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RESUMO

Esta monografia tem como objeto de analise os nafasés dos quais o
Estado intervém na economia e, notadamente, cofap através da Petrobras e
seus contratos. Para tanto € desejavel se compreerdtamente as possiveis
modalidades de intervencao estatal, norteadas @educdo do modelo de
Estado e pela nocéo de interesse publico. O prossegto do estudo passa pelo
o esforco de diferenciacdo pratica analitica eor@éegimes publico e privado
quando da celebracdo de contratos. Em seguida ebesm nesses conceitos,
busca-se, através do exame do regime hibrido déexdsoles de economia mista,
sistematizar a problematica advinda das difereegé® 0s regimes contratuais.
Entdo, apds a contextualizacdo indispensavel aatelebera possivel se analisar
especificamente o caso da Petrobras. Nessa ars@idsusca demonstrar as
especificidades advindas de um tratamento normatiferenciado e da
importancia da estatal no cenario nacional. Aolfimaessa é a conclusao
alcancada, percebe-se que € possivel otimizar @to matuacdo da empresa de
modo a garantir a sua eficiéncia na tutela dositdg#ehumanos, sendo a
diferenciacdo rigida e aprioristica entre os reginmeompativel com o atual
estagio juridico em que vivemos, bem como a sueuime&ntalizacdo sistematica
para concretizacdo de politicas publicas. Isso gos8ivel, entretanto, apds um
exame profundo, para além do positivismo, acerceotitexto historico, social e

econdmico em que nos encontramos.

PALAVRAS-CHAVE

Intervencdo do Estado na Economia — Interesse d@ibliPrincipio da
Subsidiariedade — Contrato Administrativo — Regin@&ntratuais — Lei n°
8.666/93 — Licitacdo — Clausulas Exorbitantes —eftarles de Economia Mista

— Petrobras — Contratos da Petrobras — Analise@mcica do Direito.



INTRODUCAO

A presente exposicdo, destinada a sistematizaitieaotente analisar o
regime juridico aplicavel a Petrobras e, sobretags, seus contratos, é dividida
em trés partes. O proposito da primeira parte é&oimcialmente, delinear
brevemente os meios pelos quais o Estado inten&éptonomia, relacionando-
0S com o interesse publico e destacando-se a atdaeda estatal, tanto no que
diz respeito a exploracdo econdmica feita pelodéstan regime de competicao
quanto a exploracdo em regime de monopolio, ambasgadas pelo principio

da subsidiariedade.

Em seguida, busca-se contextualizar o universo @ostratos
administrativos para que seja possivel compreeasleepercussoes tipicas do
regime contratual publico, quando posto em com@aragom 0S contratos
privados. Espera-se demonstrar as distin¢gdes @d&ssntre os regimes a fim de

justificar eventuais peculiaridades de cada umsdele

A segunda parte, por sua vez, destina-se, inicigkné& compreensao do
regime juridico aplicavel as sociedades de econamsta em geral, levando em
conta a sua natureza hibrida, resultado de uma fsifie o regime privado e o
regime publico. Nesse ponto, se destacardo asgiie8 entre cada um dos
regimes contratuais vistos na primeira parte no dir respeito as suas
repercussdes praticas. Passa-se, finalmente, & seargdpecifica do caso da
Petrobras e seus contratos, que, a despeito deirgossas muitas das mesmas
polémicas tedricas concernentes as outras sockedddeeconomia mista,
apresentam controvérsias proprias, sobretudo eg@iduda sua importancia para
a economia e desenvolvimento nacional e da edigimatmas contratuais

proprias.

Como se sabe, h& relevante debate doutrinario #cgracerca da
constitucionalidade da disciplina normativa destinaxclusivamente a Petrobras

(Decreto n° 2745) e seu regime em geral, bem caraca da natureza de seus



contratos. Para compreendé-lo e, ao menos tenfaci@m-lo de forma
adequada, € necessario aplicar todo o arcabouccaedisposto nos topicos
descritos acima. E para esse esforco que se reséeveeira parte da exposicao,
a tentativa de aplicacdo dos preceitos discor@aosaso concreto da Petrobras e
seu regime para uma concluséo legis ferendague possa contribuir com o
debate futuramente, no sentido de que se crie leriifizacdo na distincéo
entre 0s regimes publico e privado, na esteirargiwipio da juridicidade e que

se repense os limites da instrumentalizacdo dassaara fins governamentais.



PRIMEIRA PARTE

Capitulo 1 — A Intervencao Do Estado No Dominio Eco  ndémico

Uma das grandes questdes das ciéncias humanasmpondmeas —
notadamente do direito, da politica e da economigeside na afericdo da
extensao e dos moldes que idealmente deveriareagio entre o Estado e a
economia e, consequentemente, de como ela devVetéa a vida dos cidad&os
A consolidacdo do modelo capitalista nos Estadaeatais e, posteriormente, a
crise do modelo liberal-burgués elevou a discussfmsicdo central que hoje

ostenta dentro do debate académico e pdiitico

A relacdo entre o Estado — ainda durante a sua gessaria — e a
economia data desde o desenvolvimento do feudalipassando pelo Estado
absolutista, pelo Estado liberal e chegando hofeséado democratico de direito.
Pode-se dizer que o Estado moderno teve seu Bubia forma do absolutisfo
onde a soberania e o0 paternalismo eram predomsaNte que diz respeito a
relacdo Estado/economia, que teve sua importamstachda primeiramente no
seio do Estado liberal, onde houve um movimentore@cdo ao regime
absolutista que antes imperava, a tarefa dasuigétes estatais era, inicialmente,

apenas garantir a liberdade para que o mercadosgeid® desenvolver e se

! De Adam Smith até Lénin, de Hobbes até Rousseanomame maioria dos grandes cientistas sociais se
dedicaram a investigar o tema da interacdo Sookedaduase sempre sob a forma de Estado — e
individuo. As repercussdes do debate sédo o cermemdvio social. A extensdo e 0os moldes da relagédo
entre os cidadaos e sua interacdo com o Estadoigem de todos os aspectos das ciéncias humanas.

2 Em que pese a queda do muro de Berlin, o fim dar@uFria, a queda da Unido Soviética e a
flexibilizagdo do comunismo, ainda existe uma diogiti indiscutivel entre liberais e conservadores. E
bem verdade que os extremos da atual contendadétis antitéticos quanto eram anteriormente e a
divisdo ndo se da de forma tdo maniqueista quartriarmente se dava, no entanto, como se pode
observar, por exemplo, nos Estados Unidos, o emiydre Democratas e Republicanos diz respeito
exatamente ao papel do Estado em relacdo aosdondivie afeta os mais triviais aspectos da vida dos
cidaddos americanos, como onde eles fazem suasa®op até onde eles decidem morar. Confira-se,
exemplificativamente, pesquisa que demonstra essscante polarizacdo na politica americana. A
pesquisa se encontra disponivel dmtip://www.people-press.org/2014/06/12/politicalgy@ation-in-
the-american-publictonsultada em: 17/10/2014.

3 DALLARI, Dalmo de AbreuElementos da Teoria Geral do Esta@8, ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p.
275.




expandir como seria proprio de sua natuteZBundado nos ideais de
racionalidade e individualismo, era o chamado Estaxnimo, ou Estado do
laissez faireque seguia a crenca de que a “mao invisivel dccader seria

método mais eficiente de correcdo de qualquer aitieete.

A crise do Estado minimo, comumente associada roasequéncias
sociais negativas oriundas de falhas mercadolégarasejadas pela légica
individualista tipica do capitalismo liberal, nosmdente apdés a revolucao
industrial, com o acumulo de riquezas, com 0 suggbm do comunismo como
modelo econdmico/social concorrente e, finalmeoten as sequelas deixadas
pela primeira guerra mundfalalterou drasticamente o desempenho do ente
estatal perante a atividade privada. O Estado pasder também a funcdo de
prevenir eventuais falhas sistémicas que podenagirgdo livre mercado e nele
intervir, buscando seu desenvolvimento, tendo estavins de cunho social —
destacando-se aqui, geralmente, a distribuicaddgdezas —, de acordo com a
ideologia econdbmica e politica especifica de canlaulacdo, era o chamado

Estado interventor, ou Estado soGiatujo marco inicial estd comumente

4 “Sob 0 angulo da atividade econdmica privada @scipais fundamentos do Estado liberal-burgués
eram a propriedade, pela qual se assegurava arittade, o gozo e a fruicdo dos bens, os contratos,
veiculos de circulacao destes bens. Sobre ambabkranistracdo Publica ndo competia impor qualquer
restricdo, salvo se necessaria para que os dirdigooutros cidaddos ndo fossem prejudicados.
Acreditava-se que o mercado seria muito mais beméfiara o conjunto da sociedade se agisse
livremente, ndo devendo ser funcionalizado porgue finalidade coletiva” ARAGAO, Alexandre
Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucdo dat®iAdministrativo Econémico, 32 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 53. No mesmo sentidds®&kU, Eros RobertoA Ordem Econbmica na
Constituicdo de 198&2 ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2000. p. 14.

*J4 no inicio do século XVIII o poder publico ersto como inimigo da liberdade individual, e qualgu
restricdo ao individual em favor do coletivo eraticomo ilegitima. Essa foi a raiz individualista d
Estado liberal (...). Quanto as relacdes econOmigasbra célebre de Adam Smith, ‘A riqueza das
Nacbes’, publicada em 1776, correspondia perfeiiégne@os desejos dos grandes proprietarios e
comerciantes, sustentando que cada homem é o njeihate seus interesses e deve ter a liberdade de
promové-los segundo a sua livre vontade. Afirmaadexisténcia de uma ordem natural, capaz de
assegurar a harmonia espontanea de todos os sa&gr€ALLARI, Dalmo de Abreu.op. cit.p. 275.

® ARAGAO, Alexandre Santos deop. cit.p. 58. O autor destaca, além disso, o sufragioensal que
conferiu ao Estado p6s-liberal, uma natureza niattse, fazendo com que fosse possivel a criacdmde
objetivo metaindividual do Estado como um todo,esapdo a nogdo de que sua Unica atribuicdo seria
permitir que seus cidadéos pudessem perseguifiesusdividuais.

" Relevante, quanto ao ponto, a ressalva de ARAG#dDa o autor definir o Estado pds-liberal como
intervencionista, do bem-estar social, pds-capttlipds-industrial, dirigente ou regulador seriaau
simplificacdo demasiada dos contornos que adqaitfitstado democratico de direito. Segundo o autor
“todas essas denominacdes estdo ao mesmo tem@s ecrérradas (...)", uma vez que o Estado
Democratico poderia “assumir diversas configuracGesde ter efetivamente se caracterizado em
determinadoiter histérico como intervencionista, liberal-sociahc®l, etc. Todavia, nenhum destes
submodelos pode ser tido como conatural ao Estadaobratico de Direito, ja que a sua estrutura basic
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associado a politica ddew Deal,nos Estados Unidos, politica que se deu em

reacado a crise da bolsa de Nova York em 1929.

O Estado social assumia uma quantidade consided®sebbrigacdes
perante o0s cidadaos, obrigacbes essas que eraaincde cumprir
adequadamente. Assim, o movimento pendular de ¢&olde modelo estatal
nos trouxe ao atual momento. Trata-se de um Estapologica € de atuacéo
subsidiaria, ou seja, da-se espaco para os indisjdiem deixar de reconhecer
que, em determinadas situacdes, sera necessarmeanie estatal trace diretivas,

no sentido de prevenir eventuais falhas, inerentderdade mercadoldgica.

Exatamente por conta dessa nova conjectura polipeasou a ser
indispensavel a ciéncia econbmica e ao direito ceemuer os contornos da
atuacao estatal, de modo a ajusta-la a ideologmindmte, tornando a relagéo
economia/Estado a mais harmoniosa possivel. Nariérp& nacional, em um
primeiro momento iniciado por Getulio Vargas e caumge no periodo ditatorial,
houve uma publicizacéo da vida social, onde o Bsil@sigrventor preponderava.
Atualmente, apds a redemocratizacdo e 0s movimed&sreabertura da
economia nacional, nos encontramos em um Estadstitmonal de vies
regulador, onde se procura um meio termo no movioneendular que nos levou

do liberalismo para o intervencionismo.

O proposito deste capitulo é analisar os meiosspgl@is o Estado pode
intervir no dominio econdémico — no mercado — emtrabs e, mais
especificamente no ordenamento brasileiro, e qgéosas implicacbes de cada
uma dessas modalidades de intervencdo. Em outlagrgsm analisaremos o0s
meios pelos quais o Estado — sobretudo o brasHemmcura agir para preservar
e promover o0s principios de sua ordem econdinigge €, em Gltima instancia, o

que justifica qualquer intervencdo estatal na ecomo Faz-se indispensavel,

tal como, inclusive definido pelo art. 1° da noSsastituicdo Federal, deixa as portas abertasqudras
sobconcepgoes politicas que possam se desenvaiveele marco” ARAGAO, Alexandre Santos dp.

cit. p. 59.

8 BARROSO, Luis RobertoA Ordem Econémica Constitucional e os Limites daédio Estatal no
Controle de Precos, in Revista de Direito da Asspid de Procuradores do Novo Estado do Rio de
Janeiro:Direito da Regulacgov. Xl, coord. Alexandre dos Santos de Aragao, &oJaneiro: Lumen
luris, 2002, p. 60.
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entretanto, antes de qualquer andlise, uma brawedutdo sobre o que é o

interesse publico e quais séo as particularidadesfibrco de sua efetivacao.

1.1 Interesse Publico

Antes de adentrar especificamente no tema peréngnhtervencdo do
Estado no dominio econdémico, é imprescindivel adesdo principal norte de
qualquer atuacdo estatal, que ira permear o peesestudo em todo seu
conteudo. A tutela do interesse publico € o fat@ da a pessoa juridica que é o
Estado sua natureza diferenciada. Porém, comoi-digfinfrata-se, na verdade,
do principal dilema que abrange o Direito Publico sua integralidadeafinal,
como veremos, todo ato publico deve, sob pena didade, observa-lo. A
corrente dominante no Direito Administrativo cl@ssiconceitua o interesse
publico como & dimensdo publica dos interesses individuais, eja,sdos
interesses de cada individuo enquanto parte tigiaeSociedade (entificada

juridicamente no Estadt)’.

Essa concepcéao de interesse publico — similar acetto de bem comum
—, da origem ao chamado principio da supremacimtdoesse publico sobre o
particular, que significa basicamente o que a seowhinacdo sugere. Seu
conceito baseia-se na nocdo de que sendo o irdepgdico a soma dos
interesses privados, a parte que constitui o tad@is poderia a ele se sobrepor.
Aqui, porém, se faz uma importante ressalva. Coeiteef o principio da
supremacia do interesse publico, defendido na idautadministrativista
tradicional desde a sua construc¢amresponsavel pela concepcéo segundo a qual
a Administracdo Publica invariavelmente ostentdgdospreponderante sobre o

particular, tem recebido duras criticas, e, a despe ainda ser frequentemente

° “La pregunta [como definir o estado?], aparentemaencilla, ha sido, sin embargo, el centro de 16s
debates que han hecho posible la elaboracion dagdgl Derecho Administrativo”. DE ENTERRIA,
Eduardo Garcia e FERNANDEZ, Tomas-Ram@urso de Derecho Administrativg 52 ed. Madri:
Civitas, 1998, p. 23. E, na doutrina brasileira: AtR Eros Roberto.O Direito Posto e o Direito
PressupostoSao Paulo, Malheirg2005. p. 25.

1 MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de Direito Administrativa80? ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013 p.60-61. No mesmo sentido, definindo o interess#igmicomo “bem-estar coletivo”, DI PIETRO,
Maria Sylvia ZanellaDireito Administrativg 142 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p 69.

' MELLO, DI PIETRO, MEIRELLES e CARVALHO FILHO s&olguns dos muitos doutrinadores
classicos defensores do principio.
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mencionado na grande maioria dos manuais de diraitministrativo e

constitucional, deve ser repens&do

De fato, soa estranha a existéncia de um princiio Unico propdsito é
definir aprioristicamente o que deve preponderaependentemente do caso
concreto. O desenvolvimento do neoconstitucionalisena consolidacdo da
maxima tutela dos direitos fundamentais como nuaeeencial do Estado
democrético de direito impossibilita tal concepc&ale dizer: os principios
constitucionais e as normas binarias se diferencsafiretudo pela gradacéo da
aplicacdo dos primeiros de acordo com a conjectsaistica, contrariamente ao
gue ocorre com as normas, onde ou bem ha a apickc8eu contelldo em sua
totalidade, ou simplesmente ndo ha a aplicacdcodaanem absolutd. Desse
modo, aplicar um principio “hierarquicamente sum&ri impassivel de
mitigacdo, configuraria nada menos que uma traesgce aos valores
constitucionais que objetivam a maxima efetividéatanizacdo) dos principios

responsaveis pela promocao dos direitos fundansesti@ivés da pondera¢ao

O préprio conceito pratico de interesse publiconase expds, envolve
complexidade de tamanho grau que impossibilita mpceenséo aplicada do
principio de sua supremacia. Muito embora haja resfo no sentido de
classificar o interesse publico como bem comuaideia da existéncia de um

interesse publico inconfundivel com os interessssqais dos integrantes de

12 sustenta-se, inclusive, que essa concepcéo, daitcorrente utilitarista seria 0 que ensejou regime
autoritarios e liberticidas. V. BINENBOJM, Gustawdma Teoria de Direito Administrativd® ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2014. p. 85. De fato, ndo aie onceber o administrado com um sujeito
meramente passivo da atividade administrativa. FEENMTERRIA e FERNANDEZ “Este término
“administrado” es, realmente, poco feliz; como iggrto pasivo del verbo administrar, parece argiima
posicidn simplesmente pasiva de um sujeto que ieeradisufrir o soportar La accidon administrar que
sobre él ejerce outro sujeto eminente y activih El. absolutismo si concebia em esse sentido @éesiv
posicién del individuo dentro de la comunidad pedif titular de meras cargas, obligaciones y debere
que le imponia um poder publico transcendente @stgccada uno de los individuos y aun al conjurto d
todos ellos (...)” DE ENTERRIA, Eduardo Garcia eRMANDEZ, Tomas-RamonCurso de Derecho
Administrativo 1| 52 ed. Madri: Civitas, 1998, p. 17-18.

BALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte ed. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994, pag. 93.

14 A ponderacdo é uma técnica hermenéutica paraveesohsos dificeis, onde ha um conflito de
principios constitucionais. Se trata de sopesam, @ detalhes do caso concreto, os valores em el®qu
procurar conferir a eles a maxima efetividade pessimuitas vezes em um regime de muatua cedéncia,
onde se procura sacrificar o minimo possivel da ced deles. V.BARCELLOS, Ana PauRonderacao

e RacionalidadeRio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 91 e ss. No mesntido v. DWORKIN, Ronald.
Taking Rights Seriousl{Cambridge: Harvard University Press, 1977.
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uma sociedade politica e superior a "éfesimplesmente n&o sobrevive a
ductibilidadedos principios constitucionais advinda dos devdeemtegridade e

unidade da Constituicdo sem, no entanto, comprametepluralismo materigl

E desafio virtualmente insuperavel a criacdo deanteito preciso para o
interesse publico que prescinda das peculiaridddesaso concreto. A0 menos
até a presente data, nunca houve uma definicA@nsaimente aceita capaz de
diferenciar em abstrato gusta medida da cedéncia reciproca que deve existir
entre interesses individuais e interesses coletarosum Estado democratico de
direito’’”. O tema é de enorme complexidade e ndo é o escemmal da
presente exposicdb E essencial, entretanto, a ressalva, de modoeasgqu
conceba os institutos que serdo expostos a luzpdosipios constitucionais a
eles aplicaveis, em particular a razoabilidade wgaie auxiliar o esforco de
ponderacdo no caso a cHsé posicédo preponderante da Administracdo Publica
é, de fato, a regfg entretanto, como se vem de expor, ndo ha primaipsoluto,
sendo imprescindivel a andlise do caso concretmgsto pelo principio da

razoabilidade a fim de se otimizar a tutela aosiths fundamentais.

Outro principio diretamente ligado ao interesse lipgbé a sua

indisponibilidade. Por ndo serem os titulares dusrésses ou bens publicos,

1> BINENBNOJM, Gustavoop. cit.p. 31.

6« a coexistencia de valores y principios, sobrecfae hoy debe basarse necesariamente una
Constitucion para no renunciar a sus cometidosnildad y integraciéon y al mismo tiempo no hacerse
incompatible con su base material pluralista, exjge cada uno de tales valores y principios se asum
con caracter no absoluto, compatible con aquelias @on los que debe conviviZAGREBELSKY,
Gustavo.El derecho ductil Ley, Derechos, Justicia (trad. Mariana Gascéradmidi: Editorial Trotta,
2011. p. 14.

" BINENBNOJM, Gustavoop.cit p. 30.

'8 para uma profunda analise do tema v. BINENBNOJNst&/0.idem p. 83 e ss. No mesmo sentido, v.
AVILA, Humberto BergmannRepensando o “Principio da supremacia do intergs8blico sobre o
particular”, in Interesses Publicos versus InteressPrivados: Desconstruindo o Principio de
Supremacia do Interesse Publioog. Daniel SarmenfdRio de Janeiro: Lumen luris. p 171-216. 2005.
OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia dordese Publico sobre o privado no direito
Administrativo brasileiro? Revista de Direito Adngimativo, Rio de Janeiro. v. 220, p. 69-107, 2000,
SARMENTO, Daniel.Interesses publicos “versus” interesses privadosPeaspectiva da Teoria e da
Filosofia Constitucionain Interesses Publicos versus Interesses PrivaBesconstruindo o Principio
de Supremacia do Interesse Publag. Daniel Sarmentdrio de Janeiro: Lumen luris. p. 23-116, 2005.
e BARROSO, Luis RobertaCurso de Direito Constitucional Contemporands. ed.Rio de Janeiro:
Saraiva, 2013. p. 91 e ss.

9 Pra uma completa licdo sobre o principio da raifidade v. BARROSO, Luis Robert€urso de
Direito Constitucional Contemporaneo. op.. git 328.

dem.p. 91-92.
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nem a Administracdo Publica nem seus agentes pussymerrogativa de deles
dispor. Ocorre, no entanto, que nem todo intereegsado pela Administracao é

publico, no seu sentido estrito.

Comumente confunde-se o interesse publico propriterdito —interesse
publico primario—, com o interesse da Administracdo Publigateresse publico
secundarié’. O primeiro remonta, de fato, ao interesse dativaade, fim
préprio do Estado, o que justifica em essénciaaacsumsolidacdo como corpo
politico e social. Seu objetivo fim é a promocdo tdela dos direitos
fundamentais e, sobretudo, do principio da digreddd pessoa humana. O
segundo, por sua vez, diz respeito aos interegstgarmnentais do Poder Publico.
S80 0s interesses acessoOrios atraves dos quais nanigtlacdo Publica
conseguird obter mais lucro para o erario ou raalmetas orcamentérias, por
exemplo. Sustenta-se que os interesses publicaadd®os sequer tém natureza
publica, eis que configurariam a atuacéo privad&aoder Publico, que buscaria

aumentar as vantagens para si préfrio

E instintiva a conclusdo de que o principio dadpdnibilidade apenas se
aplica ao interesse publico primario. Muitas vezaspropria satisfacdo do
interesse primario recomendara que o Poder Puefeine mais gastos ou abra
mao de determinadas pretensfes patrimoniais. Estdacdo € essencial para a
compreensdo da atuacdo do Estado em sua geneeal@adlquer ato estatal
deve ser pautado pelo interesse publico, afinahocee viu, € precisamente o

fator que legitima a sua existéncia.

2L A classificacdo é originaria de ALESSI, Rend®oincipi di diritto amministrativo v. I. Mildo: A.
Giuffre, 1974. p. 226-227: “Questi interessi pubblcollettive, dei quali 'amministrazione devaare il
soddisfacimento, non sono, si noti bene, semplicéenéinteresse delll Amministrazione intesa come
apparato organizzativo autonomo, sibbene quello &tstato chiamato l'interesse collettivo primario,
formato dal complesso degli interessi individuakyalenti in una determinata organizzazione gigadi
della collettivita, mentre l'interesse dell'aparase pud esser concepito un interesse dell'aparato
unitariamente considerato, sarebbe semplicemerdedagli interessi secondari che si fanno sentire in
seno alla collettivita, e che possono essere madlizoltanto in caso di coincidenza, e nei lirditsifatta
coincidenza, con l'interesse collettivo primariSua aplicacdo ao direito brasileiro € pacifica. por
todos, MELLO, Celso Antdnio Bandeira d&. cit.p. 59 e JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo, 82 ed. Belo Horizonte: Editora Fdn2012 p. 120.

22 JUSTEN FILHO, Marcalop. cit. p. 120. No mesmo sentido, MELLO, Celso Antdnio Bsiral de.
op.cit. p. 66-67 e BARROSO, Luis Roberturso de Direito Constitucional Contemporaneo. cp.p.

92 e 93.
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Convém registrar, ainda, que ao principio da irahifijilidade se aplica a
mesma logica do principio da supremacia. Nao earist@rincipios
aprioristicamente absolutos, sendo necessaria am@epacao de acordo com o
caso concreto, sob o prisma da razoabilidade, sg@erir qual medida tomar

em cada hipotese e em qual proporc¢éo o interesefato, indisponivel.

Feito o breve desvio, convém retornarmos ao estladtervencdo do
Estado especificamente no que diz respeito ao doreaondmico. O primeiro
passo para essa analise é a tentativa de comprezmieeito sob o ponto de
vista econdmico e a economia sob o enfoque juridipenas assim é possivel
aproximar o estudo da intervencao estatal de gyp@saussdes, uma vez que nao
se pode conceber o instituto sem a adequada comspieeala relacdo entre

direito e economia, fatores nodais da atuacao gaibli

1.2 O Direito e a Economia

Retomando o que foi dito anteriormente, o Estadwlakista inaugurou a
evolucdo do que se tornaria o modelo atual de Bstathocratico de direito, que
comporta diversos submodelos, alguns que demonsii@or atuacao estatal na
economia (estado social dirigente, por exemplo, @a@mo caso dos paises
escandinavos) e outros que apontam para uma mbenddde do mercado
(estado neoliberal, como é o caso dos Estados Bmidda Inglaterra). Desde
entdo, e muito em funcdo da existéncia dessessdwesubmodelos, a forma
como o Estado — transvestido atualmente, de foraia wsivel, de regulacdes —,
interage com a economia passou a receber expoheenta mais atenc&d Por
fins metodologicos, para se estudar adequadamem@bmeno, é desejavel,
antes de tudo, que se compreenda cada um dostdsljdessa relacdo e seus

pontos convergentes e conflitantes.

% H& na doutrina estrangeira, sobretudo na francesiarcos no sentido de desenvolver um setor
especifico que estudaria o direito publico da enoao“Le droit public de I'economie est ainsi leidr
applicable aux interventions des personnes pulsigaes I'économie et aux organes de ces intervsntio
ou encore, pour faire court, le droit de lintei@m publique en mariére économique” DEVOLVE,
Pierre. Droit Public de 'Economie. Paris: Prédi898. p. 16. Se assemelha a algumas questdesasazid
pelo Direito Econdmico ensinado por MONCADA (MONCAD Luis Cabral de OliveiraDireito
Econdmico 4a ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2003) e por GR@RAU, Eros RobertoA Ordem
Econdmica na Constituicdo de 1988. op)cit.
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A economia esta longe de ser o Unico fator a afetatuacdo estaf)l
porém, em qualquer democracia, sua influéncia aitente é indiscutivél. A
realizacdo do interesse publico e a persecucadidaitos fundamentais exigem
recursos, cuja obtencéo esta diretamente ligaddéoees econdmic6se, sendo
agueles, como se viu, 0s principais objetivos dadesdemocratico de Direito e,
consequentemente, da Administracdo Publiaeio seria absurdo afirmar que a
economia €, no minimo, um dos fatores prepondesgnatea a atuacdo normativa

do Estad® e para o Direito como um todo.

Discute-se intensamente a relacéo entre a atividadeativa do Estado,
vista como o direito em geral, e a economia. Clsega-dizer que o direito, ndo
existe como ciéncia autbnoma, sendo tdo somentefernaanenta da economia.
Tal corrente, liderada por POSNERderivada da corrente jusfiloséfica do
pragmatismo utilitarista e oriunda da escola libdeaUniversidade de Chicago,
vislumbra que o direito tem o papel Unico de dadeferminada situacdo a
solucdo economicamente mais vantajosa, sendo \@asde regra, aquela que
prestigia emmaior escala as liberdades individuais, ostentando, =3m, 0
menor custo de transacdoNo outro extremo ideoldgico, os seguidores de

MARX, ao menos aqueles que aderem & interpretacéis mifundidd’,

24 A religido e a moral, por exemplo, muitas vezestaah e direcionam a conduta do Estado com a
mesma ou maior intensidade que fatores de cunhweatoo.

%5 “Nao podemos ter a ingenuidade de achar que dt®iem inteira disponibilidade sobre o mercado.
Malgrado as suas inegaveis possibilidades de ingiréos aspectos de maior dinamismo do mercado séo
dificilmente apreensiveis pelo Direito” ARAGAO, Alendre Santos dep. cit.p. 23.

% Colocando de forma simples e 6bvia: “Individuajhts and freedoms depend fundamentally on
vigorous state action”. SUNSTEIN, Cass e HOLME®p8&en.The costs of Rights: Why liberty depends
on taxesNew York: W. W. Norton & Co., 1999, p. 255.

" Sobre a atendimento ao interesse publico comdivbjeo Estado: MELLO, Celso Antdnio Bandeira

de. op. cit.p. 29. Sobre a centralidade dos direitos fundaamenb Estado pos -liberal: BARROSO, Luis
Roberto.Curso de Direito Constitucional Contemporéanep. cit.p. 300.

8 A despeito de preponderante, ndo é possivel seeben economia, ou direito sem o Estado. Nesse
sentido. V. “Lo primero de lo que queremos dejarstancia es que, a pesar de los pesares (.. 3taldE
resulta absolutamente necesario para el mantenongEncualquier sociedad minimamente civilizada vy,
desde luego, de las sociedades avanzadas conterpasta ORTIZ, Gaspar ArifioPrincipios de
Derecho PublicdEconomicoGranada: Comares. 1999. p. 25.

2 V. POSNER, RichardThe Constitution as an Economic Document,George Washington Law
Review, n° 56, 1987.

% GRAU demonstra discordar que essa interpretagéoaseorreta. Para ele: “uma das posturas que se
poderia adotar a esse respeito — mas nao se detar &d.) — parte da suposicéo, equivocada, deoque
direito corresponde a um mero reflexo da econoBsaa suposi¢cdo decorre de uma leitura equivocada de
Marx” GRAU, Eros RobertcO Direito Posto e o Direito Pressuposto. op. pit45.
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compreendem o Direito comourha superestrutura, de carater ideoldgico,

condicionada pela infraestrutura econémitia

N&o concordamos com as opinides expostas acinrateo é 0 escopo
do presente estudo analisar os pormenores filasOfidda relagcéo
Direito/economia. Diferentemente do que sustentasy defensores do
pragmatismo ou do materialismo histérico de MARXxergamos como mais
razoavel defender a teoria de que o Direito ndoepaedr enxergado
exclusivamente como um produto ou instrumento dma@migd”. Muito pelo
contrario, como ja dito, ha uma relac&o indiscuitdes intercambio permanente
entre os dois campos, tendo ambos capacidade daan®itsignificativa
influéncia, notadamente no seio do Estado Demaor@e Direito. Saliente-se,
por oportuno, que, curiosamente, a despeito daetasén polos diametralmente
opostos no que diz respeito a ideologia econdomatidiga, ambas as correntes
demonstram ter uma visdo muito similar sobre o sgréa o0 direito perante a

economia.

O que resta claro, se seguido o raciocinio aquniifio, € a dialeticidade
da coexisténcia entre ambos, onde um influenciaigal 0 outro, tomando para
si, inclusive, institutos que antes pertenciam wsichkmente ao outro raro
Tome-se como exemplo dessa apropriacdo, por um #édorrecdo monetéria,

instituto eminentemente econémico do qual faz usbr@ito para, na pratica,

3L REALE, Miguel.LicBes Preliminares de Direito25 ed. S&o Paulo: Saraiva. 2000. p. 21.

32 SUNSTEIN leciona que ndo se pode conceber o memainomamente ao Direito, é da sua natureza
depender do Direito e das leigvidrket depends on law, but this is not an argunagginst markét
SUNSTEIN, CassThe Partial Constitution Cambridge: Harvard University Press, 1993. p. [§6.
mesmo sentido DEVOLVE, Pierrep. cit.p. 101 e ss. Na doutrina nacional, compartilhassaepiniéo,
entre outros ARAGAO (v. ARAGAO, Alexandre Santos. de. cit. p. 22 e ss), REALE (REALE,
Miguel. op. cit.p. 20 e ss), GRAU (GRAU, Eros RoberfoOrdem Econdmica na Constituicdo de 1988.
op. cit. p. 13 e ss).

