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RESUMO: O princpio da dignidade da pessoa humana constitui fundamento do Estado
brasileiro e deve nortear a aplicacdo de todo ordenamento juridico patrio pebs juristas, sob o
prema da humanizacdo do direito, bem como orientar as escolhas feitas pelo Executivo, que
devem wvokar-se a protecdo e a promogdo desse principio. Nesse contexto, este trabalho
disertard sobre o tema das poliicas publicas, com énfase na politica da energia e, em
especial, na recente akeracdo da legislacdo aplicavel as atividades ligadas a Inddstrea do
Petroko com vistas a promogdo do dreito fundamental ao desenvolvimento. Para sua
ebboracdo, realizou-se pesquisa bibliografica e documental baseada na  doutrina
especializada, bem como em normas de direito internacional e normas internas de dreito
privado.
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SUMMARY: The principle of human dignty constiutes a fundamental for the Brazilian
State that should serve as a gude for the interpretation of Brazil's legal framework by jurists.
This provsion is from the perspective of humanizing the bw as well as orentating executive
choice that by rights, should further the pronotion and protecton of ths principle.
In ths context, ths paper discusses public policy wih an emphasis on the policy of energy,
primarily taking into account the recent amendments to oil and gas legislation that aims to
further expand the fundamental rights of devebpment. For the drafting of this artcle we
present bibliographic research based on a specific doctrine that factors in the norms of both

national and international law and the forums of legal debate and discussion.
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Introdugdo

A Declaragdo Universal dos Dretos Humanos de 1948 tem sido considerada o marco
historico para a conpreensdo dos direitos humanos no inicio do sécubb XX. De fato, o0s
direitos dechrados nesse documento hstorico tém sido a fonte universal de defe sa de toda
pessoa humana na ocorréncia da violacdo dos seus direitos. Evidéncia disto encontra-se no
fato dos dieitos civis, politicos, econbmicos, sociais e cukurais protegidos pel declaracéo,
encontrarem-se tutelkdas nas Constiuicdes dos Estados Nacionais. Igualmente evidente na
rekvancia dos dreitos humanos no ordenamento juridico atual é o fato destes direitos serem
tuteldos inclusive pela comunidade internacional que reconhece a diversidade cukural e
regional sobre a compreensdo dos dreitos humanos.

Nas ukimas décadas tem ocorrdo ume vabrizacdo dos dreitos humanos como
paradigma mundial, tendo em vista a adesdo da maioria dos pakes, entre 0s quas 0 Brasil, ao
sistema. internacional de protecdo dos dretos humanos. Este sstema é constiuido por um
conjunto de tratados, convengbes e organisnos internacionais volkados a protecdo desses
dreitos, destacando-se o Sisterma das Nagdes Unidas, cujo principal organisno é a Comissdo
de Dreitos Humanos; e o Sistema Interamericano, que contem a Comissdo e a Corte
Interamericana de Dreitos Humanos.

No nosso ordenamento juridico, a justificativa para a existéncia de um drreito humano
é a dignidade da pessoa humana, que necessia ser tutelda. Logo, o principio da dignidade da
pessoa humana, que alcou o status de norma constitucional na Constituicdo Denwocratica de
1988 (art. 1°, inc. IlI), akm de constitur fundamento do Estado brasileiro, é o grande norte de
interpretacdo e aplicacdo de todo ordenamento juridico pétrio, devendo as instiuicGes
juridico-politicas estarem vokadas a protecdo e pronogdo desse dreio.

Cono um objetivo fundamental da Repdblica Federativa do Brasil, a Constituicdo
Federal elegeu a garant do desenvolvimento nacional (art. 3° II) que, em nosso entender,
deve ser ldo a lz da dignidade humana, de forma a se volktar tanto ao econémico quanto ao
socil Acreditamos que as poliicas publicas, de responsabilidade prioritaria do Estado,
devem ter em mente alancar tal objetivo, aBm ter cono base de kgiimagdo os interesses,
vabres e necessidades da sociedade civil, sendo esta, a z do New Public Management,
corresponsavel peb fazer-poltico.

Desta forme, 0 presente artigo defende a tese de que as poliicas publicas tém como
objetivo implicto a tutelh da dignidade da pessoa humana ainda que tais poliicas versem

sobre temas aparentemente diversos, como € o caso das polticas setoriis, vokadas para o



desenvolvimento de determinado setor econdmico. Nesse contexto, este trabalho demonstrard
como a politica energética nacional pode ter um papel relevante na promocdo do dreito
fundamental ao desenvolvimento e, em particular, & promocdo da dignidade da pessoa
humana.

Com este intuito, abordamos primeramente 0s conceitos de poliicas publicas e
desenvolvimento a bz da lteratura existente. As secdes que versam sobre esses assuntos
almejam definir como o presente artigo entende esses conceitos, bem como oferecer suporte
para a tese em telh com base na lieratura académica. A secdo seguinte oferecerd suporte
similar & tese deste artigo, porém buscando tal suporte nos fundamentos formais do direito
patrio e, em particular, no texto Constiucional Argumentada a validade da tese defendida
tanto com base na lteratura académica quanto a partr das fontes formais, 0 artigo procede a

ilustrar sua tese tomando como caso pratico a poliica energética nacional

1 Politicas publicas: fundamentos e conceituacéo.

Bernard Schwartz afrma que, com a expansdo das burocracies modernas e do novo

Estado Regulador do séculb XX, hd a emergéncia de um direito administrativo que passa a

proteger os direitos e interesses dos individuos nas sociedades modernas. *

Da conjugacdo dos dreitos fundamentais e da democraci € que surge, nas palavras de
Gustavo Binenbojm, o Estado democratco de dreio, estruturado como conjunto de
instituicdes  juridico-politicas erigidas sob o fundamento e para a finalidade de proteger e

promover a dignidade da pessoa humana. Esta, como afirma Daniel Sarmento, esta siuada no

epicentro axiolbgico do Estado e do direito, e consiste na razdo (kima de sua existéncia. *

E de se atentar, todavia, que a Constituicdo promove a fixacio dos fins ou metas que
deverdo ser cumpridas pelo poder publico (a exemplb do rol normatzado no art. 3° da
CRFB/88), porém ndo estabelece explickamente como, ou de que nodo, esses fins deverdo
ser atingidos. Trata-se de ambito reservado a deliberacdo poltica, que, no entanto, ndo estara
livre de alguns condicionantes juridico-constitucionais, como ensina Ana Pauk de Barcellos”.

Nesse contexto, define-se como poliicas pdblicas, de forma ampla, os programas de

acdo do Estado para a realizacdo de metas determinadas, em periodos determinados. Inplica,

¥ SCHWARTZ, Bernard. American Constitutional Law. London, Cambridge University Press, 1955, p.283.
*SARMENTO, Daniel. A ponderacdo de interesses na Constituicdo Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003, pp. 59-60.

® BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, Direitos Fundamentais e Controle das Politicas
publicas. In: Revista de Direito Administrativo. Abr/Jun.2005 n° 240. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 92.



desse modo, na coordenacdo dos meios a disposicdo do Estado, que vsam a harmonizar as
atividades estatas e privadas para a realizacdo de objetivos socilmente relevantes e
politicamente determinados.® Nesse mesmo sentido é a definicio de Felipe Fonte de Meb
para quem as poliicas pulblicas conpreendem “o conjunto de atos e fatos juridicos que tém
por finalidade a concretizacéo de objetivos estatais pela Administracdo Publica™ .

Jean Carbs Dias acrescenta a tal harnonizacdo o ekmento ‘mercado’, afirmando que
as politicas sdo programas de intervencdo estatal vokadas para a consecucdo de determinados

fins setoriis ou gerais, baseadas na articulagdo entre a sociedade, o préprio Estado e o

mercado.®

Com uma visdo mais abrangente, Ana Paula de Barcelbs® enfatiza que as polticas
publicas devem contribuir com uma eficiéncia minima para a realizagdo das metas
estabelecidas na Constitucdo (e ndo apenas na lei, cono na visdo tradicional) sob pena de
incorrer em violagdo aos comendos constitucionais, como também em desperdicio de recursos
publicos que sdo sermpre escassos em face das necessidades existentes.

