de producgdo. Para além, o marco regulatorio
apresenta uma série de inducdes e dire¢des adequadas, e porque ndo externalidades positivas.
Impde que se afira como ativo a producdo, ndo o bem do patrimonio do Estado, o que induz a
um comportamento que priorize e eficientize a producdo. Coloca o Estado como repartidor do
risco, de forma a estimular a participacdo privada. Como externalidades negativas
intrageracionais tém-se o excesso de controle estatal, isto dentro da Optica do parceiro
privado; a maioria deciséria no CO, por parte do Estado, isso na 6ptica do parceiro privado; a
possibilidade de elevados danos ambientais; a ineficiéncia da operagdo por possiveis entraves
burocraticos e politicos; a captura dos participes da operagdo. Com relagdo as externalidades
intergeracionais, vislumbra-se, do ponto de vista positivo, o aumento do desenvolvimento
nacional, por meio da aplicagdo adequada do excedente de recursos, e, do ponto de vista
negativo, a perda da qualidade de vida pelas geracdes futuras em virtude da poluicdo e a

diminui¢do do aporte de capitais, de maneira comprometedora das finangas publicas,

279 As Constitui¢des sdo geralmente vistas como dispositivos para amenizar os custos de agéncia (agency
costs). Através da criacdo de estruturas que impedem a tomada de controle por certos grupos de interesse, as
Constituigdes podem assegurar uma melhor governanga. GAROUPA, Nuno; GINSBURG, Tom. Analise
econdmica e direito comparado, p. 150, in: TIMM, Luciano Benetti. Direito e economia no Brasil. Sdo Paulo:
Atlas, 2012, p. 139-157.

280 TIMM, Luciano Benetti; GUARISSE, Jodo Francisco Menegol. Andlise economica dos contratos, p. 166,
In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 158-200.
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caracterizando a doenga holandesa. Isto se dard no caso de ndo ocorrer a adequada aplicagdo

dos recursos da partilha.

Como visto, existe uma miriade de fatores que devem ser ponderados quando da
aplicagdo da internalizagdo das externalidades. Desta forma, entende-se que o uso do roteiro
para a conformacao institucionalmente adequada da intervengdo do Estado na economia em
face da Constituicdo Econdmica Brasileira apresentada no item retro servird como importante

instrumento auxiliar nessa operagao.

Por fim, deve-se ter em vista que a Administracdo Publica deve vislumbrar a
transcendentalidade de sua acdo, sempre. S6 assim, ela poderd de maneira sustentada alocar
da melhor maneira possivel os parcos recursos de que dispde. Portanto, pugna-se pela analise
para além do hoje dos efeitos das decisdes administrativas, de maneira a visar as dimensdes

espaciais e temporais da atividade estatal.

4.5.2 Andlise de jurisprudéncia selecionada do Supremo Tribunal Federal e do Superior
Tribunal de Justica no que concerne aos termos eficiéncia, custos de transagdo, custos sociais,

anélise econdmica do direito e principio da eficiéncia?®!

4.5.2.1 Posigodes langadas pelo Supremo Tribunal Federal

Na ADC n° 12, o Supremo Tribunal Federal - STF internalizou os prejuizos

decorrentes da pessoalidade nas nomeagdes para cargos comissionados em 0rgaos publicos,

moldando os contornos de mencionadas nomeagdes para que se respeitasse o principio da

281 Com vistas a tornar menos extenso o conteudo pos-textual, optou-se por excluir das referéncias
bibliograficas os dados dos precedentes jurisprudenciais consultados, os quais restam integrados nas notas de
rodapé desta secdo. Para além, os comentarios apresentados sdo descritivos, ou seja, de analise da atual
compreensdo dos tribunais superiores quanto aos temas enfrentados. Para tanto, foram utilizados os sistemas de
pesquisa de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no sitio www.stf.jus.br, € do Superior Tribunal de
Justiga, no sitio www.stj.jus.br. As pesquisas foram realizadas no més de janeiro do ano de 2014 ¢ possuiram
como norte os termos litados no titulo deste subitem.
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moralidade. Nesse intento, analisou o bem-estar geral e aplicou a eficiéncia de Kaldor-

Hicks.?%

No RE-AgR 422.941, o STF internalizou os prejuizos decorrentes da fixacdao de
precos por parte do Estado em dissonancia com a realidade, de modo a fixar o direito de
propriedade dos prejudicados e, em decorréncia, a indenizacdo pelo seu descumprimento.
Adotou, in casu, a eficiéncia de Kaldor-Hicks, repartindo os prejuizos entre a coletividade do
equivoco da acdo estatal. Nesse intento, pode-se ponderar que a continuidade da atividade das

empresas gera um beneficio maior para o todo.?8? 284 283

Na ACO-MC-AgR 876, o STF ponderou o direito ao desenvolvimento econdémico
e a protecdo ao meio ambiente, de sorte a dar primazia aos beneficios gerais que o
desenvolvimento econdomico pode gerar, dentro de um tipico enquadramento na eficiéncia de
Kaldor-Hicks. No ementério foi ponderado que “O meio ambiente ndo ¢ incompativel com
projetos de desenvolvimento econdmico e social que cuidem de preserva-lo como patrimonio
da humanidade. Com isso, pode-se afirmar que o meio ambiente pode ser palco para a

promog¢io do homem todo € de todos os homens.”?8¢

Na Rp 1048, o STF internalizou os valores saude, seguranca, comodidade da
populacdo e preservacdo do patrimonio ecoldgico e paisagistico existentes para declarar
constitucionais os dispositivos da Constituicdo do Estado da Paraiba que tratavam de

limitagdes urbanisticas, dentre as quais a limitagdo de pavimentos na avenida da orla maritima

282 BRASIL, STF - ADC 12, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2008,
DJe-237, DIVULG 17-12-2009, PUBLIC 18-12-2009, EMENT VOL-02387-01 PP-00001, RTJ VOL-00215-
PP-00011, RT v. 99, n. 893, 2010, p. 133-149.

283 BRASIL, STF - RE 422.941, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Segunda Turma, julgado em
06/12/2005, DJ 24-03-2006, PP-00055, EMENT VOL-02226-04, PP-00654, LEXSTF v. 28, n. 328, 2006, p.
273-302.

284 Em sentido analogo: BRASIL, STF - RE 583.992 AgR, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segunda
Turma, julgado em 26/05/2009, DJe-108, DIVULG 10-06-2009, PUBLIC 12-06-2009, EMENT VOL-02364-04
PP-00703, RT v. 98, n. 887, 2009, p. 167-168.

285 Em sentido andlogo, s6 que no ambito do Superior Tribunal de Justica: BRASIL, STJ - RESP
200501092437, JOAO OTAVIO DE NORONHA, STJ - SEGUNDA TURMA, DJE DATA:27/11/2008.

286 BRASIL, STF, - ACO 876 MC-AgR, Relator(a): Min. MENEZES DIREITO, Tribunal Pleno, julgado em
19/12/2007, DJe-142, DIVULG 31-07-2008, PUBLIC 01-08-2008, EMENT VOL-02326-01, PP-00044, RTJ
VOL-00205-02, PP-00537.
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de Jodo Pessoa. Vé-se que o bem-estar coletivo foi consagrado dentro da aplicagdo da

eficiéncia de Kaldor-Hicks.?®’

No RE 407688, o STF entendeu pela constitucionalidade da penhora do imével do
fiador caracterizado como bem de familia. Foram vazados entendimentos de que a figura do
fiador ¢ muito utilizada nos contratos de locacdo, donde seria instrumento para a
consagragdo do direito a moradia. A decisdo seguiu em compasso com a
eficiéncia de Kaldor-Hicks, dando primazia ao bem-estar geral, sem que se levasse

em conta 0s prejuizos a incidir sobre a esfera juridica do fiador.”®

4.5.2.2 Posigoes langadas pelo Superior Tribunal de Justica

Diversos sdo os precedentes em que o Superior Tribunal de Justica - STJ tem se
pronunciado sobre a duracdo razoavel de processos administrativos. A jurisprudéncia do STJ,
com o objetivo de dar solucdo a este problema, tem determinado: a) a fixacdo de prazo para
sanar a omissdo do Estado;?*° 2°° b) a determinagio de abstencdo de medidas interventivas por

' ¢) a fixacdo de indeniza¢do.””’> Em todos os casos, vé-se o

parte do 6rgdo regulador;?’
controle da boa governanga administrativa, por meio da duragdo razoavel do processo
administrativo. A eficiéncia, nesses posicionamentos, estd mais voltada ao seu conteudo
juridico de boa governanga, isto quando se analisam as decisdes de maneira individualizada.
Quando se analisam as decisdes no plano dos precedentes, vé-se a sinaliza¢ao do judicidrio no

sentido de internalizar a duracdo razoavel do processo como patrimdnio do cidadao.

287 BRASIL, STF - Rp 1.048, Relator(a): Min. DJACI FALCAO, TRIBUNAL PLENO, julgado em
04/11/1981, DJ 30-04-1982, PP-14004, EMENT VOL-01252-01, PP-00001, RTJ VOL-00101-02, PP-00474.
288 BRASIL, STF -RE 407.688, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em 08/02/2006,
DJ 06-10-2006, PP-00033, EMENT VOL-02250-05, PP-00880, RTJ VOL-00200-01, PP-00166, RJSP v. 55, n.
360, 2007, p. 129-147.

289 BRASIL, STJ - MS 12.701/DF, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, TERCEIRA
SECAO, julgado em 23/02/2011, DJe 03/03/2011.

290 BRASIL, STJ. - AgRg no REsp 1.143.129/ES, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA
TURMA, julgado em 17/11/2009, DJe 25/11/2009.

291 BRASIL, STJ - REsp 1.062.390/RS, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 18/11/2008, DJe 26/11/2008.

292 BRASIL, STJ - REsp 1.044.158/MS, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em
27/05/2008, DJe 06/06/2008.
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No EDcl no MS 13.101/DF, o STJ ponderou que a declaragdo de inidoneidade de
uma empresa perante a Administragdo Publica geraria mais prejuizos do que beneficios, tendo
em vista que incidiria em diversos outros contratos da mesma empresa que estavam sendo
devidamente cumpridos. Desta forma, entendeu que seria o caso de delimitar a declaracdo de
inidoneidade para o contrato ndo cumprido, visando evitar o cancelamento de outros contratos
e os decorrentes prejuizos para a eficiéncia da atividade administrativa. Nesse
posicionamento, vé-se tipico enquadramento na eficiéncia de Kaldor-Hicks, onde se buscou

maximizar o bem-estar geral da coletividade. %%

No RMS 16.367/MT, o STJ ponderou que a auséncia de exigéncia de formagao
em Administracdo de Empresas para o cargo de Administrador Hospitalar ndo ¢ ilegal.
Fundamentou o posicionamento na internalizacdo da realidade cotidiana, no sentido de que
inimeras clinicas médicas s3o administradas pelos proprios médicos, a demonstrar que
conquanto seja importante a no¢do de administracao, ela ndo ¢ exclusiva para administradores
de empresas. No presente caso, houve uma analise quanto a maximiza¢do do bem-estar geral
diante da proximidade que o profissional médico tem com a rotina hospitalar. Desse modo,

vé-se orientagdo no sentido de implementar a eficiéncia de Kaldor-Hicks. ***

No RESP 601.356, o STJ ponderou que a execugdo de valor irrisério, in casu, R$
561,88 (quinhentos e sessenta e um reais e oitenta centavos) a titulo de honorarios
advocaticios, mostra-se desprovida de interesse processual diante dos custos sociais
necessarios a satisfagdo do crédito. Nesse posicionamento, vislumbra-se tipica aplicacdo da
eficiéncia de Kaldor-Hicks, onde se da primazia a maximiza¢do do bem-estar geral sem levar

em conta a redistribui¢do da riqueza.?*®

O STJ, no REsp 870.600, reconheceu a inexisténcia de ilegalidade na cobranca de

tarifa basica, uma vez que ela leva em conta a disponibilizacdo do servico de forma continua e

293 BRASIL, STJ - EDcl no MS 13.101/DF, Rel. Ministra ELIANA CALMON, PRIMEIRA SECAO, julgado
em 13/05/2009, DJe 25/05/20009.

294 BRASIL, STJ - RMS 16.367/MT, Rel. Ministro PAULO MEDINA, Rel. p/ Acérdio Ministro HELIO
QUAGLIA BARBOSA, SEXTA TURMA, julgado em 30/05/2006, DJe 30/06/2008.

295 BRASIL, STJ - RESP 200501929102, CASTRO MEIRA, STJ - SEGUNDA TURMA, DIJE
DATA:25/11/20009.
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ininterrupta ao usudrio, acarretando dispéndios financeiros a concessiondria. Nesse caso, mais
uma vez, fez-se uso do método de Kaldor-Hicks, distribuindo-se os custos da transagdo entre

a coletividade.?’¢

4.6 Um contributo a regulagio?®’

4.6.1 A perspectiva institucional

Sumariado o quadro juridico econdmico da regulacdo, deve-se volver o olhar para

o contributo da perspectiva neoinstitucional em rela¢ao a regulagdo nacional.

Como relatado no item 4.2, a regulacdo tem como seu fundamento a correcao das
falhas do mercado, assegurando-lhe o equilibrio, ou seja, a correcdo das competicdes
imperfeitas. Para além disso, dentro da ordem constitucional brasileira, ela deve introduzir
objetivos que ndo seriam alcangados pela iniciativa privada. Nesse sentido, ela busca
redimensionar as externalidades, as assimetrias de informagdo e as insuficientes provisdes de

298

bens publicos,””* além de reduzir os riscos de captura. Ela também tenciona corrigir as falhas

de percurso, ou seja, as falhas de governo.

Nesse passo, deve-se, preliminarmente, aclarar o que ¢ a perspectiva
neoinstitucional. A virada institucional leva em conta o fato de serem insuficientes as técnicas
de interpretacdo dos fendmenos econdmicos que ndo considerem os efeitos sistémicos e a

capacidade institucional do 6rgdo responsavel pela decisao.

A nova economia institucional busca oferecer uma renovada concepcao das firmas

no sistema capitalista, enfatizando a interacdo com o arranjo institucional, dada a notdria

296 BRASIL, STJ - REsp 870600/PB, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
04/12/2007, DJe 27/03/2008.

297 O texto deste item e dos seus subitens foi elaborado com subsidios do artigo a seguir especificado: GOMES,
Filipe Lobo. Anélise juridico econémica da regulacio estatal brasileira. Artigo apresentado a disciplina
Aspectos Economicos da Regulagdo do curso de Doutorado. Recife: Faculdade de Direito do Recife, 2012.

298 Cf. CAMPOS, Humberto Alves de. Falhas de mercado e falhas de governo: uma revisdo da literatura sobre
regulacdo econdmica. Prismas: Dir., Pol. Publ. e Mundial., Brasilia, v. 5, n. 2, p. 341-370, jul./dez. 2008, p. 343
e ss.
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incapacidade da teoria neoclassica em dar aten¢do adequada ao papel preponderante das

instituicdes no funcionamento dos mercados.>”’

Nesse sentido, no entendimento da Nova Economia Institucional, ¢ impossivel
obter o funcionamento perfeito dos mercados diante da impossibilidade de se criar modelos
probalisticos para tratar das incertezas em relagdo ao futuro. As incertezas sdo geradas por
uma série de fatores, quais sejam: a) racionalidade limitada dos agentes, que os impede de
tomar continuamente decisdes maximizadoras de bem-estar; b) o comportamento
oportunistico dos agentes, que os motiva a agir de modo a obter beneficios de outros agentes
com 0s quais transacionam; c) a assimetria de informagdes, que implica num acesso desigual
dos agentes as informacdes pertinentes a troca por eles realizada, impedindo que ela se dé da
maneira mais vantajosa do ponto de vista da sociedade; d) a impossibilidade de contratos

completos, capazes de prever todos os eventos possiveis num ambiente de incerteza.>*

Apresentadas essas singelas linhas sobre os fundamentos da Nova Economia
Institucional, nesse momento importa delimitar o seu aspecto principal, a conformag¢do do que

sejam as instituigdes. Segundo Douglas North, as instituigdes:

sdo as constricdes humanamente concebidas que estruturam a interagdo
humana. Elas sdo feitas de restricdes formais (regras, leis, constituigdes), de
restricdes informais (normas de comportamento, convengoes e codigos de
conduta autoimpostos) e de suas respectivas caracteristicas impositivas.
Juntas, elas definem a estrutura de incentivos das sociedades e,
especificamente, das economias. As instituicdes e a tecnologia empregada
determinam os custos de transacdo ¢ de transformagdo que se somam aos
custos de producdo. [...] O resultado neoclassico dos mercados eficientes
somente ¢ obtido quando ndo existem custos para se transacionar. [...]
Quando se tem custo para transacionar, as institui¢des sdo importantes.>*' **

299 SILVA FILHO, Edison Benedito da. A teoria da firma ¢ a abordagem dos custos de transagdo: elementos
para uma critica institucionalista, p. 259-277, Pesquisa & debate, Sao Paulo, vol. 17, ntimero 2 (30), pp. 259-
277, 2006, p. 262.

300 SILVA FILHO, Edison Benedito da. A teoria da firma e a abordagem dos custos de transacdo: elementos
para uma critica institucionalista, p. 259-277, Pesquisa & debate, Sdo Paulo, vol. 17, numero 2 (30), 2006, p.
263.

301 NORTH, Douglas C.. Desempenho Econémico através do tempo. Traducdo de Antdnio Jos¢ Maristello
Porto, p. 13-30, In Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro: FGV, v. 255, set./dez., 2010, p. 16.

302 A importancia das instituigoes, em especial, de seu desenho institucional, ¢ bem delineada por Marcos
Lisboa: A solidez ¢ o impacto de boas instituigdes sdo determinados por seu desenho especifico e pela
consisténcia de longo prazo dos incentivos gerados pelas regras do jogo. A maioria dos mercados funciona
adequadamente desde que os contratos sejam respeitados € os acordos, cumpridos. Em alguns casos, porém, ¢é
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Para a Nova Economia Institucional - NEI, ¢ a interacdo entre as institui¢des e as
organizagdes que modela a evolugdo institucional de uma economia. Se as instituigdes sdo as
regras do jogo, as organizagdes e seus empresarios sao os jogadores. As organizagdes sao
constituidas por grupos de individuos unidos por um elemento comum para atingir certos

objetivos.’*

Mas para se compreender a dindmica das relagdes entre as instituicdes e as
organizacdes, essencial se torna a compreensao de um dos conceitos mais importantes da NEI,

qual seja dos custos de transagao.

O conceito de custos de transacdo foi apresentado por Ronald Coase em 1937, no
artigo The Nature of the Firm.>** Coase se referiu aos custos de transagdo como 0s custos para
a utilizagdo dos mecanismos de pregos. Por meio desta concepcao, percebe-se que qualquer
interacdo econdmica implicara no dispéndio de recursos para a sua operacionalizagdo.
Kenneth Arrow definiu os custos de transagdo como o0s custos para conduzir o sistema

econdmico.’?