¥ “Dirfamos que o Direito é como o rei Midas. Selerda grega esse monarca convertia em ouro tudo
aquilo em que tocava, aniquilando-se na sua prajgizeza, o Direito, ndo por castigo, mas por
destinacéo ética, converte em juridico tudo ageritoque toca, para dar-lhe condi¢des de realizadiid
garantida, em harmonia com os demais valores sbcREEALE, Miguel.op. cit.p. 22. Da mesma forma,
entendemos que a economia tem a capacidade de deteaminado instituto juridico para si e torna-lo
em um fator econémico.
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garantir a proporcionalidade real de uma restiaiftaPor outro, tome-se a
seguranca juridica; um principio tipicamente juddque passou a ser valorado
quando da celebracdo de negécios privados e aténmada de decisdo em

politicas publicas macroeconémicas

O que interessa, porém, para o presente estud@téaedd do Estado
sobre a economia, levando em conta, por obviopelmo Direito nessa relacéo.
Essa atuacdo pode se dar de diversas formas, aptgpe segue é dedicado
justamente a exposicdo e exame das modalidadeésttas quais o Estado pode

intervir no dominio econémico.

1.3 Modalidades de Intervencédo do Estado no Dominio Econdmico

Inicialmente, é bem de ver que no Estado demoordgcDireito a ordem
econdmica tem como principais atores os particsiar&em embargo a essa
constatacdo, a funcdo do Estado € imprescindivehd ma funcionamento
mercadologico, uma vez que o regimelalesez fairese provou superado ante a

crise do Estado liberal, como ja referido.

As diferencas culturais, sociais, politicas e idgmas tornam o exercicio
de encontrar um lugar comum para todos os subme@éle-modernos, no que
diz respeito ao grau de intervencdo que determirtasstado exerce na sua
economia, virtualmente impossivel. No entanto, airmgle com diferencas
impulsionadas por essa diversidade, € possivelifidan mecanismos comuns a
todos, através dos quais cada um deles, em maiorenor escala, age sobre o

dominio econdmico.

% A correcdo monetaria judicial foi positivada na he 6.899/81, em seu art. 1°: “A corregdo monatari
incide sobre qualquer débito resultante de deciséiicial, inclusive sobre custas e honorarios
advocaticios (...)".

% “The stability of the constitutional framework hasonomic value; by reducing uncertainty it faattis
investment”. POSNER, Richardp. cit.p. 33.

% GRAU atenta para a diferenca entre as nomenctaattsmcao e intervencdo do Estado na economia.
De fato, terminologicamente, ha uma diferenca easrevocabulos, no entanto, ndo se fard nenhuma
distincdo entre os dois termos por fins metodoligyicCf. GRAUS, ErosA Ordem Econbmica na
Constituicdo de 198&p. cit. p. 124.

3" BARROSO, Luis RobertoA Ordem Econdmica Constitucional e os Limites daédio Estatal no
controle de precos, op. cip. 56.
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H4 alguma divergéncia doutrinaria em relacdo a iteraogia da
classificacdo especifica de cada uma dessas madedid mas seguindo a
classificacdo de BARROS®) que busca combinar alguma das classificacées
existente¥, sdo trés as modalidades de intervencdo estpmlfomento,ii) a
disciplina eiii) a atuacéo direta. As duas primeiras correspondartevencao
indireta da Administragcdo Publica na economia soborana de regulacao,
enquanto que a terceira é uma intervencdo #ireéa ao menos no Estado
brasileiro e na grande maioria dos Estados demoasatle Direito, deve se dar

apenas em circunstancias muito especiticas

Qualquer atuacédo estatal que tenha efeitos disgibee a economia se
encaixa em uma dessas categorias, e qualquer gua seodalidade utilizada,
por natureza, o objetivo perseguido por essa iet®&0 necessariamente deve
ser a efetivacdo e tutela do interesse publico.v@onuma explicagdo mais

detalhada sobre cada uma delas.
1.3.1 Fomento

A atividade de fomento pelo Estado é o mecanismaveds do qual a
Administracdo Publica, por meio de uma medida n&erditiva, induz
determinado agente econdmico a incorporar algundicpr desejavel ou a

diminuir/encerrar algum comportamento indesejavel.nocdo de fomento

% |dem,p. 58.

%9 0 autor busca condensar a ideia central da dlzmsio de outros autores (no caso de Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO e Celso Antonio Bandeira M&LLO) e chegar a um ponto comum.
Convém ressaltar que, a despeito de usar nomeradadistintas, a classificagédo utilizada por GRAU
(GRAU, Eros Roberto.A Ordem Econfmica na Constituicdo de 1988. op. pit.158-159) é
materialmente similar & aqui defendida. Para orae® formas de intervencéo estatal podem ser
resumidas em; i) intervencdo por absorcéo ou [jeatiéo (que se assemelhariam a atuacdo direta), ii)
intervencdo por direcdo (equivalente a disciplimai) intervencdo por inducéo (idéntica a atividade
fomento). Desse modo, a interpretacao dada por BARR parece, de fato, entre as classificacdes, a
mais simplificada e, ao mesmo tempo, abrangente.

“OMONCADA, Luis Cabral de OliveiraDireito Econémicp4a ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2003.

“l GRAU faz uma ressalva relevante no que diz resgeitomenclatura que se utiliza. Para o autor, ha
diferenca significativa entre a intervencdo do &staa economia e a intervencdo do Estado sobre a
economia. V. GRAU, Eros Roberté\ Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. oppcit24 e ss.
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publico, como atividade administrativa autbnomasdciada do poder de policia

tradicional, surgiu inicialmente na Espaftha

Os incentivos fiscais, os financiamentos e os ditsisdo exemplos
tipicos dos quais o Estado brasileiro faz uso ddare encorajar determinada
conduta que se presuma de interesse publico. Adogg adéqua aquela do
direito premiaf®, onde um beneficio é garantido ao particular dogeve uma
conduta que, ndo fosse por essa promocéao pordmaEstado, ndo valeria a pena
e provavelmente nao teria sido tomada. Sao medjdasonvidamo agente
privado a se comportar de determinada forma, masgo o obrigam a fazé-lo.
Trata-se de um estimulo ao particular pela Admiaisto Publica com fins

econdmicos ou sociais.

O objetivo desse tipo de intervencao €, como séesupna ponderacéo de
modo a garantir em maxima escala a observancianteoesse publico, sem,
contudo, limitar significativamente a liberdade dscolha dos particulares
através de medidas cogerfeDiferentemente da atividade de disciplina — que
sera vista mais adiante — a conduta que se quattinar, ou, por um lado, néo é
tdo critica para o interesse publico — caso caot@rEstado ndo poderia se
contentar com um mero estimulo —, ou, por outrdraga de uma atividade que
nao comporta coercdo. Exemplo desse segundo tipocéiacdo de novas
empresas. E desejavel para a economia de qualgisecapitalista a criacdo de
microempresas que ajudem no fluxo de capital, gleraampregos, bens ou
servicos. Um Estado democrético de Direito, por@do pode obrigar um

particular a se aventurar em atividades empresamas pode, por exemplo,

“2 MENDONCA, José Vicente Santos déma teoria do Fomento Publico: Critérios em Prol dm
Fomento Publico Democratico, Eficiente e Nao-Paddista, inRevista de Direito da Procuradoria Geral,
v. 65, CEJUR:RIio de Janeiro, 2010, p. 120.

43 BOBBIO, Norberto.Dalla Struttura Alla FunzioneEdizioni di Comunita: Mildo, 1977. p. 33 e ss.
ApudGRAUS, Eros RobertdA Ordem Economica na Constituicdo de 1988. oppcit61.

“ E bem verdade que a corrente economicamente ibaisll associa o simples fato de criar uma
situacdo economicamente mais favoravel em si mesmma limitacdo relevante a liberdade individual
dos agentes econdmicos, isso porque uma medida tipssdaria aos concorrentes que nao aderirem a
barganha, uma desvantagem enorme, fazendo com gjaepsaticamente cogente aos particulares
atenderem aos “convites” estatais. V. SUNSTEIN,sCasTHALER, Richard HNudge: Improving
decisions about health, wealth and happin€dscago: Penguin books, 2009.
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facilitar a criacdo de microempresas, ao possbifinanciamentos com baixas

taxas de juros e diminuir a carga tributaria s@sse tipo de empreendimento.

O grande problema desse tipo de intervencéo, parénmossivel violacao
a livre-concorréncia, a impessoalidade e a isonopugapodem ser causadas caso
ndo se preste o devido cuidado quando se d& essirautleterminado sefdr
Frequentemente, a auséncia de transparéncia quanddocédo de critérios de
concessdo de medidas de fomento tem o condao der tfavorecimentos
paternalistas a determinados agentes economicwsingdo por representar
uma intervencao estatal prejudicial, onde o Adniador escolhe quem serdo os

vencedores e quem serdo os perdedores no regimstamente concorrencial.

Um claro exemplo da sutil importancia da atividagefomento no Brasil
€ a atividade exercida pelo Banco Nacional do Dedeimento Econdmico e
Social — BNDES e pela Financiadora de Estudos geteso— FINEP. As
empresas publicas federais exercem funcdo primondéa surgimento e
manutencdo de pequenos negocios e projetos rese®gr significativa e
efetiva distribuicdo de recursos, uma vez que aman como financiadoras de
negocios, que, sem o auxilio estatal, provavelme&tepoderiam sair do papel.
Oferecem-se taxas de juros muito abaixo daquelasmetcado privado, dando
seguranca financeira para seus clientes seguiramseas negocios. Ocorre que,
se os critérios de concessao desse estimulo néim fuficientemente rigidos e
iIsondmicos e as taxas de juros forem demasiadarbaitas, o que se gera, na
préatica, € exatamente o efeito contrario daquedesgupretendia; o desestimulo a

atividade empresaria.

Explica-se. Um empreendimento privado que competiom outro que,
por sua vez, recebe auxilio governamental demasika vantajoso ou baseado
em fatores pessoais e nepotistas, ndo teria paridkd armas com seu

concorrente. Assim, ndo compensaria o investimpata a concorréncia, o que

4 «Existem dois grandes problemas circundando o fampublico: (i) os critérios de sua concessad) e (i
sua intensidade e duracdao. O fomento pode seig@téd instrumento de apoio ao desenvolvimento
privado em direcBes social e constitucionalmensejd®eis — ou pode ser a enésima ajuda do Reisa seu
amigos”. MENDONCA, José Vicente Santos dp. cit.p. 116.
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desestimularia 0 crescimento econdmico generalizaatjuele setor, objetivo

primario da atividade daquele auxilio.

Algumas atividades, ressalte-se, sequer se mamtsegadeixadas a cargo
exclusivo do mercado privado. O cinema, por exem@laama industria que
jamais sobreviveria sem o incentivo gerado peladtsstCom excecédo dos casos
dos Estados Unidos e da india, todas as industingsnatograficas dependem,
em algum grau, de fomento est&taEm casos como esse o fomento publico se
faz necessario, caso se considere de interesse@ahbianutencao da industria,

COMmo parece ser o caso.

A despeito de ser de suma importancia para a edanamfomento
publico, muito provavelmente por conta da enorrserdiionariedade a que lhe é
atribuida tanto na sua concessao quanto na suaocadesscassamente estudado
no ambito juridico, se comparado com as outras hazdies de intervencéo
estatal’. Ocorre que ndo se pode ignorar que o fomentoderonddo de se
tornar um instrumento relevantissimo de efetividdde direitos fundamentais
por parte da Administracdo Publica, ainda que @tdmente e sua ma-utilizacao
pode, por outro lado, dar ensejo a atitudes ndpstis paternalistas, se pondo
contrariamente ao interesse publico. Isso tudorgafa nocdo de que se deve
caminhar insistentemente no sentido de tornar ateinentre o fomento

excessivo, adequado e escasso cada vez mais claro.
1.3.2 Disciplina

A atividade de disciplina, por seu turno, estatdireente relacionada a sua
propria coercitividade. Diferentemente da modalea® atuacdo de fomento,
exposta acima, ha uma imposicdo estatal em relag8cagentes econdbmicos,

envolvendo, ainda, a fiscalizacdo e outros derisadio poder de policih O

40 exemplo é de MENDONCA. Cidem.

“"lbidem.

48 “H4, portanto, trés poderes inerentes & regulagdoele de editar a regra, o de assegurar a sua
aplicacdo e o de reprimir as infragcdes, mesmo gaeseinfracdes sejam dirigidas, inclusive, a enagres
publicas ou ao proprio Estado agindo economicamdatéorma direta em atividades tipicas do setor
privado”. ARAGAO, Alexandre dos Santam.cit p. 26. E necessario se destacar, entretantdjeaato
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Estado atua, em outras palavras, como agente neomatfiscalizador das
interacfes econdmicas de modo a organiza-las écoomar 0 comportamento
de seus agent®s Dai, portanto, o nome atribuido a esse tipo dedate; o

Estado irda disciplinar a atividade econdmica emalgetravés de leis e

regulamentos, bem como da fiscalizacdo do seu ¢omapto.

A atuacdo de disciplina € uma tentativa de trageilibrio ao sensivel
arcabouco principiolégico da ordem econdmica — e no art. 170 da
Constituicdo Feders@l Busca-se derrogar determinado principio paraayie
seja privilegiado e, assim, se possa atingir demdomais adequada o interesse

coletivo.

Exemplos desse tipo de intervencédo sdo inimerassupm todo tipo de
origem; o Cdédigo de Defesa do Consumidor (Lei §78/90), por exemplo, se
origina diretamente da Constituicdo, no art. 5°, IIX)% enquanto muitos
regulamentos, por sua vez, tém origem infralegalds emitidos por 6rgdos da

administracdo indireta, como as agéncias reguladordependentés Essa

emprego da expressdo poder de policia quando seefe£ncia a atividade ordenadora do Estado.
“Desde logo é importante a questédo do rotulo. Nfvém falar em poder de policia porque ele: a)remet
a um poder — o de regular autonomamente as atesdpdvadas — de que a Administracdo dispunha
antes do Estado de Direito e que, com sua implaojdogi transferido para o legislador; b) estadmao
modelo do Estado liberal classico, que sé devaferir na vida privada para regula-la negativaieen
impondo deveres de abstengdo, e, atualmente ailDuydst e as leis autorizam outros géneros de
imposicao; c¢) faz supor a existéncia de um podsaridionario implicito para interferir na vida paa
gue, se pode existir em matéria de ordem publicampo para o qual o conceito foi originalmente
cunhado — ndo existe em outras, para as quaistandotransportou-o acriticamente, pela comodidiale
seguir usando velhas teorias” SUNDFELD, Carlos Bireito Administrativo Ordenador3 ed. Séo
Paulo: Malheiros, 1997, p. 17.

49 ARAGAO, Alexandre dos Santosp.cit p. 26.

* Constituicdo Federal, art. 170: A ordem econdnfisagada na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todosséncia digna, conforme os ditames da justica kocia
observados os seguintes principios: | - sobera#nal; Il - propriedade privada; Ill - funcdo Edaa
propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesaamsumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclesiv
mediante tratamento diferenciado conforme o impactdiental dos produtos e servicos e de seus
processos de elaboragéo e prestagéo; VIl - rediggidesigualdades regionais e sociais; VIl - bdsca
pleno emprego; IX - tratamento favorecido parampresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administracBais. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n®
6, de 1995) Paragrafo Unico: E assegurado a todivseoexercicio de qualquer atividade econdémica,
independentemente de autorizacédo de 6rgdos pUld@les nos casos previstos em lei.

°l Constituicdo Federal, art. 5% Todos sdo iguaismgie a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeisiderges no Pais a inviolabilidade do direito aayid
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedadaermos seguintes: XXXIl - o Estado promovera,
na forma da lei, a defesa do consumidor;

2 Portarias Ministeriais, Decretos Executivos e Regies sdo formas comuns de se disciplinar
determinados assuntos vistos como mais técnicesmecificos.
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tendéncia, alids, é ilustrativa de mais uma adaptdazia pela ascensdo do
Estado Subsidiario; a descentralizacdo da Admagétr Publica busca
multiplicar os polos de regulacdo a fim de garami@ior independéncia a cada

um deled®,

A atividade de disciplina — com auxilio da atividade fomento — tem
assumido posicdo central na atividade estatal, etnintento dos modelos
concebidos no Estado liberal, onde a qualquer atuastatal era reprimida — e
no Estado interventor — onde preferia-se que odBstduasse diretamente. Tal
tendéncia em muito se relaciona com o desenvoltongm atual modelo estatal
gue se adotou no Brasil — Estado regulador ou didiosi —, onde se garante a
livre iniciativa, a propriedade privada e a livencorréncia, a0 mesmo passo que
se favorece a funcéo social da propriedade, aaef@sonsumidor e a defesa do
meio ambiente. Por um lado, ndo se pode concebariniciativa privada nos
moldes do Estado dtaizes-faire supostamente autossuficiente e ilimitavel.
Assim como, por outro, tampouco é concebivel umaressdo a atividade

privada ao ponto que seja extinta ou sufocada.

Com o compromisso constitucional assumido pelodéstrasileiro de
concatenar esses principios, surgiu a necessi@daddaptacdo do modelo estatal
para um que permita a melhor convivéncia possivsl \Ghlores que inspiram
ambos Estado liberais e Estado social. E possifiehaa que o principal
mecanismo através do qual se dara a tdo buscadadliagiiv entre esses
principios incompativeiprima facie sera a edicdo de normas que direcionem
primordialmente — mas ndo apetlas a atuacdo privada, sem que essa seja
suprimida e sem que se ignore a possibilidaderda,asos especificos, o Estado
atue diretamente, através de empresas publicasat®umesmo, em casos

extremos, monopolios, como sera visto mais a frente

3 Sobre o ponto v. ARAGAO. Alexandre dos Santgs.cit.p. 412 e ss.
% Como se veré no item 1.4, as regulacdes tambéaplisam aos entes estatais quando investidos nas
atividades econfmicas.
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O indicio que melhor simboliza essa transformagédstado, tanto no
sentido de sua descentralizacdo, quanto no sesdidmergéncia da sua atuacao
de regulacéo, sobretudo na atuacdo de disciplimasérgimento das agéncias

reguladoras no pafs

E evidente que se trata de uma linha ténue, nenprsecorretamente
delineada, podendo tender para um ou para outr #adlepender do caso
concretd®. E justamente esse o grande desafio da atuagdisaiglina, o agente
estatal responsavel pela regulacdo — que, comdusepade partir dos mais
variados polos decisorios — deve realizar o esfdec@rever as consequéncias
possiveis decorrentes daquela norma. Ademais, comgigantamento da
maquina estatal e o desenvolvimento da tecnologe&sda importancia para
gualquer setor econdmico —, essa tomada de dguas®ou a ser cada vez mais

especifica e, quase sempre, técnica.

O estudo do direito publico — administrativo ou stitucional —
regulatério atualmente ostenta posicao indispehsésedebates juridicos e traz
consigo uma seérie de questdes que, a despeitoata atamente relevantes, ndo

sao comportadas no presente estudo. Temas commitss|da competéncia

%5 O tema concernente as agéncias reguladoras é mas@elamente extenso para os fins do presente
estudo. Desse modo, convém apenas tecer brevesitZoing acerca de suas caracteristicas principais.
Nas palavras de MARILDA RIBEIRO: “As agéncias regldras foram trazidas pelas Emendas
Constitucionais n° 8 e n° 9, ambas de 1995, querimasn o inciso XI no artigo 21 e o inciso Il no
paragrafo 2° do artigo 177 da Constituicdo Federpbssibilidade de criagdo de um 6rgao regulador.
Neste contexto, a lei que institui o ente reguladefine a sua estrutura, atribuindo-se as agéncias
reguladoras, na tradicdo brasileira a naturezaquité. Merece destaque o fato de que essas esgidad
ndo sao pura e simplesmente autarquias em semsidiwional. Na verdade, as agéncias reguladoras
possuem um regime autarquico diferenciado, ou edpgustamente para se conferir a elas maior
autonomia e independéncia funcional. A autonoméiedependéncia importam em evitar ingeréncias
politicas ou relacdo de captura pelo segmento @ads” RIBEIRO, Marilda Rosado de Saireito do
Petréleo.3 ed. Rio de Janeiro: Renovar. 2014. p. 415.

% Apesar de se referir a0 governo americano, a vhs#o de SUNSTEIN também se aplica a
experiéncia nacional. “Estamos em meio a um peréoonsideravel in satisfagdo com o desempenho
do governo federal. O aumento dos poderes presaigmpie se seguiu ao New Deal [no caso brasileiro,
levando, inclusive a um periodo ditatorial] e ac#io de uma enorme burocracia concentrada no ramo
Executivo aumentaram o poder das faccBes (factipmaler) e a representacdo de interesses
particularistas (self-interested representatioayahdo frequentemente a uma regulacdo que falha em
servir os interesses do publico em geral. De fosigaificativa, o governo federal termina ou regdian

de mais ou regulando de menos”. SUNSTEIN, Ca$3 Ronstitucionalismo apds o The New D&ad.
Jean Paul Cabral Veiga da Roéhd&egulacdo Econdmica e Democracia — O DebateeéNArhericano.
Org. Paulo Mattos, Sdo Paulo: Editora 34, 2004 3.
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reguladora dos Orgédos estatjiscontrole de constitucionalidade dos atos
regulatério2®, a descentralizacdo normativa e administratjva independéncia
das agéncias reguladotasa necessidade de coordenacdo normativa entre os
6rgdos regulatérios e o principio da hierarffuiantre outros, s&o recorrentes
nesse meio e sdo de essencial papel para a cosfoeexata da atividade de
disciplina do Estado e sua problematica. Ocorregmppque a presente exposicao
nao se volta exclusivamente ao tema, sendo um Ipavarama da atividade de

disciplina suficiente para o fim que se pretende.
1.3.3 Atuacéao Direta

A forma de intervencdo mais relevante para os diesse estudo é a
atuacao direta do Estado na atividade econdmicanio® e, como ja se viu, é
imprescindivel destacar que a ordem econbmica déindda e operada
precipuamente pelos particuldfessegundo o préprio texto constitucional,
quando este eleva a livre iniciativa ao patamapraeipio da ordem econémica.
Dai se pode inferir ser devido aos individuos umeiddi subjetivo a livre
concorréncia e & busca do IU€roOcorre, porém, que ndo ha qualquer
incompatibilidade entre um sistema que nisso séapaekventuais excecodes, nas
quais o Estado, de modo excepcional, pode se imisauatividade econémica

de forma direta.

Diferentemente das modalidades acima descrité&stado aqui ndo vai

criar nem incentivar a criacao de balizas a seesgnidas pelos particulares. Em

" Sobre o tema v. BARROSO, Luis RoberoOrdem Econémica Constitucional e os Limites sAdo
Estatal no Controle de Precos. op. cit.

*8 Sobre o tema v. CYRINO, André Rodrigues. Direin€&titucional Regulatério: Elementos para uma
Interpretacdo Institucionalmente adequada da Qaoiteto Econbmica Brasileira. Rio de Janeiro:
Renovar, 2010.

%9 Sobre o tema v. ARAGAO, Alexandre dos Santps.cit.p.203 e ss. e 412 e ss.

%0 Sobre o tema vdem.p. 277.

®1 Sobre 0 tema v. BINENBOJM, Gustawp. cit.p. 288.

62 «A Constituicdo consagrou um regime capitalistspdado nos principios da livre iniciativa e livre
concorréncia. (...) Se o Estado pudesse assumiesentpenho direto das atividades econdmicas
propriamente ditas e a elas aplicar privilégioseadficios, estaria destruida a distincdo basictioEn
todas as atividades poderiam ser transformada®eigs publico”. JUSTEN FILHO, Marcabp. cit.p.
806.

% BARROSO, Luis RobertoA Ordem Econdmica Constitucional e os Limites daédio Estatal no
Controle de Preco9. 56.
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outras palavras, ndo sera uma atuacdo atravésalaogtstado tdo somente
delineara o mercado para que payers particulares possam nele atuar. Ele
estara, na realidade, se investindo na qualidadegeéate econémico por Si
mesmo e, ha medida da razoabilidade, seguindoamesmas regras pensadas
para os particulares. E uma faceta do Poder Pudksmminada de Estado-

empresario.

As dificuldades atreladas a esse tipo de atuagm de singelo
entendimento. Manter o tratamento isonémico enstadd e particulares, bem
como conciliar o lucro e interesse publico sdo régulos aspectos que
motivaram o0 constituinte a estabelecer circunsé@ncconsideravelmente
especificas nas quais essa modalidade poderiaxemrida, devendo essas ser

interpretadas restritivamefite

A Constituicado Federal, neaputde seu art. 173é expressa em admitir a
atuacao direta estatal na economia somente ermitiiagdesi) 0os casos que nela
ja sdo elencados aprioristicamentig; as hipoteses onde haja imperativo de
seguranca nacionalig) nas situacdes onde houver relevante interesseaveolet

na atuacao estatal.

No primeiro caso, 0 constituinte estabeleceu que daterminadas
atividades econbmicas, seria imprescindivel aaaste publico que o Estado
atuasse inicialmente sem a concorréncia de pate&sl Aceitou-se, assim,
mitigar o principio da livre iniciativa e livre coarréncia em prol da virtude
politica e econdmica da atividade em questdo. Betgor oportuno, que se trata
de uma decisdo eminentemente politica que vistatiente garantir a soberania
nacional ou outros valores essenciais ao®pa@® exercicio desse monopdlio

pode se dar no regime de competicdo (como passeuasetor do petréleo apds

64 «A solugdo constitucional brasileira ndo deixa gean de divida. Somente em situacdes excepcionais
0 Estado desempenhara atividade econémica proprtandita. E, quando o fizer, sera inconstitucional
criar qualquer privilégio em seu préprio beneficid STEN FILHO, Marcal.op. cit.p. 808.

% Constituicdo Federal, art. 173: Ressalvados osscpevistos nesta Constituicdo, a exploracdoadiret
de atividade econ6mica pelo Estado sé serd pearifihndo necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, condodefinidos em lei.

% JUSTEN FILHO, Marcal.op. cit.p. 809.
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a emenda constitucional n°® 9/95) ou em regime skau(como é o caso do

comércio de minérios e minerais nucleares e seusdes).

Relevante destacar, é claro, que esse tipo de mbmep 0 monopdlio
estatal — ndo se confunde com o monopodlio privatole um agente detém
controle de todo um setor econdémico, e, fazendo desssa posi¢cdo, cria
mecanismos e empecilhos para propagar seu cordratgpedir a entrada de
competidores no mercado. Esse ultimo, sim, se tdaauma afronta aos
principios da livre iniciativa e da livre concorcéa devendo ser reprimido em
qualquer hipétese (através da atuacéo de discigtirastado, vista acinfd) Os
monopodlios estatais e as suas possiveis derrogest@@sprevistos no art. 177 da

Constituicdo Feder&r®

No que diz respeito a seguranca nacional, ndo f@oderconstituinte
deixar de abrir excecdo também para casos extrdenosstabilidade no cenario
politico nacional. As hipbteses de perda ou prejuizsoberania do Estado

Brasileiro e seus valores fundamentais justificariama conduta excepcional,

8" CARVALHO FILHO, José dos Santo#lanual de Direito Administrativa272 ed. S&o Paulo: Atlas,
2014. p. 946.

% Constituicdo Federal, art. 170: Art. 177. Constitumonopdlio da Unido: | - a pesquisa e a lave da
jazidas de petréleo e gas natural e outros hidbocetos fluidos; Il - a refinacdo do petréleo naalmu
estrangeiro; 11l - a importacao e exportacdo doslgios e derivados basicos resultantes das aliesda
previstas nos incisos anteriores; |V - o trangpanaritimo do petréleo bruto de origem nacionabeu
derivados bésicos de petrdleo produzidos no Pais, &ssim o transporte, por meio de conduto, de
petréleo bruto, seus derivados e gas natural deugraorigem; V - a pesquisa, a lavra, o enriquecito,

0 reprocessamento, a industrializacdo e o coméleiminérios e minerais nucleares e seus derivados,
com excecdo dos radioisétopos cuja producao, coalieec;do e utilizacdo poderdo ser autorizadas sob
regime de permissédo, conforme as alineas b e nai&pi XXl do caput do art. 21 desta Constituicdo
Federal. § 1° A Unido poderd contratar com emprestetais ou privadas a realizacdo das atividades
previstas nos incisos | a IV deste artigo obsersasacondices estabelecidas em lei. § 2° Adegie se
refere o § 1° dispord sobre: | - a garantia dogiomento dos derivados de petréleo em todo o deoit
nacional; Il - as condi¢des de contratacao; lllesautura e atribuicdes do 6rgéo regulador do 1pGim

da Unido; 8§ 3° A lei dispora sobre o transperte utilizacdo de materiais radioativos no ternotor
nacional. § 4° A lei que instituir contribuicdoidéervencéo no dominio econémico relativa as ddides

de importacdo ou comercializagdo de petréleo e detisados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel deverd atender aos seguintes requiditesa aliquota da contribuicdo podera ser: a)
diferenciada por produto ou uso; b)reduzida e bedtaida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe
aplicando o disposto no art. 150,lll, b; 1l - @sursos arrecadados serdo destinados: a) ao pagaeen
subsidios a precos ou transporte de alcool cormelistias natural e seus derivados e derivados de
petréleo; b) ao financiamento de projetos ambismgacionados com a industria do petréleo e dp gas
¢) ao financiamento de programas de infra-estrudaraiansportes.

%9 Ha debate doutrinario sobre o art. 25,§2° da @aitgto Federal. A quest&o gira em torno de saber s
gas canalizado representaria ou ndo mais um maoopr@visto constitucionalmente. O ponto nao é
relevante para o presente estudo, no entanto, vpbgoncluir que o caso se assemelha em tudo as
hip6teses do art. 177 da Constituicdo Federal.
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qual seja, a atuacédo estatal direta no dominioGesimo. O termo, é evidente, se
trata de um conceito juridico indetermindtie exige interpretacdo até certo
ponto, subjetiva, porém, como ja se viu, a hipOtdsee ser examinada
restritivamente, de modo que as zonas de incederada pela relatividade
histérica e social da norma sejam ser excluidasudeincidéncid. O que se

verifica, na pratica, € que essa foi uma ressadv@a fpelo constituinte que
buscava abrir uma hipétese para uma conjectura aimprevisivel, uma vez que
guase todas as hipéteses que poderiamos associaa seguranca nacional ja

tém previsdo constitucional e cuja titularidadecimiferida & Unido Fedefal

O relevante interesse coletivo, a exemplo da hgsdtecima, tambéem
representa um conceito aberto a interpretacéesitQaa ponto aplica-se todo o
exposto natem 1.1 que trata do interesse publico. H&, porém umi@tit no
texto constitucional que demonstra a excepcionddéidda medida, qual seja, 0
termo relevante. Nesse sentido, ndo se pode adiutcao estatal diretamente
no dominio econdmico apenas se argumentando acpe@se ao interesse
publico, esse deve ser relevante, emergencial, ifisgivo’>. Essa
excepcionalidade ndo é por acaso e, como se expovélem econbmica se
aplica um principio norteador decorrente da razioioie e filtro de qualquer

atividade estatal na economia.

0 "Nem sempre convém, e as vezes é impossivel, deedelimite com tracos de absoluta nitidez o
campo de incidéncia de uma regra juridica, istgué, descreva em termos pormenorizados e exaustivos
todas as situacdes faticas a que ha de ligar-smasiquele efeito no mundo juridico”. MOREIRA,&los
Carlos BarbosaRegras de experiéncia e conceitos juridicamentetarthinadosin Temas de direito
processual, 22 série. Sado Paulo: Saraiva, 19884p.No mesmo sentido: “Conceitos juridicos
indeterminados séo expressfes de sentido fluiddinddas a lidar com situa¢des nas quais o legislad
ndo pdde ou ndo quis, no relato abstrato do erdmaiarmativo, especificar de forma detalhada suas
hipéteses de incidéncia ou exaurir o comando adskr extraido. Por essa razdo, socorre-se ele de
locugbes como as que constam na Constituicdo Biaside 1988, a saber: pluralismo politico,
desenvolvimento nacional, seguranca publica, isgergublico, interesse social, relevancia e urgénci
propriedade produtiva, em meio a muitas outras”.RB®SO, Luis RobertoCurso de Direito
Constitucional Contemporéneop. cit.p. 339.

"L A atuacdo s6 se justificaria, alids, até o reeft@imento da paz. CARVALHO FILHO, José Carvalho
dos Santosop. cit.p. 942.

2 JUSTEN FILHO, Marcal.op. cit.p. 812.

B 1dem
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1.4  Principio da Subsidiariedade

O principio da razoabilidade quando aplicado acgidtoalireta do Estado
na Economia tem como consectario o principio daididriedad&. Segundo
esse principio, e isso pode ser extraido impliciate do texto constitucional, o
Estado s6 pode agir na economia quando sua atdiacdmprescindivel, ndo
havendo outra solucdo para a persecucao daqueldefimteresse coletivo e,
ainda assim, quando o fizer deve fazé-lo da forreaa® restritiva a liberdade
individual possiveP. Esse é um dos corolarios extraidos do regimetatispa,

acolhido pela Republica brasileffa

E possivel, assim, aplicar-se os mesmos parame¢rgsadequacaoii)
necessidade @i) proporcionalidade em sentido estrito, para se tigessa
constitucionalidade de determinada medida inteiventor parte do Estado O
principio da subsidiariedade funciona, portanto,m@o um filtro de
constitucionalidade da atuacdo estatal na economiaando como um
mecanismo de protecdo aos valores de preservacampaedade privada, da
livre iniciativa e da livre concorréncia, mas, aesmo tempo, admitindo
possibilidades onde esses valores possam, a depdadeaso concreto, ser

relativizados.

O principio surge historicamente de maos dadasolu@gdo do modelo
estatal, sobretudo com a superacdo do modelo exxlde Estado social. Esse
processo nao se deu exclusivamente no Brasil, npeitm contrario, o tema foi

alvo de extensos debates e foi, posteriormente,tiazd no Direito

" ARAGAO, Alexandre dos Santos dmp. cit.p. 134.