Costuma-se relacionar as politicas publicas aos dreitos fundamentas prestacionais,
em especial aos dreios sociais. Contudo, entendenos que deve ser conferido um alcance
maior as poliicas publicas, para conferir maior efetivacdo as normas constitucionais, e que
tas poliicas visem a tuteh da dignidade humana.

Nessa estera, confira-se licdo de Felipe Fonte de Meb:

as politicas publicas ndo sdo fenbmeno estritamente ligado aos direitos
fundamentais prestacionais, muito embora esteja com eles fortemente
relacionado, mas sim ao Estado que pretende interferir sobre a realidade
social por multiplas razGes (como, e.g., a necessidade de intervir na
economia para manter o equilibrio do mercado ou nele suprir lacunas,
cumprindo-se, assim, certos mandamentos legais). *°

Nicobh Tutungi Janior, na mesma linha, sustenta que a concepcdo de politicas publicas

nem sempre estard rebcionada de modo dieto a direitos fundamentas, apesar de a maior
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parte dessas politicas visar, em Ukima analise, um valor considerado rekvante para a ordem
constitucional. *

Nesse sentido, como exenplos de poliicas publicas que ndo se fundam na realizagdo
imediata de dreitos sockis, destacanos as politicas setoriais inseridas na poliica de
desenvolvimento, como a politica industrial a politica de transporte, a poltica energética,
dentre outras. Pode-se dizer que estas encontram fundamento no direito ao desenvolvimento,
conceituado por Fabio Konder Conparato como o “processo de elevagdo constante e

harménica do nivel de vida e da qualidade de vida de toda uma populacdo™?, ou, por

Amartya Sen, como “um processo de crescimento da liberdade humana em geral”.!3

E dizer, mesmo essas polticas plblicas que ndo se fundam diretamente nos direitos
socikis carregam o mesmo conponente finalistico, que é assegurar a pknitude do gozo da
esfera de liberdade a todos e a cada um dos integrantes do povo.

Aprofundaremos o estudo do direito ao desenvolvimento como fundamento a politica

energética nacional no item que segue, sem a pretensdo de esgota-b.

2 O Direito ao Desenvolvimento como fundamento para a instituicdo de politica publica

no setorde energia.

Afrma-se que a criacdo de um direto ao desenvolvimento, nasceu, na esfera
internacio nal, em 1978, com Keba M’Baye, que o define da seguinte forma:

O desenvolvimento é um direito coletivo, um direito dos povos. Mas, ele
serve apenas para determinar o estado de desenvolvimento, os indicadores
usados referem-se necessariamente ao individuo. Ele abordara o ‘produto
interno bruto per capita’, o ‘ritmo de escolaridade’, a ‘taxa de natalidade’ ou

‘mortalidade’, a ‘idade média da populacdo’, etc... conceitos Que sao
necessariamente relativos a situacdo de cada homem e cada mulher. *

Em seguida, surge no ambio da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) o debate
sobre o Dreito ao Desenvolvimento como um dreito humano fundamental, o que resukou na
Declaracdo do Dreito ao Desenvolvimento de 1986 (Resoucdo n° 41/128, de 1986). Em

UTUTUNGI JUNIOR, Nicola. Acdo Civil Pulblica e politicas plblicas: implicagdes na tensdo entre o
Estado-Administrador e o Estado-Juiz. Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-graduacdo da Faculdade
de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, como requisito parcial para obtencéo do titulo de
Mestre em Direito. Rio de Janeiro, 2010, pp.126-128.

12 COMPARATO, Fabio Konder. Planejar o desenwlvimento: a perspectiva institucional. In: Para viver a
democracia. Sdo Paulo: Brasiliense, 1989, p. 102. APUD BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicas e o
direito administrativo. Revista Trimestral de Direito PUblico n° 13, Malheiros, 1996.

13 gEN, Amartya Kumar. Desenwlvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 54.
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diversos outros documentos internacionais, reconhece-se o carater inaliendvel do Dreito ao
Desenvolvimento, fruto, em primero phno, da soberania e, em segundo plano, da
autodeterminacdo dos povos. Como exempls, temse a Carta Africana dos Dreitos do
Homem e dos Povos, de 1981, e a Dechragdo de Viena, de 1993.%°

Inicialmente, o Dreito ao Desenvolvimento era visto restriamente sob seu aspecto
econdmico, e, apenas posterormente, deu-se destaque ao seu aspecto socil'® Gilberto
Bercovici’ alarma para a necessidade de se estabelecer uma poltica deliberada de
desenvolvimento, em que se garanta tanto o desenvolvimento econémico como o social
conjuntamente. Desse modo, afirma o autor que “o desenvolvimento s6 pode ocorrer com a
transformacdo das estruturas sociais, 0 que faz com que o Estado desenvolvimentista deva
ser um Estado mais capacitado e estruturado do que o Estado Social tradicional”.

Da mesma forma, Luis Carlos Bresser Perera'® afirma que o desenvolvimento ndo é
outra coisa sendo um processo de transformacdo econdmica, poltica e socil conjunta, peb
qual a melhora no padrdo de vida da popubcdo tende a tornar-se automética e autdnorra,
motivo peb qual ndo h4 comp se falar em desenvolvimento econdmico, poltico ou socil
dscriminadamente.

Tedricos do liberalismo, como Jack Donnelly, dissertam sobre o dupb papel do
Estado de garantr liberdades e de buscar uma iguadade socil de modo que, para esse autor,
as polticas pulblicas sdo essenciais para assegurar que as minoras, em desvantagem ou
privadas peb mercado, sejam consideradas com o minimo de respeio na esfera econdmica.'®
A medida que o processo de desenvolvimento econdmico aumenta a renda e a riqueza de um
pais, estas se refletem no correspondente aumento do poder aqusitivo e bem-estar da

popukcéo.

15 FIAD, Patricia Sampaio. A importancia da arbitragem internacional de investimento para o equilibrio da
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15 FERREIRA, Lier Pires. Comentarios iniciais sobre os impactos do direito internacional do desenvolvimento e
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Revista Ibero-Americana de Direito Publico, RIADP: doutrina, pareceres, jurisprudéncia. Instituto Ibero-
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Vargas a Lula. 5% ed. Sdo Paulo: Editora 34, 2003, p. 32 Apud FERREIRA, op. cit., p. 109.

1Y DONNELLY, J. International human right. Colorado: Westview Press, 1998, p. 160 apud FERREIRA, op.
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Com respeito ao viés sockal desse direito, frise-se que também no &mbito
internacional, a digndade da pessoa humana passa a ser objeto primordial de protecdo da
sockedade internacional. Nesse prisma, promoveu-se a complementacdo das areas do estudo
do Dreito Internacional em prol do objetivo comum de protecdo dos dieitos humanos na
ordem juridica transnacional.

Nesse contexto, surge o Dreito Internacional do Desenvolvimento (“DID”), definido
como o rano do Dreito Internacional que visa a garantr o desenvolvimento no ambito da
sockedade internacional possuindo um carater transcendental que concorre para a kgiimacdo
de politicas publicas nacionais de pronocdo do desenvolvimento. Vé-se, neste ponto, forte
correlacdo entre o dreito internacional e o dreito publico interno.

Lier Pres Ferrera afirma que o Dreko Internacional do Desenvolvimento é fruto das
lutas e resisténcias dos pakes subdesenvolvidos contra a dominagdo dos pakes centras, de
modo que rompe com a chssica neutralidade axiolbgica assumida pelo DIP em favor de uma
concepcdo politica e noral. Assim, segundo esse autor, pautado em entendimento de Ant6nio
Celso Perera, trata-se de um dreito finalista, que transcende o conteldo econémico ao
mesmo tempo em que visa ao desenvolvimento econdmico, socil, politico e cukural das
nacoes.