Décio Zylberstains destaca a importancia dos custos de transagao dentro da NEI:

necessario maior regulagdo por parte do setor publico, ou regras institucionais especificas, para que se garanta
maior bem-estar social. Sdo principalmente as especificidades do desenho institucional, € ndo a maior ou menor
participacdo do Estado, que determinam a distribui¢do e o provimento dos servigos. [...] o cuidado com a
constru¢do das instituigdes — ou seu descuido gerado por pressdes do momento — ndo gera resultados
significativos no curto prazo, mas ¢ fundamental no longo prazo. Nao se deve medir um governo ou uma gestao
pelos resultados obtidos durante sua ocorréncia, ¢ sim, por seus impactos no longo prazo, pelos resultados que
sdo verificados nos anos que se seguem ao seu término. Instituigdes importam, e os impactos decorrentes da
forma como sdo geridas ou alteradas se manifestam progressivamente, porém sdo inexoraveis. LISBOA, Marcos.
Instituigdes e crescimento econdmico. Discurso pronunciado ao receber o prémio de economista do Ano de
2010, publicado com pequenas modificagdes em BACHA, E.; BOLLE, M. (Orgs.). Novos dilemas da politica
econdmica: ensaios em homenagem a Dionisio Dias Carneiro. Rio de Janeiro: Casa das Gargas/LTC, 2011, p.
232-233.

303 NORTH, Douglas C.. Desempenho Econdmico através do tempo. Tradugdo de Antonio José Maristello
Porto, p. 13-30, In Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro: FGV, v. 255, set./dez., 2010, p. P. 18.
304 COASE, Ronald H.. The nature of the firm, New Series, Vol. 4, n° 16, (nov., 1937), p. 386-405, passim.

305 ARROW, Kenneth. The organization of economic activity: issues pertinent to the choice of market versus
non-market allocation. The analysis and evaluation of public expenditures. THE PBB- SYSTEM, JOINT
ECONOMIC COMMITTEE, 91* Congress, 1% session, v. 1. Government Printing Office: Washington, D.C.,
1969, passim.
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O objetivo fundamental da nova economia institucional, também
denominada de Economia dos Custos de Transa¢do (ECT) ¢ o de estudar o
custo das transa¢des como o indutor dos modos alternativos de organizagio
da produgido (governanga), dentro de um arcabougo analitico institucional.
Assim a unidade de analise fundamental passa a ser a transagdo, operacdo
onde sdo negociados direitos de propriedade [...].**

Os custos de transacdo dizem respeito ao conjunto do trabalho, tempo e dinheiro
que envolvem um negécio. Eles ndo representam um valor intrinseco ao negdcio. Sao
situacdes relacionadas ao levantamento de informagdes contratuais objetivas, ao exame sobre
as pessoas dos respectivos contratantes, a elaboracdo dos contratos, & prote¢do ao meio

ambiente e ao controle da execucdo contratual etc.??’

Os custos de transagdo incorrem diante da presenca de trés suposi¢des, sdo elas: a
racionalidade limitada; o oportunismo, que consiste na maneira mais forte de se buscar o
interesse proprio, que pode passar por praticas desonestas, incluindo mentir, trapacear, roubar,
esconder ou distorcer informagdes; e a de que o capital nem sempre pode ser transferido de
uma atividade para outra a custo zero, sendo frequente que um determinado ativo muito

produtivo em uma atividade (transacdo) seja menos produtivo em outra.>%

Mencionados custos podem ser de trés tipos: (i) custos de procura e obtencdo de
informagdes; (ii) custos de negociacdo; (iii) custos para garantir a execu¢do do contrato.

Mencionados custos, entdo, implicam em menor eficiéncia nas transagdes.>*

A importancia dos custos de transacdo e das instituicdes pode ser extraida do
teorema de Coase. Por meio dele, em situacdes onde os custos de transagcdo sdo baixos, a
barganha livre e cooperativa entre os agentes tende a um resultado de maximizagdo de

ganhos, ou seja, a eficiéncia. Entretanto, quando os custos de transacdo se apresentam

306 ZYLBERSTAINS, Décio. Estruturas de governanca e coordenacgio do agribusiness: uma aplicagdo da
nova economia das institui¢oes. Tese de Livre docéncia. USP: Sao Paulo, 1995, p. 15.

307 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. A Lei Geral de Licitacio — LGL e o
Regime Diferenciado de Contratacao - RDC. 4% ed., rev. e aum., Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 97.

308 WILLIAMSON, O. E.. Why Law, Economics and Organization? (December 2000). UC Berkeley Public
Law Research. Paper N° 37. Disponivel em: <http://ssrn.com/abstract=255624>. DOI: 10.2139/ssrn.255624.
Acesso em: 8 de julho de 2012, p. 7.

309 TIMM, Luciano Benetti; GUARISSE, Jodo Francisco Menegol. Analise economica dos contratos, p. 158-
200, In: TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direito e economia no Brasil. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 168.
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significativos, as livres forcas do mercado, neste caso, ndo podem garantir a eficiéncia do
sistema. Nesse sentido, caberia as instituicdes legais a responsabilidade pela maximizagao do
bem-estar social. Sdo as instituicdes que, na verdade, governam o desempenho da economia.
Assim, as instituicdes agem de duas formas sobre o resultado econdmico final. Uma ex ante,
determinando os custos de transacdo da economia. Outra ex post, de maneira a corrigir os

resultados ineficientes. 30!

Como relatado, os custos de transa¢do dizem respeito aos fatores que ndo se
encontram intrinsecamente no valor do negdcio e sdo representados pelos custos de procura e
obtencdo de informacgdes, pelos custos de negociacdo e de execucdao do contrato. A origem
deles decorre da racionalidade limitada dos pactuantes, do oportunismo e da compreensao de

que nenhum bem serd transferido de uma atividade para outra a custo zero.

Dentro do contexto regulatdrio, a execucdo das politicas governamentais por meio
da regulacdo, ou seja, por seus instrumentos, as agéncias reguladoras, moldaria
significativamente o desempenho econdmico, porque elas definem e aplicam as regras da
economia. Portanto, uma parte essencial da politica do desenvolvimento ¢ a criagdo de
instituicdes que criem e facam valer os direitos de propriedade eficientes, no caso, a condugdo

das atividades econdmicas de forma eficiente.?'?

Assim, ao efetuar uma analise institucional, deve-se levar em conta a idoneidade
de cada uma das fungdes estatais, em virtude de sua estrutura organica, legitimidade

democratica, meios e procedimentos de atuacio, preparagio técnica etc.’!?

Destarte, fazendo uso dos fundamentos aqui alinhados, tem-se que na exploracao

do pré-sal os custos de transacdo se apresentam significativos, mormente 0s custos

310 Cf. COASE, Ronald. The problem of social cost. In: Journal of Law and Economics, 1960, passim.

311 Cf. RAVINA, Carlos Morales de Setién; POSNER, Richard A.; LANDES, William M.; KELMAN, Mark
G.. Analisis Econémico del derecho. Bogota: Siglo del Hombre Editores; Universidad de los Andes; Pontificia
Universidad Javeriana-Instituto Pensar, 2011, p. 50-57.

312 NORTH, Douglas C.. Desempenho Econémico através do tempo. Traducdo de Antdnio Jos¢ Maristello
Porto. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: FGV, v. 255, p. 13-30, set./dez., 2010, p. 27-28.
313 KRELL, Andreas Joachin. Discricionariedade administrativa e protecio ambiental: o controle dos
conceitos juridicos indeterminados e as competéncias dos orgdos ambientais. Um estudo comparativo. Porto
Alegre: Livraria do advogado, 2004, p. 45 ¢ ss.
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exploratdrios. O Estado sinalizou que o risco ¢ minimo e coloca uma estatal sua para operar o
negocio, o que da uma certa garantia ao parceiro privado. Dessa forma, institucionalmente, ele
induz o agente privado a participar da exploracao e produgdo, remunerando os dispéndios dele
por meio do custo 6leo, numa estrutura de contrato de éxito. Para além, a remuneracdo do
parceiro privado ¢ conferida diante da producdo, de maneira que se reforga o seu interesse em
produzir de maneira a maximizar o bem-estar social. Ex ante, dentro do modelo adotado, o
Estado determina os custos envolvidos no marco regulatério do pré-sal. Ex post, por outro
lado, o CO e 0 MME vao definir o ritmo e os ajustes na execuc¢do do contrato de partilha de

produgao.

4.6.2 Propostas de revisdo institucional da regulacao

Entende-se ser questdo preliminar ao lance de propostas de revisdo institucional

da regulacado a identifica¢do das falhas que se encontram no sistema regulatorio patrio.

Nesse intento, como declinado em todo o transcurso deste trabalho, verifica-se
que as falhas do mercado, ou seja, das assimetrias informacionais, da insuficiente provisao de
bens publicos e das externalidades, e as falhas do Estado, diante da possibilidade de captura
pelos grupos de pressdo, impdem a necessidade de propostas de rearranjo institucional

necessdrias a dar solucdo para alguns problemas encontrados.

Em compasso com os problemas elencados, pede-se vénia para listar e adaptar ao
contexto nacional os problemas encontrados por Cass Sunstein em rela¢do a regulacdo. Nesse
intento, ele destaca as falhas de coordenacdo do executivo, a falta de deliberagdo politica e
responsabilidade, a falta de controle politico (accountability) e a influéncia de grupos politicos
atuantes em favor dos proprios interesses. Em decorréncia desses argumentos, levanta os
seguintes problemas: a) decorrentes da modelagem concebida na lei que institui o regime

regulatorio: a.i) a identificacdo da lei com interesses de grupos privados bem organizados
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(stakholders);*'* a.ii) leis baseadas em diagndsticos equivocados, andlise deficiente de
politicas e mé informacao; a.iii) insensibilidade das leis as dificuldades praticas; a.iv) falhas
do legislativo no entendimento de complexos e sistémicos efeitos das intervengdes
regulatorias; a.v) falhas de coordenagdo decorrentes da multiplicagdo de leis que regulam o
mesmo objeto, por vezes, de forma incoerente; a.vi) falhas legais em razdo da mudanca de
circunstancias e da obsolescéncia das disposicdes existentes; a.vii) falhas legais decorrentes
da substituicio de razdes tecnocraticas pelas politicas; b) decorrentes dos erros de
implementagdo dos comandos legais: b.i) insucesso nas estratégias de implementacdo da
regulacdo; b.ii) pressdo de grupos de interesse sobre as agéncias; b.iii) inadequada informagao
e equivocos de andlise técnica por parte dos funciondrios das agéncias; b.iv) insuficiente
consciéncia dos membros das agéncias em relagdo aos efeitos sistémicos da regulagdo; b.v)
falhas de coordenagdo na atuacdo das agéncias; b.vi) obsolescéncia de instrumentos e
estratégias regulatérias; b.vii) inadequada execugdo da lei, ou inexecu¢do em virtude da
captura por grupos de interesse (stakholders), em decorréncia da preservagdo de interesses da
burocracia e por lentiddo, torpor ou omissdo administrativa; b.viii) controles excessivos ou
insuficientes, distorcendo os legitimos fins da regulacdo legal; b.ix) desvio nos objetivos de
leis de regulacdo e de redistribuicdo, gerando efeitos obliquos (beneficiando ndo exatamente
os destinatarios da lei) ou perversos (prejudicando, direta ou indiretamente, os proprios
destinatarios da lei);*!> b.x) processos de decisio nido democraticos, de pouca ou nenhuma

transparéncia.

Feitos os devidos temperamentos, vislumbra-se que o rol apresentado por Sustein
se adapta a realidade regulatoria brasileira, devendo-se destacar que a nossa forma de
regulacdo ¢ bem mais abrangente do que a dos norte-americanos € que a no¢ao de servico

publico no Brasil abrange setores mais largos da vida econdmica.

314 Nos Estados Unidos, a pratica de lobby ¢ institucionalizada. Ao contrario, no Brasil, hd pouca
institucionalizac¢do, que tem como similares dessa pratica as associagoes, sindicatos e representagdes de classe.
Contudo, em termos de responsabilizagdo, deve ser citada no ambito nacional a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de
2013, que dispde sobre a responsabilizagdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra
a administragdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias.

315 Sustein também faz uso do termo paradoxos regulatorios, que sdo resultados opostos aos pretendidos pela
regulacdo. In: SUNSTEIN, Cass. Paradoxes of the regulatory state, in The University of Chicago Law Review,
vol. 57, n° 2, Administering the Administrative State, 1990, pp. 407-441.
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A esse amplo rol, acrescemos os relevantes achados do Tribunal de Contas da

Unido em termos de governanga regulatoria®'® realizada nas agéncias brasileiras, sintetizados

da seguinte forma:*!’

Entre os achados, destacavam-se: heterogeneidade entre as reguladoras na
forma de relacionamento com interessados, no suporte ao controle social, na
divulgacdo de suas acOes e na transparéncia de suas acdes, que sugere
caréncia de uma lei que padronize questdes de governanga regulatoria, tais
como essas; alguns conselhos setoriais ndo estavam fornecendo diretrizes
estratégicas que delimitassem objetivos de longo prazo a serem atingidos
pelas reguladoras; ndo foram detectados mecanismos formais que
garantissem maior estabilidade dos recursos or¢amentarios destinados as
reguladoras, que sdo autarquias especiais dotadas de autonomia financeira, o
que poderia prejudicar a autonomia decisoria dos entes reguladores; os
ministérios vinculadores ndo dispunham de metodologias sistematizadas e
instituidas formalmente para avaliar o desempenho das reguladoras; o nivel
de transparéncia do processo decisorio em algumas reguladoras era
insuficiente e prejudicava o acompanhamento de suas a¢des pela sociedade;
observou-se baixa participacdo da sociedade nos processos de controle
social; os processos de audiéncia e consulta publicas nio tinham
padroniza¢do minima de procedimentos ou de tratamento uniforme; grande
heterogeneidade do papel das ouvidorias das agéncias reguladoras; nao
foram detectados processos de gerenciamento de riscos formalmente
institucionalizados.

Desta forma, listados os problemas inerentes a regulagdo, apresenta-se roteiro para
a conformagdo institucionalmente adequada da interven¢@o indireta do Estado na economia

em face da Constituicio Econdmica Brasileira:3!8

a) dentro de uma perspectiva material, a
regulacdo nacional deve: a.1) na hipdtese de aplicacdo de uma regra, dar reveréncia a decisdes
com alto teor de densidade normativa; a.2) no caso de conceitos juridicos indeterminados,
decidir de maneira mais rigorosa nas zonas de certeza negativa e positiva, mediante a

demonstragdo de sua existéncia; nas zonas de incerteza, aparelhar-se com padrdes de

316 Governanga regulatoria sdo as regras e as praticas que regem o processo regulatorio, a sistematica de
interagdo entre os atores envolvidos e o desenho institucional no qual estdo inseridas as Agéncias, bem como os
meios e instrumentos utilizados pelos reguladores em prol de uma regulagdo eficiente, transparente e legitima.
(BRASIL). Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanga aplicavel a
orgdos e entidades da administracdo publica e agdes indutoras de melhoria / Tribunal de Contas da Unido. —
Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao, 2014, p. 31.

317 (BRASIL). Tribunal de Contas da Unido. Governang¢a Publica: referencial basico de governanca aplicavel
a orgdos e entidades da administragdo publica e agdes indutoras de melhoria / Tribunal de Contas da Unido. —
Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestao, 2014, p. 33.

318 Cf. CYRINO, André Rodrigues. Direito constitucional regulatério: elementos para uma interpretacao
institucionalmente adequada da Constitui¢do economica brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 301-302 ¢
307-310.



149

densificacdo normativa, dentre os quais os efeitos do principio da eficiéncia; a.3) nas zonas de
penumbra, de conceitos juridicos indeterminados, ou na aplicacdo dos principios da ordem
econdmica, deve dar primazia a proporcionalidade das medidas, a analise juridico-econdmica
e ao didlogo institucional; a.4) buscar uma racionalidade administrativa comprometida com a
eficiéncia e com a eficacia, isto é, com a concretizagdo dos objetivos fundamentais da
Reptblica, dentre os quais a promoc¢ao do bem de todos, conforme o art. 3° da Constituicao
Federal. Uma racionalidade que se encontre amparada nas consequéncias, no carater empirico
das decisdes;*!” a.5) ter uma maior preocupacio com a motiva¢io, nio meramente formal de
seus atos,’’’ de modo a que o 6rgdo regulador exponha seus fundamentos juridicos,
econdmicos € sistémicos; a.6) entronizar os principios constitucionais da prevengdo e da
precaucdo nas relagdes administrativas brasileiras, de modo a adotar de maneira cautelar as
medidas necessarias. Isto redunda na adog¢do de medidas proativas de concretizagdo dos
direitos fundamentais e na analise dos efeitos intergeracionais das decisdes;*?!; a.7) diante da
existéncia de varias solucdes na fixacdo dos parametros regulatorios, buscar a medida menos
restritiva; a.8) efetuar a andlise dos custos e beneficios, aferindo se os efeitos sistémicos da
medida: i) causam resultados contrarios as finalidades pretendidas; ii) apresentam efeitos
colaterais que ndo compensem as eventuais vantagens; ou iii) se apresentam como dirigidos
para beneficiar um grupo especifico.’’? Assim, dentro do sopesamento do custo-beneficio,
devem ser analisados: i. a verificacdo sobre a violacdo dos direitos fundamentais ligados as
liberdades basicas, em especial sobre a violagdo ao minimo existencial, que deverdo

preponderar, quando for necessdrio, diante da andlise fria do custo-beneficio; ii. a

319 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracdo publica e a constitucionalizagdo das relagoes
administrativas brasileiras, p. 13-24, In: Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 12, n°® 60, mar./abr., 2010, p. 15-
23.

320 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes p. 72-98,
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p- 79.

321 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica e a constitucionalizagdo das relagoes
administrativas brasileiras, p. 13-24, In: Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 12, n°® 60, mar./abr., 2010, p. 15-
23.

