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1. Ajazidade petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetosfluidoscomobenspliblicos

A Constituicdo Federal, em seu artigo 20,
X, estabelece que “séo bens da Unido os
recursos minerais, inclusive os do subsolo”;
emseu artigo 176, que “as jazidas, em lavra
ou ndo, e demais recursos minerais e 0s po-
tenciais de energia hidraulica constituem
propriedade distinta da do solo, para efeito
de exploracdo ou aproveitamento, e perten-
cemaUnido, garantida ao concessionario a
propriedade do produto da lavra”; e, final-
mente, em seu artigo 177, que “constituem
monopolio da Unido apesquisaealavra
das jazidas de petréleo e gés natural e ou-
tros hidrocarbonetos fluidos”.

Assim, em relagéo ao regime juridico
desses bens, a Constituicdo Federal estabe-
lece trés regras basicas:
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- emrelagdo a propriedade: o art. 20,
DX

- emrelacdo a exploracao de forma
ampla: art. 176 e paragrafos;

- emrelacao, especialmente, as ativi-
dades relativas ao petroleo e gas na-
tural.

Em qualquer dessas hipoteses, porém, o
legislador constituinte estabeleceu a domi-
nialidade da Uni&o, no sentido dado por
Marcello Caetano, paraquem

“o dominio publico correspondera,

pois, ao conjunto dos direitos reais que

a Administracdo Publicatem por lei

sobre o territdrio e seus espacos, coi-

sas proprias nele individualizadas ou
bens alheios, conferidos para serem

exercidos no regime peculiar do Di-

reito Publico™.

Esse é o entendimento de Celso Bastos,
para quem “as jazidas petroliferas compdem
adominialidade publica. S&o bens publi-
Cos que integram o patriménio da Unido’.
Também Ives Gandra, ao analisar o artigo
20, IX, da Constituicdo Federal, afirma que
*“0s recursos minerais sdo considerados
bens da Uni&o’*. No mesmo sentido, Pinto
Ferreira, quando afirma que “0s recursos
minerais sdo bens publicos da Uni&o™.

Em se tratando de jazida de petroleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos de
bens publicos, importante classifica-las.

Como ensina Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, os bens publicos podem ser de uso
comumdo povo, deusoespecial edominicais,
para concluir que

““o critério dessa classificacdo € o da

destinacgédo ou afetacédo dos bens: os

da primeira categoria séo destinados,
por natureza ou por lei, ao uso coleti-
vo; 0s da segunda ao uso da Admi-
nistracdo, para consecucao de seus
objetivos, como os imdveis onde estéo
instalados as reparti¢cdes publicas, os
bens méveis utilizados na realizacéo
dos servicos publicos (veiculos ofici-
ais, materiais de consumo, navios de
guerra), as terras dos silvicolas, os

mercados municipais, os teatros pu-
blicos, os cemitérios publicos; os da
terceira ndo tém destinacao publica
definida, razéo pela qual podem ser
aplicados pelo poder publico, para
obtencao de renda; € o caso das terras
devolutas, dos terrenos de marinha,
dos imo&veis ndo utilizados pela Ad-
ministracéo, dos bens moveis que se
tornem inserviveis™.

Dentro dessa classica classificacéo, pa-
rece-nos que as jazidas de petrdleo, gas na-
tural e outros hidrocarbonetos fluidos séo
bens publicos de uso especial, umavez que
tém uma destinacgao publica definida cons-
titucionalmente, qual seja, a exploragéo e
aproveitamento de seus potenciais; bem
como, sob 0 seu aspecto juridico, esses bens
publicos sdo do dominio publico do Estado.

Assim, ndo se deve perder de vista que,
mesmo a partir da EC n° 9/95, a Unido per-
maneceu com atitularidade do dominio so-
bre os recursos minerais, inclusive em rela-
¢do ao petroleo e gés natural, conforme ja
analisado no artigo 20, I1X, da CF; porém, a
nova redacao do paragrafo primeirodo ar-
tigo 177 passou a permitir a Unido umaop-
¢do, qual seja, a possibilidade de escolher
entre amanutencdo do sistema de pesquisae
lavraatual ou aadogdo de um novo sistema,
com aconsequiente contratacao de empresas
estatais ou privadas, nos termos da lei.

