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RESUMO

Diante da descoberta de extensa camada de petréleo na area denominada pré-sal,
estados e municipios, notadamente os ndo produtores, ao verificarem 0s imensos
recursos que poderiam advir dessa exploragdo, comegaram uma acalorada disputa
pelos valores dela decorrentes, fato que gerou as Leis 12.734/2012 e 12.858/2013.
Royalties do petréleo sdo compensacdes financeiras decorrentes da exploracdo de
bens da Unido e, nos termos da Lei 4.320/64, sé@o receitas correntes, de natureza
patrimonial; todavia, possuem natureza finita, vez que de origem mineral. Diante de
tdo grandiosos valores, torna-se imprescindivel a presenca do Estado, notadamente
por meio das estatais, como ponto de equilibrio indispensavel a um sistema de
interesses antagonicos, no qual se destaca a Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras),
no exercicio da atividade petrolifera. Sao indispensaveis politicas publicas, voltadas
a eficacia e a eficiéncia no gasto de tais recursos, sob pena da ocorréncia da
chamada “doenga holandesa”, que é a entrada de moeda estrangeira, fato que
valoriza a moeda local e prejudica a exportacdo de bens, o que gera a decadéncia
da industria nacional e o desemprego. Dessa forma, esses recursos precisam ter um
plano efetivo e real de aplicacéo, por meio de politicas publicas, voltadas a aplicacao
em saulde e educacdo, onde o exercicio da democracia, liberdade e participacédo
popular, aliadas ao poder fiscalizatério do Ministério Publico e dos tribunais de
contas poderdo gerar as verdadeiras condicdes de desenvolvimento social e
econdmico, para a presente e as futuras geracdes, diminuir a pobreza e erradicar a
miséria em todo o Brasil.

Palavras-chave: Participacdo Popular. Petroleo. Politicas Publicas. Royalties.
Saude e Educacéo.



ABSTRACT

Given the discovery of an extensive oil layer in the area called pre-salt, Brazilian
states and municipalities, notably the non-producers, when verifying the huge
resources that could happen from this exploitation, began a heated dispute over the
values deriving from it, a fact that generated Laws 12.734/2012 and 12.858/2013. Oil
royalties are financial compensation derived from the exploitation of Union properties
and, in accordance with Law 4.320/63, are current renevues of a patrimonial nature;
however, they have finite nature, since the mineral origin. Given such great values,
state presence becomes essential, notably through the state-owned enterprises, as a
essential point of balance to a system of antagonistic interests, in which Petréleo
Brasileiro S.A. (Petrobras)stands out, in the exercise of oil activity. Public policies are
essential, focused on effectiveness and efficiency at the expense of such resources,
under penalty of the so-called occurrence "Dutch disease", which is the entry of
foreign currency, which is the inflow of foreign currency, a fact that enhances the
local currency and impairs the export of goods, which leads to the decadence of the
domestic industry and unemployment. Thus, these resources need to have an
effective and real application plan, through public policies, focused on application in
health and education, where the exercise of democracy, freedom and popular
participation, allied with the fiscalization power from Public Ministry and account
courts can generate the real conditions of social and economic development, for the
present and future generations, in order to reduce poverty and eradicate misery
throughout Brazil.

Keywords: Popular Participation. Oil. Public Policies. Royalties. Health and
Education.
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1 INTRODUCAO

Face a descoberta da area denominada pré-sal, estados e municipios,
produtores e ndo produtores iniciaram acirrada disputa pelo conteddo pertinente a
aplicacdo dos recursos provenientes de royalties do petrdleo, culminando com as
Leis 12.734/2012 e 12.858/2013.

Royalties do petrdleo sdo compensacdes financeiras decorrentes da
exploracdo de bens da Unido, nos termos da Lei 4.320/64. Séo receitas correntes,
de natureza patrimonial, em relacdo aos 6rgdos da Unido. No entanto, por serem de
natureza finita, vez que provenientes de um recurso mineral - no caso, o petréleo -,
esses recursos precisam ter um plano efetivo e real de aplicagcdo, bem como ser
objetos de politicas publicas voltadas a aplicacdo de tais valores, respeitando a
presente e as futuras geracdes; além disso sua utilizacdo é muito importante para a
diminuicdo da pobreza e erradicacdo da miséria, gerando ndo apenas crescimento,
mas, sobretudo, desenvolvimento regional.

Recursos suficientes ou volumosos, por si sO, ndo garantem desenvolvimento,
pois, se ndo forem bem aplicados, podera ocorrer a temivel “doenca holandesa”, que
nada mais é do que a entrada de moeda estrangeira, fato que valoriza a moeda
local, prejudicando a exportacédo de bens. Ressalte-se que a valorizagdo da moeda
torna mais facil importar bens, que ficam mais baratos, no entanto, as exportacdes
tornam-se mais caras, 0o que prejudicada sensivelmente as industrias nacionais,
diminuindo consideravelmente o acesso ao pleno emprego, e a industrializacao
local.

Dessa forma, torna-se indispensavel a presenca estatal, nunca como
controladora da atividade econémica, mas como ponto de equilibrio, na qualidade de
interventora, através das empresas estatais, onde se destaca a presenca da
Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), no exercicio da atividade petrolifera, vez que os
estados sdo soberanos na aplicagdo dos valores provenientes de seus recursos
minerais.

Assim sendo, com a nova distribuicdo decorrente da exploragéo de royalties
do petréleo, sdo necessarias politicas publicas que utilizem devidamente tais
recursos, uma vez que a saude e a educacdo publica basica integral conseguiram

status de prioridade, em decorréncia da Lei 12.858/2013.
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Nesse interim, para que as politicas publicas refltam as verdadeiras
necessidades sociais, torna-se indispensével a participacdo popular, deliberando de
forma ativa e consciente como tais valores serdo aplicados, necessitando de
cidadaos livres e conscientes de suas escolhas. As escolhas devem levar em conta
que a diminuicdo da pobreza é o pilar indispensavel para que tais objetivos sejam
alcancados, tendo como suportes insubstituiveis para tdo grandiosa meta os direitos
sociais a saude e a educacao, de forma eficiente e eficaz, a fim de ser alcancada a
dignidade da pessoa humana.

Nesse contexto, destaca-se a atuagdo do Ministério Publico e dos tribunais de
contas como 6rgaos imprescindiveis a fiscalizacdo da aplicacdo de tais recursos,
além do controle da aplicacdo dos valores provenientes de royalties do petroleo
pelos proprios municipios beneficiados, com o intuito de promover o
desenvolvimento humano, econémico e social.

Por meio da pesquisa bibliografica e do método dedutivo, tendo por base a
linha de pesquisa Sociedades, Meio Ambiente e Estado, procura-se mostrar que a
simples existéncia de royalties ndo € certeza de desenvolvimento humano, por mais
volumosos que sejam, sendo indispensaveis politicas publicas voltadas a correta
aplicacdo de tais recursos, notadamente nas areas de saude e educacdo, direitos
fundamentais sociais, diminuindo a pobreza, propiciando a existéncia da liberdade e
da verdadeira participacdo popular, além da presenca dos 6rgédos fiscalizatorios,
encaminhando ao Poder Judiciario os casos de desvio ou mau uso do dinheiro, a fim
de serem tomadas as medidas judiciais cabiveis aos gestores que indevidamente
usam de tais recursos.

Para a discussdo do tema que ora € proposto, o presente estudo, além deste
topico introdutdério, esté dividido em quatro capitulos, além das consideracdes finais.

No primeiro capitulo, ao discorrer sobre estado e economia, apresenta-se a
importancia da presenca do estado na exploracdo da atividade petrolifera,
mostrando que a sua posicdo é como interventor e ndo como controlador da
atividade econdmica. Tal comportamento € realizado por meio das empresas
publicas e sociedades de economia mista, nas quais o estado mantém ou a
totalidade das cotas ou a maioria das acdes com direito a voto, norteando suas
acOes sempre a supremacia do interesse publico. Além disso, discute-se a politica

7

econbmica do petréleo, evidenciando que este é o mineral mais importante
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economicamente e o mais desejado por todos os paises do mundo, tendo sido a
mola mestra de economias desenvolvidas; no entanto, expde-se também que, caso
seus recursos nao sejam devidamente aplicados, podera ocorrer a terrivel “doenga
holandesa”, que prejudica sensivelmente as industrias nacionais, barateando a
importacao de produtos estrangeiros, pois facilita a entrada de capitais estrangeiros
no pais produtor, além de gerar desemprego, notadamente nos postos de trabalho
com maior valor agregado ou salarios pouco representativos monetariamente para
os cidadaos do pais produtor de petréleo.

No segundo capitulo, discute-se acerca do conceito e da natureza juridica dos
royalties do petrdleo, mostrando que ndo sao tributos e sim compensacdes
financeiras decorrentes da exploracdo de bens da Unido, possuindo natureza
juridica de receitas correntes, de natureza patrimonial, referente aos bens da Uniéo.
Explana-se também a nova distribuicdo de royalties do petréleo, tendo por base que
sdo bens da Unido, por isso tais valores devem ser distribuidos de forma mais
equanime entre os entes federativos, a fim de ser promovido o desenvolvimento
regional, além da destinacdo de recursos para os direitos fundamentais sociais:
saude e educacdo, para a area da educacdo fundamental bésica nas escolas
publicas. Além disso, assinala-se a importancia da Petréleo Brasileiro S.A.
(Petrobras), na descoberta e pesquisa de areas produtoras de petréleo, revelando
sua importancia para o desenvolvimento da pesquisa na area petrolifera no Brasil,
especialmente na costa maritima, fato que introduziu pesquisas e investimentos na
area que possui a maior reserva de petréleo no mar do mundo, alvo de disputa por
tdo valiosos recursos, o pré-sal.

No terceiro capitulo, ao se discutirem politicas publicas e royalties do petréleo,
procura-se mostrar a importancia de politicas publicas para o gasto dos recursos
publicos, vez que a abundancia de recursos ndo é garantia de desenvolvimento.
Salienta-se que as politicas publicas tém ciclos, desde sua criacdo até sua efetiva
materializacdo, cabendo aos poderes Executivo e Legislativo formularem politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento nacional e regional. No entanto, face a
ineficiéncia desses poderes, o Poder Judiciario € chamado a se manifestar,
movimento denominado “juridicizagdo” da politica, cabendo ressaltar que o Poder
Judiciario ndo cria politicas publicas, apenas resolve as lides que lhe sé&o
apresentadas, em decorréncia do principio da inafastabilidade do controle
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jurisdicional. Destaca-se também a importancia da deliberacdo publica para a correta
aplicacao dos recursos provenientes de royalties do petrdleo, dai ser necessaria a
presenca de cidaddos atuantes e conscientes de suas escolhas, para que tal
objetivo seja alcancado, além da imprescindibilidade da liberdade, como instrumento
indispensavel para melhoria da qualidade de vida e do desenvolvimento humano.

No quarto capitulo, ao se estudarem politicas publicas em saude e educacao
e fiscalizagdo na aplicacdo dos recursos provenientes de royalties do petréleo,
mostra-se a vital importancia e necessidade dessas politicas como condicdo
indispensavel para transformar o Brasil de pais em desenvolvimento a pais
desenvolvido; dessa forma, a erradicacédo da pobreza pode deixar de ser uma meta
prevista constitucionalmente para se tornar um objetivo real por meio da educacéo
de qualidade, notadamente no ensino fundamental, onde se encontram as bases da
formacao intelectual do ser humano; de igual importancia, tem-se a saude, levada a
todos os seres humanos em solo brasileiro, livre de crises que assolam todo o pais,
seja pela falta de medicamentos, seja pela falta de leitos hospitalares ou de
profissionais de saude. Mostram-se também os papéis dos Tribunais de Contas e do
Ministério Publico, este que teve suas atribuicdes aumentadas, por meio da Carta
Constitucional, como importantes fiscalizadores da correta aplicagdo dos recursos
provenientes de royalties do petréleo, inclusive encaminhando ao Poder Judiciario
os desmandos encontrados, a fim de serem tomadas as medidas judiciais cabiveis
e, por fim, o controle da aplicacdo dos royalties pelos municipios beneficiados,
devendo os gestores prestar contas de tdo volumosos recursos, atendendo aos
principios da administracao publica.

Para finalizar o trabalho, apresentam-se as consideragfes finais, as quais
buscam responder as questdes suscitadas na pesquisa, que se mostra complexa,
pois se constata que o petroleo pode ser o caminho para o desenvolvimento
econdbmico e social do pais, tendo por base politicas publicas voltadas a devida
aplicacdo de tais valores, notadamente nas areas de saude e educagdo, e 0
exercicio da liberdade e da participacdo popular sdo instrumentos indispensaveis

para que sejam alcancados 0s anseios sociais.
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2 ESTADO E ECONOMIA

2.1 A IMPORTANCIA DA PRESENCA DO ESTADO NA EXPLORACAO DA
ATIVIDADE ECONOMICA

A ordem econdmica, nos termos do artigo 170 da Lei Maior, possui como
fundamentos basicos a livre iniciativa e a valorizacdo do trabalho humano. A livre
iniciativa, principio assegurado constitucionalmente, € aquela, segundo a qual,
qualquer pessoa pode livremente exercer alguma atividade econdomica, sem
necessidade de autorizacdo do poder publico; para isso, deve apenas respeitar as
limitacGes previstas em lei.

A valorizacdo do trabalho humano tem como base que o ser humano, ao
colocar no mercado de producdo de bens e servicos a sua forca de trabalho, ndo
pode ser explorado, escravizado ou ter a sua vida ou saude posta em risco. A
finalidade é proteger os trabalhadores, a fim de ser alcancada a verdadeira justica
social. Cabe ressaltar que esse dispositivo fala nitidamente em trabalho humano;
portanto, mesmo com o crescente desenvolvimento industrial, as maquinas nao
podem excluir o homem, com a finalidade de gerar enriquecimento da classe
empresarial. O que se quer resguardar, com esse dispositivo, € 0 ser humano, no
seu trabalho, constantemente alvo de interesse de exploracédo pelos conglomerados
econdémicos.

Nesse momento, o estado materializa as suas fun¢cdes normativas através de
medidas para evitar abusos do poder econdémico, interferindo na iniciativa privada, a
fim de satisfazer os interesses da coletividade. Por exemplo, fiscaliza os setores
econbmicos, a fim de proteger consumidores frente aos interesses puramente
econdbmicos dos empresarios, ao tempo em que estimula 0os mesmos setores
através de incentivos fiscais, possibilitando o fortalecimento e crescimento das
empresas, a fim de manter e gerar novos empregos, resguardando o direito ao
trabalho digno do ser humano e distribuir a renda e, por fim, planeja, mediante metas
a serem atingidas por meio da economia, mantendo-a equilibrada, gerando
condicOes de real desenvolvimento econémico e, consequentemente, social.

Desse diapasao, verifiguem-se os artigos 173 e 174, da Constituicdo Federal:

Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos
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imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.

Como agente normativo e regulador da atividade econdbmica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado."

Como medidas reguladoras da atuacdo do estado no dominio econémico,
pode-se destacar o monopdlio estatal, o qual, nas palavras de Carvalho Filho® é “....]
a atribuicdo conferida ao Estado para o desempenho exclusivo de certa atividade do
dominio econbémico, tendo em vista as exigéncias do interesse publico”. O monopdlio
privado ndo é admitido constitucionalmente, pois tem por base o interesse privado e
a consecucao de lucros, diversamente do monopdlio estatal, que tem por finalidade
o interesse publico, sendo permitido expressamente nas hipoteses previstas no
artigo 177 da Lei Maior, onde se vé também a possibilidade da Unido contratar com
empresas estatais ou privadas.

Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinag@o do petréleo nacional ou estrangeiro;

lIl - a importacdo e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados bésicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de
qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o0 enriquecimento, 0 reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excecao dos radioisétopos cuja produgdo, comercializagao e
utilizacdo poderéo ser autorizadas sob regime de permisséo, conforme as
alineas a, b e c do inciso XXIIl do caput do art. 21 desta Constituicdo
Federal.

§ 1° A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo
observadas as condi¢des estabelecidas em lei.

§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

| - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério
nacional;

Il - as condicBes de contratagao;

Il - a estrutura e atribuicBes do 6rgéo regulador do monopdlio da Uniéo;

L.J°

Nas palavras de Mello:

! BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia; Senado Federal, 1988. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em 29
jul. 2013.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25 ed. S&o Paulo: Atlas,
2012, p. 923
* BRASIL, 1988.
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Tais atividades monopolizadas ndo se confundem com servigos publicos.
Constituem-se, também elas, em ‘servicos governamentais’, sujeitos, pois,
as regras do Direito Privado. Correspondem, pura e simplesmente, a
atividades econ6micas subtraidas do &mbito da livre iniciativa.

Portanto, as pessoas que o Estado criar Eara desenvolver estas atividades
nao serdo prestadoras de servico publico.

Convém destacar também a necessidade de repressdo ao abuso do poder
econbmico, a fim de evitar a dominacdo dos mercados e a eliminacdo da
concorréncia, as quais, notadamente se perfazem por meio dos seguintes institutos:
truste, que é a imposicdo aos pequenos empresarios da politica econémica do
grande empresario, sujeitando-os as suas condi¢fes e afastando seus concorrentes;
cartel, que é a combinacdo de interesses sobre o negdcio comum, a fim de
exterminar a concorréncia e aumentar os seus lucros; e dumping, de natureza
internacional, cuja finalidade € uma empresa vender em solo estrangeiro suas
mercadorias por preco inferior as locais, mesmo que tenha prejuizo, levando-as, em
dltima instancia, a faléncia.

Dessa forma, verifica-se a necessidade da presenca estatal, ndo como
controladora da atividade econémica, mas como ponto de equilibrio indispenséavel a
um sistema de interesses conflitantes, vez que a sua auséncia pode gerar um caos

econdmico e social, capaz de provocar mazelas incalculaveis.
2.2 POLITICA ECONOMICA DO PETROLEO

A primeira consideracdo a se fazer € que os estados soberanos podem
amplamente se utilizar de seus recursos naturais, devendo aplica-los na busca pelo
verdadeiro desenvolvimento, vez que a soberania dos recursos naturais € pertinente
a soberania do estado.

Citando Paim:

A soberania dos Estados sobre seus recursos naturais € principio do direito
internacional, reconhecido por diversas Resolu¢des da Assembléia-Geral da
Organizacgdo das Nacdes Unidas (ONU), com destaque para a 1.803 (XVII),
adotada em 14.12.1962.°

Acrescenta a autora supracitada:

* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25 ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p. 800.

> PAIM, Maria Llcia. O petréleo no mar: o regime das plataformas petroliferas no direito
internacional. Rio de Janeiro, Renovar, 2011, p. 18.



17

A Resolucdo 1.803 (XVII) dispds que 0s povos e as nhacdes possuem o
direito inalienavel sobre suas riquezas e recursos naturais, no exercicio dos
interesses nacionais de desenvolvimento e bem-estar. Os casos de
autorizacdo para a exploracdo, desenvolvimento e disposicdo de tais
recursos, assim como o ingresso de investimentos estrangeiros para tais
propdsitos, devem ser submetidos as regras e condicbes impostas pelos
povos e nacdes locais, de modo independente.

Certamente um dos aspectos de maior repercussdo de tal Resolucéo foi a
precisdo do direito de o Estado expropriar propriedades privadas nacionais
ou estrangeiras, com base na utilidade publica, seguranca ou interesse
nacional, mediante o pagamento de indenizac&@o apropriada, respeitando-se
o principio da néo discriminagdo, que veda a discriminagdo entre nacional e
estrangeiro ou entre estrangeiros de nacionalidades distintas.

[...]

Além dos requisitos de interesse publico, da indenizagcdo apropriada e da
ndo discriminacdo, alguns blocos bilaterais de investimentos estrangeiros
exigem para a licitude da expropriagdo a existéncia de devido processo
legal, ndo especificamente no que se refere a possibilidade de revisdo do
valor da indenizagéo fixado em decorréncia da expropriagdo. Assim, embora
seja comum a previsdo de que a jurisdicdo nacional do Estado que adotou
medidas expropriatdrias deve ser exaurida, normalmente é feita a ressalva
de que o conflito seja submetido aos casos de denegacéo de justica (denial
of justice).

A denegacao de justica ocorre quando ha funcionamento “defeituoso” do
Poder Judiciério, podendo incluir vérias hipéteses, tais como: recusa de
acesso de estrangeiro a justica, demora excessiva e injusta focada da
prestacéo jurisdicional, violacdo ao devido processo legal, administragdo da
justica de maneira seriamente equivocada, aplicacdo da lei de forma
claramente dolosa, e julgamento definitivo incompativel com as obrigac6es
do Estado ou manifestamente injusto.6

Dessa forma, verifica-se ser plenamente possivel expropriacdo de

propriedades privadas, sejam elas estrangeiras ou nacionais, respeitando-se sempre

o direito a indenizacdo justa e apropriada, decorrente de tal ato, vez que o

verdadeiro soberano

dos recursos naturais € o estado, o qual deve sempre voltar-se

para a obtencédo de maiores e melhores condicbes de desenvolvimento para o seu

povo.

Verifiquem-se

as palavras de Bercovici:

A soberania permanente sobre os recursos naturais é parte essencial da
independéncia econémica dos Estados, da sua soberania econdmica. O
conteddo concreto da soberania permanente sobre 0s recursos naturais
implica uma série de direito e deveres para os Estados. Os Estados tém,
assim, o direito de regular, da forma que entenderem melhor, sobre o
tratamento ao capital e aos investimentos estrangeiros, bem como, se
necessario, de expropria-los ou nacionaliza-los, de acordo com as normas
vigentes. Mas a principal determinacdo da soberania permanente sobre os
recursos naturais € o reconhecimento de que os Estados tém o direito de
dispor livremente de seus recursos naturais e riquezas, mas para utiliza-los
em Seu processo de desenvolvimento nacional e para o bem-estar de seu
povo.

° PAIM, 2011, pp. 20-21.

" BERCOVICI, Gilberto. Direito econémico do petréleo e dos recursos minerais. Sdo Paulo:
Quatrtier Latin, 2011, p.44.
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Nas palavras de Paim:

Como visto, o petréleo tornou-se a principal fonte de energia do mundo
industrializado, cada vez mais valiosa com o aprimoramento das técnicas
de exploracdo e de producdo e os usos de seus derivados. Por essas
razbes, o petréleo é um elemento de poder nas relacdes entre
governantes, companhias e indlstrias, ndo apenas econdmico como
também politico.? (grifo nosso).

E bom que se ressaltem as caracteristicas mais evidentes da industria

petrolifera, como pode ser visto na citagdo abaixo:

Enquanto boa parte da indUstria é possivel definir — técnica ou politicamente
— a localizacdo dos empreendimentos, no caso da producdo de petréleo e
gas nao ha possibilidade de escolha. As jazidas do produto estdo onde a
natureza assim determinou.

O petréleo apresenta ainda outras especificidades: trata-se de recurso
ndo-renovavel, altamente estratégico e sua exploragdo envolve o
dominio de tecnologia de ponta. As corpora¢bes que operam no setor
atuam de modo globalizado, organizando o espaco de maneira seletiva e
extrovertida. As &reas produtoras funcionam como campos de fluxos, onde
se articulam sofisticadas redes de unidades industriais, portos, dutos,
aeroportos, bens, homens e informagoes. o (grifo nosso)

Convém salientar os efeitos da cadeia petrolifera, como bem ensina Piquet:

Entretanto, essa indUstria contém fortes efeitos de encadeamento que
podem deflagrar processos de mudancas estruturais, uma vez que o
petroleo constitui uma fonte privilegiada de recursos naturais capaz de
fornecer divisas, energia e insumos a partir dos quais € possivel dar
inicio ao processo de industrializagcdo. Contrariamente, podera
permanecer como mero enclave no pais em que se localize. Portanto, o
potencial de beneficios ou maleficios que possa causar serd funcéo do grau
de desenvolvimento das forcas produtivas do pais, da importancia atribuida
a estratégias de saida do subdesenvolvimento e ainda dos contextos
politicos nacional e internacional.*® (grifo nosso).

Acrescente-se também o desejo dos paises desenvolvidos em controlar as
reservas petroliferas e diminuir seus investimentos em outras industrias menos

rentaveis, como se pode ver abaixo:

Além disso, enquanto que para numerosos setores da industria basica
houve interesse dos paises centrais em transferir para o0s paises
subdesenvolvidos as industrias intensivas em energia (exemplo geral:
aluminio), as que exigem grandes extensfes de terra (e.g.: celulose) e as
etapas pesadas e poluentes das cadeias produtivas de outros produtos, a
producao de petroleo, ao contrario, € objeto de acirradas disputas no
plano internacional. O dominio e/ou a posse das jazidas torna-se até

mesmo “uma fonte renovavel de guerras”.11 (grifo nosso)

®PAIM, 2011, p. 17.

° PIQUET, Rosélia: Industria do petroleo e dindmica regional: reflexdes metodoldgicas. In:
; SERRA, Rodrigo (orgs.). Petréleo e regido no Brasil: o desafio da abundancia.
Rio de Janeiro: Garamond, 2007, p. 22-23.

% 1bid., p. 23.

" 1bid., p. 23.
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A politica de exploracdo do petroleo, face sua importancia econémica, passa
pelo processo de industrializacdo, devendo o Estado estar presente para a
promocao do desenvolvimento.

Nas palavras de Bercovici:

A diversidade de formagédo histérica dos Estados da América Latina nao
impediu, no entanto, que algumas caracteristicas comuns fossem
percebidas. Os paises latino-americanos mantinham vinculos
econdmicos e politicos proximos com os paises industrializados,
exportando produtos primarios e excedentes financeiros e importando
manufaturas, recursos humanos, tecnologia, investimentos,
instituicdes e cultura.” (grifo nosso)

Ensina ainda Bercovici:

Outra caracteristica comum a todos estes paises era a auséncia de um
mercado nacional integrado, o que ocasionava uma excessiva
dependéncia do setor primario-exportador e, consequentemente, a
vulnerabilidade externa das suas economias. A presenca de setores
econdbmicos modernos e, em determinadas situacdes, sofisticados,
vinculados a exportagdo de produtos primarios, e de grande parte da
economia em uma situacdo de atraso ou estagnacdo, gerou o que ficou
conhecido como heterogeneidade cultural das economias periféricas.13 (grifo
Nosso).

Percebe-se que havia uma preocupacdo em enviar produtos primarios para
paises industrializados e receber tecnologia, investimentos e mao de obra
qualificada dos paises desenvolvidos, sem a preocupacdo em desenvolver tais
condigbes nos paises latino-americanos criando, portanto, um circulo vicioso de
dependéncia.

Em conformidade com Piquet:

Nos paises que buscam escapar da condicdo de simples provedores de
recursos primarios para os paises centrais, além do dominio da etapa de
exploragdo e produc¢éo, o refino do produto e a inddstria petroquimica vao
significar uma estratégia de crescimento vista como capaz de conduzi-los ao
desenvolvimento  auto-centrado. Além desses segmentos, todos
compreendidos na industria basica, um outro, a industria para-petrolifera —
gque compreende tecnologia de producdo de componentes, desde
equipamentos e pecas de alta tecnologia até as de confecgdo mais simples
— para ser instalada, ira requerer do pais um estagio de industrializacdo
mais elevado. E nesse segmento que se concentram os maiores efeitos
multiplicadores, e onde a escala e a especificidade dos materiais e servigcos
necessarios sao tantas que raros paises podem oferecer, competitivamente,
a totalidade desses bens e servicos.™* (manteve-se a grafia original).

Assim sendo, ndo havia um equilibrio entre os valores exportados, que eram

oriundos de matérias-primas de paises latino-americanos, e os valores advindos de

2 BERCOVICI, 2011, p.17.
3 Ibid., p.17.
“ PIQUET, 2007, p. 24.
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produtos importados, originarios de paises industrializados, evidenciando-se uma

enorme desvantagem em relacdo aos paises industrializados, sendo indispensavel a

industrializacdo nos paises latino-americanos.

Corroborando esse entendimento, € importante apresentar a citacdo abaixo:

[...] os precos reais das matérias-primas tendem a se deteriorar no longo
prazo. Embora esta hip6tese nédo se confirme para todos os produtos ou em
todos os periodos, os dados sobre o comércio internacional colhidos pela
Liga das Nacbes, ONU e Banco Mundial teriam demonstrado que, ha média,
0S pregos reais do conjunto de matérias-primas, com excecéao do petroleo,
e da maioria dos produtos primarios, decresceram no periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial. O significado dessa constatacédo da deterioracdo
dos termos de troca dos produtos primérios implica, entre outras
consequéncias, no reforco da necessidade de uma estratégia de

industrializacdo para os paises periféricos. 15 (grifo nosso)’

Nas palavras de Piquet:

As oportunidades das pequenas e médias empresas participarem desse
mundo tecnologicamente complexo também existem, uma vez que o0s
produtos e servicos demandados vao desde equipamentos e pecas de alta
tecnologia até os de confecg¢do relativamente simples, passando por
servigos de baixa qualificagdo e por aqueles de dificil importagdo. Desse
modo, para atender as petroleiras nas atividades de exploracdo e producéo,
geralmente ocorre uma divisdo de mercado em que as tarefas mais
sofisticadas e mais rentaveis permanecem nas maos das grandes empresas
(nacionais ou transnacionais), enquanto 0s servicos e equipamentos de
baixo contelido tecnolégico sdo encomendadas a empresas menores, de
ambito local. Pelo exposto, vé-se que os segmentos industriais do setor
para-petrolifero apresentam um padréo locacional diversificado, tendo em
vista a variedade de produtos e servigos que compreende.16

No entanto, outros fatores também se tornaram necessarios para o alcance

do desenvolvimento, tais como a distribuicdo de renda, a reforma agraria e a

incluséo social, conforme Bielschowsky citado por Bercovici:

Esta politica é conhecida por desenvolvimentismo, que, na definicdo de
Ricardo Bielchowsky, é a ideologia de transformacdo da sociedade
brasileira e de superacdo do subdesenvolvimento por meio da
industrializacdo coordenada e planejada pelo Estado, que também deve
definir a expansédo dos varios setores econdmicos e captar e orientar os
recursos financeiros necessarios para o financiamento do processo de
desenvolvimento."’

E importante citar Bercovici:

O fato de o Estado estar envolvido no processo de transformacéo
econdmica significa que também esta inserido no processo de acumulagéo
de capital. O poder estatal assume a tarefa de criar riqueza e gerar novas
capacidades produtivas, além de estar diretamente envolvido nos conflitos
sobre distribuicéo e bem-estar.'®

* BERCOVICI, 2011, p. p.23.

® PIQUET, 2007, p. 24.

" BIELSCHOWSKY, 1995, p. 7 e 431 apud BERCOVICI, Ibid, pp. 24-25.
¥ BERCOVICI, 2011, p.25.
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Logo se vé a indispensabilidade da presenca estatal, ndo apenas como titular

da riqueza que brota de suas terras, mas como guardido dos recursos que podem

advir desses valores, e principal responsavel pelo destino que pode ser dado a

tamanhas benesses.

Se tais atribuicdes ndo forem devidamente desenvolvidas, podera ocorrer a

temida “doencga holandesa”, citada nas palavras de Bercovici:

[...] ‘Doenga Holandesa’ (Dutch Disease), cujo nome € proveniente dos
efeitos adversos na indistria holandesa causados pelas descobertas de
grandes depésitos de gas natural do Mar do Norte na década de 1960. A
exploracdo destas descobertas levou a subsequente valorizacdo da
taxa de cambio da moeda holandesa e prejudicou sua producao
industrial em detrimento das importagdes, reduzindo a renda nacional
e ampliando o desemprego.* (grifo nosso).

Ainda citando o mesmo autor:

A ‘Doenga Holandesa’, no entanto, ndo é automatica. As explicagdes
puramente econdmicas ndo percebem 0s processos institucionais e politicos
gue condicionam as forcas econdmicas e podem facilitar ou dificultar
reajustes necessérios. O insucesso econdmico de um pais exportador
de produtos primarios, como o petréleo, ndo pode ser compreendido
sem o0 seu desenvolvimento institucional. As commodities ndo criam
ou destroem nada sozinhas, mas tiram sua importancia econémica das
relacdes sociais e politicas que determinam sua utilizagdo. Os ciclos
de bonanca gerados pela elevacéo do preco de determinados produtos
primarios significam rendas produzidas para que 0S responsaveis
pelas decisbes politicas e econdmicas decidam sobre o que fazer com
elas e como continuar mantendo essas rendas. As rendas provenientes
da exportacdo de produtos exauriveis, como minérios, ndo sdo um dado
exclusivo da economia, mas remetem ao controle da producéo e séo fruto
da exploragdo de um privilégio juridico, social e politico, devendo ser
investidas como parte de uma estratégia de desenvolvimento nacional. [...]
a ‘Doencga Holandesa’ deve ser uma preocupac¢ao especialmente nos
casos em que as rendas obtidas s&o utilizadas no consumo, e nao
como investimentos publicos.? (grifo nosso).

E importante citar as palavras de Pereira, Marconi e Oreiro, sobre as

consequéncias da doenca holandesa:

Os sintomas da doencga holandesa e da desindustrializagdo, porém,
continuam a se manifestar através da reducéo da participacao do setor
manufatureiro no produto nacional, através de um déficit comercial
cada vez maior da industria de transformacdo, do aumento dos
componentes importados na producdo, na diminuicdo relativa das
exportacbes de produtos manufaturados em termos absolutos e
principalmente em termos de valor agregado exportado, e na gradual
diminuicdo da exportacdo de bens com alto valor agregado. Como no
caso da participacdo das exportacdes de produtos manufaturados em geral,
a participacdo de produtos manufaturados com elevado conteldo
tecnologico nas importacdes € enganosa, porque as exportacdes brutas
(que ndo incluem importacdes de insumos) das empresas, todas em
processo de transformacgdo em "maquilas”, continuam altas; o que diminui é

9 |bid., p.36.
%% |pid., p.38.
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sua participacdo em termos de valor agregado, mas os dados sobre isto
nem sempre estdo disponiveis. [...] S6 os setores industriais com elevada
participacdo de méao-de-obra barata continuam competitivos a partir do
momento em que o pais deixa de neutralizar a doenca holandesa. [...]
Através desse processo, as tarefas com maior valor agregado per
capita e que requerem mao-de-obra mais qualificada, constituida
principalmente por administradores e comunicadores, sdo executadas
em paises ricos, que possuem esse tipo de mao-de-obra em
abundancia, enquanto tarefas padronizadas ou codificadas séo
transferidas para trabalhadores com baixos salarios nos paises em
desenvolvimento. (...) Em sintese, os sintomas mais importantes da
doenca holandesa sdo a sobreapreciacdo da taxa de cambio, o baixo
crescimento do setor manufatureiro, o rapido aumento do setor de
servigos, os altos salarios médios e o desemprego (Oomes e Kalcheva
2007). O desemprego ou a subutilizacdo de recursos € um sintoma
importante. Como a doenca holandesa é uma falha de mercado do lado
da demanda que limita as oportunidades de investimento na industria
manufatureira, ela existe somente quando ha desemprego dos
recursos humanos de um pais — quando o pais tem condicBes técnicas
e administrativas para investir na producdo de bens com tecnologia
mais sofisticada e maiores salarios, mas a taxa de cambio
sobreapreciada impede que esses investimentos sejam feitos. Na
grande maioria dos paises em desenvolvimento existe esse
desemprego ou essa subutilizagdo. Na medida em que a doenca
holandesa nédo € neutralizada, os salarios deveriam ser artificialmente altos
no pais com doenca holandesa. Altos, porque seriam mais baixos se a taxa
de cambio estivesse no equilibrio industrial. Entretanto, o que vemos séo
salarios muito baixos. Salarios de subsisténcia. Porque, na medida em
gue a mao-de-obra nacional é abundante e desorganizada, os salarios
ndo sdo definidos pela oferta e pela demanda, mas pelo custo de
reproducdo de méo de obra. Para onde véo, entdo, as rendas
ricardianas da doenca holandesa? Vao para as elites que se
aproveitardo da sobreapreciacdo cambial para consumir bens de luxo
na metrépole. ?* (grifo nosso) (grafia original).

Farias apresenta os riscos que podem recair sobre os paises exploradores de
petréleo, através da “doencga holandesa”, se ndo houver a presenca estatal, como se

pode ver abaixo:

Uma das questdes cruciais para o uso dos recursos do petréleo diz respeito
a chamada ‘doenga holandesa’, que vitimou paises da OPEP. Os paises
podem ficar tdo dependentes das rendas do petréleo a ponto de
negligenciar o0s demais setores econdmicos, especialmente o0s
manufatureiros. Varios paises renderam-se a essa maldi¢do, o que os levou
a desperdicar sua riqueza em consumo de bens importados e gastos
supérfluos ou a criar gigantescas burocracias, deixando de investir nas
questdes esséncias para solidificar o desenvolvimento sustentavel.?