322 Na Franga, existe um controle de gestdo que compatibiliza a posteriori, ex post, os objetivos tragados com
os resultados alcancados: Le contdle de gestion qui est, on 1'a vu, un des éléments de la rationalisation des
Choix, n"a plus rien a voir avec les contrdles de type classique: integer a la gestion qu’il encadre de maniére
permanente, il se présente comme un instrument de mesure des écarts entre les résultats présente come un
instrument de mesure des écarts entre les résultats atteints et les résultats attendus, dont 1’objet n’est plus la
sanction, mais la réorientation de ’action. Tant Dans sa finalité que dans ses modalités, ce contréle différe donc
profondément Du controle de régularité tradionnel: c’est a la fois un controle d’efficacité, par la confrontation
des objectifs visés et des résultats obtenus, un contrdle d’efficience, par la confrontation des moyens utilisés et
des résultats atteints, et un controle de pertinente, par la confrontation des moyens et des objectifs.
CHEVALLIER, Jacques. Science administrative. 2e édition refondue, Paris: PUF, 1994, 514.
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consideragdo do risco de erro administrativo na previsdo dos efeitos futuros e sistémicos da
medida; iii. a consideracdo quanto aos custos para a estabilidade do mercado diante da
mudanca das regras do jogo; iv. a consideracdo do nivel de tecnicidade da matéria; v. a
capacidade real (empirica) de o ente regulador tomar decisdes interventivas; a.9) afastar as
imunidades dos agentes politicos rumo a sindicabilidade ampla das condutas omissivas e
comissivas;*?* b) por outro lado, dentro de um viés procedimental, a regulacdo deve se pautar:
b.1) pelo exercicio de uma autoridade governamental negocial em permanente constru¢do, em
substitui¢do a autoridade unilateral. Esta autoridade deve ser orientada pelo respeito as regras
do jogo, pela interlocu¢do com os diversos atores e pela detencdo do conhecimento técnico
necessario;** b.2) pela racionalidade do procedimento regulatorio, que devera ser
processualizado, com subordinagdo a regras, ritos e procedimentos claros e
preestabelecidos.’”® Dessa forma, deve exercer a atuagdo administrativa com controle de
racionalidade das decisdes dadas, de forma a que se compreenda o processo decisério como
rigorosamente vinculado aos principios e direitos fundamentais, decisdes estas que s6 devem
ser admitidas quando dotadas de repercussdao universalizavel em termos sociais, evitando-se
consideragdes estritamente econdmicas ou eleitoreiras.**® Destarte, a regulagdo deve reafirmar
e legitimar procedimentalmente a sua independéncia diante das demais fungdes estatais. 2’

32Nesse intento, a regulacio deve ser reconfigurada para operar como atividade do Estado,

ndo propriamente de governo, competindo o necessario estudo das omissdes da ndo regulacdo

323 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica e a constitucionalizag¢do das relagdes
administrativas brasileiras, p. 13-24, In: Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 12, n°® 60, mar./abr., 2010, p. 15-
23.

324 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes, p. 72-98,
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3" tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
91-92.

325 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagio estatal e as agéncias independentes, p. 72-98,
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p- 79.

326 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica e a constitucionalizagdo das relagdes
administrativas brasileiras, p. 13-24, In: Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 12, n°® 60, mar./abr., 2010, p. 15-
23.

327 As agéncias reguladoras, dentro do aspecto independéncia, devem servir de instrumento as politicas
governamentais, ndo as politicas de um governo. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacdo
estatal e as agéncias independentes p. 72-98, SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo
econdmico. 3% tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 87.

328 A expedi¢do de regulamento deve ser fundamentada, apresentando fundamentagdo publica de fato e de
direito, contemporanea a sua edigdo. Ainda que geral e abstrato, o regulamento ¢ ato administrativo — e como tal
deve ser emanado. CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sao Paulo: Dialética,
2001, p. 126.
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ou da regulagdo inoperante; **° b.3) por uma maior capacidade de arbitramento democratico
de interesses, o que implica numa maior especializagdo e monitoramento das atividades
reguladas.>*® A gestdo deve ser direcionada para a corre¢do acordada, com énfase na solugio
administrativa de conflitos, aperfeicoando-se o uso de termos de ajustamento de conduta,
mediagdo e conciliagdo no ambito administrativo. Ela deve ser imparcial e equitativa,
vedando-se discriminagdes negativas e determinando compensagdes positivas. Desse modo,
os apriorismos excludentes, aqueles que delimitam a questdo dentro de apenas um principio
constitucional, devem ser obstados. Enfim, deve harmonizar as demandas existenciais ¢ 0s
textos normativos;>*! b.4) pela necessidade do franqueamento de di4logo institucional quando
surgido conflito de competéncias regulatdrias; b.5) pelo desenvolvimento de uma radical
transparéncia, traduzida na radicalizagdo do principio da publicidade e na introdugdo de
efetivos mecanismos de controle pelos sujeitos e interessados no exercicio desta atividade.*?
b.6) por uma compreensdo de maximizagdo de resultados diante dos direitos fundamentais,
dentro de um processo de legitimacdo continua; b.7) pela observancia do tempo util para a
promogao do direito fundamental & boa administracdo, ou seja, deve atender a tempo e modo

o bem de todos.**?

Volvendo-se essas perspectivas a regulacdo do pré-sal, tem-se que: a) a regulagio
do pré-sal deve ter por principio reitor a maximizagao da eficiéncia com vistas a promover o
desenvolvimento nacional intergeracionalmente sustentdvel; b) a decisdo dos padrdes de
mercado, producdo e contratagdes deve ser antecedida de uma analise projecional do futuro
com ponderagdo das possiveis causas e efeitos; ¢) o procedimento decisorio e 0s seus

documentos devem ser devidamente procedimentalizados e registrados, ressalvada na

329 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica e a constitucionalizagdo das relagdes
administrativas brasileiras, p. 13-24, In: Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 12, n°® 60, mar./abr., 2010, p. 15-
23.

330 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes p. 72-98,
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
90-92.

331 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica e a constitucionalizagdo das relagdes
administrativas brasileiras, p. 13-24, In: Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 12, n°® 60, mar./abr., 2010, p. 15-
23.

332 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes p. 72-98,
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p- 79.

333 Cf. FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica e a constitucionalizagdo das rela¢des
administrativas brasileiras, p. 13-24, In: Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 12, n® 60, mar./abr., 2010, p. 15-
23.
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publicidade os potenciais efeitos de divulgacdo que enseje perda de competitividade
comercial, sempre sobre o prisma da acomodagdo dos interesses estratégicos nacionais em
ponderagdo com os interesses dos parceiros privados; d) toda a atuagdo deve ser informada
pela preven¢do e pela precaugdo; e) a regulagdo exercida deve ser entendida como atividade
de Estado, ndo de governo, ou seja, ela ndo deve ser transitoria, mas sempre volver o olhar
para o futuro; f) o controle deve ser exercido em maior amplitude em hipoteses de limitada
racionalidade técnica; g) devem ser evitadas manifestacdes ineficientes, dentro dos padrdes
assinalados neste trabalho, inexigiveis e sem uma adequada relagdo de custo e beneficio; h) no
caso de insuficiéncia de regulacdo, devem ser adotadas medidas para otimizar os resultados,
como a arbitragem e a decis@o dialogada e fundamentada no CO; i) a analise técnica e de
custos sempre deve ter em mente os direitos fundamentais e a dignidade da pessoa humana; j)
deve-se utilizar dos meios menos restritivos possiveis, sempre filtrados pela relevancia do
interesse estratégico como critério preponderante em possiveis antinomias ou harmonizagdes
de interesses; k) deve pontuar como elemento determinante a estabilidade do mercado; 1) deve
afastar as imunidades relativas aos agentes envolvidos na operacdo, de maneira a se aumentar
o risco de reprimenda e a induzir comportamentos previdentes e cautelosos; m) fomentar o

didlogo institucional.

Em sequéncia, e no que interessa a esta analise, deve-se pontuar que a
independéncia do regulador ¢ medida essencial para que se evitem as influéncias dos grupos
de interesse (stakholders). O ente regulador deve ser independente diante da relagado tripartida
que se estabelece em servigcos ou atividade de relevancia coletiva, que ¢ informada pelo
produtor da utilidade publica (entes econdmicos), pelo seu consumidor (no caso do pré-sal,
pelo cidaddao) e pelo Poder Publico (titular ultimo ou dominus da rede necessaria a essa

produgdo ou do monopélio de sua exploragdo).>** 33

334 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes, p. 72-98,
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 85.

335 A fungdo do regulador ndo ¢ tanto a de se 'se impor' aos regulados, mas de convencer, persuadir, levar as
partes a uma solu¢do convencional, na medida do possivel. [...] Em muitas das questdes que se colocam ao
regulador ndo existe apenas uma unica solugdo 'justa', devendo quase sempre articular uma composi¢ao entre
interesses contrapostos, uma transicdo, uma arbitragem. O desejavel é que a decisdo seja, em principio, aceita
pelas partes, o que sera facilitado quando a autoridade reguladora, com o passar do tempo, adquira a maturidade
e experiéncia necessarias para cumprir a sua missao, isto €, quando ganhe o respeito dos operadores do sistema e,
além da competéncia legal, goze da auctoritas moral sobre os mesmos. (tradugdo livre) ORTIZ, Gaspar Arifio.
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A regulagdo deve ponderar estas trés relagdes de modo a se evitar o maior peso
para um dos polos. Assim, deve ser obstado o populismo regulatorio, deve ser ponderada a
protecao dos cidaddos, deve ser mantida a estabilidade do empreendimento, de maneira a se
minorar a solu¢do das questdes pelo reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos,
acarretando em contrapartida o aumento dos gastos publicos, e deve ser atendido todo o

programa constitucional da regulagio.*°

Como se viu, a questdo da regulagdo esta intrinsecamente relacionada a alocacgdo

de direitos.

E nesse passo que ganha importincia a funcio reguladora, com sua relevante
atividade de harmonizacdo de subsistemas, de forma a direcionar os setores da convivéncia
social e econdmica na busca do maximo de eficiéncia na solucdo de seus problemas,
ponderando para cada hipdtese o uso da flexibilidade negocial privada com o rigor da

coercibilidade estatal.?’

Assim, propde-se que o Estado deve avangar paulatinamente para uma
Administragdo que siga de acordo com o principio da corre¢do de erros (#rial and error), ou
seja, “no esforco de controlar as consequéncias de suas acdes a fim de as corrigir a tempo.
Portanto, avangard apenas passo a passo e sempre acompanhard cuidadosamente os resultados
perspectivados com os realmente alcangados, estando continuamente atento aos efeitos

secundarios indesejaveis.”®

Nesse sentido, os autores europeus propugnam por uma neorregulagdo, ou
regulagcdo por competéncia, em superacdo da regulacdo econdmica. Para eles, a regulagdo

estatal buscaria principalmente o estabelecimento dos quadros para que o mercado se

Principios de derecho publico economico. Granada: Comares e Fundacién de Estudios de Regulacion, 1999, p.
598-599.

336 Cf. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias independentes, p. 72-98,
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 3* tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 86-87.

337 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.107.

338 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Tradu¢ao de Karin Praefke-Aires Coutinho, Coord. de J. J.
Gomes Canotilho, 3% ed., Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997, p. 469-470.
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9

desenvolvesse livremente e regulasse naturalmente suas atividades,*° respeitando-se, no

contexto nacional, a ordem constitucional econdmica.

Destarte, o Estado deveria compreender a incompletude do sistema regulatorio, de
maneira a executar um planejamento estatal que acompanhe diuturnamente os efeitos de suas

acoes e anteveja os seus efeitos futuros.

Dessa forma, propde-se como solucdo para a regulagdo brasileira a eficiéncia
adaptativa e a andlise da eficiéncia em seu plano dinamico temporal e espacial, devidamente

explanados linhas atras.

Assim, a regulacdo deve ser vista como uma atividade em constante evolugdo,
retroalimentada pelo feedback de suas decisdes. Ela deve compreender o contexto fatico e
histérico em que se encontra para se moldar ao seu fim ultimo, promover o desenvolvimento
nacional, sem que isso se configure num excesso de regulacdo, mas numa regulacdo
ponderada, essencial, que coteje a dualidade valor social versus manutengdo das atividades

econdmicas, quer sejam prestadas pelo Estado, ou pela iniciativa privada.

Entdo, o direito publico tem a complexa missdo de regular, de modo equilibrado,
as relacdes entre o Estado — que exerce a autoridade publica e o consequente poder de mando
—e os individuos —que devem se sujeitar a ele, sem olvidar que eles sdo os

donos do poder e 0s titulares de direitos proprios.>*

339 ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho publico econémico. Granada: Comares ¢ Fundacion de
Estudios de Regulacion, 1999, p. 549-603.

340 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 4* ed., 7 tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 110.



5 APONTAMENTOS SOBRE GOVERNANCA NO MARCO REGULATORIO DO
PRE-SAL

5.1 Globalizagao e ressignificagdo do Estado. Sera que a resposta esta na governanga?

Num ambiente globalizado, onde a supremacia estatal se relativiza diante das
diversas mudancas que transpassam as fronteiras fisicas, o Estado ganha importancia e
ressignificacdo, pois evolui para absorver novas e importantes tarefas com vistas a tornar sua
economia competitiva e sustentavel diante dos mais diversos entes soberanos e organizagdes
internacionais. Ele passa a ser responsavel por mediar, estimular e promover intervengoes e

regulagdes.

Como visto no primeiro capitulo desta tese, esse novo cenario exige dos
governantes a adoc¢do de a¢des inovadoras na gestao do setor publico. Ao Estado se impde um
perfil inteligente-mediador-indutor, um Estado empreendedor. Ele, para esse intento, necessita
de instituigdes democraticas soélidas; deve ser orientado para a eficiéncia, eficicia e

efetividade; pela busca pela exceléncia; pela criagdo de valor publico;**!

pela geracdo de
capital social; pela promo¢ao do engajamento civico; pela coordenagdo de atores publicos e
privados; pela inclusdo social e pelo compartilhamento de responsabilidades; pela
flexibilidade e inova¢do; por uma abordagem gerencial; e por um ethos no servigo publico e

competéncia em recursos humanos, entre outras.*** 343

Dentro desse cenario multifacetado, impde-se o uso de novas técnicas de

Administragdo Publica com vistas a se alcangar os anseios de uma sociedade cada vez mais

341 Tem-se que o valor publico: diz respeito a capacidade da administragdo publica de atender de forma efetiva
e tempestiva as demandas ou caréncias da popula¢do que sejam politicamente desejadas (legitimidade); sua
propriedade seja coletiva; e, requeiram a geracdo de mudancas sociais (resultados) que modifiquem aspectos da
sociedade. Cf. MATTIAS-PEREIRA, José. A governanga corporativa aplicada no setor publico brasileiro. In
APGS, Vigosa, v.2, n.1, pp. 109-134, jan./mar. 2010, p. 125.

342 Cf. MATTIAS-PEREIRA, José. Curso de Administracdo Publica: Foco nas instituicdes e agoes
governamentais. 2. ed. Sdo Paulo, SP: Editora Atlas, 2009.

343 Cf. MATIAS-PEREIRA, José. Governanca no Setor Publico. Sao Paulo, SP: Editora Atlas, 2010.
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plural e interconectada. Assim, propde-se o estudo do termo governanga como elemento

primordial para este desiderato.

Antes, porém, deve-se volver a andlise para a sua origem, gestada nas teorias
econdmicas, onde essa terminologia foi desenvolvida a partir dos estudos da teoria dos custos

344345 346 & da teoria institucional.’*’

de transagdo
Os primeiros estudos sobre governanca, justamente, couberam a Coase.**® Anos

depois, eles foram aperfeicoados por Williamson.**’

A governanga, conforme as andlises de Coase e Williamson, representaria os
dispositivos operacionalizados pela firma para conduzir coordenagdes eficazes voltadas a dois
registros: a) os protocolos internos, quando a firma desenvolve suas redes e questiona as
hierarquias internas; b) os contratos e as aplicagdes de normas, quando ela se abre a
terceirizagdo. Esse movimento se orienta pela substituicdo de firmas hierarquizadas,

integradas verticalmente, por organizagdes globais e em rede.*°

Sdo evidenciados na literatura desses autores sobre a governanca: a legitimidade
do espago publico em constituicdo; a reparticdo do poder entre governantes e governados; os
processos de negociagdo entre os atores sociais (0os procedimentos e as praticas, a gestdo das
interacdes e das interdependéncias que desembocam ou ndo em sistemas alternativos de
regulacdo, o estabelecimento de redes e os mecanismos de coordenacdo); e a descentralizagdo

da autoridade e das fungdes ligadas ao ato de governar.*!

344 WILLIAMSON, O. E..Markets and hierarchies: analysis and antitrust implications, New York: Free Press,
1975.

345 WILLIAMSON, O. E.. The economic institutions of capitalism: Firms markets, relational contracting.
New York: Free Press, 1985.

346 WILLIAMSON, O. E.. Comparative economic organization: the analysis of discrete structural alternatives.
Administrative Science Quarterly, Ithaca, v. 36, n. 2, p. 269-296, Jun. 1991.

347 MEYER, J.W.; ROWAN, B. Institutionalizes organizations: formal structure as myth and ceremony. In:
MEYER, J.; SCOTT, R., Organizational environments: ritual and rationality. London: Sage Publications, 1992.
348 COASE, Ronald H.. The nature of the firm, New Series, Vol. 4, n° 16, (nov., 1937), p. 386-405.

349 WILLIAMSON, O. E.. Markets and hierarchies: analysis and antitrust implications, New York: Free
Press, 1975.

350 Cf. MATTIAS-PEREIRA, José. A governanga corporativa aplicada no setor publico brasileiro, pp. 109-134,
In APGS, Vicosa, v.2, n.1, jan./mar. 2010, p. 113.

351 MATTIAS-PEREIRA, José. A governanca corporativa aplicada no setor publico brasileiro, pp. 109-134, In
APGS, Vigosa, v.2, n.1, jan./mar. 2010, p. 115.
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A governanga, como exposto, se amolda perfeitamente a responder as novas
demandas de uma sociedade globalizada, porquanto evidencia a reformulacdo dos modelos
classicos de hierarquia e de centralizagdo, passando a analisar como se dao as relagdes numa
sociedade em que ¢ paulatinamente revista a relagdo entre governantes e governados e onde
sdo desenvolvidas novas formas de negociacdo entre os diversos atores sociais, nos mais
variados ambitos dos multimeios. Ela, analisa, outrossim, a descentralizagdo da autoridade e
das fungdes de governar, com vistas a dar o adequado atendimento as demandas multipolos.
Nesse cenario, entdo, a governanga salta como um importante instrumento de revolucdo da

concepedo do Estado, entremeado que esté pelos efeitos da sociedade de informagao.

No caso da presente tese, a concep¢do calha perfeitamente diante da natureza
juridica dos polos envolvidos na exploracdo do Pré-Sal, quais sejam estatais, uma delas com
funcdo de gerenciamento, entidades privadas e 6rgdos do Estado, estes ultimos que sdo
presentantes®>? dos designios de seus acionistas por assim dizer, ou seja, da coletividade que

empreende seus recursos no anseio de vé-los bem administrados.

5.2 A conformagdo da governanga dentro de suas concepgdes econdmicas, gerenciais e legais

Nesse momento, passa-se a andlise do conceito de governanca, quer seja em
termos juridicos, quer seja em termos econdmicos, quer seja em termos empresariais, para dai

cotejarmos sua compostura como governanga do e para o setor publico.

Antes, porém, necessario se torna apresentar os elementos que separam a new

public management da governanca. Nesse passo, listam-se os ensinamentos de Pieranti et

al.:*?

352 Cf. MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de direito privado. Parte Geral. Tomo I —
Introdugdo. Pessoas Fisicas e Juridicas, 4* ed., Sdo Paulo: RT, 1974, p. 286-287 ¢ 412. Para quem o exercicio da
capacidade das pessoas juridicas por meio dos orgdos se da por presentagdo, uma vez que OS Seus
administradores sdo em verdade os o6rgdos da pessoa juridica e manifestam a vontade do ente personificado,
sendo ele naquele momento.