Sldem

"6 O principio da subsidiariedade se manifesta, mdage, de diversas formas no ordenamento juridico,
tal como a autonomia que se procurou dar aos npiosgiou a criagdo das agéncias reguladoras o que
demonstra a inten¢éo de descentralizagdo do apestdtal. Foca-se, para os fins do presente estudo,
porém, na dimensdo que diz respeito exclusivamantetervencdo do Estado na Economia, mais
especificamente a sua atuacao direta. Sobre oueWHd_EMAN, Marianna MontebelloO principio da
subsidiariedade e a redefinicdo do papel do estaddBrasilin Revista CEJ v. 615, Rio de Janeiro:
América do Norte, 2008.

" Sobre o principio da razoabilidade, com fartadagéio de bibliografia adicional sobre o tema, V.
BARROSO, Luis RobertaCurso de Direito Constitucional Contemporanpo328 e ss.
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Comunitarid®. O reconhecimento da ineficiéncia do corpo estagando
inserido em ambiente de rapido desenvolvimentoitéca econdmico, levou a
um processo dediminuicéo do gigantismo estata], se tornando premente que

se revisse as faculdades do Poder Publico, emiakpaatividade econdémica.

O principio em comento se aplica a todo tipo derugncéo estatal, mas
na atuacdo direta na economia se faz mais restriiv que nas outras
modalidades. E que a atuacdo direta, seja atravgésnmmbnopolios previstos
constitucionalmente, seja em funcéo de risco araega nacional ou relevante
interesse coletivo, representa, na pratica, umasideravel supressao as
liberdades individuais por ele protegidos, exigingor conseguinte, maiores

precaucoes.

Como se viu pelas exigéncias descritas acima, ocipid encontra
acolhida implicitamente no ordenamento constitugiobrasileiro, que criou
hipbteses restritas para a atuacdo direta do Esgadorepresenta 0 movimento
contrario a tendéncia deléspaternalizacdodo Poder Publico consoante com os
valores vetores do Estado subsidi#rioO crescente desenvolvimento da
atividade de fomento por parte do Poder Publicescdta acima —, alias, esta
diretamente ligado a esse principio, uma vez qué)as de tomar para si mais
uma obrigacdo que ndo é capaz de prestar — comerpedficientemente
determinado servigo publico ou produto essencial Estado busca, através de

incentivos, fomentar os agentes econdémicos padatiesila fazerem isso, o que, ao

8 A subsidiariedade foi elevada a principio geralditeito comunitario pelo Tratado de Maastricht.
Sobre o tema v. WILEMAN, Marianna Montebeltp. cit.

1dem.

8 «pyes bien, el Estado de Derecho, con sus instings y reglas, com las limitaciones que impone al
poder publico, sostiene la economia. Condicitie qua norpara ello es que exista una sociedad libre y
autbnoma em la que las transacciones econdmicessseollen con operadores y protagonistas libres,
distinctos y diferenciables del Estado. Esto es nmportante; el Estado puede ser ‘un’ agente
econdmico, pero no absorber — ni dirigir — a ‘tddes agentes econdémicos”. ORTIZ, Gaspar Ari®p.

cit. p. 29.

81 Como se viu, o Estado Subsidiario funciona nodaf&onciliar os conflitos gerados pelo Estado éber

e o Estado do bem-estar social. E importante d@staee o principio da subsidiariedade ndo reprasent
um retrocesso ao liberalismo classico. Muito ag@sendo se abomina a atuacdo estatal, o que sageet

€ prover a oportunidade para a iniciativa privaga primariamente, e, caso seus esforcos se provem
infrutiferos, abre-se a oportunidade de atuacda patuacdo do Estado.
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menos aparentemente, tem sido a tendéncia conoa dielamica da tecnicidade

indispensavel para a necessaria eficiéncia ecomdenicqualquer sefBr

Déa-se espaco a iniciativa privada, ja que se percebe, em regra, ela é
mais apta a satisfazer os fins que dela se espegaedo Estado, que, por contar
com recursos escassos, deve prestar todas as lmugacOes da forma mais
eficiente possivel, o que em uma conjectura de dit@mismo técnico é
inviaveP®. A despeito de o Estado Democratico de Direitoobeigar com
diversas garantias para o cidadao, isso ndo geer glie ele mesmo deve presta-
las. Dar a iniciativa privada a possibilidade deéfo, em muitos casos, é mais
eficiente, no que diz respeito a satisfacdo detdgéundamentais, do que tomar
para si a incumbéncia; o que importa, em Ultimaamga € que eles sejam
cumpridos, independendo se diretamente pelo Estadatravés da iniciativa
privadd? Esse tem sido o espirito do constituinte derivgde, através de
diversas reformas, pés a cabo uma série de pudiis e desmonopolizaces
gue tinham como fim o privilégio da atuacdo privada detrimento da atuagéo

estatal.

Entre essas reformas, no que diz respeito ao emfdgupresente estudo,
se destaca a ja citada Emenda a Constituicdo ®, @9e flexibilizou o
monopolio dado a varias empresas estatais, eriseadPetrobras no mercado do
petréled®>. Como se pode concluir, 0o atual momento da empiesadireta
correlacdo com a ascensao do principio da subisidéte que, por sua vez, é

uma decorréncia da evolugdo dos modelos de Estdnesmo pode se dizer

82 “Assim, prevalece, no regime constitucional beisil, o principio da atuacéo residual do Estadag um
vez que compete a iniciativa privada a primazia@eorducdo das atividades econémicas. Além de atuar
residualmente, o Estado, enquanto empresario, serpede exercer atividade econdmica expressamente
prevista na Constituicdo Federal ou em lei”. EIXRNelson. A Lei das S/A Comentada, Volume IlI.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 303.

8 “Outro ponto que merece destaque diz respeitaanireniéncia de o Estado imiscuir-se nas atividades
econdmicas. Na verdade, sempre que o Estado intemeédominio econdmico se mostra ineficiente e
incapaz de atingir seus objetivos, acabando pasiatar uma série de outros problemas. Nao ha como
comparar-se seus resultados com os obtidos peiatina privada. (...) O que se verifica, um Ultima
instancia, é que o Estado ndo deve mesmo exefcecao de explorar atividades econémicas. O papel
que deve desempenhar é realmente o de Estado-Regulzontrolador e fiscal, mas deixando o
desempenho as empresas de iniciativa privada”. GARIWO FILHO, José dos Santogp. cit.p. 942.

8 ARAGAO, Alexandre dos Santos dep. cit.p. 136.

% O tema sera melhor descrito adiantejtem 4.2
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sobre o momento da empresa durante o periodo praeEm® 9/95, quando o
Estado do bem-estar social valorizava menos &afi@ e a iniciativa privada, o

gue ensejou na criacdo de monopdlio rigido no getwolifero.

1.5 Atuacédo Direta, Regulagéo e Isonomia

A complexidade do dominio econémico faz com quenadalidades de
intervencéo estatal nunca se deem de forma autérwidentemente, sempre
que o Poder Publico intervém na economia, ele @@ercussdes para 0s
particulares. Ha, no entanto, maiores dificuldagigsndo h& correlacdo entre as
atividades de regulacdo — ai embarcando tantoagd@iude fomento (regulacao
indireta), quanto a atuacdo de disciplina (reguladigetaj® — e a atuacdo direta

na economia.

Importante destacar desde inicio que o principibidearqui&’ se aplica
também & Administracdo Indiréfalsso quer dizer que, no que diz respeito & sua
atividade exclusivamente administrativa, as empgres#atais se subordinam aos
superiores hierarquicos da organizacdo estatal sgu@rganiza em formato
piramidal e cujo topo € o chefe do Poder Executiv®residente da Republica.
Assim, os instrumentos estatais de intervencadadima atividade econdmica,
estdo permanentemente sujeitos a tutela adminstrata respectiva supervisao

ministeriaf® (a Petrobras, por exemplo, esta sujeita & su@enasministrativa

8 «As regulacdes estatais da economia podem se deliEistrumentos puramente juridico-coercitivos, ou
combina-los com mecanismos consensuais, econdnfinasceiros ou meramente materiais (...) 0 que
faz com que possamos classifica-las, respectivamemmo ‘regulacbes diretas’ (...) e ‘regulacbes
indiretas”. ARAGAO, Alexandre dos Santap. cit.p. 39.

870 principio da hierarquia, segundo o qual os peslelas autoridades administrativas exercem-se no
sentido descendente do vértice para a base daigérdmerarquica, sendo a hierarquia a proposic&o qu
legitima a disposicéo e funcionamento das pecazikates da maquina administrativa, dai decorrendo
poder de dar ordens, de substituir, de fiscalidarrever atos, de aplicar sancdes, de obedecer e de
resolver conflitos, tudo fruto de uma unidade deegio”. SOUTO, Marcos Juruena Vileraireito
Administrativo ContratualRio de Janeiro: Lumen Juris, 20@4 210.

8 «“Todavia, 0 principio do controle (...) tem sigoéfdo mais amplo, uma vez que se constitui num dos
trés instrumentos da supervisdo ministerial, a gstfio sujeitos todos os 6rgdos da Administracéo
Federal, inclusive os entes descentralizados, roremie ndo submetidos ao poder hierarquico das
autoridades da Administracdo direta”. MEIRELLES \Heopes. Direito administrativo brasileirp 182

ed. Sao Paulo: Malheiros, 1993 p. 638.

8 E nesse sentido que dispde o art. 87, paragrafo,tinciso | da Constituicdo Federal. Confira-ee s
contelido: Constituicdo Federal, art. 87: Os Miostde Estado serdo escolhidos dentre brasileiros
maiores de vinte e um anos e no exercicio dostalreoliticos. Paragrafo unico. Compete ao Minid&o
Estado, além de outras atribuicbes estabelecidsta @onstituicdo e na lei: | - exercer a orientacdo
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do Ministério das Minas e Enerdfa A tutela administrativa interna, cujo
propésito € meramente organizacional, ndo se cdefwwom a atividade de
regulacdo estatal, uma vez que constitui tdo s@mant mecanismo intra-
administrativo de coordenacéo, exclusivo para dglaes da Administracao
Publica e ndo uma intervenc&o no dominio econéthi€bpresente tdpico trata,
portanto, do tema das regulacbes e como elas \&arafobre as empresas

estatais.

Em primeiro lugar, é indispensével entender a proitica que permeia o
assunto. O desenvolvimento do Estado subsidiarioBrasil, a despeito de
diminui-la, ndo encerrou a atuacdo direta estataaonomia. A convivéncia de
modalidades interventivas faz com que o Estadocaxema duplice funcgéo
sempre que atua em seu papel regulador; ao mesnup tem que o Poder
Pablico é quem edita as regulagdes, quase senmpré glmbém um de seus
destinatarios. Ndo se pode conceber, em atencdwiaofpios constitucionais da
isonomia e da livre concorréncia, que o Estadoa(s#javés de empresas
federais, estaduais ou municipais), aufira vantage&o estendida aos
particulares, sobretudo quando se refere a atualj@a no regime de
competicdo. Desse modo, ndo apenas é desejaveh éomssencial para a
efetividade dos valores do Estado democratico deitdj que as regulacbes
destinadas aos particulares também se apliguenmpsesas estatais no que

couber.

Como se viu, um meio comum de atuacéo direta dadbst a criacdo de
monopolios relativos a determinados setores ecar@mpreestabelecidos na
Constituicdo. Apods a Emenda Constitucional n° 9f@butaria da ascensao do

Estado subsidiario, esses monopolios foram flaéxdmlos?, de modo que se

coordenacao e supervisdo dos 6rgaos e entidadesdndaistracdo federal na area de sua competéncia e
referendar os atos e decretos assinados pelo &mnsidia Republica.

% A despeito de ndo constar mais em seu estatviocalacdo ao Ministério de Minas e Energia, para
fins de organizacéo intra-administrativa aindatexis

%L ARAGAO, Alexandre dos Santos dep. cit.p. 38.

20 ponto ser& analiticamente descrito adiante céfg@enente no caso da Petrobrasjtem 4.1.
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passou a admitir que as atividades, através deess@t’, fossem exercidas por
particulares, o que, na pratica, acabou com o n@mope diversas empresas
estatais. Com o objetivo de regular essas ativglgde passariam a ser exercidas
também pelos particulares, foram criadas a AgéNeieional do Petroleo, Gas

Natural e Biocombustiveis — ANP e a Agéncia NadienaNA.

Essas agéncias passaram a regular os respectiooesseanto para as
empresas estatais quanto para as de iniciativadaivEsses sdo 0s principais,
mas ndo os Unicos, polos de regulacdo que acapardafetar as empresas
estatais em regime de competicio econémica. Epenisivel a atencido especial
a manutencdo da competicdo leal nesses ambitas.ptssue, a despeito de
serem, em teoria, independentes, alheias a possiapiuras de interesse por
parte do governo, verifica-se, na pratica, que rd@ramente as precaucdes
tomadas para garantir a autonomia das agéncialRdegas ndo sdo suficientes.
Desse modo € essencial que se evite a utilizacgoalalade reguladora estatal,
combinada com a atuacdo direta via empresas psplicano instrumentos de

politicas publicas, sob pena de comprometimentovdlmses democraticos.

1.6 Conclusédo do Capitulo

A contextualizacdo do processo que levou a Pesaddiwgpresente regime
é diretamente ligada ao interesse publico, a iatex@o estatal e, notadamente, a
atuacdo direta do Estado na economia, permeada pdlcipio da
subsidiariedade. O estudo desses topicos € indidpenh para a correta
compreensdo das dimensdes do debate. Entender cenmtmormstitucional
historico da nossa sociedade é entender os mopelos quais se chegou ao

presenteestado de coisas.

% H4 criticas sobre a nomenclatura que se adot@unge relevante doutrina, o termo “concessdes” é
destinado para a realizacdo de servicos publicopaniculares, o que ndo é o caso dos contratos em
evidéncia. Isso porque seu objeto ndo diz respeitn servigo publico, mas sim a realizacdo de uma
atividade econdmica. Para um panorama completofadmbibliografia sobre a polémica v. ARAGAO,
Alexandre dos Santos dep. cit.p. 158 e ss.
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Tudo isso para demonstrar que o0 tema extrapolaamexdo direito
positivo, merecendo reflexdes para além da miomimdl positivistd®. Apenas
desse modo é possivel se conceber uma sistematizap@z de diferenciar,
guando necessario, o publico do privado adequadaimeara que assim se possa
passar para um exame mais praticos e aprofundaloegarcussdes oriundas
desse embate. O momento atual clama, em todasasasseor um estudo

juridico interdisciplinar.

O capitulo seguinte se dedica exatamente a algdessas consequéncias.
Partindo dos conceitos ja estabelecidos, se pn@cui@monstrar analiticamente
as peculiaridades decorrentes o regime publicosiclisse comparados ao
privado notadamente no ambito contratual, ondecaasz de incerteza mais se
destacam para que, mais a frente, se possa t@geusdes acerca de cada um

deles.

% “De fato, se a resposta para os problemas n&o serdencontrada de maneira completa no comando
gue se encontra na legislacdo, é preciso procuesidleoutro lugar. E, assim, supera-se a separacao
profunda que o positivismo juridico havia impostdre o Direito e a Moral, entre o Direito e outros
dominios do conhecimento. Para achar a resposta gaema néo fornece, o Direto precisa se aproximar
da filosofia moral — em busca da justica e de sutralores —, da filosofia politica — em busca da
legitimidade democratica e da realizacdo de filgipds que promovam o bem comum e, de certa forma,
também das ciéncias sociais aplicadas, como ecangsicologia e sociologia. O pds-positivismo ndo
retira a importancia da lei, mas parte do pressopds que o Direto ndo cabe integralmente na norma
juridica e, mais do que isso, que a justica podiar edém dela” BARROSO, Luis RobertGurso de
Direito Constitucional Contemporangop. cit.p. 334.
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Capitulo 2 — Os Contratos Administrativos e o Regim e Publico: Das
Clausulas Exorbitantes a Licitagédo

A personificagdo do Estado moderno como corpo igolgiermanente,
capaz de conciliar a politica e o direito, trouxssigo o desenvolvimento da
capacidade negocial do ente publico, que passou adicipar de
empreendimentos que levam em conta a confluéncsuaaontade com outros
sujeitos de direito, rompendo com o modelo antenmate a vontade unilateral do
tirano se perfaria independentemente de qualqueto.p® Estado, portanto,
passou a ter a capacidade de adquirir direitosgasoobrigacdes, na forma de

prestacdo e contraprestacdo, enquanto pessoaile dirblicd”.

O meio através do qual tradicionalmente se instnatiea a manifestacao
bilateral de vontades entre privados é o corttatbom efeito, os principais
corolarios do direito contratual classico consisteamautonomia da vontatee
na autoridade (forca obrigatéria) de suas dispesitd.e., o contrato tem como
objetivo primordial a instrumentalizacéo e vincdlago livre acordo de vontade
entre as partes contratantes. Ocorre que, em éac@rda natureza diferenciada
do Estado, a cuja atuacédo tipica se aplicam asgegp regime publico, é
inadmissivel a prevaléncia indiscriminada da autiaoda vontade e dpacta

sunt servandacomo se concebe tradicionalmente no ambito pofjadsso se

% “0 Estado é titular de direitos (direito de prepiade sobre prédio publico, direito de punir os
individuos, etc.) e de deveres (dever de pagaensimentos de seus funcionarios, dever de resgeitar
liberdade dos individuos etc.). Logo, o Estado éaamiro unificador de direitos e deveres. Perante o
Direito, € uma pessoa’SUNDFELD, Carlos Ari Fundamentos de Direito Publicd® ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 65.

% para uma descricdo histérica do instituto v. GOMB8ando.Contratos 172 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1996. p. 5 e ss.

7«0 principio da autonomia da vontade particulageano Direito Contratual na liberdade de contratar
Significa o poder dos individuos de suscitar, meiadeclaracdo de vontade, efeitos reconhecidos e
tutelados pela ordem juridica. No exercicio desskep toda pessoa capaz tem aptiddo para provocar o
nascimento de um direito ou para obrigar-se Qufros conceituam a autonomia da vontade como um
aspecto da liberdade de contratar, no qual o patdéuido aos particulares é o de se tracar detedsi
conduta para o futuro, relativamente as relacéespdinares da lei”. GOMES, Orlando. Contratos, 172
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996, p. 22.

% «0 principio da forca obrigatéria consubstanciarseregra de que o contrato é lei entre as partes”.
GOMES, Orlandoop. cit.p. 36.

% Como é evidente, a autonomia da vontade ndo €ipinabsoluto sequer no ambito privado. “A
liberdade de contratar, propriamente dita, jamaislimitada. Duas limitacGes de carater geral semp

38



d&, sobretudo por estar em jogo o interesse pubiidsponivel por natureZ&.
Dai, portanto, surge a necessidade da adaptacapstiimto desenvolvidaa
priori para a celebracdo de pactos consensuais bilageraes privados de modo
a se compatibilizar, quando necessario, com otdiiblico, tipico da atuacao

estatal.

2.1 Aclassificacéo dos contratos da Administracao Publica

Os contratos da Administracdo Publica sédo, portdnito da adaptacao
do instituto intrinsecamente privado que séo odratws, quando pertinente, ao
regime publico classico. Pode se dizer, a fim deesiatiza-los, que segundo a
doutrina tradicional, os contratos realizados pedder publico compdem um
género e se dividem em duas espédiesis contratos de direito privado da
administracdo (ou contratos privados da admini&bgce ii) os contratos

administrativos propriamente ditos (ou estrito sgfi§

Os contratos privados da administracdo seriam aguedgidos pelo
Direito Civil, onde o Poder Publico se situa no mesplano juridico do
contratante, agindo no séus gestioni¥’?, o que significa que, a principio, ha
paridade entre as partes. Disso se extrai que amgtracdo Publica ndo gozaria
das prerrogativas tipicas do regime de direitoipaB ja que esta lidando com

o interesse publico secundario explicado acimaa-§3t costumeiramente como

comfinaram-na: a ordem publica e os bons costuEm®®gndia-se, como ainda se pensa, que as pessoas
podem auto regular seus interesses pelo modo gsectinvenha, contando que n&o transponham esses
limites”. GOMES, OrlandoContratos 172 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 24.

1% Opserve-se as ressalvas expostas ao longo ddlitem doutrina cléssica, entretanto, ainda s guia
pelo principio: “Os bens e interesses publicospertencem a Administracdo nem a seus agentes. Cabe-
Ihes apenas geri-los, conserva-los e por eles eetaprol da coletividade, esta sim a verdadeitdatit

dos direitos e interesses publicos”. CARVALHO FILHIbsé dos Santosp.cit. p. 36. E, no mesmo
sentido, MELLO, Celso Antbnio Bandeira déurso de Direito Administrativo30* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013. p. 58 e ss.

101 A classificacdo é, em sua substancia, utilizadalpeé dos Santos Carvalho Filho (v. CARVALHO
FILHO, José dos Santoslanual de Direito Administrativa272 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 173 e ss.),
Celso Antonio Bandeira de Mello, Maria Sylvia ZdadDi Pietro, Hely Lopes Meirelles entre outros.
Existem, entretanto, outras formas de sistematizdgédema. Margal Justen Filho, por exemplo, opta p
denominar os ajustes onde o poder publico figurauemdos polos como “contratos administrativos em
sentido amplo”, dividindo-os em “acordos de vontddeAdministracéo”, “contratos administrativos no
sentido estrito” e “contratos de direito privaddlUSTEN FILHO, Marcalop. cit.p. 420 e ss. A distin¢ao
entre elas, contudo, é materialmente irrelevante pafins deste trabalho.

192 CARVALHO FILHO, José dos Santosp.cit. p. 174.

193 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de Direito Administratiyo82 ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p.
550.
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exemplo para esses contratos a compra e venda&acilm de um imével entre o

Poder Publico e um particular com fim de 14 instataa reparticdo public¥.

Os contratos administrativos propriamente ditos; potro lado, séo
agueles a que se aplicam as normas do Direito d®l@stando sujeitos apenas
subsidiariamente as normas de Direito Privitidlas palavras de CARVALHO
FILHO, o contrato administrativo €o“ajuste firmado entre a Administracéo
Publica e um patrticular regulado basicamente péleitb publico, e tendo uma
atividade que, de alguma forma, traduza o intergusialicd’'°°. Em suma, um
dos sujeitos da relacdo necessariamente é a Adiragéis Publica, seu objeto se
pauta obrigatoriamente pelo interesse publico ew regime é o de Direito

Publico.

Tais contratos possuem disciplina normativa proprésponsavel por
promover a eles a aplicacdo dos institutos e gmiogiparticulares do Direito
Publico. O principal diploma a compor o arcabouggidlativo dos contratos
administrativos € a Lei n° 8.666/1993, também coitlae comoEstatuto dos
Contratos e Licitacbes Publicak nessa lei que se encontram concentrados as
normas e o0s principios fundamentais que caracterzaegime publico a que

eles se submetéfti.

O diferencial entre os tipos de contratos realizapgelo poder publico
reside, como ja se pbde concluir, pelo regime icwido qual ele se submetera.
Os contratos privados da administracdo, evidenteameise submetem
primariamente as normas de Direito Privado, ondgaositados principios da
autonomia da vontade e da autoridade das dispsspy@galecem. Os contratos
administrativos propriamente ditos, a seu turngutenetem as regras do Direito

Privado, sobretudo as disposicdes e principiosdmsha Lei 8.666/93.

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Administratiya30? ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013. p. 627.

1950 ponto foi, alias, positivado na Lei n° 8.666/398rt. 54: Os contratos administrativos de quetra
esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pekceifs de direito publico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, os principios da teoria geral dwogratos e as disposi¢cdes de direito privado.

1% CARVALHO FILHO, José dos Santosp. cit.p. 175.

7 1dem.p. 177.
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2.2 Caracteristicas diferenciais dos contratos admi nistrativos

Como se vem de expor, 0s contratos administratipassuem
caracteristicas proéprias, oriundas do Direito Roblique os diferenciam de
qualquer outra espécie do género contratos. |ssurmde sobretudo da posicao de
preponderancia da Administracdo Publica em relac@ontraparte do vinculo
contratual®®. E ndo poderia ser diferente: é que os intergsdelicos tém, em
regra, prevaléncia sobre os individddls e sendo o Estado, através da
Administracdo Publica, o principal responsavel petala desses interesses, sua
posicdo superior na relacdo contratual é consectégico. Registre-se, por
oportuno, que a ressalva feita no primeiro capitgwanto ao principio da
supremacia do interesse publico, é imprescindiaed p correta compreensao do

tema.

Feito o registro, o fato de lidar com o interessiblipo gera duas
consequéncias diretas no regime juridico dos cmstradministrativos. Em
primeiro lugar, cria a necessidade de, dentre atefos contratuais tradicionais,
se observarem modelos especificos que atendanriaogpjps gerais de Direito
Publico. Em segundo, cria prerrogativas para odesfgerante a contraparte da
relacdo além de determinadas obrigacdes que iaexisin contratos de outras

naturezas.

2.2.1 Caracteristicas especificas tipicas de contra  tos em geral

Os contratos em geral ostentam diversas clasdiisapossivets’. Os
administrativos, por sua vez, possuem especifieislaguanto a esses tipos e
modalidades, suportando apenas determinadas regotaAsprimeira delas é o

formalismo indispensavel a sua formacdo. N&o bastaconsenso dos

18 “As normas de direito pablico outorgam ao entaiimbido de cuidar do interesse publico (o Estado)
posicdo de autoridade nas relagdes juridicas que’tr SUNDFELD, Carlos Ari.Fundamentos de
Direito Publico. op. cit p. 69.

199D PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativg 142 ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 69.

110 Contratos sinalagmaticos (bilaterais), contratifsiaps, contratos comutativos, contratos aleasdrio
contratos coligados, contratos de adesdo, contfatosis (solenes), contratos consensuais, costrato
onerosos, contratos gratuitos, contratos impessa@aistratos pessoais, contratos tipicos, contratos
atipicos, contratos de execucdo imediata, contidgosxecucdo diferida, contratos principais, coogra
acessorios, etc.
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contratantes, € imprescindivel a observancia de séria de requisitos formais,
tanto externos quanto internos, como, por exemploforma escrita e a
necessidade da realizacdo — em regra — de licitac@da a realizacdo do
contratd’’. Os contratos administrativos sdo necessarianfenteais, eis que

toda atividade administrativa exige formalismo.

Em segundo lugar, a comutatividade pressupde teguévio e certo de
prestacdo e contraprestacdo para ambas parteaterddidade —, havendo uma
“relacdo entre vantagem e sacrificio subjetivamesdgivalent&’? Assim,
veda-se, por parte da Administracéo Publica, azeego de contratos aleatorios,
onde aalia determinard a propor¢cdo das obrigacfes a serempricla®. Os
contratos administrativos, por conseguinte, témigaboriamente de ser

comutativos e bilaterais.

Os procedimentos licitatorios necessarios, comaaregeral, para a
escolha do contratante mais apto para a realizdgd@on contrato administrativo
impdem a confianca reciproca a reld¢daCom isso, pode-se concluir que os
ajustes referidos sdo personalissimanttito personae —ja que sao contratos
nos quais a pessoa com quem a Administracdo cardératemento causal para
conclusdo do contratd. Como regra, portanto, as obrigacdes assumidasieer
o Poder Publico séo intransferiveis. Além dissalepse dizer que o contetdo
dos contratos administrativos, por meio do instmtmeonvocatorio da licitagao,
é fixado unilateralmente pela Administracdo, calbeads contratantes apenas

aceitar ou ndo a ofertae. trata-se de contratos de adés3io

Levando em conta as modalidades contratuais des@itima, torna-se
indispensavel a realizacdo dos contratos admitiigisaa presenca formal de

determinadas disposicbes sem as quais 0 negocimicur por eles

U MEIRELLES, Hely Lopesop. cit.p. 204.

112 GOMES, Orlandoop. cit.p.74

113 CARVALHO FILHO, José dos Santosp. cit.p. 186.
114 GOMES, Orlandoop. cit p. 82.

15D| PIETRO, Maria Sylvia Zanellap. cit.p. 254.
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instrumentalizado é invalido. O art. 55 da Lei n668/93'° elenca essas
clausulas necessarias (ou essenciais) a toda axealizada pelo Poder Publico
(com excecdo, € claro, dos contratos privados daidigtracdo vistos acima).
Registre-se, a presenca dessas clausulas no iestiamroontratual € requisito
formal de validade do contrato administrativo e rs& confundem com as

clausulas exorbitantes, que serdo analisadas dégaitente no topico seguinte.

A Ultima caracteristica contratual que se aplicas agontratos
administrativos € a faculdade da Administracdo>dgiregarantia do contratado
nos contratos de obras, servicos e compras, coevé mcaputdo art. 56 da lei
das licitagbes e contratos publitds E necesséario, para que seja valida a
exigéncia de garantia, que haja previsdo antemmrnstrumento convocatorio,

que ndo poderd exceder, em regra, a 5% do valaodtoatd®® e que seja

1181 ei n° 8.666/93, art. 55: Sdo clausulas necessériatodo contrato as que estabelecam:

| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;

Il - o regime de execucéo ou a forma de forneciojent

Il - o preco e as condi¢cbes de pagamento, osriostédata-base e periodicidade do reajustamento de
precos, os critérios de atualizacdo monetéaria entfeta do adimplemento das obrigacdes e a dofeti
pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execucdopnelusado, de entrega, de observacao e de recabimen
definitivo, conforme o caso;

V - o crédito pelo qual correrd a despesa, condcagédo da classificacdo funcional programatica e d
categoria econdmica;

VI - as garantias oferecidas para assegurar sna pkecucdo, quando exigidas;

VII - os direitos e as responsabilidades das paastepenalidades cabiveis e os valores das multas;

VIII - os casos de resciséo;

IX - 0 reconhecimento dos direitos da Administragéim caso de rescisdo administrativa prevista ho ar
77 desta Lei;

X - as condi¢Bes de importacdo, a data e a tagdmbio para converséo, quando for o caso;

Xl - a vinculag&o ao edital de licitagdo ou ao terpe a dispensou ou a inexigiu, ao convite e pqsta

do licitante vencedor;

XIlI - a legislacéo aplicavel a execucéo do conteagspecialmente aos casos 0missos;

XIIl - a obrigacéo do contratado de manter, durémtia a execucdo do contrato, em compatibilidade co
as obrigacdes por ele assumidas, todas as condiedeabilitacdo e qualificacdo exigidas na licitacdi

1° (Vetado).

§ 2° Nos contratos celebrados pela Administragdioliéa com pessoas fisicas ou juridicas, inclusive
aquelas domiciliadas no estrangeiro, devera constegssariamente clausula que declare competente o
foro da sede da Administragcéo para dirimir qualoperstdo contratual, salvo o disposto no § 6o to ar
32 desta Lei.

8 3° No ato da liquidacao da despesa, os serdig@®ntabilidade comunicardo, aos 6rgédos incumbidos
da arrecadacédo e fiscalizagdo de tributos da UBig§tado ou Municipio, as caracteristicas e os ealor
pagos, segundo o disposto no art. 63 da Lei nd)4®217 de marco de 1964.

117 ei n° 8.666/93, art. 56: A critério da autoridaztempetente, em cada caso, e desde que prevista no
instrumento convocatério, podera ser exigida peéstale garantia nas contratacdes de obras, sepricos
compras (...).

118 H4 uma excecdo em que se permite 0 aumento datigapeevista. Confira-se o art. 56,8 3° da Lei n°
8.666/93: Para obras, servicos e fornecimentosraledg vulto envolvendo alta complexidade técnica e
riscos financeiros consideraveis, demonstradosé&grde parecer tecnicamente aprovado pela auteridad
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realizada através de uma das modalidades de gapatiistas no 8§ 1° do art. 56

da mesma I&t°.

2.2.2 Clausulas Exorbitantes

Além das caracteristicas referentes as modalidépiess especificas do
regime contratual geral, h4 uma peculiaridade amds marcante exclusiva do
regime contratual publico. Como se disse anterioteje a posicdo de
preponderancia da Administracdo advém da tutelandoesse publico por ele

promovida.

Na prética, tal posicdo € exercida através das atiasclausulas
exorbitantes(também referidas comolausulas de privilégig®® inerentes a
qualquer contrato administrativo — sdo essencidienetas que compdem o
regime contratual publi¢d' —, quer estejam implicitas ou explicitas, conféwin
invariavelmente ao Estado prerrogativasio seio do contrato que, na maioria
dos casos, sequer seriam licitas em contratosdmsi’a Registre-se, entretanto,
que, desde que derivadas de lei ou dos principies rggem a atividade
administrativa, as clausulas exorbitantes sdo atasukente validas no contrato

administrativd®,

A opcao da doutrina majoritaria pela terminologexdrbitantg, alias,

pode ser explicada exatamente pelo fato de sednataausulas obrigatérias em

competente, o limite de garantia previsto no pafaganterior podera ser elevado para até dez o ce
do valor do contrato.

19 1 ei n° 8.666/93, art. 56, §1°: Cabera ao contmtagtar por uma das seguintes modalidades de
garantia: | - caucdo em dinheiro ou em titulos dédd publica, devendo estes ter sido emitidosaob
forma escritural, mediante registro em sistemarabrado de liquidacéo e de custddia autorizado pel
Banco Central do Brasil e avaliados pelos seusesleconémicos, conforme definido pelo Ministéro d
Fazenda; Il - seguro-garantia; Ill - fianca bareari

120«Data de ent&o [do direito francés pés-revolucimlé reitroducéo da expresséo romanista ‘classula
exorbitantes’, marcando simultaneamente a assardds relagdes e, a época, a distingédo formalejue s
fazia entre os dois tipos de contratacdo: a prieag@ublica”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
MutacBes do Direito Administrativ@? ed. Rio de Janeiro: Renovar. 2007. p. 413..