2. Aatividade de exploracéoe producéode
petréleoe gasnatural enquanto atividade
econdmica. Aquestaodomonopdlioemface
daalteracdodoart. 177 daConstituicio
FederalpelaECn° 9/95

Entendemos que a atividade de explora-
¢ao e producdo de petréleo e gas natural
constitui atividade econdmica, pois néo se
encontrano rol daguelas fungdes tipicas do
Poder Publico que se direcionam a satisfa-
¢ao das necessidades bésicas da coletivida-
de; mas sim, em virtude de imperativos da
seguranca nacional e de relevante interesse
coletivo, a prépria Constituicdo (art. 176) e
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alegislacao infraconstitucional entenderam
por bem prever a intervencéo estatal no do-
minio econdémico, de maneiraareservar ao
Estado a pesquisa e a lavra das jazidas de
petroleo e gas natural e outros hidrocarbo-
netos fluidos.

Saliente-se, porém, como feito por Eros
Grau, que o servic¢o publico constitui uma
espécie de atividade econdémica, cujo desen-
volvimento compete de formaessencial ao
Poder Publico. Ensina o citado autor que

““a prestacéo de servico publico esta
voltada a satisfagcdo de necessidades,
o que envolve a utilizacdo de bens e
Servicos, recursos escassos. Dai po-
dermos afirmar que o servico publico
éumtipo de atividade econdmica. Ser-
vico publico—dir-se-amais—é otipo
de atividade econbmica cujo desen-
volvimento compete, preferencialmen-
te, ao setor publico. Nao exclusiva-
mente, note-se, visto que o setor priva-
do presta servicgo publico em regime
de concessao ou permissdo. Desde ai
poderemos também afirmar que o ser-
vico publico esta para o setor publico
assim como a atividade econbmica
esta para o setor privado’®.

S&o ténues as diferencas existentes entre
a prestacdo de servico publico e a participa-
¢ao na atividade econdmica por parte do
Estado, sob monopdlio.

Pietro Virga aponta a inexisténcia de
definicéo pacifica na doutrina sobre servi-
¢o publico, apontando, porém, que o mes-
Mo se caracteriza por umaatividade preva-
lentemente direcionada a fornecer ao cida-
dao uma utilidade publica’.

Como define Pinto Ferreira, citando
Gross, monopolio estatal é “a deliberada
subtracéo de certas atividades privadas das
maos do particular, a fim de colocéa-las sob
o controle da nacédo por motivo de interesse
publico’™.

Assim, a diferenca basica entre servigo
publico e monopdlio estatal poderia ser
apontada em relac&o a natureza da ativida-
de, pois enquanto no primeiro caso a ativi-

dade é eminentemente publica, no segun-
do, o Poder Publico subtraiu uma atividade
do particular, em face de relevante interesse
publico.
Ensina Eros Grau que
“monopadlio é aatividade econdmica
em sentido estrito. Jaa exclusividade
daprestacéo de servigos publicos ndo
€ expressdo sendo de umasituacdo de
privilégio®. Note-se que ainda quan-
do estes sejam prestados, sob conces-
sSa0 ou permissdo, por mais de um
concessionario ou permissionario—o
que nos conduziriaasupor ainstala-
¢ao de um regime de competicao entre
concessiondrias ou permissionarias (é
0 caso da navegacédo aérea—art. 21,
XIl, c,daConstituicdo—e dos servigos
de transporte rodoviario—art. 21, XI|,
e; 30, V,e25,81°, da Constituicao), ain-
daentdo o prestador do servico o em-
preende em climadiversodaquele que
caracteriza a competicéo, tal como
praticada no campo da atividade eco-
ndmicaem sentido estrito. O que im-
porta salientar € a ndo intercambiali-
dade das situacdes nas quais de um
lado o servico publico é prestado, ti-
tulares ainda os concessionarios ou
permissionarios de certo privilégio,
por maisdeumdeleseoregimedecom-
peticdo que caracteriza o exercicio da
atividade econbmica em sentido estri-
toem climade livre concorréncia”*.
Igualmente, como ressaltado por Celso
Bastos, ao analisar os monopalios previs-
tos no artigo 177 da Constituicao Federal,
“0monopadlio de que se trata aqui ndo
€ aquele de fato, isto é, que surge pela
desnaturacdo do regime de competi-
¢ao, fazendo emergir um Unico forne-
cedor de um dado produto. Este mo-
nopolio é reprimivel. O que faza Cons-
tituicdo é autorizar a criacao por lei,
em favor do Poder Pablico, doregime
de monopodlio. Nao hé que se confun-
dir no nosso sistema constitucional o
monopolio com o servico publico. Este
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também levaa um regime monopolis-

tico, mas néo se cifraaisso. Ha tam-

bém, neste caso, umregime juridico es-
pecial. No monopdlio esta especialida-
de deregime ndo é de sua esséncia”.

Constatada essa diferenciacéo e fixada
apremissa de que a atividade estatal de ex-
ploracao de petréleo e gas natural ndo cons-
titui prestacéo de servico publico, mas sim
intervencao estatal nodominio econémico,
devemos analisar se ap6s a EC n° 9/95 essa
intervencao continua a ser exercidaem re-
gime de monopolio estatal.