7

A presenca estatal é imprescindivel, a fim de promover o verdadeiro

desenvolvimento, atraves de correta aplicacdo dos recursos provenientes da

2 PEREIRA, Luis Carlos Bresser; MARCONI, Nelson e; OREIRO, José Luis. Doenca holandesa.
Capitulo 5 de Structuralist Development Macroeconomics, Londres: Routledge a ser publicado.
Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/papers-cursos/Cap.5-DutchDisease.pdf >. Acesso
em 21 mar. 2014.

?2 FARIAS, Lindbergh. Royalties do petréleo: as regras do jogo - para discutir sabendo. Rio de
Janeiro: Agir, 2011, p. 17.
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exploracdo do petréleo, sabendo que tais valores sao finitos, necessitando, portanto,
de coeréncia e parcimdnia no gasto de tais valores, além da necessidade de conter
0 consumo.

Torna-se indispensavel citar as palavras de Pereira, Marconi e Oreiro:

Podemos definir a doenca holandesa de maneira muito simples: a
doenca holandesa é a crbénica sobreapreciacdo da taxa de cambio de
um pais causada pela exploracdo de recursos abundantes e baratos,
cuja producdo e exportacdo é compativel com uma taxa de cambio
claramente mais apreciada que a taxa de cambio que torna
competitivas internacionalmente as demais empresas de bens
comercializdveis que usam a tecnologia mais moderna existente no
mundo. E um fendmeno estrutural que cria obstaculos a
industrializacdo ou se tiver sido neutralizada e o pais se industrializou,
mas depois, deixou de sé-lo, provoca desindustrializacdo. A doenca
holandesa é uma falha de mercado que gera externalidades negativas
nos outros setores de bens e servigcos comercializdveis da economia
impedindo esses setores de se desenvolverem ndo obstante usem a
melhor tecnologia e as melhores préaticas administrativas. E uma falha
de mercado que implica a existéncia de uma diferenca entre a taxa de
cambio que equilibra intertemporalmente a conta corrente do pais e a taxa
de cambio que permite a existéncia de setores econémicos eficientes de
bens e servicos comercializaveis além daqueles beneficiados por rendas
ricardianas. Somente quando a doenca holandesa for neutralizada o
mercado estara apto a tornar a taxa de cambio de mercado préxima do
segundo equilibrio e, assim, alocar eficazmente os recursos e de
encorajar o investimento a inovagdo. Commodities ddo origem a doenga
holandesa porque s&o beneficiadas por rendas ricardianas. Nos termos do
cladssico conceito de David Ricardo, seu preco de mercado € definido no
mercado internacional pelo produtor marginal menos eficiente que é
admitido no mercado. A diferenca entre o custo correspondente a esse
preco e o custo de um pais em produzir a commodity gracas a seus
recursos naturais € a renda ricardiana. Geralmente a doenca holandesa
estd associada a um unico (o petréleo) ou a um namero limitado de
bens produzidos com esses recursos naturais. Enquanto, no modelo
de Ricardo, as rendas ricardianas beneficiam somente os proprietarios
das terras mais produtivas, no caso da doenca holandesa, se elas néo
forem neutralizadas, beneficiardo, no curto prazo, todos consumidores
do pais, porque eles compram bens comercializaveis mais baratos do
gue 0s que prevaleceriam se a taxa de cambio estivesse no equilibrio.
Mas o0s prejudica no médio prazo, porque inviabilizam a
industrializac8o ou, mais amplamente, a transferéncia de méao-de-obra
para setores com valor adicionado per capita — transferéncia essa que
€ principal origem do aumento da produtividade e do desenvolvimento
econdmico.?® (grifo nosso) (grafia original).

Dessa forma, se as rendas do petréleo ndo forem devidamente aplicadas,
poderdo gerar a desindustrializacdo do pais, com a consequente falta de geragéo de
empregos bem remunerados, além do consumo irresponsavel, decorrente do

desequilibrio da taxa de cambio.

Nas palavras de Bercovici:

%3 PEREIRA; MARCONI: OREIRO, 2014.
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O principal meio de combater os efeitos da “Doenga Holandesa” é
justamente a administracdo da taxa de cémbio, estabelecendo maiores
taxacdes sobre as exportacBes e sobre as rendas provenientes dos
recursos minerais. Além disto, a utilizacdo dos recursos adquiridos com a
exportacdo dos recursos minerais pode ser manejada por um fundo de
investimentos, que atua geralmente no exterior, impedindo os desequilibrios
provez?ientes da entrada macica de recursos em moeda estrangeira no
pais.

A dependéncia dos recursos provenientes do petroleo, de natureza exaurivel,
pode fazer com que o pais produtor torne-se um polo de extracdo e ndo de
desenvolvimento visto que, se assim for, sera voltado para os interesses dos paises
que necessitam do minério, o que nao favorece a sua industrializacdo e seu caminho
para o desenvolvimento.

E importante destacar as palavras de Pereira, Marconi e Oreiro, que, com
maestria, apresentam causas, efeitos e consequéncias da doenca holandesa, sob as

mais variadas vertentes, inclusive citando o caso brasileiro:

Podemos identificar trés condi¢cdes paradigméticas de incidéncia da doenca
holandesa: a descoberta de recursos naturais que incorporam rendas
ricardianas em um pais pobre que inviabiliza a industrializacéo desse pais, a
mesma descoberta em um pais rico que leva a desindustrializacdo enquanto
nado for devidamente neutralizada, e, finalmente, a liberalizagc&o radical das
contas externas do pais, comerciais e financeiras, que implica abandono
das politicas que neutralizam a doenga holandesa e levam igualmente a
desindustrializagdo prematura. O primeiro caso é o da Arabia Saudita, da
Venezuela, e de muitos outros paises pobres; o segundo, da Holanda e
do Reino Unido; o terceiro, do Brasil, da Argentina e do México.

[...]

A terceira aconteceu principalmente nos paises mais desenvolvidos da
América Latina que haviam se industrializado entre 1930 e 1980,
adotando varias maneiras de neutralizacdo da doenca holandesa
(especialmente taxas multiplas de cambio) embora nado tivessem seu
conceito perfeitamente claro, e se desindustrializam a partir de entdo
devido a terem adotado de maneira radical a liberalizacdo econdmica
proposta pela ideologia neoliberal. Tantos nesses paises latino-
americanos como no Reino Unido a doenca holandesa fez com que a
desindustrializagdo se tornasse “prematura”, mesmo levando-se em
conta a economia de trabalho cada vez maior proporcionada pelo
progresso tecnoldgico. Neste terceiro caso, o pais tem abundantes
recursos naturais e 0s exporta, mas mesmo assim alcangou a
industrializacdo e, portanto, neutralizou a doenca holandesa.? (grifo
NoOss0)

Ainda segundo 0os mesmos autores:

Entretanto, sob pressao internacional, acusado de “protecionismo”,
esse pais abandonou a neutralizacdo em nome da liberalizagdo do
comércio, apesar do fato de ndo haver, na verdade, nenhum
protecionismo nagueles impostos, mas a mera neutralizagdo de uma
falha de mercado. Como consequéncia da liberalizacdo, a taxa de cambio
efetiva realmente se valoriza, se levarmos em conta, ao medir a taxa de

** BERCOVICI, 2011, pp.39-40.
% PEREIRA; MARCONI; OREIRO, 2014.
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cambio antes da liberalizagdo, os impostos e subsidios que a tornaram
realmente mais depreciada. A apreciacdo ndo é imediatamente percebida,
uma vez que esta disfarcada pelo fato de parte da apreciacdo resultar da
eliminagdo de impostos e subsidios. Mas o setor manufatureiro do pais
logo comeca a sofrer os efeitos da apreciacéo, e a desindustrializagcéo
prematura estd em andamento. Se a doenga ndo for muito intensa,
como no caso do pais C, os sintomas de desindustrializagdo nédo serdo
claros, embora se reflitam na menor participacdo do setor
manufatureiro no PIB e nas exportacdes liquidas (em termos de valor
agregado). (...) Diante do fato de que suas vendas externas ndo sao
mais lucrativas, e que a importacdo de bens concorrentes esta
crescendo, as empresas irdo primeiro redobrar seus esforcos para
aumentar a produtividade; depois reduzirdo ou suspenderdo as
exportacfes, ou aumentardo a parcela de componentes importados de
sua producéo, a fim de reduzir custos; por ultimo, & medida que esse
processo continua, elas se tornardo meras importadoras e fabricantes
do bem que reexportam ou vendem no mercado interno. Em outras
palavras, a industria de transformacgéo do pais torna-se gradualmente uma
"magquiladora” ou apenas uma "inddstria maquila”. A desindustrializagdo
esta em curso. As vendas das empresas da indUstria de transformacao
e mesmo de suas exportagdes podem continuar a apresentar ganhos
elevados, mas seu valor agregado diminuira, bem como seu valor
agregado per capita, como veremos a seguir, porque 0s componentes
com maior contelddo tecnolégico serdo cada vez mais importados. 2
(grifo nosso)

Nas palavras de Martins:

As politicas econ6micas atuais, no Brasil, e em outros paises, que
seguem o0 que estd sendo chamado de modelo neoliberal, implicam a
proposital inclusdo precéria e instavel, marginal. Ndo s&o, propriamente,
politicas de exclusdo. Sdo politicas de inclusdo das pessoas hos
processos econbmicos, da producdo e na circulagdo de bens e
servicos, estritamente em termos daquilo que é racionalmente
conveniente e necesséario a mais eficiente (e barata) reproducédo do
capital. E, também, ao funcionamento da ordem politica, em favor dos
gue dominam. Esse é um meio que claramente atenua a conflitividade
social, de classe, politicamente perigosa para as classes dominantes.
O homem deixa de ser o destinatario direto do desenvolvimento,
arrancado do centro da histéria, para dar lugar a coisa, ao capital, o
novo destinatario fundamental da vida. Isso torna os problemas dai
decorrentes complicados e confusos em face de outros modelos de
ver o mundo. Sobretudo porque o0s agentes, voluntarios e
involuntarios, dessas politicas, podem oferecer e estdo oferecendo
suas proprias alternativas as vitimas do atual processo de
desenvolvimento, que sdo as alternativas da coisificacdo e da
adaptacdo excludente, da alegria pré-fabricada e manipulada. 2 (grifo
Nosso).

Pelo exposto, verifica-se que 0s recursos provenientes do petroleo, sem a
efetiva interferéncia do estado, atravées de medidas protecionistas, podem

transformar o pais possuidor de tais riquezas numa espécie de “colénia” de

26 :

Ibid., Id.
“’MARTINS, José de Souza. Exclusdo social e a nova desigualdade. 2. ed. S&o Paulo: Paulus,
2003, p. 20.
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exploragé@o, que servird aos interesses dos paises desenvolvidos, voltados a uma

politica neoliberal.

Nas palavras de Efing:

Na medida em que 0 consumo consciente passa a ser exercido, o consumidor,
além de efetivar seus direitos outorgados constitucionalmente, ainda melhora a
gualidade dos produtos ou servigos ofertados no mercado.

(...)

Para isso, a atuacdo do Estado € necessaria na medida de sua
responsabilidade por tais atos (educacéo e informacéo). Além do Estado, a
sociedade também é responsavel pela propagacédo das préaticas de consumo
consciente, visto que a propria preservacao do Planeta depende desta nova
conduta.

O consumo consciente tem efeitos imediatos na economia e no meio
ambiente, como também surte consequéncias para as futuras geracgdes, de modo
gue se preserva 0 ambiente em que se vive para se ter qualidade de vida presente
e a manutencéo desta a longo prazo, saneando-se também o préprio mercado.
?8 (grifo nosso)

Pelo exposto, afere-se a importancia da correta destinagdo dos recursos

provenientes de royalties do petréleo para a educacdo de qualidade, a fim de o ser

humano ndo se tornar um instrumento dessa nova e perigosa engenharia de

subserviéncia aos paises mais ricos, resultando, talvez, numa nova modalidade de

escravidao.

Citando Bercovici:

O petréleo pode ser uma béncéo, e ndo uma maldi¢cdo, mas, para tanto,
ndo pode ser deixado as forgcas do mercado. O pais precisa planejar
como utilizar as novas fontes de renda, particularmente a renda
externa adicional, para que a descoberta de petréleo ndo impecga ou
destrua sua industrializacdo e gere o desemprego. Isto ndo ocorrera
como resultado automatico das forcas do mercado, mas apenas com
planejamento e atuacédo deliberada do Estado. As alternativas séo o
completo isolamento do restante da economia dos efeitos deletérios do
petréleo, com politicas de investimentos fora do pais e expansao doméstica,
visando estabilizar ou baixar a taxa de cambio; ou a utilizacdo das rendas
petroliferas para promover o desenvolvimento industrial, fortalecendo o
setor produtivo e mantendo o nivel de emprego.29 (grifo nosso).

Ainda segundo o mesmo autor:

O petréleo, segundo Amuzegar, tem caracteristicas especificas que nao
estdo presentes nas demais matérias-primas e em outros minerais
estratégicos. Os paises exportadores de minério se diferenciam dos demais
exportadores de produtos primarios em alguns aspectos: as rendas de
exportacdo de minérios sdo submetidas a maiores flutua¢des que as demais
commodities; as jazidas minerais sdo exauriveis no decorrer do tempo e as
vinculagdes entre o setor mineral e os demais setores da economia sdo
relativamente poucas. A principal vinculagdo entre a extragdo mineral e as
demais atividades econdmicas geralmente € de natureza fiscal, com a renda
obtida pelo Estado sendo distribuida entre os demais setores da economia.

EFING, Antdnio Carlos. Fundamentos do direito das relacdes de consumo. Curitiba: Jurua,

2012, p. 126-127

? BERCOVICI, 2011, p.42.
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Para Amuzegar, o petréleo, no entanto, apresenta algumas
caracteristicas  distintas: nenhum outro minério estratégico
comercializado internacionalmente tem a mesma importancia para a
economia mundial, em tempos de guerra ou de paz. Do mesmo modo,
praticamente nenhum outro minério torna os paises industrializados
tdo economicamente dependentes dos paises subdesenvolvidos para
manterem seu padrdo econdmico de vida. Além disto, em termos de
volume, o petroleo é o maior negécio multinacional do planeta e o bem
mais comercializado no mundo. Finalmente, segundo Amuzegar, em
nenhum outro minério ha uma diferenca tdo grande e duradoura entre o
custo unitario de extracdo nas areas ricas em petréleo e o preco de venda
no mercado internacional. Essas caracteristicas geram o que se denomina
de ‘petrolizagao’ (‘petrolization’y da politica em geral, notadamente da
politica econémica.*® (grifo nosso).

Dessa forma, verifica-se a indispensabilidade da presenca estatal,

notadamente nos estados produtores de petroleo, a fim de transformar a renda

oriunda desse mineral em caminho que, se devidamente trilhado por gestores e

ordenadores de despesas, pode ser proficuo na criacdo de empregos, distribuicdo

de renda e promocéao ao desenvolvimento.

2.3 IMPORTANCIA DAS ESTATAIS

E importante destacar que, para desempenhar seu papel como interventor na

economia, o estado carece de pessoas juridicas criadas para tal fim. Assim é que o

Texto Constitucional, em seu art. 37, inciso XIX, da Carta Magna, determina que:

Art. 37 [...]

IX As sociedades estatais, criadas como tal, ou nascidas da assuncao de
posicBes acionéarias pelo Estado oferecem sua estrutura empresarial — de
direito privado — a servigo de um interesse coletivo valorado como relevante
ou essencial & busca do bem-estar social.**

Ha de se lembrar de que existem espécies de empresas publicas e

sociedades de economia mista, como descrito por Mello:

Através desses sujeitos auxiliares o Estado realiza cometimentos de dupla
natureza:

a-) explora atividades econdmicas que, em principio, competem as
empresas privadas e apenas suplementarmente, por razfes de subida
importancia, € que o Estado pode vir a ser chamado a protagoniza-las (art.
173 da Constitui¢cdo)

b-) presta servigos publicos ou coordena a execucao de obras publicas, que,
tal como as mencionadas, sdo atividades induvidosamente pertinentes a
esfera peculiar do Estado.

[.]

% AMUZEGAR, 2001, p. 11-13 apud BERCOVICI, 2011, p.52.

%1 BRASIL, 1988.
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No primeiro caso, € compreensivel que o regime juridico de tais pessoas
seja 0 mais proximo possivel daquele aplicavel a generalidade das pessoas
juridicas de Direito Privado. Seja pela natureza do objeto de sua ac¢éo, seja
para prevenir que desfrutem de situacéo vantajosa em relacdo as empresas
privadas — as quais cabe a senhoria no campo econdmico -. Compreende-
se que estejam, em suas atuacdes, submetidas a uma disciplina bastante
avizinhada da que regula as entidades particulares de fins empresariais. Dai
haver o Texto Constitucional estabelecido que em tais hip6teses regular-se-
ao pelo regime proprio das empresas privadas (art. 173, paragrafo 1°, I1).
Advirta-se, apenas, que ha um grande exagero nessa diccao da Lei Magna,
pois ela mesma se encarrega de desmentir-se em inimeros outros artigos,
como além sera demonstrado.

No segundo caso, quando concebidas para prestar servigos publicos ou
desenvolver quaisquer atividades de indole publica propriamente (como
promover a realizacdo de obras publicas), é natural que sofram o influxo
mais acentuado de principios e regras de Direito Publico, ajustados,
portanto, ao resguardo de interesses desta indole.*

Nos termos do artigo 173, paragrafo 1° da Constituicdo Federal, que se aplica

as sociedades de economia mista e suas subsidiarias que explorem servicos

publicos delegados em regime de concorréncia, as quais exigem o cumprimento dos

seguintes requisitos:

Art. 173 [..]

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade
de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de
servicos, dispondo sobre:

| - sua funcéo social e formas de fiscalizagcdo pelo Estado e pela sociedade;
Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
guanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
Il - licitacdo e contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes,
observados os principios da administracéo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragéo e
fiscal, com a participagéo de acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.*®

E importante destacar as palavras de Mello, no que pertine aos contratos e

licitagdo nas empres

atividade econdmica

as publicas e sociedades de economia mista exploradoras de

e prestadoras de servicos publicos:

Sua responsabilidade, contratual ou extracontratual, estard sob a mesma
disciplina aplicavel as empresas privadas e o Estado ndo responde
subsidiariamente por seus atos. Perante obrigacdes tributarias, a situacéo
gue lhe concerne é a mesma da generalidade das empresas que operam no
setor, sendo vedado conferir-lhe isen¢des ou beneficios distintos dos que se
atribuam as demais empresas que militem em seu setor de atuacéo. **

E complementa:

> MELLO, 2008, pp. 198-199.

% BRASIL, 1988.
¥ MELLO, 2008, p. 208.
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Destarte, cumpre em conclusdo, entender que as empresas estatais
prestadoras de servigo publico também se sujeitam a normas gerais de
licitagdo e contratos expedidas pela Unido e, pois, que continuam e
continuardo a ser regidas pela Lei 8.666 de 21.6.93, com suas alteractes
posteriores. Ja4 as empresas estatais exploradoras de atividade econdmica
futuramente terdo suas licitagdes e contratos regidos pela lei a que se refere
0 art. 22, XXVII, da Constituicdo Federal, com a redacdo que |lhe deu o
‘Emendao’, isto é, na conformidade do estatuto para elas previsto no art.
173 da Lei Magna. * (grifo do autor).

Destaque-se a importancia da presenca dos acionistas majoritarios na

conducdo dos negoécios nas sociedades de economia mista, conforme explana

Mello:

Assim, é evidente, e da mais solar evidéncia, que sociedades de economia
mista ndo podem, sob pretexto algum, efetuar acordos de acionistas, por via
das quais fiquem outorgados aos acionistas minoritarios poderes que lhes
ensejem conduzir ou embargar a livre conducdo da empresa por parte
daqueles que séo, “ex vi legis”, majoritarios precisamente para terem maos
desatadas no concernente a isto.* (grifo do autor).

E salutar discorrer sobre a responsabilidade das empresas estatais, como

bem explica Mello:

No que atina a responsabilidade destas empresas pelos danos que
causarem a terceiros em virtude da condicdo de prestadoras de servico
publico, atualmente é certo que se governa na conformidade dos mesmos
critérios que se aplicam ao estado; ou seja, os da responsabilidade objetiva,
pois assim é, segundo doutrina e jurisprudéncia, a responsabilidade publica.
Portanto, independe de dolo ou culpa, bastando o nexo causal entre 0 seu
comportamento e o agravo destarte produzido. Isto por forca do art. 36,
paragrafo 6°, da Constituicdo, que estabelece para as pessoas de Direito
Privado prestadoras de servico publico a mesma responsabilidade que
incumbe as pessoas de Direito Publico, a qual, desde a Constituicdo de
1946, tem sido entendida como responsabilidade objetiva.37

Nos ensinamentos de Di Pietro:

Uma primeira ilagdo que se tira do artigo 173, paragrafo 1°, é a de que,
quando o Estado, por intermédio dessas empresas, exerce autoridade
econdmica, reservada preferencialmente ao particular pelo caput do
dispositivo, ele obedece, no siléncio da lei, a normas de direito privado.
Estas normas séo a regra, o direito publico € a excecdo e, como tal, deve
ser interpretado restritivamente.

Outra conclusdo é a de que, se a propria Constituicdo estabelece o regime
juridico de direito privado, as derrogacdes a esse regime somente s&o
admissiveis quando deles decorrem implicita ou explicitamente. A lei
ordinaria ndo pode derrogar o direito comum, se ndo admitida essa
possibilidade pela Constitui¢cao.

Tais conclusdes, repita-se, somente se aplicam quando as empresas
governamentais sejam instituidas para atuar na area da iniciativa privada.

% |pid., p.217.
*® |bid., Id.
" Ibid., p. 218.
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Isto porque, como o artigo 173 cuida especificamente da atividade de
natureza privada, exercida excepcionalmente pelo estado por razdes de
seguranca nacional ou interesse coletivo relevante, ha que se concluir que
as normas dos paragrafos 1° e 2° sé incidem nessa hip6tese. Se a atividade
for econdmica (comercial ou industrial) mas assumida pelo Estado como
servico publico, tais normas nao tém aplicacao, incidindo entéo o artigo 175
da Constituicdo, segundo o qual incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos.

Isto quer dizer que a empresa estatal que desempenha servigo publico atua
como concessionaria de servigo, submetendo-se a norma do artigo 175,
especialmente no que diz respeito aos deveres perante 0s usuarios, a
politica tarifaria, a obrigacdo de manter servico adequado, bem como a
todos os principios que regem a prestacdo de servigos publicos, como
continuidade, isonomia, mutuabilidade, entre outros. Mas hipéteses em que
a empresa estatal é criada por um ente estatal para prestar servi¢co publico
delegado por outro ente estatal, ele tem a natureza de concessionaria de
servigo publico e rege-se pela Lei de Concessdes (Lei n° 8.987, de 13-2-
95).% (grifo da autora).

Convém ressaltar que as nomeacdes da diretoria e do conselho de
administracdo nem sempre tém por base critérios puramente técnicos, sendo
nitidamente influenciadas por critérios politicos, que representam setores influentes
do poder, sem falar nos atrativos salarios e no que o0 cargo possa vir a representar e
projetar, notadamente na esfera politico-governamental. Dai, perceber-se a
necessidade da profissionalizacdo da gestdo estatal, a fim de gerar maior
confiabilidade aos investidores, aos acionistas, aos proprios trabalhadores e na
comunidade, o que podera suscitar investimentos e, consequentemente, maior
crescimento e valoracdo no mercado nacional e internacional.

Em suma, pode-se afirmar que as empresas estatais devem atender aos

seguintes paradigmas:

A semelhanca dos empreendimentos particulares, também as empresas
estatais devem encaminhar a sua atividade no sentido de atender aos
interesses imediatos dos empregados, dos acionistas privados, dos
fornecedores, dos consumidores e da comunidade em geral, cabendo ao
respectivo estatuto juridico delinear as acdes que devem ser encetadas
nesse sentido.*

No que diz respeito a admisséo de pessoal nas empresas estatais, a regra € o
concurso publico de provas ou provas e titulos, como determinado
constitucionalmente; no entanto, existem situagcdes excepcionais, como se pode ver

nas palavras de Mello:

Compreende-se que a empresa estatal pode, legitimamente, prescindir a
realizacdo de concurso publico nas situagdes em que sua realizagdo
obstaria a alguma necessidade imediata admisséo de pessoal ou quando se

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25 ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 501.
¥ RIBEIRO; ALVES, 2008, p.13.
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trate de contratar profissionais de maior qualificacdo, que n&o teriam
interesse em se submeter a presta-lo, por serem avidamente absorvidos
pelo mercado.®

Na acepcdao de Di Pietro:

Sao tragos comuns as empresas publicas e sociedades de economia mista:
1. criacdo e extincdo autorizadas por lei; 2. personalidade juridica de direito
privado; 3. sujeicdo ao controle estatal; 4. Derrogacédo parcial do regime de
direito privado por normas de direito publico; 5. vinculacdo aos fins definidos
na lei instituidora; 6. desempenho de atividade de natureza econdmica.**

No que tange a criagdo e extincdo das empresas publicas e sociedades de
economia mista, torna-se necessario citar Mello:

Ja se deixou dito que as sociedades de economia mista e empresas
publicas s6 podem ser criadas se houver autorizacdo dada por lei
especifica’, conforme a linguagem constitucional (art. 37, XIX). Dai se extrai
gue o Legislativo ndo pode conferir autorizagdo genérica ao Executivo para
instituir tais pessoas. E preciso que a lei designe nomeadamente que
entidade pretende gerar, que escopo devera por ela ser cumprido e quais as
atribuicGes que para tanto Ihe confere.

Posto que a criagdo de empresas publicas e sociedades de economia mista
depende de lei, estas ndo podem criar subsidiarias nem participar do capital
de empresas privadas sem autorizagdo legislativa, expedida caso a caso,
conforme, alias, expressamente prescreve o art. 37, XX. Sem embargo, 0
STF, em aberta discrepancia com tal preceito, deu-lhe, em exame de
liminar, interpretacdo abusiva na ADIn 1.649 -1-DF, sesséo de 29.10.97, ao
indeferir cautelar que postulava a suspensédo dos arts. 64 e 65 da Lei
9478/97, os quais conferiam genérica permissao a Petrobras para constituir
subsidiarias para operar no setor energético resultante da politica nacional
do petréleo. Tal decisdo foi confirmada em 24.3.2004, ao se julgar
improcedente a agéo.

Convém advertir, ainda, que, se se tratar de empresa publica ou sociedade
de economia mista exploradora da atividade econémica, ndo é suficiente o
intento legislativo manifestado na “lei especifica”, a que alude o art. 37, XIX.
Deveras, o art. 173 da Lei Maior dispde que, ressalvados 0s casos nela
previstos, s6 serd permitida a criacdo de sociedades de economia mista e
empresas publicas (ou outras entidades estatais) para operarem nesse
setor quando necessario para atender a imperativos de seguranca nacional
ou relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. Assim, ai esta
demandado que haja previamente lei qualificadora do que se deva entender
como ‘relevante interesse coletivo’ e ‘imperativo da seguranca nacional’,
para os fins de possibilitar que o Estado opere como protagonista nesta
seara, através das sobreditas pessoas.

[...]

Uma vez que empresas publicas e sociedades de economia mista tem sua
criacao autorizada por lei, simetricamente, s6 podem ser extintas por lei ou
na forma da lei.*? (grifo do autor).

Conforme o supracitado autor, a extingdo por lei, diga-se Lei 11.101/2005, é

cabivel, apesar do disposto no artigo 2° da mesma, apenas as exploradoras de

““MELLO, 2008, p. 220.
“1 DI PIETRO, 2012, p. 503.
“2 MELLO, 2008, p. 204-205.
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atividade econdmica e ndo as prestadoras de servigos publicos, como se pode ver

abaixo:

Quando se tratar de exploradoras de atividade econdmica, entéo, a faléncia
terd curso absolutamente normal, como se de outra entidade mercantil
qualquer se tratara. E que, como dito, a Constituigdo, no art. 173, paragrafo
19, 1, atribui-lhes a sujei¢do ‘ao regime juridico proprio das empresas
privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais [...]".
Disto se deduz, também, que o Estado nao poderia responder
subsidiariamente pelos créditos de terceiros que ficassem a descoberto,
pois se o fizesse, estaria oferecendo-lhes um respaldo de que néo
desfrutam as demais empresas privadas.*?

No entanto, a empresa publica e a sociedade de economia mista, apesar de

possuirem diversos tragcos em comum, divergem nos seguintes aspectos: forma de

organizacdo e composicdo do capital, que na empresa publica é totalmente publico e

na sociedade de economia mista é publico e privado.
Citando Di Pietro:

Quanto & forma de organizacdo, o artigo 5° do Decreto—lei n°® 200/67
determina que a sociedade de economia mista seja estruturada sob a forma
de sociedade an6nima e, a empresa publica, sob qualquer das formas
admitidas em direito; disso decorre que a primeira € sempre sociedade
comercial e a segunda pode ser civil ou comercial.** (grifo da autora).

Acrescenta a autora supracitada:

Uma dltima observagdo é quanto ao fato de ndo bastar a participagdo
majoritaria do poder Publico na entidade para que ele seja sociedade de
economia mista; € necessario que haja a participacdo na gestdo da
empresa e a intengdo de fazer dela um instrumento de acdo do Estado,
manifestada por meio da lei instituidora e assegurada pela derrogagéo
parcial do direito comum. Sem isso, haverd empresa estatal mas ndo havera
sociedade de economia mista.*

Assim sendo, verifica-se a importancia do estado, que deve atuar ndo apenas

como detentor do maior nimero de acdes com direito a voto, mas como gestor da

empresa, a qual deve representar os interesses do estado, pois, ai sim, estar-se-a

diante uma sociedade de economia mista.

3 bid., p. 206.

“ DI PIETRO, 2012, p. 507.

* bid., p. 510.
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3 ROYALTIES DO PETROLEO E IMPORTANCIA DA PETROLEO BRASILEIRO
S.A. - PETROBRAS

3.1 NOCOES INTRODUTORIAS SOBRE ROYALTIES DO PETROLEO -
CONCEITO E NATUREZA JURIDICA

O petréleo € evidenciado nos dias de hoje como a mais importante fonte de
energia fossil. Cabe ressaltar a sua importancia para o desenvolvimento da
civiizacgdo moderna, uma vez que se tornou o grande responsavel pelo
desenvolvimento econémico mundial. Ndo € permitido esquecer que o petréleo é
uma fonte ndo renovavel e que sua extracdo oferece riscos ao meio ambiente,
sendo, pois, indispensavel o investimento em fontes de energia renovaveis, a fim de
minimizar os potenciais riscos existentes pela sua continua utilizagéo.

O petréleo é o “ouro negro” dos dias atuais, pois, apesar de todos os esforgos
realizados - inclusive os de natureza politica -, 0os investimentos realizados nao
foram suficientes para minimizar a dependéncia que o mundo moderno tem dele. Em
seu nome, embora de maneira as vezes velada, foram travadas sangrentas guerras,
tendo por base a cobica por reservas presentes em paises que, face a sua situacao
privilegiada, muitas vezes interferiram na economia mundial, inflacionando o prego
do barril do petréleo; por consequéncia, essa atitude gerou a instabilidade de paises
gue dependem do petréleo para o desenvolvimento de sua matriz energética, além
de influenciar toda a sua economia.

E importante ressaltar que nido se pode apenas usufruir dos recursos da
natureza, de forma indiscriminada, pois aquilo que oferece hoje esses mesmos
recursos o0s quais, se bem aplicados, podem gerar grandes condicbes de
crescimento econdmico e social, se néo tiver seus limites respeitados, podera trazer
para as futuras geracdes ndo mais os periodos de fartura, mas apenas cobrara
como juros altissimos os danos causados a sua devastacao.

Preliminarmente, o conceito de Royalty faz-se necessario, conforme a seguir:

“E uma palavra de origem inglesa que se refere a uma importancia cobrada pelo
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proprietario de uma patente de produto, processo de producdo, marca, entre outros, ou

pelo autor de uma obra, para permitir seu uso ou comercializaggo.” 4

Sandra Silva e Jorge Oliveira apresentam o mesmo conceito retrocitado de

royalty e acrescentam que:

No caso do petrdleo, os royalties séo cobrados das concessionarias que exploram
a matéria-prima, de acordo com sua quantidade. O valor arrecadado fica com o
poder publico. Por isso mesmo, eles tém natureza indenizatéria e nao tributaria,
pois se trata de uma participacdo financeira pelos problemas gerados na
exploracdo destes tipos de recursos energéticos e minerais.

Existe a possibilidade do pagamento de royalties desde ao advento da Lei

2.004/53, que instituiu a Petrobras, como se pode ver nas palavras de Farias:

A participagdo no resultado da exploracdo de petrdleo e gas natural ou a
compensacao financeira por essa exploracdo, chamada royalties, remonta
ao inicio da industria petrolifera no Brasil. A mesma Lei 2004/1953 impds a
estatal o dever de pagar indenizacdo correspondente a 5% do valor do
produto explorado aos estados, territérios e municipios onde ocorresse a
lavra de petrdleo e xisto betuminoso, ou a extracdo de gas natural. Toda a
producao brasileira ocorria em terra (onshore).*®

Em relacdo a natureza juridica dos royalties, ha alguma discusséo na doutrina para
definir se sdo tributos ou se tém natureza indenizatéria. A relevancia da discusséo esta
além da adequacdo dos mandamentos constitucionais, nas possibilidades de utilizacdo
desses recursos. O voto do Ministro Sepulveda Pertence no RE 228.800-5/DF, transcrito
pelos autores retrocitados, deixa clara a natureza indenizatoria dos royalties, conforme a
seguir:

Com efeito, a exploracdo de recursos minerais e de potenciais de energia
elétrica é atividade potencialmente geradora de um sem nimero de
problemas para os entes publicos, especialmente para os municipios onde
se situam as minas e as represas. Problemas ambientais — como a remocéo
da cobertura vegetal do solo, poluicdo, inundacdo de extensas areas,
comprometimento da paisagem e que tais-, sécios e econdmicos, advindos
do crescimento da populacdo e da demanda por servicos publicos.

Além disso, a concessdo de uma lavra e a implantacdo de uma represa
inviabilizaria o desenvolvimento de atividades produtivas na superficie,
privando Estados e Municipios das vantagens delas decorrentes. Pois bem.
Dos recursos despendidos com esses e outros efeitos da exploracdo é que
devem ser compensadas as pessoas referidas no dispositivo (art. 20, § 1°
da Constituicédo Federal).49

“ ROYALTY. Glossario do Senado. Disponivel em: <http://pt.scribd.com/doc/77253917/162/>. Acesso
em 18 ago. 2012.

" SILVA, Sandra Maria do Couto e; OLIVEIRA, Jorge Rubem Folena de. Dos royalties do petréleo: o
principio federativo e a competéncia dos estados para editarem leis sobre sua cobranca e
fiscalizacdo. Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. N° 63, p. 2. Disponivel
em: <http://www.rj.gov.br/c/document_library/get_file?uuid=9eed8ac7-6fd3-4bfb-8f58-8697dabd74d3&
roupld =132971>. Acesso em 18 ago 2012.

® FARIAS, 2011, p. 26.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 228.800-5/DF. Compensacdo
financeira pela exploracdo de recursos minerais. Relator: Ministro Sepllveda Pertence; Primeira
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Convém destacar a classificacdo de royalties, prevista no Decreto-lei 2.287 de
1986, artigo 22, in verbis:

Art. 22. Serdo classificados como "royalties" os rendimentos de qualquer
espécie decorrentes do uso, fruicdo, exploracao de direitos, tais como:

a) direito de colhér ou extrair recursos vegetais, inclusive florestais;

b) direito de pesquisar e extrair recursos minerais;

¢) uso ou exploracao de invengdes, processos e férmulas de fabricagdo e de
marcas de inddstria e comércio;

d) exploracdo de direitos autorais, salvo quando percebidos pelo autor ou
criador do bem ou obra.

Paragrafo Unico. Os juros de mora e quaisquer outras compensacdes pelo
atraso no pagamento dos "royalties” acompanharéo a classificacéo destes.*
(grafia original e grifo nosso)

Para Harada: “[...] como despesa publica pressupbe receita, pode-se dizer

gue receita publica é o ingresso de dinheiro aos cofres do Estado para atendimento

de suas finalidades”.**

Conforme Baleeiro, citado por Harada:

Para auferir o dinheiro necessario a despesa publica, os governos, pelo
tempo afora, socorrem-se de uns poucos meios universais: (a) realizam
extorsbes sobre outros povos ou deles recebem doagbes voluntarias; (b)
recolnem as rendas produzidas pelos bens e empresas do Estado; (c)
exigem coativamente tributos ou penalidades; (d) tomam ou forcam
empréstimos; (e) fabricam dinheiro metalico ou de papel.52

Dentre todos esses, 0 que mais se destaca, nhotadamente pelo seu vulto, é o
tributo, que é materializado pela conduta coercitiva do Estado, impondo aos seus
suditos, uma parcela monetaria de suas riquezas.