353 PETERS, Guy; PIERRE, John. Governance without government? Rethinking public administration.
Journal of Public Administration Research and Theory. 8. (2).1998. ¢ PRATS I CATALA, Joan. Veinte afios
de modernizacion administrativa en los paises de la OCDE. Lecciones aprendidas. In: ARGENTINA. Protejo de
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New Public Management X Governanc¢a

Caracteristicas

New Public Management

Governanca

Desenvolvimento de novos
instrumentos para controle e
accountability.

Ignora ou reduz o papel dos
politicos eleitos, recomendando
a independéncia dos burocratas;
accountability ¢ uma questdo
pouco resolvida;

o foco esta na introdugdo dos
mecanismos de mercado.

Enfatiza a capacidade de
lideranca dos politicos
eleitos, responsaveis pelo
desenvolvimento e gestdo
de redes publico-privadas;
accountability  continua
uma  questdo pouco
resolvida;

o foco esta na participagdo
de stakeholders,
especialmente, no cliente
cidaddo.

Redug¢do da dicotomia publico-
privado.

A dicotomia ¢é considerada
obsoleta, por causa da
meficiéncia do Estado.

Solucdo proposta: importacio
de técnicas gerenciais do setor
privado.

A dicotomia ¢ considerada
obsoleta, por causa da
maior  participagdo de
outros atores.

Solugdo proposta: o setor
publico deve assumir um

papel de lideranga na
mobilizacdo de redes
publico-privadas.
Enfase crescente na /A competicdo ¢ a estratégia| A competicdo ndo ¢ vista
competicao. central para o aumento dajcomo estratégia central; o
eficiéncia da gestdo publica e|foco estd na mistura de
para responder melhor ao recursos  publicos e
cliente. privados, com  maior
competi¢do, onde for o
caso.
Enfase no controle  dos Foco nos resultados e critica ao|Existe dificuldade em
resultados em vez do controle | controle dos insumos; especificar os objetivos e,
dos insumos. Mecanismos como contratos de| consequentemente,
gestdo e acordos de resultados|resultados das politicas
sdo incentivados. publicas;
Mecanismos como

contratos de gestdo ou

Modernizacion del Estado. Seminario Internacional sobre Modernizacion del Estado. Buenos Aires, 2006. apud
PIERANTI, Octavio Penna; RODRIGUES, Silvia; PECI, Alketa. Governanca e New Public Management:
Convergéncias e Contradigdes no Contexto Brasileiro. XXXI encontro da ANPAD. Rio de Janeiro, 22 a 26 de
set. de 2007. Disponivel em: http:/www.anpad.org.br/admin/pdf/APS-B392.pdf. Acesso em: 25 fev. 2015, p. 2 ¢

3.
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acordos de resultados sdo
incentivados.

Enfase no papel articulador do
Estado.

O Estado deve ser capaz de
cortar gastos, a0 mesmo tempo
em que responde as
expectativas  crescentes e
diversificadas da clientela.

O Estado deve ser capaz
de aumentar as coalizdes
com outros atores,
definindo prioridades e
objetivos.

A comunicagdo entre os
diversos atores é
estimulada pela acdo do
Estado.

Desenho das estruturas | Estruturas governamentais | Estruturas
organizacionais. minimas; interorganizacionais,
Diferenca entre formulagdo e|acompanhadas por
execucdao de politicas, a partir modificacdes na estrutura
da logica agent-principal. de pessoas,
procedimentos,
instrumentos de gestdo,
planejamento e or¢amento
e transparéncia.
Compostura  ideolégica e Neoliberal com o foco de Democratico. Voltado
politica. transformar organizagdes | para parcerias com o setor
publicas em similares das | privado e o terceiro setor
privadas,  reconhecendo  a|por impulso da sociedade;

diferenca do produto entregue;
Foco em praticas
organizacionais privadas;
Menos flexivel com relagdo ao
contexto.

Foco interorganizacional,
onde o setor publico faz o
controle politico e
desenvolve estratégias
para sustentar as acgoes
governamentais por meio
das redes;

E maleavel, adapta-se aos

contextos ideoldgicos e
culturais;

E multifacetada, plural,
busca a eficiéncia
adaptativa e exige
flexibilidade,
experimentacao e

aprendizagem via prova e
erro.
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Apresentado o painel distintivo desses dois importantes modelos, volvemos o

estudo a conformacgdo do termo Governanga.

Inicialmente, deve-se assestar que sua origem esta associada ao trespasse da
administracdo das organiza¢des dos proprietarios para terceiros, os quais receberam poderes
para administrar os recursos daqueles. Nesse relacionamento, muitas vezes, surgem
divergéncias de interesses em virtude da orientacdo de cada um dos polos para maximizar

seus proprios beneficios.*>*

A partir desses conflitos, com vistas a melhorar o desempenho das organizacdes e
reduzir os conflitos, alinhar ag¢des e trazer mais seguranga, foram sendo desenvolvidas as

estruturas de governanga.

Dessa forma, vé-se que o inicio de sua concepg¢do se deu nos embates surgidos nas
empresas privadas e nas relacdes de poder nelas existentes, o que fortaleceu e direcionou
diversos estudos que paulatinamente foram sendo internalizados na governanga do setor

publico.

Nesse intento, desenvolveram-se estudos aprofundados no ambito estatal, dentre
0s quais o mais importante ¢ Governance and development, por meio do qual a governanca ¢é
definida como "a maneira pela qual o poder ¢é exercido na administragdo dos recursos
econdmicos e sociais do pais, com vistas ao desenvolvimento.” 33

Pouco tempo depois, a International Federation of Accountants (IFAC),
apresentou o conceito de governanga no setor publico: compreende os arranjos politicos,
econdmicos, sociais, ambientais, administrativos e legais postos em pratica para garantir que

os resultados pretendidos pelas partes interessadas sio definidos e alcangados.>*°

354 Cf. (BRASIL). Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governancga
aplicavel a orgdos e entidades da administragdo publica e agdes indutoras de melhoria / Tribunal de Contas da
Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestdo, 2014, p. 13.

355 WORLD BANK. Governance and development. Washington D.C.: World Bank, 1992, p. 1. No original:
“governance is defined as the manner in which power is exercised in the management of a county's economic
and social resources for development.”

356 IFAC. International Federation of Accountants. Governance in the Public Sector: A Governing Body
Perspective. Study 13. 2001. Disponivel em <http://www.ifac.org>. Acesso em: 25 fev. 2015, p. 47.
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De sua parte, para o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa — IBGC, a

governanga publica ¢ tida como um:

[...] sistema de gestdo e monitoramento das instituicdes Publicas pelas boas
praticas de Governanga, orientadas para a ampliacdo do valor social
agregado para a sociedade. Envolve o comprometido ético com a
sustentabilidade democratica do Estado de Direito, obedecendo aos
principios de transparéncia, equidade, prestagdo de contas e responsabilidade
social **738

Mais recente, ¢ o conceito de governanca no setor publico exposto pelo Banco

Mundial:

Governanga pode ser amplamente definido como o conjunto de tradi¢des e
instituigdes pelas quais a autoridade de um pais ¢ exercido. Isso inclui (1) o
processo pelo qual os governos sdo selecionados, monitorados e
substituidos, (2) a capacidade do governo para formular e implementar
politicas solidas de forma eficaz, e (3) o respeito dos cidadaos e do Estado as
instituicdes que governam as interagdes econdmicas e sociais entre eles.**’

Essa governanga publica, voltada a bem administrar os recursos em prol do
desenvolvimento, estd centrada essencialmente nos mecanismos de lideranca, estratégia e
controle para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, sempre orientada pela

condugdo de politicas publicas e da prestacio de servicos de interesse da sociedade.®? *¢!

357 IBGC — Instituto Brasileiro de  Governanga  Corporativa.  Disponivel em: <
www.ibgc.org.br/Download.aspx?Ref=Eventos&CodArquivo > Acesso em: 28 jul. 2010.

358 O IBGC entende que a Governanga Corporativa, isto num conceito amplo e mais relacionado ao escopo
privado: ¢ o sistema pelo qual as organiza¢des sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os
relacionamentos entre proprietarios, Conselho de Administragdo, Diretoria e 6rgaos de controle. As boas praticas
de Governanca Corporativa convertem principios em recomendacdes objetivas, alinhando interesses com a
finalidade de preservar e otimizar o valor da organizagdo, facilitando seu acesso a recursos e contribuindo para
sua longevidade. IBCG. Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa. Coédigo das melhores praticas de
governanga corporativa. 4 ed., Sdo Paulo: IBGC, 2009, p. 19.

359 WORLD BANK. The International Bank for Reconstruction and Development. Worldwide Governance
Indicators (WGI), 2013. Disponivel em: <http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#faq-1>. Acesso
em: 25 Fev. 2015.

360 Cf. (BRASIL). Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governanca
aplicavel a orgdos e entidades da administragdo publica e agoes indutoras de melhoria / Tribunal de Contas da
Unido. —Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestdo, 2014, p. 40.

361 Segundo a ISO/IEC 38500:2008, a governanga publica envolve trés fun¢des basicas: a) de avaliagdo — de
maneira a compreender o ambiente, os cendrios, o desempenho e os resultados atuais e futuros; b) de
direcionamento — de forma a orientar a preparacao, a articulagdo e a coordenagio de politicas e planos, alinhando
as fungdes organizacionais as necessidades dos interessados (usuarios dos servigos, cidaddos e sociedade em
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No ambito nacional, isto em termos estatais, a governanga publica ¢ tratada pela
primeira vez no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), onde ¢ definida
como a capacidade administrativa de governar com efetividade e eficiéncia, voltando a acao
dos servicos do Estado para o atendimento dos cidaddos, ou seja, para a sua capacidade de

implementar de forma eficiente politicas ptblicas.*¢?

A despeito dessa primeira sinalizagdo de contetido, foi positivado por meio do
Decreto n°® 6.021, de 22 de janeiro de 2007, o conceito de governanga corporativa no espectro

publico, sendo vejamos:

Art. 1°]...]

IV - governanga corporativa: conjunto de praticas de gestdo, envolvendo,
entre outros, os relacionamentos entre acionistas ou quotistas, conselhos de
administracdo e fiscal, ou orgdos com fungdes equivalentes, diretoria e
auditoria independente, com a finalidade de otimizar o desempenho da
empresa e proteger os direitos de todas as partes interessadas, com
transparéncia e eqiiidade, com vistas a maximizar os resultados economico-
sociais da atuacdo das empresas estatais federais;

Como exposto, vé-se que o conceito legal ndo avangou nos pontos mais
importantes da governanga do setor publico, limitando-se ao estabelecimento de um padrdo de
governanga voltado as estatais publicas. Mas, mesmo assim, depreende-se dele alguns
elementos relevantes do conceito cldssico, dentre eles o de transparéncia, equidade e vocacao

para a maximiza¢ao dos resultados econdmico-sociais das estatais publicas.

Por outro lado, ja dentro da perspectiva constitucional, vé-se que os padrdes de

governanga existem no caput do art. 1° “a Republica Federativa do Brasil [...] constitui-se em

geral), de modo a assegurar o alcance dos objetivos estabelecidos; e ¢) de monitoramento — de maneira a aferir
os resultados, o desempenho e o cumprimento de politicas e planos, confrontando-os com as metas estabelecidas
e as expectativas das partes interessadas. ABNT. Associagdo Brasileira de Normas Técnicas. In NBR ISO/IEC
38500: Governanca corporativa de tecnologia da informagdo, Rio de Janeiro, 2009. Disponivel em:
<http://www.abntcatalogo.com.br/norma.aspx?ID=40015>. Acesso em: 1 Out. 2013.

362 Cf. (BRASIL). Presidéncia da Republica. Plano diretor da reforma do aparelho do Estado. Brasilia:
Céamara da Reforma do Estado, 1995. Disponivel em http:
<http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf> Acesso em: 25 de
fevereiro de 2015, p. 11 e 45.
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Estado Democratico de Direito”. Esses elementos indicam que o cidaddo escolhe seus

representantes e que o poder ndo esta concentrado no governo, mas emana do povo.

Postas as premissas, dentro do cendrio nacional, propde-se que o conceito de
governanga deve representar os seguintes elementos: ¢ um sistema de gestdo e monitoramento
do exercicio do poder do Estado, um Estado que deve assumir o papel de liderar e mobilizar
os atores sociais e as redes, orientado pelo aumento do valor social agregado e pelo
desenvolvimento ¢ sustentabilidade do Estado Democratico de Direito, mediante a
maximizacdo dos resultados sociais, propiciada pelo comprometimento ético, pela
transparéncia, pela equidade, pela prestacdo de contas, pela responsabilidade social, por
processos de escolha qualificados, por estruturas interorganizacionais flexiveis, pela
participacdo e compreensdo dos interessados, com vistas a garantir politicas publicas eficazes,

efetivas e eficientes, estas ultimas em seu modo adaptativo.

5.3 A importancia das dimensdes que envolvem o termo governanga

As dimensdes do termo governanga implicam nos quadrantes sobre os quais a sua

influéncia e interpenetracdo se torna fundamental para o atendimento dos seus fins.

Nesse passo, direciona-se a andlise ao aprofundado estudo Governance and
development, onde sdo apresentadas as dimensdes necessarias a boa governanca:
administracdo do setor publico; quadro legal para o desenvolvimento; participagdo e

accountability; e informacdo e transparéncia.>®?

Essas dimensdes sdo descritas pelo Banco Mundial da seguinte forma: a) primeira
dimensao: relacionada a melhora da capacidade de gerenciamento econdmico da prestacao de

servigos sociais. Trata-se de preocupagdo com questdes relacionadas a capacidade burocratica

363 Cf. WORLD BANK. Governance and development. Washington D.C.: World Bank, 1992, p. 6.



164

do Estado;*** b) segunda dimensdo: ¢é relativa ao estabelecimento de um marco legal, que se
oponha a "sindrome da ilegalidade", e que garanta os direitos de propriedade contra o roubo, a
violéncia e outros atos predatorios. Para além, deve obstar o exercicio arbitrario e inesperado
do governo na regulacio e deve garantir a previsibilidade das decisdes judiciais;*® c) terceira
dimensdo: relaciona-se ao quadro legal para o desenvolvimento. Envolve os elementos
formais para a existéncia de um sistema legal e os elementos materiais do conceito de justica,
equidade e liberdades civis e politicas. Trata da existéncia de regras conhecidas previamente,
cujo cumprimento ¢ garantido por um 6rgdo judicial independente, e procedimentos para
modifica-las, quando elas nio se prestem mais aos seus propositos;*®® d) quarta dimensio:
transparéncia e participagdo. Elas aumentam a eficiéncia econdmica e envolvem a
disponibilidade de informagdes sobre as politicas governamentais, a transparéncia dos

processos de formulagdo de politicas e alguma oportunidade para que os cidaddos possam

comentar ou influenciar a elaboracio das politicas publicas.*®’

A Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, a seu
turno, em seu texto Governance of state-owned enterprises, estabeleceu seis dimensdes para a
efetiva governanca, estas mais voltadas para a temdtica das estatais publicas: a) agdes que
assegurem uma estrutura juridica e regulatoria efetiva para as empresas estatais; b) acdes que
respaldem o papel do Estado como proprietario; ¢) tratamento igualitdrio de acionistas, d)
politicas de relacionamento com os stakeholders; e) transparéncia e divulgacdo de

informacdes; ) defini¢io das responsabilidades dos Conselhos.*®®

Em publicacdo mais recente, o Banco Mundial refinou o posicionamento de 1992,

muito embora se entenda que as dimensdes outrora apresentadas ndo sejam de todo

364 WORLD BANK. World Development Report 1997: The State in a Changing World, Washington, D.C.,
World Bank, 1997, p. 116.

365 WORLD BANK. World Development Report 1997: The State in a Changing World, Washington, D.C.,
World Bank, 1997, p. 41 ¢ ss.

366 WORLD BANK. Governance and development. Washington D.C.: World Bank, 1992, p. 30.

367 WORLD BANK. Governance and development. Washington D.C.: World Bank, 1992, p. 40.

368 OECD. Governance of State-Owned enterprises. Guidelines on the corporate. 2005. Paris: OECD.
Disponivel em: <http://www.oecd.org/corporate/ca/corporategovernanceofstate-
ownedenterprises/34803211.pdf>. Acesso em: 24 fev. 2015.
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dispensadas, e assestou a existéncia de seis dimensdes para a governanga do setor publico,
que sdao medidas por meio dos seguintes indicadores: a) voz e responsabilizacdo- que captura
a medida em que os cidaddos de um pais sdo capazes de participar na selecao de seu governo,
com liberdade de expressdo, de associacdo e com midia livre; b) Estabilidade Politica e
Auséncia de Violéncia / Terrorismo - captura as percepgdes do risco de instabilidade politica
e / ou violéncia politicamente motivada, incluindo o terrorismo; c¢) efetividade governamental
- captura a percep¢ao da qualidade dos servigos publicos, a qualidade dos servigos civis € 0
seu grau de independéncia das pressoes politicas, a qualidade da formulacdo e implementagdo
de politicas, e a credibilidade e o compromisso do governo com tais politicas; d) Qualidade
Regulatéria - captura a percep¢do da capacidade do governo para formular e implementar
politicas e regulamentos que permitam promover o desenvolvimento do setor privado; e)
Estado de Direito - captura as percepgdes ¢ a medida em que os agentes tém confianga e
respeitam as regras da sociedade, e em particular a qualidade da execugdo de contratos,
direitos de propriedade, a policia, os tribunais, bem como a probabilidade de crime e
violéncia; f) controle da corrupgdo - - captura a percepcdo da extensdo em que o poder
publico ¢ exercido para ganhos privados, incluindo tanto as formas insignificantes de

corrup¢do, assim como a "captura" do Estado por elites e interesses privados.*®

Essas dimensdes sdo fundamentais para se compreender os desideratos e os fins da
governanga corporativa, bem como para entender os fundamentos para se falar dos principios
informadores dessa nova técnica de gestdo governamental. Elas predispdem e sinalizam que o
Estado deve possuir técnicas mais eficazes de gerenciamento da sua atividade econdmica e de
seus servigos sociais. Ele deve possuir um quadro legal que assegure a superacdo da sindrome
da ilegalidade, que se socorre da existéncia de leis falhas que ndo interpretam em sua inteireza
o contexto fatico em que se situa o Estado investidor e os efeitos das oscilagdes do mercado.
Um quadro que desenvolva a atividade empreendida, que reafirme o Estado como
proprietario, que garanta a estabilidade necessaria aos empreendimentos econdmicos em
decorréncia de um judicidrio independente, que trate igualitariamente todos os acionistas e

que defina as responsabilidades dos dirigentes. Situacdo essa que s6 pode se firmar em um

369 WORLD BANK. The International Bank for Reconstruction and Development. Worldwide Governance
Indicators (WGI), 2013. Disponivel em: <http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#faq-2>. Acesso
em: 25 Fev. 2015.
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ambiente transparente e participativo, onde acionistas, cidaddos e os grupos de interesse
(stakeholders) possam ter vez e ter ponderada a sua relevancia na complexa estrutura
relacional. Esse Estado, portanto, deve criar um clima de estabilidade institucional aurida
mediante a qualidade de seus servicos, de suas leis e de suas politicas, que devem ser
cumpridas em sua inteireza com a compreensdo firme da existéncia da necessidade de se

instituirem dbices ao ganho privado decorrente dos desvios do uso do poder publico.