2L CARVALHO FILHO, José dos Santosp. cit.p. 193.

122 «prerrogativa” é o termo eleito pelo legislador hai n° 8.666/93 para tratar das clausulas
exorbitantes. Veja-se caputdo art. 58 do diploma: O regime juridico dos cawnaadministrativos
instituido por esta Lei confere a Administracdo,refacédo a eles,@errogativa de (...).

123 Seriam as chamadas clausulas potestativas, vedadesgime privado em funcdo do principio da
intangibilidade. Sobre o tema v. GOMES, Orlandmcitp. 162 e ss.

124 MEIRELLES, Hely Lopesop. cit.p. 197.
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todo contrato administrativo que conferem poderedaterais a um dos
contratantes — no caso, o Poder Publico — que gxoam e desvirtuariam, no
ambito privado, os poderes das partes e a figuepdatd®. A lei n° 8.666/93,

em seu art. 58, enumera essas clausulas. Confagussonteldo:

Art. 58: O regime juridico dos contratos adminigt@s instituido por esta Lei confere a
Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de

| - modifici-los, unilateralmente, para melhor adgegfio as finalidades de interesse
publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos eipados no inciso | do art. 79 desta
Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execucao;

IV - aplicar sancdes motivadas pela inexecucad dotparcial do ajuste;

V - nos casos de servicos essenciais, ocupar pr@aiasente bens moéveis, imoveis,
pessoal e servigos vinculados ao objeto do contratohipotese da necessidade de
acautelar apuracdo administrativa de faltas cargigtpelo contratado, bem como na
hipotese de rescisdo do contrato administrativo.

§ 1° As clausulas econémico-financeiras e moretados contratos administrativos
nao poderdo ser alteradas sem prévia concordamciendratado.

§ 2% Na hipotese do inciso | deste artigo, asstlas econdmico-financeiras do
contrato deverdo ser revistas para que se mantegtpailibrio contratual.

Tem-se, portanto, que a Administracdo Publica éor@ada a
instabilizar®® o vinculo contratual, i) alterando-o unilateralmenteiji)
rescindindo-o unilateralmentgi) fiscalizandodiretamente seu cumprimento, no
exercicio do poder de policia estatady aplicando sancbes que induzam ao
cumprimento das obrigacdes contraidag; @m se tratando de servi¢co essencial,
ocupando provisoriamente bens, pessoal e servigoulaidos ao objeto do
contrato. As duas primeiras se destacam e seramstg a seguir
destacadamente.

2221 Alteracéo Unilateral do Contrato

A primeira prerrogativa da Administracdo Publica cemsubstancia na
possibilidade de, unilateralmente, altegaalitativamenteu quantitativament®
objeto do contrato administrativo. E evidente quen&a motivacdo para que o

e

Estado exerca essa prerrogativa € o interessecpulatos administrativos

125 MELLO, Celso Antdnio Bandeira depocit. p. 634
1281dem.p. 627.
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supervenientes a formacgado contratual deveriam apazes de flexibilizar o

vinculo, de modo a favorecer a coletividade reprasta pela Administrac&d.

As alteracdes qualitativas, como sugere a redagdrtd65, 1,a) da Lei
n° 8.666/93% dizem respeito a modificacdes no projeto ou ssasaficacdes
para ‘melhor adequacéao técnica aos seus objetivoss quantitativas, por sua
vez, ocorrem quando se faz necessaria a alteraga@ldr do contrato ém
virtude do aumento ou diminuicdo quantitativa del sdbjetd. Frise-se, no
segundo caso, que a alteracdo s6 pode se dar edofuwdo aumento ou
diminuicdo do objeto, nunca pode ocorrer por sppadde forma direta, sendo,
portantoalteracdo derivadaenquanto a alteracdo qualitativa consttiteracao

primaria*?®.

O Poder Publico ndo pode, porém, exercer essaopetiva de forma
indiscriminada. A propria Lei n° 8.666/93 estabelditnites a seu exercicio.
Além da observancia ao interesse publico, jA meacia, € necessario que
Estado se atenha ao limite de 25% do valor objetacahtrato inicialmente
formulado, em geral e, em se tratando especificeerdm reforma de edificio ou
de equipamento, de 50 % do valor initialQualquer alteracdo que ultrapasse
esse valor exigira, necessariamente, o consentim#gmtcontratante e, ainda
assim, s6 podera se dar em caso de supressao, adr&stimo. Busca-se,
através dessa norma, se preservar a incolumidadaadedimento licitatorio

realizado, de modo a prevenir desvios no seu olyjetial.

127 CARVALHO FILHO, José dos Santosp.cit. p. 194

128 Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poulesér alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

| - unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificacdo do projeto ou dascifspa;0es, para melhor adequacao técnica aos seus
objetivos;

b) quando necesséaria a modificacdo do valor castram decorréncia de acréscimo ou diminuicéo
quantitativa de seu objeto, nos limites permitidosesta Lei; (...)

129 A ressalva é de CARVALHO FILHO, José dos Sangs.cit.p. 194.

130 ei n° 8.666/93, art. 65, § 1°: O contratado fitwigado a aceitar, nas mesmas condi¢bes consatuai
0S acréscimos ou supressdes que se fizerem nas ebreicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial atualizado do contrato, n®, caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cinglienta potajgrara 0S seus acréscimos.
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Outro ponto relevante relativo as alteracdes werdéd nos contratos
administrativos diz respeito a manutencéo do dajioliecondmico financeiro do
vinculo. Com efeito, o §1° do art. 58 da Lei n°686/83°! determina que as
clausulas econdmico-financeiras e monetarias da&mcas ndo poderdo ser
alteradas de forma sem o consenso da outra parear@prafo seguint&
implica que, nos casos de alteracdo unilateral cloirato, essas clausulas

deverao Ser revistas de modo que se mantenha o equilibritratual'.

Surge, com isso, uma obrigacdo acesséria para Astragéo a ser
cumprida toda vez que ela exercer a sua prerr@gdevalteracdo unilateral do
contrato administrativo. Ainda que a alteragcdo &ends moldes do interesse
publico, o Estado é obrigado a rever as clauswasdnico-financeiras de modo
a que seja mantido o equilibrio contratual estaldena sua formacéo. ratio
da norma é evitar o locupletamento injustificado parte do erario e, a0 mesmo

tempo, a criacdo de uma desvantagem excessiva jgardraparte do contrato.

2.2.2.2 Rescisao Unilateral do Contrato

A Administracdo Publica pode também rescindir dei@mente os

contratos administrativos. O art. 78 da Lei n° 8/68'* lista as hip6teses nas

Bllei n° 8.666/93, art. 56, § 1° As clausulas econorinanceiras e monetarias dos contratos
administrativos ndo poderao ser alteradas semgpeévicordancia do contratado.

32| ei n° 8.666/93, art. 56, £2Na hipétese do inciso | deste artigo, as classetmnoémico-financeiras
do contrato deverdo ser revistas para que se ntenteequilibrio contratual.

133| ei n° 8.666/93, art. 78: Constituem motivo pagscisdo do contrato:

| - 0 ndo cumprimento de clausulas contratuais@ipacdes, projetos ou prazos;

Il - o cumprimento irregular de clausulas contratpespecificacdes, projetos e prazos;

Il - a lentiddo do seu cumprimento, levando a Aaistracdo a comprovar a impossibilidade da
conclusédo da obra, do servi¢co ou do fornecimerts pnazos estipulados;

IV - 0 atraso injustificado no inicio da obra, seovou fornecimento;

V - a paralisacdo da obra, do servico ou do fomento, sem justa causa e prévia comunicacdo a
Administracao;

VI - a subcontratacéo total ou parcial do seu objetassocia¢éo do contratado com outrem, a cesséo
transferéncia, total ou parcial, bem como a fus@&#o ou incorporacdo, ndo admitidas no edital e no
contrato;

VII - o desatendimento das determinagfes reguliaesitoridade designada para acompanhar e figcaliza
a sua execucao, assim como as de seus superiores;

VIII - o cometimento reiterado de faltas na suacexé@o, anotadas na forma do § 1o do art. 67 desta L

IX - a decretacao de faléncia ou a instauracaostEvéncia civil;

X - a dissolucao da sociedade ou o falecimentoodidratado;

Xl - a alteracdo social ou a modificacdo da firedid ou da estrutura da empresa, que prejudique a
execucao do contrato;
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quais o Estado pode exercer tal prerrogativa. ipelsdividir essas hipéteses
em quatro grupdd’. O primeiro deles é relativo ao inadimplemento jparte do
contratante, que abarca ambos o0 ndo cumprimentenprimento irregular das
clausulas contratuais (inclusive algumas das Siemespecificas elencadas nos
incisos seguintes — | a VIIl —, como, por exemgl,paralisacdo da obra, do
servico ou do fornecimento, sem justa causa e @résomunicacdo a
Administracdd® ou “o atraso injustificado no inicio da obra, servicai o
fornecimentt). Em segundo lugar as situacdes que dizem r@speitsujeito do
contratante; mais especificamente o seu desapameidrsua insolvéncia ou sua
impossibilidade de execucao do contrato por ragdetarias (incisos I1X a Xl).
O terceiro grupo se apoia no interesse publico) (Xb quarto no caso fortuito ou

de forga maior (XVII).

Exclusivamente nos casos do inciso Xll, que versires a resciséo
unilateral por razdes de interesse publico e XMl versa sobre caso fortuito, o
erario tera que indenizar o particular. Isso pomag outras hipoteses de rescisao
unilateral, previstas no art. 78, ha a culpa daratente, fazendo com que, se
houver prejuizo, a responsabilidade seja daquegl® conduta deu ensejo a
rescisdd® A Administracdo ndo poderia locupletar-se iliciente de
particulares ao exigir qualquer tipo de repara¢@a&da no interesse publico, eis

que inexistente a culpa do contratante.

2.2.2.3 Demais Clausulas Exorbitantes

Consectario do poder de policia e da autotutela irastmativa, a
Administracdo Publica conta, ainda, com a preriogatde fiscalizar o

cumprimento das clausulas contratu@isio contratante. Na verdade, € mais do

Xl - razBes de interesse publico, de alta releigrcamplo conhecimento, justificadas e determimada
pela maxima autoridade da esfera administrativaie epta subordinado o contratante e exaradas no
processo administrativo a que se refere o contrato;

(-..)

XVII - a ocorréncia de caso fortuito ou de forcaionaregularmente comprovada, impeditiva da
execucao do contrato.

134D PIETRO, Maria Sylvia Zanellap. cit.p. 257.

1% | dem.
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que uma prerrogativa, tratando-se de um poder-tfévelsso porque a Lei n°
8.666/93 determinou, em seu art’B7a exigéncia de ser apontado um agente
publico para fiscalizar o cumprimento dos contratdministrativos. E o modo
pelo qual a Administracéo Publica ira garantir aestsancia ao interesse publico

ao longo da vigéncia do contrato.

O fiscal designado podera, adicionalmente, detemmifo que for
necessario para a regularizacdo das faltas ou defeiobservadds Tais
determinacbes sao diretamente relacionaveis ao @etarior, ja que o0 seu

descumprimento pode acarretar a rescisao unilaterabntrato (art. 78, VII).

Seguindo a mesma linha, o art. 87 da Lei n° 8.68&9por sua vez,
regula as hipoteses de cabimento sbncdes administrativagplicadas ao

contratante em caso de inexecucao total ou padoiatontrato. Nos contratos

1% CARVALHO FILHO, José dos Santosp.cit. p. 35: “[A autotutela] ndo se trata apenas de uma
faculdade, mas também de um dever, pois que n@ode admitir que, diante de situagdes irregulares,
permaneca inerte e desinteressada. Na verdadegstunando a situagdo de regularidade é que a
Administracdo observa o principio da legalidade, qiml a autotutela € um dos mais importantes
corolarios”.

137 Lei n° 8.666/93, art. 67: A execucdo do contraéweltd ser acompanhada e fiscalizada por um
representante da Administracdo especialmente deBignpermitida a contratacdo de terceiros para
assisti-lo e subsidia-lo de informagdes pertineatessa atribuicao.

§ 1°: O representante da Administracdo anotaréegistro préprio todas as ocorréncias relacionadas c

a execucdo do contrato, determinando o que forsséde a regularizacdo das faltas ou defeitos
observados.

§ 2°: As decises e providéncias que ultrapassaremmpeténcia do representante deverdo ser sddisita

a seus superiores em tempo habil para a adocanethdas convenientes.

138 | ej 8.666/93, art. 87: Pela inexecucao total awiphdo contrato a Administracdo podera, garargida
prévia defesa, aplicar ao contratado as seguiategss:

| - adverténcia;

Il - multa, na forma prevista no instrumento coratdcio ou no contrato;

Il - suspensao temporaria de participacdo enaljéivo e impedimento de contratar com a Administracéo
por prazo nao superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar outaar com a Administracdo Publica enquanto
perdurarem os motivos determinantes da punicaot®wq@e seja promovida a reabilitacdo perante a
prépria autoridade que aplicou a penalidade, qué sencedida sempre que o contratado ressarcir a
Administracao pelos prejuizos resultantes e apésrddo o prazo da sancdo aplicada com base rgoinci
anterior.

§ 1°: Se a multa aplicada for superior ao valogdeantia prestada, além da perda desta, respoadera
contratado pela sua diferenca, que sera descortedapagamentos eventualmente devidos pela
Administracdo ou cobrada judicialmente.

§ 2°: As sancdes previstas nos incisos I, 11l elégte artigo poderdo ser aplicadas juntamente com a
inciso Il, facultada a defesa prévia do interessaborespectivo processo, no prazo de 5 (cincq dia
Uteis.

§ 3° A sancéo estabelecida no inciso IV destg@#dide competéncia exclusiva do Ministro de Estado
do Secretario Estadual ou Municipal, conforme @m¢cé#acultada a defesa do interessado no respectivo
processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertusastie podendo a reabilitacdo ser requerida apés 2
(dois) anos de sua aplicacgéo.
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privados € corriqueiro que as partes estabelecanmsuls penais ou outras
sancdes para o descumprimento de determinada ¢géoiga isso € perfeitamente
legal, inclusive nos contratos administrativos.ekyliaridade dessa prerrogativa,
contudo, é que a Administracdo pode em determinaigaseses (incisos I, 11l e

IV do art. 87) impor sangbes ao particular indepeteimente de previsao

contratual.

Por ultimo, a Administracdo, quando se tratar deige essencial e em
observancia ao principio da continuidade dos sesvitiblico$*®, pode ‘bcupar
provisoriamente bens moveis, imoveis, pessoal\acssrvinculados ao objeto
do contratd para averiguar os motivos que levaram o conttatandescumprir
com suas obrigacbes. Em casos de rescisdo urlilapede ainda o Poder
Publico, nos moldes do art. 80 da Lei n° 8.668/930mar medidas de modo a

Se prossiga 0 mais rapidamente o servi¢o essaigetb do contrato rescindido.

2.3.3 Dever de Licitar

O instituto da licitacdo pode ser analisado atraleésliversos escopds
Juridicamente, porém, seu conceito poderia semideficomo © processo
administrativo pelo qual a Administracdo seleciopar meio de habilitacdo de
proponentes e julgamento objetivo de propostasdidatos que com ela estdo
aptos a celebrar contrato6..)”**> A celebracéo dos contratos administrativos

deve, portanto, ser precedida por licitacdo. A Gtuigdo Federal estabelece

139 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanellap. cit.p. 260.

140 Lei n° 8.666/93, art. 80: A rescisdo de que tmtaciso | do artigo anterior acarreta as seguintes
consequéncias, sem prejuizo das sancfes prevesttslLei:

| - assuncao imediata do objeto do contrato, nadest local em que se encontrar, por ato préprio da
Administracao;

Il - ocupacéo e utilizacdo do local, instalacéesipamentos, material e pessoal empregados nagdecu
do contrato, necessarios a sua continuidade, nafdo inciso V do art. 58 desta Lei;

Ill - execucdo da garantia contratual, para regsargto da Administracdo, e dos valores das multas e
indenizacdes a ela devidos;

IV - retengdo dos créditos decorrentes do conttoo limite dos prejuizos causados a Administragdo

141 “pode-se, por exemplo, analisa-lo quanto ao aspecbndmico, com o objetivo de se obter a
maximizacao dos recursos publicos ou o desenvohtiondo mercado; pode-se, ainda, aprecia-lo do
ponto de vista da Ciéncia da Administracdo, a fimsé identificar as rotinas administrativas mais
convenientes”. DALLARI, Adilson AbreuAspectos juridicos da Licitacdd? ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1997, p. 2.

192 50UTO, Marcos Juruena VilenBireito Administrativo ContratualRio de Janeiro: Lumen Juris,
2004. p. 1.
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essa obrigatoriedade nos arts. 37, inciso’¥d 173* Note-se, o constituinte
se utilizou de um termo técnico fechado, dotadocdatornos normativos
proprios® — licitacdo — para criar uma obrigacdo para anEépdministracéo

Plblicd* sem, contudo, defini-la.

A licitacdo conta com disciplina prépria, dotadapdmcipios especificos
gue complementam aqueles gerais de direito pubbostantes doaputdo art.
37 da Constituicdo Federal — legalidade, moralidadblicidade, impessoalidade
e eficiéncia que, alias, sdo os justificadores liégatoriedade do procedimento
licitatorio. Os principios da competicdo e da igaale — que também poderiam
ser considerados como principios géfdis- se alternam como os principais
corolarios segundo os quais todo procedimentoatimito deve se pautar.
Resumidamente, a conjuncédo dos dois principiosotebjetivo de garantir que a
Administracdo possa identificar qual, entre todos @dministrados
potencialmente interessados, € capaz de ofereriber proposta partindo de

condicbes paritaria®.

Os principios especificos a serem observados adigante e apdés o
procedimento licitatério podem ser divididos a pade diversos critérios,
havendo divergéncias doutrinarias quanto ao pdpaoece certo, contudo, ser
inafastavel o principio da vinculagdo do instrurmesdnvocatorio, que significa
dizer que quaisquer que tenham sido as condicGabedscidas no edital ou

convite, essas deverdo ser preservadas, a fimrdatigaa seguranca juridica e

143 Constituicdo Federal, art. 37: A administracdolipéhdireta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpius obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e efic&ea¢itambém, ao seguinte: (...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislaas obras, servicos, compras e alienacfes serédo
contratados mediante processo de licitacdo pulgjiea assegure igualdade de condicbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obegalg pagamento, mantidas as condicdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente peénas exigéncias de qualificagdo técnica e ecor@mic
indispensaveis a garantia do cumprimento das atiiega (...).

144 Constituicdo Federal, art. 175: Incumbe ao Podéli€d, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, sempre através dedmita prestacdo de servigos publicos. (...)

“SBRITTO, Carlos AyresO Perfil Constitucional da LicitacddcCuritiba: ZNT, 1997, p. 10.

146 «A licitacdo, se do ponto de vista legislativordaicompeténcia, do ponto de vista administratiuené

puro dever (...) Modalidade tipica de situacadaljud passiva do Estado-administracddém.

147y, DALLARI, Adilson de AbreuAspectos juridicos da Licitagcéop.cit. p. 36.

148 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredcCurso de Direito Administrativol4? ed. Rio de Janeiro:
Forense. 2005. p. 179.
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previsibilidade das consequéncias que decorrerdaedame licitatorio. Aliado a
esse principio, comumente se faz referéncia accipion da objetividade do
julgamentd*, segundo o qual o julgamento se dara levando ena eoaplicacéo
objetiva dos critérios ja estabelecidos. Além dbscifados, s@o correntes 0s
principios do sigilo das propostas e do respeitpracedimento formal, que tém

igualmente o objetivo de preservar a lisura e &ficia do certame.

Assim como o0s contratos administrativos em geral,licitacbes sao
disciplinadas pela Lei n° 8.666/93. La se encont@sndispositivos gerais a
serem observados em toda licitacdo e as possielalitiades®. E importante
destacar quanto ao ponto a competéncia legislaidusiva da Unido para
estabelecer as normas gerais de licitacdo, conforare 22, XXVII*! cabendo
mutatis mutandi aos demais entes legislar apenas sobre normasifess,
desde que né&o violem qualquer disposicdo das nogeiss federais. Outra
questdo de relevo no tocante a legislacdo licitatodiz respeito a Lei
n°12.462/11, que criou o Regime Diferenciado dettacdo — RDC —, que
inseriu um novo regime licitatorio mais flexivel eftncdo da realizacdo de
grandes eventos esportivos no pais que exigiamrrdaémica, sobretudo na
realizacdo de obras. Tal norma — assim como a 1.&0rb20/02, que inseriu a
modalidade licitatéria do pregdo — é de naturepeedfica, atuando a Lei n°

8.666/93 supletivamente ao nelas disposto.

Como qualquer outro, o principio da licitacdo nadgoluto, de modo que

a propria Constituicdo, no art. 37, XXI, prevé pdtése de criacdo de excecdes a

199V, AMARAL, Flavio Garcia, Licitagdes e Contratos Administrativos (Casos eéRutas).Rio de
Janeiro: Lumen luris. 2007. p. 7 e, no mesmo senMDREIRA NETO, Diogo de Figueiredopocit.

p. 180 Para DALLARI, por outro lado, a objetividade € memnsequéncia da observancia de trés
principios especificos, quais sejam, a igualdagmbdicidade e a estrita observancia do instrumeeto
abertura (vinculagdo ao instrumento convocatoko)DALLARI, Adilson de Abreu.Aspectos juridicos

da Licitacdo. op. citp. 37.

130 A Lei n° 10.520/2002 adicionou a modalidaoiegdoao rol das modalidades ja previstas pela lei
geral, de modo que atualmente ndo estao todasdaidarles licitatrias previstas na Lei n° 8.666/93

151 Constituicdio Federal, art. 22: Compete privativai®meé Unido legislar sobre: (...)

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacanm twdas as modalidades, para as administraces
publicas diretas, autarquicas e fundacionais dad/istados, Distrito Federal e Municipios, obetteoi
disposto no art. 37, XXI, e para as empresas pgkcsociedades de economia mista, nos termog.do ar
173,8 1°,1II; (...)
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obrigatoriedade de realizacdo do certame licitatpela legislacdd® S&do duas
as excecdes® i) a dispensa de licitacdo, onde poderia ser realipackrtame,
mas por uma conjectura especifica, prevista enséeadmite que ele ndo seja
realizado, sobretudo por ser indesejavel que aeja eii) a inexigibilidade de
licitacdo, que se da& nos casos onde ha, por detdaicircunstancia, uma

inviabilidade de cunho logico.

A dispensa de licitacdo tem suas hipoteses previsbaart. 24 da Lei
8.666/93. Nao é compativel com o objeto do presestiedo analisar cada um
dos casos do extenso rol previsto, basta destaeao degislador, respeitando o
imperativo constitucional, previu uma grande quiade de hipoteses de
dispensa de licitacdo, de modo a permitir uma dicémadequada ao

administrador quando da realizacéo de determinealuisatos administrativos.

A inexigibilidade de licitac&o, prevista no artigeguinté®®, como se viu,
lida com as hipéteses nas quais € inviavel a mammpeticdo. O rol do art. 25

do Estatuto, como se depreende da sua prépriadea@axusar o vocabul@m

1%2pdilson de Abreu Dallari atenta para o carater xteedio da ndo obrigatoriedade, lembrando que essa
interpretacdo sempre deverd, por pressuposto |Opieonenéutico, ser tratada restritivamente.
DALLARI, Adilson de Abreu.Aspectos juridicos da Licitacdamp. cit.p. 45.

133 MEIRELLES e outros autores falam sobre a licitagispensada, a diferenciando da licitacéo
dispensavel (a primeira seria 0 caso no qual arigrd@ dispensa e a segunda, por sua vez, seria as
hip6teses nas quais a lei faculta ao administrdapensa-la). Ha também mencao a licitacdo vedada,
gue existia anteriormente a Lei 8.666/93, em furdgiprevisao do dec. 2300/1986, e se referia amsca
onde a seguranga nacional pudesse estar compram@iiiRELLES, Hely LopesLicitacdo e o
Contrato Administrativpop. cit, p. 92.

% Lei n° 8.666/93, art. 25: E inexigivel a licitacgoando houver inviabilidade de competicdo, em
especial:

| - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ems que s6 possam ser fornecidos por produtor,
empresa ou representante comercial exclusivo, eedgdeferéncia de marca, devendo a comprovacao de
exclusividade ser feita através de atestado fadogoelo érgdo de registro do comércio do local em g

se realizaria a licitacdo ou a obra ou o serviedp gindicato, Federacdo ou Confederacdo Patronal,
ainda, pelas entidades equivalentes;

Il - para a contratacao de servi¢cos técnicos erashosrno art. 13 desta Lei, de natureza singulan, co
profissionais ou empresas de notéria especializagitada a inexigibilidade para servicos de puldide

e divulgacao;

Il - para contratagdo de profissional de qualgsstor artistico, diretamente ou através de empoesar
exclusivo, desde que consagrado pela critica edjzala ou pela opinido publica.

§ 1°: Considera-se de notéria especializacao dsprofal ou empresa cujo conceito no campo de sua
especialidade, decorrente de desempenho antestudos, experiéncias, publica¢des, organizacgéo,
aparelhamento, equipe técnica, ou de outros reégsiistlacionados com suas atividades, permitaiinfer
que o seu trabalho é essencial e indiscutivelmenteais adequado a plena satisfacdo do objeto do
contrato.

§ 2° Na hipotese deste artigo e em qualquer desscde dispensa, se comprovado superfaturamento,
respondem solidariamente pelo dano causado a Fagerudica o fornecedor ou o prestador de servicos e
0 agente publico responsavel, sem prejuizo deosacdes legais cabiveis.
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especidl, € exemplificativo, até porque ndo se poderieeempdo legislador que
fosse capaz de prever todas as hipéteses nasage@ispeticdo se torna inviavel.
Ressalte-se mais uma vez, as hipoteses de naatobigglade do procedimento
licitatorio sédo a excecao a regra geral, ndo deveed utilizadas com o fim de
permitir que o administrador se esquive do seurdeedicitar. Exatamente por
isso se faz indispensavel a adocdo de um regimm@tdico sensivel as
peculiaridades dos negécios que podem ser celebrpdla Administracao
Plblica, sempre levando em conta que, em algumadteBes — como o
desempenho de atividades com regime de competic@siabelecer parametros
demasiadamente rigidos acabam por paradoxalmerer,inpor si s6, uma

inviabilidade & competicao.

O procedimento da licitacdo em si envolve fase®dréaticas (fase do
edital, da habilitacéo, do procedimento seletiiadiomologacéo e adjudicacéo)
repletas de formalidades e conta com modalidadedprips, todas
preestabelecidas no Estatlifp além de fatores e critérios (conjugacdo dos
fatores levados em considerat®o definidos a priori no instrumento de

convocacao através dos quais se definira qual é@lzonmoferta.

Como se V€, ao longo do certame, notadamente segda nos moldes da
Lei n° 8.666/93, o administrador se vé vinculadaraa série de requisitos
formais dos quais ndo pode abrir mao, sob penaodeeter ilegalidades. A
despeito da clara desvantagem materializada nossagento da atividade
administrativa, ndo se pode supor que licitacadosgjustifica. A fim de evitar
distorcbes na administracdo dos recursos publicagspeitar 0s principios
republicano e os justificadores do Direito Publica, licitacdo se faz

imprescindivel a atividade contratual administ@tivO principio da livre

135 SUNDFELD, Carlos Ari e SOUZA, Rodrigo Pangahicitacdes nas Estatais: Levando a Natureza
Empresarial a Sério, in Revista de Direito Admiraitvo, vol. 245. Rio de Janeiro: Atlas, 2007. p. 15.

1% As modalidades previstas na n° Lei 8.666/93 s@onaorréncia, a tomada de precos, o convite, o
concurso e o leildo.

157 CARVALHO FILHO, José dos Santosp. cit.p. 294.
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concorréncia (art. 170, IV da Constituicdo FedéPal por exemplo, esta
diretamente ligado a sua realizacdo, uma vez gquaédo pelo qual se impede o
favorecimento a esse ou aquele competidor por o®tdbscuros e garante a

todos a mesma oportunidade de conttatar

A realizagao de licitagao, portanto, quando adegunette utilizada, tem
0 potencial de evitar corrupcdo e danos desnet@sSsar erario, uma vez que é
extremamente comum para o0s administradores publicosfundirem a
persecucdo ao interesse publico primario com onskeio e, ainda mais grave,
com 0 seu interesse particular. Desse modo, a regra 0s contratos
administrativos deve, de fato, ser a obrigatorieddo procedimento licitatorio
prévio, desde que isso ndo enseje em outro tipdislercdo maniqueista que

traga prejuizos ainda maiores pelo seu excesdgidez, por exemplo.

E esse o grande desafio para o legislador, quegsiabelecer os
parametros para a realizacdo dos certames, inffetachente na atividade
administrativa. A rigidez ou flexibilidade do pratenento deve ser condizente
com 0 negocio juridico a ser realizado, sob o ridep por um lado, sufocar
atividades empresariais, incapacitando a competigéondo for o caso, por parte
do poder publico, ou, por outro, permitindo violeg@o principio republicano, a
livre concorréncia e aos principios da Administcag@lblica ao ensejar a

realizacdo de negdcios juridicos arbitrarios.
2.3 Conclusao do Capitulo

A exata compreensado da diferenca entre os regigtd&@ e privado na
concepcao classica do Direito Administrativo € esed para entender as
consequéncias juridicas para a adocao de cadalam @emo se expbs, a Lei n°
8.666/93 traz as principais disposi¢cdes acercawma t‘contrato administrativo”,

definindo uma série de prerrogativas para a Adinagdo Publica, além de

138 Constituicdo Federal, art. 170: A ordem econénfioajada na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todossémcia digna, conforme os ditames da justica kocia
observados os seguintes principios: (...) IV €ligoncorréncia; (...).

139 50UTO, Marcos Juruena Villelapocit. p. 6.
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impor procedimento licitatorio prévio a contratacabais prerrogativas se
justificam em decorréncia dos principios administics que permeiam a
atividade estatal. Ao passo que constituem a pramngsta vantagem para a
atuacao publica, porém, admitir sua incidéncia @éoagdes que clamam pela
preponderancia do regime privado, ensejara invalnante consequéncias
perversas, prejudicando ndo apenas o erario, cambém a coletividade como
um todd®. Saber a diferencas préaticas entre o regime daatrarivado e o
regime contratual publico € o primeiro passo pasanpgreender o quao é
relevante a correta aplicacao dos institutos xalata cada um deles e quando é

cabivel sua diferenciacao.

E instintivo que a criacdo de vantagens desmedgides o Estado em um
ambiente de competicdo terd como conddo afastpossiveis pretendentes a
realizar negocios, afinal seria mais seguro caatredm outro competidor, que
ndo gozara, por exemplo, da habilidade de unilaterste alterar o objeto do
contrato. Igualmente prejudicial seria impor o tdwecessario trajeto
burocraticd® ao contratante em um cenario dinAmico e sofisticaomo o

mercado privado, constituiria para ele um fardopastavel.

Como se Vvé, as prerrogativas estatais tém um queta o0 proprio

Estadd®, eis que ser&o levadas em conta no momento deatagito, afetando o

10 Ficam prejudicados com isso ambos o interesseicpiprimario e o secundéario, remontando a
classificagdo de Renato Alessi exposta no tépito 1.

181 A nogdo da funcdo da burocracia como meio de daghim na atividade institucional, sobretudo a
estatal remonta a WEBER, Maxconomia e Sociedagd¥ol. Il. (trad. Regis Barbosa). Sdo Paulo: UNB.
2011, p 198. Para o autor a estabilidade propaad@ampelo aparato burocratico possibilita a confiano
consequente dominio e sujeicdo dos individuos ermi@iada instituicdo. O Estado, como se supbe, é a
maior de todas as instituicbes, sendo, por consegub principal beneficiario e demandante da
burocracia.

1820 principio da eficiéncia é um dos principios ditnsionais da Administracéo Publica constantes do
caputdo art. 37. Tributario da evolugcdo do papel da Adsiiacdo, que ndo mais se adstringe ao mero
respeito a lei, o principio da eficiéncia surge &8m¢éo da emergéncia dos direitos fundamentais,
sobretudo os sociais, que passam a figurar ent@bidgacdes estatais perante a coletividade. Nesse
escopo, torna-se imprescindivel que o Estado ajaateeira mais eficiente possivel, levando em conta,
por exemplo, os custos das prerrogativas e obrggaig@rentes a sua atividade na ponderacao respecti
caso contrario, ndo tera capacidade econOmicatptetar os direitos fundamentais a que se propde
defender. Sobre o tema v. ARAGAO, Alexandre dost®arO Principio da Eficiéncia.Revista
Eletronica de Direito Administrativo Econémico n;? Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia,
2006 e, no mesmo sentido, MOREIRA NETO, Diogo dgu€iredo.Quatro Paradigmas do Direito
Administrativo pés-moderno: Legitimidade, FinaligadEficiéncia e ResultadoBelo Horizonte: Férum,
2008.
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montante e até mesmo a existéncia da contratacési. €puando se esta diante
de uma atividade econdémica, suscetivel a concaaéadurocracia estatal deve
ser mitigada. Delimitar as fronteiras dessa mi@gagontudo, constitui um dos
grandes desafios da intervencdo do Estado na et@ntsso porque, se de um
lado a aplicacdo dos privilégios e do procedimdinttatério pode prejudicar o

interesse coletivo se utilizada em demasia, poropujuando prescindidos
inadequadamente, podem dar ensejos a consequéguaEsente temerarias,
afinal, e como se viu, a burocracia e a posica@rsmpdo Estado sdo, como

regra, essenciais para o funcionamento adequadntd®

Os capitulos seguintes se destinam ao estudo dizslades de economia
mista e, em especial, ao caso da Petrobras. Ness&aha, tanto na doutrina
guanto na jurisprudéncia, relevante controvérdimesa aplicacao dos ditames da
Lei n° 8.666/93 a essas sociedades. Como se sapfielémica, em ultima
instancia, gira exatamente em torno da aplicaliédau ndo, de cada um dos

regimes aos contratos celebrados.