Convém destacar as palavras de Harada:

O importante é deixar claro que o conceito de receita publica ndo se
confunde com o de entrada. Todo ingresso de dinheiro aos cofres publicos
caracteriza uma entrada. Contudo, nem todo ingresso corresponde a uma
receita publica. Realmente, existem ingressos que representam meras
“entradas de caixa’, como caugdes, fiangas, depodsitos recolhidos ao
Tesouro, empréstimos contraidos pelo poder publico etc., que sé&o
representativos de entradas provisérias que devem ser, oportunamente,
devolvidas.>

Destaquem-se as diferencas entre receitas originarias e derivadas. Ainda

segundo 0 mesmo autor:

Turma. Julgamento: 25/09/2001. Ac6rdéo publicado no Diario da Justica de 16 de novembro de 2001.
Disponivel em: <http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/busca?q=titulo%3ARE+228.800> Acesso
em 19 mai. 2014.

*® BRASIL. Decreto-Lei 2.287 de 23 de julho de 1986. Altera dispositivos da Lei n® 7.450, de 23 de
dezembro de 1985, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2287.htm> Acesso em: 19 mai. 2014.

> HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 35.

2 BALEEIRO, 1960, p. 9 apud HARADA, 2012, p. 35.

¥ HARADA, 2012, p. 36.
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Receitas originarias sao aquelas que resultam da atuagéo do Estado, sob o
regime de direito privado, na exploracdo de atividade econ6mica. S&o as
resultantes do dominio privado do Estado.**

[...]

As receitas originarias do Estado advém da exploracdo de seu patrimdnio
mobiliario, imobiliario e das receitas industriais e comerciais. Portanto,
guanto as fontes elas se classificam em patrimoniais e industriais.

Receitas patrimoniais: como o préprio nome esta a indicar, sdo as geradas
pela exploracdo do patriménio do Estado. O patrimdnio estatal compde-se
de patriménio mobiliario e patrimdnio mobiliario.

O patrimbnio mobiliario € composto de titulos representativos de crédito e
de ‘agdes’ que representam parte do capital de empresas. Esses valores
mobiliarios rendem juros ou dividendos. [...]

As rendas do patrimonio imobiliario sdo representadas por foros de terreno
de marinha, laudémios, taxas de ocupacao dos terrenos de marinha. [...]
Receitas industriais, comerciais e de servi¢gos: sdo as geradas pelo Estado
no exercicio da atividade empresarial. Por isso, sdo também conhecidas
como receitas do patriménio empresarial. [...]

Receitas derivadas: O estado, em virtude de seu poder de autoridade, pode
retirar de seus suditos parcelas de sua riqueza para a consecucao de seus
fins, visando ao bem-estar geral. E o jus imperii do estado que lhe faculta
impor sobre as relac6es econbmicas praticadas pelos particulares, assim
como sobre seus bens, o tributo que, na atualidade, se constitui em principal
fonte da receita publica.”

[...]

Integram, também, o quadro de receitas derivadas, as multas e penalidade
pecuniarias aplicadas por autoridades administrativas ou pelo juiz. % (grifos
do autor).

Pelo exposto, verifica-se que as receitas publicas podem ser: originarias; isto
€, resultantes do dominio privado do estado, decorrentes da exploracdo de seu
patriménio mobiliario, tais como acdes; patrimdnio imobiliario, a exemplo de foros de
terrenos de marinha, que sao representados por um pequeno valor pago anualmente
a Unido, pelo exercicio de dominio utii do bem e laudémio, que é pago na
transferéncia do contrato perante a Unido, ou seja, na venda do imovel; receitas
industriais, comerciais e de servigcos, que nada mais sdo que o exercicio do estado
na atividade empresarial, notadamente fazendo-se presente onde particulares nao
tenham interesse em investir, seja pela dificuldade de retorno do capital ou no caso
de imperativos de seguranca nacional e, por fim, receitas derivadas, que sdo o0s
tributos.

Corroborando esse entendimento, é importante salientar as palavras de

Carneiro:

Receitas Originarias e Derivadas
Esta classificac@o leva em consideracdo a origem da receita, ou seja, como
o Estado obtém essa receita. Assim, temos como receita originaria aquela

> HARADA, 2012, pp. 39-40.
*® |bid., pp. 46-47.
*® Ibid., pp. 50-51.
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gue tem origem no proprio patriménio publico imobiliario do Estado, dai
também ser chamada de receita de economia privada. Nessa caso, 0 ente
publico atua como empresario através de um acordo de vontades, e nao
com seu poder de império, por isso ndo ha coercao na sua instituicao. (...)
Ja a receita derivada é aquela arrecadada compulsoriamente, derivando
do patriménio dos particulares. Nesse caso, face ao carater coercitivo da
imposicao, o estado atua através do seu poder de império, dai também ser
chamada receita da economia publica. Temos como receita derivada o
tributo e as penalidades pecuniarias referentes ao inadimplemento da
obrigago tributaria.>” (grifos do autor)

Dessa forma, verifica-se que o0s royalties sdo compensacdes financeiras
decorrentes da exploracdo de bem da Unido, possuindo natureza originaria, € nao
um tributo, que é a maior fonte de receita do estado, possuindo natureza derivada.
Nos termos do artigo 3° do Cdédigo Tributario Nacional: “Tributo é toda prestagao
pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

administrativa plenamente vinculada”®. Podem ser das seguintes espécies:

Impostos sdo exacbes desvinculadas de qualquer atuacdo estatal,
decretadas exclusivamente em funcdo do jus imperii do Estado. Seu fato
gerador é sempre uma situacdo independente de qualquer atividade estatal
especifica, relativa ao contribuinte. O imposto sempre representa uma
retirada da parcela de riqueza do particular, respeitada a capacidade
contributiva deste. >

E importante destacar as palavras de Carneiro: “Os impostos justificam o seu
fato gerador pela simples exteriorizacdo decorrente da capacidade econdmica do
contribuinte. Derivam do poder de império do Estado em obter receita para a
realizagdo de suas despesas”.®°

Assim sendo, verifica-se que 0s impostos ndo séo relativos a uma atividade
especifica e decorrem do poder de império do estado, devendo respeitar a
capacidade contributiva do contribuinte, prevista no artigo 145, paragrafo primeiro da
Constituicdo Federal, o qual € um principio constitucional tributario, que visa proteger
os contribuintes do poder arrecadatério do estado, resguardando seu patriménio,
rendimentos e atividades econdmicas.

Ressalte-se o0 conceito de taxa, nas palavras de Amaro:

*” CARNEIRO, Claudio. Curso de direito tributério e financeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
.11,

EgBRASIL Lei 5.172 de 25 de outubro de 1966. Codigo Tributario Nacional. Disp&e sobre o Sistema

Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e

Municipios. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm> Acesso em 19 mai.

2014.

*HARADA, 2012, p. 317.

® CARNEIRO, 2009, p. 170.
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As taxas sao tributos cujo fato gerador € configurado por uma atuacéo
estatal especifica, referivel ao contribuinte, que pode consistir; a) no
exercicio regular do poder de policia; ou b-) na prestacdo ao contribuinte, ou
colocagédo a disposigdo deste, de servigo publico especifico e divisivel (CF,
art. 145, 1l; CTN, art. 77)

Como se V&, o fato gerador da taxa ndo é um fato do contribuinte, mas um
fato do Estado. O Estado exerce determinada atividade e, por isso, cobra a
taxa da pessoa a quem aproveita aquela atividade.®* (grifos do autor).

Segundo o entendimento de Carneiro, pode-se corroborar o acima descrito:

Assim, a taxa, considerada tributo, diversamente do imposto é um tributo
vinculado e de competéncia comum a todos os entes federativos. Essa
vinculagdo se da em razdo de uma atividade estatal especifica, seja o
exercicio regular do poder de policia, seja a utilizagdo efetiva ou potencial e
um servigo publico essencial, especifico e divisivel. Assim, verifica-se a
materialidade do fato gerador da taxa (hipétese de incidéncia) € sempre um
fato produzido pelo Estado (servico publico ou ato de policia) em prol do
administrado, ou seja, um fato realizado pelo Estado diretamente
relacionado (vinculado) ao contribuinte. Por isso, podemos dizer que a base
de calculo das taxas é a dimensao atribuivel ao fato tributario, permitindo a
quantificacdo do tributo.®* (grifos do autor)

Taxas estdo previstas no artigo 145, Il e paragrafo 2° da Constituicdo Federal,

estando vinculadas a atuacao estatal, isto é, ou ao exercicio do poder de policia ou a

prestacdo de servico publico especifico e divisivel, ndo sendo necesséaria a sua

utilizacéo para a cobranca do tributo, bastando que o mesmo esteja a disposicdo do

contribuinte. Cabe ressaltar que as taxas ndo podem ter base de céalculo propria de

impostos, pois, assim o contribuinte seria tributado duas vezes, o que feriria 0

principio da capacidade contributiva e o principio do ndo confisco (art. 150, IV, CF).

Convém destacar o conceito de contribuicdo de melhoria, nas palavras de

Amaro:

A Constituicdo prevé que a Unido, os Estados e Distrito Federal e os
Municipios podem instituir ‘contribuicdo de melhoria, decorrente de obras
publicas’ (art. 145, Ill). Esse tributo, a exemplo das taxas, conecta-se com
determinada atuagédo estatal , qual seja, a realizacdo de uma obra publica
de que decorra, para os proprietarios de iméveis adjacentes, uma
valorizacdo (ou melhoria) de sua propriedades.®® (grifo do autor).

Da mesma forma, convém citar as palavras de Carneiro sobre contribuicdo de

melhoria;

Essa modalidade tributaria € pouco utilizada pelo Poder Publico e, da
mesma forma que as taxas, a contribuicdo de melhoria € um tributo
vinculado e de competéncia comum. Contudo, a vinculacéo é diferente, pois
se d4 em relacdo a dois requisitos diferentes das taxas, quais sejam:
realizacdo de obra publica e valorizacdo imobilidria. Na verdade, esse

. AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 30-31.
°> CARNEIRO, 2009, p. 180.

8 AMARO, 2009, p.46.
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tributo visa a uma distribuicdo mais justa do custo decorrente de uma obra
publica , ja que essa obra sera realizada em razdo do interesse publico
envolvido e ndo em prol do interesse direto do particular, ou seja, 0 que
importa é o beneficio que a obra traz como um todo para a sociedade.®
(grifos do autor)

Contribuicdo de melhoria € um tributo que advém de uma atuacdo estatal
referida ao contribuinte, ndo diretamente, porém que gera uma valorizacdo de seu
imovel, sendo possivel que o valor da arrecadacgéo do tributo seja superior ao custo
total da obra que valorizou o imodvel particular, podendo ser feita através da
pavimentacdo de vias e logradouros publicos, onde pode se ver nitidamente a sua
area de abrangéncia.

Verifica-se a conceituacdo de empréstimo compulsério, nas palavras de

Amaro:

O empréstimo compulsdrio é um ingresso de recursos temporario nos cofres
do Estado, pois a arrecadacdo acarreta para o estado a obrigacdo de
restituir a importancia que foi emprestada. Aqui, mais uma vez, deparamo-
nos com o qualificativo da compulsoriedade, que ja examinamos ao tratar do
conceito de tributo e ao cuidar das taxas de servicos. Na locucgéo
‘empréstimo compulsério’ (que a doutrina também costuma designar como
‘empréstimo forcado’), o adjetivo que expressar que o nascimento da
obrigacdo de prestar (a titulo de empréstimo, embora) é determinado
(for(;adog pela lei, ndo sendo, pois, fruto da vontade dos sujeitos da relagéo
juridica.®®(grifos do autor).

Empréstimos compulsorios estdo previstos no artigo 148, incisos | e Il e
paragrafo unico da Constituicdo Federal, s6 podendo ser decretados pela Unido,
mediante lei complementar, para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; ou no caso de investimento
publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observando-se o
principio da anterioridade, ressaltando-se que a aplicacdo dos recursos provenientes
de empréstimo compulsério sera vinculada a despesa que fundamentou sua
instituicao.

Ha mais uma modalidade tributaria, as contribuicbes sociais, cuja

caracterizacao encontra-se a seguir delimitada:

A caracteristica peculiar do regime juridico deste terceiro grupo de exacdes
esta na destinacao a determinada atividade, exercitavel por entidade estatal
ou paraestatal, ou por entidade ndo estatal reconhecida pelo Estado como
necessdria ou Util a realizacdo de uma fungéo de interesse publico. Nesse
grupo se incluem as contribuicées sociais, as contribuicbes de intervencéo
no dominio econdmico e as contribuicbes de interesse de categorias
profissionais ou econdmicas (CF, art. 149), bem como as contribuicdes para

* CARNEIRO, 2009, p. 195.
®® |bid., pp.50-51.
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custeio de previdéncia de servidores dos Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. Cit., paragrafo 1°) e a contribuicdo destinada ao custeio do
servico de iluminacdo publica (CF, art. 149-A, acrescido pela EC n.
39/2002).

Tém-se aqui atividades especificas (do Estado ou de outras entidades) em
gue a nota da divisibilidade (em relacdo aos individuos) ndo é relevante
para a caracterizacdo da figura tributaria especifica. Ou seja, a atividade a
cuja execucado se destina receita arrecada ndo é necessariamente referivel
ao contribuinte, embora possa sé-lo, em maior ou menor grau, atualmente
ou no futuro, efetiva ou eventualmente. Vale dizer, a existéncia ou néo
dessa referibilidade (da atividade ao contribuinte) € um dado acidental (que
pode ou ndo estar presente) e ndo essencial (ou seja, ndo indispensavel na
identificacdo da exacdo). O que sai é a destinacéo do tributo aquela atuacao
especifica.®® (grifos do autor).

Em suma, “Contribuicdo social tem seu fundamento na maior despesa

provocada pelo contribuinte e na particular vantagem a ele proporcionada pelo

Estado”.®” Podem ser de dois tipos: as contribuicdes sociais do artigo 149 da

Constituicdo Federal, ou seja, de intervencdo no dominio econémico, de interesse

de categorias profissionais ou econdmicas e de custeio para o servi¢co de iluminacao

publica, devendo respeitar os principios da legalidade, isonomia, anterioridade e

noventena, sendo os dois Ultimos cumulativos; e as contribuicdes sociais do artigo

195 da Constituicdo Federal, as quais sdo submetidas apenas ao principio da

noventena.

Pelo exposto, torna-se relevante citar Harada:

Nos termos da Lei 4.320/64, porém, tudo que ingressa no Tesouro Publico é
receita publica s6 podendo dele sair em forma de despesa publica. Mas
qgual seria a sua classificacdo legal? Ndo temos divida em afirmar que a
compensacao financeira classifica-se na categoria de receita corrente (art.
11 e paragrafo 1°). Mas que espécie de receita corrente? E aqui convém
nao perder de vista que o texto da Carta politica assegura o direito de
participacdo da exploracdo ou compensacdo financeira. A lei optou pelo
regime da compensagédo financeira por ser o0 mais pratico do ponto de vista
operacional. Imperioso concluir, pois, que a compensacado financeira surge
como sucedaneo da participagdo no resultado da exploracdo de recursos
naturais. Dai sua inclusdo, por parte de alguns autores, no rol de receitas
originarias, na subespécie de receitas patrimoniais. Contudo, o fato de os
recursos naturais pertencerem ao patriménio da Unido retira o carater de
receita patrimonial em relacdo aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios.68 (grifos do autor).

Citando, ainda, 0 mesmo autor:

Dentro do quadro geral da receita publica tracado pela Lei 4320/64, a
compensacgdo financeira é incluida na categoria de receitas correntes,
classificando-se como receita patrimonial em relagdo aos 6rgdos da Unido.
Sabe-se que néo existe e nem pode existir ingresso de dinheiro que ndo se

®® AMARO, 2009, p.84.

®" HARADA, 2012, p. 322.

% Ibid., p. 60.
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encaixe no quadro geral da tesouraria (art. 56). Assim é possivel, por meio
do critério de exclusdo, classificar a compensacédo financeira percebida
pelos Estados, DF e Municipios como ‘outras receitas correntes’(paragrafo
1°, in fine do art. 11).69

Por todas as razdes j4 expostas, pode-se concluir que: primeiro, 0 bem € da
Unido, tendo natureza juridica de compensacao financeira decorrente da exploragédo
e nado de tributo; segundo, a Carta Magna de 1988 determina a criacdo de um
federalismo cooperativo, onde apenas a atuacao conjunta, solidaria e coordenada
dos entes federados podera proporcionar a diminuicdo das desigualdades entre os
mesmos, vez que a distribuicdo dos royalties pode proporcionar 0s recursos para
tanto e; terceiro, os valores oriundos de royalties do petrdleo, se bem aplicados e
distribuidos, de forma mais igualitaria entre todos os estados da Federacao, face a
nova distribuicdo da Lei de Royalties do petréleo, aliada a politicas publicas
eficientes e eficazes, voltadas a consecucdo de resultados, ndo favorecendo
somente os estados produtores, poder&o contribuir macicamente para a promogao
do real desenvolvimento do pais, catapultando o Brasil de pais emergente a pais
realmente desenvolvido diminuindo, ou quem sabe, erradicando as desigualdades

culturais, sociais e econdmicas, tdo alarmantes no Brasil.

3.2 NOVA DISTRIBUICAO DE ROYALTIES DO PETROLEO - MODIFICACOES
TRAZIDAS PELAS LEIS 12.734/2012 E 12.858/2013

A Lei de Distribuicdo de Royalties, Lei 12.734 de 30 de novembro de 2012,
trouxe inovacdes, vez que modificou as leis 9478 de 06 de agosto de 1997 e 12.351
de 22 de dezembro de 2010.

No caso em questdo, a Constituicdo Federal, no seu artigo 20, incisos V, VI,
IX e paragrafo primeiro, destaca que os recursos naturais da plataforma continental
e da zona econdmica exclusiva; o mar territorial e 0s recursos minerais, inclusive os
do subsolo sao bens da Unido e sua exploracao justifica a compensacéo financeira
por essa exploracao.”

A Lei 12.734/2012, sancionada pela Presidente Dilma Rousseff, regula a nova

distribuicdo dos royalties do petréleo, diminuindo os recursos da Unido, estados e

® HARADA, 2012, p.323.
"° BRASIL, 1988.
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municipios produtores, nas areas de producdo na plataforma continental, mar
territorial ou zona econOmica exclusiva, em decorréncia dessa Lei foram
aumentados consideravelmente os valores destinados a estados e municipios nao
produtores, vez que os royalties do petroleo sdo provenientes de bens da Unido,
devendo ter uma distribuicdo mais justa entre os entes federados, a fim de que todos
possam, por meio de tais valores, promover as condigcbes para o verdadeiro
desenvolvimento, ressaltando-se que 0s novos percentuais valem somente para

novas areas de exploracéao a serem leiloadas.

7

Dessa forma, € importante destacar as mudancas na Lei 9.478/96,
introduzidas pela Lei 12.734/12:

Art. 48. A parcela do valor dos royalties, previstos no contrato de concessao,
gue representar 5% (cinco por cento) da producdo, correspondente ao
montante minimo referido no § 1° do art. 47, sera distribuida segundo os
seguintes critérios: (Redacdo dada pela Lei n® 12.734, de 2012)

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na
zona econdmica exclusiva: (Incluido pela Lei n® 12.734, de 2012)

a) 20% (vinte por cento) para os Estados confrontantes; (Incluida pela Lei n°
12.734, de 2012)

b) 17% (dezessete por cento) para 0s Municipios confrontantes e
respectivas areas geoecondmicas, conforme definido nos arts. 22, 3%e 4%>da
Lei n® 7.525, de 22 de julho de 1986; (Incluida pela Lei n° 12.734, de 2012)
c) 3% (trés por cento) para os Municipios que sejam afetados pelas
operacdes de embarque e desembarque de petrdleo, de gas natural e de
outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e critério estabelecidos pela ANP;
(Incluida pela Lei n® 12.734, de 2012)

d) 20% (vinte por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser
distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for o caso, de acordo com
0s seguintes critérios: (Incluida pela Lei n® 12.734, de 2012)

2. o rateio dos recursos do fundo especial obedecera as mesmas regras do
rateio do Fundo de Participagcdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), de
que trata o art. 159 da Constituicao; (Incluido pela Lei n® 12.734, de 2012)
[...]

e) 20% (vinte por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com 0s seguintes critérios:
(Incluida pela Lei n® 12.734, de 2012)

[...]

f) 20% (vinte por cento) para a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido por esta Lei, deduzidas as parcelas destinadas aos 6rgéos
especificos da Administracdo Direta da Unido, nos termos do regulamento
do Poder Executivo. (Incluida pela Lei n°® 12.734, de 2012)

Art. 49. A parcela do valor do royalty que exceder a cinco por cento da
producéo tera a seguinte distribuicéo:

[...]

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma continental:

a) 20% (vinte por cento) para os Estados confrontantes; (Redacdo dada
pela Lei n°® 12.734, de 2012)

b) 17% (dezessete por cento) para 0s Municipios confrontantes e
respectivas areas geoecondmicas, conforme definido nos arts. 2°, 3° e 4° da
Lei n°® 7.525, de 22 de julho de 1986; (Redacdo dada pela Lei n°® 12.734, de
2012)

c) 3% (trés por cento) para os Municipios que sejam afetados pelas
operacdes de embarque e desembarque de petroleo, de gas natural e de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/L7525.htm#aer2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/L7525.htm#aer3
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outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e critério estabelecidos pela ANP;
(Redacao dada pela Lei n® 12.734, de 2012)

d) 20% (vinte por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser
distribuido entre Estados e o Distrito Federal, se for o caso, de acordo com
0s seguintes critérios: (Redacédo dada pela Lei n® 12.734, de 2012)

[-.]

e) 20% (vinte por cento) para constituicdo de fundo especial, a ser
distribuido entre os Municipios de acordo com 0s seguintes critérios:
(Redacao dada pela Lei n® 12.734, de 2012)

[...]

Art. 49-A. Os percentuais de distribuicdo a que se referem a alinea “b” do
inciso Il do art. 48 e a alinea “b” do inciso Il do art. 49 serdo reduzidos:
(Incluido pela Lei n® 12.734, de 2012)

[...]

Paragrafo Gnico. A partir de 2019, o percentual de distribuicdo a que se
refere este artigo sera de 27% (vinte e sete por cento). (Incluido pela Lei n°
12.734, de 2012)

Art. 49-C. Os percentuais de distribuicdo a que se referem a alinea “e” do

inciso Il do art. 48 e a alinea “e” do inciso Il do art. 49 serdo acrescidos:
(Incluido pela Lei n® 12.734, de 2012)

[-.]
Paragrafo Unico. A partir de 2019, o percentual de distribuicdo a que se
refere este artigo sera de 27% (vinte e sete por cento). (Incluido pela Lei n®

12.734, de 2012).

Antes do advento da Lei 12.734/2012, a Lei 9.478/96 dispunha que a parcela
do valor dos royalties previstos no contrato de concessao que representar 5% da
producdo, tendo por base os riscos geoldgicos e as expectativas de producado, na
plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva destinava aos
entes da Federacdo 0s seguintes percentuais: aos estados e municipios
confrontantes 30% cada; aos municipios com instalacées, 10%; a Unido, 20% e
ao Fundo Especial a ser distribuido entre os estados, territérios e municipios, 10%.
Os valores foram redistribuidos tendo por base a Lei 12.734/2012, nos seguintes
percentuais: Estados confrontantes, 17%, valor reduzido a 4% até 2019; municipios
afetados, 3%, valor reduzido a 2% em 2017, Unido, 20%; Fundo Especial a ser
distribuido entre os estados e o Distrito Federal, 20%, cujo valor serd aumentado
para 27% até 2019 e Fundo Especial a ser distribuido entre os municipios, 20%,
cujo valor serda aumentado para 27% até 2019.

Quando a parcela do valor do royalty exceder a 5%, a Lei 9.478/96,
determinava para as mesmas areas que a distribuicdo deveria obedecer aos

seguintes percentuais: Estados e municipios confrontantes, 22,5% cada; municipios

"t BRASIL. Lei 9748 de 06 de agosto de 1997. DispOe sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopolio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia Nacional do Petroleo e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[9478.htm> Acesso em 23 abr. 2014.



44

afetados, 7,5% cada; Unido, 40% e Fundo Especial, a ser distribuido entre todos
os estados, territdrios e municipios: 7,5% cada.

Com o advento da Lei 12.734/2012, esse valor foi redistribuido, nos seguintes
percentuais: Municipios confrontantes, 17%, cujo valor sera reduzido a 4% ate 2019;
municipios afetados, 3%, com reducdo a 2% até 2017; Unido, 20% e Fundo
Especial, a ser distribuido entre todos os estados e Fundo Especial, a ser distribuido
entre todos os municipios, 20% para cada, valor aumentado até 27% até 2019.

E importante destacar a criagdo de dois fundos especiais, sendo que um é
destinado a estados e Distrito Federal, devendo obedecer a regras de rateio do
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, previstas na Lei Maior, e
um para os Municipios, que seguira as normas do Fundo de Participacdo dos
Municipios, também previsto na Carta Magna, além da criacdo de um Fundo Social,
0 que demonstra a real possibilidade da mais justa e equanime divisdo de recursos.

Desta feita, as novas mudancas desagradam profundamente os estados e
municipios produtores, vez que diminuem sensivelmente as receitas oriundas da
exploracdo do petréleo. Nessa nova distribuicdo de valores, estados e municipios
produtores tiveram seus percentuais modificados. H4 que se lembrar de que o
petréleo € um bem da Unido, como determinado na Lei Maior, o que por si s6
justifica uma maior coeréncia na distribuicdo dos recursos provenientes de seus
valores, a fim de que 0s objetivos constitucionais de protecdo a dignidade humana e
promocao ao real desenvolvimento sejam alcancados.

Com o advento da Lei 12.858/2013, polpudos valores oriundos da exploragao
do petrdleo, decorrentes de royalties, serdo destinados para saude e educacdo, com
valores respectivos de 25% a 75%, além de 50% do Fundo Social do Pré-sal para
0os mesmos fins, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas pelo Plano Nacional
de Educacao, abrindo-se uma nova fronteira para possiveis melhorias em saude e

educacao, sendo importante ressaltar na referida Lei:

Art. 1° Esta Lei disp8e sobre a destinagdo para as areas de educagdo e
salde de parcela da participagdo no resultado ou da compensacgéo
financeira pela exploragéo de petréleo e gas natural, de que trata o § 1° do
art. 20 da Constituicdo Federal.

Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevista no inciso VI do caput do
art. 214 e no art. 196 da Constituicdo Federal, serdo destinados
exclusivamente para a educacgdo publica, com prioridade para a educacao
basica, e para a saude, na forma do regulamento, os seguintes recursos:

| - as receitas dos 6rgdos da administracdo direta da Unido provenientes
dos royalties e da participacdo especial decorrentes de areas cuja
declaracdo de comercialidade tenha ocorrido a partir de 3 de dezembro de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art214vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art214vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art196
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2012, relativas a contratos celebrados sob os regimes de concessao, de
cessado onerosa e de partilha de producdo, de que tratam respectivamente
as Leis n°s 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30 de junho de 2010,
e 12.351, de 22 de dezembro de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma
continental, no mar territorial ou na zona econdmica exclusiva;

Il - as receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
provenientes dos royalties e da participacdo especial, relativas a contratos
celebrados a partir de 3 de dezembro de 2012, sob os regimes de
concessdo, de cessdo onerosa e de partilha de producéo, de que tratam
respectivamente as Leis n°s 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de 30
de junho de 2010, e 12.351, de 22 de dezembro de 2010, quando a lavra
ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na zona econémica
exclusiva;

Il - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo Social de
que trata o art. 47 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, até que
sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacéo; e
IV - as receitas da Unido decorrentes de acordos de individualizagdo da
producdo de que trata o art. 36 da Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de
2010.

[...]

§ 3° Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios aplicardo os recursos
previstos nos incisos | e Il deste artigo no montante de 75% (setenta e cinco
por cento) na area de educacdo e de 25% (vinte e cinco por cento) na area
de saude.

Art. 3° Os recursos dos royalties e da participacdo especial destinados a
Unido, provenientes de campos sob o regime de concesséo, de que trata
a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, cuja declaracdo de comercialidade
tenha ocorrido antes de 3 de dezembro de 2012, quando oriundos da
producédo realizada no horizonte geolégico denominado pré-sal, localizados
na area definida no inciso 1V do caput do art. 2° da Lei n® 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, serdo integralmente destinados ao Fundo Social
previsto no art. 47 da Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010.

Art. 4° Os recursos destinados para as areas de educacgédo e salde na forma
do art. 2° seréo aplicados em acréscimo ao minimo obrigatério previsto na
Constituicdo Federal.

Art. 5° O § 1° do art. 8° da Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989, passa
a vigorar com a seguinte redacao:

B T S PRSPPI

§ 1° As vedacgbes constantes do caput ndo se aplicam:

| - ao pagamento de dividas para com a Unido e suas entidades;

Il - ao custeio de despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino,
especialmente na educacgédo bésica publica em tempo integral, inclusive as
relativas a pagamento de salarios e outras verbas de natureza
remuneratdria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede
publica.”

Conforme determina a Lei 12.858/2013, os royalties que serdo destinados
para educacao e saude sdo apenas 0s que dizem respeito aos novos contratos da

Unido com comercialidade declarada a partir de 3 de dezembro de 2012.

2 BRASIL. Lei 12.853 de 14 de agosto de 2013. Altera os arts. 5°, 68, 97, 98, 99 e 100, acrescenta
arts. 98-A, 98-B, 98-C, 99-A, 99-B, 100-A, 100-B e 109-A e revoga o art. 94 da Lei n® 9.610, de 19 de
fevereiro de 1998, para dispor sobre a gestdo coletiva de direitos autorais, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12853.htm> Acesso
em 15 ago. 2013.
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Convém destacar que o Fundo Social € destinado a receber a parcela dos
recursos do pré-sal que cabem ao governo federal, como royalties e participacdes
especiais, sendo estas relacionadas a reparacdes, face a exploragdo em grandes
campos de extracao petrolifera.

E importante ressaltar que, como determina a Lei 12.858/2013, 0s recursos
dos royalties devem ter como meta a aplicacdo de recursos publicos em educacao,
assim como promover 0 acesso universal a saude, como dever do Estado. Nesse
interim, destaque-se que 50% do Fundo Social devera ser utilizado até que se
cumpram as metas do Plano Nacional de Educagéo.

A Lei 12.858/2013 proporcionou valores volumosos para a saude e educacao,
ao determinar que 75% e 25% dos valores provenientes de royalties e participacoes
especiais devem ser utilizados, respectivamente, em educacéo e saude.

Frise-se que os recursos provenientes da exploracdo do petréleo podem ser
usados para o0 pagamento de dividas com a Unido e suas entidades, diminuindo a divida
publica interna. Por fim, tais valores abrem caminho para o alcance da educacdo de
gualidade, acessivel a todas as pessoas, sem qualquer distin¢ao, visto que poderao ser
utilizados na educacdo bésica publica integral, inclusive no pagamento de salarios e
outras verbas de natureza remuneratoria a professores em efetivo exercicio na rede
publica; tal providéncia proporcionaria as condi¢cdes indispensaveis para a
verdadeira melhora na qualidade do ensino publico, valorizando os professores,
profissionais indispensaveis para que as novas geracdes obtenham condi¢des reais

de melhoria da qualidade de vida e desenvolvimento social.

3.3 HISTORIA DO PETROLEO NO BRASIL E CRIACAO DA PETROLEO
BRASILEIRO S.A. (PETROBRAS)

As primeiras pesquisas e perfuracbes para encontrar petréleo no territorio
brasileiro datam do final do século XIX, fato que demonstra sua importancia
econbmica para o desenvolvimento mundial.

S&o importantes as palavras de Neiva:

As autorizacdes imperiais para exploracdo de petroleo e carvdo mineral no
Brasil, num total de nove, ocorreram entre 1871 e 1889, abrangendo as
antigas provincias do Maranhdo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Santa
Catarina.

[.]
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A primeira sondagem profunda, feita, no Brasil (410 a 488m) foi a de Bofete,
no Estado de Sdo Paulo, quando Eugénio Ferreira Camargo (1892-1896)
dedicou-se a abertura do poco tubular junto a um afloramento de rocha
asféltica e do qual jorrou apenas agua sulfurosa. Antes. Porém, por volta de
1857, haviam sido realizados estudos geolégicos na Amazbnia, com o
objetivo de pesquisar outro combustivel — o carvdo mineral.”®

Nesse primeiro momento ainda nao foi encontrado o tdo desejado “ouro
negro”, mas o sonho em encontra-lo foi alavancado a partir da primeira grande

guerra, consoante a descricdo de Neiva:

A partir da Primeira Guerra Mundial (1914-1918), as pesquisas petroliferas
tiveram novo alento, tendo sido reiniciadas em Rio Claro (Estado de Séo
Paulo), sob os auspicios da Empresa Paulista de Petréleos. A sonda
pertencia ao governo, tendo sido a perfuracdo acompanhada por técnicos
do Departamento Geofisico de S&o Paulo.”

Nas palavras de Farias:

O petrdleo tem suscitado preocupacédo de liderancas politicas brasileiras
desde a década de 1930. Em 1931, escritor Monteiro Lobato organizou a
empresa Companhia Petréleos do Brasil, que, dois anos depois, encontrou
em Alagoas, um pequeno poco de petrdleo. Quatro anos depois, Lobato
escreveu O pocgo do Visconde, na qual as famosas personagens do escritor
paulista encontram petréleo no Brasil pela primeira vez.”

Face a importancia politica e econémica do petréleo, foram empreendidas

pesquisas em sua procura, segundo citacao a seqguir:

Duas perfuragbes séo registradas em 1930, empreendidas pelo Governo
Federal no Parana: uma em Marechal Mallet e outra em Afonso Camargo.
Nesse mesmo ano é publicado o trabalho do gedlogo americano Chester W.
Washburne com o titulo Petroleum geology of the state of Sdo Paulo, onde
expunha as ultimas nogdes sobre rochas reservatorio e rochas de cobertura.
Sao do referido gedlogo as palavras seguintes: “Uma possibilidade atraente
para o desenvolvimento de grandes pocos de petréleo de primeira
gualidade é dada pela possibilidade da presenc¢a do folheto devoniano no
centro e no oeste do estado. Deduz-se isto de considera¢des especulativas,
como o encontro de petréleo verde, leve em quatro pogos, e pela presenga
de todos os flancos da Bacia do Parana, dos arenitos devonianos que na
Bolivia se soto-pdem ao folheto oleogénico”.

As conclusdes do gedlogo Washburne motivaram o interesse no setor
privado, comec¢ando, entdo, a se organizarem diversas companhias de
exploragdo. Surgiram, aproximadamente nessa €época, as empresas:
Companhia Petrolifera Brasileira (BALONE), cujos trabalhos de perfuracéo
de um poco se deram onde se localizaram, em nossos dias, as termas de
Sdo Pedro (Estado de S&o Paulo); Companhia Petréleo Nacional S.A.
(Alagoas); Companhia Petréleo do Brasil; Companhia Geral de Petroleo
Pan-brasileira (subsidiaria da Standard Oil); Companhia Mato-grossense de
Petr6leo (Monteiro Lobato e Vitor Amaral Freire); Sociedade Limitada
Petréleos de Marau (SOLIPEMA) e Companhia ltatig, Petréleo, Asfalto e
Minera(;zio.76

® NEIVA, Jucy. Conheca o petréleo e outras fontes de energia. 4. ed. Rio de Janeiro: Ao Livro
Técnico, 1983, p.203.

" Ibid., p. 204.

> FARIAS, 2011, p.25.

® NEIVA, 1983, p. 204.
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No entanto, apesar dos inUmeros esforgos, vez que muitas pesquisas foram

feitas através de capitais particulares, o grande divisor de aguas foi a descoberta de

petréleo na regido de Lobato, nos arredores de Salvador (BA), como pode se ver na

citacdo abaixo:

De qualquer forma, os estudiosos indicam que em 1930 o Engenheiro
Agrdonomo Manoel Inacio Bastos, realizando uma cacada nos arredores de
Lobato, tomou conhecimento de que os moradores usavam uma lama preta
oleosa para iluminar suas residéncias.

A partir de entdo retornou ao local varias vezes para pesquisar e coletar
amostras, com as quais procurou influenciar pessoas importantes de sua
época, no sentido de iniciarem perfuracdes no local a fim de encontrar
petréleo; porém, sem sucesso, acabou sendo considerado apenas um
“maniaco”.

Em 1932, em viagem ao Rio de Janeiro, o mesmo Eng. Manoel Bastos foi
recebido pelo Presidente Getulio Vargas, a quem entrega o relatorio sobre a
ocorréncia havida em Lobato.

Finalmente, em 1933, ele conseguiu, com seu entusiasmo, empolgar o
entdo Presidente da Bolsa de Mercadorias da Bahia, Sr. Oscar Cordeiro, 0
gual passou a empreender diversas campanhas sobre visando a defini¢cdo
da existéncia de petrdleo na area indicada.

Diante da polémica formada, com apaixonantes debates nos meios de
comunicacdo, o Diretor-Geral do Departamento Nacional de Producéo
Mineral — DNPM, da época, Sr. Avelino Inéacio de Oliveira, resolveu, ja no
ano de 1937, iniciar uma perfuracéo de pogos na area de Lobato, sendo que
os dois primeiros pocos néo tiveram o éxito tdo esperado.”’

