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O Histérico da Extragao e
Explora¢ao do Petréleo no
Brasil e 0 Novo Marco

Regulatorio do Pré-Sal

Viviane Alonso Alkimim

Juiza de Direito da 7% Vara Criminal - Nova Iguacu

I - EVOLUCAO DA DISCIPLINA CONSTITUCIONAL E LE-
GAL DO PETROLEO E DO REGIME DAS CONCESSOES DE
RECURSOS MINERAIS

Inicialmente, cumpre mencionar que a exploragio do petréleo no
Brasil ocorreu sob a forma de livre exploragao, ou seja, o proprietdrio do
terreno onde era encontrado o petréleo poderia livremente explord-lo ou
cedé-lo. Tal modelo de exploragio, também conhecido como modelo da
cessdo fisica, embora nos pareca estranho, foi largamente utilizado em
varios estados dos EUA.

O regime da livre exploragao ou cessio fisica do petréleo foi alte-
rado no Brasil a partir da década de 50 pela Lei 2004, de 03 de outubro de
1953, com a campanha “O Petréleo é Nosso”, quando foi criada a empresa
estatal PETROBRAS, com previsao da Politica Nacional do Petréleo. O
Presidente da Republica Gettlio Vargas, na ocasido, instituiu o monop6-
lio de exploragio e do processamento do petréleo em favor da Unido. As
jazidas de petréleo foram tornadas publicas, ou seja, estatizadas, cabendo
apenas a Unido, por meio de sua empresa estatal Petrobrds, a exploragao
petrolifera.

As operagoes de exploragao e producio de petréleo, bem como as
demais atividades ligadas ao setor de petréleo, gis natural e derivados, a
exce¢do da distribui¢io atacadista e da revenda no varejo pelos postos de
abastecimento, foram conduzidas pela Petrobrds de 1954 a 1997. Depois
de exercer por mais de 40 anos, em regime de monopdlio, o trabalho de
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exploracio, produ¢io, refino e transporte do petréleo no Brasil, a Petrobrés
passou a competir com outras empresas estrangeiras e nacionais quando
o presidente Fernando Henrique Cardoso sancionou a Lei n° 9.478, de
06 de agosto de 1997. Esse diploma legal regulamentou a redagio dada
ao artigo 177, S1°, da Constituigao da Reptblica, pela Emenda Cons-
titucional n° 09 de 1995, permitindo que a Unido contratasse empresas
privadas para exercé-lo.

Atualmente, a Petrobrds tem natureza juridica de empresa estatal
de economia mista, instituida em forma de S/A, com capital aberto, com
agoes negociadas em bolsa de valores aos acionistas privados, sendo a Uniao
a detentora da maioria das agoes votantes da empresa.

Como mencionado, a exclusividade da exploracio do petréleo pela
empresa publica Petrobrds perdurou até o ano de 1995, ocasido em que foi
editada a Emenda Constitucional n° 09/1995 e, posteriormente, sancio-
nada a Lei Federal n°© 9.478/1997 que, em tese, sem quebrar o monopdlio,
admitiu o regime de livre concorréncia na exploragio e processamento do
petréleo e de outras fontes de energia. Essa lei também criou a ANP —
Agéncia Nacional do Petréleo, e 0 CNPE — Conselho Nacional de Politica
Energética, vinculado diretamente a Presidéncia e presidido pelo Ministro

de Estado de Minas e Energia.

E importante ressaltar que a Constituigao da Republica de 1988
dispoe, em seus artigos 170 a 181, o Titulo VII, que regula a Ordem Eco-
noémica e Financeira. Nesses artigos constitucionais, foi instituido como
coroldrio da nova ordem juridica constitucional o regime da livre iniciativa
por meio do “principio fundamental da livre iniciativa™.

Nesse sentido, afirma Gaspar Arifio Ortiz?> que o direito de livre
iniciativa, além de possuir existéncia autbnoma, também ¢é expressao dos
direitos de propriedade, de livre escolha da profissao ou oficio, do direito
ao trabalho, da liberdade de circulagio de bens e pessoas, da liberdade

1 JURUENA, Marcos. Nos termos do parecer apresentado ao IBD, gentilmente cedido pelo autor — Propostas Le-
gislativas de Novo Marco Regulatério do Pre-Sal. De acordo com o saudoso jurista Marcos Juruena, o principio
da livre iniciativa traz como coroldrios dois subprincipios, a saber: o da abstencao, pelo qual é defeso ao Estado

explorar atividades econdmicas em competi¢io ou em substitui¢do aos agentes privados, ¢ o da subsidiariedade,
por for¢a do qual o dever de abstengao ¢ atenuado e excepcionado, nas hipdteses de relevante interesse coletivo ou
imperativos de seguranga nacional, definidos em lei ou na prépria Constituigao. No primeiro caso, tem-se um
regime de intervengio concorrencial do Estado na economia; no segundo, uma intervengao monopolistica.