Uma atividade de monopdlio pode ser
desenvolvidaem virtude de trés motivos:

- previsdo legal;

- circunstancias faticas de mercado
que impossibilitem, parcial ou total-
mente, a concorréncia;

- ilegalmente com abuso de poder eco-
noémico (trust).

A hipotese de exploracgado de petroleo e
gas canalizado, historicamente, trata-se de
monopolio legal, pois, a partir da Lei n°
2.004/53, instituiu-se o monopolio da Unido
sobre atividades petroliferas no pais, exce-
tuando-se, somente, a distribuicdo. Esse
monopadlio foi transformado em norma
constitucional pela Constituicdo de 1967 e
alteracdes promovidas pela EC n° 1/69, que
emseu art. 169 previu “a pesquisae alavra
de petréleo em territdrio nacional constitu-
em monopodlio da Unido, nostermosdalei”.

Ocorre, porém, que esse monopalio legal
do petréleo e do gas canalizado sempre se
caracterizou como intervencao estatal no
dominio econémico por absorc¢éo, ou seja, a
assuncéo integral pelo Estado, que age como
sujeito econdmico, dos meios de producéo
nesse setor da atividade econdmica.

Como classificado por Eros, sdo trés hi-
poteses de intervencéo estatal no dominio
econbmico: intervencao por absorc¢ado ou
participacéo; intervencao por diregdo e in-
tervencdo por inducdo. Dessa forma, sali-
enta que,

““no primeiro caso, o Estado intervém

no dominio econémico, isto é, no cam-

po da atividade econémica em senti-
do estrito. Desenvolve a agdo, entao,
como agente (sujeito econdmico). In-
tervirg, entdo, por absorc¢ao ou parti-
cipacdo. Quando o faz por absorcao,
o Estado assume integralmente o con-
trole dos meios de producéo e/ou tro-
caem determinado setor da atividade
econdmicaem sentido estrito; atuaem
regime de monopodlio. Quando o faz
por participacdo, o Estado assume o
controle de parcela dos meios de pro-
ducdo e/ou troca em determinado se-
tor da atividade econdmica em senti-
do estrito atua em regime de competi-
¢do com empresas privadas que per-
manecem a exercitar suas atividades
nesse mesmo setor’*2,

Ora, no momento em que a Constituicdo
Federal, a partir da EC n° 9/95, mantém
como monopdlio daUnido a pesquisaea
lavra das jazidas de petroleo e gas natural e
outros hidrocarbonetos fluidos, mas autori-
za a contratacdo de empresas estatais ou
privadas para a realizagao dessas ativida-
des, desde que observadas as condicdes es-
tabelecidas em lei, acaba por conceder ao
Poder Publico a possibilidade de opgéao pela
manutencao do sistema atual ou pela ado-
¢ao de um sistema em que se permitaacon-
corréncia nessaatividade.

Trata-se, pois, de uma nova concepgao
de monopdlio, ndo mais relacionado ain-
tervencao estatal no dominio econémico
comexclusividade no controle dosmeiosde
producéo (intervencéo por absorcéo), mas
sim relacionado ao monopoéliodeescolhado
Poder Publico, que podera, conformeasnor-
mas constitucionais, optar entre a manuten-
¢do da pesquisa e a lavra das jazidas de
petroleo e gas natural e outros hidrocarbo-
netos fluidos por uma s6 empresa, ou ainda
pela contratagdo com empresas estatais ou
privadas.

A EC n° 9/95 encerrou 0 monopalio es-
tatal noexerciciodaatividade econdmica
relacionada a petroleo e gas natural, man-
tendo, porém, o monopalio da prdopria ativi-
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dade, ou seja, a pesquisa e a lavra das jazi-
das de petroéleo e gés natural e outros hidro-
carbonetos fluidos continuam constituindo
monopolio da Unido, no sentido de que so-
mente o Poder Publico € que podera decidir,
com exclusividade, quemn podera exercer essa
atividade econémica. E o que nos referimos
como monopdliodeescolhadoPoder Piblico.
Nesse sentido, ao tratar da referida EC
ne 9/95, afirma Eros Grau que “ai a perda,
pela Petrobras, de exclusividade noexerci-
ciodo monopdlio estatal do petréleo™.
Essa alteragdo conceitual ndo passou
desapercebida de Gastdo Alves de Toledo,
aoafirmar que,
“naverdade, a Constituicao veio per-
mitir que a Uni&o se despojasse das
prerrogativas do monopdélio, quando
Ihe aprouvesse, para tanto propondo
aedicdo de lei que pudesse regular o
ingresso de novos participantes no
cenario petrolifero. Alias, vale recor-
dar gue o exercicio do monopolio, pela
Petrobrés, ndo subsistiu a partir da
promulgacédo da Emenda 9, a despei-
to de néo se terem comportado assim
nem a Unido nem a estatal”,
paraaseguir concluir que “toda a arquite-
tura juridicaem que se funda o conceito de
monopolio, objetodoart. 177 da Carta Fede-
ral, est4 sujeita a uma substancial mudanca
interpretativa porque o termomonopadlio nes-
te contexto, deixou de ter o alcance que lhe é
peculiar4,