5.4 Principiologia da governanga publica

E de se citar nesse ponto o estudo da International Federation of Accountants
(IFAC), denominado Governance in the public sector: A governing body perspective (2001).
Por meio dele sdo listados trés principios fundamentais de governanga no setor publico: a.
Openness (Transparéncia): serve para assegurar as partes interessadas (sociedade) a confianga
no processo de tomada de decis@o e nas agdes das entidades do setor publico, na sua gestdo e
nas pessoas que nela trabalham; b. Integrity (Integridade): trata de procedimentos honestos e
perfeitos. E baseada na honestidade, objetividade, normas de propriedade, probidade na
administracdo dos recursos publicos e na gestdo da instituicdo; c. Accountability (dever de
prestar contas): as entidades do setor publico e seus agentes devem responder por suas
atividades e explicar e justificar as suas decisdes e acdes, de maneira a possibilitar que os
usuarios e grupos de pressdo entendam e deem o retorno com relagdo a essas atividades,

particularmente com relacdo as finangas publicas.®”°

Avancando e aprofundando os principios carreados acima, trazemos a liga os

ensinamentos de Marques. Para ela, os principios norteadores da governanca publica

1

seriam:®’! a. lideranga - com uma clara identificagio e articulagdo da responsabilidade, que

370 IFAC. International Federation of Accountants. Governance in the Public Sector: A Governing Body
Perspective. Study 13. 2001. Disponivel em <http://www.ifac.org>. Acesso em: 24 fev. 2015.

371 MARQUES, Maria da Conceigdo da Costa. Aplicacio dos principios de governanga corporativa no setor
publico. Rev. Adm. Contemp. vol.1l1 no.2 Curitiba Abr./Jun., 2007, p. 19-20. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1415-65552007000200002> Acesso em: 24 fev. 2015.
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compreenda a real relacdo com os stakeholders, que gerencie os recursos e os resultados
pretendidos e que se mova por uma transparente comunicacdo e definicdo clara das
prioridades do governo; b. compromisso - diz respeito ao comprometimento dos envolvidos,
mediante uma boa orientagdo das pessoas, que envolve comunicagdo, énfase nos valores da
entidade, conduta ética, gestdo de risco, amplo relacionamento com cidaddos e os clientes e a
prestacdo de servigcos com qualidade; c. integridade — relacionada com a honestidade, a
objetividade e os altos valores sobre a propriedade e probidade na gestdo dos negocios. Ela
depende da eficacia dos controles adotados, dos padrdes pessoais e do profissionalismo dos
componentes da organizagdo. E refletida nas praticas e processos de tomada de decisdo e na
qualidade e credibilidade do relatério de resultados; d. responsabilidade (accountability) —
estd relacionada a identificagdo das tarefas de todos os interlocutores na organizagdo, as suas
responsabilidades, com o reconhecimento da relacdo entre os stakeholders e aqueles a quem
confiam a gestdo dos recursos e de resultados; e. transparéncia — garantir aos stakeholders a
confianga na tomada de decisdo e nas a¢des de gestdo das entidades publicas, por meio da
abertura e conhecimento das informagdes. A informacdo ¢ um recurso publico e ndo pode ser
detida por ninguém; f. integracdo — garantir que os varios elementos de uma governanga
corporativa estdo integrados, dentro de uma gestdo sistémica, integrada e bem compreendida e

aplicada por todo corpo da organizacao.

Todo esse cabedal principiologico, e nisso se concorda com o IFAC, permite: a)
garantir a entrega de beneficios econdmicos, sociais e ambientais para os cidaddos; b) garantir
que a organizagdo seja, € pareca, responsavel para com os cidadaos; c) ter clareza acerca de
quais sdo os produtos e servigcos efetivamente prestados para cidaddos e usudrios, € manter o
foco nesse propodsito; d) ser transparente, mantendo a sociedade informada acerca das
decisdes tomadas e dos riscos envolvidos; e) possuir e utilizar informacdes de qualidade e
mecanismos robustos de apoio as tomadas de decisdo; f) dialogar com e prestar contas a
sociedade; g) promover o engajamento das partes interessadas; h) garantir a qualidade e a
efetividade dos servigos prestados aos cidaddos; 1) promover o desenvolvimento continuo da
liderangca e dos colaboradores; j) definir claramente processos, papéis, responsabilidades e
limites de poder e de autoridade; k) institucionalizar estruturas adequadas de governanca; 1)

selecionar a lideranga tendo por base aspectos como conhecimento, habilidades e atitudes
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(competéncias individuais); m) avaliar o desempenho e a conformidade da organizacdo e da
liderang¢a, mantendo um balanceamento adequado entre eles; n) garantir a existéncia de um
sistema efetivo de gestdo de riscos; o) utilizar-se de controles internos para manter os riscos
em niveis adequados e aceitaveis; p) controlar as financas de forma atenta, robusta e
responsavel; q) fornecer aos cidaddos dados e informagdes de qualidade (confiaveis,
tempestivas, relevantes e compreensiveis); r) fortalecer o compromisso com a integridade,
com os valores éticos e com o Estado de Direito; e s) determinar as intervengdes necessarias

para otimizar a realizagio dos resultados pretendidos.*” 373

Portanto, a governanca na Administragdo Publica deve possuir como elementos
retores: a transparéncia, como salvaguardadora da tutela da confianga; a integridade, auferida
por procedimentos honestos e de qualidade; o dever de prestar contas, inerente a
responsabilizagdo do agente por seus atos, ao dever de explicar e justificar suas escolhas e a
compreensao das suas fungdes e missdo na institui¢do; a lideranga, conquistada pela adequada
compreensao dos grupos de interesse ¢ de uma comunicagao clara; o compromisso, decorrente
da énfase nos valores, na ética, na gestdo de risco e na qualidade dos servigos; a integragao,
ou seja, a garantia da interconexdo de todos os elementos da organizacdo. Enfim, ela se
orienta pelo fato de deixar claro o papel de cada ator, definindo as suas competéncias,
responsabilidades, procedimentos, sempre voltados a uma maxima interlocucdo e
transparéncia no atuar administrativo, com vistas a se possibilitar a entrega dos beneficios

esperados com qualidade e efetividade.®”

372 Cf. (BRASIL) Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governancga
aplicavel a orgdos e entidades da administragdo publica e agdes indutoras de melhoria / Tribunal de Contas da
Unido. — Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao, 2014, p. 16.

373 Cf. IFAC. International Federation of Accountants. Good governance in the public sector: consultation
draft for an international framework, 2013. Disponivel em: <https://www.ifac.org/publications-resources/good-
governance-public-sector>. Acesso em: 25 Fev. 2013.

374 Para IVANEGA, a governanga seria: un modelo de gobierno, cuyos fines y relaciones politicas, sociales y
econdomicas, se articulan con la sociedad y el mercado. [...] De esta forma, se configuran redes
intergubernamentales e interadministrativas que intervienen en la elaboracion y ejecucion de las politicas
publicas y que colaboran con las organizaciones gubernamentales y otros agentes sociales. IVANEGA, Miriam
Mabel. Reflexiones acerca de los contratos aministrativos en el siglo XXI, p. 93-116, in MOLINA B., Carlos
Mario; Rodriguez R., Libardo. El derecho piblico en iberoamerica: evolucion y expectativas. Tomo II.
Bogota: Editorial Temis, 2010, p.105.
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5.5 Propostas de otimizacgdo para o marco legal do pré-sal

Perpassado o ambiente que deve informar a concep¢do da governanga estatal,
listam-se os principais conceitos e recomendacgdes contidas no cddigo de melhores praticas de
governanga corporativa, e porque ndo de condutas, formulado pelo Instituto Brasileiro de
Governanga Corporativa: a) transparéncia: o gestor deve ser informado pelo “desejo de
informar.” Fazendo isso, cria um clima de confianca tanto nas relagdes internas quanto na
relacdo com a sociedade. Devem ser prestadas todas as informacgdes, inclusive aquelas que
norteiam a ac¢do gerencial e a conducdo a criagdo de valor publico; b) equidade: O tratamento
justo e igualitario a todos os grupos minoritarios, sejam de capital ou dos chamados
stakeholders (colaboradores, clientes, fornecedores etc.). Qualquer atitude ou politica
discriminatoria ¢ considerada inaceitavel; ¢) Accountability. E o dever de prestar contas. Os
gestores tém obrigacdo de prestar contas, assumindo integralmente as consequéncias de seus
atos e omissdes; d) responsabilidade corporativa. Os gestores devem zelar pela
sustentabilidade da organizagdo, incorporando, para isso, consideracdes de ordem social e

ambiental na defini¢io dos negdcios e operacdes.’”

Mas como alcangar a governanga no ambito da Administracdo Publica. De acordo
com o CIPFA , deve-se: a) focar o propdsito da organizagdo em resultados para cidaddos e
usuarios dos servicos; b) certificar-se de que os usuarios recebem um servigo de alta
qualidade; c) certificar-se de que os contribuintes recebem algo de valor em troca dos aportes
financeiros providos; d) realizar, efetivamente, as fungdes e os papéis definidos; e) tomar
decisdes embasadas em informagdes de qualidade; f) gerenciar riscos; g) desenvolver a
capacidade e a eficicia do corpo diretivo das organizacdes; h) prestar contas e envolver
efetivamente as partes interessadas; i) ter clareza acerca do proposito da organizacdo, bem
como dos resultados esperados para cidaddos e usuarios dos servigos; j) definir claramente as
fungdes das organizagdes e as responsabilidades da alta administragdo e dos gestores,
certificando-se de seu cumprimento; k) ser claro sobre as relagdes entre os membros da alta

administracdo e a sociedade; 1) ser rigoroso e transparente sobre a forma como as decisdes sdo

375 IBCG. Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa. Coédigo das melhores praticas de governanga
corporativa. 4* ed., Sao Paulo, SP: IBGC, 2009, p. 19. A primeira edi¢do deste codigo foi langada em 1999.
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tomadas; m) ter e usar, estruturas de aconselhamento, apoio e informacao de boa qualidade; n)
certificar-se de que um sistema eficaz de gestdo de risco esteja em operagdo; o) certificar-se
de que os agentes (comissionados ou eleitos) tenham as habilidades, o conhecimento e a
experiéncia necessarios para um bom desempenho; p) desenvolver a capacidade de pessoas
com responsabilidades de governo e avaliar o seu desempenho, como individuos e como
grupo; () equilibrar, na composicdo do corpo diretivo, continuidade e renovacdo; r)
compreender as relacdes formais e informais de prestagdo de contas; s) tomar agdes ativas e
planejadas para dialogar com e prestar contas a sociedade, bem como engajar, efetivamente,
organizacdes parceiras e partes interessadas; t) tomar agdes ativas e planejadas de
responsabilizacdo dos agentes; u) garantir que a alta administragdo se comporte de maneira
exemplar, promovendo, sustentando e garantindo a efetividade da governanca; e v) colocar

em prética os valores organizacionais.*”® 377

Primeiramente, tem-se que deve haver uma mudanca organizacional a ponto de
haver ndo um dever de informar, mas um desejo de informar. Informagdo essa que, no caso
das estatais, ndo deve adentrar na composi¢cdo dos precos do negdcio, por ser matéria
resguardada pelo segredo das operagdes de qualquer empresa. Contudo, na relagdo com os
acionistas, essas informacdes devem ser dadas de maneira ponderada e num nivel 6timo tal
que consiga aplacar os interesses dos stakeholders. Pensa-se até que a informagdo deve ser
modalizada, como ndo poderia deixar de ser, dentro do grau de necessidades de cada grupo de

Interesses.

Com relacdo a equidade, deve-se fomentar e pesar os interesses das minorias com
o das maiorias. Contudo, tratando-se de atividade exercida por estatal, este peso deve ser
ponderado de forma a que se estabelecam padrdes, ou um quadro minimo de direitos as

minorias, configurando como um nucleo intangivel de invasdo pela maioria.

376 Cf. CIPFA. Chartered Institute of Public Finance and Accountancy. The good governance standard for
public services, 2004. Disponivel em: <http://www.jrf.org.uk/system/files/1898531862.pdf>. Acesso em: 25
Fev. 2015.

377 Cf. (BRASIL). Tribunal de Contas da Unido. Governanca Publica: referencial basico de governancga
aplicavel a orgdos e entidades da administragdo publica e agdes indutoras de melhoria / Tribunal de Contas da
Unido. —Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestio, 2014, p. 49-50.
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No que se refere ao dever de prestar contas, os gestores devem ter um regime de
responsabilizagdo claro, que pondere de igual forma o risco das atividades da corporacdo. O
estabelecimento de matrizes de risco entdo serve como salvaguarda das decisdes destes e

como elemento de afericdo do desvio de poder a eles conferido.

A ponderagdo quanto a sustentabilidade da organizacdo na ordem social e
ambiental salta em relevancia quando da fixagdo dos padrdes decisorios, que devem fazer um
juizo prospectivo de futuro e ponderar a possibilidade da interferéncia de externalidades
intergeracionais. Nesse ponto, pondera-se a necessidade da existéncia de uma terceira via, ou
de uma posi¢do contramajoritaria obrigatdria, ou seja, da existéncia de um posicionamento
contra o que for deliberado. A partir desse elemento, a decisdo deve ser ponderada com
relagdo a superagdo ou justificativa para nao se dar crédito ao cendrio oposto ao deliberado. A
isso, pode-se dar, entdo, o nome de teoria da refutagdo da oposicdo vinculante. Refutacdo da
oposi¢do vinculante por servir de elemento obrigatorio para subsidiar a decisdo de uma

determinada questdo, antecedendo, inclusive, os piores e mais negativos cenarios.

Feitas essas ponderacdes, trilhemos uma andlise pragmatica e empirica de como
se deve alcangar a governanga nos termos do CIPFA, na producdo do pré-sal: a) no caso da
PETROBRAS, o foco nos cidaddos e nos usudrios se daria pela compreensdo da dimensao de
strategic commodity dos recursos do pré-sal e realizar sua exploragdo de forma a garantir as
acoes do Estado de forma sustentavel, ou seja, sem exploragdes exaurientes, nem muito
menos exploragdes lentas demais; b) o servigo de alta qualidade pode ser aferido pelo uso no
pré-sal das melhores praticas do mercado, nos termos dos contratos de partilha de producao;
c) a certificacdo do retorno dos investimentos dos contribuintes € justificada pela necessidade
de forte combate a corrup¢ao, de maneira a obstar a desvaloriza¢do da empresa que inviabilize
os investimentos necessarios aos futuros empreendimentos; d) a definicdo dos papéis dos
agentes envolvidos decorre da compreensdo por parte de cada um dos participes do comité
operacional das fun¢des dos outros, de modo a poderem cobrar a correcdo de desvios de

conduta; e) a fundamentagdo em informacdes de qualidade pode decorrer de analises técnicas
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apuradas e auditadas a integrar o procedimento decisorio. Tudo deve estar inventariado e
procedimentalizado, para além de sofrer revisdo por grupos interdisciplinares. Nesse passo,
deve-se fazer uso da teoria da refutacdo da oposicdo vinculante, justificando o seu descrédito
com fundamentos que atestem a inviabilidade do cenario negativo proposto; f) o
gerenciamento de riscos deve se pautar por matrizes de riscos obrigatérias e vinculantes que
justifiquem a razoabilidade de uma decisdo ou o seu descompasso em manifesto desvio do
poder conferido; g) o desenvolvimento da capacidade e eficacia do corpo diretivo da
organizacdo se dd por meio do estabelecimento claro das competéncias, das metas de
atingimento e de treinamentos pontuais e estratégicos capazes de adequar as atividades desse
corpo as mudangas ocorridas no contexto fatico. Assim, passa por uma estruturagdo forte e
precisa em gestdao de pessoas, de forma que o setor identifique de maneira pronta os focos de
distor¢do e oferte e engaje os gestores para a compreensdo e superacao dos fatos encontrados.
A eficécia, assim, virad da producdo de efeitos relevantes qualitativamente em decorréncia de
deliberagdes bem fundamentadas do corpo diretivo; h) a prestagdo de contas com o
envolvimento dos interessados impde a clareza da informacao e a prestagdo delas num nivel
que seja compreendido e que atenda as necessidades dos grupos de interesses. Essa
informacao deve ser demonstrada com dados técnicos a justificar e fundamentar as opcdes
adotadas; 1) a clareza no proposito e nos resultados vem justamente da delimitagdo das
atribuicdes e dos servigos que devem ser prestados pela organizagcdo, de modo a se evitar o
velho jargdo personalissimo de que “isto ndo pode ser feito, mas para voce€”; j) a definigdo
clara das fungdes permite o acompanhamento e a certificagdo do cumprimento por parte de
seus atores. Assim, caso incorrido em descumprimento, a responsabilizagdo do gestor ficara
mais clara, bem como servira de elemento inibidor de comportamentos dissonantes; k) a
clareza na relagdo entre membros da administragdo e os membros da sociedade é elemento
fundamental para se garantir a efetividade de sua atividade. Nesse ponto, deve-se
compreender a real importancia e dimensdo dos grupos de interesse para o sucesso da
organizacdo, por meio do estabelecimento claro de um quadro negocial, assim digamos, onde
os grupos de interesse saberdo que os seus pleitos podem ir até determinado ponto. Nesse
sentido, eles devem ser treinados para entender o regime juridico da organizagdo e os
elementos que condicionam as deliberagdes politicas. Assim, propde-se como padrdo minimo
para isto, o estabelecimento de dois limites iniciais, a qualidade do servico e o menor