Prevalece na doutrina 0 entendimento segundo o qual, sendo o desenvolvimento parte
integrante dos drreitos humanos, o DID tem como titulr o individuo, cabendo aos Estados,
junto aos demeis entes da sociedade civil a responsabilidade por sua pronogdo e garantia, por
meio das polticas publicas. ** Filia-se a essa corrente Amartya Sem para quem o Dieito ao
Desenvolvimento € um drreto humano e que ndo pode ser medido apenas peb PIB do pals,
mas deve, sobretudo, kvar em conta a realizacdo das liberdades individuais que sdo, ao
mesmo tempo, o objetivo final e o meio pelb qual o desenvolvimento é conquistado.

Flavia Piovesan condicona a méxima efetividade do Dreto ao Desenvolvimento a
sua capacidade de sobrepujar as assimetrias globais respeitando trés dimensdes. A primera
debs diz respeto a implementacdo transparente e eficaz de poliicas publicas, com plena
participacdo da socikdade. A segunda atenta a protecdo das necessidades basicas de justica
socil considerando a pessoa humana cono sujeito central do desenvolvimento, sendo a

maior beneficiaria deste, como vimos acima. Por fim, sob um tercero aspecto, a cooperacao

internacional cumpre papel importante na busca pelb Dreito ao Desenvolvimento, uma vez

2IFERREIRA, Lier Pires. Direito Internacional, petréleo e desenwlvimento: politicas de produgéo
Eetrolifera em areas inativas com acumulagdes marginais. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.
2SEN, Amartya Kumar. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.



que os pakes desenvolvidos, &vidos por investimentos rentaveis e duradouros em paises em
desenvolvimento, também devem cooperar para 0 progresso ético e solidario.”?

Sob o0 aspecto da cooperagdo internacional, destacamos que a Conferéncia
Internacional sobre Populkcdo e Desenvolvimento (“CIPD”), ocorrida no Caro, em 1994, deu
orgem ao Programe de Ac¢do da CIPD que enfatza o carater humano do direto a um
desenvolvimento sustentavel pois colbbca o homem no centro deste probkema. Segue trecho
do Rehtoério na sua versdo original:

Human beings are at the centre of concerns for sustainable development.
They are entitled to a healthy and productive life in harmony with nature.
People are the most important and valuable resource of any nation. Countries
should ensure that all individuals are given the opportunity to make the most
of their potential. They have the right to an adequate standard of living for
themselves and their families, including adequate food, clothing, housing,
water and sanitation.

Em 1995, o Programa de Acbes da CIPD elaborou um conteldo para o Dreito ao
Desenvolvimento, afirmando que se trata de um direiito humano inalienavel e inafastavel pela
justificativa do subdesenvolvimento.?* A Declaracio do Rib, de 1992, segue 0 mesnp
entendimento e traz o Estado comp um dos responsaveis por concretizar o0 desenvolvimento
de seu povo, ao afirmar que “todos os Estados e todos os povos devem cooperar na tarefa
essencial de erradicar a pobreza como um requisito indispensavel para um desenvolvimento
sustentavel.”.

VEé-se, portanto, que a promogdo do desenvolvimento ndo é mera obrigacdo moral dos
Estados, mes obrigacdo juridica baseada em normas internacionais e na propria Constiuicao
Federal conmo verenps adiante.

Com efeto, a se¢do seguinte se dedica a aprofundar-se no texto Constkucional com o
intuto de defender a tese deste artigo, que até o momento foi defendida com base na producéo

académica e também a partr das fontes formais do dieito pétrio.

2.1 O Direito ao Desenvolvimento sob o prisma da Constituicdo Federal de 1988.

23 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos: desafios da ordem internacional contemporéanea. In: DIREITO, Carlos
Alberto Menezes; TRINDADE, Antbnio Augusto Cancado; PEREIRA, Ant6nio Celso Alves (coords.). Novas
perspectivas do direito internacional contemporaneo: estudos em homenagem ao professor Celso D. de
Albuquerque Mello. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, pp. 677-678.

24 Confira-se dispositivo do Relatério que traz tal definigdo, transcrito na versdo original (lingua inglesa):
Principle 3. The right to development is a universal and inalienable right and an integral part of fundamental
human rights, and the human person is the central subject of development. While development facilitates the
enjoyment of all human rights, the lack of development may not be invoked to justify the abridgement of
internationally recognized human rights. The right to development must be fulfilled so as to equitably meet the
population, development and environment needs of present and future generations.



No phkno nacional, cumpre observar que a Constituicdo Federal de 1988 (“CRFB/88”)
arrola, entre os objetivos fundamentais da Repulblica Federativa do Brasil, a garanta ao
desenvolvimento nacional. In verbis:

Art. 3. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil: (...)
Il - garantir o desenvolvimento nacional,

Consoante licio do professor Silva Neto®®, o conceito de desenvolvimento ao qual se
refere 0 artigo em telh ndo deve ser confundido com o conceito de crescimento econdmico.
Com efeito, Eros Roberto Grau?® considera que o termo “desenvolvimento” se refere a um
conceito mais ampb que engbba conjuntamente o crescimento econdémico e a nmelhoria das
condicdes sociis. Tal conposicdo do desenvolvimento por aspectos econdmicos e sociis €
manifesta nas palavras do renomado professor quando kciona que “o0 processo de
desenvolvimento deve levar a um salto, de uma estrutura social para outra, acompanhado da
elevacgdo do nivel econémico e do nivel cultural-intelectual comunitario.”

Filiando-nos aos ensinamentos dos professores supracitados, entendemos que 0O
préprio Constituinte corrobora a interpretacdo de ‘“desenvolvimento” enquanto um conceito
de implicagbes econdmicas e sociais. Conquanto o termo “desenvolvimento” aparece sem
qualificativo no rol de objetivos fundamentas da RepuUblica, o terno aparece explicktamente
qualificado como desenvolvimento econdmico e socil por ocaséo da traducdo desses
objetivos em competéncias da Unido no art. 21, inc. IX, da CRFB/88%’. Similarmente,
inimeras sdo as instdncias em que o terno € qualificado explickamente como
desenvolvimento econdmico e socal (e.g. arts. 43, § 1°, inc. 11?8, 151 inc. 12, 180%°) e, quando
0 termp desenvolvimento deve ser conpreendido em sentido estrto, o Constiuinte o

menciona explicitamente (e.g. art. 5°inc. XXIX31).

2NETO, Manoel Jorge e Silva. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

25GRAU, Eros Roberto. Elementos de Direito Econdmico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981, pp. 7-8.
2T«Art. 21. Compete & Unido: (...) IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacéo do territorio e
de desenwlvimento econdmico e social;” (grifamos)

2B«Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais. (..)Il - a
composicdo dos organismos regionais que executardo, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos
Enganos nacionais de desg:n\/ol_\ﬁ mento econdmico e social, aprovados juntamente com estes.” (grifamos)

“Art. 151. E vedado a Unido: | - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de
outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenwolvimento sécio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais;” (grifamos)
30«Art. 180. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverdo e incentivardo o turismo como
fator de desenwlvimento social e econdmico.” (grifamos)
$L«Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincio de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: (...) XXIX - a lei assegurara aos autores de inventos industriais privilégio



Depreende-se de todo o exposto, portanto, que a espécie de desenvolvimento que a
Constituicdo ekva conmo objetivo fundamental de nossa Republica é um desenvolvimento
tanto na ordem econ6mica quanto na ordem social

Assim tendo visto que uma das condicbes para que se logre o desenvolvimento ao
qual se refere o art. 3° € o desenvolvimento econdmico, cabe indagar o que o Constiuinte
entende por desenvolvimento econdmico ie. quais sdo seus fins e seus alicerces. Pergunta
andlbga cabe ao desenvolvimento socil. Nos paragrafos seguintes, nos abordaremos 0s
aspectos econdmico e socil separadamente e mostraremos que ambos tém as poliicas
publicas entre seus mebs e a dignidade da pessoa humana enquanto fim Tem-se, desta forms,
embasamento formal para a tese deste artigo, de que as poliicas publicas visam a tuteb da
dignidade da pessoa humana.

Seguindo a ordem com que os termas sdo abordados no texto constitucional, inicienmos
com a Ordem Econdmica (Tiub VII). O art. 170 caput afrma que “a ordem econdmica,
fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna (...)”. Entendemos que a expressdo “existéncia digna” remete ao
principio da dignidade da pessoa humana, pobs a existéncia a que se refere o artigo é
necessaramente a existéncia de uma pessoa humana. Desta forma, a dignidade da pessoa
humana apresenta-se, em Ukima analise, como fim do desenvolvimento econdmico.