2 ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de Derecho Publico Econémico, Ed. Comares ¢ Fundacién de Esttidios de
Regulacién, Granada, 1999, p. 212/13.
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contratual e da dignidade da pessoa humana, por propiciar o livre desen-
volvimento da personalidade.

Atualmente, a exploragio do petréleo é regulada pela prépria Cons-
tituicao da Republica, que traga as principais diretrizes da matéria, e pelas

Leis 9.478/1997, 12.304/2010 ¢ 12.351/2010.

Acrescente-se, por fim, que o Petréleo, em regra existente no subsolo
do territério brasileiro (terrestre ou maritimo), pertence em dltima andlise
a Uniao®, que deverd explord-lo através de concessoes?, tendo em vista o
regime da livre iniciativa.

O monopdlio estd mantido nas maos da Unido, cabendo ao poder
central decidir abrir ou nao licitagdes, explorar ou nao jazidas, sob tal ou
qual modelo. Contudo, em decidindo por iniciar tal exploragio das ativi-
dades econdmicas, as mesmas, por principio, deverio ser licitadas a todos
os entes privados’.

I1 - EXAME CONSTITUCIONAL DO MODELO DE CONCES-
SAO DO PETROLEO

Como visto anteriormente, o poder constituinte derivado nio pre-
viu expressamente qualquer obrigatoriedade de adogao do regime de con-
cessoes para a exploragio do petréleo, embora o principio fundamental a
ser adotado seja o da livre iniciativa. Caberia, em tese, ao legislador ordi-
ndrio uma discricionariedade legislativa para o estabelecimento dos marcos
regulatérios do setor, de acordo com o atual artigo 177, § 1°, da CR (com

a redagao que lhe foi dada pela EC n° 09/1995).

O questionamento que se impoe ¢ se o legislador ordindrio poderia
alterar a cada momento o modelo de exploragio do petréleo, ou seja, se

3 Artigo 176 da CR/88: “ As jazidas, em lavra ou nio, e demais recursos minerais e os potenciais de energia
hidrdulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de explora¢io ou aproveitamento, e per-
tencem a Unido, garantida ao concessiondrio a propriedade do produto da lavra.” (grifos nossos)

Artigo 3° da Lei 9.478/1997:  Pertencem a Unido os depésitos de petréleo, gds natural e outros hidrocarbonetos
fluidos existentes no territdrio nacional, nele compreendidos a parte terrestre, o mar territorial, a plataforma con-
tinental e a zona econ6mica exclusiva.”

4 Artigo 177, § 1° da CR/88: “A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a realizagao das ativi-
dades previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as condigoes estabelecidas em lei.”

5 JURUENA, Marcos. Nos termos do parecer apresentado ao IBP: “a licitagdo é um instrumento que tem por
objetivo dar concre¢do aos principios da eficiéncia e da economicidade, além do principio da isonomia e da livre
concorréncia... O autor cita, ainda, a necessidade de observincia aos principios constitucionais da isonomia, da
seguranca juridica (confianca legitima), da proporcionalidade e da autonomia da vontade”.
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estaria condizente com o novo regime constitucional da liberdade econo-
mica — livre iniciativa - a possibilidade de alteragao dos marcos regulatérios
de exploracio de cada jazida especifica.

Apés o advento da Lei do Petrdleo (Lei 9.487/1997), considerada
como uma lei — quadro®, a Unido passou a explorar as jazidas de petréleo
em regime de concessdo, em regra.

Nesse ponto a doutrina diverge profundamente. Alguns autores en-
tendem que, por pertencer o petréleo a Unido (bem publico da Unido),
serd permitida 2 mesma sua livre exploracio como bem lhe aprouver (dire-
tamente, através de concessoes ou por qualquer outro meio juridico, como
pelo meio de partilhas).

A EC n° 09/1995 permitiu em relagio ao petréleo a contratagao de
outros agentes para exercer a atividade configurada antes como monopélio
indelegdvel. Nesse sentido, somente a Unido é a proprietria da jazida,
bloco ou da plataforma continental, mesmo que conceda a terceiros (pri-
vados ou nao) o poder de exercer a atividade de lavra (através do contrato
de concessao ou mediante outro instrumento juridico).

O concessiondrio terd tao somente o direito de explorar atividade
econdmica decorrente do direito real outorgado a Unilo pelo poder cons-
tituinte origindrio. O concessiondrio nio tem direito real ou pessoal sobre
o bloco; apenas o direito de exercer atividade econémica (artigo 5° da Lei

n° 9.478/1997).