Esse primeiro momento, porém, ndo foi ainda de gldria, tendo apenas sido

concretizado em 21 de janeiro de 1939, como se pode ver a seguir:

Os louvéaveis esfor¢os pioneiros possibilitaram amplos conhecimentos da
geologia subsuperficial de diversas areas do pais. Precioso legado foi
transmitido ao Departamento Nacional de Produgdo Mineral em
valiosissimos estudos sobre a geologia e paleontologia brasileiras, assim
como na formacado de técnicos que percorreram o Brasil, de Norte a Sul.
Contudo, o petréleo continuava desaparecido. O marco decisivo na luta
desenvolvida foi assinalado a 21 de janeiro de 1939, quando, pela vez
primeira, gorrou petroleo na localidade de Lobato, nos arredores de
Salvador.”

O alicerce da industria petrolifera no Brasil deve-se a criagdo do Conselho

Nacional do Petréleo, em 1938, que marcou a intervencdo do estado brasileiro no

setor, vez que as exploracdes ocorriam anteriormente pelo regime da livre iniciativa.

Nas palavras de Fiorillo e Ferreira:

No ano de 1938, o setor de petréleo passou a ser de uma entidade
autdbnoma denominada Conselho Nacional do Petréleo (CNP) — érgéo ligado
a Presidéncia da Republica. Ocasido em que ocorreu a nacionalizacao das
riquezas do subsolo brasileiro pelo Governo de Getulio Vargas.

" FIORILLO, Celso Anténio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Curso de direito da energia:
tutela juridica da 4gua, do petroleo e do biocombustivel. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 120.

® NEIVA, 1983, p. 205.
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Conforme estudos elaborados pela Fundagéo Getulio Vargas, a criagao do
CNP, efetivada pelo Decreto-Lei 395, de 29 de abril de 1938, representou a
primeira iniciativa consistente do Estado brasileiro no sentido da regulacéo
do setor petrolifero. Constituiu, ainda, o ponto final de um processo que,
iniciado com a promulgacdo da Lei de Minas, no ano de 1921, se tornou
mais lento a partir de 1933, com os conflitos entre empresarios e grupos
técnicos em torno da exploracdo do petréleo no pais e culminou ao final
com a posigao que veio a ser conhecida como “nacionalista”, sustentada,
sobretudo, por segmentos do exército brasileiro.

O CNP foi concebido como um érgdo colegiado, composto pelos ministros
das trés Forcas Armadas, os ministros da Fazenda e do Trabalho, IndUstria
e Comeércio e representantes de sindicatos da indistria e do comércio. Suas
decisbes sempre obedeceram a orientagdo preponderante de seu
presidente, que era nomeado pela Presidéncia da Republica, e as suas
decisdes eram passiveis de veto por parte dos Ministros militares. Seu
corpo técnico, constituido, sobretudo apd6s 1941, viria a ser, mais
tarde, a fonte mais importante de recursos humanos para a formacéao
da propria Petrobras.

A legislacdo promulgada por ocasido da criacdo do CNP previa a imediata
nacionalizacdo de todas as atividades j& em curso (basicamente pequenas
refinarias) e o estrito controle governamental sobre todos os aspectos da
industria do petroleo.

Ainda que previsse a participacéo do setor privado, por meio de concessdes
para a exploracdo e refino, a amplitude dos controles governamentais
deixava clara a opgéo estatizante.” (grifo nosso).

No inicio dos anos 1950, poucos anos antes da criacdo da Petrobras, houve
uma mobilizacéo do povo brasileiro, pelos recursos do petréleo, que se apoiava em
duas grandes vertentes:

1) A postura dos entreguistas que se fundamentava, como ensina Carlos
Vogt, no cenério que se seguiu ao fim da Segunda Guerra Mundial, em que
o liberalismo anglo-sax&o vencedor repercutiu também no Brasil com a
consequente queda do Estado Novo e da ditadura Vargas.

Os assim chamados ‘entreguistas’, com forte representacdao na grande
imprensa e nas grandes organizacdes patronais, propugnavam pela
abertura total do pais ao capital estrangeiro para a exploracdo do petréleo
em terras brasileiras.

O argumento era de que, se ndo se permitisse a exploracdo por meio da
entrada de grupos estrangeiros no Brasil, 0 petréleo permaneceria debaixo
da terra.

2) A postura dos nacionalistas, que pregavam, também na visdo de Carlos
Vogt, o monopodlio estatal do petroleo. Os nacionalistas acreditavam na
capacidade de planejamento e atuacdo eficaz do Estado e ndo admitiam
nenhuma alternativa que ndo fosse a criagdo de uma empresa nacional
para efetivar a exploragdo do entdo chamado ‘ouro negro’ brasileiro.

Depois de ardua batalha politica influenciada evidentemente por interesses
politicos e econdmicos, venceu a posicdo defendida pelos chamados
‘nacionalistas’. Com a morte de Monteiro Lobato, no ano de 1948, a Unido
Nacional dos Estudantes (UNE) criou, no mesmo ano, a Comisséo
Estudantil de Defesa do Petrdleo, surgindo na sequencia, em decorréncia
do movimento de mobilizagdo nacional em torno do tema, o famoso lema
consagrado na campanha “o petrdleo € nosso”, representativo de uma
etapa histérica em nosso pais, que alguns chegaram a considerar téo

" FIORILLO; FERREIRA, 2009, p. 121-122.
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intensa e apai;((?nante no século XX quanto fora a abolicdo da escravatura
no século XIX.™ (grifos do autor).

Diante o clamor popular, nascia o sonho de transformar o Brasil em uma

nacao petrolifera, apta a gerar novas fronteiras e divisas, capazes de transformar um

pais essencialmente agricola em uma poténcia em constante desenvolvimento,

tendo por base a capacidade de explorar a viga-mestra dos paises desenvolvidos.

Corroborando esse entendimento, torna-se indispensavel fazer a citacdo a

sequir:

Como qualquer empresa, a deciséo sobre a sua criagdo envolvera aspectos
técnicos, estimativas de investimento, analises de mercado. Como empresa
estatal que era, cumprira os requisitos legais dos trAmites nas esferas do
Executivo e do Legislativo. Porém, como nenhuma outra, nascera
primeiramente da vontade da nacéo.

Ostentando a utopia nacional no préprio nome, a Petréleo Brasileiro S/A —
Petrobras fora criada apenas quatro anos antes, em 3 de outubro de 1953,
no governo do presidente Getulio Vargas, como desfecho de uma longa e
admiravel luta do povo brasileiro, que empreendeu uma mobilizacdo sem
precedentes em todo o pais, tendo como palco principal a entdo capital
federal, o Rio de Janeiro.

Sustentada inicialmente por militares, estudantes e politicos, a defesa do
monopdlio estatal do petréleo e da criacdo da Petrobrds suscitou um
proficuo e acalorado debate sobre os destinos do Brasil, impulsionado por
uma campanha emocionante, que elegeu como bandeira uma frase direta,
de efeito imediato e facil assimilagédo: “O petrdleo é nosso”.

A Lei 2.004/53, que instituiu o monopdlio e a Petrobras, significou a
opc¢ao por uma politica petrolifera nacionalista. Foi uma vitéria da
pressdo popular, que colocou em termos claros e precisos a
formulacdo do desejo coletivo: uma nagdo industrializada,
independente economicamente, soberana sobre a posse e exploracao
de um recurso natural estratégico, o petr6leo — matéria-prima que ja
entdo condicionava e propulsionava a evolugcdo do mundo.® (grifo
Nosso)

E importante citar as palavras de Farias, que corroboram o entendimento

retro:

A criacdo da Petrobras, em 1953, marcou a vitéria dessa campanha e
representou o primeiro capitulo da mobilizacdo popular no periodo poés-
guerra de nossa Republica.

No final do primeiro ano de seu mandato presidencial conquistado nas
urnas, Getulio Vargas enviou ao Congresso o projeto de lei da criacdo da
Petrobras. A proposi¢céo, contudo, ndo previa o0 monopdélio estatal do setor.
O deputado federal Euzébio Rocha, do PTB, liderou uma reacao
parlamentar ao texto do projeto e, em dialogo com o proprio presidente da
Republica, apresentou Substitutivo na Comissdo de Seguranga Nacional,
gue, depois de aprovado pelo Senado, e novamente aprovado pela Camara,
foi transformado na Lei 2004, de 21 de setembro de 1953.

% |pid., p. 128-129.

8 PETROBRAS. Bacia de Sergipe-Alagoas: Escola de Terra e Mar. Salvador: D&M Photodesign,

2009, p. 21.
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Essa lei dispds sobre a politica Nacional do Petrdleo e criou o0 monopdlio
estatal para o setor a ser operado pela Petrobras. Esse processo foi
considerado pelo presidente Vargas o “marco de nossa independéncia
econdmica”. O Brasil, ainda que ndo possuisse a época reservas
relevantes, antecipou-se na garantia de gestdo nacional da atividade
petrolifera no pais, decisdo cujo acerto foi referendado pela histéria
subsequente.®

Dessa forma, fica perceptivel que a criacdo da Petrobras foi extremamente
importante para a construcdo de um novo marco econdémico e regulatorio no pais,
abrindo a oportunidade para o verdadeiro desenvolvimento econdémico.

Quando da sua criacdo, a Petrobras apresentava caracteristicas singulares
em relacao a outras empresas petroliferas, como se depreende da citagdo abaixo:

Alguns aspectos relevantes de sua criagdo destacaram a Petrobras de
outras companhias estatais da América Latina, ja existentes na ocasido ou
criadas posteriormente, como a YPF, da Argentina, fundada em 1926; a
Pemex, do México, criada em 1948; ou a PDVSA, da Venezuela, de 1976;
(i) sua estruturagcdo como sociedade andnima, com ac¢des negociadas em
bolsa de valores; (i) a possibilidade de sua atuagdo no exterior, ja
mencionada, que se materializou efetivamente em 1972; (iii) uma dedicagéo
especial a formagcdo e ao aperfeicoamento de seu pessoal, inclusive no
exterior; e (iv) um acervo de campos e de reservas de petroleo, ainda de
pouca expressao, transferido do préprio governo e nado resultado de
nacionalizagcao de um grande nimero de campos de petréleo, como ocorreu
nos paises mencionados.®

Pode-se ver que a estruturacdo da Petrobras sob a forma de sociedade
anobnima, com acdes negociadas na bolsa de valores propicia a captacdo de
recursos e o investimento na ampliacdo da atividade empresarial. Tal fato viabiliza a
criacdo de empregos que podem ser aperfeicoados através do conhecimento de
novas tecnologias e de cursos no exterior.

Face a sua natureza juridica, € necessario um procedimento licitatorio
modificado, no Estado gerencial, a fim de atender ao regime de concorréncia com
empresas privadas, pois a Lei de Licitacbes e Contratos da Administracdo Publica
coaduna-se com o direito publico e sua aplicabilidade plena inviabilizaria o regime de
concorréncia.

Cabe destacar o artigo 173, paragrafo 2° da Constituicdo Federal, o qual
determina que as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de incentivos

fiscais ndo extensivos ao setor privado, fato esse aplicavel a Petrobras.

%2 EARIAS, 2011, p.26.

® FREIRE, Wagner. Petrobras: das origens até os anos 1990. In: GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz
Paulo Vellozo (orgs.). Petroleo: reforma e contrarreforma do setor petrolifero brasileiro. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2013, p. 5.
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Convém ressaltar também a hipotese de inexigibilidade de licitacdo, por

absoluta impropriedade, quando houver inviabilidade de concorréncia para a compra

de bens fornecidos com exclusividade, pois, neste caso, ha somente um fornecedor,

bem como a contratacdo de servicos técnicos decorrentes de notéria especializacao

(p. ex. mergulho, tornearia mecéanica especializada), nos termos da Lei 8.666/93.

Para concluir, faz-se indispensavel a citacao que se segue:

Dessa forma,

Nestes 43 anos que decorreram desde a criacdo da Petrobras, em 1954, até
a abertura do seu monopolio em 1997, a empresa experimentou um enorme
desenvolvimento, e o potencial petrolifero do pais, inicialmente considerado
mediocre, originou, por forca dos seus continuados esforcos em E&P,
descobertas de reservas expressivas, que permitiram o alcance da
autossuficiéncia do pais. Ainda por mérito dos esforgcos para garantir acesso
mais rapido as reservas descobertas em regido de fronteira, em aguas
profundas e muito profundas, o processo acabou levando a Petrobras a
liderar o processo, em escala mundial, de colocacdo dessas reservas em
producdo, com o adequado desenvolvimento de novas tecnologias (mas
ndo ao monopdlio de qualquer tecnologia), a custos bastante competitivos
com a realidade do mercado. E novas fronteiras exploratérias, como
reservas significativas em reservatérios abaixo da espessa camada de sal
em algumas é&reas da Bacia de Campos, trazem novos desafios
tecnolégicos que tém merecido toda a atencéo da companhia. A abertura do
monopolio, longe de ser um empecilho para seu continuado
desenvolvimento é, antes de tudo, um estimulo a inovacao tecnoldgica, a
competicdo que embasa justamente essa inovacdo e ao desenvolvimento
de tecnologia de producdo a custos competitivos. De qualquer forma, o
pais ainda é vastamente inexplorado e possui um enorme potencial
para descobertas significativas. E necessario dar curso cada vez mais
Sério a esse processo, porque o petréleo é, continuard sendo, nos
anos por vir, fonte importante de energia. Entretanto, cabe ressaltar que
€ um recurso ndo renovavel. As reservas consumidas hoje precisam ser
substituidas.®* (grifo nosso).

evidencia-se a importancia econdmica do petréleo como mola

propulsora dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, razdo pela qual até

hoje € desejado por praticamente todos os paises do mundo, e sua relevancia

parece inquestionavel nos dias atuais, e, apesar do seu carater de finitude, também

nas proximas décadas e, talvez, nos proximos séculos. SO o tempo e as

necessidades pelo “ouro negro” dirdo!

3.4 A EXPLORACAO DO PETROLEO NA COSTA MARITIMA: UM APRENDIZADO
RUMO AO PRE-SAL.

 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (orgs.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. In: FREIRE, Wagner. Petrobras: das origens até os anos 1990. Rio de Janeiro:

Elsevier, 2013, p. 35-36.
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O Brasil é um pais de dimensfes continentais e, diante suas condigdes
e particularidades, € frequentemente encontrada a desigualdade social; no entanto,
um dos fundamentos da Carta Magna, previstos no seu artigo terceiro, € “[...] garantir
o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”.®

Sabe-se que foram descobertas no Brasil reservas petroliferas de alto porte,
através do pré-sal; tal descoberta levou politicos das mais variadas ideologias
politicas a questionarem a legislacdo, entdo, em vigor, quanto aos percentuais
recebidos pelos estados produtores e ndo produtores, alegando um prejuizo
exorbitante, caso as regras de distribuicdo dos royalties ndo fossem revistas, através
de uma melhor aplicacdo dos recursos e, consequentemente, uma mudanca na lei,
que deveria distribuir de maneira mais equanime 0S recursos provenientes da
compensacao financeira.

No entanto, ndo adianta somente ter quantidade de recursos, pois, se estes
nao forem bem aplicados, poderdo gerar apenas a concentracdo de renda nas
classes dominantes, em detrimentos das mais humildes, levando-as a uma condicéo
de permanente estado de pobreza e, até, miserabilidade, o que demonstra o total
desrespeito ao principio da dignidade da pessoa humana, notadamente aquelas que
vivem nas é&reas de exploracdo, sendo este principio a viga mestra para a
concretizacdo dos demais direitos previstos constitucionalmente.

E importante ressaltar as palavras de Theodoro Junior:

O Estado democréatico de direito, em seus moldes atuais, evita participar
diretamente da producao e circulagdo de riquezas, valorizando, o trabalho e
a iniciativa privados. E, com efeito, na livre iniciativa que a Constituicio
apodia o projeto de desenvolvimento econdmico que interessa a toda a
sociedade. N&o é, contudo, a livre iniciativa, o Unico valor ponderavel na
ordem econdmica constitucional. O desenvolvimento econdmico deve
ocorrer vinculadamente ao desenvolvimento social. Um e outro séo
aspectos de um Unico designio, que, por sua vez, ndo se desliga dos
deveres éticos reclamados pelo principio mais amplo da dignidade humana,
gue jamais podera ser sacrificado por qualquer iniciativa, seja em nome do
econdmico, seja em nome do social. %

Nas palavras de Amartya Sen, citado por Petter:

O crescimento econdmico ndo € um fim em si mesmo. Ele tem de estar
relacionado, sobretudo, com a melhoria de qualidade de vida das pessoas e
com as liberdades que elas podem desfrutar. [...] expandir as liberdades que
temos razdo para valorizar ndo s6 torna nossa vida mais rica e mais

® BRASIL, 1988.
% THEODORO JR., Humberto. O contrato e sua funcdo social. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p.
33.
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desimpedida, mas também permite que sejamos seres sociais mais
completos, pondo em pratica nossas voli¢cdes, interagindo com o mundo em
gue vivemos e influenciando este mundo.

Dessa forma, apenas a abundancia de recursos pode nao propiciar o tdo
sonhado desenvolvimento. Sabe-se que 0s recursos dos royalties do pré-sal sédo
vultosos; no entanto, € necesséario que todas as pessoas, indistintamente, possam
fiscalizar a sua aplicacdo, a fim de gerar o desenvolvimento regional, sendo
necessario preparar a atual e futuras geracdes para o fim do ciclo petrolifero, a fim

de que ndo venham a viver em sua dependéncia. Nas palavras de Carrera:

Fatores sociais importantes como pobreza, qualidade de vida, desnutri¢céo,
fome, dentre outros, ndo podem ser olvidados por estes paises, e a politica
urbana ha de conviver lado a lado com esses fatores. A Declaracdo de
Hannover, de Presidentes de Camara de Municipios Europeus na Viragem
do século XXI, consagra como um de seus compromissos: “a
implementacdo da Agenda XXI Local’, que também constitui poderoso
elemento a integrar os processos de implantacao da Cidade Sustentavel.
[...]

Assim sendo, trabalhamos para proporcionar maior justica e equidade
social, reduzir a pobreza e exclusdo social e melhorar a saude e o ambiente
em geral. ®

A procura de petréleo na costa maritima néo foi, propriamente, uma deciséo
tomada pela vontade de crescimento, mas decorrente de fatores que
consubstanciassem a relevancia da Petrobras, condicdo essa que poderia estar
presente através da exploracdo da costa maritima.

Segundo Farias:

Ao longo da década de 1960, as perspectivas de exploracao de petréleo no
pais eram pouco animadoras. Em 1961, a Petrobras iniciou suas atividades
de exploracdo em mar, que implicaram a descoberta, em 1969, das
primeiras reservas submarinas do pais, em Sergipe, a uma profundidade de
cerca de 80 m da superficie. A deciséo de investir nessa produgcdo, mesmo
em um contexto internacional de baixos precos do petréleo, os quais
incentivavam a importacao, foi estratégica e também se mostrou acertada
no longo prazo.89

E importante verificar a citagdo abaixo:

Também para a Petrobras, 1968 se afigurava um ano tenso. As
dificuldades, que tomavam ja a propor¢cdo de crise, nada tinham a ver,
entretanto, com a ocorréncia de beneficios. Justamente pelo contrario,
decorriam da auséncia de fatos novos. Um atestado inequivoco das
dificuldades encontradas naquele momento deu-se com a prépria empresa,
ao emitir um esclarecimento publico, no inicio de agosto, com o objetivo de

8 PETTER, Lafayete Josué. Principios constitucionais da ordem econdmica: o significado e o
alcance do art. 170 da Constituicdo Federal. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 88.

% CARRERA, Francisco. Cidade sustentavel; utopia ou realidade? Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 3.

¥ FARIAS, 2011, p.26-27.
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contestar as criticas ao seu trabalho de pesquisa, producdo e
industrializacéo do petréleo.*

Logo se vé que diante a auséncia de numerosos e relevantes pontos de

exploracdo, a procura de petréleo em mar parecia ser uma boa solugcdo, como se

pode ver através das palavras da retrocitada autora:

Carmoépolis, em Sergipe, descoberto em 1963, veio a ser o primeiro achado
comercial fora da Bahia, e a primeira grande descoberta, desde a criacdo da
estatal e da nacionalizacdo do quadro técnico, ocorrida a partir de 1961,
depois do afastamento do geo6logo americano Walter Link da
Superintendéncia do Depex. Desde entdo, salvo as descobertas de alguns
campos promissores na Bahia, ndo houve novos anuncios significativos.91

Diante da novidade e no enorme desafio, que era explorar no mar e ndo em

terra, as surpresas ndo poderiam ter sido melhores, conforme relatado, mais uma

vez, pela Petrobras:

Em &guas rasas, 0 poco Sergipe Submarino 1A, o 1-SES-1A, confirmou o
gue estudos geoldgicos ja indicavam. Naquela quarta-feira, 11 de setembro
de 1968, finalmente o fato novo, tdo ansiosamente aguardado pela
Petrobras, emergiu do fundo do mar de Sergipe. Pela primeira vez no Brasil,
o petroleo era localizado na plataforma continental. Em arenitos turbiditicos
do membro Calumbi, da formagéo Piacabucgu, estava descoberto o primeiro
campo petrolifero da plataforma brasileira, o campo de Guaricema.

Somente por aquele acontecimento, seria possivel afirmar que a primavera
de 1968 foi extraordinariamente generosa com o Brasil. Nascia uma nova
fronteira exploratéria, que possibilitaria a Petrobras estabelecer um novo
paradigma de atuacdo. Desde entdo, a companhia deixou de ser
exclusivamente terrestre, onshore, ingressando na dimensdo submarina,
offshore. No mar desconhecido, no ambiente que desde tempos imemoriais
evoca a incerteza, a Petrobras encontrou a saida.*

Esse momento foi marcante para a exploracdo em mar, algo absolutamente

novo e que trazia problemas de primeira mao, citados pela Petrobras, mais uma vez:

Embora a descoberta de Guaricema tenha sido de inquestionavel
importancia para a evolugdo da atividade petrolifera no pais, a Petrobras
defrontou, em relagdo ao campo maritimo de Sergipe, com algumas
dificuldades que poderiam se estabelecer como impasses, retardando o
curso do desenvolvimento da producéo na plataforma continental brasileira.
Uma limitacdo concreta era a absoluta inexperiéncia brasileira em
perfuracdo e produgdo maritima, fosse em termos de mao-de-obra
especializada, conhecimentos técnicos ou de fabricacdo e operacdo de
equipamentos. O pais se encontrava ainda pouco habilitado para
desenvolver as jazidas de petréleo que localizara no fundo do mar, depois
de mais de uma década de buscas. Os equipamentos e servigos teriam que
ser importados a um custo elevado, o que, além de implicar um desembolso
de divisas, agravando a situacdo do balanco de pagamentos, tornaria
praticamente inviavel o custo final do barril a ser produzido em Guaricema.”

% PETROBRAS, 2009, p. 109.
% PETROBRAS, 2009, p. 111.

2 bid., p. 114.
% Ibid., p. 129.
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Sob a 6tica de Farias:

As descobertas do pré-sal abrem uma oportunidade histérica para o Brasil. Temos
condicdes de evitar a doencga holandesa, especialmente porque nossa economia €
diversificada, temos grande potencial de crescimento interno e somos lideres
mundiais em alguns setores econdmicos relevantes. Nossa principal vantagem
comparativa com os paises produtores de petroleo, porém, é o regime democratico,
gue cria as condicbes para o debate livre dos temas nacionais, inclusive a
exploracdo petrolifera.**

A necessidade de investir no mar veio também do crescente aumento do
consumo de derivados de petroleo no Brasil, face a industrializagdo e ao “milagre
econdmico”. Cabe destacar a Bacia de Sergipe, através de Guaricema, que se
tornou uma érea de aprendizado off shore, e somando o esfor¢o e pioneirismo, nos
altimos anos, culminou com a descoberta de extensas jazidas petroliferas na
camada pré-sal.

Nas palavras de Rappel:

Atualmente, o Brasil € o pais que possui as bacias off shore em &guas
profundas mais proficuas e com maior taxa de crescimento de descobertas
e de aumento de reservas de petréleo e de gas natural. Dos dez maiores
campos em aguas profundas encontrados na Ultima década, no mundo,
sete estdo localizadas em aguas brasileiras. Somente a Petrobras é hoje
responsavel por 22% da producdo mundial de petrleo em aguas profundas.
[...]

Com base em novos levantamentos geolégicos e em resultados obtidos
através da perfuracdo de varios pogos exploratérios, delimitou-se uma vasta
area off shore — batizada de “pré-sal” — que se estende ao longo de 800km
por até 200km de largura, entre os estados do Espirito Santo e de Santa
Catarina, e engloba as bacias sedimentares do Espirito Santo, Campos e
Santos. Os trabalhos iniciais de exploracdo em apenas trés blocos dessa
area, iniciados a partir de 2007, demonstraram existir reservas da ordem de
quinze bilhdes de barris, o que duplicou as reservas profundas nacionais de
petréleo.

[...]

Trata-se da maior provincia petrolifera dos encontrada no mundo nos
Ultimos trinta anos. Com essa descoberta, que representa um novo e
promissor horizonte exploratério, o Brasil vé-se diante da perspectiva de um
novo salto na producdo, bem como na possibilidade de se transformar em
grande exportador mundial de petréleo, o que tem atraido interesse dos
paises importadores, como Estados Unidos, Japdo, China e Alemanha,
entre outros.”

Considerando o exposto € possivel vislumbrar a imensiddo de recursos que
poderdo advir da exploracdo do petroleo. No entanto, somente valores expressivos

nao garantem sua melhor e devida aplicacdo, sendo indispensavel severa

% FARIAS, 2011, p. 17.
% RAPPEL, Eduardo. A exploragéo econémica do pré-sal e os impactos sobre a indUstria brasileira de
petréleo. In: PIQUET, Rosélia (org.). Mar de riquezas, terras de contrates. Rio de Janeiro: Mauad X:
FAPERJ, 2011, p. 49-50.
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fiscalizacdo e politicas publicas eficientes para a correta distribuicdo de tais

recursos.
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4 POLITICAS PUBLICAS E ROYALTIES DO PETROLEO

4.1 NOCOES GERAIS SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Em primeiro lugar, a atividade estatal existe sob o comando da lei. No Estado
de Direito, a atuacao estatal esta intrinsecamente ligada a lei, sendo indispensaveis
politicas publicas para a concretizacao dos direitos das pessoas que nele residem.

Preliminarmente, citem-se as palavras de Mello:

Politica publica € um conjunto de atos unificados por um fio condutor que os
une ao objetivo comum de empreender ou prosseguir um dado projeto
governamental para o Pais. Estamos em que é inequivoco que se pode
controlar juridicamente politicas publicas. Com efeito, se é possivel controlar
cada ato estatal, deve ser também possivel controlar o todo e a
movimentac¢ao rumo ao todo. Assim como agredir um principio é mais grave
gue transgredir uma norma, empreender uma politica — que é um plexo de
atos — que seja em si mesma antijuridica é mais grave que praticar um
simples ato contraposto ao Direito. Logo, se € possivel atacar o menos
grave, certamente sera possivel atacar o mais grave.

Uma vez que tanto se ofende o direito fazendo o que ele proibe como
fazendo o que ele ndo manda, pode-se controlar tanto os comportamentos
produtores de politica publica, isto €, os comissivos, quanto os de omissao
de politica publica devida.

Anote-se que pode haver inconstitucionalidade de uma politica publica s6
reconhecivel a posteriori, isto €, por seus efeitos, que se revelem
contrapostos a diretriz normativa legal ou constitucional. Neste caso, o que
se pode fazer é deter-lhe a continuidade.%(grifos do autor).

Dessa forma, para atender aos seus fins, o Estado carece de estipular metas
gue deverdo ser alcancadas, por meio de atos provenientes do Poder Executivo,

Poder Legislativo e Poder Judiciario.

Bucci assim entende politica publica:

Programa de acdo governamental que resulta de um processo ou conjunto
de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orcamentario, processo
legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando coordenar
0s meios a disposicao do Estado e as atividades privadas, para a realizagao
de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.®’

Assim sendo verifica-se que a maquina estatal deve estar preparada ao
realizar investimentos, voltados ao desenvolvimento do pais, devendo ter sempre um

plano governamental, voltado a satisfagdo do bem-estar social.

% MELLO, 2008, p. 802.
%" BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: (org).
Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 39.
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Matsuomoto e Barbosa mostram nitidamente a importancia das politicas
publicas e a necessidade da presenca da participagdo popular, para que seus

objetivos sejam alcancados:

Compreende politicas publicas como uma atuacdo do Estado, no sentido de
reduzir os efeitos negativos da descontinuidade administrativa, assim como
para potencializar os recursos disponiveis. Tais politicas serdao mais
legitimas na medida em que seus mecanismos de elaboracao contemplem a
participacdo popular, e sempre que voltadas a concretizacdo dos direitos
previstos na Constituig&o.

Conforme Liberati:

A efetivacdo do processo de escolha das politicas publicas tem seu
fundamento, primeiro, na lei. O legislador ser4 o artifice da fixacdo das
politicas publicas necessérias & comunidade e definird os critérios de
preferéncia na escolha dos servicos e atividades mais urgentes para a
populacio.”

Nas palavras de Fonte:

Politicas publicas compreendem o conjunto de atos e fatos juridicos que tém
por finalidade a concretizagdo de objetivos estatais pela Administracédo
Publica. Assim, a politica pulblica pode ser decomposta em normas
abstratas de direito (e.g., Constituicdo, contratos administrativos, nomeacao
de servidores publicos para o desempenho de determinada fungéo, os
decretos regulamentando o servigo etc.), a habilitacdo orcamentéria para o
exercicio do dispéndio publico e os fatos administrativos propriamente ditos
(e.g., o trabalho do canteiro de obras, o atendimento em hospitais publicos,
as licbes do professor em estabelecimento de ensino, etc.).100 (grifos do
autor).

Convém ressaltar que as politicas publicas devem ter legitimidade para serem
devidamente aplicadas, estando intimamente ligadas aos direitos fundamentais,

como pode ser visto na transcri¢cao a seguir:

As Politicas Publicas sao instrumentos importantes para a concretizagao
dos Direitos Fundamentais. Exigem atuagdo da Administragdo Publica, dos
orgdos e Poderes do Estado na sua consecucdo. O arcabougo
administrativo que constitui as Politicas Publicas deve trazer a sua
legitimacéao e eficiéncia.

Para tanto, os Direitos Fundamentais e o Estado de Direito devem ser
percebidos como realidades que estdo interligadas e se condicionam
mutuamente. O Estado de Direito € a forma politica em que os poderes
atuam autbnoma e independentemente e submetidos ao império da
Legalidade que garante os Direitos Fundamentais dos cidaddos. Os direitos
fundamentais, por sua vez, legitimam o Estado de Direito e o conteido da

% MATSUMOTO, Meggie lara e BARBOSA, Claudia Maria. A legitimidade do Poder Judiciario na
conducéo de politicas publicas para a realizacdo de direitos fundamentais. In: PAMPLONA, Danielle
Anne et al. Politicas publicas: elementos para o alcance do desenvolvimento sustentavel, Curitiba:
Jurud, 2012, p. 164.
% LIBERATI, Wilson Donizeti Politicas publicas no estado constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2013,
. 91.
POO FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 49.
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cidadania. A cidadania é a base de participagdo politica no Estado de
Direito, através do exercicio dos direitos fundamentais.***

Como nem sempre o Poder Legislativo ou o Poder Executivo ddo a devida
concretizagdo as politicas publicas, notadamente as voltadas aos direitos
fundamentais, o Poder Judiciario abragcou esse objetivo, por meio da judicializacdo

da politica, conforme citacéo:

A partir de tal conjuntura de afirmacédo de direitos fundamentais através da
adocao de Cartas Constitucionais garantidoras de tais direitos aos cidadaos
e da constante impossibilidade do Estado, por intermédio do Poder
Executivo e do Poder Legislativo de concretizar tais direitos, seja pela
limitacdo orcamentéria, seja pelo desinteresse ou auséncia de elaboragéo
de politicas publicas, verificou-se a transferéncia da tomada de decisfes
politicas para o cenario do Poder Judiciario, fenomeno esses que se
destaca no Brasil e sera adiante melhor delineado.™

E importante destacar as palavras de Bucci:

A agenda do desenvolvimento se abre para o entendimento de como se
formulam e executam politicas publicas, por meio de diferentes arranjos,
seja para o atendimento de direitos, diretamente, seja para a organizacdo
das formas econ6micas e sociais que se relacionam com esse resultado, a
partir de iniciativas dirigidas e coordenadas pelo Poder Publico. A melhoria e
moderniza¢do dos servigos publicos e da infraestrutura, os incentivos a
producéo e a inovagdo, bem como as politicas de incluséo social e todas as
iniciativas de longo prazo, dependem ndo apenas da compreensdo dos
papéis do Estado e do governo, mas também do dominio técnico dos seus
mecanismos de funcionamento, tanto no nivel das relagBes politicas
tradicionais como nas implicacBes dessas com a execuc¢do das decisdes e
dos dispéndios governamentais.

O interesse é compreender, de maneira mais acurada, o funcionamento do
governo enquanto disparador e condutor de processos de transformacao,
com o emprego dos meios proprios do Estado ou postos a sua disposi¢ao,
ou seja, os modos pelos quais se da a conversao do impulso politico em
acao governamental, exposta a participacdo e ao contraditorio social e a
incidéncia de normas e controles de maneira geral. Nao se trata apenas da
visdo politica do fenbmeno do governo juridicizado. Trata-se da perspectiva
reversa, da visdo a partir do interior do Estado, adotando-se a posi¢ao
daquele que ocupa a ‘maquina’ do governo, para examinar como opera sua
instrumentalizacdo juridica no sentido da realizacdo da democracia, em
suas componentes politicas, mas especialmente sociais e econémicas. %

A importéancia do Poder Judiciario no Estado de Direito aflora como protetor e
guardido da sociedade, por meio da tutela jurisdicional coletiva, através da qual a

%0 SMANIO, Gianpaolo Poggio. Legitimidade juridica das politicas publicas. In:

BERTOLIN, Patricia Tuma Martins (orgs.). O direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo
Atlas, 2013, p. 12.

192 KOESTER, Fernanda Cristina; UBA, Vanessa Cirio. A atuacdo do Poder Judiciario brasileiro na
concretizacdo de politicas publicas destinadas a garantia de direitos fundamentais: controle politico
ou juridico? IN: PAMPLONA, Danielle Anne. Politicas publicas — elementos para o alcance do
desenvolvimento sustentavel. Curitiba: Jurud, 2012. p. 192.

1% Buccl, 2013, pp.35-36.
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sua presenca garantird a satisfacdo das necessidades e anseios que ainda nao
foram satisfeitos, apesar das politicas publicas ja existentes, conforme a seguir:

A jurisdicdo, no Estado Democratico e Social de Direito, ganhou uma nova
forma de exercicio, implementada pela chamada tutela jurisdicional coletiva,
cujo nascedouro esta adstrito a fundamentos politico e juridico face a atual
sociedade de massa em que estamos contextualizados. Nesse sentido, ao
Poder Publico cabe adotar e incentivar politicas publicas que tenham por
objeto a implementacéo dos preceitos do Estado Democratico e Social de
Direito propugnado no texto constitucional. N&o se héa olvidar que a
interacdo ente a sociedade e o Estado para a conducdo de politicas
publicas surge no atual ordenamento juridico como um principio
constitucional, cujos reflexos se projetam imperativamente no ordenamento
infraconstitucional, especialmente no que atina as normas de organizagao
da Administracdo Publica que, neste passo, deve ser (re) organizada e (re)
estruturada a partir de incessante atividade de planejamento, principalmente
orcamentério, para a prestacdo efetiva de servicos publicos de qualidade.
Este, um processo politico, principalmente nas sociedades que buscam a
transformacéo das estruturas econdmicas e sociais. Assim, a validade e a
eficacia dos preceitos constitucionais sdo condi¢des indispensaveis para
preservagéo da coletividade.

Ademais, em um Estado de Direito, a cidadania, ao qualificar e integrar as
pessoas a vida do estado, guarda intima relagdo com a prépria existéncia
humana. A constituicdo afirma o Estado Democratico apontando dois
fundamentos relacionados ao individuo: cidadania e dignidade da pessoa
humana. A dignidade da pessoa humana é o valor fundamental do
individuo, ao passo que a cidadania se refere ao aspecto social.’*

Existe uma simbiose entre direito e politicas publicas, vez que as politicas
publicas dependem de normas e atos juridicos para a formacédo e sua estrutura,
além dos orgaos estatais indispensaveis para a sua concretude, satisfazendo os
anseios sociais, inclusive a fiscalizacao.

Nas palavras de Sundfeld e Rosilho:

O primeiro elemento que desde logo deve ser destacado diz respeito ao fato
de que as medidas de politica publica sdo definidas por meio de normas e
atos juridicos. Esta afirmacéo, apesar de aparentemente singela, nada tem
de trivial. Afinal de contas, equivale a dizer que o DNA das politicas publicas
€ escrito em codigos juridicos.