Evdéncia de tal remissdo se encontra no artigo 151 da Constiuicdo de Weimar que,
com literalidade notoramente similar ao art.170 da Constituicdo brasilera, kgisla que “a vida
econémica deve ser organizada conforme os principios da justica, com o fim de garantir a
todos uma existéncia digna do homem”. Desta forma, o referido artigo salienta que a
dignidade a qual se refere é a dignidade do hormem, ou seja, da pessoa humana.

Ainda que a Constitucdo de Weimar anteceda, historicamente, a Declaracdo dos
Dreitos Humanos, isto ndo invalida o argumento de que os artigos supracitados referem-se ao
principio da dignidade humana. Com efeito, o principio da dignidade da pessoa humana é
anteror & Constiuicdo de Weimar, tendo sido originalmente enunciada por Kant 2, em 1785,
embora o professor Silva Neto®® remonte os fundanmentos deste principio ao texto biblico.

Convpete salientar, portanto, que o reconhecimento da dignidade da pessoa humana cono

principio juridico pela Declaracdo dos Direitos Humenos e pela nossa Carta de 1988 ndo

temporario para sua utilizagdo, bem como protegdo as criagdes industriais, a propriedade das marcas, a0s nomes
de empresas e a outros signos distintivos, tendo em vista o interesse social e o desenvolvimento tecnoldgico e
econdmico do Pais;”

2KANT, Immanuel. Fundamentacdo da Metafisica dos Costumes e Outros Escritos. Trad. Leopoldo
Holzbach. Sdo Paulo: Martin Claret, 2004, p. 58.

33 NETO, op. cit.



exclui sua existéncia enquanto bem cuja necessidade da tutel era reconhecida em sociedades
pretéritas.

Logo, o art.170 caput da Constiucdo da Republica considera a dignidade humana
como fim da ordem econbmica — e, em particular, da intervencdo estatal neste dominio — e
considera a vabrizacdo do trabalho e a livre iniciativa conmo seus alicerces.

Os meibs pebs quais o Estado pode intervir na ordem econdmica para atingir o
referido fim podem ser a intervencdo dreta ou a indireta. A intervencdo direta € limitada pelo
préprio  Constituinte, que restringe a atuacdo estatal no dominio econdmico aos casos de

seguranca nacional ou interesse coktivo, previstos no art. 173. Salvo nestes casos residuais, a

intervencdo estatal no dominio econdmico se dé de forma indireta. 34

Consoante art. 174 do texto consttucional, na atuacdo indreta, o Estado exerce, na
forma de lei seu papel de agente normativo e regubdor da atividade econbmica. Ora, 0
exercicio de tais papéis constiuem atos e fatos juridicos praticados pela Administragdo
Plblica com o objetivo de akancar as metas prescritas na Lei Maior. Constituem, desta forma,
polticas plblicas, tal qual este conceito é definido peb professor Felipe Fonte de Meb *°.

Desta forma, ao considerar cono objetivo da intervencdo do Estado no dominio
econdmico a primazia da dignidade da pessoa humana e ao limiar tal intervencdo, salvo em
casos residuais, a realizacdo de polticas pulblicas, é-se kvado a conclsdo bgica de que o
Constituinte entende as poliicas publicas como um meio para se concretzar o principio da
dignidade da pessoa humana. Denonstra-se assim os fundamentos formais da tese deste artigo
na dimensdo econdmica do desenvolvimento.

Com efetto, apds versar sobre os principios gerais da atividade econ6mica, o Titub
VIl versa explictamente sobre duas poliicas publicas, a dizer, a poliica urbana e a poltica
agricob e fundiaria. Entendemos que a escolha do Constituinte por abordar questdes de
politica pdblica no mesmo titulo em que trata da ordem econdmica — o qual, como kciobna o
art.170 caput, almeja conferr a todos a dignidade de suas existéncias — constitui um
reconhecimento pelo proprio Constiuinte de que as poliicas publicas constiuem um meio
pelb qual se pode akancar uma maior dignidade da pessoa humana.

Tratenos agora da dimensdo socil do desenvolvimento. O Tiulo VIII da Carta
Magna, que versa sobre a ordem socil, afrma em seu art. 193 que “a ordem social tem como

base o primado do trabalho e, como objetivo, o bem-estar e a justica sociais”. Parece-nos

** Ibid.
% MELO, Felipe Fontede. op. cit.



evidente que ndo se pode conceber bem-estar e justica sockis sem que se vabre a dignidade
da pessoa humana.

A fim de demonstrar que a busca da referida dignidade no ambio sociel pode ser
efetuada por poliicas publicas, assim como no dominio econdmico, & mister aproximar a
expressao “justica social” do art. 193 a expressdo “sociedade justa” do art. 3° inc. | da Carta
Magna. Entendendo que hd uma correspondéncia biunivoca entre ambos os termos, referino -
nos ao entendimento de Silva Neto sobre a expressdo “sociedade justa”, in verbis: “Justa € a
sociedade na qual se presencia a justi¢a substancial mediante a adocéo de politicas publicas
por parte do Estado (..).”®® Faz-se explicka, portanto, a referéncia as polticas publicas
enquanto forma de persecucdo da sociedade justa a qual se refere o art. 3° inc. | e, por
anabgia, da justica socil que consta no art. 193.

Em estrutura similar ao Titulb anterior, o Tiulb VIII também sucede suas disposicOes
geras com capitubbs que versam sobre poliicas publicas, e.g. poliicas de educacdo, saude e
previdéncia socil A inclusdo de poliicas publicas no Tiulo em tek constitui segundo nosso
entendimento, conprovacdo adicional de que o Constituinte entende tas politicas como forma
de se atingir o objetivo geral disposto no artigo que inicia o Tiulo.

Desta forma, ficam demonstradas as bases formais para a tese proposta neste artigo.
Partndo do entendimento de que o desenvolvimento do qual trata o art.3° inc. Il da Carta
Magna € um desenvolvimento tanto na ordem econdmica quanto na ordem socil, nos
demonstramos que tanto ambas as ordens citadas arrobm entre seus objetivos a valbrizagdo
da dgnidade da pessoa humana. Em etapa posteror da argumentacdo, argumentamos com
base na Lei Mabor e na doutrina que as polticas pulblicas sdo meios através dos quais 0
Constituinte reconhece que 0s objetivos supracitados e, em particular, a valorizacdo da
dignidade da pessoa humana, podem ser akangados.

Oferecida a justificativa para a tese em telh, as proximas se¢des tratardo de ilustrar
como ela se concretiza em termos praticos, especificamente no contexto da politica energética

nacional como forma de promogdo do desenvolvimento.

3 A contribuicdo da Indlstria do Petroleo para a concretizagdo do desenvolvimento

nacional.

36 NETO, op. cit., p. 260



A Indlstri  Petrolifera pode ser vista como um instrumento fundamental para o
desenvolvimento de um Estado, na medida em que é uma indUstria estratégica poliica e
economicamente. Em termos de Brasil, saliente-se que essa IndUstria representa, atualmente,
13% do PIB nacional, com perspectiva de crescimento para os proximos anos®’, e contribuiu
fortemente para a geracdo de enmpregos dretos e indiretos em todo o pak, conferindo maior
dignidade a inimeros individuos.>®

Na tentativa de adaptar-se e sobrepor-se ao mercado glbbal, muitos Estados, como € o
caso do Brasil veem-se obrigados a proteger e, a0 mesmo tempo, negociar 0S Seus recursos
naturas, com vistas a propiciar o desenvolvimento nacional

Diversas sdo as normativas, em ambito internacional que correlacionam 0S recursos
naturas ao desenvolvimento. A Resolcdo da Assembleia Geral 626/52, por exenpb,
determina que os Estados tém o dreito de explorar seus recursos naturas quando entendidos
COMD proveiosos para seu progresso e seu desenvolvimento econdmico. A Carta dos Dreitos
e Deveres Econdmicos dos Estados prevé, em seu art. 7°, que os Estados tém direto a
mobilizacdo total de seus recursos para promover o desenvolvimento econdmico, socil e
cukural A Resolucdo 2.158/66, por sua vez, inovou estabelecendo que deve haver um esforco
para 0 maximo desenvolvimento dos recursos naturas dos paises em desenvolvimento e o
fortalecimento de suas habilidades, de nodo a exercerem efetivamente suas escolhas sobre
como explorar e conercializar seus recursos.®® Com kso, busca-se assegurar que a explragdo
desses recursos naturais trague inimeros beneficios ao Estado, afastando-se da temerosa

“maldicdo do petréleo”40.