dispéndio de gastos publicos. Ou seja, pode-se utilizar as melhores e mais econdmicas
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praticas do mercado como elementos de definicdo das politicas. A clareza da relacdo deve
estar atrelada a um dever de integridade, ou seja, de honestidade e objetividade na condugao
das atividades; 1) o rigor e a transparéncia na tomada das decisdes da organizagdo, decorre da
instituicdo de procedimentos que assegurem o0s registros necessarios a recompor a base
decisoria. Isso pode ser extraido de reunides devidamente registradas em atas e da
compreensdao do que € o ambito politico e do que ¢ o ambito técnico da decisdo, de maneira a
que as decisdes técnicas sejam amparadas em grupos multidisciplinares a fundamentar a
escolha a ser adotada; m) as estruturas de aconselhamento, apoio e informacdo de boa
qualidade sdo fundamentais a uma boa governanca. O aspecto politico da acdo estatal deve vir
amparado em laudos e pareceres técnicos feitos por setores devidamente capacitados e
aparelhados, sob pena de haver implemento s6 no papel, com perda substancial de efetividade
e eficacia; n) a operacionalidade de um sistema eficaz de gestdo de risco surge quando se
implementam sistemas de gerenciamento de rotinas que afiram matrizes de risco, indicadores
de produtividade e planos de resultados e ou entregas; o) a certificagdo de que os agentes
tenham a habilidade, o conhecimento e a experiéncia necessarios ao bom desempenho decorre
de uma boa politica de gestdo de pessoas e da fixacdo de perfis profissiograficos para o
desempenho de determinadas funcdes. Para além, devem ser ofertadas capacitacdes que
expliquem e desenvolvam essas habilidades; p) a instituicdo da politica de avaliagdo de
desempenho deve ser devidamente antecedida da explicagdo da sua importancia e da
necessidade de se aferir se os comportamentos dos agentes se encontram de acordo com as
diretrizes da organizagdo. Para tanto, necessario se torna o estabelecimento de comités de
¢tica para que a aferi¢do desse desempenho seja feita por questionarios ou formularios que
reflitam objetivamente os anseios da organiza¢do, de maneira a se obstar o uso politico deles
para se desprestigiar gestores que estejam a implementar mudangas fortes na estrutura
organizacional que, nem sempre, gozem de simpatia pelos demais agentes da organizacao.
Para tanto, o estabelecimento de desvio padrdo nas pesquisas € o amadurecimento dos efeitos
que as externalidades possam representar sobre os fatores ¢ medida fundamental para se
conseguir de maneira adequada extrair a conformidade do desempenho com a realidade da
instituicdo; q) o equilibrio no corpo diretivo entre continuidade e renovacdo ¢ fundamental
para que ndo ocorra solucdo de continuidade em projetos ou programas institucionais, bem
como para dar visdo mais ampla, em decorréncia da oitiva dos agentes mais experientes sobre

medidas inovadoras ou que se encontrem “na moda”; r) a compreensdo das relacdes formais e
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informais de prestacdo de contas decorre da necessidade de se entender que os agentes de uma
organizac¢do, via de regra, continuam por longas datas em sua estrutura. Dessa forma, com
vistas a evitar a desmotivacdo por ideias equivocadas de perseguicdo, deve-se entender que
prestar contas ¢ um dever que envolve um espectro mais amplo de elementos, ou seja, a
existéncia de relagdes de poder internas de uma organizagdo e a existéncia de circulos de
amizade ou de protecdo que, em grande medida, quedam por desvirtuar ou apresentar uma
concep¢do equivocada desse dever. Assim, a prestacdo de contas deve ponderar e
institucionalizar esses elementos de maneira a internalizar esses elementos externos e utiliza-
los em favor da organizagdo. Assim, o ideal ¢ fixar o dever de prestar contas como uma
obrigacdo legal, objetiva, e que, por isso, ndo esta pondo em xeque o exercicio de uma fungao,
mas que essa medida faz parte da inteireza e complexidade da atividade no ambito da
organizac¢do; s) o engajamento dos grupos de interesse por meio de agdes ativas e planejadas ¢
fundamental e decorre do didlogo e da justificacdo dos gastos. Por meio dessas estruturas de
transparéncia se legitima a atividade da Administracdo e se desmistificam preconceitos ou
pré-compreensdes. O engajamento, entdo, surge como decorréncia da legitimacdo. Por meio
dele, as agdes e projetos serdo desenvolvidos com maior eficdcia e efetividade. Tudo isso
passa, também, pela compreensdo de que os grupos de interesse possuem areas de transi¢ao
entre a atividade da organizagdo, areas estas que devem ser exploradas para que os projetos
afins se desenvolvam e contribuam, sempre, para a criagdo de um valor publico. Essa
estrutura pode ser sobremaneira implementada por uma boa-governanga no comité
operacional nos contratos de partilha de producdo do pré-sal; t) as agdes ativas e planejadas de
responsabiliza¢do dos agentes surgem em decorréncia da mudanga da cultura organizacional.
Para tanto, deve existir clareza por parte dos agentes sobre as suas atribui¢des e
responsabilidades. A partir desse quadro, que pode ser conquistado por meio de capacitagdes
e por determinagdo da alta Administracdo quanto ao refazimento de determinadas etapas do
procedimento, ¢ que se cria o ambiente adequado para o inicio da responsabilizacdo dos
agentes, uma responsabilizacdo ndo somente em termos punitivos, mas de realizagdo do
programa institucional de que foram incumbidos; u) o comportamento exemplar da alta
administracdo e a sustentagdo e garantia da efetividade da governanga decorre do bom
recrutamento dos cargos estratégicos, que deve estar atrelada a competéncia, capacidade,
integridade e experiéncia. A partir dai, esta alta Administracdo deve estar imbuida da

necessidade de se sustentar a Administragdo, ou seja, de garantir a legitimidade das suas acdes
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numa perspectiva que afira o passado, por meio da manutengdo dos bons projetos, o presente,
pelo refor¢o das boas condutas e pela evolucdo ou aprimoramento de projetos existentes, € o
futuro, por um juizo prospectivo dos efeitos que a agdo empreendida pode gerar num espectro
amplo, que envolva a eficiéncia, a eficicia e a efetividade das medidas adotadas; v) colocar
em pratica os valores organizacionais, por fim, é sistematizar os bons produtos e servicos
prestados pela organizagdo, dar-lhes o reconhecimento de valor publico e refor¢ar os
elementos intrinsecos deles em toda a agdo que venha a ser realizada. Ou seja, passa pelo

reconhecimento, positivacao e reiteragao.

Feito esse imenso painel de como se deve alcangar a governanga no setor publico,
direciona-se a intelec¢do para a andlise da internalizacdo desses procedimentos, ou ndo, por

parte dos agentes que vao desempenhar a exploragdo do pré-sal.

Para além do quadro estabelecido no capitulo 2, mais especificamente no item 2.2
desta tese, tém-se como elementos de governanca entranhados no regime de partilha de
producdo do pré-sal: a) a fixacdo da propriedade do petréleo nas maos do Estado, de maneira
a aumentar o seu controle sobre a produgdo; b) o minimo de 30% (trinta por cento) de
participacdo da Petrobras nas atividades de exploracdo e producdo, das quais ¢ a unica
operadora; c) o aporte de receitas governamentais por meio de royalties, bonus de assinatura,
tributos e 6leo; d) o deslocamento do risco do empreendimento aos contratados e a Petrobras;
e) o gerenciamento do Comité Operacional pela Pré-Sal S/A; f) a instituicdo da prudéncia e do
desenvolvimento nacional como elementos informadores da produgdo; g) a necessidade de
maximizar e otimizar a captacdo de rendas e transformar um ativo exaurivel (petréleo) em
permanente (conhecimento, tecnologia e processos produtivos eficientes); h) a escolha dos
parceiros privados pela maior proposta de parcela do excedente do 6leo; i) a concepgao de que
o petrodleo ¢ uma strategic commodity; j) o modelo busca socializar as recompensas; k) o
Estado deve assumir uma fei¢do empreendedora, de maneira a que instaure uma governanga
que impde o desenvolvimento de empreendimentos publicos e privados; 1) a equalizagdo de
riscos entre a estatal operadora e as empresas privadas; m) a necessidade de instituicdo de
uma reforma politica que empodere mais setores da sociedade, e que ndo a limite na

representatividade de uma pessoa; o) a criacdo de ambiente propicio ao dialogo institucional,
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quer seja por arbitragem intragovernamental, quer seja por arbitragem fora da estrutura de
governo; o) a instauracdo de uma formacdo decisdria policéntrica, que se espera minore ou

aumente o controle da ingeréncia politica desviante noticiada no Capitulo 2.%"®

Outrossim, a Petrobras internalizou diretrizes de governanga publica em seus
documentos, como se pode ver no seu Codigo de Etica, *”° do ano de 2006, no seu Guia de

Conduta*®’, de 2014, e no seu Programa de Prevencio de Corrupcio’®!, de 2014.

Ocorre que diante do contexto levantado na operagdo lava-jato, boa parte desses
elementos veio de maneira tardia, competindo tdo somente ao Codigo de Etica implementar

medidas de governanga de longa data.

Todavia, aparentemente, esses elementos ndo surtiram os efeitos esperados, onde
se pode depreender que houve falha na regulagdo, mormente quando ocorreu: a) a inadequada
execucdao da lei; b) a captura por grupos de interesse (stakholders), ou seja, ndo houve
compreensdo de como se deve dar a relacdo com os grupos de interesses; ¢) a existéncia de
controles insuficientes; d) o desvirtuamento da lideranca, onde, em vez de dar exemplo,
direcionou a atividade para o desvio de recursos publicos, em manifesto descompromisso com
a atividade exercida e com a integridade que deve informar os cargos diretivos; €) ndo atuou
de forma responsavel com as finangas, adotando decisdes desamparadas de mecanismos de
qualidade e gestao de riscos; f) ndo foi transparente, de forma a permitir de maneira rapida a

corre¢do do percurso.’s?

378 Caselli entende que o desafio do novo marco regulatério esta em buscar a coordenagdo interinstitucional
diante das novas competéncias, de maneira a se minorar as sobreposi¢oes de atribuicdes e assegurar a harmonia
necessaria a que se alcancem os objetivos esperados com a nova legislagdo. Cf. CASELLI, Bruno Conde. O pr¢é-
sal e as mudancas da regulagdo da industria do petréleo e gas natural no Brasil: uma visdo institucional. p. 111-
140, in Revista brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 9, n. 35, out/dez; 2011, p. 139.

379  (BRASIL). Petrobras S/A. Cédigo de Ktica da  Petrobras. Disponivel em:
http://investidorpetrobras.com.br/pt/governanca/codigo-de-etica/. Acesso em: 25 jan. 2015.

380 (BRASIL). Petrobras S/A. Guia de Conduta da  Petrobras. Disponivel em:
http://investidorpetrobras.com.br/pt/governanca/guia-de-conduta-da-petrobras/. Acesso em: 25 jan. 2015.

381 (BRASIL). Petrobras S/A. Programa de Prevencdo da Corrup¢do. Disponivel em:
http://investidorpetrobras.com.br/pt/governanca/programa-petrobras-de-prevencao-da-corrupcao/. Acesso em: 25
jan. 2015.

382 7. Entenda a operagdo lava-jato, da PF. Folha de Sao Paulo. Disponivel em <
http://wwwl.folha.uol.com.br/especial/2014/escandalonapetrobras/>. Acesso em: 25 de jan. 2014.
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Portanto, para que se torne efetiva a regulacdo e governanga estatal, necessario se
torna que se coloquem em pratica os procedimentos e os comandos operacionais, sem o que
se viverd numa “sindrome de ilegalidade” pela auséncia de eficicia de comandos vigentes,
porém inefetivos, ou seja, por auséncia da normatividade decorrente da agdo concretizadora

dos intérpretes.



CONCLUSAO

Diante da concretizagdo de diversos direitos por parte do Estado, necessario se
tornou rever a sua conforma¢do com o objetivo de permitir o cumprimento de seu desiderato
de maneira adequada. Nesse intento, as diversas ondas de renovagdo tém fortalecido
hodiernamente a figura do Estado Regulador, um Estado preocupado em maximizar a
eficiéncia de sua atividade por meio de uma relacdo diagonalizada, de parceria com a

iniciativa privada executora de utilidades publicas.

Com vistas a adimplir a diversificacio de demandas, opera-se um esfor¢o
institucional voltado a proliferacdo das fontes do direito administrativo e dos centros de
producdo de normas administrativas, configurando o que se convenciona chamar de

policentrismo normativo.

Todas essas alteracdes institucionais levaram a necessidade da sistematizacdo de
um conjunto cada vez maior e diverso de normas administrativas. A resposta sistematizadora
decorre da filtragem constitucional do Direito Administrativo, ou seja, da sua
Constitucionalizagdo. Por meio dela se estabelece a vinculagdo do direito administrativo a
juridicidade, ou seja, a uma legalidade que extrai normatividade das regras e dos principios
constitucionais administrativos. O norte da atuacdo administrativa passa a ser a concretizagao
dos direitos fundamentais, que se caracteriza como imposi¢ao vinculante a todo o atuar

administrativo.

Mas para implementar o vasto rol de direitos fundamentais, o Estado deve captar
recursos e seguir guiado principalmente pelo esfor¢o em implementar o direito fundamental
ao desenvolvimento econdémico. Nesse intento, reorientado o seu rumo, conclui-se que o
desenvolvimento s6 vird alcangado por uma nova compreensao em que o Estado se apresente
como motivador, empreendedor e regulador de uma iniciativa privada, cujo direcionamento ¢
movido por padrdes elevados de eficiéncia.

Nesse cenario, a concretizagdo, como método necessirio a concepcao

constitucionalizada do Direito Administrativo, e por estar atrelada ao relacionamento entre
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texto e contexto, permite autorizar a concep¢do de que as externalidades e os custos de
transacdo devem fazer parte da compreensdo e da construcdo normativa realizada pelos
intérpretes. Nesse intento, a configuragdo regulatoria do pré-sal deve estar informada pelo
desenvolvimento nacional e por uma eficiéncia, dirifamos mista, que busque o maior
excedente total para a sociedade (Kaldor-Hicks) e se adapte a experimentacdo e a evolugao de
uma regulagdo que envolva vérios polos na conformacao da exploracao do pré-sal (eficiéncia

adaptativa).

Esse panorama se dard se os resultados positivos forem se apresentando e a
populagdo, ciente do percurso de sua realizagdo, legitime a operagdo efetuada por estruturas
mistas publico-privadas. Tudo vai decorrer de uma regulagcdo eficiente que se adéque ao

contexto do mundo fenoménico e que atenda, em contrapartida, os anseios da sociedade.

Numa perspectiva juridico-econdmica, a eficiéncia regulatoria se apresenta como
instrumento a atividade do Estado, direcionando-a na busca de uma boa administra¢ao dos
recursos publicos e de uma boa regulacdo estatal. Uma Administragdo que ndo se encontre
adstrita ao custo ¢ beneficio, mas a maximiza¢ao do bem-estar dos cidaddos, com resultados
positivos para o servico publico e satisfatorios para o interesse da coletividade. Essa
maximizac¢ao de bem-estar, entdo, deve seguir atrelada a ecoefici€éncia, ou seja, a um aumento
da qualidade de vida que leve em conta o consumo de recursos naturais ponderado pela
capacidade de o planeta dar atendimento as demandas sociais sem comprometer as geragoes
futuras, seguindo, dessa forma, em compasso com o principio encartado na Lei de Licitagdes

e Contratos da promoc¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel.

Desse modo, o atuar eficiente do Estado para a maximizagdo do bem-estar conduz
a concretizagdo do direito fundamental ao desenvolvimento econdmico, cuja realizagdo
dependera da geracdo da riqueza necessaria ao atendimento dos custos dos direitos,
principalmente daqueles relacionados ao trabalho, a satde, a alimentacdo adequada e a
educacdo, e de uma regulacdo estatal que promova a producdo de riqueza e dos bens
necessarios a obtengdo do bem-estar. A realizagdo desse bem-estar deve possuir um quadro
conformante, que ¢ definido pela concepcdo de justica dentro de uma sociedade, uma

concepe¢do que pondere o dimensionamento da distribui¢do da riqueza, com vistas a evitar a
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deslegitimacdo do Estado por meio da produ¢do de resultados tragicos, sempre dentro de uma

visdo historica e fatica do direito.

Portanto, a interpretagdo das normas de contedo econdmico dentro da
Constitui¢do brasileira deve levar em conta a possibilidade de producdo de riquezas em
conjunto com a eficiente alocag@o de recursos, ou seja, deve avaliar detidamente os processos

de escolha e o agente tomador de decisdo.

Para além, como conformacdo dessa atividade, viu-se que a eficiéncia da
regulacdo do pré-sal deve ser analisada num plano dindmico espacial e temporal. Do ponto de
vista dindmico espacial, deve ponderar que os efeitos da acdo da Unido repercutem como
externalidades positivas ou negativas sobre as atividades de outros entes federados. Para
tanto, deve-se ter em mente que as medidas que um ente federado adote devem ser precedidas
de uma analise de sua repercussdo nas demais esferas federadas, de maneira a se impor a
instituicdo de matrizes de eficiéncia interinstitucionais, por meio de comités
intergovernamentais de eficiéncia. Em se implementando essa medida, entende-se, sera

garantida a sustentabilidade do sistema como um todo.

A eficiéncia da regulacdo do pré-sal deve estar atrelada ainda a uma perspectiva
temporal dindmica, que tenha a compreensdo da eficiéncia dentro dos seus efeitos
intergeracionais, ou seja, uma eficiéncia que projete os efeitos e cendrios futuros de uma
medida adotada hoje, de forma a se cercar uma a¢do administrativa de toda a compreensao
necessaria a formar uma norma de decisdo, evitando que ela ndo se sustente, ou que apresente
efeitos nocivos no futuro. Isso se implementa por uma maior participac¢ao da populagdo, onde

seus atores devem representar os mais diversos nichos e faixas etérias.

Entendeu-se, nesse caso, que melhor seria a perspectiva intergeracional temporal
e espacial de Kaldor-Hicks, por dar primazia ao aumento do excedente total, mesmo que

alguém perca em prol de outrem.

E justamente dentro desse panorama que se verificou a necessidade de se ponderar

adequadamente as externalidades envolvidas na questdo. Elas sdo positivas e negativas, quer
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seja no modo intrageracional, quer seja no modo intergeracional. As positivas intrageracionais
se apresentam pelo acréscimo do aporte de recursos publicos e pelo crescimento das regides
no entorno das areas de produgdo. Para além, o marco regulatorio apresenta uma série de
indugdes e dire¢cdes adequadas, e porque ndo externalidades positivas. Ele impde que se afira
como ativo a produ¢do, ndo o bem do patriménio do Estado, o que induz a um
comportamento que priorize e eficientize a produgdo. Coloca o Estado como repartidor do
risco, de forma a estimular a participacdo privada. Como externalidades negativas
intrageracionais, foram cotejados o excesso de controle estatal; a maioria decisoria no CO, por
parte do Estado; a possibilidade de elevados danos ambientais; a ineficiéncia da operagao por
possiveis entraves burocraticos, politicos e por falhas na coordenagdo de diversos grupos de
interesses; a captura dos agentes publicos envolvidos; o abuso exploratério que desvalorize o
bem e o exaure de maneira ndo estruturada. Com relagdo as externalidades intergeracionais,
analisou-se, do ponto de vista positivo, o aumento do desenvolvimento nacional, por meio da
aplicagdo adequada do excedente de recursos, e, do ponto de vista negativo, a perda da
qualidade de vida pelas geragdes futuras em virtude da poluicao e da diminuig¢do do aporte de
capitais, de maneira comprometedora das finangas publicas, caracterizando a doenca
holandesa. Isto, para o caso de ndo ocorrer a adequada aplicagdo dos recursos da partilha de

produgao.