163 Nesse sentido, demonstrando as atuais tendéneiatindnuicio da essencialidade das clausulas
exorbitantes e flexibilizag&do do sistema de regmaklico fechado: “As vantagens para a Administragao
eram entdo inegaveis na vigéncia do sistema vigdateeconomia semidirigida, pois as clausulas
exorbitantes com eles se coadunavam, sob o palepdceito de supremacia indiscriminada do Estado
[como se viu no item 1.1], ideia forca que orieataw busca de autossuficiéncia estatal e o seu
progressivo aparelhamento para lograr a substiuigd importacdes e estatizacdo da economia.
Evidentemente, nesse contexto a economia prepaniderante fechada, explicava-se a baixa
preocupacdo com a competitividade por capitaisceotegias, pois os aparelhos estatais aspiravam a
geréa-los eles proprios a partir de politicas palslidirigistas, praticadas conforme as nuancasgimee
politico — mais fechado ou mais aberto — que twesislo adotado”. MOREIRA NETO, Diogo de
FigueiredoMutacdes do Direito Administrativo. op. qit. 418.
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SEGUNDA PARTE

Capitulo 3 — As Sociedades de Economia Mista

Antes de adentrar no caso especifico da Petrolsasascontratos, se faz
imprescindivel a andlise das peculiaridades donegiplicavel as sociedades de
economia mista em geral. Isso porgue a essas essppBcam-se determinados
aspectos do Direito Publico, sobretudo no que aoecea aplicacdo dos
principios contidos noaputdo art. 37 da Constituicdo Federal e a persecugéo d

interesse coletivo.

Ao mesmo tempo, contudo, por se tratarem de sabésdanonimas
inseridas, em regra, no desempenho excepcionatiddade econdmica pelo
Estadd® o interesse dos outros acionistas que ndo a Asimaigdo,
materializado na forma do lucro, configura objet igual importancia a ser
perseguido. Trata-se, portanto, de um regime ldldestinado a dificil tarefa de

conciliar o interesse publico com o lucro.

Essa peculiaridade cria, especificamente no andwtdratual, algumas
implicagcbes de repercussbes essenciais para a reeonaacional, ante a

importancia dessas empresas no pais.

164 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nestastifigio, a exploracdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 sera permitida quandsséta aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidodeim

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da esgppublica, da sociedade de economia mista eade su
subsidiarias que explorem atividade econdmica ddyméo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo
de servicos, dispondo sobre:

| - sua funcao social e formas de fiscalizacdo pstado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das essps privadas, inclusive quanto aos direitos e
obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tébas;

Il - licitacdo e contratacdo de obras, servicasmpras e alienacBes, observados os principios da
administracdo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conself®@sadministracdo e fiscal, com a participacdo de
acionistas minoritarios;

V - 0os mandatos, a avaliagdo de desempenho e @nsegplidade dos administradores.

§ 2° - As empresas publicas e as sociedades dereezomista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais
ndo extensivos as do setor privado.

§ 3° - A lei regulamentar as rela¢des da empnésiicp com o Estado e a sociedade.

§ 4° - A lei reprimird4 o abuso do poder econdmiue gise a dominacdo dos mercados, a eliminacéo da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

§ 5° - A lei, sem prejuizo da responsabilidadeviddial dos dirigentes da pessoa juridica, estabelea
responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢cdepatéveis com sua natureza, nos atos praticaddsacon

a ordem econdmica e financeira e contra a econpopalar.
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3.1 O Regime das Sociedades de Economia Mista

As sociedades de economia mista sdo pessoas @ idicdireito privado,
controladas pelo Poder Publico e quase sempre cotitipacdo de capitais
privados®® fazendo parte da Administracdo Publica IndiféteSao utilizadas
pelo Estado, em regra, para a exploracdo de atfieilacondmicd¥. Sua
criacdo exige prévia autorizacdo legislatfla seu tipo societario
necessariamente sera o de sociedade andnima €sspercomo se viu, seus
principais objetivos s&o o lucro e a concretizaddanteresse publico. Sujeitam-
se primariamente as normas proprias das sociedahesrciais privadas, com
eventuais derrogacbes provenientes do regime pdblicComo ja se viu, as
sociedades de economia mista representam um iresttande intervencdo do
Estado no dominio econbmico na sua qualidade ded&smpresario e na
modalidade de atuacéo direfa

Seu surgimento na Franca foi fruto de uma necedsidacorrente da crise
das concessdes de servigo publico e a sua asspocgmrte do Estado, que
necessitava do capital privado para cumprir as Gescdele exigida§. A

auséncia de eficiéncia do Estado levou a criacdardeente que fundia a

185 “Uma sociedade de economia mista também podeseatla apenas por sécios integrantes da 6rbita
estatal. Mas isso ndo € necessario, ja que emmeeras privados podem deter participagdo societaria
(...) O controle da sociedade de economia mistardeser mantido com uma entidade estatal’. JUSTEN
FILHO, Marcal.op. cit.p. 266.

166 «“Administracdo Indireta do Estado é o conjunto miEssoas administrativas que, vinculadas a
respectiva Administragéo Direta, tém o objetivodésempenhar as atividades administrativas de forma
descentralizadas”. CARVALHO FILHO, José dos Santpscit.p. 463.

187 podem também exercer, em determinadas hip6tesei;as publicos. Ndo é o caso da Petrobras, por
isso ndo nos prolongaremos nas distingées quantegame juridico. V. CARVALHO FILHO, José dos
Santosop. cit.p. 500 e JUSTEN FILHO, Marcadp cit.p. 265..

188 Constituicdo Federal, art. 37, XIX: somente poekpecifica podera ser criada autarquia e autiaiza

a instituicio de empresa publica, de sociedade cdmoenia mista e de fundacdo, cabendo a lei
complementar, neste Ultimo caso, definir as areasud atuacéo;

189 Decreto n° 200/67, art. 5°: Para os fins destateisidera-se: (...) Il - Sociedade de Economistavk

a entidade dotada de personalidade juridica detdipgivado, criada por lei para a exploracdo de
atividade econbmica, sob a forma de sociedade mxadrdujas acbes com direito a voto pertencam em
sua maioria a Unido ou a entidade da Administraigdioeta.

170«A intervencao estatal no dominio econdmico [emtisle estrito] verifica-se por meio da sociedade de
economia mista e da empresa publica, denominadesigemente de empresas estatais, que constituem
os instrumentos utilizados pelo Estado para atogreésarialmente na economia, ambas tidas como
integrantes da Administracdo indireta do EstaddZIRIK, Nelson.A Lei das S/A Comentadsolume

Ill. S&o Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 292.

"1 para uma anélise histérica do surgimento dasdadés de economia mistaidem.p. 284.
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iniciativa privada com os fins estatais, e € exatam essa a caracteristica mais

marcante das sociedades de economia mista.

A principal das influéncias do Direito Publico nadiplina das sociedades
de economia mista reside na necessidade da aplicasaprincipios de Direito
Administrativo a sua atuacdo, afinal, a despeitosda carater privado, a
sociedade de economia mista permanece sendo uruniesito de atuagao
estatal’®. Assim, as atividades econémicas desempenhadasgas sociedades,
diferentemente das sociedades privadas, devem war gaelos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidaddiciéncia além de outras
determinacées implicitas e explicitas no texto tmsonal'”®, estando sujeitas,
inclusive a fiscalizac&o estatal externa, atrawesedpectivo Tribunal de Contas,

por exempld™.

Apesar dos resquicios do regime publico, € impne$eel notar que as
sociedades de economia mista sdo eminentementeapeds direito privadd.
A justificativa da sua criacdo, alias, é a de [miisir ao Estado atuar na sua
capacidade empreséaria e comercial. E exatamenteispor que se faz t&o
necessario preservar sua personalidade juridivadai Sem o regime juridico,
ao menos precipuamente, privado, seria inviavélaier Publico atuar dentro de
mercados com a dindmica privada, que em muito feredicia da logica
burocrética inerente & atividade estatal tfffcdDessa forma, as sociedades de

economia mista se aplicam as normas de direitcagoiva ndo ser que haja

172D PIETRO, Maria Sylvia. p. cit. p. 386.

73 Submetem-se, ademais, em matéria orcamentarid 68t § 5°), endividamento (arts. 163, e 52, VII),
prestacao de contas (art. 71, Il) e contratacgmedsoal, dentre outras, a comando da naturezaalbli

17 0 tema era alvo de grande controvérsia, o atuehdimento foi firmado no julgamento mandado de
seguranca n° 25.902 (STF, MS 20.902-5/DF, DJ 17 g2@06, Rel. Min. Carlos Velloso), onde a antiga
orientacao do tribunal foi alterada, j4 que, a diispde ter capital privado, as sociedades de en@no
mista ainda pertencem a Administracdo Indiretay® permitiria o controle pelo Tribunal de Contas da
Unido, segundo o art. 71, Il da Constituicdo Fddera

175 «Nesse sentido, é classica a consideracéo dotitridé que a sociedade de economia mista é privada
qguoad extrajsto €, em relagéo aos terceiros com quem se oek@ publicajuoad intra,ou seja, em
suas relag6es com a entidade publica pela quatitma, como instrumento de intervengéo no dominio
econdmico, nas quais se assegura o predominio danistiacdo Publica”. EIZIRIK, Nelsomp cit. p.
297- 298.

17 MEIRELLES, Hely Lopes.Direto Administrativo Brasileiro. op. cit.p. 333: “A sociedade de
economia mista ostenta a estrutura e funcionamdateempresa particular, porque isto constitui,
precisamente, sua prépria razao de ser. Nem sereengeria que se burocratizasse tal sociedadeta pon
de emperrar-lhe os movimentos e a flexibilidadecanatil, com os métodos estatais”.
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alguma derrogacédo expressa de cunho constitudiomado as ja citadas acima)
ou legislativo federal (os estados membros tém etémgia suplementar para
legislar quanto ao ponto nos limites da norma gieatompeténcia da Unig9,
que serdo as excecdes admitidas somente quandetvelior o de manté-la

vinculada ao interesse publico.

Quanto ao ponto, é de se destacar as leis n° 8804/ Lei das S.A. —,
gue, por regular as sociedades empresarias privadageral se aplica para as
sociedades de economia mitétae a ja mencionada 8.666/%3— Lei dos
Contratos e Licitacbes Publicas — que proveem iasipais normas de ambito

legal para o regime publico.

No que diz respeito a Lei das S.A., é importantstadmar, a titulo de
exemplo, a submissédo das sociedades de econonia abisrtas ao mercado —
como é o caso da maioria défis— as normas da Comissdo de Valores
Imobiliarios — CVM, 6rgéo regulador e fiscalizaddw mercado de capitais. E
vetado que se utilize do argumento relativo aoréste pulblico para o
descumprimento das obrigacdes relativas a suaezataberta, como o dever de

transparéncia. ISso remete ao principio da isonamnig vez que ndo se poderia

"7 DA SILVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positiv84 ed. Malheiros: Sdo Paulo,
2011. p. 503.

178 Lei n° 6.404/76, art. 235. As sociedades anonidemeconomia mista estdo sujeitas a esta Lei, sem
prejuizo das disposicdes especiais de lei federal.

§ 1° As companhias abertas de economia mista eathbém sujeitas as normas expedidas pela
Comisséo de Valores Mobiliarios.

§ 2°: As companhias de que participarem, majoaitati minoritariamente, as sociedades de economia
mista, estdo sujeitas ao disposto nesta Lei, samcagdes previstas neste Capitulo.

179 «Constituindo um dos instrumentos pelos quais @dtsintervém no dominio econdmico, a sociedade
de economia mista subordina-se, em principio, apme juridico aplicavel as empresas privadas,
conforme previséo expressa deste artigo [art. RSB, ao dispor que ela esta sujeita as normaseila L
das S.A.". EIZIRIK, Nelsonop. cit.p. 294.

180 | ei n° 8.666/93, art. 1°: Esta Lei estabelece msrgerais sobre licitacdes e contratos administsti
pertinentes a obras, servicos, inclusive de pulaid®, compras, alienacbes e locacdes no @mbito dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fededak Municipios.

Paragrafo Unico: Subordinam-se ao regime destaaléaiy dos 6rgdos da administragdo direta, os fundos
especiais, as autarquias, as fundacgdes publicasnaesas publicas, as sociedades de economiaenista
demais entidades controladas direta ou indiretagrgei Unido, Estados, Distrito Federal e Muniaipio

181 “Algumas das principais companhias abertas no aderale capitais brasileiro sdo sociedades de
economia mista. Ainda que, no passado recente, aumgs abertas até entdo de economia mista (...)
tenham sido desestatizadas, passando para o eotdrlarticulares, ha companhias abertas de ecanomi
mista que tém suas acles altamente negociadas Isa @®» Valores, como, por exemplo, a Petréleo
Brasileiro S.A. — Petrobras, o Banco do Brasil A Eletrobrds — Centrais Elétricas Brasileirds”S.
EIZIRIK, Nelson.op cit.p. 298.
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admitir que a empresa estatal contasse com piivdégm um ambiente de

competicao.

No mesmo diploma, ha uma peculiaridade no reginsestdaiedades de
economia que denuncia seu carater parcialmentécfsiito. Em seu art. 23%;
a lei determina que o acionista controlador despe tle sociedade -
necessariamente o Estado, direta ou indiretamem¢en-0s mesmos deveres e
responsabilidades dos acionistas controladoreouatass sociedades andnimas.
O legislador, entretanto, achou por bem criar salga concernente a persecucao
do interesse publico. Nesse sentido, portantognedim administrador até certa
medida abrir m&o da finalidade exclusivamente l@aagara albergar o interesse
publica'®®

Muitas das sociedades de economia mistas atuam egmmea de
competicdo com outras empresas privadas. Nesses, éasdispensavel que se
analise o seu desempenho de forma isonOmica, e@aegdd que se destacou no
item 1.5 quando se tentou demonstrar a necessidade denénatio igualitario
entre as estatais e a iniciativa privada, de maosto evitar favorecimentos ilicitos
por parte do préprio Estado em relacéo as suasotaias®”. Essa foi a filosofia
adotada pelo constituinte ao determinar no art, E28% que os beneficios
fiscais concedidos as sociedades de economia naistasn se estender a seus

concorrentes de natureza exclusivamente privada.

182 | ei n° 6.404/76, art. 238: A pessoa juridica qoetmla a companhia de economia mista tem os
deveres e responsabilidades do acionista contmoléaitigos 116 e 117), mas poderad orientar as
atividades da companhia de modo a atender ao sstemiblico que justificou a sua criacao.

183 HA de se registrar uma critica quanto ao pontomi€ a sociedade de economia mista constitui o
instrumento por meio do qual se conjugam capitatatais e particulares, seu fundamento reside na
viabilidade de desenvolver-se eficazmente atividdelanteresse publico e ao mesmo tempo produzir
lucros que possam ser apropriados por seus aeisnit essa equacdo que viabiliza a existéncia da
sociedade. Se ndo for possivel a conciliagdo détiqaolpublica com a producdo de resultados
econdmicos, ndo se justifica a sua instituicdoZIRIK, Nelson.op. cit.p. 313.

184 “5e o Estado se dispuser a atuar num setor enexjgta a livre concorréncia, sera imperioso que
norteie a sua atividade pelos preceitos da maidaaefigiéncia. Assim se impde para evitar que @dst
destrua todos os competidores privados. Tal seapasguando o Estado praticasse precos reduzidos e
ruinosos, angariando clientela a custa de seuiprppgjuizo. O resultado seria a inviabilidade éroita

dos competidores privados, os quais ndo disporiamothdicdes para arcar com prejuizos em termos
equivalentes ao que se passa com o Estado”. JUSTIHND, Marcal.op. cit.p. 266.

18 Constituicdo Federal, art. 173, § 2°: As emprgsddicas e as sociedades de economia mista ndo
poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensagdo setor privado.
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A Lei n° 8.666/93, j& se viu no capitulo 2, estabel uma série de
obrigacdes e prerrogativas para além do que séacogiambito privado. Ocorre
gue, a despeito do texto legal, ha consideravedrgdncia acerca da aplicacéo
das disposicOes la previstas a esse tipo de soeel$so porque a incidéncia, ou
nao, desses privilégios e obrigacdes deve ser ftataama ponderacdo nem

sempre tao Obvia.

3.2 Clausulas Exorbitantes e Obrigatoriedade de Lic itacdo nas
Sociedades de Economia Mista

A emenda constitucional n° 19/1998, chamada caneante deReforma
Administrativd, entre outras mudancas, deu nova redacdo aod® &tt. 173 e
ao art. 22, XXVII® da Constituicdo Federal. Em relacdo ao art. 1/8nanda
determinou a instituicdo de um regime juridico ifeciado para as sociedades
de economia mista e empresas publicas que explatedades econémicas.
Esse regime deve dispor inclusive sobre licitagbesntratacdes, observados os
principios da Administracdo Publica. J& em relagd@aurt. 22, XXVII, que versa
sobre a competéncia da Unido para legislar sobmmasgerais de licitacdo e
contratacdo, o constituinte derivado destacouuagdio particular das empresas
publicas e sociedades de economia mista, refesadde forma expressa o art.
173, § 1°.

Como se Vvé, a ldgica estabelecida pelo constitugnte a de que o
legislador originario, levando em conta as caréstieas peculiares das
sociedades de economia mista e empresas publi@ssecum regime contratual
especifico para elas, que se diferiria, como nadempa deixar de ser, dos
contratos administrativos em geral, sobretudo pedo carater empresario

privado, resguardando-se, € claro, os principio&dhainistracao Publica.

18 Constituicdo Federal, art. 22: Compete privativatme: Unido legislar sobre: XXVII — normas gerais
de licitacdo e contratacdo, em todas as modaligdades as administracdes publicas diretas, autzas @
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federilumicipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e
para as empresas publicas e sociedades de ecamataanos termos do art. 173, § 1°, llI
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A tarefa do legislador era a de, em um universe®@sempresas privadas
concorrem frequentemente com as estataisiar um equilibrio, onde as normas
de licitacdo — que, em funcéo dos valores repuliisacomo se viu, deve, sim,
ser regr&® — sejam consideravelmente mais flexiveis que agualevistas para
a Administracdo na sua qualidade ndo empreséariavisgas na Lei n° 8.666/93
—, a0 mesmo passo que nao ensejem competicdoldEssaregime, entretanto,
muito em funcdo da morosidade do poder legislatirasileiro, ndo foi, até o

momento, criado, ndo tendo sido editada a lei daigelo constituinte.
3.2.1 Atividades-fim e Atividade-meio

Da conjectura de omisséo legislativa, surgiu unugaque, por sua vez,
enseja enormes contendas doutrinarias e até mestap sobre o tema. Deve-
se aplicar as disposicdes da Lei n° 8.666/93 indistadamente as sociedades
de economia mista? Se n&o, quais serdo os pardnpeir® a sua aplicacdo ou o
gue serd aplicado em seu turno? Na prética, ad&@wlegcontrada pela doutrina

majoritarid® e corroborada pela jurisprudénéfa ainda que, por vezes,

18%A0 longo da década de 90 do ultimo século expemtam@os uma disseminacdo do fenémeno dos
servicos publicos prestados em regime de compet{gdam ai os exemplos dos regimes das
telecomunicacfes, da energia elétrica e do set@odes) e, ainda, a quebra do monopdlio do Estado
sobre o0 desempenho de determinadas atividades rem@(vejam ai os casos de algumas atividades
petroliferas e de alguns servicos bancarios). Bres#, experimentamos a introducdo do regime quridi
de competicdo, seja nos chamados servigos pubkoomodmicos, seja nas chamadas atividades
econbmicas em sentido estrito exploradas pelo E5t@®UNDFELD, Carlos Ari e SOUZA, Rodrigo
Panganipp. cit.p. 14.

188 «“N&o houvesse previsdo literal do dever de liaiiai_ei Maior, é voz corrente na doutrina que, aind
assim, ele se imporia para toda a Administracadro®wcomandos constitucionais trazem implicita a
exigéncia de que as contratagdes da Administragiispm ser feitas por processos competitivos. E o
caso da proclamacédo do Estado brasileiro como wepalitica (CF, art. 1°), donde se extrai que, rele,
poder emana do povo e todos sdo iguais perantgamismo estatal, sendo proibido o favorecimento
indevido de uns em detrimento de outrddém,p. 17.

189 *Os contratos celebrados por empresas estata@mdi na exploracdo econdmica de seu negécio ou
patriménio, ndo devem ser considerados contratiwsnégtrativos, nos termos da CF, art. 173, 8§8I1% |

2° nédo devendo tais entes ser equiparados aossdguo@ integram a Administracdo Publica, ja que
realizam negdcios juridicos sem a supremacia d@mpdd império. Tal fendbmeno decorre, pois, da
personalidade juridica de direito privado das stamles de economia mista e empresas publicas, impond
regime distinto dos demais entes da Administragawiéa. As empresas estatais é aplicado o regime de
direito comum, a que se submetem todas as pessdiisgs de direito privado, regulando os atosida v
empresarial. Caso seus contratos contivessem medes inerentes ao regime publico, estariam ferind
0 principio da isonomia, dado o tratamento desigue seria dispensado a estas em relacdo a outras
empresas com as quais muitas vezes competem" SOUdI©gs Juruena Villela. Direito Administrativo
em Debate. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, . llésse sentido v., CARVALHO FILHO, José dos
Santosop.cit.p. 242 e ss, MELLO, Celso Antdnio Bandeira ale, cit.p. 367 e ss. entre outros.

19 Confira-se, a titulo de exemplo, trecho do votegMinistro do STJ, Teori Zavascki: “E certo que a
Constituicdo submete tais empresas a regime prdégrilicitacdo em seus contratos (CF, art. 173,8 1°,
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contestada firmemerit&, é a de diferenciar o tipo de atividade que séepde
contratar. Se tratar-se da atividade fim da empigsaeu objeto de exploracdo
econdmica, logo a Lei n° 8.666/93 seria inaplicaved hipdtese se encaixaria na
modalidade de contrato privado da Administragcdasegcpor outro lado, se trate
de atividade meio da empresa&, atividade eminentemente administrativa, sem
qualquer cunho econdmico, seriam inafastaveis agqgativas e obrigacdes
constantes no diploma — sendo o negdécio juridico wardadeiro contrato

administrativo.

Assim, diferencia-se atividade fim de atividade angd empresa a fim de
se identificar a aplicabilidade ou nao da Lei dasithcOes e Contratos
Administrativos. No caso de um banco publico, poenaplo, comprar
computadores (atividade meio) para que se possayéat deles, realizar
empréstimos (atividade fim). A eventual compra dempgutadores se curvaria as

disposicfes da Lei n° 8.666/93, enquanto a red@xde empréstimos, nao.

Ha de se reconhecer, entretanto, que essa solucabs@utamente
improvisada e s6 pode se justificar perante o vdegaslativo em que nos
encontramos. E bem verdade que para a realizacamividade fim de uma
sociedade de economia mista ou empresa publicaigapwaleria se exigir
licitacdo nos rigidos moldes da Lei n° 8.666/93b smena de absoluto
desvirtuamento das intencdes do legislador ao ariempresd”. Se assim nao

fosse, nos deparariamos, por exemplo, com abegapdéticas como a

Ill). Tal exigéncia é feita também em relacdo aramitsociedades, até mesmo aquelas controladas
indiretamente pelo Estado (Lei 8.666, de 21.0688, 1°, § 1°). Todavia, a submissdo a regime de
licitacdo ndo acarreta, s6 por isso, alteracacatlaréza do contrato dai decorrente, que ndo sefdram

em contrato administrativo. Seria afrontoso a Guuigho (art. 173, 81°, Il) afirmar que nesses @ins

h& a incidéncia de clausulas exorbitantes (em&elag direito privado) ou de garantias e privilégie
direito administrativo e ou a presenca do Estadmocautoridade. Seria, se assim se entendesse, a
completa vulgarizagédo do contrato administrativdd 3Je 25 mai. 2006, REsp 683668 / RS, Rel. Min.
Teori Zavascki.

191 Nesse sentido v. DALLARI, AdilsonLicitagbes nas empresas estafais Temas de Direito
Administrativo: Estudos em Homenagem ao ProfessmioPNeves de Carvalho, org. Sérgio Mourdo
Corréa Lima, Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. BZRESSOA, Robertbnio Santosdministracdo
indireta — Uma reflexao critican Revista Interesse Publico n° 31:75, Rio de Jan&idoum. 2005, p.

84.

192 «Com efeito, ao intervir no dominio econémico moeio da sociedade de economia mista, o Estado,
como se ente privado fosse, abandona suas prevamaspeciais, descendo do “pedestal publico” para
atuar com os tracos tipicos do particular, integoase, portanto, ao regime juridico das leis corais’c
EIZIRIK, Nelson.op. cit.p. 294-295.
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necessidade de licitacdo toda vez que a FINEPdiealgum projeto, ou que o

BNDES realize um empréstimo.

Impossivel se relevar, porém, a dificil e subjetas@fa que muitas vezes
€ precisar o que configura atividade fim e ativelateio de uma empresa. Essa
distingdo cria zonas de incerteza consideraveis, gm muitos casos, criam
inseguranca juridica tanto para o administradollipgibquanto para a empresa
gue contrata, muitas vezes inviabilizando evenegbcio. Saber de antemao se
em determinado contrato ha incidéncia de clausejasbitantes ou se ha a
obrigatoriedade de licitacdo prévia a realizacdo wdegocio torna-se
imprescindivel para qualquer contratante e a aisédessa certeza sera
prejudicial para o proprio interesse publico, sale quando ha competidores

privados que ndo terdo esse percarco

Essa distincdo — entre atividade fim e atividadéomeapenas podera se
dar levando-se em conta o caso concreto, onde rificard se ha ou nédo a
necessidade de licitacdo, por exemplo. Muito engdardisso, ndo raramente se
Vé criticas a esse parametro. No entanto, no atdahamento, é a solucéo que, a

NoOsso ver, mais se compatibiliza com os princigiesregem o tema.
3.2.2 Aplicacéo ainda constitucional da Lei n° 8.66  6/93

A aplicacdo da Lei 8.666/93 em sua totalidade asdaties meio das
empresas publicas e sociedades de economia metasape justifica frente ao

vacuo legislativo verificado. Trata-se, no nossatise de uma aplicacéo

19%0 fundamental ndo é o contrato isoladamente censitb, mas as atividades e as empresas que
praticam essa contratacdo. As caracteristicas tlatlgacdo empresarial geram a impossibilidade de
aplicar o regime de direito publico, porque issaregtaria a supressao do regime de mercado que da
identidade a contratacdo ou o desequilibrio ecocdmue inviabilizaria a empresa privada. Ha outra
justificativa, de cunho econdmico, para a utilizaga Administragédo Publica de contratagdes purament
privadas. Trata-se da impossibilidade de satisfazesuas necessidades, do modo menos oneroso, por
meio dos contratos administrativos propriamentesdi(...) O limite para a inovacdo administrativa
decorre de dois aspectos. Em primeiro lugar, ha limigacdo econdmica. Ha hipoteses em que a
aplicacdo do regime de direito publico produzitfieites extremamente onerosos para a Administragéo
Publica — tdo onerosos que haveria um sacrificiinteresses estatais e 0 comprometimento dosodirei
fundamentais. A Administracao € constrangida arrec@os contratos de direito privado, porque éssa
Unica alternativa econdmica disponivel. Em segundar, ha uma limitacdo juridica. Certas atividades
ndo comportam a aplicacdo do regime de direitoigulbporque isso produziria a desnaturacdo do
mercado privado, da livre concorréncia e de ouwaderes protegidos constitucionalmente”. JUSTEN
FILHO, Marcal.op. cit.p. 551-552.
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progressivamente inconstitucional, ou seja, o egpma Lei n° 8.666/93 as
atividades meio das sociedades de economia nmstdefa omissao legislativa, €
ainda constituciondl®. Explica-se. Como se vem de expor, a Constituicdo
Federal, em seu art. 173, 81°, exige lei espeqgiica a contratacdo de empresas
publicas e sociedades de economia mista. Aplicaleiageral, destinada
idealmente para os contratos eminentemente adraiinsis, cujas caracteristicas
em muito se diferem daqueles contratos motivadizs qievidade empresaria do
Estado é inconstitucional, no entanto, como nadeh&ue o faca, evita-se o
Vacuo e a inseguranca juridica com a aplicacdalaague inconstitucional, da

Lei n° 8.666/93 as — atividades meio das — sociesldd economia mista.

Tudo isso para justificar a necessidade da criagiauma legislacdo
compreensiva das peculiaridades das sociedadescaorgia mista que
materialize um regime proprio adequado a essed#pempresauis generisA
Constituicdo Federal, a despeito de determinar eessedade de regime
contratual para todo tipo de contrato celebrada peiministracédo, em momento
nenhum estabelece que esse regime deve ser Umicstjnto para todo tipo de
contrato em que faca parte o Estado. Muito peldréon, sobretudo apds a
Emenda Constitucional 19/98, que modificou, comaeseds, 0 art. 22, XXI,
restou evidente a intencdo do constituinte derivddogue se crie mais um
regime, além do rigido regime da Lei n° 8.666/98okado para os contratos
administrativos em geral — que leve em conta arezduempresaria dessas
entidades. Esse regime, jA se comentou, adaptaparticularidades do regime

publicistico a natureza privada e empresaria dodratos formulados pelas

empresas publicas e sociedades de economiaista

19 A norma (ou interpretagdo) ainda constitucionalirconstitucionalidade progressiva, é o fenémeno
no qual se admite que uma norma inconstituciomdlaesfeitos, privilegiando a seguranca juridicaeo
evitar o vacuo normativo que resultaria da suadadg e, portanto, funcionando como uma forma de
apelo ao legislador para que ele edite a normaidexigelo constituinte. Nesse sentido, v. CLEVE,
Clémerson MerlinFiscalizacdo Abstrata de Constitucionalidade noditv Brasileirg 2 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 260.

1% V. SUNDFELD, Carlos Ari e SOUZA, Rodrigo Pangamy. cit.p. 18. Dizem o0s autores que o regime
especial ndo se trataria de uma anomalia e sirmprionento de uma norma constitucional.
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Tanto ndo é inconcebivel a criacdo de um regimerafitiado, que é
possivel se encontrar no atual ordenamento, maiscéisamente na Lei n°
12.462/11, chamada de Regime Diferenciado de Gagéa — RDC, e na Lei
Complementar n° 123 — Estatuto Nacional da Micraes®w e da Empresa
Nacional de Pequeno Porte — precisamente isso. &mbdeis criam regimes
simplificados de contratacdo para negoécios reaigatbm determinados fins
especifico8°*?” Nada justifica que para esses casos seja viaveldida e para
as sociedades de economia mista, instituto decuiN®| relevancia econémica e
social, reconhecida na prépria Constituicdo Fedeéal. A bem da verdade € que
€ necessaria uma pressao politica mais eficiefies sp Poder Legislativo para

gue exerca a sua funcédo nesse ambito.

3.3 Concluséo do Capitulo

As sociedades de economia mista sdo instrumentagéatdos quais o
Estado exerce atividade empresaria, atuando deafdimreta na economia. De
forma atipica, portanto, ele participa do mercadoitas vezes competindo com
particulares. Essa caracteristica peculiar faz goenseja premente um regime a
elas especifico, atento para sua natureza hibredgeitando sua finalidade

econdmica e reguardando o interesse publico. Nodiueespeito ao regime

1 | ei n° 12.462/11, art. 1° E instituido o RegiméeBenciado de Contratagdes Publicas (RDC),
aplicavel exclusivamente as licitacdes e contragmessarios a realizacdo: | - dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira deetBs Olimpicos a ser definida pela Autoridade
Publica Olimpica (APO); e Il - da Copa das Confadées da Federagdo Internacional de Futebol
Associacao - Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2d&finidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014
do Comité Gestor instituido para definir, aprovaupervisionar as agdes previstas no Plano Esratég
das Acbes do Governo Brasileiro para a realizagi®dpa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014,
restringindo-se, no caso de obras publicas, agamtes da matriz de responsabilidades celebrada &nt
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios;-ltle obras de infraestrutura e de contratacaorgiEss
para os aeroportos das capitais dos Estados daaEadedistantes até 350 km (trezentos e cinquenta
quildmetros) das cidades sedes dos mundiais refends incisos | e Il. IV - das ac¢8es integranies d
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) V -alimas e servicos de engenharia no ambito do
Sistema Unico de Saude - SUS. VI - das obras d¢esrde engenharia para construgdo, ampliagio e
reforma de estabelecimentos penais e unidadegndéiento socioeducativo.