[...]

O Direito, além de fornecer a estrutura basica das politicas publicas,
também condiciona seu método de definicdo — ou seja, os tramites
processuais e 0s requisitos procedimentais que guiardo sua execucao. As
normas nao se restringem a criar as medidas que formam as politicas: vao
mais longe disciplinando o modo pelo qual operardo na pratica as
engrenagens que as compdem.

As normas e atos juridicos, além de instituirem politicas publicas e
condicionarem seus métodos de definicdo, atribuem a organizacGes
especificas a tarefa de implementa-las, no todo ou em parte. E la esta
novamente o Direito.

O ultimo dos fatores que contribui para realcar o valor do Direito neste
debate decorre quase que naturalmente dos anteriores. Afinal, sendo as

1% CARACIOLA, Andrea Boari; BARONE, Lourdes Regina Jorgeti. A Legitimidade do Ministério
Publico como forma de garantir o acesso a justica. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN,
Patricia Tuma Martins. O direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 140.
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medidas de politica puUblica, seus métodos e organizagdes, todos,
estruturados pelo Direito, é de se esperar que sobre eles recaiam controles
juridicos. E o que é “controle juridico”? E o controle da aplicagdo das
politicas feito a partir de parametros juridicos, isto é, para verificar sua
conformidade com as normas juridicas. Como se vera adiante, este fator
pode ser determinante na definicAdo de seus rumos e de suas
caracteristicas, bem como sua paralisacdo ou continuidade.'® (grifos do
autor).

O fenbmeno da judicializagdo da politica no Brasil é algo recente e se
apresenta quando as atuacbes dos poderes Legislativo e Executivo se tornam

ineficientes, como se pode ver, por meio das palavras de Koester e Uba:

No Brasil, com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 e a recente
onda de redemocratizagdo do pais, os direitos fundamentais previstos na
Carta Constitucional ganharam lugar de grande importancia, sendo que a
sua efetivagdo e concretizagdo acabaram por ser transferidas ao Poder
Judiciario, quando a atuacdo da administragdo publica (ou do Legislativo por
meio de auséncia ou falha de atividade legislativa) se mostra insuficiente, o
gue ndo ocorre raras vezes, dando espaco para a judicializagdo da politica
ou politizacdo da justica.

Entre as diversas causas da judicializacdo da politica no Brasil pode-se citar
o fato do texto constitucional prever diversos direitos e garantias
fundamentais inerentes aos cidaddos brasileiros e que devem orientar a
atividade do poder publico. Tal aumento da gama de direitos garantidos aos
cidaddos proporcionou a busca da sociedade pela sua concretizagdo e a
consequente procura pelo Poder Judiciario ante a eventual inércia do
Executivo e do Legislativo.'®

Reforcando esse entendimento, citem-se as palavras de Pamplona, que
destacam a funcdo social do Poder Judiciario e da mais alta corte do pais, o

Supremo Tribunal Federal:

Essa é, sem duvida, a fung&o social do Judiciério: apaziguar os &nimos dos
membros da Sociedade, assegurando o respeito aos direitos dos individuos
garantidos pela Constituicdo. Mas a funcdo é ainda mais cara para o
Supremo Tribunal Federal, pelo fato de ser visto com uma terceira instancia
pela sociedade, é 0 que da a ultima palavra sobre o assunto. Assim, 0s
membros do STF devem ter consciéncia de que cada uma de suas decisfes
€ aguardada pelas partes envolvidas com ansiedade, porque sabem ser
esta a Ultima instancia e, em alguns casos, as decis6es sao aguardadas
pela comunidade com bastante ansiedade, eis que assinalam a
possibilidade ou nédo, do ajuizamento de acdes.

Cabe ao Supremo Tribunal Federal o papel de definir as situagdes da vida
comum. O ser humano necessita da seguranca de saber que ha a quem
recorrer, e que sua decisdo sera definitiva, e que sera a melhor deciso. E a
pratica diuturna do STF que faz a sua imagem. Assim, a pratica com lisura e
isencdo, onde se vé o respeito pela Constituicdo, faz com que a confianca
da populagdo seja incrementada. Mas, quando ocorre o contrario, e a

1% SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e politicas publicas: dois mundos. In:
; (orgs). Direito da regulacéo e politicas publicas. Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2014, p. 48-49.
1% KOESTER; UBA, 2012, p. 192.
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atividade do STF se distancia do que pretende a Sociedade, ela passa a
servir a minoria dominante.*®’

Convém destacar as palavras de Barroso, pertinente a intervencédo do Poder
Judiciario nas politicas publicas:

E nesse ambiente, é nessa dualidade presente no Estado constitucional
democratico que se coloca a questdo essencial: podem juizes e tribunais
interferir com as deliberagbes dos 6rgdos que representam maiorias
politicas — isto é, o Legislativo e o Executivo -, impondo ou invalidando
acGes administrativas e politicas publicas? A resposta sera afirmativa
sempre que o Judiciario estiver atuando, inequivocadamente, para preservar
um direito fundamental existente. Vale dizer: para que seja legitima, a
atuacgédo judicial ndo pode expressar um ato de vontade prépria do 6rgéo
julgador, precisando reconduzir-se a uma prévia deliberacdo majoritaria,
seja do constituinte, seja do legislador.’®

Corroborando esse entendimento, seguem as palavras de Matsumoto e

Barbosa:

Constata-se, portanto, que o constitucionalismo de alguma forma vem
substituindo o paradigma positivista que foi prevalente desde o século XIX.
Essa substituicdo se da por conta da normatividade dos principios, da forca
normativa da Constituicdo, o que implica, consequentemente, na ampliagéo
do papel do Estado-juiz ao tomar decisBes pautando-se na interpretacao
principiolégica, terminando o trabalho iniciado pelo legislador.'®

E importante citar as palavras de Derani:

As politicas sdo chamadas de publicas, quando essas agbBes sao
comandadas pelos agentes estatais e destinadas a alterar as relagbes
existentes. S&o politicas publicas, porque sdo manifestacdes das relacdes
de forcas sociais refletidas nas instituicdes estatais e atuam sobre campos
institucionais diversos, para produzir efeitos modificadores na vida social.
Sdo politicas puablicas, porque empreendidas pelos agentes publicos
competentes, destinadas a alterar as relagfes sociais estabelecidas.™

Logo se vé que as politicas publicas demandam a participacdo de detentores
de cargo eletivo e administrativo, bem como a presenca do Poder Judiciario, tendo
por base sempre a satisfacdo dos direitos fundamentais, previstos
constitucionalmente, sem jamais desconsiderar as singularidades das diferentes
regides do Brasil.

Nas palavras de Matsumoto e Barbosa:

197 PAMPLONA, Danielle Anne. O Supremo Tribunal Federal e a decisdo de questdes politicas: a

ostura do juiz. Curitiba: Jurug, 2011, p. 79.

% BARROSO, Luis Carlos. Da falta de efetividade & judicializacao excessiva: direito a sadde,
fornecimento de medicamentos e parametros para a atuacado judicial. In: SOUZA NETO, Claudio
Pereira de; SARMENTO, Daniel (orgs.). Direitos sociais: fundamentos, judicializacdo e direitos
sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 882.

109 MATSUMOTO; BARBOSA, 2012, pp. 166-167.

19 DERANI, Cristiane. Privatizacdo e servicos publicos: as acdes do estado na producéo
econdmica. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p.239.
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O Poder Judiciario passa a ser visto como esperanca da sociedade. A
jurisdicdo passa a ser o modo normal de governo, tornando-se a regra, e
ndo a excegdo, e 0 processo passa a ser o modo comum, de gestédo de
setores inteiros, tornando a justica algo positivo e contributivo, trazendo
consigo a esperanca de mudancas.

[-.]

Neste diapasédo, a expansdo do Poder Judiciario (judicializacdo da politica)
€ encarada e defendida, aqui neste trabalho, como algo legitimado pela
Constituicdo Federal, que visa garantir como fim Ultimo a dignidade da
pessoa humana, a valorizagdo dos principios constitucionais, pautada no
novo paradigma chamado constitucionalismo, que autoriza a expansao
judicial, atuando na revisdo de decisdes e atos ou na omissdo dos demais
poderes.'*

Héa de se observar que as politicas publicas surgiram num momento em que o
estado passou a ser 0 maior responsavel pela satisfacdo das necessidades da
coletividade, tornando-se um Estado Social, como se pode depreender das palavras

de Santos:

Cujo fundamento se assenta na existéncia dos direitos sociais, enquanto
direitos constitucionalmente positivados, cuja nota distintiva € o fato de que
sua concretizacdo se d& por meio de prestacdes positivas do Estado.
Reprisa-se que, diferentemente dos direitos individuais ou de primeira
geracéo, que consistem em liberdades, os direitos sociais ou de segunda
geracdo consistem em poderes exercidos a partir das condicdes materiais
exercidas pelo Estado.™**

As politicas publicas florescem no Estado Social, no qual o estado se
preocupa com a prestacdo de outros servicos, como se pode ver, nas palavras de

Breus:

Fomento industrial, de energia, de transportes, que ndo se fundamentam,
necessariamente, na realizacdo de Direitos Fundamentais sociais, mas se
inserem numa politica de desenvolvimento, que possibilita uma elevagdo do
nivel e da qualidade de vida da populagdo, que também nao deixa de
representar um escopo para o Estado Constitucional contemporaneo.114

As politicas publicas necessitam de tempo para ser concretizadas, vez que 0s
objetivos pretendidos com sua implementacdo necessitam de etapas a serem

concluidas.

Conforme Fonte:

Sado identificadas, basicamente, quatro fases, que compreendem: (i) a
definicdo da agenda publica; (i) a formulacdo e a escolha das politicas

" MATSUMOTO; BARBOSA 2012, p. 168.

Y2 bid., p. 173,

113 SANTOS, Marilia Luorido dos. Interpretacéo constitucional no controle judicial das politicas
Ublicas. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2006, p. 76-77.

Y BREUS, Thiago Lima. Politicas puUblicas no estado constitucional: probleméatica da

concretizacdo dos direitos fundamentais pela administracao publica brasileira contemporanea.

Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 219.
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publicas; (iii) sua implementacdo pelo 6rgdo competente; e (i\llz avaliacéo
pelos diversos mecanismos previstos na Constituicdo e nas leis.

Ainda nas palavras do supracitado autor:

A definicdo de uma agenda publica decorre da percepcao de um problema
por parte do governo que demanda sua ac¢do. [...] Os agentes eleitos
(legisladores e administradores) sao, por dever de oficio, 0s responsaveis
por perceber e incluir na discussdo publica determinado assunto relevante
para a coletividade, mas isso ndo exclui a participacdo da sociedade civil,
gue pode ocorrer por meio de associacdes privadas, meios de comunicacao
de massa, sindicatos, grupos de lobby, e mesmo individuos autbnomos com
grande capacidade de mobilizagdo publica. A existéncia de espacos de
interpretacao juridica deferidos & Administracdo Publica permite afirmar que,
inequivocadamente, o processo de definicdo da agenda publica estende-se
ao Executivo.™®

[...]

A formulacéo e escolha das politicas publicas requerem, em sua etapa
primaria, a identificacdo de objetivos que possam ser reconduziveis ao
ordenamento juridico, em obediéncia ao principio da legalidade, cuja
observancia é exigida em toda a atividade administrativa.**’

[...]

Por ora, apenas € necesséario afirmar que a formulacdo das politicas
publicas sempre exige uma dupla habilitacdo legal, a saber: (i) pela sua
reconduc¢do ao sistema juridico de modo geral, por exigéncia do principio da
legalidade, (ii) pela obrigatoriedade que o0s gastos publicos estejam
devidamente previstos na lei orcamentéria, 0 que se traduz na reserva de
orcamento (ou principio da legalidade org:amentélria)118

[...]

O terceiro momento diz respeito ao processo de implementacdo das
politicas publicas ja tracadas. Aqui os planos e programas normativos
deixam o mundo das idéias e convertem-se em acao efetiva do Estado. Esta
se constitui da edicdo de atos administrativos para a alocacéo de servidores
publicos em determinada atividade, realizacao de licitagbes, publicacéo de
editais, realizacdo de empenho e liquidacdo de despesas, enfim, de toda a
atividade destinada a realizacdo do planejamento estabelecido pela
Administracéo para realizar a finalidade publica colimada.™®

Nas palavras de Duarte:

O processo de definicdo e implementacdo das politicas publicas envolve
uma série de atividades e etapas distintas, dentre as quais podemos
destacar: (a) identificacdo dos problemas e demandas a serem atacados
para definicdo das prioridades a serem decididas junto aos formuladores de
politicas publicas; (b) formulacdo de propostas concretas entre diferentes
opcbes de programas a serem adotados; (¢) implementacdo propriamente
dita da politica, com criacdo de estrutura necessaria e observancia da
burocracia existente, gasto de recursos e aprovacgdo de leis; (d) avaliagdo
dos resultados da politica por meio da verificagdo dos resultados e impacto
da politica, para que se possa aferir se ela realmente funciona ou nao; (e)
fiscalizagdo e controle da execucdo da politica por meio da atuacdo da
sociedade civil, dos Tribunais de Contas e do Ministério Publico.

[.]

1% EONTE, 2013, p. 50.
18 hid., p. 50

Y7 Ibid., p. 53

18 |pid., p. 54

19 |pid., pp. 57-58.
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Outro ponto importante em relagcdo a andlise das distintas fases de uma
politica publica diz respeito as influéncias reciprocas que uma etapa pode
desempenhar sobre outra, interferindo nos direcionamentos da propria
politica. E o que ocorre, por exemplo, quando a realizacdo da avaliagdo dos
impactos de uma determinada politica permite corrigir os seus rumos,
redefinir suas prioridades e até mesmo redimensionar a escolha de
determinados métodos para se atingir objetivos originalmente
estabelecidos.'*

Segundo Liberati:

A definicdo de prioridades inclui, de forma expressiva, o aspecto financeiro.
Sem um aporte qualificado de recursos financeiros, € impossivel
executarem-se servicos publicos. Essa questdo é delicada. A inclusédo de
politicas publicas no texto legal sugere e praticamente obriga o Estado a
arrecadar recursos para a execucdo daqueles servigos. Dai deriva a dificil e
impopular atividade estatal de criar mais impostos ou aumentar os ja
existentes, para fazer frente as despesas com a prestacdo de servicos a
populacéo.

A adocao de determinadas politicas publicas € uma questdo de valores e de
recursos disponiveis; é dizer, como se desenvolvem umas ou outras
politicas dependera do juizo de valor coletivo acerca do que se considere
gue é mais ou menos desejavel socialmente e, por conseguinte, dos
critérios empregados no momento de se estabelecerem as prioridades dos
recursos disponiveis. Toda politica publica implica em alguma medida, uma
redistribuicdo de recursos, uma transferéncia de renda de um agente (ou um
setor da administrac3o) para outros.*

Torna-se importante citar as palavras de Donoso, sobre a indispensabilidade

de recursos or¢camentarios para que haja cumprimento de politicas publicas:

Consoante dispbe o art. 165, caput, da Constituicdo Federal de 1988, que
cabe ao Poder Executivo a iniciativa da propositura das leis orcamentarias,
ndo sendo livre o administrador-politico para se valer de suposta dimensao
discricionaria para determinar se cumprira ou ndo as diretrizes financeiras
ali consignadas. Tomando-se as politicas publicas como programas de acéo
estatais, no sentido de atividade, as quais necessariamente passam por leis
orcamentarias, importante destacar, na linha de pensamento de Clemerson
Cléve, que essas leis orcamentérias sdo leis em todos os sentidos,
especialmente no que concerne a obrigatoriedade de seu cumprimento.122
(grifos do autor).

Pelo exposto, verifica-se a importancia do voto e da participacdo popular na

agenda publica, a qual deve refletir os anseios e as necessidades da populagéo, e

devera ser implementada, de maneira efetiva, sem jamais esquecer 0 respeito a

legalidade e a previsdo orgamentaria, vez que retirara da sociedade como um todo

uma soma de dinheiro para a realizacdo de tais metas publicas.

Segundo Duatrte:

120

DUARTE, Clarice Seixas. O ciclo das politicas publicas. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio;

BERTOLIN, Patricia Tuma Martins (orgs.). O direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo:

Atlas, 2012, p. 25-26.

21| IBERATI, 2013, p. 91.
22 DONOSO, 2012, p. 34-35.
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O Executivo tem papel de destaque no processo de efetivagdo das politicas
publicas. Ele vai ser chamado a aprovar as leis de iniciativa do Legislativo,
além de elaborar os projetos de leis orcamentarias necessarios a efetivacao
do planejamento. Ai entra, mais uma vez, a participacao do Legislativo, que
devera aprovar os projetos de leis orcamentarias feitos pelo Executivo,
verificando se de fato priorizam a implementacao dos direitos fundamentais
constitucionalmente previstos, sempre de modo racional e planejado. Note-
se que a necessidade de articulacdo entre os diferentes Poderes Publicos é
fundamental para o éxito das politicas formuladas em uma esfera e a
implementacao por outra.™*

Por fim, torna-se indispensavel discorrer sobre os mecanismos de avaliagdo

das politicas publicas, como se pode ver abaixo:

E possivel, com base no sistema da Constituicdo Federal de 1988, apontar
a existéncia de quatro mecanismos de avaliacédo de politicas publicas, cujos
pardmetros de controle s&o distintos, a saber: (i) politico-eleitoral; (ii)
administrativo-interno; (iii) legislativo; e (iv) judicial.

O primeiro método de avaliacio € puramente politico, e ele é
indubitavelmente o mais importante de todos, pois é insito as democracias
contemporéneas. [...]. O partido escolhido no pleito eleitoral transformara
suas metas em material legislativo, sempre com a interven¢do das minorias
representadas pela oposi¢do, para que entdo a Administracdo Puablica
possa coloca-los em pratica. Portanto, o voto € o primeiro e principal
instrumento de controle judicial de politicas publicas.*

[...]

Também podera ocorrer avaliagcdo pelos proprios mecanismos internos da
administra?éo Publica. E o que se chama controle administrativo ou
autotutela.™

[...]

O terceiro mecanismo de avaliacdo e controle de politicas publicas é
desempenhado pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contas. O
primeiro exerce-o de formas diversas, tais como nos diversos casos em que
0s atos administrativos exigem a concordancia do Congresso Nacional para
se aperfeicoarem.'®®

[...]

Além disso, ha também fungbes exercidas de forma autbnoma pelos
Tribunais de Contas, cuja funcdo precipua é de auxilio e orientacdo ao
Poder Legislativo, cabendo-lhe fornecer parecer para o julgamento de
contas do chefe do Poder Executivo.™’

[...]

Por fim, ndo menos importante, ndo resulta evidente de uma primeira leitura
do texto constitucional qualquer papel de maior relevo para o Poder
Judiciario em matéria de avaliagdo de politicas publicas. De fato, nos
estritos termos da Constituicdo, cabe a este poder estatal efetuar o
reconhecimento da inconstitucionalidade de atos da Administracao Publica
guando estes confrontarem com o texto constitucional, ou de sua ilegalidade
guando aqueles ndo puderem ser enquadrados na ordem juridica
infraconstitucional.*?®

Porém, [...], esta descrigdo da realidade dificilmente poderia subsistir em um
ambiente em que o Poder Judiciario reiteradamente profere decisbes que
afetam politicas publicas estabelecidas ou determinam a sua realizagédo. A

2 DUARTE, 2012, p. 22.
124 EONTE, 2012, 59-60

2% bid., p. 61
126 .

Ibid., p.52
27 pid., p. 52

128 |pid., p. 54
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necessidade da revisdo da tese tornou-se imperiosa quando o Supremo
Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica — 6rgdos de cupula do
Poder Judiciario brasileiro — passaram ao reconhecer legitimidade aos
juizes para ingressar nesse campo.**

Dessa forma, verifica-se que as politicas publicas fazem parte de um universo
dindmico, em que o Poder Executivo pode ser instado a se manifestar, inclusive
prestando esclarecimentos no tocante a aplicacédo dos valores destinados, tendo que
se readequar as constantes necessidades publicas, adequando suas metas a
satisfacdo dos anseios sociais.

Nas palavras de Bucci:

Essa ‘juridificacdo’ do poder obriga a rever o sentido da divisdo interna do
Estado entre uma esfera profissional burocratica, a Administragdo Publica, e
a ‘camada politica’, cujas linhas principais tradicionalmente nao se
inscrevem no ambito da disciplina juridica. A tdnica ndo é o controle do
poder (ainda que isso seja importante, de forma renovada), mas examinar, a
partir de cate%orias juridicas fundamentais, como se forma e se exerce o
poder politico.™®

E acrescenta:

Partindo do pressuposto de que a politica atua por meio de expressdes
juridico-institucionais, cujo dominio representa uma forma particular de
poder, o funcionamento do governo e a formag&o dos arranjos institucionais,
configurando politicas publicas, constituem uma agenda especifica de
pesquisa e a¢do. Seu objeto principal deve estar centrado na formacdo do
direito, na base dos programas de acdo governamental, num ambiente
democrético (o que ja foi chamado, em outro tempo e com um sentido mais
limitado, de ‘politica juridica’)

O objetivo é compreender o fendbmeno governamental por dentro do direito,
com base nas categorias préprias desse campo, com um instrumental
analitico que auxilie a identificagdo e sistematizagdo de condig8es, regras e
instituicbes juridicas necessérias a um Estado em desenvolvimento para
executar e formular politicas publicas, criando canais e processos de
organizacéo de forcas da sociedade.™"

Da analise da transcricao retro, pode-se perceber que néo ha ingeréncia nas
esferas de poder, mas sim uma revisdao de conceitos, por assim dizer, onde a
presenca do Poder Judiciario € imprescindivel para o real alcance dos objetivos de

determinada politica publica.

Convém citar as palavras de Bercovici:

O problema econdmico das rendas provenientes da mineracdo e da
industria petrolifera diz respeito a capacidade de absorcao destas rendas.
Essas rendas podem ser facilmente dispersadas, quando deveriam ser
utiizadas de modo que criassem ativos duraveis, para assegurar sua

2 EONTE, 2012, p. 64.

1% BUCCI. Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Séo
Paulo: Saraiva, 2013, p. 34.

31 |bid., pp.35-36.
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continuidade. Os efeitos do desenvolvimento de um setor importante de
mineracao, petrdleo ou gas podem ser positivos na balanca comercial,
permitindo uma mais rapida expansao da producédo e consumo do que seria
normalmente possivel, além de flexibilidade para um planejamento
estratégico de longo prazo e vantagens competitivas em indistrias de alta
intensidade energética. As vantagens, no entanto, sdo contrapostas a uma
série de riscos, como a possibilidade de gerar inflagdo, causar uma
valorizacdo cambial que iniba as exportacdes e estimule as importacdes, o
desperdicio de energia em virtude de baixos custos, a dependéncia
tecnoldgica e a falta de competitividade industrial. A autonomia do setor do
petrdleo em relagdo ao restante do sistema econdmico gera, inclusive, o
que Claudia Schmid denominou de ‘despotismo do petréleo’
(Erdoldespotismus ). Para que um pais industrializado possa se beneficiar
do potencial das novas descobertas minerais ou energéticas, é necessario
um cuidadoso balanceamento de politicas.

O problema politico das rendas petroleiras diz respeito a sua utilizagédo
construtiva. Trata-se de como o0s governos e sistemas politicos,
especialmente o setor de planejamento, funcionam. O acesso as rendas
petroliferas pode dar margem a desvios e oportunismos, em detrimento de
visdes com perspectiva coerente e de longo prazo.***

Conforme cita Bucci:

A demanda pelo Estado, nos paises em desenvolvimento, é mais
especifica, reclamando um governo coeso e em condi¢cdes de articular a
acdo requerida para a modificacdo das estruturas que reproduzem o atraso
e a desigualdade. Sobre o governo recaem as fungbes de organizar a
alocacdo dos meios publicos, dirigir e executar a Administragdo Publica e,
mais importante, coordenar e planejar a agédo coletiva em diversos niveis e
abrangéncias. A diferenca do papel do governo, no contexto do
desenvolvimento, reside exatamente na condicdo de planejamento e
execucao coordenada da acéo; planejar estrategicamente, num prazo longo
e suficiente para realizar os objetivos, mas para um horizonte temlporal leve,
na medida necessaria que ndo perca a credibilidade do processo. 3

Portanto, verifica-se que o controle das politicas publicas deve ser feito

também pela sociedade civil, que esta mais proxima e é a parte mais sensivel, como

se pode ver nas palavras de Rocha:

Estamos entre as sociedades mais desiguais do mundo. Sem alcancar a
almejada erradicagdo da pobreza e da marginalizagcdo social é impossivel
fazer funcionar regularmente o regime democratico (...) Em nosso pais nédo
faltam riquezas, falta justica (...) Nessa conjuntura, corrup¢do, malversacao
e desvios de recursos publicos sdo 0os maiores responsaveis pelas tragédias
vividas pelo nosso povo e, por consequéncia, 0s gestores improbos séo os
tiranos de nossa nagdo. A corrupcdo €, em Ultima consequéncia, um
atentado contra o mais fundamental dos direitos humanos — o direito a vida.
Por outro lado, as politicas publicas governamentais, se adequadamente
formuladas e executadas, sdo capazes de amenizar as desigualdades
intrinsecas do sistema capitalista e gerar expressiva melhoria na qualidade
de vida da populagdo. Nesse contexto, o controle e a fiscalizagdo dos
recursos publicos séo instrumentos indispensaveis para a construgdo de
uma sociedade mais justa e equanime [...]

%2 BERCOVICI, 2011, p.33.

1% BuccCl, 2013, p.33.
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O controle das politicas publicas ndo pode ficar a cargo somente dos entes
estatais, pois, por mais atuantes que sejam os Tribunais de Contas e outras
instituicbes, como o Ministério Publico, as Controladorias internas, as
Procuradorias Gerais dos Estados ou o Poder Judiciario e, por melhor que o
fagam, a sociedade civil, através de suas mais diversas representacoes,
cada mulher e cada homem deste pais ndo podem renunciar a sua
prerrogativa assegurada pela Constituicdo Federal de serem informados,
participarem e fiscalizarem a Administracdo Publica. Além disso,
constatando-se a limitacdo de pessoal, de recursos para prover a
fiscalizagcdo estatal da Administracdo Publica, em todas as esferas da
Federacdo, num pais de dimensdes continentais, o Controle Social sobre as
politicas publicas torna-se mais importante que os outros controles.

A cidada e o cidaddo sdo aqueles que estdo mais proximos de onde os
fatos acontecem e, portanto, podem manter uma fiscalizacdo permanente,
sobre tudo que é publico, de tudo que pertence a coletividade. E mais,
possuem o direito e o dever de cobrar das proprias instituicbes o
cumprimento de suas responsabilidades. (...)

Decerto, ndo é uma tarefa facil construir espagos publicos autbnomos e a
efetivacdo dos instrumentos de participagdo social no controle da
administracdo é uma necessidade, para, de fato, construirmos uma nagao
democratica e justa.™*

Nas palavras de Frischein:

[...] esse papel do Estado pode ser feito diretamente pela administragéo ou
através de mdltiplos mecanismos de regulacgéo e fiscalizacdo das relagbes
econdmicas e sociais existentes em determinada sociedade. As politicas
publicas demandam principalmente o gerenciamento pelo estado, podendo
sua implementacéo ser feita em parcerias com a sociedade civil.*®

A correta aplicacdo dos recursos provenientes de royalties do petréleo é tema
de relevancia econdmica, social e politica, cabendo aos gestores publicos,
notadamente 0s municipais, quando ndo houver atividade direta pela Unido e
estados, criar e programar politicas publicas, as quais devem definir onde o dinheiro
publico deve ser aplicado, para a devida satisfacao das necessidades publicas.

Devido a notéria ignorancia das camadas mais humildes da populacéo,
desprovidas de minimas condi¢bes do verdadeiro acesso a educacao de qualidade,
cabe ao cidad&o esclarecido participar, direta ou indiretamente, perante o Estado,
por meio de minipublicos, com vistas a implementacdo de politicas publicas voltadas
a concretizacdo real da satisfacdo das necessidades publicas, promovendo uma
sociedade mais humana e justa.

Segundo Bucci:

13 ZILTON ROCHA, apud GUASPE, Barbara. Estado, politicas publicas e controle social. In:
PAMPLONA, Danielle Anne. Politicas publicas: elementos para o alcance do desenvolvimento
sustentavel. Curitiba: Jurua 2012, pp. 56-57.

% FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas publicas: a responsabilidade do administrador
e 0 Ministério Publico. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 110.
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As estruturas da desigualdade podem ser, se ndo modificadas, bastante
perturbadas na sua inércia conservadora, mediante processos juridico-
institucionais bem articulados. O Brasil € um pais com abundancia de
recursos minerais, terra aproveitavel para agricultura, recursos hidricos, sem
histérico de conflitos étnicos ou religiosos, ou fatores desse género de
desagregacdo social, com excecdo da desigualdade social e econbmica,
enraizada na longa e persistente histéria da escraviddo e sua obra, na
expressdo de Joaquim Nabuco. A condicdo de atraso e pobreza ndo pode
ser tomada como uma condenac¢do, mas encarada como problema que
pode ser superado, nas perspectiva da agdo dos governos e da sociedade,
no limiar de um periodo de crescimento e desenvolvimento que permite
acreditar na sustentabilidade das conquistas sociais e dos avancos
institucionais.**®

Segundo Smanio:

As politicas publicas a serem desenvolvidas em nosso pais devem ter o
norte da concretizacdo da cidadania em todas as suas dimensdes,
integrando os diversos aspectos sociais, politicos e econdmicos, bem como
atendendo as necessidades de inclusdo social, pois esta € a determinacéo
constitucional de 1988.*%

Tem sido frequente a omissdo do estado, tanto na elaboracdo como na

implementacéo de politicas publicas voltadas ao acesso com qualidade a educacéo,

saude e meio ambiente, necessitando que seja adotada uma atuacao positiva, a fim

de amenizar os danos causados pela atividade petrolifera, principalmente nas

regides de exploracao.

Dessa forma, sdo necessérias politicas publicas previamente estabelecidas,

pois a sua efetiva concretizacdo depende de estrutura politicamente organizada, que

vise a orientacdo dos responsaveis na correta aplicacdo dos recursos provenientes

de royalties do petrdleo, a fim de serem diminuidas as desigualdades sociais,

culturais e econdémicas.

Nas palavras de Apio:

[...] as politicas publicas podem ser conceituadas como instrumentos de
execucdo de programas politicos baseados na intervencdo estatal na
sociedade, com a finalidade de assegurar a igualdade de oportunidades a
todos os cidadéos, tendo por escopo assegurar as condicdes materiais de
uma existéncia digna a todos os cidadaos...

[...] as politicas publicas no Brasil se desenvolvem em duas frentes, quais
sejam, politicas publicas de natureza social e de natureza econdmica,
ambas, com um sentido complementar e uma finalidade comum, qual seja,
de impulsionar o desenvolvimento da Nagdo, através da melhoria das
condicdes gerais de vida de todos os cidaddos.™*®

% Buccl, 2013, p.30.

¥ SMANIO, 2013, p. 13.
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APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas no Brasil. Curitiba, Jurua, 2006, p.
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E indispenséavel que o estado, juntamente com a sociedade, busque realizar

uma gestdo democratica e participativa dos recursos publicos, através de politicas

publicas que assegurem melhores condi¢cdes de vida as pessoas, principalmente as

mais humildes e desfavorecidas.

Conforme Liberati:

A escolha e definicéo de politicas publicas também devera levar em conta a
situacdo de desenvolvimento de um pais. Quando o desenvolvimento
econdmico esta em crise, a elaboragdo de politicas publicas requer maior
demanda de protegdo social; quando a economia vai bem, as politicas se
cristalizam na distribuicdo de renda e os recursos estdo mais disponiveis e
maiores.

Por isso, nos tempos de crise econdmica do Estado, as politicas pendem
para uma tensao inevitavel, pois, de um lado, sdo necessarias, ja que se
incrementam as situagfes de precariedade e insatisfacdo popular; e, por
outro, surgem maiores dificuldades do ponto de vista distributivo e da
acumulacgdo de recursos.

Portanto, para se fixarem politicas publicas — e principalmente verificar sua
prioridade-, deve-se perscrutar, primeiro, a definicdo do modelo econémico
(e de crescimento, que pode estar baseado na desigualdade, em ac¢bes
igualitdrias ou em algum grau de solidariedade) pretendido pelo Estado e
pela populacdo, gravado no catalogo constitucional.**°

Pode-se ver que um dos principais objetivos do Estado Democratico de Direito é

garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais

e regionais. Apesar dos volumosos recursos destinados no orcamento a saude e a

educacdo, os quais sdo indiscutivelmente maiores que os decorrentes de royalties do

petréleo, uma nova oportunidade € aberta, por meio dos referidos valores, cada vez mais

abundantes, face as descobertas da area que ficou denominada pré-sal.

Convém citar as palavras de Bucci:

A sistematizacdo tedrica da abordagem das politicas publicas deve
contribuir para a criagdo de férmulas de organizagdo e estruturacdo do
Poder Publico capazes de melhorar a sua intervencao — tornando-a mais
efetiva, racional e compreensivel — e acelerar o processo de modernizagéao,
de reducdo da desigualdade e de inclusdo social. Busca-se apontar
pressupostos teéricos que subsidiem juridicamente tanto a analise como a
formulacao de g)oll'ticas publicas, considerando a acdo governamental em
escala ampla.**

Conforme Smanio:

A realidade social de hoje demanda do Estado uma enorme gama de
atividades para a garantia da cidadania e a efetivagdo dos direitos
fundamentais, dai a afirmacéo de que o Estado € Democratico e Social de
Direito, significando que o Estado deve realizar politicas ou programas de
acéo, para atingir determinados objetivos sociais.™*

139 | IBERATTI, 2013, p. 92

19 Buccl, 2013 p.37.

! DUARTE, 2013, p. 16-17.
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As desigualdades sociais e econbmicas no Brasil tornaram-se intoleraveis
para grande parte da populacdo. Se 0s recursos provenientes de royalties do
petréleo, aliados a politicas publicas de continuidade e eficiéncia, voltadas a
satisfacdo das necessidades publicas, presentes nos cofres publicos forem

hY

devidamente aplicados, podem ser fortes instrumentos de combate a pobreza, a

m/

miserabilidade, ao desrespeito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e
desigualdade social, tdo presentes no Brasil.

Convém citar Duarte:

No contexto de um Estado Social e Democratico de Direito, modelo adotado pela
Constituicdo Brasileira de 1988, a acéo dos Poderes Publicos é especialmente
relevante para se atingirem objetivos coletivos transformados em principios e regras
juridicamente vinculantes. Ha, ai, forte preocupacdo com uma adequada e justa
distribuicdo e redistribuicdo dos bens socialmente produzidos, com a meta de
reducéo das desigualdades e realizacdo da justica social. O Estado assume a
tarefa de proporcionar prestac@es necessérias e servigos publicos adequados para
o pleno desenvolvimento da personalidade humana, por meio da realizacéo de fins
materiais. Para cumprir os ideais do Estado Social, acdo dos governantes deve ser
racional e planejada, o que ocorre por meio da elaboracdo e implementacéo de
politicas publicas.

As politicas publicas, definidas como programas de a¢&o governamental voltados a
concretizacdo dos direitos fundamentais, envolvem a atividade de planejamento, a
regulacdo de comportamentos, a organizacdo da burocracia estatal, a distribuicdo
de beneficios, a arrecadacédo de impostos. E, muitas vezes, envolve tudo isso em
um processo complexo e dinamico.**?

E vital a existéncia de politicas publicas e projetos efetivos de aplicacdo desses
recursos, gerando a melhoria do desenvolvimento humano, através de distribuicdo de
renda e desenvolvimento social, com melhores oportunidades de vida e de emprego, para
gue se chegue a uma melhor condicdo de vida para as pessoas envolvidas, notadamente
nas areas de extracao e refino.

Nas palavras de Piovesan:

Desse modo, o direito ao desenvolvimento compreende trés dimensdes: a) a
importancia da participagdo, com realce ao componente democratico a orientar a
formulagdo de politicas pudblicas, dotando-lhes de maior transparéncia e
accountability; b-) a protecdo das necessidades basicas de justica social,
anunciando a Declaragao sobre o Direito ao Desenvolvimento que: ‘A pessoa
humana é o sujeito central do desenvolvimento e deve ser ativa participante e
beneficiaria do direito ao desenvolvimento’; e ¢-) a necessidade de adotar
programas e politicas nacionais, como de cooperacéo internacional — ja que a
efetiva cooperacao internacional € essencial para prover aos paises mais pobres

. . o . 143
meios que encorajem ao direito ao desenvolvimento.