3.Naturezajuridicado contratode
concessaodeexploracdode petroleo, gas
natural e outroshidrocarbonetosfluidos.
Concessdodeexploracdodebempublico
Entendemos que a concessao de petro-
leo ndo se enquadra como modalidade de
concessao de servico publico.
A partir da definicdo de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, que ensina ser concessao
““0 contrato administrativo pelo qual
a Administracéo confere ao particu-
lar aexecucéo remunerada de servico

publico oude obrapublica, ou Ihe cede
o uso de bem publico, para que explo-
re por sua contaerisco, pelo prazoe
nas condi¢Bes regulamentares e con-
tratuais’™,
podemos afirmar que a concessao de petro-
leo ndo corresponde a concessao de servico
publico, umavez que a Administragdo Pu-
blica ndo delegou a outrem a execucéao de
um servico publico, mas, sim, apossibilida-
de de exploracdo de um bem que € publico,
conforme jdanalisado no item 1.

Dessa forma, trata-se de concessao de ex-
ploracdo de bem publico. Assim, estabeleceu-
se um novo regime juridico para concessoes,
visando a exploracéo da atividade econd-
mica no campo petrolifero, cujas normas le-
gais apresentam algum distanciamento das
regras gerais estabelecidas para as conces-
sdes de servico publico®.

Conforme prescreve ojécitadoartigo 177,
81°, da Constitui¢éo Federal, “a Unido po-
deréa contratar com empresas estatais ou
privadas”, desde que “observadas as con-
digdes estabelecidasem lei”.

Alein® 9.478/97 estabelece,emseu art.
50, que apesquisae alavradas jazidas de
petroleo e gas natural e outros hidrocarbo-
netos fluidos poderéo ser exercidas medi-
ante concessao ouautorizacao.

Dessa forma, na hipotese de realizagéo
de contrato de concesséo para exploracéo
de bem publico, seréo, basicamente, as nor-
mas de Direito Publico que regerdo a con-
tratacdo de empresas estatais ou privadas
paraa pesquisa e a lavra de jazidas de pe-
tréleo e gés natural e outros hidrocarbone-
tos fluidos, uma vez que se trata de contrato
administrativo.

Como ensina Jean Rivero, os contratos
administrativos por natureza apresentam
alguns elementos. Assim, uma das partes
deve ser pessoa juridica de direito publico.
Além disso, uma de duas possibilidades
deve estar presente. Ou o objeto do contrato
se liga a prépria execucéo do servico publi-
co ou o contrato deve conter clausula exor-
bitante do direito comum?.
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Nas hipéteses de concessao de explora-
¢ao de bem publico, como jd analisado, ndo
setrata de execucdo de servico publico, mes-
mo porque a atividade de exploracédo e pro-
ducao de petréleo e gas natural constitui
atividade econémica; mas os outros dois ele-
mentos necessarios estdo presentes: presen-
cadeumapessoajuridicadedireito publicoede
clausulaexorbitante dodireitocomum.

A pessoajuridicadedireito publico presen-
te, conforme aLein® 9.478/97,éa ANP —
Agéncia Nacional do Petrdleo —, autarquia
especial conforme se verifica em posterior
item.

Em relacdo aclausulaexorbitante dodirei-
to comum, ensina Jean Rivero que,

“fora dos casos de participacdo na

prépria execucgao do servi¢co, um con-

trato, mesmo que tenha por objetoum
servico publico, s6 € administrativo se
as partes tiverem manifestado vonta-
de de se subtrairem ao direito civil,
adotando cldusulas que se afastam
dele. Neste caso é a clausula exorbi-
tante ou derrogatéria do direito co-
mum que constitui pois o critério de-
cisivo do contrato administrati-

VO™,

Na presente hipoétese, a propria Lein®
9.478/97,em seuartigo 43, estabeleceu clau-
sulas essenciais aos contratos dessa espé-
cie, que acabam por afastar as normas do
direito comum, bem como diferencia-los das
tradicionais concessfes, adequando-os as
exigéncias dessa espécie de atividade eco-
némica.