197 | ei Complementar 123/01, art. 1°: Esta Lei Completar estabelece normas gerais relativas ao
tratamento diferenciado e favorecido a ser disgnaa microempresas e empresas de pequeno porte no
ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, dotDifederal e dos Municipios, especialmente no que s
refere: | - a apuracdo e recolhimento dos impostesntribuicdes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos municipios, mediante regime Unicardecadacao, inclusive obrigacdes acessoriasadl
cumprimento de obrigacdes trabalhistas e prevideasi inclusive obrigacdes acessorias; Il - &80

a crédito e ao mercado, inclusive quanto a preftaémas aquisicdes de bens e servicos pelos Poderes
Puablicos, a tecnologia, ao associativismo e asasede inclusdo. IV - ao cadastro nacional Unico de
contribuintes a que se refere o inciso IV do pafiganico do art. 146, in fine, da Constituicao éradl
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contratual, mais especificamente, como se viu, éssipel verificar
inconsisténcias no regime aplicavel as entidadess, pao nao conferir
efetividade ao dispositivo constitucional que axigi criacdo de um regime
diferenciado, o Poder Publico admite que se désasesociedades 0 mesmo
tratamento rigido conferido a Administracdo Pubkea geral, o que, como foi

possivel concluir, € um erro.

E nesse contexto que se passa a andlise da madstantp dessas
sociedades, ao menos no que diz respeito a ecomaci@nal; a Petrobras. Além
das dificuldades enumeradas acima — que existemtpdas as sociedades de
economia mista de forma genérica — a Petrobragjipersos motivos que serao
descritos no capitulo subsequente, enfrenta ainti@soa elas peculiares que

merecem ser examinadas. E o gue se passa a expor.
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Capitulo 4 — O Caso da Petrobras: Peculiaridades e 0 Procedimento
Licitatorio Simplificado

A Petrobras atualmente se encontra no centro datel@olitico nacional,
como pode se perceber pelos programas de govesncaddidatos a presidéncia
em todas as eleicdes dos Gltimos 12 &fiodldo é especialmente complexo o
motivo do foco na geréncia dessa empresa. O saitolifero atualmente
representa 11,2% do Produto Interno Bruto Nacidha a Petrobras, como
principal player desse mercado no pais, ostenta a posicdo de erajmesa
brasileira no ranking da revista Forbes, estantoj®io de 2014, entre as 50

empresas mais valiosas do mundo e valendo maié Héh®es de délaré¥.

Soma-se a isso o fato de ser a Petrobras uma adeietk economia
mista, ou seja, uma sociedade anbnima de contwl&sado e participacdo
privada, onde se concilia a obtencdo de lucro mterdsse publico. Assim, o
tratamento conferido a ela pelo governo federal bacapor variar
significativamente de acordo com a visdo ideolégleasituacdo de o que é
interesse publico e de o quanto o lucro deve peaasua geréncia. Deve-se
estabelecer, portanto, um limite para a atuacaeerdpresa como um mero
instrumento de politica publica, bem como se dewpedir de, em nome do

lucro, que se desatrelem seus objetivos do berntivanle

198 Exemplificativamente, confira-se pontos de doiss dwincipais concorrentes a Presidéncia da
Republica nas elei¢cdes de 2014 que apresentaranps@Eramas. Entre os pontos principais do programa
de Aécio Neves: “Resgate do papel da Petrobras evaiorizacdo como instrumento vital da politica
energética brasileira”. Disponivel em: http://divulgacand2014.tse.jus.br/divulga-cand-
2014/proposta/eleicao/2014/idEleicao/143/UE/BR/adett/280000000085/idarquivo/229?x=140468055
500028000000008%x0nsultado em 17/10/2014: No programa de Mariha:S'No que diz respeito as
estatais, 0 novo governo eliminard a pratica delas@&omo instrumento de politica macroecondmica.
Isso muitas vezes gera grandes prejuizos para peesms, como tem ocorrido com a Petrobras e a
Eletrobras. Trata-se de agbes correntes, usadas fmrma de criar subsidios elevados para setores
especificos. Tais iniciativas reduzem a eficiémaaalocacdo de recursos e comprometem o crescimento
econdmico, entre outras coisas, por causa dastémesr geradas quanto a pregos relativos. Assim,
equilibraremos os pregos praticados por estatassrneéletir custos e condicdes de mercado”. Disgani
em: http://marinasilva.org.br/programa/onsultado em 17/10/2014.

199 Os dados foram extraidos do sitio da Petrobraspddivel emhttp://www.petrobras.com.br/fatos-e-
dados/pre-sal-aumenta-importancia-da-industriaetosfeo-na-economia.htm  consultado em
17/10/2014.

20 As informacBes foram extraidas diretamente do o sitla Forbes: disponivel em:
http://www.forbes.com/companies/petrobra®insultado em 17/10/2014.
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Por conta disso tudo, se faz premente uma sisteagab dos limites da
ponderacdo entre o publico e o privado em seusratosf que, além das
dificuldades ja citadas para as sociedades de wsganmista em geral,
encontram ainda outros fatores que devem ser levamhoconta. O fato de ser o
seu produto um fator de importancia incomensur@aeh politica energética
nacional; a Emenda Constitucional n°® 09/95 e a exmunsnte flexibilizacdo do
monopolio do mercado petrolifero; o decreto n° 2/98 e o regime licitatorio
simplificado da Petrobras; a Lei n° 9.478 — Lei Betroleo — e a criacdo da
Agéncia Nacional do Petréleo — ANP — sdo alguns t@osas peculiares a
empresa que orientardo o presente estudo que gisPreender um pouco

melhor a importancia do regime conferido a seusratws.

4.1 Breve historico da Petrobras

Com a descoberta da relevancia do petrdleo paradugfo de energia e,
consequentemente para a economia mufiYiahtensificaram-se os debates
referentes a atuacdo do estado brasileiro na &epotencial da substancia
representava fator estratégico essencial ao delseneato econdémico nacional,
sobretudo no que diz respeito a producéo energ&esse dilema duas correntes

de pensamento emergiram; 0s nacionalistas e gaibbe

Para os primeiros, a industria do petréleo dea#iade atuacdo exclusiva
do estado, eis que esse representaria, em Ultistangia e acima de tudo, o
interesse publico, enquanto o mercado privado septaria interesses
particulares, capazes de dar outra finalidade &dlpe, uma que ndo atenderia a
coletividade. Isso se intensificaria ainda pelm fde ndo existirem a época
empresas brasileiras financeiramente capazes destinvna area, o que

significaria que permitir o mercado privado na istthia petrolifera, seria permitir

201 «por ser uma riqueza distribuida de forma desige#d planeta e por ser um recurso nao-renovavel,
transformou-se ele em um mercado de extrema impmatfolitica, sendo, inclusive, chamado de outro
negro, foi e continua sendo causador de crisesrgan®ntais, levando a explicitas, e até mesmo,
implicitas guerras, massacres e exterminios. Aperiéislo de exemplo, pode-se citar a primeira iguer
do Golfo, as diferentes guerras entre os paisdsegranclusive a Guerra Ird-lraque, a luta pela
independéncia da Chechénia e a Guerra Iraque-Estadidos da América”. SADDY, AFormas de
Atuacdo e Intervencado do Estado Brasileiro na EcoiaRio de Janeiro: Lumen luris, 203 185.
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a influéncia ilimitada de capital estrangeiro em sgtor de enorme importancia

estratégica para o pais.

Para os liberais — ou “entreguistas” como eramdasgela parte adversa
—, por outro lado, o investimento privado na amsap®r demais bem-vindo, até
porque seria através dele que a area poderia savibbger adequadamente, eis
gue haveria estimulo para a criagdo de novas tagiasl mais eficientes capazes
de satisfazer as necessidades do pais — tanto remstale energia quanto
empregos, mercado de consumo, etc —, enquanto amdplio potencial
econdmico da area. Para os defensores dessa epuergtado brasileiro sequer
contaria com a tecnologia ou potencial de investim@ara atuar eficientemente
no setor e permitir sua exclusiva atuacdo seriaropbr uma alocacdo de

recursos deficiente.

O embate entre as duas correntes se intensificqperiodo pos-segunda
guerra mundial, quando um anteprojeto de lei faiaemnhado ao congresso
determinado a criar o Estatuto do Petroleo, ondiejaimente se adotava as
ideias da corrente liberal, abrindo o mercado dedle® ao capital estrangeiro. O
documento, entretanto, provocou enorme mobilizgg@dmular no sentido de se
dar ao estado brasileiro o0 monopodlio da industeagtifera. Em decorréncia
disso, em 3 de outubro de 1953 foi aprovada a L&i004, criando a Petrobras,
empresa destinada a cumprir 0 monopolio estataindastria de petroleo

estabelecido na mesma’féi

A Petrobras, portanto, foi criada como uma sociedssleconomia mista,
responsavel pelo exercicio de todas as atividadesentes a industria petrolifera
de titularidade privativa do estado. Como se vé&vgeceu a corrente
nacionalista a época, perpetuada a nocdo de quellmmadministrador do
petréleo, de acordo com o interesse publico, se@éprio poder estatal, que

exerceria essa prerrogativa através da Petrobras.

292 para um histérico mais detalhado da criacdo doopiiio na industria do petréleo v. MARTINS,
Daniela CoutoA regulacéo da Industria do PetréleBao Paulo: Forum, 2006, p. 13-31.
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Apbs 44 anos de prevaléncia do modelo monopolistlugivo da Unido,
foi aprovada pelo congresso nacional a E.C. 09/19f, consoante a
internacionalizacdo do mercado do petrdleo, nedadsi de maior dinamismo
econdmico no setor petrolifero e insuficiéncia dital por parte da prépria
Petrobras e do Estado para serem investidos nondegenento do setéf
permitiu o0 exercicio das atividades relacionadapeidleo por empresas outras
gue nao a Petrobras, incluindo-se empresas privaglaggime de concessao,

partilha ou autorizacdo a depender da ativitfdde

Desse modo a titularidade da Unido em relacdo tw getrolifero se
mantinha, porém passou-se a permitir, através dé&atos de concesséo, de
partilhas ou autorizacdes por ela outorgados, gueiativa privada explorasse
da atividade em regime de competicdo com a Pesolfen funcdo dessa
emenda, aprovou-se a Lei 9.478/1997, conhecida dosnalo Petrdleo, que
regulava 0s novos dispositivos constitucionais matas da emenda

constitucional.

A edicdo dessa lei, somada a E.C. 09/95, inauguma nova fase de
politica energética brasilefd, inviabilizando, segundo os atuais dispositivos
constitucionais, a manutencdo do monopodlio da Betsono setor. A Lei do
Petrdleo foi responsével por diversas inovacdesmeas que nunca haviam sido
normatizadas no pais, incluindo-se ai a criacdgadaitada ANP, agéncia
responsavel pela regulacdo na area, e do ConseHdwordl de Politica

Energética. Outra questéo relevante trazida p@lomia, que serd desenvolvida

203 “/jvenciava-se, nessa época [década de 70], uscicnento econémico jamais visto pelo Brasil.
Ocorre que depois da primeira crise petrolifera,odubro de 1973, sintomas de esgotamento das
possibilidades desse crescimento j4 eram visigagiem a intencdo de manter tal ritmo, discutiuedmes

se 0 melhor era ajustar-se ou buscar financiamémfiglizmente, o pais decidiu endividar-se e esgota
suas fontes criando taxas de inflagdo crescenigglad interna e externa elevadas, acentuando o
desequilibrio do balango de pagamento, entre auasn a politica de intervencao direta na econpania
magquina do Estado cresceu e transformou-se numtgigacontrolavel, levando o Estado a um declinio
(...)". SADDY, A. op. cit.p. 186.

24«Em linhas gerais, afirma-se que o monopdlio tarse ‘flexibilizavel’ porque, embora a propriedade
dos recursos do subsolo ainda seja da Unido Fedemkercicio exclusivo, concedido por mais de
quarenta anos a uma empresa estatal, a Petrobrasu-se aberto a empresas privadas, através da
celebracdo de contratos de concessao para asadeegigpstream ou por meio de autorizagdo, para as
atividadedownstrearh RIBEIRO, Marilda Rosado de Sap. cit.p. 419-420.

25 MARTINS, Daniela Coutogp. cit.p. 9.
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propriamente adiante, é a previséo do seu aft’,&jie delega para o Presidente
a competéncia para a criacdo de um regime conttrsitu@lificado especifico

para a Petrobras.

Com a edicdo da emenda, passou a ser possivelntjdades privadas
também explorem aquelas atividades que antes ezaawploracédo exclusiva da
Petrobras. Para restituir o modelo anterior, segi@essaria nova emenda, 0 que
contrariaria as tendéncias no setor, ante a dirgatainologica e econbmica da
indUstria, sendo contrario ao proprio interesselipgibamarrar o sistema a
burocracia estatdl. A Petrobras passou a desempenhar novo papebdamtr

mercado, agora como competidora.

O processo de flexibilizacdo do monopdlio, valetalesr, alinhou-se ao
desenvolvimento da concepcédo de Estado, descrittapibulo 1 Como se Vé,
inicialmente, ndo havia qualquer regulacédo relativamercado petrolifero, nos
moldes do Estado Libef8f Em sequencia, com a ascensdo do Estado Social,
passou-se para 0 ente estatal a funcdo de proveelasres condi¢cdes sociais
possiveis, 0 que o fez tomar para si diversos cardpaeconomia — no caso do

petréleo, inclusive, isso se deu através da crideaam monopalio.

Atualmente, nos vemos em um momento onde se recealigie o Estado
nao tem as ferramentas de, autonomamente, crianedisores condicdes de
efetividade dos direitos fundamentais, a eficiépassou a ostentar posicdo mais
relevante em reacdo a morosidade e falta de incedt burocracia. Isso tudo
levou a uma conjectura — em que se vive presenterreonde o Estado atua de

forma subsidiaria, regulando e provendo rumos, dazoteente através da

20| ej n° 9.478/97, art. 67: Os contratos celebrgma PETROBRAS, para aquisicéo de bens e servicos,
serdo precedidos de procedimento licitatério sificplilo, a ser definido em decreto do Presidente da
Republica.

207 Convém registrar que o atual modelo brasileiro remito se inspirou no modelo noruegués de
exploracéo de petréleo, sobretudo na dupla presemé&stado na indUstria, tanto através de uma esapre
reguladora, no caso brasileiro a ANP, quanto de em@resa controlada pelo Estado, no caso a
Petrobras. V. HIORUNGNES, Diana Amendoeira Madegsil, e os proximos dez angsf Novos
Rumos do Direito do Petréleo, org. Marilda Rosad&d Ribeiro, Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 125
ess.

28 “Desde seu descobrimento até 1938, a exploracésadatividade no Brasil era realizada em um
regime de livre iniciativa”. SADDY, Aop. cit.p. 185.
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atividade da ANP, para que os particulares possafiliaa na persecucao aos
direitos fundamentais, cada vez menos atraveés wacdd direta através de
empresas estatdis Pode-se concluir que o processo de transformalgéio
industria do petroleo acompanhou a tendéncia deamtexto mais abrangente

de abertura da economia nacighal

4.2 O Atual Regime da Petrobras

O setor petrolifero nacional € composto por diversegmentos, cuja
atividade pode ser definida como exploracdo, préducrefinamento,
processamento, transporte, comercializacdo, digtéib e revenda de petroleo e
seus derivados, gas natural e outros hidrocarbghktapés a E.C. n° 9/95, ja se
ressaltou, passou-se a admitir a exploracdo doaaerpor particulares. Essa
exploracéo se daria, em regra, através da reatizig@ontratos de concesS&p
precedidos por licitacdo. A ANP, como definiu a ldei Petréleo que a criou,
portanto, passou a ser o0 6rgao responsavel peliagdg e atribuicdo de poderes
de exploracdo desenvolvimento e produ¢do no mengettolifero ao particular,

personalizando a competéncia de concedente daihido

A Petrobras, como o0s outros competidores, passea aubmeter aos
procedimentos licitatorios para concessao promaevioda ANP virtualmente em
pé de igualdade com os agentes privAddopodendo participar de consércios.

Nesse tipo de contratos, as atividades sao reabzaar conta e risco da empresa

299 Quanto ao ponto destaca-se a descricdo do desenento dos modelos de Estado especificamente

voltada para o petréleo no Brasil de RIBEIRO, MiiRosado de Sép. cit.p. 285 e ss.

210 “5em adentrar nos diferentes critérios de sisteagiio da intervencdo do Estado no dominio
econdmico, vamos assinalar as transformacfes wstisitenvolvidas na implementacdo das restricbes
econdmicas no Brasil. A primeira delas foi a exd@mgle restrices ao capital estrangeiro; a segunda,
flexibilizacdo dos monopdlios estatais, no qualnetui o caso do petréleo. A terceira é a privatia
operada no plano infra-constitucional, através da8.031/90, que instituiu 0 Programa Nacional de
Privatizacéo”. RIBEIRO, Marilda Rosado de 8g. cit.p. 286

Z1SADDY, A. op. cit.p. 189.

12 Como se destacou acima, a caracterizacdo do tmeimaquestdo como concessdo é alvo de criticas
profundas por parte da doutrina, uma vez que era sa¢onfunde com a nogdo classica administrativist
de concessdo, tratando-se de um contrato bilatefial, precario, cujo objeto é a exploracdo de uma
atividade econdmica e ndo a prestacdo de um seapuiglico. Seja como for, esse foi o termo adotado
pela lei. Sobre o tema v. ARAGAO, Alexandre dost8sue op. cit.p. 160.

“3SADDY, A. op. cit.p. 190.

240 art. 42 da Lei do Petréleo d& a Petrobras aagent de, na remota possibilidade de empate, ter a
preferéncia, quando ndo em consorcio. Lei n° 99¥/&irt. 42: Em caso de empate, a licitacdo sera
decidida em favor da PETROBRAS, quando esta coacoéo consorciada com outras empresas.
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ou consorcio concessionarios, que, caso consiga,fatie, desenvolver
adequadamente a atividade exploratoria, adquira piabs recursos obtidos a
partir de determinado ponto, estabelecido no ctmtr@dlém disso, a Lei do
Petréleo regulou a transicdo entre o regime de paimoda empresa e 0 regime
de competicdo através dos artigos'32 33'® buscando resguardar os

investimentos realizados ao longo dos 45 anos desxidadé"’.

A descoberta da camada pré-sal, reserva de ped@s natural situada
abaixo da espessa camada de sal em alto mar, sitevasdes davam conta de
gque existem enormes volumes de petrdleo e gasahdisponiveis e cujos riscos
exploratorios eram reduzidos, gerou uma mudancaesteatégia energética
nacional. Isso fez com que o Conselho Nacionalal#i¢a Energética editasse
resolucdo que excluisse do regime de concesséaloddentocos de exploracdo —
referentes principalmente as areas da Bacia de @ammle Santos —, que se
encaixariam nessa recentemente descoberta fonlkerabdpia de alto potencial.
Em funcado da sua capacidade de influéncia econéulma a politica energética
nacional, se decidiu desenvolver esfor¢cos parafagse desenvolvido o melhor

modelo possivét®

Desse esforco se concluiu por um regime diferenciddquele de
concess&d®, destinado as reservas habituais; Decidiu-se gugdo do regime

de partilha de producdo para a exploracdo na &garedsal. Esse regime, de

15 Lei n° 9.478/97, art. 32:A PETROBRAS tera ratifioa seus direitos sobre cada um dos campos que
se encontrem em efetiva producéo na data de idéciogéncia desta Lei.

218 | @i n° 9.478/97, art. 33: Nos blocos em que, qoadd inicio da vigéncia desta Lei, tenha a
PETROBRAS realizado descobertas comerciais ou prisfmanvestimentos na exploracédo, podera ela,
observada sua capacidade de investir, inclusiverio de financiamentos, prosseguir nos traballeos d
exploracdo e desenvolvimento pelo prazo de trés annos casos de éxito, prosseguir nas atividdeles
producéo.

47 “Os principios adotados nessa secdo devem serntadas, levando-se em consideracdo aspectos
importantes do Direito Brasileiro. O primeiro defes reconhecimento dos investimentos que a empresa
realizou em 45 anos, sob a égide do regime anfeRBEIRO, Marilda Rosado de Sap. cit.p. 425.

218 «A estimativa econdmica advinda das reservas mrmvaima reandlise do regime regulador do setor
de petrdleo e gas, viando encontrar a melhor égieapara o futuro energético do pais. Diante disgo
instruida, pelo Governo Federal, uma Comissaormtesterial, com o objetivo de estudar os modebs d
diversos paises, a situacdo econdémica mundiamplgcacdes juridicas das propostas, as prioridddes
governo; e, ainda, consideradas as carénciasmae®ps da sociedade brasileira, d definir qualsdedeia

0 mais adequado para exploracdo e producdo ddegmetdgas natural na nova provincia”. RIBEIRO,
Marilda Rosado de Sap. cit.p. 440.

2190 regime de concessdes tradicional era visto eltses produtores como “juridicamente permissivas
e economicamente desequilibradas em favor das [l@@snational Oil Companies]ldem.p. 487
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carater mais estatizado — em funcdo da potendeténecia da camada para o
desenvolvimento nacional —, busca dar ao Estado@ipdade de pelo menos

parte do produto obtid® e esta disciplinado na Lei n® 12.351/10.

Segundo a definicédo legislativa o regime de partile producéo significa
“regime de exploracdo e producdo de petroleo, de mgtsral e de outros
hidrocarbonetos fluidos no qual o contratado exemer sua conta e risco, as
atividades de exploracao, avaliacao, desenvolvimenproducéo e, em caso de
descoberta comercial, adquire o direito a apropéacdo custo em 6leo, do
volume da producéo correspondente aos royaltiegddeybem como de parcela
do excedente em o6leo, na proporcdo, condicdes eoprastabelecidos em

contratd’ %%

No modelo brasileiro optou-se pela participacdo Rkrobras como
operadora obrigatoria em todos os blocos de pré&sal participacdo minima de
30 por cento nos contrafésem regime de consércio com a empresa ou grupo de
empresas privados que se sagrarem vencedorestagalicrealizada pela ANP —
quando n&o for a Petrobras a Unica contratada ouegimento licitatorit’ — e
pela empresa publica que vai gerir a realizacaoodtrato. Essa empresa estatal,
de natureza publica, cuja funcdo seria exclusivéenessa — a de gerir 0s
contratos de partilha de produéfe- denomina-se Petréleo Pré-sal S.A. — PPSA

e teve a sua criacdo autorizada pela Lei n® 121804/

Diferentemente do que ocorre com 0S contratos decessao, a
titularidade dos hidrocarbonetos produtos da eaghlw mediante o regime de
partilha de producdo € do Estado, que ndo maisngp@&uosado apenas pelo

pagamento de royalties e tributos pelo concessmn&isse — a empresa

220 |hidem.p. 486.

21| ei n° 12.351/10, art. 20, I

2 | ei n° 12.351/10, art. 10, III.

2 |ei n° 12.351/10, art. 8°, 1, b).

224 | ei n° 12.304/10, art. 2°: A PPSA tera por objetgestdo dos contratos de partilha de producao
celebrados pelo Ministério de Minas e Energia eeatdp dos contratos para a comercializacdo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarberfktiolos da Unio.

Paragrafo Unico. A PPSA nédo sera responsavel eoadaucdo, direta ou indireta, das atividades de
exploracdo, desenvolvimento, producdo e comera@dia de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos.
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exploradora — receberia, por sua vez, apenas [mhge extracbes, como
remuneracéo pela sua atividade e pelo risco asstfhichaterializados neost
0il**® e noprofit oil*?".
Como se vé, mesmo apos a quebra do monopdlio cdmf@rPetrobras, a
sua participacdo no mercado do petréleo permarertdosde protagonista. Em
meio aos Novos regimes, surgiu a necessidade dassnge adaptar rapidamente
ao mercado competitivo. E isso foi feito, tantosemtido estratégié®, quanto

no juridico. Explica-se esse segundo aspecto. Ceen@diantou, uma das
grandes inovacdes da Lei do Petrdleo foi a prevés&ariacdo de um regime
contratual mais flexivel que permitiria que a emrsprévesse uma dindmica mais
proxima daquela tipica da iniciativa privada. A matizacado desse regime, que
passou a ser chamado derdcedimento Licitatorio Simplificado da Petréleo
Brasileiro S.A. — PETROBRASse deu através do Decreto Presidencial n°
2.745/98 e trouxe dispositivos sensivelmente mhigivieis do que aqueles
previstos para os contratos administrativos em|gezka Lei n® 8.666/93 ja

desenvolvidos no capitulo 2.

4.3.1 O Regime Licitatério Simplificado da Petrobra s

O novo regime inaugurado pelo decreto presidenaistitucionaliza,
finalmente, o regime precipuamente privado paradas contratos da Petrobras,
se assemelhando a estatutos sociais de grandegsasipcujas previsdes se

adequam as condicbes de mercado. Nele as hipotesadispensd’ e de

225 «A Unido podera assumir a parcela dos riscos cemeoursos do ‘fundo especifico criado por lei’,
mas somente quando participar dos investimentdBERO, Marilda Rosado de Sép, cit.p. 494.

228 | ej 12.351/10, art. 2°, |I: custo em 6leo: paraddaproducéo de petréleo, de gas natural e desoutro
hidrocarbonetos fluidos, exigivel unicamente enoabes descoberta comercial, correspondente aosscusto
e aos investimentos realizados pelo contratadoxeauedo das atividades de exploracao, avaliacao,
desenvolvimento, produgdo e desativagdo das ipéeda sujeita a limites, prazos e condi¢des
estabelecidos em contrato;

227 ej 12.351/10, art. 2°, Ill: excedente em dleacpln da producéo de petréleo, de gas natural e de
outros hidrocarbonetos fluidos a ser repartidaeemidnido e o contratado, segundo critérios defsam
contrato, resultante da diferenga entre o volurtad tta producéo e as parcelas relativas ao custiem

aos royalties devidos e, quando exigivel, a padigdo de que trata o art. 43.

228 “Nos anos 1995-2012 ocorreram varias mudancasrganizacdo, podendo ser destacadas suas
atividades internacionais, agora ndo mais limitadasatividades de exploracdo e producdo, mas
abrangendo também o refino e a distribuicdo de asthleis”. RIBEIRO, Marilda Rosado de %4. cit.

p. 421.

% Decreto Presidencial n® 2.745/98, item 2.1: Adigdio podera ser dispensada nas seguintes hipéteses
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inexigibilidade de licitac&3° sdo largamente ampliadas, se comparadas com as

elencadas acima e na Lei n® 8.666/93, tornandoiygbspor exemplo, que a

a) nos casos de guerra, grave perturbacdo da adeadamidade publica;

b) nos casos de emergéncia, quando caracterizanlgéacia de atendimento de situacdo que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a segurancasim@g, obras, servigos, equipamentos e outros bens;
¢) quando ndo acudirem interessados a licitac@iante esta nao puder ser repetida sem prej@imoa
PETROBRAS, mantidas, neste caso, as condicdesgbeteridas;

d) quando a operacéo envolver concessionario de&ggublico e o objeto do contrato for pertineate

da concesséo;

e) quando as propostas de licitacdo anterior timezensignado precos manifestamente superiores aos
praticados no mercado, ou incompativeis com oglfiggoelos 6rgdos estatais incumbidos do controle
oficial de precos;

f) quando a operagdo envolver exclusivamente sidsid ou controladas da PETROBRAS, para
aquisicdo de bens ou servicos a precos compatbesis 0os praticados no mercado, bem como com
pessoas juridicas de direito publico interno, staules de economia mista, empresas publicas e fieslac
ou ainda aquelas sujeitas ao seu controle majoritéxceto se houver empresas privadas que possam
prestar ou fornecer os mesmos bens e servicosteb@@m que todos ficardo sujeitos a licitacéo; e
quando a operacédo entre as pessoas antes refavjdtigar o fornecimento de bens ou servicos fgeit
preco fixo ou tarifa, estipuladas pelo Poder Pablic

g) para a compra de materiais, equipamentos ou@gpadronizados por 6rgdo oficial, quando néo for
possivel estabelecer critério objetivo para o julgato das propostas;

h) para a aquisicdo de pecas e sobressalentebramafde do equipamento a que se destinam, de farma
manter a garantia técnica vigente do mesmo;

i) na contratacdo de remanescentes de obra, sepuciornecimento, desde que aceitas as mesmas
condicdes do licitante vencedor, inclusive quardopeeco, devidamente corrigido e mediante ampla
consulta a empresas do ramo, participantes ouadioith¢cio anterior;

j) na contratacdo de instituicBes brasileiras, séns lucrativos, incumbidas regimental ou
estatutariamente da pesquisa, ensino, desenvolioniastitucional, da integracdo de portadores de
deficiéncia fisica, ou programas baseados no EstdtuCrianca e do Adolescente (Lei n° 8.069, ddel3
Julho de 1990), desde que detenham inquestionéwetacdo ético-profissional;

k) para aquisicdo de hortifrufigrangeiros e géngreseciveis, bem como de bens e servicos a serem
prestados aos navios petroleiros e embarcacdaslgem estada eventual de curta duracao em partos o
localidades diferentes de suas sedes, por motivmaximentacdo operacional, e para equipes sismicas
terrestres.

230 Decreto Presidencial n° 2.745/98, item 2.3: Eigieel a licitagio, quando houver inviabilidadedat

ou juridica de competigdo, em especial:

a) para a compra de materiais, equipamentos ou@ggae possam ser fornecidos por produtor, empresa
ou representante comercial exclusivo, vedada aémefia de marca;

b) para a contratagdo de servicos técnicos a seguimerados exemplificadamente, de natureza sipgula
com profissionais ou empresas de notdria espeaid

- estudos técnicos, planejamento e projetos basicaesxecutivos; - pareceres, pericias e avaliagdes
geral; - assessorias ou consultorias técnicas &odad financeiras; - fiscalizacdo, supervisdo ou
gerenciamento de obras ou servigos; - patrocinidefasa de causas judiciais ou administrativas, em
especial os negécios juridicos atinentes a opalagies de negdcio, financiamentos, patrocinio, e aos
demais cujo conteldo seja regido, predominantememte regras de direito privado face as
peculiaridades de mercado; - treinamento e apedaiento de pessoal;

C) para a contratacdo de profissional de qualgeir srtistico, diretamente ou através de empigsari
desde que consagrado pela critica especializagalawpinido publica;

d) para a obtengéo de licenciamento de uso de @@fteom o detentor de sua titularidade autoral, sem
distribuidores, representantes comerciais, ou comdastes na hipdtese de exclusividade, comprovada
esta por documento habil;

e) para a contratacdo de servicos ou aquisicaoeds, kem situacdes atipicas de mercado em que,
comprovadamente, a realizacdo do procedimentatlicib ndo seja habil a atender ao principio da
economicidade;

f) no caso de transferéncia de tecnologia, desdecquacterizada a necessidade e essencialidade da
tecnologia em aquisicao;
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empresa contrate sem licitacdo em hipétese de cm@paenercadoldgica que a

justifique.

Imprescindivel destacar que, consoante o que @ixto constitucional, ao
afirmar que a atuacdo da empresa ainda se pautod principios da
Administracdo Publica, o Decreto ndo alivia a Hete de observar os
“principios da legalidade, da impessoalidade, daatidade, da publicidade, da
igualdade, bem como da vinculacdo ao instrumentaveoatorio, da
economicidade, do julgamento objetivo e dos qus B correlatd$™ em

todos os seus contratos.

Desse modo, procurou-se conciliar a natureza deedae de regime
precipuamente privado, exploradora de atividaden@oica competitiva, com
sua caracteristica de entidade da Administracadidauindireta, através de
disposicOes de carater eminentemente privado, masegpeitam minimamente
0s resquicios publicisticos inarredaveis para untidade vinculada ao interesse
publico, o que, como se expds no capitulo antegiandispensavel que se faca

em relacdo a todas as sociedades de economia mista.

Ocorre que o regime licitatério simplificado vemnde alvo de

guestionamentos no que diz respeito a sua corietizlcdade, tendo sido alvo de

g) para a compra ou locagio de imovel destinadseadco da PETROBRAS, cujas caracteristicas de
instalacdo ou localizacdo condicionem a sua escolha

h) para a formacdo de parcerias, consorcios e dtranas associativas de natureza contratual,
objetivando o desempenho de atividades compreendimabjeto social da PETROBRAS;

i) para a celebracdo de "contratos de aliancaimasensiderados aqueles que objetivem a soma de
esforcos entre empresas, para gerenciamento conjdat empreendimentos, compreendendo o
planejamento, a administracdo, os servicos de paparonstrucdo civil, montagem, pré-operacéao,
comissionamento e partida de unidades, mediantéabalecimento de precos "meta” e "teto", paracefei
de bdnus e penalidades, em funcéo desses presgs;aos e do desempenho verificado;

j) para a comercializacdo de produtos decorrentegxploracdo e producdo de hidrocarbonetos, gas
natural e seus derivados, de produtos de indusftimicas, para importacdo, exportacéo e trocaedess
produtos, seu transporte, beneficiamento e armezama, bem como para a protecdo de privilégios
industriais e para opeacdes bancarias e creditivE®ssarias @ manutencdo de participacdo da
PETROBRAS no mercado;

k) nos casos de competitividade mercadologica, eenagcontratacdo deva ser iminente, por motivo de
alteracdo de programacdo, desde que comprovadaméatdaja tempo habil para a realizacdo do
procedimento licitatério, justificados o preco dantatacdo e as razfes técnicas da alteracdo de
programacao;

I) na aquisicéo de bens e equipamentos destinaglesaiisa e desenvolvimento tecnolégico aplicis
atividades da PETROBRAS.

31 Decreto Presidencial n® 2.745/98, item 1.2.

80



diversas ac¢bGes no judiciario, bem como tendo a isoanstitucionalidade
declarada pelo Tribunal de Contas da Unido — T@dsa contenda tem como
fundamento principal a (in)constitucionalidade fafmdo dispositivo que
veiculou o regime singular da Petrobras. Isso pgrqumo se viu, a E.C. 19/98
tornou explicito o que ja era evidente, que as esg¥ estatais ndo sé poderiam,
como deveriam dispor de um regime contratual difigezlo daquele destinado a

atividade meramente administrativa.