A regulagdo do pré-sal, dessa forma, deve obstar comportamentos
predominantemente rentistas, pois deve estar atrelada aos resultados da operagdo num padrao

intra e intergeracional, atendendo as necessidades fundamentais e tornando possivel

o

Qo

producdo de riqueza e a manutengdo dos bens essenciais & promoc¢do do bem-estar e

melhoria do desenvolvimento humano.

Com efeito, toda a compreensdo do novo marco regulatorio deve estar atrelada a
soberania de recursos estratégicos que se impde como garantia da sustentabilidade
intergeracional do Estado brasileiro. O petréleo e o gas se apresentam como strategic
commodities, porquanto respondem por 52,1 (cinquenta e dois virgula um por cento) da
matriz energética nacional. Tendo em vista essa importancia, ocorre a necessidade de uma

maior governanca e eficiéncia na administrac¢do das atividades ligadas a essa cadeia produtiva.
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Por isso, a opcdo pela partilha de producdo se apresenta como modelo consentdneo com as

necessidades atuais.

O Estado, entdo, deve ter por missdo conduzir e regular adequadamente esses
empreendimentos, mudando a concep¢do outrora reinante de sorte a se ter socializada a
recompensa, nao os riscos. O Estado, entdo, deve aprender a usar os meios e os instrumentos

para formar e criar mercados, de forma inteligente, inclusiva e sustentavel.

Dessarte, para uma adequada regulagdo do Pré-sal, deve ser levada em conta a
volatilidade do mercado de petrodleo e apresentada solucdo que mantenha o substrato
necessario & manuten¢do da matriz energética nacional e que proporcione o aporte de recursos
publicos, de maneira a atender ao dever de boa administra¢do, ou de boa-governanga, na
concretiza¢do do Direito Fundamental ao desenvolvimento econdmico, elemento basilar para

a consagracao do minimo existencial.

Nessa senda, quando se analisam bens intergeracionais, como € o caso do pré-sal,
deve-se: a) ponderar a inclusdo de uma perspectiva intergeracional, o que pode ser feito com a
tomada de decisdo por geragdes sobrepostas, jovens, adultos de meia-idade e idosos; b)
estabelecer estruturas institucionais de longa permanéncia que fortalecam a perspectiva
intergeracional, com a flexibilidade necesséria a permitir a evolugdo ao longo do tempo; c)
suprir a geracdo atual com uma cota suficientemente ampla de beneficios para que a motive a
agir dentro dessa perspectiva. O ideal é que essas estruturas sejam livres, sem a necessidade
de mecanismos para reforcar seu cumprimento, de maneira a reduzir seus custos
transacionais; d) promover o desenvolvimento sustentivel, de maneira a estender as
oportunidades geradas as geragdes seguintes. Devem ser estabelecidos acordos transacionais
de visdo previdente. Para isso, a gerag@o atual deve ter uma compreensdo melhor das perdas
associadas as suas decisdes. Isso pode ser garantido se se levar a contabilidade da receita

nacional a inclusdo da depreciacdo do estoque do capital natural.

A necessidade de uma visdo previdente e precavida na fixacdo de um marco para

a exploragdo do pré-sal, entdo, impde uma regulagdo estatal eficiente que pondere o carater
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transcendental da atividade administrativa, ou seja, a perenidade dos seus efeitos e do seu

substrato, ndo delimitados pelo tempo e pelo espago.

Essa regulagdo estatal, diante da analise do texto e do contexto, ¢ justificada para
corrigir os efeitos nocivos das falhas do mercado (assimetrias informacionais, externalidades
negativas, insuficiéncia de bens publicos, competéncias insuficientes) e das falhas de governo

(dentre todas, a teoria da captura).

Da parte das falhas de governo, ganha em importancia o risco de captura, ou seja,
a contamina¢do dos agentes com base em interesses proprios, de grupos de interesses e/ou
pela falta de investimento necessario a moderniza¢do das competéncias técnicas. Essas falhas
decorrem de comportamentos rentistas que acabam por gerar um comércio regulatorio
paralelo. Sao exemplos tipicos das falhas de governo: a) decorrentes da modelagem concebida
na lei que institui o regime regulatdrio: a.i) a identificacdo da lei com interesses de grupos
privados bem organizados (stakholders); a.ii) leis baseadas em diagndsticos equivocados,
analise deficiente de politicas e ma informacao; a.iii) insensibilidade das leis as dificuldades
praticas; a.iv) falhas do legislativo no entendimento de complexos e sistémicos efeitos das
intervengdes regulatorias; a.v) falhas de coordenagdo decorrentes da multiplicagdo de leis que
regulam o mesmo objeto, por vezes, de forma incoerente; a.vi) falhas legais em razdo da
mudancga de circunstancias e da obsolescéncia das disposi¢des existentes; a.vii) falhas legais
decorrentes da substituicdo de razdes tecnocraticas pelas politicas; b) decorrentes dos erros de
implementagdo dos comandos legais: b.i) insucesso nas estratégias de implementacdo da
regulacdo; b.ii) pressdo de grupos de interesse sobre as agéncias; b.iii) inadequada informagao
e equivocos de andlise técnica por parte dos funciondrios das agéncias; b.iv) insuficiente
consciéncia dos membros das agéncias em relagdo aos efeitos sistémicos da regulagdo; b.v)
falhas de coordenagdo na atuacdo das agéncias; b.vi) obsolescéncia de instrumentos e
estratégias regulatorias; b.vii) inadequada execu¢do da lei, ou inexecucdo em virtude da
captura por grupos de interesse (stakholders), em decorréncia da preservagdo de interesses da
burocracia e por lentiddo, torpor ou omissdo administrativa; b.viii) controles excessivos ou
insuficientes, distorcendo os legitimos fins da regulacdo legal; b.ix) desvio nos objetivos de
leis de regulacdo e de redistribuicdo, gerando efeitos obliquos (beneficiando ndo exatamente

os destinatarios da lei) ou perversos (prejudicando, direta ou indiretamente, os proprios
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destinatarios da lei, ou que gerem paradoxos regulatdrios, efeitos opostos aos pretendidos pela

regulacdo); b.x) processos de decisdo ndo democraticos, de pouca ou nenhuma transparéncia.

Nesse ponto, a eficiéncia regulatoria ganha a fungdo de instrumento para combater

os desvios a governanga, ou seja, de combate a corrupgao.

J& no plano das falhas de mercado, viu-se que a explora¢do do pré-sal apresenta
diversas assimetrias. A principal delas ¢ a decorrente do moral hazard, onde diversos fatores,
dentre eles o estado de natureza, influirdo ou ndo no nivel de esfor¢o despendido pelo agente.
Do ponto de vista da produgdo, isto se torna patente, porquanto, muito embora a Petrobras
seja a operadora e exer¢a o direcionamento das atividades, também cometidas ao CO
gerenciado pela PPSA, consegue-se ver o interesse imediato do produtor privado em produzir
0 maximo possivel, mesmo que isso em termos mercadologicos implique em
desabastecimento antecipado, necessidade de exportacdo por auséncia de local para estocar a
producdo ou influéncia nos pregos de mercado para abaixo, em virtude da maior oferta. Esse
interesse, inclusive, pode vir a ser encampado também pela Petrobras. Por outro lado, pode
surgir o risco de busca de rendas em decorréncia do aumento de combustiveis descompassado

com o mercado atual.

Diante desses fatores, necessaria se torna a adogdo de mecanismos reveladores de
transparéncia, dentre os quais a renegociag¢do periddica, a incompletude deliberada, a escolha
de uma terceira via decisoria (judiciaria ou arbitral) e a promocdo de arranjos contratuais
como direito de opgdes, contratos especificos de distribuicdo e até mesmo a integracao

vertical, manejada pelo uso de holdings, tal qual se apresenta a Petrobras e suas subsididrias.

Esses elementos foram internalizados no marco regulatério do Pré-Sal, o que se
confirma diante: a) da estrutura quase aberta e moldavel do contrato de partilha de produgao,
quase um contrato relacional, o que se pode depreender das atribui¢cdes do CO dos consorcios
do Pré-sal; b) do uso dos instrumentos da arbitragem em larga escala; c) do uso mecanismos
de minimizacdo das assimetrias informacionais expostos pela definicdo da Petrobras como
operadora e pela estrutura complexa e dialdogica das definicdes do modelo com uma

participagdo quase policéntrica integrada pela Presidéncia da Republica, pelo CNPE, pelo
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MME, pela ANP, pela Petrobras, pela PPSA e pelas empresas privadas; e d) da integracdo
vertical, muito comum nas tratativas da Petrobras com suas subsididrias. Assim, dentro desse
panorama, vai se dar relativa seguranga e previsibilidade na relagdo. Portanto, entende-se que
o grau de incompletude foi usado de maneira adequada, protraindo ex post os custos dentro de

uma relacdo dialogada com varios atores.

Por meio desses instrumentos, pode-se direcionar a alocagdo de recursos aqueles
que possuam melhores condi¢des de gerencid-los, de forma a maximizar o valor total do
projeto (fotal project value), considerando a capacidade de cada parte para influenciar o
correspondente fator de risco; influenciar a sensibilidade do valor total do projeto em relagdo
ao risco; e absorver o risco. Para tanto, entende-se adequada a colocagdo a Petrobras como
operadora do projeto, com um percentual minimo de sua participagdo, que corresponde a 30%
(trinta por cento) do total, por sua expertise e pelo conhecimento do mercado internacional.
Além disso, ¢ uma estatal. Contudo, essa situagdo pode gerar um efeito contrario diante da
auséncia de recursos e da descapitalizacdo pela qual ela passara em virtude da apuragdo de

possiveis desvios por meio da operagdo lava-jato.

Nesse trilhar, dentro dos elementos que devem ser ponderados para um real
entendimento da regulacdo do pré-sal, salta em importancia a concepcao do que sejam os
custos de transagdo. Os custos de transagdo dizem respeito aos fatores que ndo se encontram
intrinsecamente no valor do negécio e sdo representados pelos custos de procura e obtengdo
de informacdes, pelos custos de negociacdo e de execucdo do contrato. A compreensdo deles
¢ fundamental como indutora dos modos alternativos de organizagdo da produgdo
(governanca). Destarte, fazendo uso dos fundamentos aqui alinhados, viu-se que na
exploracdo do pré-sal os custos de transacao se apresentam significativos, mormente os custos
exploratdrios. O Estado sinalizou que o risco ¢ minimo e coloca uma estatal sua para operar o
negocio, o que da uma certa garantia ao parceiro privado. Dessa forma, institucionalmente, ele
induz o agente privado a participar da exploracao e producdo, remunerando os dispéndios dele
por meio do custo 6leo, numa estrutura de contrato de éxito. Para além, a remuneracdo do
parceiro privado ¢ conferida diante da producdo, de maneira que se reforga o seu interesse em
produzir de maneira a maximizar o bem-estar social. Ex ante, dentro do modelo adotado, o

Estado determina os custos envolvidos no marco regulatério do pré-sal. Ex post, por outro
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lado, 0 CO e 0 MME vao definir o ritmo e os ajustes na execuc¢ao do contrato de partilha de

produgao.

Aprofundando a andlise do novo marco, vislumbrou-se o carater intervencionista
misto e policéntrico do modelo. De uma parte, o Estado privatiza parcialmente a gestdo, pois
empodera parcialmente os agentes privados no CO, mas centraliza o controle e o
direcionamento da exploracdo por meio de estruturas complexas e por meio da ANP, que se
torna fiscal e fomentadora da moldura de governanca do marco regulatorio nos contratos de
partilha de produg¢do. O MME e o CNPE atuam na definicdo dos pontos politicos da questao,
fortemente informada pelo reiterado carater estratégico dos ativos, de forma que direcionam e
induzem comportamentos no parceiro privado com vistas a tornar sustentavel a produgdo. A
PPSA gere as atividades e verifica a conformidade delas com a governanga proposta. O
arranjo, entdo, ¢ multifacetado e faz uso de técnicas regulatorias de indugdo e direcdo e de

intervengdo direta, todas concomitantes, com vistas a aumentar os resultados publicos.

Em larga medida se viu a desregulagdo no marco regulatério do pré-sal, quando as
opgdes estratégicas e mais importantes de sua conformacio sdo direcionadas ao CNPE, que
orientard o Presidente da Republica e a PPSA, como representante dos interesses da Unido.
Assim, a regulacdo deixa ao cargo de comités e de multiplos 6rgdos e entidades a fixacdo dos
elementos comerciais da exploragdo. Como visto, a agéncia trabalha como auxiliar na
concep¢do dos instrumentos que lhe seriam tipicamente destinados. Aqui, o modelo nao

impoe a auséncia de regulacdo, mas a regulacdo necessaria, ponderada, excepcional e pontual.

Da analise do Contrato de Partilha de Produ¢do do Pré-Sal, conseguiu-se verificar
a existéncia da ampla funcdo regulatoria da ANP na concepgao de seus conteudos. Inclusive,
com relagdo a participagcdo dos envolvidos, tem-se que a discussdo do Contrato e do Edital se
deu por meio de Consulta Publica e Audiéncia Publica, na forma do Aviso n° 16/2013,
publicado no Didrio Oficial da Unido em 31 de maio de 2013. Além disso, o viés
fiscalizatorio e de consultoria ao Estado por parte da ANP resta marcante na defini¢do de suas

atribuicdes no novo marco legal.
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Ainda dentro do novo marco regulatorio, vislumbrou-se nos itens 2.8.1 e 6.3 do
contrato de partilha de produ¢do, de maneira clara e contundente, a contrariedade ao disposto
no art. 42, § 1°, da Lei 12.351/10, com redacdo da Lei 12.734/2012. Entendeu-se que o texto
do contrato, muito embora a deslegalizagdo ampla que lhe ¢ concedida, contraria disposi¢ao
expressa na composicdo dos riscos e dos custos envolvidos em prol das empresas
exploradoras. Essa vedagdo ampla, por ser mais recente, quebra, pelos principios da
interpretacdo das normas, onde norma mais recente revoga a mais antiga, qualquer antinomia
dentro do marco legal da Lei n® 12.351/10 nos seus artigos niimeros 2°, I e IIL, 10, d, 15, V,
29, V. O equivoco apresentado ¢ tdo grave que pode desestabilizar a relagdo contratual e gerar
futuras alegacdes de reequilibrio econémico-financeiro em virtude de violagdo a tutela da
confianga, muito embora seja um erro contra legem e que sé repercutira efeitos financeiros a
partir, provavelmente, de 2019. Nesse ponto, urge a corre¢ao imediata do equivoco, quer seja
por alteragdo legislativa, quer seja por Adi. Esse elemento, entende-se, representa a maior

falha de governo no novo marco.

A regulacdo, entdo, por meio dos seus instrumentos, as agéncias reguladoras, deve
buscar o equilibrio dos sistemas, corrigindo as falhas de governo e do mercado, de maneira a
otimizar a economia, a torna-la mais eficiente; mais produtiva, para fazer frente aos custos das

prestagdes civilizatorias incumbidas ao Estado.

Para atingir essa proposta, tem-se que otimizar o modelo de regulacdo estatal.
Nesse intento, as contribui¢des do sistema norte-americano se apresentam de fundamental
importancia para a compreensdo da Regulagdo Estatal por meio das agéncias reguladoras. La
¢ que foram gestadas e amadurecidas as praticas regulatérias, de forma que a evolugdo dos
institutos e a experimentagdo trazem importantes contributos para compreender o fendmeno

da regulacdo nos dias de hoje.

Desse modo, fazendo-se uso das experiéncias do sistema norte-americano, tém-se
como férmulas importantes para otimizar e sistematizar a regulacdo do pré-sal: a) a teoria do
procedimento (procedural model), por meio da qual as agéncias se legitimam por garantir aos
interessados a participagdo no processo de tomada de decisdes. Essa medida ¢ muito

importante, quer em termos de legitimagdo, quer em termos de clarificagdo do entorno
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regulado. No caso dos contratos de partilha de producao do pré-sal, ¢ utilizada de maneira um
pouco diferenciada por parte do CO, cujos atos sdo analisados pela ANP. Nele, muito embora
os parceiros privados sejam minoria ¢ a operacdo seja de competéncia da Petrobras, a
procedimentalizagdo das decisdes se torna medida importante de afericdo dos acertos e dos
erros e possibilita que todos os agentes participem dialogicamente da tessitura da regulacao
econdmica daquele empreendimento; b) a doutrina da “condi¢do”, pela qual nao hé violacao
ao principio da ndo delegagdo quando o Legislativo subordina a atuagdo do delegado a uma
certa contingéncia especificada previamente. No Brasil, em termos de regulagdo do Pré-Sal,
vé-se que a forte estrutura policéntrica do pré-sal, bem como a existéncia de diversos
participes na sua concepg¢ao, acaba por vincular a atividade, mormente quando se estatuem as
melhores praticas do mercado como elemento de aferibilidade da adequagdo da Petrobras aos
termos da partilha de produgdo. Esse elemento serve, inclusive, como férmula de adequacao
da atividade fiscalizatoria e regulatoria da ANP. Para além, a ANP estara sujeita a orientacao
efetuada pelo CNPE e pelo MME, conforme os artigos 9° e 10 da Lei n° 12.351/2010; c)
doutrina do “preenchimento dos detalhes”: ¢ valida a delegagdo quando o Legislativo
determina as condi¢des estruturais da legislagdo, incumbindo ao delegado apenas preencher
os detalhes concretos. Em larga medida isto foi feito na regulagdo do pré-sal, quando se
desloca a competéncia da agéncia e se carreia para o CO gerenciado por uma estatal, a PPSA,
conforme o art. 24, da Lei n® 12.351/2010; d) a doutrina do “principio inteligivel”, por meio
da qual ndo ha vicio na delegacdo quando a lei delegante estabelecer um “principio
inteligivel”. Para tanto, o legislador deve conferir pardmetros minimos de atuagdo, que sejam
claros e concretos (inteligible principle). Entende-se que a regulacdo do pré-sal singrou bem
esse caminho ao fomentar a contribui¢do policéntrica de diversos atores na construcdo dos
padrdes mercadologicos da operagdo, os quais tém como elemento referencial as melhores

praticas do mercado de petréleo.

No escopo de tudo que foi até aqui desenvolvido, a regulagdo, dentro de uma
perspectiva neoinstitucional, afigura-se como um importante instrumento de influéncia sobre
o resultado econdmico, podendo atuar ex ante, quando determina os custos de transacdo da

economia, € podendo atuar ex post, quando corrige resultados ineficientes.
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Assim sendo, propde-se, diante do que foi relatado na presente tese, que a
regulacdo estatal seja pautada: por uma maxima transparéncia; por uma racionalidade
administrativa material e procedimental, empiricamente direcionada e comprometida com o
principio da eficiéncia, principalmente no seu teor adaptativo; por uma relacdo dialogada e
negocial com os trés destinatdrios da atividade regulatoria; por uma fundamentagdo
multidisciplinar de suas decisdes; pela internalizagdo dos principios constitucionais da
prevengdo e da precaugcdo em suas relagdes; por uma andlise em perspectiva dos efeitos
futuros e sistémicos da sua atividade, preocupando-se com a estabilidade do mercado; pela
sindicabilidade ampla dos atos estatais; por uma internalizacdo institucional dos seus
problemas, como, por exemplo, pela regulamentacdo profunda do /obby; por uma adequada
alocacdo de recursos, de forma a reduzir a incerteza por meio de uma gestdo dinamica de
acompanhamento dos resultados regulatérios, que propicie a correcdo das distor¢des

encontradas a tempo e modo.