12 SMANIO, 2013, p. 6.
%3 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e justica internacional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 52.
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Urgente ressaltar que os recursos provenientes de royalties do petréleo ndo podem
ser catapultados como a férmula magica que poréo fim a todos os problemas decorrentes
da ma distribuicdo de renda e riqueza. Fazem-se necessarias politicas publicas e
programas de desenvolvimento econémico, que ndo se limitem a conceder bolsas, cujos
beneficiarios, nas condi¢cbes que o sistema se encontra, tornam-se fonte de transferéncia

de recursos, sem qualquer compromisso efetivo de real desenvolvimento econémico social.

4.2 A IMPORTANCIA DA DELIBERACAO PUBLICA PARA A CORRETA
APLICACAO DOS RECURSOS PROVENIENTES DE ROYALTIES DO PETROLEO

Para uma melhor aplicacao dos royalties do petréleo é necessério consultar
as pessoas diretamente envolvidas a fim de que estes alcancem sua finalidade.

Nas palavras de Godoy:

Nino fundamenta o valor epistémico da democracia na busca da solucdo
mais adequada mediante praticas discursivas coletivas e (ou) individuais, e
pde em evidéncia a imparcialidade como requisito essencial para a busca
dessa solucdo. [...] Se aqueles que podem ser afetados por uma decisdo
tiveram participado da discussdo em condicbes de igualdade, a decisdo
tomada sera, provavelmente, imparcial e moralmente correta, sempre que
todos a aceitarem livremente e sem coerc&o.**

E acrescenta:

Nino acrescenta na democracia deliberativa como o método mais confiavel
para transformar os interesses das pessoas, suas preferéncias e, assim,
chegar ao resultado mais correto.

[...]

Dai a sua proposicao de conferir legitimidade a decisao majoritéria. [...] Ou
seja, um processo de discussdo moral com certo limite de tempo, dentro do
gual uma decisdo majoritaria deve ser tomada, tem maior poder epistémico
para alcancar decisbes moralmente corretas do que qualquer outro
procedimento de decisdes coletivas. [...] a decisdo majoritaria deve ser
sempre vista com cautela, pois a discordancia de uma minoria é o que pode,
por vezes, até mesmo conferia 0 grau de imparcialidade necessério para
gue a decisdo tomada seja tida como a mais correta e, também, o
fundamento para questiona-la ou desobedecé-la.'*®

Ha de se observar que a democracia deliberativa consiste no exercicio do
civismo, na igualdade dos participantes no processo politico, assim como na
participacdo dos cidaddos na vida publica, por meio do controle de seus
representantes.

E importante destacar as palavras de Alexy:

1 GoDoy, Miguel Gualamo de. A democracia deliberativa como guia para a tomada de decisfes

legitimas. Andlise tedrica a partir de Carlos Santiago Nino e algumas praticas institucionais no Brasil
contemporaneo. Revista Co-herencia, vol. 8, n® 14 enero-junio, Medellin, Coldmbia, 2011, p. 64-65.
% |pbid., pp. 65-66.
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A democracia deliberativa & mais que um procedimento para a producéo de
uma compensacdo de interesses 6tima abaixo do limite da ditadura ou
guerra civil, pois nela o plano dos interesses e do poder é coberto por um
plano de argumentos, no qual todos os participantes lutam por uma solucéo
politica correta.™*

E conveniente citar as palavras de Liberati:

Geralmente, num Estado Democratico de Direito, o legislador compartilha
essa funcdo com a populacdo: é a democracia participativa instituida em
diversas Constituicbes que possibilita o ingresso paritario na gestao, por
meio de organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das acdes em todos os niveis. A populagdo passa a ser
protagonista — e ndo s6 atora coadjuvante — e exerce acentuada influéncia
no processo de escolha das politicas.™"’

A Constituicdo de 1988 trouxe importantes avancgos na participacao popular e
no controle social, como se pode ver abaixo:

Ao projetar a construcdo de um Estado Democratico de Direito, a Carta
Politica de 1988 passou a assegurar o exercicio ndo s6 os direitos
individuais, mas também os direitos sociais, metaindividuais e coletivos.
Sobrelevou a liberdade, a seguranga, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista, igualitiria e sem
preconceitos, fundada na harmonia social, como de resto ainda rompeu
paradigmas ao delinear e projetar a democracia participativa. Instituiu a
primazia dos direitos humanos, dos direitos sociais e politicos, de sorte a
revelar um marco no arcabouco juridico e democrético brasileiro.

Inovou ademais a Carta de 1988 no que atina a gestdo das politicas
publicas, por meio da descentralizagdo politico-administrativa, de sorte a
romper normas e regras centralizadoras, com vistas a melhor distribuir as
competéncias entre o poder central (Unido), poderes regionais (estados e
Distrito Federal) e locais (municipios). Neste contexto e, em consequéncia
da descentralizacdo introduzida, maior a participagéo da sociedade civil
organizada, criando mecanismos de controle social.* 8

Um dos grandes problemas da atualidade para a pratica do exercicio da
democracia € apresentado nas palavras de Godoy:

As situacdes enfrentadas pelas sociedades e governos atuais sdo bastante
dificeis devido, por exemplo, as diferencas abismais existentes entre os
cidaddos e o tempo quase inexistente que estes dedicam a defesa de seus
interesses na esfera publica. Somado a isso, as exigéncias técnicas de
conhecimento para a deliberacdo de certos temas, a inevitavel formacéo de
grupos orientados a defesa de seus préprios interesses ndo somente sédo
situacgdes inevitaveis, como também dificultam o processo de deliberagéo e
decisdo.™*

Num pais de dimensdes continentais, onde existem diferencas sociais

extremas, torna-se indispensavel a presenca estatal para o exercicio da democracia,

196 ALEXY, Robert. A Institucionalizacdo da Razdo. In: . Constitucionalismo

discursivo. Traducédo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2007, p.35.
YT | IBERATI, 2013, p. 91.

18 CARACIOLA; BARONE, 2013, p. 141.

1 Gopoy, 2011, p.79.
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criando condi¢cdes aos cidaddaos menos favorecidos, conforme Godoy explana a
sequir:

A vontade de participar, entretanto, esbarra na disposicdo de tempo,
interesse e recursos. Essas condicdes e possibilidades comprometem de
saida, porém, a igual representacao, restringindo, assim, o espaco publico
aos cidadaos que em geral possuem um status mais elevado (pois dispdem
de mais tempo e condigBes econdmicas e, assim, tém mais possibilidade de
participagdo). Esse desequilibrio pode ser contornado por meio de agbes
afirmativas, como maior divulgacdo das reunides em comunidades que
seriam sub-representadas e disposicao de recursos que facilitem a
participacdo desses cidaddos, como, por exemplo, a utilizacdo de
equipamentos de informatica que auxiliem as opinides e posicdes dessas
pessoas.™’

Vé-se gue ha uma necessidade de maior engajamento politico dos cidadaos e
um mecanismo que poderia gerar essa participacao seria 0s minipublicos , como se

pode ver, nas palavras de Godoy:

Os minipublicos sdo importantes porque eles representam, atualmente, os
esforcos construtivos mais promissores para 0 engajamento civico e a
deliberagdo publica na politica contemporanea. [...] até mesmo para se
repensar novos arranjos institucionais que incentivem e até promovam uma
participagdo publica, deliberativa, maior e mais efetiva, é Util saber como
funciona a deliberacdo em ambitos menores, mais restritos e especificos.
Essa pratica € importante porque ela traz também consigo e inclui em suas
discussbes e propostas, a responsabilidade publica, justica social,
administracdo efetiva e mobilizacdo popular. Os minipublicos contribuem,
assim, para o projeto democrético, para o revigoramento da esfera publica,
modelando o ideal que se quer alcancar e aprimorando a qualidade da
participacdo e da deliberacdo publica.'>

Ainda segundo 0 mesmo autor:

Além da funcdo de aperfeicoar opinides, os minipublicos podem desenvolver
relacdes com os responsaveis pela tomada de decisdo, de maneira que 0s
consensos obtidos nesses minipublicos sirvam de informacdo ao Estado.
Este segundo tipo de minipublico € chamado de ‘conselho consultivo
participativo’ e busca possibilitar participacdo popular e conferir legitimidade
social as decisdes governamentais.

Um mecanismo eficiente para essa consulta seria a aplicabilidade da Lei
10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade, por meio da gestdo orcamentaria
participativa. Dessa forma, tornam-se indispensaveis consultas, audiéncias publicas
e debates para que sejam aprovados pela camara municipal os projetos de lei
relativos ao orgamento.

E importante apresentar a citacdo abaixo:

0 Gopoy, 2011 p.82.
1 pid., p.80.
52 bid., p.81.
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O Estado apresenta suas propostas para a resolucdo dos problemas
enquanto os cidadédos contribuem na proposicdo de novas solugcbes para
problemas coletivos e na responsabilizacdo do Estado por suas acdes
(accountability social). Um padrdo de minipublico se forma pela “governanca
participativa”, cujo objetivo € inserir a populagédo na formulacao de politicas
publicas, tal como ocorre, por exemplo, com o or¢camento participativo
praticado em alguns municipios brasileiros.

[...]

Os miniplblicos devem gerar discussdao, de modo que as posicdes
apresentadas sejam ponderadas e refinadas. Desse processo podem
resultar importantes beneficios, como o aprendizado publico e a
responsabilidade estatal (accountability). Aquele diz respeito a aquisicédo de
conhecimento sobre estratégias e praticas politicas que poderdo ser
empregadas. Ja a accountability atua como instrumento de presséo sobre
0s representantes, aumentando a transparéncia e legitimidade das
decisdes.'*

Segundo Smanio:

Os governantes eleitos, bem como a burocracia da administragdo publica,
devem prestar contas de seus atos permanentemente para os cidadaos,
gue sdo os destinatarios da atuacdo do Estado. Em relagdo as Politicas
Publicas, desde a sua decisdo, até sua concretizagdo devem poder ser
acompanhadas por seus destinatarios, que, assim, poderdo efetuar p
controle necessario dos atos estatais e até mesmo da sociedade civil
organizada que atue em cooperacdo com o Estado na execucdo das
politicas. Os atos devem ser entdo ndo somente publicos, mas publicados
constantemente, com todos os dados necessarios para seu conhecimento e
controle.

Participacdo e transparéncia sao principios derivados do Principio
Democratico do Estado, de forma que as Politicas Publicas estéo
estreitamente relacionadas com a democracia praticada. A qualidade da
democracia implica na qualidade das Politicas Publicas efetivadas e,
portanto, na garantia dos Direitos Fundamentais e da Cidadania.**

Nas palavras de Godoy:

Um minipUblico atuante, que influi sobre as decisdes politicas contribui para
um governo democratico ao estabelecer a ponte entre os anseios da
populagdo (mediante a deliberacéo publica) e a¢gfes estatais.

Um exemplo de minipublico atuante e empoderado pode ser encontrado nos
grupos que se formam para discutir e deliberar sobre o orgcamento
participativo. O or¢camento participativo, assim, amplia a responsabilidade
estatal e se mostra como um bom mecanismo de controle social sobre a
alocacao e aplicacdo de verbas publicas.'*

Destaquem-se as palavras de Guaspe, no tocante a democracia participativa:

E necessario um maior amadurecimento do exercicio da democracia
participativa por parte dos cidaddos brasileiros. Isto quer dizer que o
cidadao deve passar do papel de mero consumidor de servigos publicos e
objeto de decisbes politicas a um papel ativo, exercendo sua cidadania em
todas as concepcdes, fiscalizando e cobrando responsabilidade na
conducéo da res publica.

Denota-se que, para um controle social eficaz, faz-se necessario ndo
somente uma ampla e irrestrita publicidade dos atos administrativos, mas

3 GoDOY, 2011, pp. 81-82.
% SMANIO, 2013, p. 11.
** Gopoy, 2011, p. 83.
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também que os mecanismos de participacdo sejam amplamente divulgados
e acessiveis, além de uma conscientizacdo da sociedade de que ela nédo
tem somente a prerrogativa, mas a obrigacdo de participar deste controle a
fim de resguardar seus direitos fundamentais constitucionalmente
consagrados, como um imperativo e cidadania e democracia.**®

E importante destacar as palavras de Duarte, que também destaca a

importancia do Poder Judiciario:

O fato € que, no ambito de um Estado Social e Democratico de Direito, o
gue se exige, como ja destacado, € a acdo coordenada dos Poderes
Publicos, em prol da efetivacdo de direitos, destacando-se, ainda, a atuacéo
da sociedade civil, que deve assumir uma postura ativa nhdo apenas no
processo de elaboracao das politicas publicas — por meio da sua presenca
em conselhos de direitos, audiéncias publicas, além das iniciativas
referentes ao chamado “orgamento participativo” -, como também nas
insténcias de fiscalizacdo e controle, o que pode ocorrer, justamente, por
meio da propositura de ac¢des judiciais."’

Destaque-se que a sociedade deve estar em consonancia com oS
instrumentos orgamentarios, a fim de ser concretizado o fiel exercicio da cidadania,
fiscalizando a execucdo dos gastos com as despesas publicas, a fim de que suas
necessidades sejam satisfeitas. Cabe ressaltar que a gestdo orcamentaria
participativa s6 € exigida na esfera municipal, pois é uma politica de
desenvolvimento urbano; na esfera estadual e estadual € muito mais complexo, face
a sua dimensao, inviabilizando-a.

Cabe frisar o que expde Fachin:

Em um primeiro plano, no que toca a participacdo politica, esta €
fundamental a propria idéia de desenvolvimento, jA& que a participacédo
democrética preenche o sentido das demandas pela plena realizacdo que o
direito ao desenvolvimento conclama. A importancia da participacdo
conecta-se com o0 préprio componente democratico e vincula-se aos
clamores do exercicio da plena cidadania, pautada, de um lado, na
consideragdo das demandas sociais — majoritdrias e minoritarias -, na
formulag&o de politicas publicas, e de outro, na necesséria transparéncia e
accountability na gestao dos interesses e das coisas publicas. 158

Nas palavras de Godoy:

O que se vé é que o orcamento participativo, como minipublico, além de
estabelecer a alocacdo de recursos publicos segundo preferéncias dos
cidadaos, também exerce a funcdo de monitoramento, pois as assembleias
revisam a extensao e a qualidade da implementacao das politicas publicas
constantes no orgamento do ano anterior.

[.]

' GUASPE, 2012, p. 57.

" DUARTE, 2012, p. 30.

18 EACHINM Melina Girardi. Delineamentos e nocdes aproximativas sobre o direito humano ao
desenvolvimento. In;: SCALQUETTE, Ana Claudia Silva; SIQUEIRA NETO, José Francisco (coord.);
PINTO, Felipe Chiarello de Souza; BAGNOLI, Vicente (orgs.). 60 desafios do direito. Sdo Paulo:
Atlas, 2013, p. 20.
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A experiéncia do orcamento participativo destacou-se por aumentar o nivel
de responsabilidade (accontability) oficial, diminuindo o desvio de verbas e
ainda proporcionando aumento nos rendimentos fiscais. Resultado disso é
gue o governo, junto da participacdo popular, revestiu-se de maior
legitimidade, promovendo mais justica e eficacia no setor de obras
publicas.**

Ha de se observar que, sem essa consulta, municipios continuardo a receber
valores, no minimo, volumosos, deixando um poder econbmico praticamente
incalculavel, sob o controle de seus gestores 0s quais, na maioria das vezes,
quando séo candidatos, apresentam toda sorte de propostas para a aplicabilidade
de tais recursos e, quando eleitos, ndo sdo sequer capazes de lembrar que sua
legitimidade no cargo lhes foi confiada pelo povo.

Conforme Godoy:

Definir os interesses da populacdo ndo é uma questdo de simples
conhecimento, mas também de escolha. Assim, se um individuo nédo
tem nenhuma oportunidade de tomar uma decisdo que o
permita/ajude a dar uma ordem de preferéncia aos seus interesses,
poderia ver-se impossibilitado de definir essa ordem. Ou seja, 0
pressuposto de imparcialidade sera satisfeito se o0s sujeitos
envolvidos no processo deliberativo tiverem conhecimento sobre os
dados faticos e relevantes da questao em debate. Desta forma, evita-
se a discricionariedade ou imposicdo das vontades/decisbes dos
governantes e abre-se espaco para que se possa eleger
coletivamente a melhor decisdo, sobretudo por aqueles que serédo
diretamente afetados por ela."®

E complementa:

Todavia, 0 que se pode exigir € que esse cidaddo seja aberto para o debate
e, assim, discuta, delibere, apresente suas preferéncias, interesses e razées
para que eles sejam postos a prova e, qui¢ca, aceitos. [...]. Um cidadao
responsével atua devidamente quando esta aberto a escutar aos demais e
entender seus argumentos. Mas para iSso ndo necessita converter-se em
um arbitro de seus préprios interesses, pois ele é parte, e ndo juiz, e nao
deve envergonhar-se dessa sua condi¢do de parte. O que se pode reclamar
as partes que estdo em conflito, em discussao, € que estejam abertas a
escutar a parte contraria e a dar-lhe melhores razdes possiveis sobre a
posicdo que defendem. Assim, a discussdo publica ajuda a impedir ou
prevenir a tomada de decisdes parciais e viciadas.™"

Muitas vezes, a populagédo diretamente envolvida deixa-se tomar pelo calor

das emocgoes, vez que esta diante de um volumoso numero de recursos; no entanto,

tais decisOes devem ser ponderadas, como exposto a seguir:

Para que a negociacéo e as emocgdes possam ser reivindicaces legitimas
no processo deliberativo elas devem se afirmar pela argumentacdo e nédo
por seu poder agregador.

¥ GoDOY, 2011, p.84.
190 hid., p. 67.
'*1 pid., p. 69.
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[...]

Vale dizer, se € inevitavel que nos processos decisérios possa haver
negociacdo e influéncia da emocédo, € melhor que esses aspectos sejam
incorporados ao processo e, assim, submetidos a sabatina argumentativa.
Dessa forma, a negociacdo e a emoc¢do podem até mesmo ser benéficas ao
processo de discussdo publica, pois permitem a identificacdo das
justificativas levadas a cabo no processo de deliberacao. Busca-se, assim, a
justificacdo das propostas e decisfes perante os demais sujeitos e grupos.
Desta maneira, uma proposta apaixonada ou obtida mediante barganha n&o
pode ser acatada ou sancionada tendo a negociacdo ou situagdo
emocionante do momento como préprio fundamento da instituig&o.*®

Ressalte-se que, em casos extremos, gastam tdo valioso numerario sem
qualquer compromisso com o verdadeiro desenvolvimento econ6mico e social,
sendo frequente o descompromisso com a sustentabilidade ambiental. Por fim, é
inevitavel lembrar o volumoso desvio de recursos publicos de toda sorte e valor.

Dessa forma, se corretamente aplicados, os royalties do petréleo podem
representar valiosa fonte de recursos a serem aplicados no real desenvolvimento
econdbmico, social e ambiental, diminuindo as desigualdades econémicas entre as
pessoas, gerando a verdadeira distribuicdo de renda, o que reforca o seu carater de
fonte de recursos que, se bem aplicados, poderdo ser um alicerce poderoso ao
desenvolvimento de um pais.

Caso o0 administrador ndo implemente politicas publicas, para melhor aplicabilidade
dos recursos provenientes de royalties do petroleo, torna-se salutar a manifestacdo e
debate da populacdo envolvida; dessa forma haverd melhor forma de aplicacdo desses

recursos, nas palavras de Robert e Magalh&es:

[...] a democracia participativa, amparada no direito social & educagdo como forma
do exercicio real da liberdade de consciéncia, na democracia econdmica e, como
consequéncia, na democracia dos meios de comunicacdo social, com a
participacdo efetiva na sua gestdo, é a Unica resposta para as aspiracdes
populares. Nao é o filésofo isolado da realidade social dos diversos pontos do
mundo, que encontrard solucao e que poderia dizer quem oprime e o que deve
cada ser humano querer. Serd o préprio povo, educado e consciente, 0 Unico
portador da chave da utopia, apontando e escolhendo seu proprio caminho,
utilizando-se de seus direitos politicos de cidadao, numa democracia em constante
processo de aperfeigoamento.163

Corroborando esse entendimento, seguem as palavras de Godoy:

A capacidade epistemoldgica de democracia deliberativa fundada na
discussao publica é importante porque a partir dela pode-se ndo apenas
justificar parcialmente as democracias existentes, como também se pode
utilizd-la como guia e parédmetro par transformar esse processo em um
procedimento ainda mais democratico, inclusivo, plural e imparcial.

2 GODOY 2011, p.68. )
183 ROBERT, Cinthia; MAGALHAES, José Luiz Quadros. Teoria do estado: democracia e poder
local. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p. 135.
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A deliberacéo é legitima se a inclus@o das partes no processo de discussao
se da em pé de igualdade e sem pressdes coercitivas; mediante o
conhecimento dos termos faticos do problema e de tal forma que as
minorias ndo estejam incapacitadas de participar; em momentos em que 0s
individuos n&o se encontrem suijeitos a emocdes extremas.™*

Nas palavras de Sen:

Em geral, as possibilidades de agitacdo publica sobre questdes de
desigualdade social e privacdes comecam a ser mais utilizadas do que
antes, apesar de o compromisso em ralacdo a essas questdes ter sido
eclipsado por varios anos por causa da violéncia sectaria que desviou a
atencdo dessas preocupacdes. Recentemente, houve muito mais acéo dos
movimentos organizados baseados de modo amplo em exigéncias de
direitos humanos, como o direito a educacéo béasica, o direito a alimentacao
(em particular, a merenda escolar do meio-dia), o direito aos cuidados
basicos de salude, garantias de preservagcdo do meio-ambiente e o direito a
“garantia de emprego”. Esses movimentos servem para fomentar a atengéo
em falhas especificas da sociedade, em parte complementando o amplo
debate publico na midia, mas também proporcionando uma maior
conotagéo politica as demandas sociais importantes.

A liberdade democrética pode certamente ser usada para promover a justica
social e favorecer uma politica melhor e mais justa. O processo, entretanto,
nao é automatico e exige um ativismo por parte dos cidadaos politicamente
engajados.'®®

E importante destacar o papel do Estado em orientar os cidad&os, através de
educacdo de qualidade, capaz de formar cidadaos criticos e conscientes de suas
escolhas, voltados ao verdadeiro Estado Democréatico de Direito, onde o cidadéao
possa exercer conscientemente sua forca e voz, deixando de se comportar de forma
apatica, como se permanecesse alheio a tudo o que o envolve, a fim de buscar as
reais satisfacbes de suas necessidades como um todo.

Cabe destacar as palavras de Souza Neto:

A democracia deliberativa assume como premissa a compreensao de que 0
processo democratico ndo pode se restringir a prerrogativa popular de
eleger representantes (ja que a experiéncia histérica demonstra que
democracia assim como concebida, pode ser amesquinhada e manipulada),
devendo, portanto, ‘envolver, além da escolha de representantes, também a
possibilidade efetiva de se deliberar publicamente sobre as questdes a

serem decididas’.*®®

Ressaltem-se as palavras de Godoy:

E o didlogo, a discusséo e a deliberacdo que possibilitam essa comunicagéo
que, devido as profundas diferencas existentes, em outro contexto nao
aconteceria. Dessa maneira, deve-se sempre encarar 0 pProcesso
democratico como um procedimento continuo (ongoing). O processo nunca
se detém, novas razdes sempre podem ser analisadas (a favor ou contra a
decisdo é tomada) de tal forma que o resultado do processo ndo é nunca,

1 GoboYy 2011, p.71.

185 SEN, Amartya. A idéia de justica. Traducdo Denise Bottmann, Ricardo Doninelli Mendes. 2.reimp.
Sao Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 385-386.

%6 5O0UZA NETO. Deliberacdo publica, constitucionalismo e cooperacdo democratica. Revista
Brasileira de Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, jan/mar. 2007.
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necessariamente, permanente. O consenso é, assim, um consenso que se

sabe provisorio e a decisdo é uma decisdo que se sabe precaria.'®’
Dessa forma, se as pessoas tiverem acesso a reais condi¢cdes de educacéo,
seréo verdadeiros cidadaos, na melhor acepcao da palavra, que poderdo discutir a
melhor aplicabilidade, bem como a correta fiscalizagcdo dos recursos provenientes
dos royalties do petréleo, a fim de se chegar a verdadeira satisfagdo das

necessidades publicas.

4.3 IMPORTANCIA DA LIBERDADE PARA A MELHORIA DA QUALIDADE DE VIDA
E O DESENVOLVIMENTO SOCIAL

E salutar destacar a importancia do artigo 3° da Constituicio Federal, que traz os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, os quais devem ser observados
por todos os gestores e ordenadores publicos de despesas:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

lll - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Pelo exposto, verifica-se que no estado democrético, através do exercicio da
liberdade, serdo encontradas condi¢cbes mais propicias ao desenvolvimento social,
pois no regime democratico ha uma ampliacdo da liberdade humana, inclusive
guanto a expressao e participacao politica, tornando o cidaddo presente e ativo nas
decisdes que podem repercutir sobre 0 mesmo.

Especificamente no caso brasileiro, a pobreza € um dos grandes entraves
para o alcance das metas estabelecidas na Carta Magna. Dessa forma, torna-se
indispensavel que o estado guie todas as politicas publicas do Brasil para a sua
completa erradicacéo.

Pobreza ndo é apenas auséncia ou pouca quantidade de dinheiro, é
insatisfacdo de necessidades basica e privacdo de capacidades, como se pode ver

abaixo:

' GoDOY, 2011, p.78.
1% BRASIL, 1988.
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Importante verificar que as necessidades basicas, além da sobrevivéncia
fisica, incluem a educagdo, o saneamento, a habitagdo, entre outros fatores
gue devem ser levados em conta na mensuracédo da pobreza.

[-.]

Mais do que caréncia de bem-estar material, a pobreza é a auséncia de
oportunidades mais essenciais ao desenvolvimento humano, e este, por sua
vez, consiste no processo de ampliacdo das possibilidades e escolhas das
pessoas, bem como o aumento do seu nivel de bem-estar.**

Corroborando o entendimento retro verifica-se que o Indice de Pobreza

Humana ndo € mensurado pela auséncia de dinheiro, como exposto a seguir:

O IPH evita a utilizacdo do critério renda, dedicando-se as privacées mais
elementares que afetam a vida humana, expressas em trés componentes:
sobrevivéncia e vulnerabilidade a morte prematura, representada pela
porcentagem de pessoas cuja expectativa de vida esta abaixo dos 40 anos;
educacdo e exclusdo do mundo da comunicacdo, medidas pela
porcentagem de alunos que sdo analfabetos; padrdo digno de vida,
demonstrado pela porcentagem de pessoas sem acesso aos servicos de
saudelgoé agua tratada e de crian¢as desnutridas, abaixo dos cinco anos de
idade.

Nas palavras de Sen:

Considerarei em particular os seguintes tipos de liberdades instrumentais:
(1) liberdades politicas, (2) facilidades econdmicas, (3) oportunidades
sociais, (4) garantias de transparéncia e (5) seguranca protetora. Essas
liberdades instrumentais tendem a contribuir para a capacidade geral de a
pessoa viver mais livremente, mas também tem o efeito de complementar
umas as outras. Embora a andlise do desenvolvimento deva, por um lado,
ocupar-se dos objetivos e anseios que tornam essas liberdades
instrumentais consequencialmente importantes, deve ainda levar em conta
0s encadeamentos empiricos que vinculamos tipos distintos de liberdade
um ao outro, reforcando sua importancia conjunta. De fato, essas rela¢fes
sdo essenciais para uma compreensao mais plena do papel instrumental da
liberdade. O argumento de que a liberdade ndo é apenas o objeto primordial
do desenvolvimento, mas também seu principal meio, relaciona-se
particularmente a esses encadeamentos. "* (grifos do autor).

Dessa forma, verifica-se que o desenvolvimento precisa da liberdade, que se

manifesta por meio de livre expressao e participacédo politica, condicdo econdmica

satisfatoria, educacédo capaz de formar cidadaos criticos e conscientes, saude que

atenda satisfatoriamente todos os que a ela recorram, combate efetivo a corrupgéo e

a ilicitude financeira, assim como beneficios sociais complementares para 0s mais

carentes.

169

CAMARGO NETO, Mario de Carvalho. Politicas publicas de erradicacdo da pobreza no Brasil:

promocdo dos direitos sociais e reducdo da desigualdade IN: SMANIO, Gianpaolo Poggio;
BERTOLIN, Patricia Tuma Martins. O direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas,

2012, p. 529, 531.

179 1pid., p. 532.
171

2000, p. 57.

SEN, Amartya Kuman. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
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Mais uma vez, citem-se as palavras de Sen:

Os papéis instrumentais da liberdade incluem varios componentes distintos,
porém inter-relacionados, como facilidades econdmicas, liberdades
politicas, oportunidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca
protetora. Esses direitos, oportunidades e intitulamentos instrumentais
possuem fortes encadeamentos entre si, que podem se dar em diferentes
direcdes. O processo de desenvolvimento é crucialmente influenciado por
essas inter-relacbes. Correspondendo a mdltiplas liberdades inter-
relacionadas, existe a necessidade de desenvolver e sustentar uma
pluralidade de instituices, como sistemas democraticos, mecanismos
legais, estruturas de mercado, provisdo de servicos de educacédo e salde,
facilidades para a midia e outros tipos de comunicacdo etc. Essas
instituicbes podem incorporar iniciativas privadas além de disposi¢Bes
publicas, bem como estruturas mais mescladas, como organiza¢cdes néo
governamentais e entidades cooperativas.'’

Assim sendo, verifica-se que a liberdade requer a interacao entre o estado e a
sociedade, para a promoc¢do do verdadeiro desenvolvimento, sendo impossivel
dissociar um aspecto do outro, sob pena do objetivo ndo ser alcancado.

Cabe destacar as palavras de Canotilho:

O Estado Social s6 pode desempenhar positivamente as suas tarefas de
socialidade se verificarem quatro condi¢gfes bésicas:

1-) provisGes financeiras necessarias e suficiente, por parte dos cofres
publicos; (...)

2-) estrutura da despesa publica orientada para o financiamento dos
servicos sociais (despesa social) e para investimentos produtivos (despesa
produtiva);

3-) orgcamento publico equilibrado de forma a assegurar o controlo do défice
das despesas publicas (...);

4-) taxa de crescimento do rendimento nacional de valor médio ou
elevado(...).'"

Para uma melhor aplicagdo dos recursos provenientes dos royalties do
petréleo, a fim de melhorar a qualidade de vida da populacdo e impulsionar o
desenvolvimento social, para formar pessoas livres, capazes de decidir os seus
designios, o estado e a sociedade devem atuar conjuntamente no sentido de
alcancar este objetivo.

Ressaltem-se as palavras de Canotilho:

[...] s6 h& verdadeira democracia quando todos tém igual possibilidade de
participar do governo da polis. Uma democracia ndo se constréi com fome,
miséria, ignorancia, analfabetismo e exclusdo. A democracia s6 € um
processo ou procedimento justo de participacdo politica se existir uma
justica distributiva no plano dos bens sociais. A juridicidade, a sociabilidade
e a democracia pressupdem, assim, uma base jusfundamental
incontornavel, que comeca nos direitos fundamentais da pessoa e acaba
nos direitos sociais.*"*

72 SEN, 2000, p.74.

173 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. 1. ed. brasileira. 2.
ed. portuguesa. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p.252.

1% Ibid., p. 252.
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Dessa forma, verifica-se ser imprescindivel a atuacdo estatal, a fim de
satisfazer as necessidades de seus cidadaos, seja de natureza politica, econémica
ou social, alcancando plenamente os ideais democraticos. Em suma, a boa
aplicacdo dos recursos provenientes dos royalties do petroleo depende da existéncia
de pessoas livres; a liberdade s6 é conquistada pela atuacdo do estado, a qual é
essencial para que o cidadao satisfaca suas necessidades.

E importante citar as palavras de Trindade:

De que vale o direito a vida sem o provimento de condicdes minimas de
uma existéncia digna, se ndo de sobrevivéncia (alimentacdo, moradia,
vestuario)? De que vale o direito a liberdade de locomogdo sem o direito a
moradia adequada? De que vale o direito a liberdade de expressdo sem o
acesso a instrucdo e educacéo béasica? De que valem os direitos politicos
sem o direito ao trabalho? De que vale o direito ao trabalho sem um salario
justo, capaz de atender as necessidades humanas bésicas? De que vale o
direito a liberdade de associacdo sem o direito & salde? De que vale o
direito a igualdade perante a lei sem as garantias do devido processo legal?
E os exemplos se multiplicam. Dai a importancia da visdo holistica ou
integral dos direitos humanos, tomados todos conjuntamente. Todos
experimentamos a indivisibilidade dos direitos humanos no quotidiano de
nossas vidas. Todos os direitos humanos para todos, € este o Unico
caminho seguro para a atuagdo licida no campo da protecéo dos direitos
humanos. Voltar as aten¢fes igualmente aos direitos econémicos, sociais e
culturais, face a diversificacdo das fontes de violagbes dos direitos
humanos, € o que recomenda a concepcdo, de aceitacdo universal em
nossos dias, da inter-relacdo ou indivisibilidade de todos os direitos
humanos.'™

Assim, evidencia-se que 0s recursos provenientes de royalties do petrleo sdo uma
fonte que, se bem aplicada, através de politicas publicas, pode ser um bom caminho para o
alcance da melhoria da qualidade de vida e desenvolvimento social no Brasil, elevando-o a
categoria de pais desenvolvido, retirando-o da eterna condigao de “pais do futuro”.

Convém destacar as palavras de Sen:

Os fins e 0s meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da liberdade seja
colocada no centro do palco. Nessa perspectiva, as pessoas tém de ser vistas
como ativamente envolvidas — dada a oportunidade — na conformacéo de seu
proprio destino, e ndo apenas como beneficiarias passivas dos frutos de
engenhosos programas de desenvolvimento. O Estado e a sociedade tém papéis
amplos no fortalecimento e na protecéo das capacidades humanas. Sao papéis de
sustentacao, e ndo de entrega sob encomenda. A perspectiva de que a liberdade é
central em relagéo aos fins e aos meios do desenvolvimento merece toda a nossa
atencgo.'"®

> TRINDADE, Antdnio Augusto Cancado. Brasil e o pacto internacional de direitos econémicos,

sociais e culturais. IV CONFERENCIA NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS. Camara dos
Deputados. Brasilia, 2000. Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/dados/ conferencias/dh/br/
iiconferencia.html. Acesso em: 18 de dezembro de 2012.

7 SEN, 2000, p.74.
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Assim sendo, verifica-se que o estado e a sociedade, atuando conjuntamente, S0
instrumentos imprescindiveis para o alcance da melhoria da qualidade de vida e do
desenvolvimento social, ndo devendo jamais as pessoas se comportar como meras
expectadoras e beneficiarias do sistema, mas sim usufruir positivamente das facilidades
econbmicas trazidas pelos recursos provenientes de royalties do petroleo as quais, de
devidamente aplicadas, poder&o contribuir eficazmente para o desenvolvimento, seja

econdmico ou social, das pessoas diretamente envolvidas.
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5 POLITICAS PUBLICAS EM SAUDE E EDUCACAO E FISCALIZACAO NA APLICACAO
DOS RECURSOS DECORRENTES DE ROYALTIES DO PETROLEO

5.1 POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS A EDUCACAO E A SAUDE

Num primeiro momento, é importante destacar que para que as politicas
publicas tenham eficacia tornam-se necessérias a participacdo do Estado e dos
cidadaos na sua formulagéo, a fim de serem alcancadas as suas metas, num regime
democrético.

Segundo Porto e Pamplona:

A partir da década de 90, o debate sobre a questdo democratica no Brasil
voltou-se para as novidades decorrentes do surgimento da Constituicdo de
1988. Esta Carta ndo apenas afirmou o principio da democracia semidireta
como principio fundamental da republica, como associou, de forma
inequivoca, a cidadania as politicas sociais. Neste contexto, areas como a
educagdo e o meio ambiente deveriam incorporar formas deliberativas
de tomadas de decisdo, abrindo espaco para a discussdo sobre
participacdo popular nos conselhos gestores das politicas publicas.
(grifo do autor (italico) e nosso (negrito)).

[...]

As politicas publicas surgem, neste contexto, como projetos de
governo estabelecidos com o intuito de promover uma melhora na
prestacdo de um servico ou a fim de atender a uma necessidade da
populacéo. A formulacdo destas politicas depende da identificagdo de
um assunto que mereca a intervencdo estatal, a identificacdo do
problema e de possiveis soluc@es, e a concatenacao de todos os atos
necessarios para que o problema possa ser minimizado ou resolvido.
17 (grifo nosso)

E acrescentam:

A elaboracdo de uma politica publica envolve, especialmente, mas néo
unicamente, o Poder Executivo. Esse poder pode — e é recomendavel que o
faga — solicitar auxilio de membros da sociedade civil para que esses
possam expor sua visdo acerca do problema e das solucBes propostas,
assim como, propor novas solucgdes.

[...]

N&o se trata, portanto, somente da existéncia de politicas publicas, mas da
eficiéncia na execucdo destas, ou seja ‘no dever geral do poder publico em
empregar todos os meios disponiveis para obter os melhores resultados

para a realizagdo dos direitos fundamentais’*"® (grifo do autor).