A alegada inconstitucionalidade formal seria regldtda regulamentacéao
do regime licitatorio através de decreto e ndo demo, para os criticos do
regime, a Constituicdo exigiria. O topico tem copumto nodal a interpretacéo
dos artigos alterados com a referida emenda e siviebsnovacdo normativa
configurada pelo decreto n°® 2.745/98. Com basentexpretacdo restritiva,
segundo a qual o decreto inova no ordenamentoiqarid violaria, por
conseguinte, os arts. 22, XXVII, 37, XXl e 173, 8l1Pda Constituicdo Federal,
sendo necesséria lei no sentido formal para regulaatéria, o TCU declarou a
inconstitucionalidade do decreto e mais fundamemgate do art. 67 da Lei do
Petréleo que possibilitou a delegaioobrigando a Petrobras que se abstivesse
de aplica-lo nas suas licitagfes, 0 que a forganaltar a submeter-se a Lei n°®
8.666/93.

A deciséo foi prontamente questionada pela Petsgbea via judicial ja
que, se mantida a tendéncia firmada pelo TCU, aesap- e consequentemente
a sociedade como um todo — poderia arcar com esopneguizos, tanto pelos
contratos ja firmados sob a égide do novo reginbantp pela perda da téo
necessaria dindmica mercadoldgica que finalmermehHdvia sido atribuida. O
Supremo Tribunal Federal, em diversas oportunidatiesempre em caréater
liminar, se pronunciou apenas no sentido de quéigtoaria extrapolacado das

competéncias do TCU a declaracéo de inconstituliizeies de normas.

232 0 entendimento se materializou na Decis&o 663/800Rribunal de Contas da Unigo.
230 leading case o STFDJ 29 mar. 2006, MS 25888, Relator Ministro Gilmar Mes
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A despeito de n&o compartilhar o ponto de vistal@&J, a respeito da
inconstitucionalidade formal da norma, € necessdue se teca alguns
comentarios acerca da decisdo do STF, especifitermenque diz respeito ao
fundamento para a concesséo das liminares queaeragas decisbes da corte

de contas.

O TCU é um 6rgdo nao jurisdicional de apoio técnmm Poder
Legislativo, cuja principal competéncia € o comroéxterno voltado a
observancia aos principios administrativos, notadden do principio da
eficiéncia, da legalidade e da moralidade, pela iAthtnacdo Publica em geral e
as entidades a ela vinculatfs Desse modo, ele exerce corretamente a sua
funcdo ao fiscalizar a celebracdo e cumprimento adogratos pela Petrobras,
incluindo-se ai, a devida observancia ao prindfigimbrigatoriedade de licitacéo

quando cabivéf>.

Na esteira da constitucionalizacdo do Direito Adstiativo, que sera
mais detalhada no capitulo 5 do presente estudegadidade administrativa
classica ndo mais pode servir como parametro axolysra qualquer 6rgéo
estatal. Desse modo, a fiscalizacéo realizadaTpéonal de Contas, até por ter

como justificativa a preservacdo de principios titugonais, ndo pode ficar

23«0 Tribunal de Contas situa-se no ordenamentodigmiconstitucional como 6érgdo publico
especializado e independente que colabora com er Redislativo no exercicio do controle da atividad
financeira publica, prestando-lhe auxilio técniCaida-se do denominado controle externo que, @duz
art. 70 da Constituicdo da Republica de 1988, wis@esguardar a probidade da Administracéo e a
regularidade da guarda e do emprego dos bensggatodinheiros publicos, assim como a fidelidade na
execucdo do orcamento”. WILLEMAN, Marianna MontébelD Controle de LicitacBes e Contratos
Administrativos pelos Tribunais de Contas in Ravid¢ Direito da Procuradoria Geral do Estado do
Rio de Janeiron. 64. Rio de Janeiro: CEJUR, 2009. p. 251.

235 Como ja se disse no capitulo 3, ap6s grande adsia, firmou-se o entendimento de que as
sociedades de economia mista se submetem ao eor@rbtérno por parte do tribunal de contas
competente.
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adstrita a mera anélise legal dos atos que cofitto@ entendimento, alias, foi

sumulado pelo proprio STE.

Infelizmente, entretanto, a Corte Suprema, parapascdo julgamento de
mérito de uma questdo deveras complexa, optougoesguardar por meio de
liminares, se utilizando do argumento de que a iaggd do rol de legitimados
para deflagrar o controle abstrato de constitudidade indicaria para uma
alteracdo da capacidade do Tribunal de Contagamdtt de seu escopo a
possibilidade de declaracdo de inconstitucionaétfdd Ora, as mudancas
paradigmaticas desde a edicdo da sumula (1963ptdesé deram, mas sua
tendéncia foi justamente contraria ao que tenttestss 0 Supremo ja qug o
muanus constitucional dos Tribunais de Contas apeeagxpandiu no atual
ordenamento constitucionali® a estrita legalidade ndo se coaduna com o status
da Constituichio com centro do ordenamento jurichcaue se submetem

diretamente todos os 6rgaos estatais.

23 Assim, os Tribunais de Contas, no exercicio deatividade finalistica de controle externo, vineda

se direta e imediatamente a Constituicdo e, cosuteglo, tém o poder-dever de apreciar concretamnent
a constitucionalidade de leis e atos normativogasebtes a atos e ajustes submetidos a sua a@i@tiac
WILLEMAN, Marianna MontebelloControle de Constitucionalidade por Orgéos No dditionais: A
Interpretacdo Constitucional fora das Cortes, invRta da Procuradoria do Estado Do Espirito Santo,
v.12,n 12, 2012. p. 319.

237 STF, Stmula n° 347/63: O Tribunal de Contas, neragio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do podaiqud

238 Confira-se a linha de argumento utilizada: SDF29 mar. 2006, MS 25888, Relator Ministro Gilmar
Mendes: “Nao me impressiona o teor da Sumula n° @&fa Corte, segundo o qual "o Tribunal de
Contas, o exercicio de suas atribuicbes, pode iapr@constitucionalidade das leis e dos atos diePo
Publico". A referida regra sumular foi aprovada $essdo Plenaria de 13.12.1963, num contexto
constitucional totalmente diferente do atual. A#deento da Emenda Constitucional n° 16, de 1968, q
introduziu em nosso sistema o controle abstratoodmas, admitia-se como legitima a recusa, poepart
de 6rgdos nao-jurisdicionais, a aplicacdo da lesickerada inconstitucional. No entanto, é precsar

em conta que o texto constitucional de 1988 intzad uma mudanca radical no nosso sistema de
controle de constitucionalidade. Em escritos doatios, tenho enfatizado que a ampla legitimacao
conferida ao controle abstrato, com a inevitavessjmlidade de se submeter qualquer questdo
constitucional ao Supremo Tribunal Federal, openma mudanga substancial no modelo de controle de
constitucionalidade até entdo vigente no Brasike&a quase intuitivo que, ao ampliar, de forma
significativa, o circulo de entes e 6rgaos legitioma provocar o Supremo Tribunal Federal, no gsice
de controle abstrato de normas, acabou o consétpior restringir, de maneira radical, a amplitdde
controle difuso de constitucionalidade. A amplitudte direito de propositura faz com que até mesmo
pleitos tipicamente individuais sejam submetidosSapremo Tribunal Federal mediante acdo direta de
inconstitucionalidade. Assim, o processo de coataddstrato de normas cumpre entre nés uma dupla
funcédo: atua tanto como instrumento de defesadlEnoobjetiva, quanto como instrumento de defesa de
posicdes subjetivas. Assim, a prépria evolucdoisterna de controle de constitucionalidade no siBra
verificada desde entéo, esta a demonstrar a ndadssile se reavaliar a subsisténcia da Siumularg847 e
face da ordem constitucional instaurada com a @oitsto de 1988”.
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Desse modo, € possivel se concluir que as decib@@sares que
revogaram a decisdo do TCU sdo equivocadas quastu dundamento. Ao
mesmo, tempo, entretanto, € possivel, a nossor,sesdi defender a
constitucionalidade do decreto em questdo. Em momkigar, de fato, a
Constituicdo estabelece uma reserva legal par&agaorde regimes licitatorios
proprios para as empresas estatais. A conclusée r@mmplexa, uma simples
interpretacdo sistematica prové essa solucdo. @aitn,eas empresas estatais em
geral, como se viu, s6 podem ser criadas através,de que € pacifico. Se para
a criacdo das empresas € necessario que haja@dehédrcomo sustentar que a

disciplina de seu regime seja feita de forma meigida.

Isso ndo quer dizer, porém, que o decreto € indocisinal, uma vez que
a Lei do Petroleo (lei em sentido estrito), além didegar ao presidente a
competéncia da criacdo do regime, estabeleceu,amamte a propria
Constituicdo Federal, os parametros a serem segpielo novo reginfe’, de
modo que, na pratica, ao nosso sentir, ndo ha deirdainovacdo normativa no
diploma questionado, tendo o Presidente agido aelus limites da delegacédo
atribuida pela lei, que, por sua vez, foi consiitnal ao estabelecer os

parametros a serem seguitfs

E bem verdade que o tema é complexo, configuraipiisdse de zona de
incerteza. Por isso mesmo seria necessario quep@i8a se manifestasse de
forma apropriada de modo a garantir a segurangdigardos contratos que ja

estdo sendo realizados sob égide do regime sioguifi bem como ofertar

239 Os parametros basicamente estdo ligados a obsendos principios administrativos, como exige o
art. 173, 8§19, lll da Constituigdo Federal.

240 A abertura ao Executivo é natural naqueles carapogue, por sua alta complexidade, demandam um
corpo técnico bem formado e aparelhado. Nestescasdudiciario deve limitar sua atuacéo, deixando
maior margem de manobraeapertisee a experiéncia dos 6rgaos e entidades da Adraicést. Nesse
sentido v. Cf. Gustavo BINENBOJM, Gustavop. cit. p. 71: “hd inUmeras situagbes em que 0s
principios da moralidade, da protecdo da confidagdima e da vedacédo do enriquecimento sem causa
operard@o, mediante juizos de ponderagéo racionaentido da relativizagéo do principio da legalela
validandoatos originariamente ilegais ou pelo menos os sfaitos pretéritos”. O préprio STF ja decidiu
nesse sentido: STBJ 4 abr. 2003, RE 343.446-SC, Rel. Min. Carlos Veld&m certos casos (...) a
aplicacdo da lei, no caso concreto, exige aferigdodados e padrdes. Nesses casos, comete ao
regulamento essa afericdo”, e por isso admitivasecaso, o regulameniatra legem ou delegado,
especialmente em razao da complexidade técnicatiiaf.
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estabilidade aqueles investidores que possam \quexer contratar com a
Petrobras. A atual conjectura, onde os negociosradlizados com base em
liminares que podem ser revogadas a qualquer momeéab pode se manter,
sendo extremamente prejudicial ao interesse dali?aly e, por conseguinte, ao

interesse publico.

4.4 Conclusao do Capitulo

e

A Petrobras é uma sociedade de economia mista,ep gpr si so, ja
configura sua naturezsuis generisEntretanto, mesmo entre as sociedades de
economia mista, a Petrobras se diferencia em disémsnbitos, tanto em relacéo
ao aspecto econdmico, quanto ao aspecto histéram aspecto juridico. Desse
modo, e por todas essas caracteristicas, a emgpegsaser estudada de forma
sistematica e interdisciplinar. Para compreendes sestitutos absolutamente
singulares, é necessario que se estude 0s motives leyaram a essa

especificidade, dentro do contexto juridico, ecoiedrrhistorico e sociaf™

A criacdo de um regime singular de contratacdoe@agpum dos grandes
demonstrativos da importancia politica que tem aresa, que, dentre todas as
sociedades de economia mista, foi a Unica que telavancia politica o
suficiente para romper a morosidade do legislad@smo que essa tenha se

dado mediante delegacédo e em meio a um contextudancas inadiaveis.

O esforco que, ndo exaustivamente, tentou se ¢apeios capitulos acima
foi o de analisar os motivos e as consequénciasadesureza da Petrobras. E
premente que se ressalte, entretanto, que a camsfe&os motivos que nos
trouxeram ao atuakstado de coisaé apenas 0 primeiro passo da abordagem
adequada que aqui se pretende. Na realidade, @mdacos institutos, o seu
historico e o seu presente estado, no que dizitespatilidade, é apenas metade

do caminho.

241 «Nesse sentido, o modelo brasileiro deve ser dstiando-se em mente ndo apenas o histérico
conceitual, mas a natureza juridica das socieddé@lesonomia mista e do contexto politico da api@wac
da Emenda Constitucional n°® 9/95 e da Lei 9478/RMBEIRO, Marilda Rosado de Sdp. cit.p. 423.
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Nesse afd, passa-se agora a tentativa de reuwnirot@icabouco tedrico
que aqui se expos no esforco de, inicialmentedesatificar alguns obstaculos a
persecucao dos fins a que se destinam essasigisgypara que, finalmente, se
dé inicio as teorias que possam vir como solug@dsrceira parte do presente
estudo que segue se dedica exatamente a esseogsfore dar alguma
praticidade as premissas teoricas estabelecidesstante, buscando movimentar

certas discussfes com novos enfoques a fim deuexgqo debate.
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TERCEIRA PARTE

Capitulo 5 — Proposicoes

Chegamos ao ponto onde se procurara reunir todoscooseitos
colacionados ao longo do estudo, no esforco derspop uma concepgao
adequada do regime contratual da Petrobras. Semetinte, € possivel descrever
as proposicoes em superacdo da dicotomia rigida entre os regime$icpube
privado;ii) utilizacdo da analise econdmica do direito a @aagmpresarial do
Estado, notadamente a Petrobras i®) relacdo da Petrobras e a

instrumentalizacdo de politicas publicas.

Todos esses pontos exigem e desenvolvem as premissaicas
estabelecidas ao longo dos capitulos anterioresieoljetivo é provocar uma
reflexdo compativel com os valores que permeiamtual ssistema juridico
brasileiro, no sentido de se superar algumas cgdesptributarias de valores
ultrapassados e ao mesmo tempo se manter fietiagopdridica interdisciplinar,

essencial para a aproximacao entre 0 mundo daadeée& mundo dos fatos.

5.1 A Superacdo da Dicotomia Inflexivel dos Regimes Pudblico e
Privado

A dicotomia entre o publico e o privado foi condalila no amago do
Estado liberal, onde o individualismo foi elevadmigeis de divindade, o que
levou a crenca de que o publico, sobre qualqueecaspera eminentemente
negativo. Posteriormente, com a superacao do ESbstal e com o surgimento
do Estado do bem-estar social, se verificou um memio contrario ao ocorrido
no modelo anterior. O direito publico passou a topaa si cada vez mais
aspectos da vida social, privilegiando sempre cetial em detrimento do
individual até o momento em que as prestacfes asasinpelo Estado se
tornaram excessivamente onerosas, ao ponto dersardm de impossivel

cumprimenté*’. Como se vé, a sociedade e o Estado padeciam alseparacéo

42 para um panorama completo do histérico da dicat@mni todos os seus estagios V. BARROSO, Luis
Roberto.Curso de Direito Constitucional Contemporanep. cit.p. 80 e ss.
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gue abalava sua relacdo chegando a extensdo dssilmiptar a compactagao

dos fins de ambos — que, na pratica, deveriamssgresmos.

O Estado democratico de direito, permeado pelotitoci®nalismo e pela
elevacdo do papel dos direitos fundamentais (al@adextensdo de seu rol),
emergiu buscando reduzir esse afastamento, de embdscar, da maneira mais
eficiente possivel, efetivar e tutelar esses exadenesses direitos fundamentais.
Nesse afd, se elevou a Constituicdo Federal ao pesteixe normativo do qual
todos os imperativos juridicos emanam, ndo apemasi@ diz respeito as normas
binarias propriamente ditas, como na piramide nouaaconcebida por
KELSEN e os positivistd8’, mas também atribuindo-se eficAcia aos seus
principios, que passaram igualmente a dotar de atonichade pratica, diretiva e

programatica sob qualquer acéo estatal e, até mesivada.

Desse modo, se percebe a constitucionalizacdoéo direito publico,
como é mais facil de conceber, mas também do adipivado. Atualmente o
arcabouco principiolégico e normativo constituciodaa fonte primordial de
ambos os regimes privado e publico. Em funcéo digedemos perceber um
forte movimento tedrico de constitucionalizacdo ngendisciplinaridade das
matérias antes autdbnomas. Exemplo dessa transf@oméaca importancia
crescente dos estudos de direito civil constitwiorgue modificam as

concepcdes classicas dos principios de direitcagoy como a autonomia da

243« validade de todo o ordenamento depende, segietken, do disposto na ‘primeira Constituicao’,
devendo-se, porém, notar que o adjetivo ‘primeiga indica uma precedéncia cronoldgica, mas sim uma
prioridade logica. Assim, a Constituicdo de 1988asesegundo os kelsenianos, a ‘norma primeira’ na
ordem da vigéncia, subordinando-se-lhe toda a ld&gie anterior, desde, por exemplo, o Cddigo
Comercial de 1850 até a mais recente das leieralse que, de conformidade com a teoria kelsgnian
ndo cabe ao jurista, enquanto jurista, indagar casas sociais ou politicas que dao origem a
determinado ordenamento juridico. Este obriga, dot@ de vista juridico, pelo simples fato de ter
vigéncia e possuir o minimo de eficacia bastanta pasegurar a sua aplicacdo. Como se vé, a wvalidad
juridica é apreciada de um ponto de vista puramfarteal, de tal modo que as regras juridicas se
ordenariam hierarquica e logicamente, como degesgslonados, a comecar pelas normas de menor
incidéncia, como as particulares e as individudiza até alcancar as genéricas, dentre as quais se
emergem as disposi¢cdes constitucionais”. REALE,udigp. cit.p. 193-194.
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vontade e o pacta sunt servandapara concatena-los aos principios

constitucionais, notadamente ao principio da diapédda pessoa huméffa

Com o0 mesmo Viés, a constitucionalizacdo do diradministrativo ja
demonstra ter consequéncias positivas no rompinertodogmas oriundos de
conceitos nd&o mais compativeis com o atual E&tAdd superacdo do principio
da supremacia do interesse pubittoo surgimento da teoria dos graus de
vinculagdo que busca substituir a dicotomia entte wnculado e ato
discricionarid*’, a emergéncia do principio da juridicidade em icemto do
principio da legalidade administrativa claséiéa a revisdo do significado e

aplicabilidade do poder de poli¢fa sdo simbolos dos novos rumos para que

244«ps relagBes entre o direito constitucional e itid civil atravessaram, nos ultimos dois séculds
fases distintas, que véo da indiferenca a convigéntensa. (...) A fase atual € marcada pela passa

da Constituigdo para o centro do sistema juridieopnde passa a atuar como filtro axiolégico pelal q

se deve ler o direito civil". BARROSO, Luis Rober@urso de Direito Constitucional Contemporaneo
op. cit.p. 396.

24540 Direito Administrativo de cunho europeu do décpassado e comeco do presente, como assim
também a doutrina classica, ndo admitem que exish@sndireitos subjetivos frente ao Estado como
poder e nem que o poder seja um Direito subjeiivilas aos particulares; porém a tendéncia oposta é
cada vez mais forte e responde a uma necessidadepaditica inegavel’. GORDILLO, Augustin.
Principios Gerais de Direito Publicarad. Marco Aurélio Greco. Sdo Paulo: Revista @labunais,
1977. p. 92.

4% O tema, apesar de ainda controverso, é fortenufemdido por diversos autores ja citadostem

1.1, entre eles BINENBOJM, ARAGAO, SARMENTO, AVILA.

247 A ideia é a de que o paradigma de dicotomia en&® vinculado e o ato discricionario, assim c@amo
dicotomia entre o regime contratual privado e regountratual publico é artificial e ndo condiz com
principio da razoabilidade. “Ao invés de uma pradefio estatica a respeito da controlabilidadecjadli

dos atos administrativos (como em categorias l@satd tipo ato vinculado versus ato discricionario)
impde-se o estabelecimento de critérios de umardasédistributiva funcionalmente adequada de tarefa
e responsabilidades entre Administracdo e Judicidpiie leve em conta ndo apenas a programacao
normativa do ato a ser praticado (...), como tamadaspecifica idoneidade (de cada um dos podares) e
virtude da sua estrutura organica, legitimacao aeatca, meios e procedimentos de atuacao, prejarac
técnica etc., para decidir sobre a propriedade intemsidade da revisdo jurisdicional de decisbes
administrativas, sobretudo das mais complexasnicEs’ BINENBOJM, Gustavap. cit.p. 40.

48 Muito resumidamente, a teoria pode ser resumidsedainte forma. “A filtragem constitucional do
direito administrativo ocorrerda, assim, pela sup@oado dogma da onipoténcia da lei administratisase
substituicdo por referéncias diretas a principiggessa ou implicitamente consagrados no ordenament
constitucional. Em tempos de atribuicdo de ampliepmormativo a entidades da Administragcao Publica
e proliferacdo de autoridades administrativas, edeba a importdncia dos principios e regras
constitucionais na densificagdo do ambiente deoistir administrador e amenizagao dos riscos préprio
da normatizagdo burocratica”.idem.p. 38.

249 “Ela [a nogdo de poder de policia] é terrivelmemteblematica, por uma infinidade de motivos. O
mais grave deles — que modernamente se quis efintiom a exclusdo da palavra poder, passando-se a
referir apenas a policia administrativa — é selbiarautoritario. Reconhecer a Administracao um pode
de policia parece significar algo além da merarifgse da funcdo de aplicar as leis reguladoras dos
direitos, Unico sentido que a expressdo poderiandeEstado de Direito”. SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito Administrativo Ordenadoop. cit. p. 11. No mesmo sentido: “O poder de policia &ositemas

do Direito Publico que mais esta a merecer atuglizaRemonta ele a épocas em que a Administracdo
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caminha o Direito Publico. As no¢des que essas ta@rias combatem séo
consectéarios de valores dogmaticos cuja justifieatido mais se compatibiliza
com a constitucionalizacdo do direito e a conjectpanoramica histérica,

politica e social do Estado em que vivefids

Por esses motivos, ndo seria exagero inferir giz@n®s em um momento
de recente quebra de paradigma — a introducaorddittwionalizacdo do direito
e todas suas consequéncias — que exige um ajlsigaeos conceitos que, a
despeito de nos termos acostumado, séo oriundo®gliEes que ndo mais se
justificant™’. Nesse liame, é possivel inserir a dicotomia evgreegimes publico
e privado nesse contexto, representando um dogmanegessita ser revisitado
de modo a ser, no minimo, flexibilizado. O empragequado do conceito de
interesse publico, o papel central da Constituiéderal e seus principios no
ordenamento juridico — inclusive no direito privadoe a sofisticacdo e
decorrente complexidade das relacdes entre Estamtiveduos, notadamente no
ambito econdmicd? faz com que seja premente que se atribua umageup

mais dinamica e flexivel a dicotomia e as suasroeissdes.

Pablica possuia uma competéncia natural e gen@aca conformar os direitos individuais a um
metafisico interesse publico”. ARAGAO, Alexandresdsantosop. cit.p. 35.

230 “N&o obstante as transformagdes por que passostamld moderno, desde a ascensdo do Estado
providéncia até o seu colapso, verificado nas ahigecadas do século XX, assim como a emergéncia do
Estado democratico de Direito, agravaram o descssopantre as velhas categorias e as reais
necessidades e expectativas das sociedades condmeg® em relagcdo a Administragdo Publica”
BINENBOJM, Gustavoop. cit p. 23..

%1 A origem do direito administrativo para os juristmais modernos se distingue da nocédo classica
segundo a qual ele surgiu em reacao ao regimeuistmlcomo modo de execucdo dos direcionamentos
do poder legislativo. O direito administrativo, pagles, seria fruto de resquicios autoritarios ues se
institutos, como o poder de policia ou a nocdo resnacia do interesse publico, denunciariam esse
viés. V.idem.p. 11.

%2 “No passado, os economistas lidavam com ques@esnhecidamente econdmicas — inflacdo e
desemprego, poupanca e investimento, taxas de gucasnércio exterior. Explicava de que maneira os
paises enriguecem e como o sistema de precos goga oferta e a demanda futura da carne de porco e
outros bens de mercado. Ultimamente, contudo, mwu@oconomistas abragaram um projeto mais
ambicioso, porque a economia oferece, sustentasn ® apenas um conjunto de percepcdes sobre a
producéo e o consumo de bens materiais, mas tamim@ntiéncia de comportamento humano. No cerne
dessa ciéncia esta uma ideia simples mas de graldece: em todas as esferas da vida, o
comportamento humano pode ser explicado partinddesprincipio de que as pessoas decidem o que
fazer sopesando os custos e beneficios das opcéiges fiente e escolhendo aquela que acreditam ser
capaz de lhes proporcionar maior bem-estar ouanteatmaior utilidade” SANDEL, Michael @. que o
Dinheiro Nao Compra: Os limites morais do merca&oed. trad. Clévis Marques. Rio de Janeiro:
Civilizacao Brasileira, 2013. p. 49-50.
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Como se exp0ds analiticamente ao longo do preseitalho, as diferencas
entre 0s regimes publico e privado no ambito ctudtasegundo o modelo
classico sdo, na pratica, enormes e guase semgarédnetros que definirdo
qual sera o aplicavel sdo obscuros ou firmados resspposicdes incompativeis
com o0s valores constitucionais — muitas vezes gracampossibilidade de
adequacao a velocidade da dinamica das relacdesosnparticulares e o proprio
Estad4™.

Desse modo, a andlise a ser feita ndo deve serlmsaaopia formalista,
onde pequenos aspectos axiomaticos irdo defirarater publicistico ou privado
de dado contrafd”. A solucdo mais compativel com o ateatado de coisagira
em torno das ferramentas hermenéuticas constitisiodomo o principio da
razoabilidade e a ponderacdo, que, ao considepact@s concretos de cada
contrato, poderdo prover a resposta mais atentgmosipios norteadores do

Estado democratico de direita

E bem verdade que esse é um exercicio de difislializacdo. E
compreensivel que assim 0 seja, uma vez que aimdmes sob a sombra dos
modelos estatais ultrapassados cujos paradigmasresesao de dificil mutacao,
ainda que o paradigma principal tenha sido rompiinentanto, é essencial que

haja um esforco nesse sentido — como ja ha, pangrenas novas teorias

33 “Aos poucos se tomou consciéncia de que os costrdministrativos ndo tinham um caréater t&o
exorbitante quanto num primeiro momento se tinhesaéo. Simultaneamente, por um processo inverso,
verificou-se a percepcao da necessidade de sugstapntratos juridicos-privados da Administragdo a
determinadas vinculacdes de direito publico. Teata-assim, do segundo termo da dicotomia
‘desmistificacdo do contrato administrativo/puldagao do contrato juridico-privado’, que vai temeo
principal consequéncia a uniformizacdo do regimeidico aplicavel a todos os contratos da
administracdo publica”. ESTORNINHO, Maria Jo&#quiem Pelo Contrato AdministrativGpimbra:
Almendina, 1990. p. 15ApudARAGAO, Alexandre dos Santosp. cit. p. 163.

24 “Assim é que, procurar uma distincdo entre as digasas contratuais [pUblica e privada] se
apresentou como um dos primeiros problemas tedacesrem enfrentados (...)". MOREIRA NETO,
Diogo de FigueireddViutagbes do Direito Administrativop. cit. 2007. p. 412.

2% Nesse sentido: “El estudio empirico de las relasocontractuales en el mercado (“socios de
mercado”) deberia encontrar un vinculo entre l&vas y las clasicas teorias del contrato (y teadigda
justicia, hasta J. Rawls). EI mercado, como todméode vida social, esté estructurado, funcionddiza
conformado normativamente y constituido juridicateeam el Estado constitucional. En un punto devist
ideal y real se transforma desde el estado deateraral estado de civilizacion: por ejemplo, aédsade

los postulados constitucionales materiales y padessrelativos a la justicia y el bien comuan”
HABERLE, PetelSiete tesis para uma teoria constitucional del radodrad. Miguel Azpitarte Sanchez,
in Revista de Derecho Constitucional Europeo, n. 5. Disponivel em
<http://www.ugr.es/~redce/REDCES5/articulos/01petberke.ht», acessado em 27 de outubro de 2014.
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emergentes citadas acifffa- para que possamos estabilizar o presente medelo
tirar proveito de suas repercussdes em desape@nceitos ultrapassados. A
tendéncia lastreada por esse novo paradigma ndeessate aponta por uma

maior dinamizac&o, sobretudo no que diz respeitegione publico fechadd’.

Ressalte-se, ndo se prega aqui uma abnegacao lam @ib consagragao
ao privado. Muito pelo contrario, a nocdo que aspliidefende em nada se
justifica no individualismo ou em outros ideaiselithArios. Reconhece-se o
retrocesso que isso representaria para a tutelaideitos fundamentd®. E
inegavel que a existéncia de contratos precipuar@itilicos ainda se justifica,
assim como se admite que, em regra, 0 interesde&@@inda merece maior
tutela. O que se sustenta, em seu turno, é a eupbun a dicotomia dogmatica de
separacao rigida entre os interesses estataisagssgcie, em esséncia, deveriam
dispor de afinidade permanente. A razoabilidade méxima efetivacdo dos
direitos fundamentais, notadamente da dignidadeedaoa humana, clamam por
um conceito mais dinamico e menos artificial teneem exterminar, ou, ao

menos, reduzir a separacéo entre o Estado e aladére.

%6 Nesse esforco no Brasil se destacam, entre muitdsos, no Direito Publico ARAGAO,
BINENBOJM, BARROSO, SARMENTO, AVILA, MOREIRA NETO &UNDFELD. No Direito
Privado sao imprescindiveis as obras de TEPEDINODB!I DE MORAES, SCHREIBER, KONDER
COMPARATO, entre outros.

7 “Essas vantagens [trazidas pelo regime publichafés & Administracéo] perderam sentido e estdo em
vias de desaparecer dos quadros atuais da ecodemiarcado, demandante de alta competitividade para
atrair capitais, tecnologias, mercados e cérellgvando o Estado a atuar ndo mais como executa;, ma
preferentemente, como formulador politico de imarntos de fomento”. MOREIRA NETO, Diogo de
FigueiredoMutac8es do Direito Administrativo. op. qgit. 418. Como se vé 0 autor aponta exatamente o
que se expds acima, tanto no que diz respeitoia daesubsidiariedade da atuacéo estatal, comcétamb
em relacdo ao desenvolvimento da atividade de ftomem consonéncia com a ascensdo do Estado
regulador.

28 «p desregulacdo pode ser bastante prejudicialtiieada sem cuidado na area da regulacéo social.
Simplesmente desregular, por exemplo, para remoeeanismos regulatorios, ou desmantelar agéncias
gue controlam externalidades, desequilibrios naslicdes de barganhar, assimetrias de informacéo etc
significa que o mercado € livre para novamente ymocexternalidades negativas que a regulagéo tinha
por funcao corrigir’ REICH, NorbertA Crise Regulatéria Existe e Pode Ser Resolvifleed. Paulo
Todescan L. Mattogh Regulacdo Econémica e Democracia: O debate pruacoord. Paulo Todescan

L. Mattos.Sé&o Paulo: Singular, 2006. p. 40.

#9 “Devemos ainda ter em mente que a distincdo darewt juridica publica ou privada dos contratos
celebrados pela Administracéo Publica deve seabisstelativizada, tanto pelo lado do Direito Pedyli
quanto do préprio Direito Civil. O que importa s@s poderes concretamente conferidos pelo
ordenamento juridico & Administracéo, ndo uma iflagedo etérea da natureza do contrato” ARAGAO,
Alexandre Dos Santos dap. cit.p. 161.
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O que se quer dizer, em esséncia, é que a distaprémristica de regimes
contratuais entre publico e privado atenta contpairccipio da razoabilidade e €
vestigio de modelos estatais pretéritos, surginamocum empecilho para a
persecucdo dos fins do Estado democratico de ®irBépresenta uma visédo
maniqueista e miope incapaz de contemplar todaspeEctos que jogo, exigindo

uma reflexdo mais compreensiva.

Na prética, o resultado da adequacédo que se deferadeitilizacdo de
critérios mais dinAmicos e menos rigidos que coiipaardo a realidade de
cada caso aos aspectos correspondentes atingswi rmaxima funcionalidade.
A bem da verdade, a complexidade em que chegaera@do entre o Estado e a
economia sequer nos permite identificar com preaisiacdes como publicas ou

privadas, o que apenas comprova a futilidade dzatitia em foct™.

5.2 A Aplicacdo da Analise Economica do Direito a A tuacdo da
Petrobras

Com oitem 1.2esperou-se demonstrar a intensa relacéo entrenarai
e o direito. No mesmo sentido, seguindo a linh#&eata anterior, é indispensavel
a conclusdo de que a interdisciplinaridade se #ala ovez mais essencial na
compreensao juridica. Prosseguindo-se com a ardisepercussao da relacéo
entre direito e economia, a conclusdo que se acarmge ndo se pode conceber
um sem o outro. Desta forma, surge a questaov&laticomo proceder diante
dessa mutua invasdo, que muito tem a ver com as&ralo debate e pratica

econdmica na vida social.