Assim, prescreve o art. 43 da citada lei
que o contrato de concessao devera refletir
fielmente as condic¢fes do edital e da pro-
posta vencedora e terd como clausulas es-
senciais:

- adefinicdo do bloco objeto da con-
Cessao;

- 0 prazo de duracéo da fase de explo-
racéo e as condic¢des para sua pror-
rogacao;

- 0 programa de trabalho e o volume
de investimentos previsto;

- as obrigacdes do concessionério
quanto as participacgdes;

- aindicacao das garantias a serem
prestadas pelo concessionario quan-
to ao cumprimento do contrato inclu-
sive quanto a realizacao dos investi-
mentos ajustados para cada fase;

- aespecificacdo das regras sobre de-
volucao e desocupacdo de &reas,
inclusive retirada de equipamentos
e instalagdes, e reversdo de bens;

- 0s procedimentos paraacompanha-
mento e fiscalizacéo das atividades
de exploracéo, desenvolvimento e
producéo, e para auditoria do con-
trato;

- aobrigatoriedade de o concession&-
rio fornecer a ANP relatorios, dados
e informac®es relativos as ativida-
des desenvolvidas;

- 0s procedimentos relacionados com
atransferéncia de contrato;

- asregras sobre solucédo de contro-
Vérsias, relacionadas com o contra-
to e sua execucao e conciliacdo e a
arbitragem internacional;

- 0s casos de rescisao e extingdo do
contrato;

- as penalidades aplicaveis na hipo6-
tese de descumprimento pelo con-
cessionario das obrigagfes contra-
tuais.

Obviamente, ndo devermos esquecer-nos
da adverténcia, integralmente aplicavel &
hipobtese presente, feita por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, ao recordar que,

“ainda que a concessao se faca por

contrato administrativo, portanto, re-

gido pelo direito publico, e ainda que

o Poder Publico conserve aplena dis-

ponibilidade sobre o servigo, exercaa

fiscalizacéo e fixe a tarifa, a execucéo
do servigo estard entregue aumaem-
presa privada, que atuara pelos mol-
des das empresas privadas, livre de
procedimentos como concursos publi-
cos, licitacéo, controle pelo Tribunal
de Contas e outros formalismos que
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emperram hoje aatuacado da Adminis-
tracéo Publica Direta e Indireta™?®.

4. Responsabilidadedaconcessionaria
peranteterceirose peranteoPoder PUblico

O Estado muitas vezes causa danos ou
prejuizos aos individuos, gerando a obriga-
¢ao de reparacéo patrimonial, decorrente da
responsabilidade civil. Assim, enquanto
sujeito de direito, o Estado submete-se ares-
ponsabilidade civil, prevendo a Constitui-
¢ao Federal que

“As pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado presta-
doras de servicos publicos responde-
rao pelos danos que seus agentes, nes-
sa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso con-
tra o responsavel nos casos de dolo
ouculpa” (CF, art. 37,8 6°).

Essa responsabilidade ndo se confunde
com aresponsabilidade civil contratual do
Estado, que deve ser analisada sob a Gtica
dos contratos administrativos.

A responsabilidade civil extracontratu-
al do Estado passou por constantes altera-
¢Bes e evolucdes, em cada periodo histdrico:

- 12 fase: Irresponsabilidade — “O Rei
nuncaerra” —QObserve-se, porém,
gque mesmo nesses casos nao fica-
vam os individuos a descoberto de
qualquer protecéo, pois, em atuan-
do osagentes publicos comdolo ou
culpa, estes responderiam, indivi-
dualmente, por seus atos, mesmo
quando no exercicio de cargo publi-
co. Isso porque, em violando o direi-
to, ndo agiam em nome do Estado,
COmMoO seu preposto, mas em nome
préprio.

- 22 fase: Responsabilidade subjetiva—
doutrina civilista: essateoriadividia-
seemrelacéo aatos de gestédo ou ato
de império do Poder Publico. Em
relacdo aos primeiros, havia respon-
sabilidade civil do Estado desde que
houvesse, no caso concreto, culpa
do agente publico.