37 QUEIROZ, Luiz de. Setor de petrdleo e gas representa 13% do PIB brasileiro. Disponivel em:
<http://jornalggn.com.br/noticia/setor-de-petroleo-e-gas-representa-13-do-pib-brasileiro.> Acesso em
29.07.2014.

Segundo estudo da ANP, cerca de 3,9 milhdes de empregos serdo gerados no periodo de 2013 a 2020. Desses

empregos, 720 mil sdo empregos diretos que possuem uma remuneracdo anual média de R$105 mil (que
corresponde a uma remuneracdo mensal de cerca de R$8.000). O numero de empregos de engenharia
empregados na industria de petréleo aumentou 17,6% entre 2001 e 2010 e estima-se um crescimento entre 16% e
19% entre 2010 e 2020. Chambriard, Magda. A Indistria de Petrdleo e a Geragdo de Empregos para
Engenheiros. Disponivel em: <http://www.anp.gov.br/?pg=71193>. Acesso em 06.08.14.
°FIAD, Patricia Sampaio. A importancia da arbitragem internacional de investimento para o equilibrio da
relacdo entre o estado hospedeiro e o inwstidor estrangeiro na indistria do petrdleo. Dissertagdo
apresentada ao Programa de Pés-graduacdo da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, como requisito parcial para obtencéo do titulo de Mestre em Direito. Rio de Janeiro, 2013.
0" A expressdo “maldicdo do petréleo” decorre do artigo de Jefirey Sachs e Andrew Warner (Natural Resource
Abundance and Economic Growth, 1995), no qual os autores demonstram que paises ricos em recursos naturais
crescem menos, pois essa fonte de riqueza tende a gerar desperdicios em meio a corrupgdo e a entraves
burocraticos. Nesse cendrio, gastos correntes crescem em detrimento de acfes na infraestrutura e no
fortalecimento institucional, ademais de politicas de desenvolvimento beneficiar um ndmero restrito de
individuos.
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A Lei n° 9.478/97, que dspde sobre a poliica energética nacional e sobre as atividades
reltivas ao monopdlio do petroko — a qual trataremos melhor adiante — estabelece, em seu
art. 1° inc. I, em especial, como objetivo das politicas nacionais vokadas para o setor de
energia a pronocdo do desenvolvimento, com a anpliacdo do mercado de trabalho e a
vabrizagdo dos recursos energeticos.

Podemos arrobr como medidas politicas adotadas no ambito da Industria Petrolifera
com fundamento na promocdo do desenvolvimento, a titub de ilustracdo: () a poliica de
conteudo bocal; (i) o Programa de Recursos Humanos da Agéncia Nacional de Petrdko, Gas
Natural e Biocombustiveis (“ANP™); (ii) o Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional
de Petroko e Gas Natural; (iv) a clausula de pesquisa e desenvolvimento; dentre outros.

Em breve sintese, a politica de conteddo local visa a incrementar a partcipacdo da
industria nacional de bens e servicos, em bases competitivas, nos projetos de exploracdo e
desenvolvimento da producdo de petrdleo e gas natural. Determina-se assim, por forca de
expressa previsdo contratual que as concessionarias devem assegurar preferéncia a
contratacdo de fornecedores brasileiros sempre que suas ofertas apresentem condicdes de
preco, prazo e qualidade equivalentes as de outros fornecedores convidados a apresentar
propostas. O resukado esperado da aplicacdo dessa poliica é o impulso ao desenvolvimento
tecnoldgico, a capacitacdo de recursos humanos e a geracdo de emprego e renda nesse
segmento.

Também com vistas a capacitacdo de recursos humanos e treinamento de mdo de obra
especializada para atuar na Industria do Petréko e do Gas Natural, em constante expansao,
foram criados o Programa de Recursos Humanos da ANP (PRH-ANP) e o Programa de
Mobilizacdo da IndUstre Nacional de Petroko e Gas Natural (PROMINP), em consonancia
com as polticas nacionais de apoib ao desenvolvimento. O primeiro foi implementado pela
ANP, em 1999 (apds a abertura do setor a iniciativa privada), estabelecendo parcerias com
instituicbes de ensino de nivel superior, que inclui a insercdo, no curriculo de tais instiuicdes,
de disciplinas de especializacdo especificas para atender as necessidades dessa Industria, e a
concessao de bokas de estudos e de taxa de bancada, que consiste em um suporte financero
para gastos especificos do programa. O segundo foi instiuido pelo Governo Federal por meio
do Decreto n° 4.925/2003, e coordenado pelb Ministério de Minas e Energia e pela
PETROBRAS, tendo por finalidade a promogdo da capactacdo de fornecedores nacionais,
para melhorar a conypetitividade do mercado fornecedor nacional, e, com isso, atrar enypresas

estrangeiras para produzr no Brasil



A quarta medida acima elencada traduz-se na inclusdo nos contratos cekbrados com a
ANP para a explbracdo, o desenvolvimento e a producdo de petréko e/ou gas natural uma
chusula de investimento obrigatério pelbs concessionarios e contratados em pesquisa e
desenvolvimento, para 0s casos em que a producdo do canpo atinja um grande volume ou
grande rentabilidade, em que passa a ser devida a partcipacdo especil. As despesas
gualificadas com pesquisa e desenvolvimento devem equivaler a 1% da receita bruta da
producéo para tal campo.

Aponta-se, ainda, como nedida de promogdo ao desenvolvimento nacional —
econbmico e social — na IndUstria do Petréko o incentivo de producdo petrolifera em campos
com acumulagcbes marginais, que é fruto de uma politica publica promovida e executada pela
ANP com vistas a abrandar défici historico de desenvolvimento em regides de baixo IDH e
precari efetivacdo dos dreitos humanos. Busca-se, com tal medida, a recuperacdo de
atividades econdmicas, a abertura de novos postos de trabalho e a revabrizacdo da insercéo
bcal/regional dos recursos naturas e da riqueza socil, tendo como base o envolvimento da
comunidade, ampliando sua autonomia e liberdade.*! Afirma-se que tais polticas pblicas
podem promover o desenvolvimento e a dignidade da pessoa humana, na medida em que
capacita a popubkcdo, promove-se a insercdo de individuos dentro do ambiente de trabalho
formal, gera-se empregos e renda, estimula-se o desenvolvimento da cadeia produtiva das
economias locais, aumentando, por conseguinte, a qualidade de vida da socedade. Trata-se de
um exempb de responsabilidade compartihada entre o Estado e a sockedade, cono
ressakamos acima, na implementacdo dos dreitos humanos.

Paraklamente, com fundamento no dieito & soberania sobre 0s recursos naturais,
criou-se, no Brasil, um novo marco regulatorio para a exploracdo e producdo de petrékeo em
areas do pré-sal e areas estratégicas, por meio do regime de partiha de producéo.
Recentenente, determinou-se que 0s royakies provenientes dessa producdo sejam
obrigatoriamente destinados a salude e a educacdo. Acreditamos tratar-se de mais um nitido
exempl de politica publica energética vokada a pronocdo do desenvolvimento nacional e de
direitos fundamentas sociis atrebdos a dignidade humana. Assim, como estudo de caso,
discorrerenpos adiante, com maior detalhamento, sobre o nodelb regulktério brasileiro
existente para a exploracdo e a producdo de petréko e gas natural e as akeracbes nele

realizadas pautadas em tais fins.