Em resposta a essa indagacao surgiu, inicialmerygepaises de lingua

inglesa, espalhando-se depois para a Europa esopdiges, o movimento do

60 Tome-se como exemplo as j4 comentadas concessilizmdas pela ANP para particulares que visam
explorar o mercado petrolifero. A tentativa de erraseu conceito como sendo uma tipica concesséo
claramente ndo se mantem, uma vez que é um corthialo a exploracdo econdémica de determinada
atividade. Por outro lado, ndo se pode admitirayddP ndo possua nenhuma prerrogativa em relagcéo ao
concessionario, ja que isso poderia ser prejudaialegime de monopdlio flexibilizado atual. Dessa
contenda, e por conta da dicotomia que se procasgodistruir, a doutrina tradicional encara um
paradoxo e para resolvé-lo, faz uso de criacddgieat esdrixulas que representariam contrstcs
generiscom um rol de caracteristicas preconcebidas jérm@tadas. E evidente que o atual nivel de
sofisticacdo da relacdo entre o publico e o privain mais suporta essa dicotomia artificial.
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Law and Economié8', que visa, em abstrato, utilizar a ciéncia econéroiao
forma de auxilio na experiéncia juridi¢a Faz-se uso, portanto, das premissas
da teoria econdmica como forma de compreender endelver institutos

juridicos e, assim, prever seus resultados.

E verdade que essa corrente encontra forte resisté&obretudo por se
entender que sua aplicacdo significaria um apegovatores liberais. Ocorre
gue, a despeito de ser uma teoria fortemente ljgadalguns casos, a doutrinas
voltadas exclusivamente a eficiéncia econdémicastitdalas de valores morais,
essa critica ndo se justifica em sua integridas$®m porque a analise econémica
do direito costuma a ser sustentada por axiomasoigieos, como a crenga no
Estado minimo, mas essa intersecdo doutrinariaén@ecessariamente a unica
forma de se utilizar taw and economicdMuito pelo contrario, 0 movimento é
tdo somente um resultado de uma interdisciplindedaecesséaria ao estudo

juridico e o seu contetdo moral ira depender dargétprete.

O ponto é simples, ndo podemos conceber o direfto ttmarmos em
conta as consequéncias econdmicas que ele iraler a sociedade. Ora, para a
tutela de qualquer tipo de direito fundamental €lusive as liberdades
individuais negativa§® — é necessario que o Estado provenha de recuyses,
garantirdo sua efetividade. Esses recursos, coeviénte, S0 escassos e uma
otimizacdo da tutela dos direitos fundamentaiseegitciéncia econdmica. Desse
modo, ignorar o aspecto econdmico do universo igeié como construir um

prédio sem arquitetos ou engenheiros. Por meltquessejam as intencdes dos

%11 aw and Economics significa direito e economiatema traducéo livre, mas é traduzido comumente
como analise econdmica do direito. “The economialyais of law is an interdisciplinary subject that
brings together two great fields of study and faati¢s a greater understanding of both. Economeégssh

us to perceive law in a new way, one that is exélgraseful to lawyers and to anyone interestedsnés

of public policy”. COOTER, Robert e ULEN Thomasaw & Economics5 ed. Boston: Pearson. 2007. P.
11.

%2 CYRINO, André Rodriguesp. cit.p. 140.

%63 0 ponto é demonstrado por SUNSTEIN e HOLMES. @lidos autores vai, alids, mais longe ao
dizer que ndo ha sentido em diferenciar direitagtieos de direitos positivos, uma vez que nenham d
dois representa, na realidade, uma abstencédo ddd;$bdos exigem, em algum momento ou outro, uma
atitude comissiva por parte do Estado, o que deveusteado através de impostos. V. SUNSTEIN, Cass
R. e HOLMES, Stephemp. cit.
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juristas, provavelmente seus projetos jamais sear@m Seria um esfor¢co do

dever ser em completa dissintonia com a realidade.

Os liberais (ou conservadof&} costumam se utilizar dessa teoria para
legitimar suas pretensdes individualistas de desapaento, ou diminuicédo, da
atividade estatal na vida social. Ocorre que, egrarens mecanismos utilizados
para defender essa visdo de mundo se dissocianoidd, @penas objetivando a
forma mais eficiente, matematicamente falando, lbeagdo de recursds,
Como se disse, essa corrente nao representa aidatbgyda aplicabilidade da
analise econdmica do direito que €, na verdade, téoaica imparcial de
interpretacdo juridiéd®. E possivel se atribuir conceitos econdmicos rédismn
juridica sem, necessariamente, se abnegar de walonerais, mais

especificamente da persecucéo de direitos fundaig@ht

64 A alcunha liberal muitas vezes é associada asalismo social, onde se defende politicas voltadas
para o desenvolvimento social e protecdo das maislo@ liberalismo a que se refere aqui (também
chamado de conservadorismo, sobretudo nos Estadidsd) diz respeito a ideologia econémica, onde
costumeiramente se prega o Estado minimo e umeoséagacao ddaizes-faire.

%5 “Quando a guerra fria acabou, os mercados e oap®t#o pautado pelo mercado passaram a
desfrutar de um prestigio sem igual, e muito coemsiwelmente. Nenhum outro mecanismo de
organizacdo da producédo e distribuicdo de bens ts®h revelado tdo bem-sucedido na geracao de
afluéncia e prosperidade. Mas, enquanto um nUnata ¢ez maior de paises em todo o mundo adotava
mecanismos de mercado na gestdo da economia, aigotambém acontecia. Os valores de mercado
passavam a desempenhar um papel cada vez maiadangocial. A economia tornava-se um dominio
imperial. Hoje a légica de compra e venda ndo de&aapnais apenas a bens materiais: governa
crescentemente a vida como um todo. Esta na hgrardentarmos se queremos viver assim (...). A& cris
financeira ndo serviu apenas para por em duvidapacidade dos mercados de gerir 0s riscos com
eficiéncia. Generalizou também a impressdo de gquearcados desvincularam-se da moral e de que de
alguma forma precisamos reestabelecer esse vinGANDEL, Michael Jop. cit.p. 11-12.

%% Na realidade, essa é apenas uma das correntesatsates diaw and economic# base da teoria
liberal, que foi desenvolvida na Universidade déc&dp, liderada por POSNER, é o teorema de Coase,
que “pode ser interpretado como uma proposta deegente uma histéria a partir de outros momemntos
ndo apenas considerando a existéncia de um fafdicpurrelevante. Ele demonstra o esforco do
economista de inserir no pensamento juridico assitade de que se imagine um mundo idealizado em
que se alcancaria uma solucao mais eficiente imdlgmgemente do marco legal. Um mundo em que a
histéria econdmica representa um prologo necessaN®INO, André Rodriguesop. cit p. 147. Por
mais que ndo seja o uso ideal da analise econdtuidireito, por ter pouca praticidade e se des&ssoc
de juizos morais, a corrente traz aspectos intméss para a discussdo. Imaginar uma situacao ideal
onde o custo de transacdo € zero, € um bom meaaudisrse considerar aspectos interdisciplinares na
tomada de decisao juridica.

%7 “E portanto, estranho e lamentavel que a an&@@momica do direitolgw and economigsseja
frequentemente associada a um conjunto de ideslogimservadoras e, para muitos moralmente
condenaveis que ndo tém conexdo intrinseca condlse@am®condmica de problemas juridicos”. ROSE-
ACKERMAN, Rose.Andlise Econdmica Progressista do Direito — E o dibireito Administrativarad.
Mariana Mota Praddn Regulacao Econdmica e Democracia — O DebateeNAnhericanoOrg. Paulo
Mattos, Sdo Paulo: Editora 34, 2004. p. 243.
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Uma das correntes desse movimento, chamada deaHRefdrmista, que
se utiliza de premissas econdmicas menos radsmialinha a possibilidade de
eventuais intervencdes estatais com fim de reloisgdo de riguezas, que em
dltima instancia, levariam a uma sociedade maitajudrocura-se prevenir as
falhas mercadoldgicas inerentes a atividade ecardoum fins de promocéao de
igualdade. A corrente sugere uma reanalise na fatenalesenvolvimento de
politicas publicas, buscando torna-las mais legsire eficientes. Trata-se de
uma tentativa de criacdo de mecanismos que audliarprocesso decisério que
antecedera o aperfeicoamento das intervencdesaissténdo em vista a
tentativa de prever e corrigir as possiveis fallmercadolégicas delas
decorrenteg®

Além de sugerir a promocao de redistribuicdo delezqs através de
intervencbes estatais, a corrente se difere dasasowdscolas ddaw and
economicsguanto ao seu objeto central de estudo. Enquaontoum lado, as
escolas tradicionais — incluindo-se, ai, a Escata Ghicago — se pautam
substancialmente no controle judicial da atuacddAdministracdo Publica, a
Escola Reformista tem como objeto central a tomddadecisdo politico-
econdmica. Seu objetivo € repensar esse processbide de modo a torna-lo

eficiente e democraticamente legitf®io

Na medida do possivel, os preceitos acima témcjatie na experiéncia
brasileira, inclusive em relagdo a Petrobras, unsénto de intervencdo estatal.
Uma andlise econdmica deve preceder a atuacao gl&san cujas repercussoes
socioecondmicas sdo de grande importancia pararsequedo dos direitos
fundamentais no pais. Assim, antes de se permigéiragempresa se imiscua em
empreitadas no sentido de satisfazer o interesbécpuatravés de politicas

publicas, é imprescindivel que se aufira quaisoas@quéncias que essa atuacao

2840 Direito Administrativo deveria tornar-se maiepcupado com o modo como politicas substantivas
séo feitas e com a revisdo dos paradoxos e int@nsias dos processos de escolha coletiva. Apesar d
esta mudanca ja ter comecado, ela deve ir muitm.a@ foco deveria estar menos em se todos os
interesses afetados foram ouvidos ou se o Estadopegudicando individuos especificos, e mais nas
caracteristicas estruturais do processo politicde epoliticas publicas e na avaliagdo de resultados
gelébstantivos em termos de equidade e eficiénc@SBRACKERMAN, SusanOp. cit.p. 249.

Idem.
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tera para o mercado, e consequentemente paracaladei O modelo de tomada
de decisédo deve ser repensado no sentido de sdarimena interpretacdo mais

expansiva dos resultados da politica publica qupieebotar a cabo.

O mercado do petréleo atingiu niveis de sofistioagd importancia
altissimos, sobretudo ap6s a descoberta da canrédsalp Os agentes nele
envolvidos, concorrentes da Petrobras, sdo algudaasmaiores empresas do
mundd’®. Desse modo, para se manter em condicées de doropet essas
outras empresas (e auferir lucro, o que, como jailsedeve ser um de seus
objetivos centrais) é essencial que se compreendarsequéncias econdmicas
de instrumentalizacdo da empresa para a persedecfiios atrelados a politicas
publicas previamente a sua realizagcdo, nos moldegju prega a Escola
Reformistd’>. O simples fato de que a empresa tenha comoiositde gestio
mais determinantes o auxilio as politicas de gavere nao o lucro — ja € em si

um fato de significativos impactos para a sua @oac

A importancia da empresa para o pais é ine§4vel enfraquecer sua
capacidade competitiva pode surtir o efeito comrao pretendido pela medida
de interesse publico que se impds. Essa conclus@imgéla, uma vez que
qualquer atuacao tera invariavelmente consequélésmicas que vao para
além das repercussfes imediatas e de facil priidaite, sendo imprescindivel
uma investigagdo mais compreensiva, capaz de <SeCipent as possiveis
consequéncias negativas da medida para uma ad&liseisto-beneficio mais

esclarecida.

70 Segundo a Forbes, todas as dez maiores empresasrdado de petréleo estdo entre as cinquenta
empresas mais valiosas do mundo. Informacdes disgien em:;
http://www.forbes.com/global2000/#page:1_sort:Oediion:asc_search:_filter:0il%20%26%20Gas%20
Operations_filter:All%20countries _filter:All%20sts consultado em: 27 de outubro de 2014.

2L «pA analise econdmica do direito deveria estar eoto do estudo do moderno Estado do Bem-Estar
Social. Hoje, estd na periferia. Ao preocupar-sen common Law e ao assumir uma Vvisdo
generalizadamente negativa da operacdo do setdic@ubs advogados-economistas delegaram as
andlises do sistema politico-econdmico para oufra$.um tratamento mais construtivo é possivel e
mesmo necessario. Enquanto alguns dos mais ine&mdstudiosos do direito administrativo deram a
partida, uma reforma muito mais substancial desta & necessaria. Economistas, analistas de pslitic
publicas e cientistas politicos deveriam colabataramente com advogados em projetos pedagdgicos e
educacionais. Aa integracdo deveria ocorrer tantonivel da alta teoria, em que as estruturas sebfes

do Estado estdo em questdo, quanto no nivel condastpoliticas publicas, em que andlises detashada
baseadas em fatos sao essenciais”. ROSE-ACKERMASAIS . cit. p. 268.

272 Cf. dados expostos na introducdo do capitulo 5.
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Tome-se como exemplo a hipétese de a Petrobraslaralz preco pelo
qual venderéa a gasolina por ela produzida, ndolzse no mercado, mas abaixo
dele, na tentativa de incentivar o mercado autolistibd, o que levaria ao
aguecimento do setor e a criacdo de empregos e€tambmo forma de conter a
inflacdo. O fim perseguido através da medida clarde) a primeira vista, esta

compativel com o interesse publico.

Ocorre que, se for realizada uma investigacao sigsiémica, é possivel

gue as consequéncias mediatas desse tipo de atsaf@in prejudiciais a
sociedade como um todo. Explica-se. Ao vender sgdupo por preco abaixo do
valor de mercado, a Petrobras cria um subsididagégtara ela deficitario. Isso
invariavelmente fara, por um lado, com que elagpé&oza no mercado — de forte
competicao — por ndo estar auferindo o lucro quepa, pondo em cheque a sua
eficiéncia e, por outro, que seus concorrentesagas sejam destruidos em total
dissintonia com a livre concorréncia por ndo teeecapacidade de diminuirem o
preco da mesma forfid Isso pode significar, em Ultima instancia, mais
prejuizos do que aqueles beneficios auferidos caqguecimento do mercado

automobilistico.

Ha um exemplo ainda mais pratico que ilustra asequéncias sistémicas
negativas de algumas condutas adotadas pelo gorarantemente. Exatamente
em funcdo da excessiva instrumentalizacdo da emes governo, a agéncia
de classificacdo de risco de crédiloody’s Investors Serviaebaixou o indice
de confianca do crédito da Petrobras no mercadeld®rio que gerou a queda
demonstra que o governo tem se imiscuido em dedmasia gestdo da
companhia, o que, evidentemente, prejudica sensérdk sua rentabilidade, sua
capacidade de angariar investimentos e, portantéocapacidade de honrar seus

compromissas*

273 JUSTEN FILHO, Marcalop. cit.p. 266.

27 Confira-se, por oportuno, trecho do relatério: ‘Whyovernment support continues to provide one

notch of uplift on the BCA, we note increasing kgles between Petrobras and the sovereign. The
government has been playing a larger oversight iml@etrobras' operations, strategic direction and

offshore development. We are maintaining a negaiittok on Petrobras' ratings given the probapilit
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A reducdo do nivel de confianca atribuido ao coédia empresa tem
como consequéncia direta a diminuicdo de investinsegue leva, por sua vez, a
um menor fluxo de entrada de capital nacional eegeiro na economia do pais,
0 que repercute de forma negativa diretamente tar Wi moeda brasileira,
diminuindo o poder de compra da populacao e demarelo o desenvolvimento
econdmico nacional como um todo. Esse conjunto emultados — que
provavelmente traz mais prejuizos que os beneftcazsdos diretamente pelas
politicas publicas que foram concretizadas — s@padser previsto através de
uma investigacdo compreensiva realizada previangendenada de decisdo que

levou a vinculacao da Petrobras as politicas dergov

Desse modo, além do aspecto juridico da medidaefmegnte que se
procure compreender qualquer atuacao de cunhalestavalendo de preceitos
micro e macroecondmicos oriundos das ciéncias ecma8, o que facilitara a
eficiéncia imprescindivel para a persecucdo dastdg fundamentais. Ressalte-
se, gue, como se vera mais especificamente nonpodxem e ja se pontuou, ndo
h& aqui uma apologia a impossibilidade de vincaatd@ Petrobras a eventuais
diretivas de governo, muito menos a uma eventuabiwacdo da empresa.
Quanto ao ponto especifico da analise econdmiddirdito, o que se defende é
gue se repense estruturalmente o processo dedig@ilevaria a essa vinculacao
para que ele se torne mais compreensivo, sob uettaspterdisciplinar, e seus

resultados se tornem mais eficientes.

that the company's leverage may increase further tdulower international oil prices and limited
flexibility to reduce cost, with negative impact eonargins. In this environment, execution on the
company's capital program and achievement of tadgetoduction growth could be negatively impacted.
Petrobras' ratings could be downgraded if finariela¢rage increases and is sustained with debt/BBIT
above 5x or if production growth falls short ofgats. A downgrade of Brazil could also pressure the
Petrobras' ratings. We do not see momentum fompgnade of Petrobras' ratings in the near-to-medium
term. In the longer-term it could be upgraded a&s dbmpany lowers if debt leverage and delivers on
rising and profitable production and reserves ghpvih conjunction with a higher rating on Brazil's
government debt”. Disponivel enfttps://www.moodys.com/research/Moodys-downgradeiseBras-
ratings-to-Baa2--PR_31094&8cessado em 27 de novembro de 2014.
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5.3 A Petrobras Como Sociedade de Economia Mista e
Instrumentalizacédo de Politicas Publicas

O ponto que segue se relaciona com o anterior, wenajue, sob outro
prisma, procura entender os limites da possibiédadel vinculacado da Petrobras a
politicas publicas. No capitulo 3 se procurou destran a natureza hibridaiis
generisdas sociedades de economia, que encontra justiicaa fusdo entre
algum fim que politicamente se considerou interggg®ico e o lucro. Também
se procurou demonstrar, ao descrever a aplicathdiddo principio da
subsidiariedade, que, por se tratar de uma atwdiggta do Estado na economia,
a estatal representa uma excecao a regra. Dengisttassa excepcionalidade é

a necessidade de lei para a criacao desse tipucokelade.

O proposito da excepcional criagdo de uma sociedadeconomia mista,
e, portanto, o que motivou o legislador a editaleiaque a criou, &, por
conseguinte, um fim Unico que comunga ao mesmodenpcro e o interesse
publico, em regime de colaboracéo entre o capitehgo e o publict>. Tem-se,
assim, que além dos motivos de cunho econémicasades acima, também por
designio constitucional, ndo é possivel a desvagéud das estatais da persecucao
do lucro — bem como € inviavel que se desliguemptet@mmente dos fins de
interesse publico. E assim tem que ser, caso cmntrdo ha mais justificativa
para que a empresa se mantenha sob esse regirde, mars coerente que se
valha ou do formato de empresa privada ou de empéllica, a depender de

qual fim se privilegie.

A instrumentalizacdo de sociedade de economia pasta concretizacao
de politicas publicas é um terreno delicado, oademuitos casos se prejudica o
lucro em prol de outros valores ligados ao bemtismleCom efeito, € legitimo
que isso aconteca, quando de forma pontual e ddogréimites da razoabilidade
e seus subprincipios a serem aferidos pelas pedatig@s do caso concreto, de

modo que o sacrificio realizado néo se torne deadasiO risco, entretanto, se da

2> «“Quando houver sécios privados participando déesecle de economia mista, o regime juridico sera

afetado. Quando o quadro societario da sociedadEagomia mista for composto também por sécios
privados, acentuar-se-a o seu cunho empresaria¢@sgpivo”. JUSTEN FILHO, Marcabp. cit.p. 266.
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guando esse tipo de conduta estatal passa a wandii€a e institucionalizada,
passando a gestdo da empresa a representar maisrtem@enta de governo que
concretamente uma empresa de predominancia priddasas situacOes a
conciliacdo de fins que legitimou e justificou @&acéo da empresa estatal cessa

por completo.

A polémica ganha contornos ainda mais relevantesidp se discute a
Petrobras, empresa que explora atividade econbnateg em regime de
competicdo e cujas acBes sdo negociadas no mercidessencial para o
desenvolvimento nacional que a Petrobras continfiguaar entre as grandes
empresas do mundo, expandindo cada vez mais seadoeg as suas formas de
atuacad’®. Ocorre que a captura da atuacdo lucrativa daesagrelo goverid’
gera inegaveis e nefastas consequéncias para eftitivigade e eficiéncia da
empresa, 0 que leva, consequentemente, ao prefldzinteresse de seus

acionistas minoritarios, o lucro.

Os fatores citados no item anterior denunciam scerge dissociacdo da
atuacdo da estatal com o lucro, motivo pelo quelpresa foi criada sob o
regime de sociedade de economia mista. Sob um taspeddico, essa
desvinculagédo n&o é sustentd{felEvidentemente, por ter natureza hibrida, é
natural que eventuais derrogacdes sejam admitmlasmtido de, em condicao de

cedéncia excepcional, se consagrar determinadadenddi interesse publico em

278 Ap6s a flexibilizagdo do monopélio do mercado piéfiero, a Petrobras iniciou um planejamento de
expansdo de suas atividades, criando diversasdsafiess e explorando o mercado em outros paises.
“Com a abertura do mercado brasileiro de upstreala Ipei do Petréleo, a Petrobras adotou a esteatégi
de fazer parcerias para a exploracdo de algumas ébtidas no chamadRound Zeroao mesmo tempo
em que buscava, para enfrentar a concorréncia,i@anwplseu campo de atuacdo. Essa estratégia foi
mantida e até ampliada ao longo da década postetiei do Petréleo”. RIBEIRO, Marilda Rosado de
Sa.op. cit.p. 420-421.

2’TE ai 0 mais grave, passa-se a haver uma fus@dagoverno e o Estado, cujas instituicbes nee@ssit
de uma estabilidade que as constantes alternarsgadp de partidarias, ao menos estratégicas, ndo
podem oferecer. Essa mistura representa um graswe para os valores democraticos, ndo devendo o
jogo politico ter uma influéncia tdo determinantéeado como alcunha o termo paternalismo. “Em
sintese, trata-se da apropriagdo da coisa puldiva ce fosse uma possessao privada, passivel @égnuso
beneficio proprio ou dos amigos, ou ainda em detmim dos inimigos. O agente publico que se vale da
sua posicdo ou do patrimdnio estatal para obtetageans, praticar ou cobrar favores e prejudicar
terceiros, de forma personalista, viola o princimpublicano”. BARROSO, Luis Robert@urso de
Direito Constitucional Contemporaneo. op. ¢it.89.

?’%ge o Estado recorrer aos particulares para cagtursos para a exploracdo de uma atividade
empresarial, acenando com o retorno de lucrosheed-vedado ignorar os interesses dos particulares
com os quais se associou”. JUSTEN FILHO, Marggl.cit.p. 266.
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sacrificio ao interesse privado, mas sistematizasttucionalizar a prevaléncia
daquele por este € simplesmente pér em cheque migrfustificativa de

existéncia da sociedade de economia mista.

Repita-se, é natural que a Petrobras se submeieetavas de cunho
politico, até porque faz parte da Administracaoliealdndireta, sendo alvo de
supervisdo ministerial e fiscalizacdo pelo Podegidlativo e pelo Tribunal de
Contas da Uni&d°. Diferente disso, porém, é atrelar a sua gesté®, pela sua
natureza preponderantemente privada, deveria secudbo empresarial, a
instabilidade politica tipica dos governos. Faz&ilmaria, inclusive, o direito
dos acionistas minoritarios, ja que éxercicio do direito de controle ndo pode
implicar beneficio unilateral e exclusivo ao acistai controlador, mas deve
levar em consideragcdo os interesses da compantda eoletividade de seus

acionistas™®°.

Sob o ponto de vista societario, a hipétese decabbagpoder de controle
por parte do Estado é absolutamente pog&fvehesmo nas sociedades de
economia mista, se verificar-se a instrumental@aaga empresa para fins de
cunho clientelisticos, inteiramente dissociados fiws privados que devem ser
resguardados pela sua gestdo. O interesse puldie sempre ser conjugado
com a finalidade lucrativa, a impossibilidade dalirar essa compatibilizacao
cria dificuldades sistémicas, como o abuso de clenprelo Estado e que, apenas
ap6s causar muitos prejuiz¥s denunciara a insustentabilidade do regime

atribuido.

29 E|ZIRIK, Nelson.op. cit.p. 312.

0 E claro que, como ja se demonstrou, 0 interessemi@anhia ndo esta adstrito ao lucro, incorporando
também a nogdo de interesse publico, porém nunclustsamente qualquer um dos dois. Assim,
continua o autor ressaltando que “o referenciad paexercicio regular do poder de controle porepaot
Estado € o interesse da companhia no sentido mgito acompreendendo o interesse publico combinado
com a finalidade lucrativaldem.p. 314.

8L «A implementacdo de tais objetivos complementatesGoverno, ndo inseridos no objeto social da
sociedade de economia mista, pode constituir adaspoder de controle, por caracterizar a adoc¢éo de
politicas ou decisdes que ndo tenham por fim aeate da companhia e visem a causar prejuizos aos
acionistas minaoritarios e investidoreltfidem.p. 315.

82 E impossivel, aqui, ndo fazer referéncia aos tesem graves escandalos ligados & administracdo da
Petrobras, onde administradores indicados por wmtiexclusivamente politicos pelo governo se
locupletaram de suas posicdes para desviar ossmcuda empresa. Isso é apenas uma prova da
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A Petrobras atua em um mercado fundamental parasengtolvimento
nacional e, em Jdultima instancia, para a concrdizados fins do Estado
democrético de direito. Nesse liame, é indissotidveua atuacdo do interesse
publico. Foi justamente essa conjectura — que aadaantem — que justificou a
criacdo da empresa, de modo que a privatizacaerdada por alguns nao nos
parece ser a estratégia mais adequada no presemento. Por outro lado,
entretanto, € inconcebivel, dadas as propor¢cdensdatoas que a empresa
tomou, a sua reestatizacdo, sendo indispensavelspar subsisténcia o capital

privado que hoje a sustenta.

Com efeito, ainda é possivel que se conciliem ddatile da Petrobras
como vetor de efetivacdo do interesse coletivo sua finalidade lucrativa.
Porém, para tanto, € premente que se desvincule gyestdo de finalidades
partidarias de governo e de politicas publicasemiaticas cujo objetivo
unicamente complementar em nada se aproxima deesste dos particulares
investidores, sob pena de violagcdo aos preceitesjugiificaram a sua criacao

pelo legislador.

problematica por trds da vinculacdo em questédo,tgquma mais suscetivel a atividade clientelistica e
mais grave ainda, corrupta.
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CONCLUSAO

“O direito nunca muda de uma vez sé: novas consgitgbricas erigem-
se sempre sobre os escombros do pag$&ti& com esse animo que se inicia a

presente concluséo.

Esta monografia se voltou, apdés a exposicdo de ngabauco tedrico
razoavelmente exterf34 a investigar alguns institutos juridicos sob ismpa do
atualestado de coisade modo a, se adequado, sustentar um rompimentamco

paradigma dominante.

Inicialmente, se tracou algumas consideracdes aceoc conceito de
interesse publico e as decorréncias de suas iatagdes, na tentativa de
compreender as noc¢des tradicionais a ele atreladasuas respectivas
repercussdes. Buscou-se demonstrar a essencialisd® conceito juridico
indeterminado para a atuacdo estatal em geral eomgsuir o principio da
supremacia do interesse publico por ser consectéifico de dogmas

ultrapassados.

N

O passo seguinte, relativo a intervencdo estataprigmente dita,
configurou uma exposicdo que se iniciou pela relagitre o Direito e a
Economia, passando pelo desenvolvimento teodrico Edtado moderno e
culminando no exame das diferentes modalidadesitdevencdo (atividade de
fomento, disciplina e atuacao direta) e seus meoas de interacdo, a que se

aplica sempre em conta o principio da subsidiadeda

Os regimes contratuais passaram ao foco, em untativen de se
demonstrar as distingbes basicas principais emtneegimes publico e privado.
Se demonstrou que tradicionalmente, os contratggram no ambiente privado,
motivados sobretudo pelos principios da autonoraidahtade e dpacta sunt

servanda O desenvolvimento da capacidade negocial est&taiu uma

283 BINENBOJM, Gustavoop. cit.p. 335.
84 No sentido de abranger uma grande quantidade t&iasaque aparentemente néo se relacionavam
prima facie.
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adaptacao do instituto de modo a adequé-lo asipedalles inerentes a natureza

publica.

Essas adaptacBes levaram ao que ndés concebemosdme regime
contratual publico, onde se observa a presencalélasulas exorbitantes que se
convertem em privilégio da Administracdo Publioa,naesmo tempo em que ha
a obrigatoriedade pela realizacdo de licitacdo igrévrealizacdo do contrato,

como forma de consagracdo dos principios admitiisiea

Ocorre que, como se passou a demonstrar na segubacinstitutos no
complexo universo juridico da Administragcdo Pubhlicaja natureza nédo é de
facil percepcéo, sendo a distincdo classica ertganes de inviavel aplicacao.
As sociedades de economia mista, frutos de um eedifarido delicado de
conciliacdo entre lucro e interesse publico, en#nenpolémicas de enorme
complexidade quando da sua atuacéo. Isso porgueeamo tempo em que, em
muitos casos, frequentam ambientes competitivosnertemente privados,
também devem prezar pela persecucdo do fim quéigasta sua criacdo, que,

por sua vez, necessariamente deve ser vinculaohbesiesse coletivo.

As dificuldades enfrentadas pelas sociedades deosta mista em geral
se exacerbam no que diz respeito a maior delasjasiobjetos de estudo da
presente monografia. A Petrobras, maior empresaildéira, se submete ao
regime de sociedade de economia mista. No entamidp em funcédo da sua
importancia econémica e de seu histérico de empmsaopolista, possui
tratamento singularizado no que diz respeito a mEgime contratual, se
submetendo a um regime licitatorio flexivel maisdiaente com a sua natureza

privada e, mais importantemente, competitiva.

A despeito das contendas doutrinarias e judiciaserca da
constitucionalidade desse regime, se impunha queesse, como se buscou
através do decreto que o criou, uma flexibilizagédajue diz respeito ao regime
contratual constante na Lei de Licitagbes e CavdraAdministrativos. A

Petrobras jamais triunfaria no mercado competgmm esse ajuste, que, diga-se,
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veio em momento crucial para a empresa dentro miariceecondmico nacional e

internacional.

Os novos rumos a que se encaminha o mercado didegetnotadamente
a Petrobras, sdo ainda mais relevantes em func@lestmberta dpré-salque
tornou ainda mais complexo o ja sofisticado setbratifero. Desse modo, e por
todo o exposto, foi possivel se alcancar algumagpqgsicoes que se espera
sirvam para auxiliar a adequacdo dos institutoscemento aos principios e
valores gue atualmente ditam os paradigmas queideveonformar a area, mas

que, por apego a valores passados, se mantem efscur

A primeira dessas proposi¢cdes, como se viu, segoesma linha da
superacdo do principio da supremacia do interedskcp, haja vista que busca
combater uma dicotomia tradicional do direito adstrativo com origens em
nocbes oriundas de diretivas superadas e incorgpmticom o Estado
democrético de direito, baseando-se por vezes, agies autoritarias ou em
condutas que ja se provaram ineficientes por mirtAdministracdo Publica. A
dicotomia entre os regimes publico e privado regresuma nocéo formalista e
miope que retira do administrador e do particulpossibilidade de se adequar,
nos limites da razoabilidade, a real conjecturatratunal em jogo. Com isso,
espera-se seja superada essa dicotomia artificialuja concretizacdo é
infrutifera.

A segunda delas diz respeito a aplicacdo da areédmedmica do direito —
mais especificamente da Escola Reformista — acepsocde tomada de decisao
politica na atuacdo da empresa como instrumentead@rno/Estado. Procurou-
se demonstrar, sob um aspecto econOmico interirmipamplo, que, em
relacdo a persecucao de tutela de direitos fundaime® necessario se realizar
uma investigacdo prévia de custo-beneficio — n&enap financeiro, mas
sistémico — no desenvolvimento de politicas publicde modo a otimizar a

alocacéo de recursos, tendo como norte a distdbugficiente de riqueza, que,
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em Uultima instancia, levard a uma atuacdo estatadiwel para suas proprias

limitacdes e mais suscetivel de alcancar seuslénsocraticos.

A Ultima delas, que tem ligacdo com a anteriorre§peito a relacéo entre
a Petrobras e a concretizacdo de politicas publsas um aspecto juridico.
Tanto quanto ao aspecto do direito administratimogue diz respeito a natureza
precipuamente privada das sociedades de econorsia, guanto no aspecto
societario, que diz respeito sobre o abuso do pddecontrole por parte do
Estado, € impossivel se conceber a legitimidade imsrumentalizacao
sistematica da Petrobras para concretizacédo decpslpublicas em detrimento
absoluto do lucro, sob pena de que se passe a&tinexjustificativa que levou a
sua criacdo. A despeito de se admitir derrogacdesteais relativas a finalidade
coletiva da sociedade, seu carater privado, cothjuete, por conseguinte,

lucrativo ndo pode ser, como tem sido, descaredariamente.

Retomando a abertura do presente capitulo, ndosperae que as
alteracdes sugeridas se deem de forma repentigoatiue o direito € uma
ciéncia usualmente tradicionalista e n&o costumavaer desse tipo de
transformacdo sem uma crise paradigmatica abriNatantanto, para que essas
adaptacdes se materializem, é imprescindivel queesfgja inaugurado e
amadurecido o debate doutrinério, que ira fertiliza campo no qual as

metamorfoses necessarias se darao.
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