Como nem sempre o0 poder publico executa as politicas publicas
devidamente, muitas vezes alegando falta de recursos ou por conta da propria

BN

descontinuidade administrativa, face a mudanca de gestores e seus planos de

7 PORTO, Antdnio Augusto Cruz e PAMPLONA, Danielle Anne. Politicas publicas voltadas a

educacdo: um caminho rumo a democracia. In; PAMPLONA, Danielle Anne. Politicas publicas —
elementos para o alcance do desenvolvimento sustentavel. Curitiba: Jurua, 2012, p. 109-110.
78 Ibid., p. 110-111.
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governo, a presenca do Poder Judiciario tornou-se indispensével para que direitos

essenciais, notadamente saude e educacdo possam ser resguardados, como se

pode ver na citacdo a seguir:

O Poder Judiciario brasileiro vive um momento de grande atividade judicial
no papel de ingeréncia sobre outros poderes do Estado, sem precedentes
na histdria do pais, ja que as medidas adotadas pelo Poder Executivo e pelo
Legislativo, na concretizacéo de politicas publicas que deem efetividade aos
direitos fundamentais, por vezes, ndo sdo suficientes para garantir a todos
os cidadaos brasileiros os direitos constitucionais (bem como a protecéo
ante a eventual inconstitucionalidade) que detém em razdo da Carta
Constitucional.

Portanto, este papel assumido pelo Judiciario, por si s, ja demonstra
a grande forca conferida ao juiz para a concretizacdo de politicas
publicas que sequer seriam discutidas pelo Legislativo ou ndo sairiam
do papel se dependessem da atuacdo do Poder Executivo, ante a sua
inoperancia em determinadas areas sociais, principalmente naquelas
gue se mostram como as mais importantes para a sociedade brasileira
e seus cidaddos mais necessitados, ou que atingem um grupo
minoritario que ndo alcanca protecéo juridica dentro do ordenamento.
Entre as politicas publicas que se mostram de maior relevancia e
importancia para todos os cidaddos estdo aquelas destinadas a
promoc¢do e garantia a dignidade da pessoas humana, direito a
liberdade, direito a saude, educacdo, moradia, alimentagdo, meio
ambiente equilibrado, entre outros, ndo se podendo deixar de lado também
a possibilidade de violacdo de tais direitos por conta de leis
inconstitucionais.'”® (grifo nosso)

Verifica-se a impossibilidade de afastamento do Poder Judiciario das

guestdes que |Ihe sdo expostas, notadamente em politicas publicas, voltadas a

direitos fundamentais sociais, nas quais se situam a saude e a educacdao.

Corroborando esse entendimento, citem-se as palavras de Koester e Uba:

Portanto, a atividade judicial quando se trata de questfes que envolvam
discussdo na seara politica, com destaque para o tema dos direitos
fundamentais e das politicas publicas a serem adotadas pela administracao
e estabelecidas pelo legislativo, através de elaboracdo de leis, bem como o
controle de inconstitucionalidade, acabam por levar o Poder Judiciario ao
exercicio de um poder politico e principalmente de um poder juridico, que se
sustentam pelo principio da inafastabilidade do judiciario, o que legitima o
seu exercicio.

[...]

Neste contexto, face a incapacidade do Poder Executivo de executar
politicas publicas de forma satisfatéria na area dos direitos fundamentais
sociais, bem como a constante elaboracdo de leis pelo Legislativo, que
acabam por se mostrar violadoras dos direitos constitucionais, indubitavel
que o Poder Judiciario passa a exercer papel de importancia na solugéo de
tais questbes, pois a ele é submetida a questdo de dirimir o conflito que se
instala.*®

9 KOESTER; UBA, 2012, p. 188.

% bid., pp. 203-204.
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E importante apresentar o entendimento a seguir, que corrobora a importancia

do Poder Judicante nas politicas publicas sociais:

O Poder Judicial, por suas carateristicas institucionais e pelo lugar que
ocupa na distribuicdo das funcbes estatais, ndo foi pensado como
protagonista principal na hora de efetivar os direitos econémicos, sociais e
culturais. Tal mister cabe primariamente aos poderes politicos. Sem
embargo, quando provocado adequadamente pode ser um poderoso
instrun;seinto de formagdo e desarticulacdo de politicas publicas na éarea
social.

Como o0 juiz ndo é um técnico e nao vive diretamente 0s anseios e

necessidades da coletividade, podera ouvi-las ou utilizar-se de peritos, para melhor

satisfazer as necessidades, como se apreende na citagdo a seguir:

Ainda no que se refere a questdo técnica, onde se leva a crer que o
magistrado ndo possui capacidade técnica para determinar ordens que
envolvam a escolha da forma como se vai dar a prestagdo estatal, resolve-
se por meio de auxilio ao magistrado por zperitos, promoc¢do de audiéncias
publicas e participacédo do amicus curiae."®

Pelo exposto, torna-se indispensavel para que as pessoas possam ter uma

vida digna, com melhores condi¢bes, de sobrevivéncia, o pleno exercicio da

verdadeira cidadania é alcancado por meio da educacdo, como se pode ver nas

palavras abaixo:

Nesse sentido, entre todas as justificativas existentes para a falta de
participagdo popular no cenario politico, decerto h4 uma que poderia
reverter todas as outras: a educacdo. Nao € possivel construir uma
democracia sem a participacdo do povo. Mas o povo nédo participa, ou
ndo participa adequadamente, e a nosso sentir a falta de educacgéo ¢ a

causa primaria disso."® (grifo nosso).

Complementam os referidos autores:

A questdo é definir que cidaddo é esse que opina na criacdo de politicas,
auxilia na sua execucdo e é capaz de avaliar seus resultados. Ora, este
formato de participacdo demanda um cidaddo bem formado e
informado. Infelizmente, isso € matéria escassa. Volta-se, portanto, a
educagao ou, em outras palavras, a eficacia do direito a educacao, da
obtencéo de resultados constitucionais adequados.184 (grifo nosso).

Assim sendo, verifica-se que a educacdo € o caminho mais solido para a

formacdo do cidaddo, que comeca na mais tenra idade, a fim de que ele possa,
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esclarecidamente, tomar consciéncia de suas proprias escolhas, a medida que for se
desenvolvendo, como explicado adiante:

A instrucdo infantil € a primeira etapa da educacdo basica. Tem como
finalidade o desenvolvimento intelectual da crianca até cinco anos de idade,
em seus aspectos fisico, psicolégico, intelectual e social, complementando a
acdo da familia e da comunidade. E nela que se verificam as bases da
personalidade humana, da inteligéncia, da vida emocional, da socializacdo.
As primeiras experiéncias da vida tém grande repercussdo. Sdo decisivas
para consolidagdo de valores como autoconfianga, cooperacéo,
solidariedade e responsabilidade.

Considera-se, no ambito internacional, que a educacao infantil terd& um
papel cada vez maior na formacéao integral da pessoa, no desenvolvimento
de sua capacidade de aprendizagem e na elevagdo do nivel de inteligéncia
das pessoas, mesmo porque inteligéncia ndo é herdada geneticamente nem
transmitida pelo ensino, mas construida pela crianca, a partir do
nascimento, na interacdo social mediante acdo sobre os objetos, as
circunstancias e os fatos. Avaliac6es longitudinais, embora ainda em
pequeno numero, indicam os efeitos positivos da acdo educacional nos
primeiros nos de vida, em instituicdes especificas ou em programas de
atencdo educativa, quer sobre a vida académica posterior, quer sobre
outros aspectos da vida social. Ha bastante seguranca em afirmar que o
investimento em educacdo infantil obtém uma taxa de retorno econdmico
superior a qualquer outro."®

Diante das adversidades da vida, sejam de carater familiar, econémico ou
social, a educacédo infantil tem se tornado cada vez mais necessaria, ndo somente

para os filhos, mas também para as familias, como acrescenta 0 mesmo autor:

Outros fatores socioecondmicos contribuem para o desabrochar da
educacéo infantil. Sdo eles: migracdo em larga escala de populag@es rurais
para centros urbanos industrializados, a diminuicdo do nimero de membros
da familia, a ruptura na rede de apoio familiar e de vizinhanca e, até mesmo,
um distanciamento fisico e psicolégico entre os parentes (irmaos, tios,
aves). Inclusive as mulheres que nédo trabalham fora tém procurado um
espaco de socializagdo para as criangas, ja que hoje contam com poucos
recursos no espaco doméstico. Nas grandes cidades, o tamanho dos
imoveis das areas de lazer tem sofrido sensivel reducéo, o que leva os pais
a procurarem alternativas para estimular seu filho. Como se percebe, ndo sé
as criangas, mas, sobretudo, os pais e familiares tém o direito de acesso a
creches e pré-escolas.'®

Pode-se perceber que o problema nédo € apenas um cidaddo ser ou néo
alfabetizado, mas ter consciéncia das escolhas que podem ser feitas, tendo por base
as principais necessidades que precisam ser solucionadas.

Diante tdo volumosos valores que passardo a ingressar nas receitas publicas,
€ importante pensar em aplicar também tais recursos na educacdo em geral,
notadamente na educacao superior e programas de especializa¢ao stricto sensu, por

meio de politicas publicas, propiciando a pesquisa, ainda pequena no Brasil,

185 ICTOR, 2011, pp. 64-65.
'8 Ibid., p. 69.
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comparativamente aos paises desenvolvidos, condicdo esta que pode contribuir

sensivelmente para o desenvolvimento social do pais.

Nas palavras de Porto e Pamplona:

Por isso, a participacdo efetiva do cidaddo nas tomadas de decisbes
depende da educacédo deste individuo, mas ndo apenas a regular (ensino
médio, superior etc.) mas da “dimenséo politica da educagéo”. A educagao
gue potencializa a pratica politica que da instrumentos a serem acionados
no momento do debate. E, ainda, a “dimensao educativa da politica” que
também fortalece a prética politica na medida que convence os cidadaos a
se engajarem na luta.

Percebe-se, com isso, uma intrinseca ligacdo entre politica e
educagcdo, uma dependéncia reciproca. Isso porque a educacgao
depende da politica na definicdo orcamentéria, autorizando a
disponibilizagéo de verbas para a concretizagéo do direito fundamental
a educacado. Da mesma maneira, a politica demanda educacéo, pois d&
condi¢Bes subjetivas de participacdo ao cidaddo, como 0 acesso a
informacdo e a capacidade de difusdo de propostas politicas.187 (grifo
Nosso)

Nesse sentido € possivel depreender que a educacdo é a mola mestre que

oferece condicbes ao verdadeiro desenvolvimento, criando requisitos para a

distribuicdo de renda, possibilitando a transformacdo do Brasil de pais em

desenvolvimento para pais desenvolvido.

A educacao pode revelar-se, entdo, como um instrumento eficiente para
viabilizar a participa¢éo social, uma vez que a escolaridade esta diretamente
ligada a condicdo econémica da populacdo a sua insercdo na sociedade.
No entanto, cabe ao poder publico garantir um nivel essencial de educacéo
para todos, de forma que as pessoas detenham conhecimento necessério
para viabilizar sua participacao.

[...]

Neste contexto, a educagdo emerge como um instrumento para
expanséo pessoal, econémica e social, permitindo o desenvolvimento
da capacidade de aprender e promovendo a autonomia da pessoa para
tornar-se cidaddo de uma sociedade democrética, podendo, inclusive,
transforma-la.'®® (grifo nosso)

Para que tenha maior alcance e objetividade, sendo possivel a aquisicao da

educacdo de qualidade, torna-se indispensavel a presenca da familia, do estado e

da sociedade, como descrito a seguir:

Os arts. 205 a 214 da Constituicdo de 1988 contemplam a educacéo
enquanto direito social a demandar uma série de intervencdes do Estado,
da familia e da sociedade para sua efetividade. Tais artigos regulamentam o
Sistema Nacional de Educacéo, considerado sistema, uma vez que tem
seus principios, objetivos, diretrizes e estrutura de funcionamento proprios.
Trata-se, portanto, de um microcosmo, dentro do Sistema de Direitos
Fundamentais estatuido pela Constituicdo de 1988, regulamentado pela Lei

¥ PORTO; PAMPLONA, 2012, p. 115.
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de Diretrizes e bases da Educacdo Nacional (Lei 9394/96) e esmiucado no
Plano Nacional de Educac&o.'®

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional possui 0s seguintes

paradigmas:

O referido dispositivo estabelece como prioridades em matéria educacional:
erradicagdo do analfabetismo; universalizagdo do atendimento escolar;
melhoria da qualidade de ensino; formacdo para o trabalho; promocéo
humanistica, cientifica e tecnoldgica do pais. O Plano Nacional de
Educacéo ira desdobrar tais prioridades e a maneira de concretiza-las.**

Dessa forma, percebe-se a necessidade de materializar os objetivos do Plano
Nacional de Educacao, que dara aplicabilidade préatica as determina¢cdes da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagé&o, nos seguintes termos:

Os objetivos principais do Plano consistem da elaboracdo de diagnéstico,
diretrizes politico-pedagdgicas, objetivos e definicAo de metas, inclusive
com a instituicdo de programas especificos, visando atingir: a elevacao
global do nivel de escolaridade da populacdo, a melhoria da qualidade do
ensino em todos os niveis, a reducdo das desigualdades sociais e regionais
no tocante ao acesso e a permanéncia, com sucesso, na educacao publica
e a deglocratizagéo da gestdo do ensino publico nos estabelecimentos
oficiais.

No entanto, a utilizacdo de politicas publicas para a educacao € recente, vez
gue apesar de existir a protecdo da educacdo nas cartas constitucionais anteriores,
ndo havia a ideia de um planejamento estratégico, fato que contribuiu para a
reducado de seus efeitos, como se pode ver nas palavras de Moreira:

A Constituicdo do pés-guerra, de 1946, foi promulgada e reforcou as idéias
apresentadas pelas anteriores. J4 a Constituicdo de 1967, outorgada, trouxe
como novidade a obrigatoriedade do ensino dos 7 aos 14 anos, ao dispor,
no seu artigo 168, paragrafo terceiro, inciso Il: “A educagéo é direito de
todos e sera dada no lar e na escola; assegurada a igualdade de
oportunidade, deve inspirar-se no principio da unidade nacional e nos ideais
de liberdade e solidariedade humana. A legislacdo do ensino adotara os
seguintes principios e normas: 0 ensino dos sete aos quatorze anos €
obrigatério para todos e gratuito nos estabelecimentos priméarios oficiais.”

Além disso, cabe ressaltar que, diferentemente das constituigcbes anteriores,
em gque a exigéncia de ensino para os filhos de empregados de empresas
estava condicionada a um nimero minimo de trabalhadores, a de 1967, no
seu artigo 170, passou a exigir essa obrigacdo de todas as empresas
comerciais, industriais e agricolas, que deveriam manter, pela forma que a
lei estabelecesse, o ensino priméario gratuito de empregados e dos filhos
destes. Essa era a preocupacao relevante e que estava de acordo com a
realidade vivida no Brasil, em que o nimero de analfabetos atingia niveis

8 JUNQUEIRA, Michele Asato e FREITAS, Aline da Silva. Politicas Publicas de Avaliacdo da
Educacao Basica do Brasil. In: SMANIO, Gianpaolo; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins et all. O
direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 172.
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alarmantes. Mais uma vez, porém a disposiggg ndo saiu do papel ou,
guando saiu, os resultados foram inexpressivos.

Constata-se, entéo, a necessidade de politicas publicas para que os objetivos
da Lei de Diretrizes e Bases da Educagédo Nacional possam ser alcancados. Por tais
razdes, torna-se imprescindivel o Plano Nacional da Educacéo, vez que a educacéo
€ a viga mestra para o indispensavel desenvolvimento humano, devendo ter um
plano de acdo e fases a serem cumpridas, podendo mudar a conjuntura social de
um pais.

Nas palavras de Junqueira e Freitas:

Desde a primeira Constituicdo Brasileira, a educacdo encontrava certo
pioneirismo, no que se referia a expectativa de sua efetividade enquanto
direito. Porém, no contexto do advento das politicas publicas, em especial
com o Plano Nacional de Educacdo e de outros instrumentos como o
PNEDH, isto se tornou mais contundente, pois doravante passou o pais a
planejar a concretizacdo desse direito, com metas a curto, médio e longo
prazo.

Isso é importante, pois a concretizacdo das politicas publicas é tarefa
complexa, que demanda a intervencéo racional do Estado, em um conjunto
de acdes que envolvem, além da escolha de prioridades, medidas
legislativas, administrativas e financeiras. As politicas ndo constituem atos
isolados, mas complexos e coordenados, visando a um objetivo comum e
envolvendo as etapas de planejamento, fixacdo de objetivos, escolha de
meios, criacdo de 6rgdos e definicdo de métodos de acdo e fonte de
recursos.

E acrescenta:

O objetivo é a fixacdo de metas e, a partir delas, exige-se um sistema de
controle de politica educacional estabelecida, a fim de que se caracterize o
cumprimento ou o descumprimento, bem como a sua eficacia, a fim de se
identificarem as razfes de aprimoramento; afinal, como é politica publica,
possui um ciclo.

Fato é que as diretrizes sao claras e no sentido de que a educacao deve ser
uma prioridade — ou seja, deve ser realizado, de forma imediata, o que for
necessario a sua efetividade — na medida em que se trata de direito-dever
gue visa o desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0 exercicio da
cidadania e a qualificacéo para o trabalho.

As politicas publicas educacionais sdo muitas — o Plano Nacional da
Educacdo é a politica educacional geral — e maior ainda o numero de
programas ou a¢des governamentais que ndo se enquadram no conceito de
politicallgs4 publicas, mas que voltadas a plena efetividade da educac¢do no
Brasil.

Assim sendo, torna-se indispensavel o acesso e o investimento na educacdao,
a fim de que se possa rever e modificar o atual contexto econdmico e social do

Brasil, bem explicitado nas palavras de Sem e Kliksberg:

192 MOREIRA, Orlando Rochadel. Politicas publicas e direito & educacg&o. Belo horizonte: Férum,
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O Brasil € a nona poténcia mundial em termos de Produto Interno Bruto
anual. Poderia parecer que uma pessoa nascida nesse pais teria alta
probabilidade de bons indicadores basicos de desenvolvimento humano. No
Entanto, o pais é o 95° em analfabetismo, 0 73° em expectativa de vida e o
98° em mortalidade infantil. Existe um Brasil com as caracteristicas
econbmicas das economias mais desenvolvidas do mundo e um outro Brasil
que é igual aos estados pobres da india. As possibilidades de cada um se
dao conforme o Brasil em que se nasce, seu estrato social e localizacao
geogréafica. Esse fato é ilustrado pela existéncia, como destacou o
presidente Luiz Inécio Lula da Silva no inicio de seu primeiro mandato, de
44 milhdes de pessoas que passam fome, num total de 170 milhGes de
habitantes. **°

[...]

Essa realidade tem recebido o repudio crescente de uma populacdo que
esta revendo sua visdo a respeito das causas dos problemas e que pede,
democraticamente, mudancas de fundo capazes de garantir, ao lado dos
direitos politicos, o direito & nutricao, & salde, a educacéo e ao emprego. **°

Diante de tais fatos, é no alicerce do processo, na educacgado basica, que
podem ser iniciados os objetivos da promoc¢édo da dignidade humana, voltadas ao
pleno exercicio da cidadania e com melhores condicbes de emprego a todos os
cidadéaos.

No entanto, apesar da importancia fundamental da educacdo para o
desenvolvimento humano, ainda sdo encontrados problemas estruturais, como se

depreende da citacdo a sequir:

O numero de pessoas que ano a ano frequentam uma etapa da educacéo
bésica é bem expressivo. Em 2012, por exemplo, compreendeu, segundo
dados oficiais, 51.549.889 matriculas. Nao obstante a quantidade de alunos
matriculados na rede, ainda s@o detectados problemas de déficit de vagas,
evasdo, repeténcia e, sobretudo, qualidade. As diferencas/desigualdades
regionais e outras questdes, como o trabalho infantil, também afetam os
indicadores de educac&o no pais.'*’

Face a necessidade do acesso a educacdo ser otimizado, apresentando
resultados satisfatorios e ndo apenas indices que nem sempre refletem o nivel do
processo educativo, face a todos os problemas que podem obstacularizar o acesso a
esse direito fundamental, sdo apresentadas pesquisas que discorrem sobre a

educacao no Brasil, como a realizada por Junqueira e Freitas:

A partir do reconhecimento da relevancia da educacdo para o
desenvolvimento, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
econdémico (OCDE) desenvolve pesquisas técnicas anuais para verificar
aspectos quantitativos e qualitativos da educacdo em diversos paises,
estabelecendo estudo comparativo e assim resumiu a questdo da educacao
no Brasil:

1% SEN, Amartya; KLIKSBERG, Bernardo. As pessoas em primeiro lugar: a ética do

desenvolvimento e os problemas do mundo globalizado. Tradugdo de Bernardo Ajzemberg, Carlos
Eduardo Lins da Silva S&do Paulo: Companhia das Letras, 2010, p. 183
196 :
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Brasil passou por um longo caminho desde seu periodo colonial em que a
educacédo da populacédo local ndo era considerada prioridade. [...] o Brasil
moderno estendeu a educacdo basica publica para mais de 95% da
populacdo, estabeleceu sistemas de avaliacdo usando indexadores
internacionalmente reconhecidos que calculam o progresso de cada
escola contra uma base de referéncia; criou um fundo para a educagéao
basica que distribui recursos igualmente entre os estados; usou
transferéncias de dinheiro condicionadas a estimular familias pobres a
sairem da pobreza por meio da educacdo e encorajou estados e
municipios a realizarem acfes para melhorar a educacéo nas escolas
tomadas individualmente. Brasil conquistou 15 anos de estabilidade
econbmica e politica o que contribuiu para o desenvolvimento de uma
ampla gama de solidas indistrias que agora exportam para o mundo.
Consumismo esta crescendo entre os cidadaos e isto continua a fomentar a
economia brasileira. As notas médias no PISA para o Brasil tiveram
crescimento em todas as matérias avaliadas nos ultimos anos. Porém estas
marcas estdo muito aquém da média da OCDE e obviamente néo
colocam o Brasil entre os paises com melhores performances, mas
apenas sugerem que o Brasil a presentou politicas federais baseadas
em uma Visdo coerente que parecem que estdo gerando algumas
melhoras consistentes. O desafio de agora é o de elevar o nivel da
educacdo de seus cidadados o suficiente para possibilitar comércio e
indastria em niveis competitivos em um mundo globalizado.

O estudo destaca, portanto, que se pode reconhecer que nos ultimos
anos os indicadores da educacédo tém sido melhores, mas ainda néo o
suficiente: as politicas publicas em execucdo possibilitam o
desenvolvimento quantitativo da educacdo, sendo, agora, portanto,
uma questdo de aprimorar 0s investimentos — uma questdao de
financiamento — e de buscar melhores indices de qualidade- uma
questdo de avaliacdo."® (grifo nosso)

A educacéo é indispensavel ao pleno exercicio da cidadania e do emprego.

No entanto, n&o adianta apenas copiar e decorar. E por meio de cidad&os pensantes

e conscientes que podem ser feitas escolhas corretas, razdo pela qual a educacéo é

indispensavel para o desenvolvimento do cidad&o.

Nesse processo, onde devem interagir a sociedade, a familia e o estado, €

7z

importante destacar que a educagdo € um servico publico, que deve primar pela

eficiéncia e pela qualidade, como se pode ver abaixo:

A educacéo é prestada pelo Estado, na qualidade de servico pubico, como
ja salientado. Nao se trata de um servigo publico qualquer, mas um servigo
essencial e, portanto, deve seguir os padrdes e principios que regem a
prestacdo do servico publico, especialmente quanto a eficiéncia. Essa
eficiéncia esta relacionada intrinsecamente a qualidade, que também nao se
dissocia da eficacia e da efetividade. ™

Dessa forma, para que sejam alcancados tais objetivos, politicas publicas séao

indispensaveis, a fim de se analisar o que de fato funciona e o que precisa ser

1% JUNQUEIRA; FREITAS, 2013, pp. 177-178.
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mudado. Assim sendo, sdo necessarias medidas essenciais para a efetividade das
politicas publicas, como transcrito a seguir:

Do ponto de vista das politicas publicas podemos fazer um paralelo do
apontado pelos educadores como aspectos fundamentais;

A gestdo democratica do sistema, envolvendo as diversas forgas sociais
implicadas no processo, em todos 0s niveis, com regras estaveis para a
composicao de instancias de deciséo, de avaliacdo e de planejamento;

A promocdo de igualdade e a promocdo da justica social supondo a
conjuncéo de diversos valores, entre 0s quais:

As orientacfes estratégicas e a regulamentacao;

Programas, registros, certificacbes e métodos de reconhecimento e
autorizacao;

Os critérios de financiamento;

O estatuto de contratacdo do trabalho e de desenvolvimento profissional,
bem como as normas de gestao;

A garantia da qualidade e da eficacia no processo, com investimentos
pesados e com um trabalho de fortalecimento das relagdes voltadas a
consolidacdo da nacdo e para além das fronteiras nacionais, a partir de uma
matriz de desenvolvimento humano;

A geracdo de condi¢cBes para que as escolas e as equipes de trabalho
possam assumir suas responsabilidades correspondentes a resposta e as
expectativas comuns, aos planos pedagdgicos, as familias e aos
estudantes, ao entrono econdmico e cultural, demarcada pela abertura a
pratica e a exigéncia de cidadania;

Articulagdo do nivel local, regional e nacional e, inclusive, supranacional
(importante na formacdo dos blocos contemporaneos e nas relacdes
internacionais, em geral), fortalecendo o carater publico do sistema.?®

Ainda segundo as mesmas autoras, foi um marco importante a criagdo do
indice de Educacdo Basica (IDEB), a fim de verificar o cumprimento das metas
estabelecidas nas politicas publicas para educacédo, para que se possa pensar em
alterar as atuais condi¢cdes da educacdo do pais, com o intuito de alcancar o

verdadeiro desenvolvimento, conforme a seguir exposto:

A criacdo do IDEB - indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica — foi o
ponto-chave da importancia da avaliacéo para o fechamento do ciclo da
politica publica. O IDEB surgiu como um novo indicador, com escala que vai
de zero a dez, em obediéncia ao determinado no Plano Nacional de
Educacao, que fixou prazo para a definicdo de indicadores basicos de
qualidade.

A partir da criacdo do IDEB, calculado por escola, por rede e para o préprio
pais, foi possivel fixar metas de desenvolvimento educacional de médio
prazo para cada uma dessas instancias, com metas intermediarias de curto
prazo que possibilitam visualizacdo e acompanhamento da reforma
gualitativa dos sistemas educacionais.

O IDEB calculado para o pais, relativo aos anos iniciais do ensino
fundamental foi de 3,8 contra uma média estimada dos paises
desenvolvidos de 6, que passa a ser a meta nacional para 2021. O desafio
consiste em alcancar o nivel médio de desenvolvimento da educacéo béasica
dos paises integrantes da Organizacdo para a Cooperagcdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), no ano em que o Brasil completara
200 anos de sua independéncia, meta que pode ser considerada ousada.

20 JUNQUEIRA; FREITAS, 2013, p. 187.
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O que mais impressiona, contudo, € a enorme dispersdo do IDEB entre
escolas e redes. Foram encontrados, nas redes, indices de 1 a 6,8. Nas
escolas, a variacdo é ainda, de 0,70 a 8,5. Tornou-se evidente, uma vez
mais, a imperiosa necessidade de promover o enlace entre educacéo,
ordenacdo do territério e desenvolvimento econémico e social.

Denota-se, mais uma vez que a avaliacdo tem por finalidade especialmente
auxiliar e, por que nao dizer, impulsionar o desenvolvimento nacional, tendo
por fonte principal a educacéo de qualidade.?**

Para que as politicas publicas voltadas a educacédo tenham éxito, torna-se

indispensavel que elas sejam dirigidas ao combate e a erradicacédo da pobreza, que

tanto compromete o0 acesso a igualdade dos cidadaos, pois Ihes retira o direito a

educacdo e a saude. Essa providéncia é necessaria, a fim de se estabelecer o que

precisa ser solucionado ou, ao menos, minimizado, a fim de que a populacdo nao

seja considerada pobre, devendo tais condicfes ser colocadas como cerne da

questdo, promovendo o desenvolvimento real do pais.

Segundo Camargo Neto:

1- Recentes estudos e resultados carregam a esperanca de que politicas
publicas sao capazes de enfrentar e erradicar a pobreza e a desigualdade.
2- A compreensdo do fenébmeno da pobreza é fundamental para se
elegerem as politicas publicas adequadas e se analisarem o0s seus
resultados.

3- Nos diversos conceitos de pobreza propostos, verifica-se relacéo
proxima com os direitos sociais, seja para sua determinagdao, seja pelo
fato de que a promocdao dos direitos sociais diminuiria a pobreza como
definida pelo conceito.

4- Propde-se que as politicas de combate a pobreza devem promover
os direitos sociais: a educacdo, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

5- Em uma realidade em que ha recursos suficientes para que ninguém
seja pobre, é necessario reconhecer o forte vinculo existente entre a
pobreza e a desigualdade. Propde-se, portanto, que as politicas
publicas de enfrentamento a pobreza devem ter foco na reducéo das
desigualdades de renda e social.

6- As politicas publicas estruturadas no Brasil tém foco tanto na promog¢éo
dos direitos sociais como na reducdo das desigualdades, esta Ultima com
programas de transferéncia de renda, o que permite concluir que estdo
aptas a enfrentar pobreza, como se tem verificado. Possiveis
constrangimentos ao sucesso dessas politicas devem ser superados.

7- A Constituicdo de 1988 estabelece como objetivo da Republica
Federativa do Brasil a erradicacdo da pobreza e a reducdo das
desigualdades sociais; esta “clausula transformadora” deve guiar e
permear todas as politicas publicas no pais, as quais somente serédo
legitimas se a cumprirem.202 (grifo nosso).

Acrescenta 0 mesmo autor:

201 |bid., p. 187.

22 CAMARGO NETO, 2013, p. 543.
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Diante do exposto, propfe-se que o eficaz combate a pobreza esta
necessariamente vinculado a garantia e a promocgédo dos direitos sociais.
Portanto, politicas publicas voltadas para a erradicagcdo da pobreza
devem primar pelos seguintes direitos: educacéo, saude, alimentacao,
trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a
maternidade e & infancia e assisténcia aos desamparados.?®® (grifo nosso).

No que diz respeito as politicas publicas voltadas a saude, a Constituicao de

1988 determinou como dever do estado o acesso universal e sem distingdes para

todos, como se pode ver abaixo:

O primeiro é de estruturacao, isto €, o de modelar organizacdes e servigos.
Cabe ao direito publico a tarefa de estabelecer o modo como se estruturam
as organizac¢des que atuam nas &reas de educacao e saude. Cabe também
a ele a definicdo, em seus detalhes, do que devem ser esses servigos, isto
€, quais suas caracteristicas e quais os deveres dos sujeitos por ele
responsaveis. O segundo papel é o de transformar educacdo e saiude em
direitos individuais, isto €, garantir a cada uma das pessoas, prestagfes de
salde e de educacao, com suas caracteristicas e especificidades — direitos,
esses, individuais, muito concretos e, claro, exigiveis.**

E acrescenta o mesmo autor:

Apesar das dificuldades, na experiéncia brasileira efetivamente existem,
razoavelmente instaladas, organiza¢des publicas e privadas prestadoras de
servicos de educagdo e saude. Portanto, ha modelo e ha estrutura. Ao
contrario do que por vezes se diz, é falsa a idéia de que o Estado Brasileiro
tem sido ausente — na comparac¢do com a experiéncia dos outros Paises —
na definicdo de valores publicos. Estes vém sendo impostos. Pode-se, claro,
concordar ou discordar das escolhas, feitas em cada momento. No entanto,
tem sido constante a criagdo, por meio de decisfes de direito publico — isto
€, pela regulacdo, por normas e atos juridicos estatais — das ideias
fundamentais a respeito da organizacdo desses servicos. Definitivamente,
entdo, podemos dizer que este primeiro desafio do direito puablico tem sido
enfrentado, pois conseguimos criar direitos setoriais relativamente
consistentes para as areas de satde e educacéo.’”

by

Nesse contexto, face a indispensabilidade do direito universal a saude,

verifica-se a presenca da regulagcdo nas atividades, fato relativamente novo,

conforme disposto a seguir:

Para dar exemplo significativo quanto a construgao recente de mecanismos
para impor valores publicos, vale mencionar que ha 20 anos o Brasil nao
tinha estrutura muito sofisticada para a regulacéo de atividades privadas em
salde. De |4 para ca foram constituidas, reformadas ou fortalecidas
autoridades reguladoras com competéncia na matéria. Uma é a agéncia
Nacional de Saude Suplementar/ ANS, que faz a regulacdo econémica dos
chamados planos privados de salde. Existe também, no ambito federal, a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria/ANVISA, com competéncia para
definir alguns parametros regulatérios que impactam nos servicos de saude
em geral (por exemplo: em matéria de registro de medicamentos), cuja a¢édo
se conecta com a de outro érgdo, a Camara de Regulagcédo do Mercado de

293 bid., p. 535.
%4 SUNDFELD; DOMINGOS, 2014, p. 273.
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Medicamentos/CMED, responsavel pela regulagdo de precos de
medicamentos. H& ainda o Conselho Federal de Medicina/CFM, que vem
definindo condutas médicas obrigatérias ou vedadas, com impacto evidente
nas caracteristicas dos servicos de salde (exemplo: a proibicdo dos
profissionais prestarem servicos médicos de reproducdo humana assistida a
mulheres com idade superior a 50 anos). Vé-se, assim, um %rande trabalho
de reforma ou criagdo de estruturas para regular essa area.*

Cabe destacar a importancia da saude, como um dos direitos sociais

indispensaveis a vida e ao desenvolvimento humano, como se pode ver abaixo:

A Constituicdo atribuiu ao direito de protecdo a salde aspectos normativos
de fundamentalidade formal e material, como um dos direitos sociais que
alicercam o Estado Social definido na Constituicdo de 1988, com
fundamento na dignidade da pessoa humana e na preservacao da vida.?*’

Verifica-se, entdo, a importancia de politicas publicas voltadas a saude, a fim
de que os objetivos previstos constitucionalmente alcancem todas as pessoas

indistintamente, como se pode verificar, nas palavras abaixo:

Agrega-se a todo este sistema o fato de constituir-se em um dever do
Estado a ser prestado ao cidaddo mediante acesso universal e gratuito,
implicando na organizacéo de todo um complexo de acdes e servicos, apta
a garantir o acesso a mais de 290 milhdes de brasileiros como potenciais
usudrios do SUS.

Esse sistema juridico, politico e social de protecdo ao direito a salde deve
ser garantido mediante politicas publicas, e nessa busca de concretizacéo
do direito a saude, tendo em vista o carater eminentemente prestacional
deste direito, caberia & Administracdo Publica assimilar esse novo conceito
na formulagao de politicas publicas no Brasil.

Nesta nova visao, o estado deve orientar-se pela concep¢do de que esse
sistema de protecdo estende-se aos demais espacos de decisdo na
formulacdo de politicas publicas, desde que possam encontrar qualquer
repercusséo na esfera de protecdo e promocao do direito a saude, como é o
caso da proposicdo do CNJ de criagdo de mecanismos de estudo das
demandas judiciais ajuizadas contra o SUS. ?*®

E acrescenta a autora acima:

Por isso, o direito de protecdo a saude demanda pelo Estado uma visdo
muito mais ampla, organizada e racionalizada no planejamento das ditas
politicas publicas sociais. Acrescente-se que as politicas publicas
governamentais devem ainda estar pautadas segundo os principios, metas
e diretrizes definidos na Constituicdo como alicerces estruturacdo dessas
politicas de satde e do funcionamento do SUS.*?

Corroborando esse entendimento, verifique-se o abaixo disposto:

2% SEN; KLIKSBERG, 2010, p. 187

07 PRATA, Lucilia Alcione. Um novo locus de formacéo das politicas plblicas de satde: o diagndstico
da saude pela politica judiciaria do conselho nacional de justica. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio;
BERTOLIN, Patricia Tuma Martins. O direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas,
2013, p. 250.

2% |hid., p 252.

299 |pid., p 253.



100

Ademais, tanto para garantir o exercicio de direitos de defesa quanto para
viabilizar direitos prestacionais sdo exigidos gastos publicos. Se ndo ha
davida de que , para garantir o direito de todos a salde, o Estado deve, por
exemplo, construir hospitais, comprar medicamentos e contratar médicos e
enfermeiros, também é verdade que, para viabilizar a liberdade de
locomocéo, o Estado deve ndo apenas se abster de realizar prisdes ilegais
mas, também, manter amplo aparato policial e judicial.*°

O servico publico de saude deve obedecer aos principios da administracédo

publica e notadamente ao principio da eficiéncia, pois a sua execucdo é de

responsabilidade da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, por meio da

descentralizacdo administrativa e distribuicdo de recursos aos municipios, como se

pode ver a sequir:

Por isso tudo, nas ultimas décadas a eficiéncia tornou-se o objetivo que, do
ponto de vista da estruturacdo dos servicos de educacdo e saude, tem
motivado a maior quantidade de mudancas juridicas, levando a novas
solucbes de direito publico. Tem-se trabalhado permanentemente para
reestruturar os servicos de educacado e de salde — tanto os estatais quanto
0s ndo estatais — em busca de eficiéncia, sem deixar de lado o desafio de
construir mecanismos para, em relacdo a eles, definir e impor outros valores
publicos.”™*

Corroborando esse entendimento, seguem as palavras de Prata:

O principio da eficiéncia, por sua vez, tem como objeto a melhoria dos
servigos publicos prestados pelo Estado a populagdo, que devera fazé-lo de
acordo com as diretrizes constitucionalmente eleitas com metas e objetivos
para defesa dos direitos sociais.**?