*' FERREIRA, Lier Pires. Direito Internacional, petréleo e desenwolvimento: politicas de producio
petrolifera em areas inativas com acumulagdes marginais. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.351.



3.1 Aprimoramento da regulacdo petrolifera como forma de atendimento de uma

politica publica voltada para o desenvolvimento nacional.

Antes de analisar 0 novo marco regultorio petrolifero brasileiro, importante trazer um
breve historico sobre a evolugdo normativa do petroko no Brasil

Até o0 ano de 1891, prevaleceu o sistema regaliano, em que o dreito de propriedade do
subsob era exercido pelb principe, como atributo da soberania.*” O inc. XXII do art. 179 da
Constituicdo de 1824 garantia 0 dreio de propriedade em toda a sua pkntude (ad coelum et
ad inferos), ressalvadas as hipdteses de interesse publico, em que o propritario deveria ser
indenizado. De 1891 a 1934, passou-se a adotar o sisterma fundiario ou de acessdo, sob o
regime da livre iniciativa, no qual a riqgueza do subsolo pertencia ao proprietario do sob.
Nesse sentido, o art. 72, 817, da Constituicdo de 1891 determinava que “As minas pertencem

aos proprietéarios do solo, salvo as limitacdes que forem estabelecidas por lei a bem da

exploracdo deste ramo de industria”. “*Foi somente na primera metade do sécub XX que o
Brasil adotou uma politica de incentivo ao desenvolvimento do setor energético brasileiro .
Esta politica tinha forte participacdo na industria petrolifera.  Assim é que, durante
consideravel periodo da hstorla, apenas a Unido Federal ou empresas sob o seu controle
podiam desenvolver atividades petroliferas. A primeira Constiuicdo que normatizou o tema
foi a Constituicdo de 1946, que dispunha que a Unido, por neib de lei especial poderia
intervir monopolisticamente no dominio econdémico. In verbis:
Art. 146. A Unido podera, mediante lei especial, intervir no dominio
econdmico e monopolizar determinada industria ou atividade. A intervencdo
tera por base o interesse publico e por limite os direitos fundamentais
assegurados nesta Constitui¢ao.
Notemos as implicagfes praticas desta mudanca legal no desenvolvimento nacional.
Ao conferir a propriedade das riquezas do subsolo ao proprietdrio do sob, a Constiuicdo de
1824 permiia que o proprietario utilizasse tas riquezas em prol de seus préprios interesses,
privados. Ao atribuir as riquezas do subsolb as mdos do Estado, a nova Constituicdo permie
que tas riquezas sejam utilizadas em prol do interesse publico, sto é, em prol do
desenvolvimento social e econdmico da nacdo. A expbracdo privada cede espaco a politica

publica.

*2p|RES, Paulo Valois. A Ewlugdo do Monopélio Estatal do Petrdleo. Lumen Juris, 2000, pp.14;39.
*3BUCHEB, José Alberto. Direito do petréleo: a regulagdo das atividades de exploracdo e produgdo de
petréleo e gas natural no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp.1-2.



Nesse contexto, em 1953, é sancionada a Lei n° 2.004 que, dentre outros, institui no
Brasil o monopolio estatal do petroko e ‘gases raros’ e define as atribuicbes do Conselho
Nacional do Petroko (“CNP”), Orgdo dretamente subordinado ao Presidente da Republica,
com funcdo de orentacdo e fiscalizacdo do monopolio. Ademais, a referda Lei autoriza a
Unido a criar a Petrko Brasileiro S.A. — PETROBRAS para a execugdo desse monopdlio,
tendo por objeto a pesquisa, a kvra, a refinacdo, o comércio e o transporte do petréko
proveniente de pogo ou de xisto e de seus derivados, bem como de quaisquer atividades
correltas ou afins. A Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional n° 1/1969 mantiveram
0o monopdlio destas atividades em poder da Unido, entdo executado pela PETROBRAS,
mantendo a vedacdo da participacdo de outros agentes econdmicos no setor.

Com o advento da CRFB 88, o regime juridico passou a ser regdo pebs arts. 176 e
177 da CRFB/88. O primeiro deks determina que as jazidas e demais recursos minerais
bcalizados no subsob pertencem a Unido, ficando ao concessionario garantida a propriedade
do produto da lavra concedida & expbragdo, a bz do interesse nacional. Adicionalmente, o
art. 177 da Carta arrob como nonopdlio da Unido as atividades de exploragdo, producéo,
refino, importacdo, exportacdo e transporte de petroko e derivados.

Ao final da década de 1990, com a constatacdo de que o Estado careci de recursos
financeiros e de meibs materiais para se desincumbir sozinho, e de nodo satisfatério, de todas
as demandas da sociedade e do bem-estar socil, instiuii-se nova disciplina constitucional,
por meo da Emenda Constitucional n° 9, de 09/11/1995, admtindo o capial privado, em
regime de concorréncia, a ser disciplina em lei ordinaria. Com isso, buscou-se atrar capital a
Industra, bem comp garantr a eficiéncia em atividades econbmicas desenvolvidas em regime
de livre competicéo.

Ressake-se, portanto, a evolgdo do sistema legal tendo em vista a incessante busca
pelb desenvolvimento nacional em face a circunstancias dindmicas. A Constiuicdo de 1946
deposta nas mdos do Estado a explracdo das riquezas do subsolb, permiindo assim que
estas sejam usadas ndo mais em prol de interesses exclsivamente privados, como era até
entdo, mas em prol do interesse publico. Dinte da incapacidade do Estado em prover 0s
recursos necessarios para satisfazer tais interesses, percebe-se que a sustentacdo do
desenvolvimento requer a partcipacdo de capial privado. Aprova-se, portanto, a Emenda
Constitucional supractada com o objetivo de permitr a partcipacdo do capital privado
garantindo assim que o desenvolvimento nacional ndo serd prejudicado por escassez de

recursos.



Desta forma, a aludida Emenda confere nova redacdo ao ctado art. 177, criando os 88
1° e 2° por meib dos quais a Unido é facukada a contratar com outras empresas as atividades
antes exercidas exclusivamente pel PETROBRAS. Visando garantr que as empresas
entrantes neste mercado, que possuem interesses privados, atuardo de forma a promover o
desenvolvimento nacional a Emenda em teh prevé ainda a instituicdo de um Orgdo regulkdor
para administrar e fiscalizar taks direitos exploratdrios em territorio nacional

A Agéncia Naconal de Petréko, Gas Natural e Biocombustiveis (“ANP”) é entdo
instiuda pela Lei n° 9.478, de 1997, e classificada como Orgdo regulador da Industria do
petroko, gas natural e biocombustiveis, sob forma de autarquia especial integrante da
Administracdo Federal Indreta e vinculada ao Ministério de Minas e Energia. Objetiva-se,
com a regulacdo desse setor, assegurar a adogdo pelos investidores das melhores préaticas da
indUstria internacional do petroko e o cunprimento as normas e procedimentos técnicos e
centificos pertinentes, com vistas, inclusive, a seguranca das pessoas e equipamentos, a
conservacdo dos reservatdrios e de outros recursos naturas, a protecdo ao meib ambiente e a
promocgdo ao desenvolvimento socibecondmico.

Afrma-se que dobk s&o 0s regimes previstos pel Lei n° 9.478/97 para a atribuicdo do
exercicio das atividades da IndUstria aos interessados: a concessdo, precedida de lictacdo,
para atividades de expbracdo e producdo (upstream) e a autorizacdo, para atividades de
transporte, refino, importacdo e exportacdo de petréko (midstream e downstream).