- 32fase: Publicizac¢do da culpa—teoria

francesada culpaadministrativaouda
“faute du service’ (falta do servico):
decorre de quatro pontos principais
e ndo diferenciaatos de gestdo de
atos de império, mas sim da correta
ou incorreta atuagdo do servicgo pu-
blico. Afaltado servico publico ndo
depende de falta do agente, mas do
funcionamento defeituoso do servi-
¢o, do qual decorre o dano. Assim, a
falta do servigo ocorre quando o ser-
Vico publico ndo funciona, deven-
do funcionar, funciona mal ou fun-
cionaatrasado. Essa é atriplice mo-
dalidade pela qual se apresenta e
nela se traduz um elo entre ares-
ponsabilidade tradicional do direi-
to civil e aresponsabilidade objeti-
va. Dessa forma, afaute duserviceera
fundamentada ou na culpa indivi-
dual do agente causador do dano,
ou na culpado préprio servico, cul-
paandnima, ja que ndo é possivel
individualizé-la, cabendo a vitima
comprovar a ndo-prestacéo do ser-
Vi¢o ou a sua prestacao retardada
ou maprestacao, a fim de ficar confi-
guradaaculpado servico, e, con-
sequientemente, a responsabilida-
de do Estado, a quem incumbe
presta-lo.

- 42 fase: Responsabilidade objetiva—a

teoria do risco administrativofezsur-
gir aresponsabilidade objetiva do
Estado, segundo a qual o dano so-
frido pelo individuo deve ser visua-
lizado como consequiéncia do fun-
cionamento do servigo publico, ndo
importando se esse funcionamento
foi bom ou mau. Importa, sim, are-
lacdo de causalidade entre o dano e
oatodo agente.

- B2 fase: Responsabilidade objetiva—a

teoriadoriscointegral: o Estadoéres-
ponsével por qualquer dano causa-
doaoindividuo, na gestédo de seus
servicos, independentemente da
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culpada proépria vitima ou de caso
fortuito ou forcamaior.

A Constituicdo Federal adotou, em seu
artigo 37, 86°, ateoria objetiva do risco ad-
ministrativo, ao prever que as pessoas juri-
dicas de direito publico e as de direito pri-
vado prestadoras de servicos publicosrespon-
derdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegura-
do o direito de regresso contra o responsa-
vel nos casos de dolo ou culpa.

Essa responsabilidade engloba todas as
pessoas fisicas ou juridicas que exer¢cam
fungdes publicas delegadas, sob aformade
entidades paraestatais ou de empresas con-
cessiondrias ou permissionarias de servicos
publicos.

Assim, as caracteristicas béasicas do pre-
ceito constitucional consagrador darespon-
sabilidade civil objetiva do Poder Publico
(CF, 86° doart. 37) sdo:

- as pessoas juridicas de direito pu-
blico e as de direito privado presta-
doras de servicos publicos respon-
deréo pelos danos que seus agen-
tes, nessa qualidade, causarem ater-
ceiros, assegurado o direito de re-
gresso contra o responsavel nos ca-
sos de doloou culpa;

- aobrigacéo de reparar danos patri-
moniais decorre de responsabilida-
de civil objetiva. Se o Estado, por
suas pessoas juridicas de direito
publico ou pelas de direito privado
prestadoras de servigos publicos,
causar danos ou prejuizos aos indi-
viduos, deve reparar esses danos,
indenizando-os, independentemen-
te de ter agido com dolo ou culpa;

- 0s requisitos configuradores dares-
ponsabilidade civil do Estado s&o:
ocorréncia do dano; nexo causal
entre o eventus damni e aagéo ou
omissao do agente publico ou do
prestador de servico publico; a ofi-
cialidade da conduta lesiva; inexis-
téncia de causa excludente da res-
ponsabilidade civil do Estado;

- no Direito brasileiro, a responsabili-
dade civil do Estado é objetiva, com
base no risco administrativo, que, ao
contrario do risco integral, admite
abrandamentos. Assim, a responsa-
bilidade do Estado pode ser afasta-
da no caso de forca maior, caso for-
tuito, ou, ainda, se comprovada a
culpa exclusivada vitima;

- havendo culpa exclusiva da vitima,
ficardexcluidaaresponsabilidade
do Estado. Entretanto, se a culpa for
concorrente, aresponsabilidade ci-
vil do Estado devera ser mitigada,
repartindo-se oquantumda indeni-
zacao;

- aresponsabilidade civil do Estado
néo se confunde com as responsa-
bilidades criminal e administrativa
dos agentes publicos, por tratar-se
de instancias independentes. Ass-
sim, aabsolvic¢éo do servidor no ju-
izo criminal ndo afastari a respon-
sabilidade civil do Estado se n&o fi-
car comprovada culpaexclusivada
vitima;

- aindenizacéo do dano deve abran-
ger o que a vitima efetivamente per-
deu, o que despendeu e o0 que dei-
xou de ganhar em consequiéncia di-
reta e imediata do ato lesivo do Po-
der Publico, ou seja, deveraser in-
denizada nos danos emergentes e
nos lucros cessantes, berm como ho-
norérios advocaticios, correcdo mo-
netaria e juros de mora se hou-
ver atraso no pagamento. Além dis-
so, nostermosdoart. 5°,V,daCons-
tituicdo Federal, serd possivel ain-
denizacéo por danos morais;

- a Constituicdo Federal prevé acado
regressiva contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

Ocorre, porém, que a premissa constitu-
cional para aplicacdo da Teoria da Respon-
sabilizacdo Objetiva do Risco Administra-
tivo refere-se, como ja verificado, a existén-
ciade uma prestacéo de servico publico, o
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que inexiste nas hipoteses de exploragdo de
petroleo e gés natural, seja por parte do Po-
der Publico, seja por parte, a partirda EC n°
9/95, da pessoa juridica de direito privado,
concessionario do Poder Publico.