E, segundo a mesma autora:

De forma a organizar o sistema de salde publica, Constituicdo atribuiu
competéncia concorrente entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios para as agfes e servicos de saude (CF/88, art. 23, Il), adotando
um processo de descentralizacdo administrativa, tendentes a
municipalizagdo dos servigos, atribuindo aos Municipios responsabilidade
de presta-los perante a populagdo local, mediante cooperagéo técnica e
financeira da Unido e Estados (CF/88, art. 30, VII).

A Constituicdo e a LOS atribuiram aos Municipios a fungéo principal de
atendimento a salde bésica e de pronto atendimento da populacdo, sem
excluir a responsabilidade solidaria dos demais entes federados, em busca
de maéaxima efetividade, mediante cooperacdo integrada de todos os
Poderes Puablicos — municipios, estados e Unido - em todos os niveis de
atendimento.?*®

A fim de que a saude seja um direito concedido a todos indistintamente, vez

que ndo ha distingdo entre brasileiros ou ndo, bastando apenas ser residente no

210

DIAS, Roberto. O que os juristas e o judiciario tém a dizer sobre salde publica? In: SUNDFELD,

Carlos Ari; ROSILHO, André (orgs.) et all. Direito da regulacdo e politicas publicas. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 307.
'L SUNDFELD; DOMINGOS, 2014, p. 278.

212 pRATA 2013, p 257.

13 bid., p 255.
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territorio nacional, politicas publicas de protecdo a saude sao indispenséveis e a Lei
Orgéanica da Saude apresenta principios que podem servir de base para o alcance

de tdo desejado objetivo:

O principio da universalidade tem por objeto que os titulares de direito a
salide, outorgando a garantia de que toda e qualquer pessoa, no territorio
brasileiro, possa ter acesso gratuito aos servicos de saulde oferecidos pela
rede publica de atendimento. O principio ndo faz distincdo entre brasileiros e
estrangeiros, tampouco entre usuarios do SUS e usuarios vinculados ao
sistema de salde complementar.

O principio da igualdade garante aos usuarios do sistema as mesmas
oportunidades de acesso aos servicos de saude, sem distingdes,
preconceitos ou privilégios. Nessa composi¢do igualitdria poderdo ser
eleitos critérios relacionados as condi¢des epidemioldgicas, terapéuticas e
demais prioridades, de acordo com as necessidades nacionais e regionais,
de modo a preservar a equidade entre os usudrios nas condi¢bes de
acesso.

O principio da integralidade, por sua vez, € previsto no inciso Il do art. 198
da Constituicdo e fixa como uma das diretrizes do sistema de saude publica
a totalidade de abrangéncia de atendimento, em todos os niveis de
complexidade, sintetizando dessa forma os principios da universalidade e
igualdade.

O principio da universalidade agregado a previsdo de gratuidade total dos
servicos de salde eliminou a contrapartida da contribuicdo direta do
beneficiario para acesso ao sistema. A gratuidade independe da condigédo
do usuério do sistema publico de saude, se é contribuinte ou ndo, se € ou
nao vinculado a um sistema de salde privada. O usuario tem direito de
usufruir do sistema pelo simples fato de ser um cidaddo residente no
territério nacional.”** (grifos do autor).

Pelo exposto, denota-se a imprescindibilidade das politicas publicas voltadas
a prestacdo dos servigos de saude, sendo uma politica de estado, como se pode

verificar nas palavras abaixo:

As politicas de Estado decorrem da vinculagdo entre as decisbes da
Administracdo Publica e as diretrizes tracadas pelos fundamentos,
principios e objetivos que o Estado busca alcangar mediante planejamento
das politicas publicas aptas a atender as diretrizes formalizadas no texto
constitucional, sendo por isso “necessariamente estruturantes das politicas
governamentais e constituem a base das politicas setoriais”. Desse modo, a
margem de discricionariedade do Poder Publico é reduzida pela vinculagao
constitucional as politicas de Estado. S&o, portanto, politicas publicas
vinculantes.

[...]

As politicas publicas na area de salde s&o politicas de Estado, cujas
garantias, cujos principios e metas sdo previamente estabelecidos na
Constituicdo, e quaisquer politicas que venham a ser implementadas
encontram-se constitucionalmente vinculadas aos principios constitucionais
da protecdo universal e integral a salde e demais principios, garantias e
objetivos tracados na Constituigé\o.215 (grifos do autor).

No entanto, apesar de toda esta politica vinculante, pode-se dizer que é

enfrentada uma verdadeira “crise no SUS”. Faltam remédios, exames demoram a

214 pRATA, 2013, p 254.
5 |bid., pp 257-258.
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ser marcados, faltam leitos nos hospitais e nas unidades de tratamento intensivo,

momento no qual a

presenca do Poder Judiciario torna-se um alivio para aqueles

que precisam de respostas rapidas, que quase nunca sao encontradas, como se

pode ver a seguir:

Efetivamente, ndo é tarefa facil decidir, por exemplo, para onde devem ir os
recursos publicos de salide. Seria para a salde preventiva ou para a saude
reparadora? Para o tratamento da AIDS ou para o da esquistossomose?
Essas decisGes sdo tomadas em concreto no dia a dia, por politicas
publicas que sdo colocadas em pratica pelos gestores envolvidos, mas
raramente se tornam em normas bem organizadas, atributivas de direitos
subjetivos precisos.

[...]

Tem sido bem dindmico o acesso a justica; e bastante comum os pedidos
para que ela construa e garanta direitos individuais concretos em matéria de
educacédo e saude. Ha muita provocacao da Justica nesse sentido e muitas
acOes individuais e coletivas, sobretudo em questbes de saude. No caso
dos medicamentos, a titulo de exemplo, had quantidade enorme de ac¢des
judiciais propostas contra Estados e Municipios cobrando a prestacao
individual de medicamentos, dos mais variados tipos.**®

Corroborando o entendimento acima:

A intensificacdo dos processos judiciais visando a tutela judicial para
outorga de medicamentos ou garantia de certos tratamentos médicos indica
gue o principio do acesso universal por si s6 ndo é garantido pelo sistema
publico de salde e que, mesmo diante de todo o aparato constitucional do
SUS, a prestacdo do servico é falha e demanda a busca da tutela
jurisdicional, trazendo a discusséo a possibilidade de intervencdo do Poder
Judiciario no processo de formagé&o das politicas pL’Jincas.217

Face as demandas que sdo levadas ao Poder Judiciario, em razdo do

principio da inafastabilidade da jurisdicdo e sendo a saude direito de todos e dever

do estado, nem sempre cumprido, funciona o Poder Judicante como verdadeira

“tabua de salvacédo” de pessoas que nao podem esperar o intrincado procedimento

burocratico para satisfagdo de suas necessidades mais prementes, como se pode

ver adiante:

Qualquer tutela jurisdicional neste setor implica uma alteracdo de rotina dos
procedimentos e das politicas publicas previamente definidos, implicando a
necessidade da Administracdo Publica de amoldar o caso especifico sob
tutela & demanda diéria do SUS.

De outro lado, quando se cuida da tutela a salde, ou seja, a integridade
fisica do paciente ou mesmo da garantia do seu direito & vida, cria-se
tensao entre a tutela da dignidade da pessoa humana a uma saude plena e
a questdes administrativas e burocraticas de todo sistema publico.

A politica publica de saude é um direito do cidaddo e um dever do Estado e,
uma vez instaurada a controvérsia individual ou coletiva quanto a tutela

*1® SUNDFELD; DOMINGOS, 2014, p. 291-292.

2" PRATA 2013, p 259.
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desse direito, surge a crise que demanda uma prestagéo jurisdicional para
poér fim ao conflito.

A esfera de legitimidade do Judiciario para decisdo da demanda decorre de
um direito puablico subjetivo e coletivo constitucionalmente previsto na
Constituicdo e nos principios da boa administracdo publica e outros
especificos da atividade jurisdicional como o principio do acesso a justica,
da inafastabilidade da jurisdicdo e da duracdo razoavel do processo, 0 que
impde eficiéncia no aparato judicial para a tutela de direitos.

[...]

Se antes da Constituicdo de 1988 a saude era uma necessidade social fora
de esfera de protecdo normativa, a partir do texto constitucional ela foi
instituida como direito, a ser assegurado pelo Estado, mediantes politicas
publicas de carater multidisciplinar, o que implica até mesmo outras esferas
de poder, como o Poder Judiciario, podem ser instados a intervir nessa
esfera, corrigindo as distor¢des e propondo novas formulacdes de politicas
publicas.”*®

Uma das questdes mais relevantes perante o Poder Judiciario é a referente a
concessao de medicamentos, pois adentra na politica orcamentaria, relativa a
compra do produto. No entanto, o Poder Judiciario ndo estara criando nova politica
apenas interferindo, em razao da protecdo a vida e a dignidade humana, para com
aqueles que nio foram atendidos em suas necessidades, ja que o Sistema Unico de

Saude deve ser universal, conforme exposto a sequir:

A questdo avancga também pela argumentag¢édo da Administracéo Publica de
que, ao ‘instituir’ politicas publicas, o Judiciario estaria desequilibrando a
politica orcamentaria para o setor, o que ocorre, por exemplo, com as
decisfes judiciais concessivas de medicamentos ou tratamentos de alto
custo para o Estado. A outorga da tutela jurisdicional implicaria no
desequilibrio financeiro de determinadas politicas publicas para atendimento
de casos individuais em detrimento da coletividade.

A titulo de defesa do controle judicial, temos que ponderar que a maioria
das acdes judiciais ndo visa a criagdo de uma politica publica pela via
judicial, mas a necessaria intervencdo do Judiciario para fazer valer o direito
do cidaddo a uma politica publica ja estabelecida, porém nédo implementada
pelo Estado, ainda que parcialmente, ou ainda que fora do alcance de
determinado cidad&o.

E o que ocorre, por exemplo, com a politca de dispensacdo de
medicamentos pelo SUS. A LOS instituiu a obrigagdo do poder Publico ao
fornecimento de medicamentos aos usuarios do SUS. A questao é regulada
por uma politica publica do Ministério da Saude, a Politica Nacional de
Medicamentos, que estrutura todos os segmentos de dispensacdo de
medicamentos, desde aqueles considerados de salde basica até os de alto
custo ou para tratamento de alta especificidade, como o céncer e a AIDS.
[...]

Desse modo, a politica publica para fornecimento de medicamentos
gratuitos a populagdo foi instituida pelo SUS, porém ainda nao alcanca a
demanda real nesse segmento. O fato de um medicamento constar ou nao
da lista e ser negado ao usudario demanda a analise judicial do alcance
dessa politica publica. Nesse caso, o Judiciario ndo cria a politica publica,

18 PRATA 2013, pp 260-261.
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mas elege critérios de julgamento para verificagéo do alcance da medida em
cada caso concreto.

E de se observar que o magistrado sempre devera tomar a decisdo que seja

mais favoravel a administracdo, no que pertine ao gasto do dinheiro publico, desde

que satisfaca o direito a saude.

Ademais, a solucao técnica adotada pela Administracéo deve ter prioridade,
prima facie, sobre a apresentada pelo demandante; e, havendo ‘duas
solugBes técnicas adequadas para o mesmo problema, o magistrado deve
optar pela que demande menor gasto de recursos publicos’. Finalmente, o
Poder Judiciario deve atuar de forma menos incisiva no controle das
politicas sociais caso se constate que a administracdo investe
consistentemente nesse setor.??

Face as constantes demandas contra o SUS, devido a inefici€ncia também na

prestacdo de medicamentos e na realizagédo de cirurgias de risco, fez-se presente a

politica judiciaria do CNJ, voltada a protecdo da saude do cidaddo, como se pode

ver a seguir:

Neste mister, um dos focos da politica judiciaria do CNJ voltou-se para as
acoes cujo objeto é a tutela da salde do cidad&o.

O incremento da litigiosidade das ac¢Bes contra o SUS apresentou-se mais
significativo a partir da década de 1990, com o aumento das demandas
judiciais visando o fornecimento de medicamentos para portadores do virus
HIV. Agregando-se a estas demandas, vieram outras, com 0s mais variados
objetos, desde acdes para intervencdes cirdrgicas de risco, para
procedimentos de alto custo ndo oferecidos pelo SUS, para concessao de
medicamentos para portadores de cancer e doencas degenerativas raras.
Esses fatores resultaram na convocacdo pelo STF da primeira audiéncia
publica para discussdo das politicas publicas de saude, e que resultou num
debate multidisciplinar sobre o SUS — questdes técnicas, administrativas,
politicas, econdmicas e juridicas — relativas as acbes e servicos de
satde.”!

A audiéncia publica foi a base para o debate sobre a politica judiciaria para a

saude no Conselho Nacional de Justica (CNJ), como se pode ver nas palavras da

autora supra:

A audiéncia publica foi o embrido para que o debate acerca de uma politica
judiciaria para a salde tomasse corpo no CNJ, o qual editou, em 30 de
marco de 2010, a Recomendacdo n° 31, tratando especificamente dos
fatores a serem analisados para contencdo do aumento das demandas na
area de salide publica.

Na Recomendacdo séo fixadas as seguintes diretrizes para uma nova
politica judiciaria da saude:

19 |bid., pp 261-262.
20 DIAS, 2014, p. 312.
21 PRATA, 2013. p 264.
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a-) as decisdes judiciais devem se pautar na sua necessidade de assegurar
a sustentabilidade e o gerenciamento do SUS, evitando decisbes de
impacto na sua gestao financeira;

b-) para que sejam conjugados os interesses do paciente e do gestor
publico de salde, os Tribunais devem manter um corpo técnico composto
por médicos e farmacéuticos para emisséo de pareceres a fim de corroborar
pra instrucdes do processo e formacdo da conviccdo do Juiz, visando
esclarecer a concessao de fornecimento de medicamentos néo registrados
na ANVISA ou de carater eminentemente experimental.

c-) o direito sanitario deve ser incluido como matéria especifica em cursos
de formacéo, vitaliciamento e aperfeicoamento dos magistrados. %%

Diante disso, o CNJ instituiu o Férum Nacional do Judiciario para a Saude,

que tem como um d

salde ja implantadas

Pelo exposto,

e seus objetivos dar embasamentos as politicas publicas em

ou ainda a serem criadas, como se pode verificar abaixo:

Na sequéncia, o CNJ instituiu o Férum Nacional do Judiciério para a Saude,
pela Resolugéo n° 107, de 6 de abril de 2012, tragando como diretriz a meta
do programa a formacdo de um banco de dados sobre as demandas em
saude, visando:

a-) monitoramento das acdes judiciais relativas as a¢bes e servicos de
saude de competéncia do SUS por grupos de demandas dentro dos niveis
de atendimento do SUS e de acordo com as especificidades regionais;

b-) proposicdo de medidas de otimizacdo de rotinas processuais e
organizacao de unidades judiciarias especializadas na area de saude;

c-) proposicdo de medidas concretas e normativas de prevencdo dos
conflitos e que possam subsidiar as politicas implementadas ou a serem

implementadas pela administragéo publica. 223

politicas publicas voltadas a salde e a educacdo séao

primordiais para o alcance do desenvolvimento econdémico e social no Estado

Democratico de Direito e sempre que a administracdo publica ndo cumpriros ditames

da Carta Magna é imprescindivel a presenca do Poder Judiciario como modulador

das lides que lhe sdo apresentadas, a fim de que as necessidades sociais sejam

satisfeitas, promoven

da pessoa humana.

5.2 O RELEVANTE

do-se o respeito a vida, a promoc¢do da educacao e a dignidade

PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO E DO TRIBUNAL DE

CONTAS NA FISCALIZACAO DOS RECURSOS PROVENIENTES DE ROYALTIES

DO PETROLEO

22 |hid.,. pp 264-265.
23 pRATA, 2013, p 265.
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Inicialmente, € necessario destacar que o Ministério Publico, nos termos do
artigo 127 da Lei Maior € “instituigdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional do

Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e

interesses sociais e individuais indisponiveis”. %24

O Ministério Publico, nas palavras de Ritt é:

[...] guardido da Lei Maior, e, por obvio, dos principios democraticos que
nela estdo positivados, bem como dos direitos fundamentais nela
garantidos, inclusive na fiscalizac@o do sistema de freios e contrapesos das
fungBes estatais, nas suas duas dimensfes, ou seja, a negativa, no sentido
de evitar os abusos de poder contra os direitos fundamentais e os principios
democraticos (e contra a prépria Lei Fundamental) e a positiva, para
possibilitar que o estado, através de suas varias funcgbes, concretize a
democracia e os mesmos direitos fundamentais.**

Convém destacar a importancia do Ministério Publico para o alcance do

verdadeiro Estado Democratico de Direito. Na licdo de Ritt:

A atuacdo do Ministério Publico brasileiro, portanto, é orientada para a
supremacia constitucional e para que o ordenamento juridico como um todo
nao seja agredido, ou por abusos do poder e por atos ilicitos de autoridades
publicas (inclusive por atos de improbidade administrativa), ou por atos
ilicitos dos proprios cidadaos.

[...]

Também o Ministério Publico foi incumbido da defesa do regime
democrético, vale dizer, da democracia substancial — a democracia
participativa, base do Estado Democrético de Direito, ndo sé mantendo as
chamadas regras do jogo (barrando o arbitrio e os atos ilicitos), mas, ainda,
atuando na efetivacdo dos direitos coletivos e difusos.?*®

Corroborando esse entendimento, destague-se 0 a seguir exposto:

N&o obstante o espectro de atuagdo do Ministério Publico acima descrito,
importa destacar que nas Ultimas duas décadas essa instituicdo vem
incorporando novas atuagbes. O Ministério Publico vem passando por
sensiveis transformagdes em nosso ordenamento juridico, permeadas por
um processo de reconstrugdo institucional, fato esse que, associado a
normatizacéo dos direitos coletivos e & emergéncia dos novos instrumentos
processuais, tem culminado no alargamento do acesso a Justica e, em
especial, na canalizacéo de conflitos coletivos para o &mbito judicial, o que
vem a reafirmar o compromisso assumido pelo Ministério Publico com a
democracia participativa e a Justica. Nesse contexto, destaca-se a
legitimidade do Ministério Publico para a propositura da agéo civil puablica,
instrumento processual este que concebido face aos chamados novos
direitos e que se destina a promover a defesa dos direitos difusos e
coletivos.”’

Ressalte-se a atuagdo do Ministério Pablico, bem como sua importancia na

implementacéo de politicas publicas. Nas palavras de Mazilli:

224 BRASIL, 1988.
2% RITT, Eduardo. O Ministério Publico como instrumento de democracia e garantia
constitucional. Porto Alegre: Livraria do advogado, 2002, p. 156.
226 .
Ibid., p. 157.
22l CARACIOLA; BARONE, 2013, p. 150.
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[...] a-) ou zela para que ndo haja disposicdo alguma de interesse que a lei
considere indisponivel; b-) ou, nos casos em que a indisponibilidade é
apenas relativa, zela para que a disposicdo daquele interesse seja feita
conformemente com as exigéncias da lei; c-) ou zela pela prevaléncia do
bem comum, nos casos em que ndo haja indisponibilidade do interesse,
nem absoluta nem relativa, mas esteja presente o interesse da coletividade
como um todo na solucao do problema.

[-.]

[...] um dos mais expressivos canais pelos quais o Ministério Publico
contribui para o acesso a justica foi-lhe conferido pela Constituicdo de 1988,
que Ihe cometeu o zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servicos de relevancia publica aos direitos nela assegurados, podendo
promover medidas necessarias a sua garantia.”*®

Conforme ensina Mello:

Sao legitimados para opor-se a politicas publicas invalidas tanto o Ministério
Publico, como os habilitados em geral a propositura de a¢fes civis publicas,
como quaisquer cidaddos que possam demonstrar gravame que
pessoalmente os atinja pela politica publica empreendida ou indevidamente
omitida, ainda que tal prejuizo seja disseminado por toda uma
coletividade.?*®

Como guardido dos direitos sociais, faz-se necesséria e urgente a presenca

do Ministério Publico, como garantidor da justica social, gerando o desenvolvimento

regional, verificando a aplicabilidade dos royalties do petréleo, a fim de diminuir as

desigualdades existentes.

Nas palavras de Filgueiras:

[...] da crise do Estado social brasileiro, a reserva do possivel tem sido
utilizada para justificar a ndo realizacdo dos direitos fundamentais sociais,
especialmente os prestacionais, contudo tendo em vista 0 recente aumento
das descobertas, da producdo e consequentemente das rendas petroliferas
(inclusive dos royalties), cabem aos seus destinatarios, sobretudo aos
Municipios, modificar tal cenério de uso indevido de tais receitas noticiado
pela midia, o quem tem sido (e deve ser sempre) investigado pelo Parquet,
e aplicar de modo razoavel tais recursos, considerando a vinculacdo do
poder publico aos direitos fundamentais.**

Por meio do controle eficaz aos poderes publicos, o Ministério Publico exerce

0 seu papel constitucional, em conformidade com o que expde Frischein:

O papel do Ministério Publico é bastante claro, como fiscal da lei e defensor
dos interesses sociais deve zelar pela efetiva implantacdo de politicas
publicas que visam a concretizacdo da ordem social constitucional e, nesse
sentido, as lei que trouxeram maior densidade aos ditames constitucionais

228

16.
229

230

MAZZILLI, Hugo Nigro. O acesso a justica e o Ministério Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p.

MELLO, 2008, p. 802.
FILGUEIRAS, Sofia Varejdo,. A vinculacdo dos municipios aos direitos fundamentais e

royalties do petréleo. Disponivel em: <www.fdv.br>. Acesso em 14. jan. 2013, p. 83.
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nomeiam sempre o Parquetzatiomo defensor dos direitos estabelecidos nos
respectivos diplomas legais.

E acrescenta:

Por outro lado, a atuagdo extrajudicial através dos Inquéritos Civis Publicos
e outros Procedimentos Administrativos, como o uso de instrumentos legais
da Recomendacédo e dos compromissos de ajuste (ou ajustes de conduta),
pode conferir maior agilidade para a efetividade de politicas publicas que se
relacionam com varios vetores.**

Uma vida sustentavel é indispensavel para a reducdo das desigualdades
sociais, incentivando o desenvolvimento regional, pois ai haveria diminuicdo da
pobreza, além disso, h&4 necessidade de investimento em saneamento basico,
muitas vezes relegado a pouca importancia pelos gestores, talvez pela ignorancia
sobre a sua magnitude para o alcance do desenvolvimento regional.

Outro destaque a ser dado sobre o tema é a necessidade de fiscalizacdo na
aplicacao dos royalties, que deve ser dos tribunais de contas estaduais, através da

decisédo do Guardido da Constituicdo, em favor desses, como se pode ver:

O Tribunal deferiu mandado de seguranca impetrado pelo Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, contra deciséo do Tribunal de Contas
da Unido — que proclamara ser da competéncia exclusiva deste Ultimo a
fiscalizagdo da aplicagcdo dos recursos recebidos a titulo de royalties,
decorrentes da extragcao do petréleo, do xisto betuminoso e do gas natural,
pelos Estados e municipios — e declarou a inconstitucionalidade do art. 1°,
inciso Xl, e do art. 198, Il, ambos do regimento interno do TCU; e do art. 25,
parte final, do Decreto 1/1991. Considerou-se ser da competéncia do
Tribunal de Contas Estadual, e ndo do TCU, a fiscaliza¢do da aplicagdo dos
citados recursos, tendo em conta que o art. 20, paragrafo 1° da CF,
gualificou os royalties como receita propria dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, devida pela Unido aqueles a titulo de compensacéo financeira.
Entendeu-se, também, ndo se tratar, no caso, de repasse voluntario, nao
havendo enquadramento nas hipoteses previstas pelo art. 71, VI, da CF,
gue atribui ao Tribunal de Contas da Unido a fiscalizacdo da aplicacdo de
quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a estado, ao Distrito Federal ou a
municipio.

E importante destacar que a nova Lei de Royalties, infelizmente, ndo vinculou

as receitas deles oriundas a politicas publicas, devendo apenas atender ao interesse

publico, respeitando normas de direito financeiro e os demais principios gerais do

8L FRISCHEISEN, 2000, p. 116.

282 0p., cit., p. 131.

233 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MS 24.312/DF. Relatora: Ministra Ellen Grace. Tribunal
Pleno: Data do julgamento: 19/12/2003. Publicacdo: DJ 19-12-2003 PP-00050 EMENT VOL-
02137-02 PP-00350. Disponivel em: <http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/771660/mandado-de-
seguranca-ms-24312-df-stf> Acesso em 18 jun. 2013.
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direito publico. Tal fato contribui para um retrocesso social, deixando na méao do
ordenador de despesa vastas op¢des para a aplicabilidade de tais recursos.

No entanto, jamais se justifica que recursos publicos de tamanha monta
sejam utilizados para gastos carnavalescos, diante as inimeras deficiéncias sociais,
pois € funcdo estatuida na Lei Maior a diminuicdo das desigualdades sociais,
devendo existir condutas que valorizem a devida aplicacdo do orgcamento, o que
firma a necessidade da presenca ativa do Tribunal de Contas como indispensavel
para o alcance de tais objetivos.

Assim sendo, € translicida a importancia dos tribunais de contas e do
Ministério Publico, como fortes guardides do dinheiro publico, inclusive recursos
provenientes de royalties do petrdleo os quais, se bem aplicados, poderéo satisfazer
claramente necessidades publicas, inclusive sociais, além instaurarem
procedimentos para a responsabilizacdo dos gestores que indevidamente aplicarem

OS Seus recursos.

53 O CONTROLE DA APLICACAO DOS ROYALTIES PELOS MUNICIPIOS
BENEFICIADOS

Conforme dados do Censo de 2010 do IBGE, os royalties recebidos pelo
municipio ndo sdo contabilizados de forma separada como os tributos, eles

compdem o universo das ‘receitas orcamentarias realizadas — outras receitas

correntes.” %34

Nos termos da Lei 4.320/64, artigo 11, paragrafo 1°:

Art. 11 1...]

§ 1° - Sado Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuigdes,
patrimonial, agropecudria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas Correntes.?*

Essa falta de detalhamento das receitas e despesas do municipio vao de
encontro ao principio da publicidade, previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal,

2% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Censo 2010. Cidades.
Disponivel em: < http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1> Acesso em 19 set. 2012.

2% BRASIL. Lei 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e contrble dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320compilado.htm>. Acesso em: 02
fev. 2013.
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com redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 19 de 04 de junho de 1998,

conforme transcricéo in verbis:

Art. 37. A administragé@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] *

Conforme Di Pietro, os atos da administracdo publica, de forma geral, devem
ser publicados e divulgados, a fim de que seja dado o devido conhecimento, salvo
nos casos previstos em lei, pois somente assim serd possivel aos cidaddos a
fiscalizacdo das condutas dos ordenadores de despesas. 2%’

E importante destacar o artigo 70 da Carta Magna em vigor, “caput” e seu
paragrafo unico, com redacdo dada pela Emenda Constitucional 19, demonstra

claramente a obrigacao de prestar contas:

Art. 70 - A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Unico - Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido resgonda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria.2 8

Pelo exposto, verifica-se a importancia da fiscalizacdo, a fim de evitar a ma
aplicacao do dinheiro publico, vez que 0 gestor esta investido no cargo para, com
tais valores, satisfazer as necessidades publicas, se assim ndo o fizer, estara
colaborando para que o tdo sonhado desenvolvimento continue a ser um objetivo a
ser alcancado e ndo uma meta do estado democratico de direito.

Ressalte-se que, em casos extremos, gastam tdo valioso numerario sem
qualquer compromisso com o verdadeiro desenvolvimento econbémico e social,
sendo frequente o descompromisso com a sustentabilidade ambiental. Por fim, é

inevitavel lembrar o volumoso desvio de recursos publicos de toda sorte e valor.

2% BRASIL Emenda Constitucional 19 de 04 de junho de 1998. Modifica o regime e disp8e sobre

principios e normas da Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e
financas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ Emendas/Emc/emc19.htm>. Acesso
em: 20 mai. 2014.

27 p| PIETRO, 2005, p. 83.

% BRASIL, 1988.
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Dessa forma, se corretamente aplicados, royalties do petréleo podem
representar valiosa fonte de recursos que podem ser aplicados no real
desenvolvimento econdmico, social e ambiental, diminuindo as desigualdades
econbmicas entre as pessoas, gerando a verdadeira distribuicdo de renda. Cabe
ressaltar que, a Lei 12.858/2013 permite a sua utilizacdo em pagamento de dividas com
a Unidao e suas entidades, bem como despesas relativas ao custeio, manutencéo e
desenvolvimento do ensino, especialmente na educacao béasica publica em tempo
integral. E permitido o pagamento inclusive das despesas relativas a salarios e
outras verbas de natureza remuneratéria a profissionais do magistério em efetivo
exercicio na rede publica, o que reforca o seu carater de fonte de recursos que, se bem
aplicados, poderdo ser um alicerce poderoso ao desenvolvimento de um pais.

Ressalte-se que um numero consideravel de pessoas atraidas pelas supostas
benesses de uma dita era de desenvolvimento econémico rapido e em larga escala,
proporcionada pela riqueza do “ouro negro”, abandonam suas cidades e até mesmo
familias, em busca de um futuro melhor. No entanto, sem o0 compromisso dos gestores e a
fiscalizacdo dos cidaddos envolvidos na aplicabilidade dos recursos, € impossivel evitar
outro grande fator impeditivo da melhoria da qualidade de vida, que é a corrupcao, tédo
arraigada no pais, impedindo uma melhor distribuicdo de renda e riqueza. Somente com a
fiscalizagdo € possivel evitar que mazelas continuem a se repetir, pois a melhor aplicacéo
social dos recursos provenientes de royalties do petréleo acontece se houver participacao
da populacéo nas decisdes de onde e como aplicar os ditos valores.

Nesse diapasdo, se 0s royalties do petréleo ndo forem devidamente
aplicados, poderdo ser a mola propulsora da tdo temivel “doenga holandesa”, que
dizima os recursos na compra de bens desnecessarios e ndo investe no verdadeiro
desenvolvimento econémico.

Dessa forma, pode-se observar que o petréleo deve ser o meio e nao o fim,
em si mesmo, sob pena de, ao invés de desenvolver, gerar dependéncia, sob todas

as suas formas.



112

6 CONSIDERACOES FINAIS

Os recursos provenientes de royalties do petréleo sdo uma fonte generosa
para a promoc¢ao do verdadeiro desenvolvimento nacional e regional, notadamente
agora com a nova distribuicdo, a qual repartiu os valores de forma mais harmdnica
entre os entes federativos, vez que se tratam de recursos oriundos de bens da
Unido, como determina a Carta Constitucional de 1988, possuindo natureza juridica
de compensacéo financeira patrimonial, porém de natureza finita, vez que provém de
um minério. No entanto, desenvolvimento ndo se confunde com crescimento
econbmico, pois, neste, pode haver grandes distorcdes na distribuicdo de renda e
riqueza, sem a devida melhoria da qualidade de vida.

O liberalismo econdémico n&o traduziu os anseios de uma sociedade livre,
justa e solidaria, como determina a Carta Magna, sendo necessaria a presenca
estatal, regulando a economia e, nessa questdo, destacam-se as empresas estatais,
empresas publicas e sociedades de economia mista, destacando-se a importancia
da Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), a qual foi criada gracas a um desejo do povo
brasileiro da época, quando reivindicou o controle das jazidas petroliferas entédo
existentes, bem como que se investisse na procura do tdo desejado minério,
indispensavel ao desenvolvimento da maioria dos paises, face seu poder ndo sé
econdmico, como também politico.

No entanto, ndo adianta apenas ter as jazidas petroliferas e seus recursos
milionarios, 0s quais agora prometem ser grandemente generosos, com a
descoberta de jazidas petroliferas na area denominada pré-sal. Sem a presenca
estatal, notadamente em politicas publicas, tais valores poderédo ser uma maldicéo e
nao uma béngao aos paises produtores, gragas a tdo temida “doencga holandesa”,
capaz de estagnar a economia do pais produtor, destruindo as suas industrias e
postos de emprego bem remunerados, em face do aumento das importacdes,
gerando desemprego nos postos de trabalho menos qualificados.

Seria um erro dizer que o dinheiro dos royalties do petréleo ndo pode
propiciar felicidade, sob a 6tica do desenvolvimento. Porém, ndo se trata de apenas
0 agigantamento de recursos que deles podem provir; € necessario bem aplica-los
em politicas publicas, efetivas e eficientes, voltadas para o desenvolvimento

econdmico e social, onde se destacam os investimentos em salude e educacao, 0s
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quais foram agraciados e agigantados com o advento da Lei 12.858/2013; essa Lei
determina que sejam feitos investimentos em saude e educacgdo basica integral na
rede publica, elencando-as como prioridades no Estado Social, protegendo os mais
fracos e melhorando sua qualidade de vida, diminuindo as desigualdades entre os
seres humanos.

E importante destacar a obrigacdo de atendimento de necessidades minimas
basicas como, moradia, alimentacéo, salario digno, valorizacéo do trabalho humano,
saude, enfim, para que seja concretizado o tdo sonhado principio da dignidade da
pessoa humana, tdo propalado e tdo pouco presente. Para tanto, politicas publicas
deverdo estar presentes, cabendo aos poderes Executivo e Legislativo determina-
las, sem que isso exclua a apreciacdo do Poder Judiciario nas demandas que lhe
sdo expostas. Isto acontece em razdo do principio da inafastabilidade do Poder
Judiciério, vez que nem sempre as politicas sdo suficientes para satisfazer as
necessidades coletivas e individuais, notadamente em saude e educacdo, onde
existem falhas gritantes que deixam seres humanos praticamente a propria sorte em
hospitais, sem falar na auséncia de educacdo de qualidade, capaz de formar os
cidadaos.

Coadunar eficiéncia na satisfacdo das necessidades publicas com a reserva
do possivel ndo é tarefa simples. Cabe ao Estado, ao formular suas politicas
publicas, utiliza-las com eficacia, eficiéncia, continuidade e busca por resultados,
observando sempre as necessidades sociais e as possibilidades do poder publico,
gue deverdo sempre primar pelo desenvolvimento social e econémico do cidadéo.

Caso isso aconteca, e € sinceramente 0 que se deseja, pode contribuir para
reduzir os cinturbes de pobreza e de miséria que assolam muitas cidades
recebedores de quantias, no minimo, atrativas e volumosas, decorrentes de royalties
do petréleo, além do desrespeito a natureza, a qual podera se rebelar, a qualquer
instante, com consequéncias absolutamente imprevisiveis, caso medidas urgentes
nao sejam tomadas.

Destaque-se que as politicas publicas propostas necessitam da participacao
popular e do pleno exercicio da liberdade para que sejam alcancados os objetivos
desejados por todos os cidaddos, momento no qual as voltadas a saude e a
educagcdo sdo veiculos propulsores para o engajamento e 0 esclarecimento dos

cidadaos, os seus verdadeiros beneficiarios.
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Por fim, merece destaque a posicédo firme e atuante do Orgdo Promotorial, a
fim de que este aja duramente, encaminhando os responsaveis pelos desmandos
com o erario publico as vias judiciais, a fim de serem julgados pelos atos que
cometeram, 0s quais comprometem o pleno exercicio dos direitos fundamentais
sociais. Se for o caso, deve-se exigir a devolucdo do dinheiro desviado e a
responsabilizacdo penal, bem como a presenca fiscalizatoria sempre presente dos
tribunais de contas regionais, verificando se 0s recursos provenientes de royalties do
petréleo estdo sendo devidamente aplicados, além do préprio controle de aplicacao
dos royalties do petréleo pelos municipios beneficiados, a fim de que se chegue ao
verdadeiro desenvolvimento econémico e social, promovendo uma sociedade mais
justa, humana e igualitaria, com reais condi¢cdes de melhoria de vida, notadamente
as pessoas diretamente envolvidas nas areas de exploracdo e ao povo brasileiro em
geral.

Apresentam-se, entdo, 0S recursos provenientes de royalties do petréleo
como uma real possibilidade de catapultar o Brasil da eterna condicdo de uma das
maiores economias do mundo e uma das piores distribuicbes de renda e riqueza,
promovendo-o a pais desenvolvido verdadeiramente, ao invés de eterno pais em
desenvolvimento ou pais do futuro, futuro esse que pode chegar mais cedo se tais
valores forem devidamente aplicados em politicas publicas. Respostas conclusivas

s6 o tempo € capaz de dar!
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