Em breve sintese, o regime de concessdo (previsto nos arts. 23 e ss) é materalizado
por meib da realizacdo de leilBes publicos, abertos a companhias publicas e privadas, em que
se licta o direito ao exercicib de atividades de explracdo, desenvolvimento e producdo de
petroko e gas natural em determinadas areas localizadas em territério brasileiro. Vence o
lictante que apresentar a proposta mais vantajosa a Administracdo PuUblica. Este podera entdo
explora as provincias petroliferas por sua conta e risco, com exclusividade no exercicio das
atividades, e torna-se proprietario do petréleo apds sua extracdo (porquanto cCOmMo recurso
natural no subsob sua titubridade é da Unido). A Unido é atribuida a prerrogativa de por
intermédio da ANP, acompanhar e fiscalizar permanentemente as operagdes desenvolvidas
pelb partcular e assegurar o cunprimento integral das obrigagcbes assumidas. Eventuais
prejuizos incorridos nas operagdes em questdo sdo suportados pelb proprio Concessionari.
Em geral, os prazos de vigéncia dos contratos de concessdo variam de 20 a 30 anos e podem
ser divididos em fases, a saber a de Explracdo e a de Produgdo, cujas respectivas duracdes

sdo estabekcidas no corpo do proprio instrumento.



Aponta-se como 0s principais fatores que notivaram a escolha brasilera por esse
modelo de explracdo: () o ako rsco exploratorio existente; (i) a baixa capacidade de
financiamento; (iii) os campos de tamanho pequeno ou médio e, (iv) o baixo preco do barril
de petrko a época. Entretanto, com a descoberta dos reservatorios do pre-sal e a constatacdo
de seu baixo risco expbratorio, foi proposto um novo regime para a expbragdo petrolifera
nessas areas, no qual a Unido pudesse obter maior controk e renda sobre tak reservas, de
forma a refletr no que fosse mais vantajoso a Nacdo. Assim, o entdo Presidente da Republica,
Sr. Lus Inacio Lula da Silva, submeteu ao Congresso Nacional quatro projetos de ki de sua
iniciativa, com vistas a ser instituido um novo marco regulatério para as riquezas encontradas
na area do pré-sal brasilero e areas consideradas estratégicas.

O primero deles — Projeto de Lei n° 5.938/2009 — buscou institur o regime de partilha
de producdo para a explracdo e a producdo de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos em areas do pré-sal e em areas estratégicas, akerando disposiivos da
Lei n° 9.478/97. Em adi¢do, o Projeto de Lei n° 5.939/2009, autorzava o Poder Executivo a
criar uma empresa publica, vinculada ao Ministério de Minas e Energia (“MME”), para gerr
os contratos de partilha de produgéo cekbrados pelo MME, e para administrar 0s contratos
para a conercializacdo de petroko, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos da
Unido. O Projeto de Lei n® 5.940/2009 autorizava a criagdo do Fundo Sochl para a realizacdo
de projetos e programas nas areas de combate a pobreza e desenvolvimento da educacdo, da
cukura, da ciéncia e tecnologe, e da sustentabilidade ambiental E, por fim o Projeto de Lei
de n° 5.941/2009 autorizava a Unido a ceder onerosamente a PETROBRAS, dspensada a
lictacdo, 0 exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petroko, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso | do art. 177 da Constitucdo, em areas nao
concedidas localizadas no pré-sal, limitada ao volume méaximo de cinco bilhGes de barris
equivalentes de petroko. Todos os aldidos Projetos foram convertidos nas leis de n®
12.351/2010, 12.304/2010 e 12.276/2010.

A Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010 (“Lei da Partilha de Producdo”), institui-
se, no Brasil o regime de partilha para a expbracdo de petréko em areas do pré-sal e em
areas estratégicas brasileiras, concretzando-se um novo marco kgal para o setor. O padrdo
internacional de contrato de partilha de producdo é normalmente estruturado de forma que a
estatal do pais hospedeiro tenha participagdo na administracdo e o investidor — designado

como International Oil Company (“1OC”) — assuma o risco da parte técnica e financeira da



operacdo em determinada area contratada.** A Lei da Partilha de Producdo brasileira ndo se
dstanciou de tal padrdo internacional, prevendo que a IOC contratada exercerd, por sua conta
e risco, as ativdades de exploragdo, avaliagdo, desenvolvimento e producdo e, em caso de
descoberta comercial, adquirrd o direito a restituicio do custo em éko, bem como a parcela
do excedente em ko, na proporcao, condicBes e prazos estabekcidos em contrato.*®

Destacamos duas peculiaridades desse modelb de partilha brasilero. A primeira € o
fato de a PETROBRAS ter de atuar obrigatoramente cono operadora de todos os blocos
contratados sob o regime de partiha de produgdo, sendo-lhe assegurada, a este tiub, uma
partcipacdo minima de 30% no consércio®. Além disso, a Lei impde que o lickante vencedor
(quando ndo a PETROBRAS) constiua consorcio com esta Companhia e com a Empresa
Brasileira de Administracdo de Petroko e Gas Natural S.A. — Pré-Sal Petroko S.A. (“PPSA”),
crinda para, dentre outros, gerr 0s contratos de partiha de producdo cekbrados peb
Ministério de Minas e Energia e gerr 0s contratos para a comercializacdo de petroko, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos flidos da Unido.*’

Pode-se assim dizer que, atualmente, vigoram no Brasil trés modelos regulatorios: o da
concessdo, 0 da cessdo onerosa, e 0 da partiha de producdo para areas do pré-sal e
denominadas estratégicas. Interessante notar que nos trés regimes € prevista a incidéncia de
participacbes governamentas sobre a renda advinda da exploracdo e producdo de petroko e
gas no Brasil, destacando-se 0s royakies como espéce conmum para todos 0s regimes.

A Lei n° 9.478/97 determina que os royakies corresponderdo a 10% do volune total da
producdo, podendo tal parcela ser reduzida até 5% em casos de forte risco expbratorio. Ja as
aliquotas referentes a participacdo especial podem variar de 10% a 40%, nos casos de grande
volume de producdo ou de grande rentabilidade, e incidem sobre a receita liquida da produgdo
de cada canpo. Por estarem previstas no nivel infrakgal de forma originaria, as aliquotas da
participacdo especial podem ser majoradas por ato do Presidente da Republica, conforme

dsposto no art. 50* da Lei r° 9.478/97, procedimento muito mais célere que qualquer

*RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Direito do Petréleo. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p.140.

**De acordo com a minuta do contrato elaborada pela ANP para a 12 Licitagdo de Partilha de Produgéo,
especificamente a Clausula 2.8.1, estabeleceu-se que, em caso de Descoberta Comercial, cabera ao Contratado a
apropriagdo originaria do volume correspondente ao Custo em Oleo (cost oil) e aos Royalties devidos e pagos,
bem como a parcela do Excedente em Oleo (profit oil), na proporgéo, condices e prazos estabelecidos no Edital e
no Contrato de Partilha, sendo indiferente para este fim a localizagdo do Ponto de Medicdo e do Ponto de
Partilha.

6 \ide art. 4° da Lei 12.351/2010 c/c Clausula 2.3.1 da minuta do Contrato de Partilha de Producio elaborado e
divulgada pela ANP no sitio: http://www.brasil-rounds.gov.br/round_p1/portugues_pZl/edital.asp. Acesso em
25/08/2013.

*" Demais competéncias da PPSA est#o arroladas no art. 6° do Decreto n° 8.063/2013.


http://www.brasil-rounds.gov.br/round_p1/portugues_p1/edital.asp.%20Acesso%20em%2025/08/2013
http://www.brasil-rounds.gov.br/round_p1/portugues_p1/edital.asp.%20Acesso%20em%2025/08/2013

processo kgislativo, como deve ser no caso da akeragdo no nontante devido a tiulb de
royakies. A Lei n° 12.276/2010, que autorizou o regime de cessdo onerosa & PETROBRAS,
faz mencdo apenas aos royakies como devidos sobre o produto da Bvra, sem tratar das demais
participacbes governamentais previstas no regime de concessdo brasileiro

Para o regime de partilha de produgdo, a Lei 12.351/2010 prevu duas receias
governamentais: 0s royakies e o bbnus de assinatura; este é estabekcido pelb contrato de
partilha de producdo e pago no ato da sua assinatura, sendo vedado, em qualjuer hipétese, seu
ressarcimento ao contratado. O bdnus corresponde a vabr fixo devido a Unido pelo
Contratado, e ndo integra 0 custo em 6ko.

Tak participagdes governamentas s@o repartidas entre os entes federativos, sejam eles
produtores ou ndo produtores. Desta forma, almeja-se equalizar as potencialidades de
desenvolvimento social e econdmico dos entres federativos, conferindo um tratamento
isondmico e evitando que entes federativos que ndo possuem reservas de petroko se vejam
limitados em suas possibilidades de desenvolvimento.