Trata-se, na hipétese, conforme analisa-
do no item 2, de atividade econdmica e ndo
de servigo publico e, consequentemente, con-
forme verificado no item 5, de concesséo de
exploracao de bem publico e ndo de conces-
séo de servico publico.

Essa premissa também é salientada por
Di Pietro, que adverte:

“aresponsabilidade do concessiona-
rio por prejuizos causados a terceiros,
em decorréncia daexecugdo de servico
publico, é objetiva, nos termos do arti-
go 37, 86°, da Constituicio vigente, que
estendeu essa norma as pessoas juri-
dicas de direito privado prestadoras de
servigos publicos™?,

Portanto, parece-nos que o artigo 37, 86°,
da Constituicéo Federal ndo se aplicaem
relacdo a responsabilidade da concessioné-
ria perante terceiros e perante o Poder Pu-
blico, devendo ser aplicadaateoriadares-
ponsabilizagdo subjetiva, por auséncia da
necessaria previsao constitucional que con-
sagre aresponsabilidade objetivatambém
nessa hipotese.

Nesse mesmo sentido, manifestou-se
Gastao Alves de Toledo, ao afirmar que

“toda teoria sobre a responsabilidade
objetiva do Estado se radica ha sua
exigibilidade, enquanto o mesmo é
prestador de servicos publicos.... Ao
mesmo tempo em que o Texto Consti-
tucional ampliou os destinatarios da
norma, para incluir, ndo so as pesso-
as juridicas de direito publico, mas,
igualmente, as de direito privado, tam-
bém qualificou, restritivamente, a ati-
vidade cujo desempenho ficou subme-
tido a esta violenta responsabilidade.
Ora, ndo pode a lei comum ampliar a
aplicacdo de um instituto, em si mes-
mo, excepcional, captado pela Cons-
tituicdo paragravar aatuacéo do Es-

tado nesse campo (servigos publicos).
Se ela (Constituicdo) pretendesse que
outros ramos da atividade estatal fos-
sem abrangidos pela responsabilida-
de objetiva extracontratual, ndo teria
se utilizado daquela expresséo, exclu-
dente dos demais setores onde ele
opera. No que respeita a atuacédo do
Estado (latu sensu), somente a Consti-
tuicdo pode estabelecer o grau de res-
ponsabilidade a que estara sujeito, e
bem assim seus concessionarios, pes-
soas de direito privado”2.
Igualmente concordamos com o citado
autor, quando aponta a inconstitucionali-
dade doart. 44, V,da Lein°® 9.478/97, que
estipulou a responsabilidade objetiva nes-
sas hipoteses.

5. O papel da ANP naatividade de

exploracdoeproducdodepetroleo, gés
natural eoutroshidrocarbonetosfluidos

A principal finalidade da criacdo da
ANP — Agéncia Nacional do Petréleo —foi
garantir a manutencao de varias prerroga-
tivas do Poder Publico na alteracéo de siste-
mas de exploracgéo do petroleo. Assim, a
passagem de um sistema tradicional de
monopolio paraum novo modelo, em que
se permite a concorréncia, tornou necessa-
riaacriacdo da ANP, para protecdo do Po-
der Publico.

A ANP foi instituida sob a natureza juri-
dica de autarquiaespecial, nostermosdaLei
n° 9.478/97.

Dessa forma, enquanto autarquiaespeci-
al, a ANP sujeita-se a todos os principios
gerais de direito publico.

Assim, prevé o artigo 7° da citada lei que
“ficainstituida a Agéncia Nacional do Pe-
tréleo— ANP, entidade integrante da Admi-
nistracdo Federal indireta, submetida ao re-
gime autarquico especial, como 6rgdo regu-
lador da industria do petréleo, vinculado
ao Ministério de Minas e Energia”.

Igualmente, em seu artigo 8°, estipulaas
competéncias da ANP, para que possa cum-
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prir sua finalidade de promover a regula-
¢ao, a contratacdo e a fiscalizacéo das ativi-
dades econbmicas integrantes da industria
do petréleo.