Volvendo-se essas perspectivas a regulacdo do pré-sal, tem-se que: a) a regulacio
do pré-sal deve ter por principio reitor a maximizagao da eficiéncia com vistas a promover o
desenvolvimento nacional intergeracionalmente sustentdvel; b) a decisdo dos padrdes de
mercado, producdo e contratagdes deve ser antecedida de uma andlise projecional do futuro
ponderando possiveis causas e efeitos; c) o procedimento decisério e os seus documentos
devem ser devidamente procedimentalizados e registrados, ressalvada na publicidade os
potenciais efeitos de divulgacdo em perda de competitividade comercial, sempre sobre o
prisma da acomodag¢@o dos interesses estratégicos nacionais em ponderagcdo com os interesses
dos parceiros privados; d) toda a atuagdo deve ser informada pela prevengao e pela precaucao;
e) a regulacdo exercida deve ser entendida como atividade de Estado, ndo de governo, ou seja,
ela ndo deve ser transitoria, mas sempre volver o olhar para o futuro; f) o controle deve ser
exercido em maior amplitude em hip6teses de limitada racionalidade técnica; g) devem ser
evitadas manifestacdes ineficientes, inexigiveis e sem uma adequada relacdio do custo-
beneficio; h) no caso de insuficiéncia de regulacdo, devem ser adotadas medidas para otimizar
os resultados, como a arbitragem e a decisdo dialogada e fundamentada no CO; 1) a andlise
técnica e de custos sempre deve ter em mente os direitos fundamentais e a dignidade da
pessoa humana; j) deve se utilizar dos meios menos restritivos possiveis, sempre filtrados pela

relevancia do interesse estratégico como critério preponderante em possiveis antinomias ou
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harmonizacdes de interesses; k) deve pontuar como elemento determinante a estabilidade do
mercado; 1) deve afastar as imunidades relativas aos agentes envolvidos na operacdo, de
maneira a se aumentar o risco de reprimenda e a induzir comportamentos previdentes e
cautelosos; m) fomentar o didlogo institucional; n) deve ser informado por uma maior
coordenacdo dos envolvidos promovida pelo executivo; o) deve compreender e limitar a
influéncia dos grupos de interesse; e p) deve fixar de forma clara a responsabilizacdo dos

agentes.

Dessarte, a intervencdo estatal indireta, a regulacdo, deve ser sensata na busca da
promocao do bem-estar, ao lado e a servigo da liberdade e dos direitos fundamentais. Ela deve
ser conforme, isto ¢é, orientar e influenciar os agentes econdmicos por meio de politicas
globais que equilibrem niveis de demanda, condigdes de reparti¢do, eficiéncia na alocacdo e

distribuicao de recursos, sem lhes eliminar a livre determinagao.

Mas como sistematizar todos esses elementos e torna-los efetivos, eficientes e
eficazes. Para tanto, faz-se uso da governanca. Ela se apresenta como um sistema de gestao e
monitoramento do exercicio do poder do Estado, um Estado que deve assumir o papel de
liderar e mobilizar os atores sociais e as redes, orientado pelo aumento do valor social
agregado e pelo desenvolvimento e sustentabilidade do Estado Democratico de Direito,
mediante a maximiza¢do dos resultados sociais. Esse sistema tem como elementos
informadores o comprometimento ético, a transparéncia, a equidade, a prestacdo de contas, a
responsabilidade social, processos de escolha qualificados, estruturas interorganizacionais
flexiveis, e a participagdo ¢ a compreensdo dos interessados, com vistas a garantir politicas

publicas eficazes, efetivas e eficientes, estas Gltimas em seu modo adaptativo.

Assim, ao Estado, na modernidade, compete formatar uma governanga criadora,
ativa e voltada a modelagem do mercado. Ele deve se voltar para a inclusdo, para uma logica
plural, que dé mais dinamicidade politica e econdmica a sociedade, empoderando os
individuos e fortalecendo as coalizdes, onde as prestagdes inclusivas sejam um fim, ndo um

meio para obtencao de renda por grupos extrativistas.
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Isso nos leva a crer que uma formula de governanga para o Pré-sal passa por uma
necessaria reforma politica, que empodere mais setores da sociedade, de maneira a evitar a

centralizacdo das decisdes de importantes questdes na pessoa de um representante politico.

Portanto, deve-se construir um quadro legal que assegure a superacdo da
sindrome da ilegalidade, que se socorre da existéncia de leis falhas que ndo interpretam em
sua inteireza o contexto fatico em que se situa o Estado investidor e os efeitos das oscilagdes
do mercado. Um quadro que desenvolva a atividade empreendida, que reafirme o Estado
como proprietario, que garanta a estabilidade necessaria aos empreendimentos econdomicos,
garantida igualmente por um judicidrio independente, que trate igualitariamente todos os
acionistas e que defina as responsabilidades dos dirigentes. Situagdo essa que s6 pode se
firmar em um ambiente transparente e participativo, onde acionistas, cidadaos e os grupos de
interesse (stakeholders) possam ter vez e ter ponderada a sua relevancia na complexa estrutura
relacional. Esse Estado, portanto, deve criar um clima de estabilidade institucional aurida
mediante a qualidade de seus servicos, de suas leis e de suas politicas, que devem ser
cumpridas em sua inteireza com a compreensdo firme da existéncia da necessidade de se

instituirem dbices ao ganho privado decorrente dos desvios do uso do poder publico.

Assim, propde-se como governanga voltada a aumentar a eficiéncia da produgao
do pré-sal e o desenvolvimento econdmico: a) o foco nos cidadios e nos usudrios, decorrente
da compreensdo da dimensdo de strategic commodity dos recursos do pré-sal, de maneira a
que as produgdo se dé de maneira racional e garanta as acdes do Estado de forma sustentavel,
ou seja, sem exploragdes exaurientes, nem muito menos exploragdes lentas demais; b) um
servico de alta qualidade, decorrente das melhores praticas do mercado, nos termos dos
contratos de partilha de produgdo. Deve ser uma medida real e efetiva, devidamente
procedimentalizada por meio de justificativas de economicidade, produtividade e eficiéncia,
aferidas, nos casos de grandes investimentos, por mais de uma auditoria independente. Pode-
se, nesse intento, formalizar contratos de gestdo no ambito do CO com vistas a deixar claras
as metas do servico; c) a certificagdo do retorno dos investimentos dos contribuintes,
decorrente de forte combate a corrupcao, de maneira a obstar a desvalorizacdo da empresa que
inviabilize os investimentos necessarios aos futuros empreendimentos; d) a definicdo dos

papéis dos agentes, ou seja, a compreensdo por parte de cada um dos participes do CO das
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fun¢des dos outros, de modo a poderem cobrar a corre¢do de desvios de conduta dos outros
participes; e) a fundamentagdo em informacdes de qualidade das decisdes, que pode decorrer
de andlises técnicas apuradas e auditadas a integrar o procedimento decisério. Tudo deve estar
inventariado e procedimentalizado, para além de sofrer revisdo por grupos interdisciplinares.
Nesse passo, deve-se fazer uso da teoria da refutacdo da oposi¢cdo vinculante, justificando o
seu descrédito com fundamentos que atestem a inviabilidade do cendrio negativo proposto; f)
o gerenciamento de riscos pautado em matrizes de riscos obrigatérias e vinculantes, que
justifiquem a razoabilidade de uma decisdo ou o seu descompasso, quando entdo se
caracteriza o manifesto desvio do poder conferido; g) o desenvolvimento da capacidade e
eficacia do corpo diretivo da organizagdo, no caso, dos diversos polos da relagcdo, por meio do
estabelecimento claro das competéncias, das metas de atingimento e de treinamentos pontuais
e estratégicos capazes de adequar as atividades desse corpo as mudangas ocorridas no
contexto fatico. Deve ser um treinamento voltado a capacitar os membros do comité
operacional para que compreendam a finalidade da partilha da produgdo e os limites
colocados a sua execug@o. Assim, passa por uma estruturagdo forte e precisa em gestdo de
pessoas, de forma que se identifique de maneira pronta os focos de distor¢do e se ofertem
cursos e se promova o engajamento dos gestores para a compreensdo e superagdo dos fatos
encontrados. A eficacia, assim, vird da producdo de efeitos relevantes qualitativamente em
decorréncia de deliberagdes bem fundamentadas do corpo diretivo; h) a prestacdo de contas
com o envolvimento dos interessados, fundada na clareza da informacdo. A prestacao deve se
dar num nivel que seja compreendido e que atenda as necessidades dos grupos de interesses.
Essa informagdo deve ser demonstrada com dados técnicos a justificar e fundamentar as
opg¢des adotadas, ressalvadas, com ponderagdo, aquelas que se apresentem como segredos
industriais; 1) a clareza no proposito e nos resultados auridos na delimitacdo das atribuicdes e
dos servigcos que devem ser prestados pelos integrantes do contrato, de modo a se evitar o
velho jargdo personalissimo de que “isto ndo pode ser feito, mas para voce”; j) a definicao
clara das fungdes, de modo a permitir o0 acompanhamento e a certificagdo do cumprimento por
parte de seus atores. Assim, caso incorrido em descumprimento, a responsabilizagdo do gestor
ficara mais clara, bem como servird de elemento inibidor de comportamentos dissonantes; k)
a clareza na relagdo entre membros da Administragdo e os membros da sociedade como
elemento fundamental para se garantir a efetividade de sua atividade. Nesse ponto, deve-se

compreender a real importancia e dimensdo dos grupos de interesse para o sucesso da
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exploracdo e produgdo do pré-sal, por meio do estabelecimento claro de um quadro negocial,
assim digamos, onde os grupos de interesse saberdo que os seus pleitos podem ir até
determinado ponto. Nesse sentido, eles devem ser treinados para entender o regime juridico
que envolve os contratos de partilha de producdo e os elementos que condicionam as
deliberacdes politicas. Assim, propde-se como padrdo minimo para isto, o estabelecimento de
dois limites iniciais, a qualidade do servigo e o menor dispéndio de gastos publicos. Ou seja,
pode-se utilizar as melhores e mais econdmicas praticas do mercado como elementos de
definicdo das politicas. A clareza da relacdo deve estar atrelada a um dever de integridade, ou
seja, de honestidade e objetividade na condugdo das atividades; 1) o rigor e a transparéncia na
tomada das decisdes do CO, surgida com a instituicdo de procedimentos que assegurem os
registros necessarios a recompor a base decisoria. Isso pode ser extraido de reunides
devidamente registradas em atas e da compreensdo do que ¢ o ambito politico e do que € o
ambito técnico da decis@o, de maneira a que as decisdes técnicas sejam amparadas em grupos
multidisciplinares que subsidiem a escolha a ser adotada; m) o aspecto politico da agdo
estatal deve vir amparado em laudos e pareceres técnicos feitos por setores devidamente
capacitados e aparelhados, sob pena de haver implemento s6 no papel, com perda substancial
de efetividade e eficacia; n) a operacionalidade de um sistema eficaz de gestdo de risco
mediante a implementagdo de sistemas de gerenciamento de rotinas que afiram matrizes de
risco, indicadores de produtividade e planos de resultados e ou entregas; o) a certificacdo de
que os agentes tenham a habilidade, o conhecimento e a experiéncia necessarios ao bom
desempenho em virtude de uma boa politica de gestdo de pessoas e da fixagdo de perfis
profissiograficos para o desempenho de determinadas fungdes. Para além, devem ser ofertadas
capacitagdes que expliquem e desenvolvam essas habilidades. A escolha dos gestores dessa
atividade deve levar em conta o compromisso com o objeto e o temperamento adequado
quando da analise dos pedidos dos grupos de interesses, de maneira que se dé primazia a
funcdo de desenvolvimento econdomico dos recursos estratégicos gerenciados; p) institui¢do
da politica de avaliacdo de desempenho, devidamente antecedida da explicacdo da sua
importancia e da necessidade de se aferir se os comportamentos dos agentes se encontram de
acordo com as diretrizes da organizagdo. Para tanto, necessario se torna o estabelecimento de
comités de ética para que a afericdo desse desempenho seja feita por questionarios ou
formulérios que reflitam objetivamente os anseios da organizacdo, de maneira a se obstar o

uso politico deles para se desprestigiar gestores que estejam a implementar mudangas fortes
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na estrutura organizacional que, nem sempre, gozem de simpatia pelos demais agentes
envolvidos. Para tanto, o estabelecimento de desvio padrdo nas pesquisas € 0 amadurecimento
dos efeitos que as externalidades possam representar sobre os indicadores ¢ medida
fundamental para se conseguir de maneira adequada extrair a conformidade do desempenho
com a realidade das instituigdes envolvidas; q) o equilibrio no corpo diretivo entre
continuidade e renovacdo, de modo a se obstar que ocorra a solucdo de continuidade em
projetos ou programas institucionais, bem como para dar visdo mais ampla, em decorréncia da
oitiva dos agentes mais experientes, sobre medidas inovadoras, ou que se encontrem ‘“na
moda”. Nesse caso, deve-se implementar instrumento assemelhado a um comité
intergeracional, pois a experiéncia das pessoas mais antigas pode antecipar cenarios possiveis
de implementacdo; r) a compreensdo das relagdes formais e informais de prestagcdo de contas,
ou seja, a compreensdo de que os agentes de uma organizagdo, via de regra, continuam por
longas datas em sua estrutura. Dessa forma, com vistas a evitar a desmotivacdao por ideias
equivocadas de perseguicdo, deve-se entender que prestar contas ¢ um dever que envolve um
espectro mais amplo de elementos, ou seja, a existéncia de relacdes de poder internas de uma
organizacdo e a existéncia de circulos de amizade ou de protecdo que, em grande medida,
quedam por desvirtuar ou apresentar uma concepcao equivocada desse dever. Desse modo, a
prestacdo de contas deve ponderar e institucionalizar esses elementos de maneira a
internalizar os fatores externos e utilizd-los em favor do contrato. Assim, o ideal é fixar o
dever de prestar contas como uma obrigacdo legal, objetiva, e que, por isso, ndo estd pondo
em xeque o exercicio de uma funcdo, mas que essa medida faz parte da inteireza e
complexidade da atividade no ambito da organizagcdo; s) o engajamento dos grupos de
interesse por meio de acdes ativas e planejadas, decorrente do didlogo e da justificagdo dos
gastos. Por meio dessas estruturas de transparéncia se legitima a atividade da Administracao,
no caso da Administragdo empreendedora, e se desmistificam preconceitos ou pré-
compreensdes. O engajamento, entdo, surge como decorréncia da legitimacao. Por meio dele,
as agoes e projetos serdo desenvolvidos com maior eficacia e efetividade. Tudo isso passa,
também, pela compreensdao de que os grupos de interesse possuem areas de transicdo com a
atividade da organizagdo, areas estas que devem ser exploradas para que os projetos afins se
desenvolvam e contribuam, sempre, para a criacdo de um valor publico; t) as agdes ativas e
planejadas de responsabilizacdo dos agentes surgem em decorréncia da mudanga da cultura

organizacional. Para tanto, deve existir clareza por parte dos agentes sobre as suas atribui¢des



195

e responsabilidades. A partir desse quadro, que pode ser conquistado por meio de
capacitagdes e por determinagdo da alta Administracio quanto ao refazimento de
determinadas etapas do procedimento, ¢ propiciado o ambiente adequado para o inicio da
responsabilizacdo dos agentes, uma responsabilizacdo ndo somente em termos punitivos, mas
de realizagdo do programa institucional de que foram incumbidos; u) o comportamento
exemplar da alta administragdo e a sustentagdo e garantia da efetividade da governanga,
decorrentes do bom recrutamento dos cargos estratégicos, que deve estar atrelada a
competéncia, capacidade, integridade e experiéncia. A partir dai, esta alta Administragdo deve
estar imbuida da necessidade de se sustentar a Administragdo, ou seja, de garantir a
legitimidade das suas agdes numa perspectiva que afira o passado, por meio da manutengdo
dos bons projetos, o presente, pelo reforco das boas condutas e pela evolugdo ou
aprimoramento de projetos existentes, e o futuro, por um juizo prospectivo dos efeitos que a
acao empreendida pode gerar num espectro amplo e atemporal, que envolva a eficiéncia, a
eficicia e a efetividade das medidas adotadas; v) colocar em pratica os valores
organizacionais, por fim, ¢ sistematizar os bons produtos e servigos prestados pela
organizacdo, dar-lhes o reconhecimento de valor publico e reforcar os elementos intrinsecos
deles em toda a acdo que venha a ser realizada. Ou seja, passa pelo reconhecimento,

positivagdo e reiteracao.

Assim, deve ser obstado o populismo regulatério gestado quando se d& primazia
ao aspecto politico em desprestigio do técnico, deve ser ponderada a prote¢dao dos cidadaos,
deve ser mantida a estabilidade do empreendimento, de maneira a se minorar a solugdo das
questdes pelo reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos, acarretando em contrapartida
o aumento dos gastos publicos, e deve ser atendido todo o programa constitucional da

regulacao.

A regulagdo, entdo, deve ser vista como uma atividade em constante evolugao,
retroalimentada pelo feedback de suas decisdes. Ela deve compreender o contexto fatico e
histérico em que se encontra para se moldar ao seu fim ultimo, promover o desenvolvimento
econdmico sustentavel, sem que isso se configure num excesso de regulacdo, mas numa
regulacdo ponderada, essencial, que coteje a dualidade valor social versus manutencdo das

atividades econdmicas, quer sejam prestadas pelo Estado, ou pela iniciativa privada.
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Ao Estado, entdo, deve ser direcionada a missdo de adotar as medidas necessarias
a garantir uma riqueza inclusiva, uma riqueza que seja aferida pelos aspectos indissociaveis
do bem-estar humano relacionados com a saude, educacdo, qualidade do ar e da dgua, beleza

natural, lazer e seguranca ambiental, dentre outros e que precifique os bens da Natureza.

Portanto, sufraga-se o entendimento de que a regulagao serd boa quando ponderar
que a intervencdo do Estado serd necessaria para garantir prestacdes de cunho social que
desenvolvam a pessoa e igualmente consagrem a livre iniciativa e a livre concorréncia como
elementos essenciais para o atingimento desses fins. De nada adianta uma intervencdo que
pese mais um desses polos, pois inviabilizard a manutencdo do outro. Assim, deve envolver as
duas esferas, a de produgdo e a de reparti¢do, harmonizando esses subsistemas e ponderando,
para cada hipotese, o uso da flexibilidade negocial privada com o rigor da coercibilidade

estatal.
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