Com o sinificativo aumento da producdo de petrdko e gas nos Ukimos anos e, em
vista das perspectivas de consideravel incremento das receitas petroliferas com o inicio da
producdo no pré-sal brasileiro, aumentou o ckmor dos estados e municipios ndo produtores
por uma distribuicdo mais equitativa dos royalties. Nesse contexto, ap6s a derrubada do veto
presdencial, foi editada a Lei n® 12.734/2012 que determina novas regras de distribuicdo
entre os entes da Federacdo dos royakies e da participacdo especial devidos em funcdo da
explracdo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos. Em face dessa lei foram
interpostas  AgOes Dretas de Inconstiucionalidade pelos Estados do Rio de Janeiro, S&o
Paulb e Espito Santo, tendo sido deferida, nos autos da ADI 4917, medida cautelr para
suspender os efeitos dos dispositivos impugnados da Lei com eficacia até o julgamento final
dessa Acao.

Em que pese pendente a controvérsia sobre a distribuicdo/destinacdo dessas
partcipacbes governamentas instaurada entre entes da Federacdo, no dia 09/09/2013, a
presdente Dilma Rousseff sancionou a Lei n° 12.858/2013, que dispGe sobre a destinacdo de
parcel da receita da conpensacdo financera peb exploracdo de petroko e gas natural, de que

trata 0 81° do art. 20 da Constiuicdo Federal, para as areas de educagdo (prioritariamente

educacio basica da rede pblica) e sadde.*

9 Destaca-se trecho do discurso da Presidente Dilma Rouseff ao justificar a sancdo da Lei n® 12.858/2013:
“gssa lei nos ajudard a ampliar o acesso a creches e a educacgao infantil; gragas a esses recursos, nés vamos
dar um salto na implementagdo do ensino em tempo integral”. (OLIVEIRA, José Carlos. Destinagdo de



Conforme texto final do Projeto de Lei 323/07 aprovado peb Camara, em agosto de
2013, determina-se a destinacdo de 75% dessa receita para a educacdo e 25% para a saude. No
caso da explracdo da camada pré-sal os recursos para as duas areas sairdo de metade do
fundo socil, vinculado a Presidéncia da Republica, que foi criando pela Lei da Partilha de
Producdo com a finalidade de constiur fonte de recursos para o desenvolvimento social e
regonal na forma de programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de
desenvolvimento da educacdo, da cukura, do esporte, da salde publica, da ciéncia e
tecnobgia, do meio ambiente e da miigacdo e adaptacdo das mudancas climaticas.>® Tais
consideracBes evidenciam, portanto, papel da poltica energética e, mais genericamente, das
politicas setoriis, em fomentar o0 desenvolvimento nacional em sentdo ampl ie.
promovendo o desenvolvimento em suas dimensdes econdmica e social e, por conseguinte, a
dignidade da pessoa humana.

A determinacdo contida no aludido diplbma legal (Lei n° 12.858/2013) incidird sobre
as receitas dos oOrgdos da administracdo direta da Unido provenientes dos royakies e da
participacdo especial, decorrentes de areas cuja dechkracdo de comercialidade tenha ocorrido a
partr de 3 de dezembro de 2012, relativas a contratos cekbrados sob os regimes de
concessao, cessdo onerosa e partiha de producdo, quando a kvra ocorrer na plataforma
continental, mar territoriel ou zona econbmica exclsiva. O texto também inclui as receitas
dos estados, Dstrito Federal e municipios provenientes dos royalties e da participacdo
especial, além de 50% dos rendimentos dos recursos recebidos peb Fundo Socil

As receitas dos estados poderdo ser aplicadas no custeib de despesas com manutencao
e desenvolvimento do ensino, especialmente na educacdo béasica de tenpo integral inclusive
as relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza remuneratoria a profissionais
do magistério em efetivo exercicio na rede publica, limtado a 60% do total Busca-se com
Isso atingir as metas estabelecidas no Plno Nacional de Educacdo (PNE).

Entendemos que o aprimoramento realizado no marco regulatorio petrolifero brasilero
e a destinacdo pelb Executivo de parceb decorrente das participacbes governamentas a
educacdo e a saude cumprem, em principio, com o0 objetivo constitucional de garanta ao

desenvolvimento nacional e da promogdo da dignidade humana, com énfase aos dreitos

sochis da educacdo e da salde, contermplados no art. 6° da CRFB/88.

recursos dos royalties para educagéo e saude vira lei. Disponivel em:
http://wwwz2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-publica/451525-destinacao-de-recursos-dos-
royalties-para-educacao-e-saude-vira-lei.html. Acessoem: 23/03/2014).

%0 Objetivos arrolados no art. 47 da Lei n° 12.351/2010.
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http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ADMINISTRACAO-PUBLICA/451525-DESTINACAO-DE-RECURSOS-DOS-ROYALTIES-PARA-EDUCACAO-E-SAUDE-VIRA-LEI.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ADMINISTRACAO-PUBLICA/451525-DESTINACAO-DE-RECURSOS-DOS-ROYALTIES-PARA-EDUCACAO-E-SAUDE-VIRA-LEI.html

Ainda assim, € preciso \verificar se, na pratica, tal objetivo serd concretizado por
nossos representantes. Lembrando que, em caso negativo, 0s individuos, cono destinatarios
finais desses dreios, podem se valer dos mecanismos aptos ao controk da execucdo de

poliicas publicas.

4 Conclusao

O presente trabalho, que perpassa conceitos relacionados a democracia e a direitos
fundamentas, buscou concentrar-se no tema das polticas publicas como forma de
concretzacdo de dreitos humanos, em especial do dreto ao desenvolvimento, trazendo o
estudo casustico da politica nacional energética e a mudanca no marco regukitorio petrolifero
brasileiro.

Em um primeiro momento, inserimos o estudo das poliicas pulblicas no ambito do
novo dreto administrativo lido a partr da Constiuicdo democratica de 1988 e com
fundamento de validade neste diploma. Em seguida, passanos a concetuacdo e aos
fundamentos das polticas publicas, que, sob um prema mais ampl, é visto como o principal
mecanismo de acdo estatal com vistas a realizacdo dos dieitos sochis, econbmicos e
cukuras, que sdo os fins do Estado Constitucional; cabe, portanto, aos 6rgaos representativos,
a bz do interesse dos representados, o planejamento e a execucdo de poliicas publicas
sockis, juridica e politicamente bem articuladas, para o fim da satsfacdo desses dieitos que
levam ao desenvolvimento individual e nacional.

Em uma tercera etapa, apresentamos o Dreito Internacional do Desenvolvimento,
como um veiculb possivel para uma conpreensdo integrada de denmocracia, desenvolvimento
e dretos humanos, na medida em que visa a garantr 0 desenvolvimento no ambiko da
socedade internacional, possuindo, concomianterente, um carater transcendental que
concorre para a legtimacdo de poliicas publicas nacionais de promocdo do desenvo lvimento
e para a vabrizacdo e a preva€ncia da dignidade humana.

Em seguida, retomanos a tese do presente artigo oferecendo-lhe nova justificativa.
Desta vez, porém buscamos os alicerces de tal justificativa ndo na lieratura acerca de
desenvolvimento e poliicas pudblicas, mas diretamente no texto constiucional.

Em etapa posterior, como estudo de caso de politica publica para o desenvolvimento,
pontuanos contribuicbes da Industre do Petroleo ao desenvolvimento socibeconémico e
tratamos da instiuicdo do modeb de partilha de producdo para a exploracdo de petroko e gas

natural em éareas do pré-sal e de seus desdobramentos. Para melhor compreenséo,



apresentamos a evolcdo do marco regulatério brasileiro para 0 petroko e gas, com
fundamento no principio da soberania sobre 0s recursos naturas, incuindo as mudancas
recentemente ocasionadas e, por fim as acdes impkmentadas para a promocdo dos dreitos
sochis da saude e educacdo em vista do desenvolvimento integral.
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