Para alcancar sua finalidade legal, de-
veraa ANP:

- implementar, em sua esfera de atri-

buic¢bes, a politica nacional de pe-
tréleo e gas natural, contida na po-
litica energética nacional, com
énfase na garantia do suprimento
de derivados de petréleo em todo o
territorio nacional e na protecéo dos
interesses dos consumidores quan-
to a preco, qualidade e oferta dos
produtos;

- promover estudos visando a delimi-

tacéo de blocos, para efeito de con-
cessdo das atividades de exploragéo,
desenvolvimento e producéo;

- regular a execucao de servicos de

geologiaegeofisicaaplicadosapros-
pecao petrolifera, visando ao levan-
tamento de dados técnicos, destina-
dos a comercializac@o, em bases
nao-exclusivas;

- elaborar os editais e promover as li-

citagdes para a concessao de explo-
racao, desenvolvimento e producao,
celebrando os contratos delas decor-
rentes e fiscalizando a sua execu-

Gao;

- autorizar a préatica das atividades

de refinacdo, processamento, trans-
porte, importacdo e exportagéo, na
forma estabelecida nesta L ei e sua
regulamentacio;

- estabelecer critérios para o célculo

de tarifas de transporte dutoviario e
arbitrar seus valores, nos casos e da
forma previstos nesta lei;

- fiscalizar diretamente, ou mediante

convénios com 6rgéos dos Estados
e do Distrito Federal, as atividades
integrantes da industria do petro-
leo, bem como aplicar as sangdes ad-
ministrativas e pecuniérias previs-
tas em lei, regulamento ou contrato;

- instruir processo com vistas a decla-

racéo de utilidade publica, para fins
de desapropriacéo e instituicdo de
serviddo administrativa, das areas
necessarias a exploracéo, desenvol-
vimento e producéo de petroleo e
gas natural, construcao de refinari-
as, de dutos e de terminais;

- fazer cumprir as boas préticas de

conservagao e uso racional do pe-
tréleo, dos derivados e do gas natu-
ral e de preservacgdo do meio ambi-
ente;

- estimular a pesquisa e a adogéo de

novas tecnologias na exploracéo,
producdo, transporte, refino e pro-
cessamento;

- organizar e manter o acervo das in-

formaces e dados técnicos relativos
as atividades da indUstria do petro-
leo;

- consolidar anualmente as informa-

¢Oes sobre as reservas hacionais de
petrdleo e gas natural transmitidas
pelas empresas, responsabilizando-
se por sua divulgacao;

- fiscalizar o adequado funcionamen-

to do Sisterna Nacional de Estoques
de Combustiveis e o cumprimento
do Plano Anual de Estoques estra-
tégicos de Combustiveis de que tra-
taoart. 4° dalLein° 8.176, de 8-2-
1991;

- articular-se com os outros 6rgéos re-

guladores do setor energético sobre
matérias de interesse comum, inclu-
sive para efeito de apoio técnico ao
CNPE;

- regular e autorizar as atividades re-

lacionadas com o abastecimento
nacional de combustiveis, fiscali-
zando-as diretamente ou mediante
convénios com outros 6rgéos da
Uniao, Estados, Distrito Federal ou
Municipios.

Percebe-se, claramente, pelo rol de fun-
¢Oes da ANP, que amesma passou a assu-
mir o papel que caberia ao Poder Publico,

228

Revistade Informacao Legislativa



ao planejar, implementar e promover a poli-
tica nacional de petroleo e gés natural, e ain-
da celebrar contratos, fiscalizar e aplicar
penalidades.

A ANP, portanto, é uma pessoa juridica
de direito publico —autarquia especial—com
competéncia para atuar como agente nor-
mativo e regulador da atividade econbémi-
ca, nos termos do artigo 174 da Constitui-
¢ao Federal, que disp8e que, “‘como agente
normativo e regulador da atividade econd-
mica, o Estado exercera, naformada lei, as
funcdes de fiscalizacéo, incentivo e planeja-
mento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”.

Assim, a ANP deve atuar comoagente
normativo, nos moldes definidos por Mano-
el Goncalves Ferreira Filho, para quem,

“como agente normativo, cabe ao Es-
tado fixar diretrizes paraaeconomia.
Igualmente, realizar aquilo que os eco-
nomistas denominam de intervencéo
conforme. Ou seja, a que orienta 0s
agentes econdmicos e os influencia
por meio de uma politica global, finan-
ceira, monetéria, social, sem Ihes eli-
minar a livre determinaco. E a que
atua sobre as grandes linhas da ativi-
dade econdbmica—nivel de demanda,
condicdes de reparticdo etc’Z,
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