Outros autores entendem que, mesmo pertencendo a Unilo, tendo
em vista o principio da livre iniciativa, lhe seria defesa a exploragao por
método diverso da concessdo, pois o Estado deve abster-se da prética de
atividades cabiveis aos particulares.

Em outros paises, pode-se vislumbrar diversos modelos de explora-
cao de petréleo. De um lado, identifica-se o tradicional modelo da cessao
fisica (adotado basicamente nos EUA), o da exploragio direta pelo préprio
Estado (diretamente ou por meio de outorgas legais) e o modelo da pres-

6 ARAGAO, Alexandre dos Santos. “O Contrato de Concessio de Exploragio de Petréleo e Gés”, in REDAE,
2006. De acordo com o autor: “A lei do Petréleo ... integra a categoria das lei-quadro (lois-cadre) ou standartiza-
das, préprias das matérias de particular complexidade técnica e dos setores suscetiveis a constantes mudangas eco-
ndmicas e tecnolédgicas. As leis com estas caracteristicas ndo dio maiores elementos pelos quais os administrador
deva pautar a sua atuagio, conferindo & Administragao Publica um grande poder de integracio do contetido da
vontade do Legislador, dentro dos quadros por ele estabelecidos.”
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tacio de servigos, também conhecido como modelo de partilhas (pode ser
puro ou misto), a cessao onerosa ¢ o modelo da concessao’.

A ado¢io de determinado modelo contratual pelo Estado a ser tra-
vado com o particular muitas vezes dependerd dos riscos envolvidos na
exploragao.

A doutrina dispoe que, nos contratos de concessdo, os riscos sio
maiores para o particular, sendo que, na hipétese de o particular encontrar
o petrdleo, este ficard com o recurso natural, ao passo que, no contrato de
partilha, o particular dividird com o Estado a alocagao de riscos.

III - A MUDANCA DOS MARCOS REGULATORIOS DE EX-
TRACAO E EXPLORACAO DO PETROLEO DA CAMADA DO
PRE-SAL - O NOVO MODELO CONTRATUAL PREVISTO NA
LEI 12.351/2010

A Lei 12.351 de 2010 trouxe em seu bojo a altera¢io do marco legal
para exploragao do petréleo, provavelmente existente na chamada camada
do pré-sal®. O artigo 5° da Lei do Petréleo — Lei n° 9.478/1997, com a
redacio que lhe foi dada pela Lei 12.351/2010 — dispoe que:

“as atividades econdmicas de que trata o art. 4° desta Lei serio
reguladas e fiscalizadas pela Unido e poderdo ser exercidas,
mediante concessio, autorizacdo ou contratacdo sob o regime de
partiltha de produgdo, por empresas constituidas sob as leis brasi-
leiras, com sede e administracdo no Pais.”.

Diante da suposta certeza da existéncia do petréleo nesta camada,
havendo baixissimos riscos na explora¢ao e considerando a alta produtivi-
dade do local, com elevado potencial de produgio, a Uniao resolveu alterar
o marco legal para exploragio do petréleo.

7 JURUENA, Marcos. Parecer apresentado ao IBP. O autor cita alguns modelos de explora¢io de petréleo:
a) concessdes tradicionais, em que sdo transferidos os riscos para o concessiondrio, mas que este serd o proprietdrio
do petréleo extraido; b) production-sharing contracts, ou contrato de partilha, no qual o risco ¢ integral do conces-
siondrio, que tem o direito de dividir a producio do petréleo; ¢) contrato de joint-venture, no qual o risco é do
concessiondrio, mas hd a possibilidade de divisio dos riscos da produgio do petrdleo, notadamente pela criagio de
sociedades de propésitos especificos (JOA’s) ou por meio de associacoes (nonincorporate joint venture).

8 O artigo 2°, IV da Lei 12.351/201 dispde que a drea do pré-sal: “regiao do subsolo formada por um prisma
vertical de profundidade indeterminada com superficie poligonal definida pelas coordenadas geogréficas de seus
vértices estabelecidos no Anexo desta Lei, bem como outras regiées que venham a ser delimitadas em ato do Poder
Executivo, de acordo com a evolugdo do conhecimento geolégico.”
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E digna de nota a alteracio da orientagio politica no que tange 2
interveng¢io do Estado na economia, uma vez que o governo antecessor
adotava linha de maior liberdade econdmica aos privados, ao passo que o
governo atual retorna a uma maior intervengio estatal na economia.

Apés o advento da Lei do Petréleo, o marco legal para sua explora-
¢ao passou a ser o da concessio, considerando a opgao do legislador, que
admite, ainda, os riscos na explora¢ao dessas riquezas.

No entanto, apds descoberto o petréleo da chamada camada do Pré-
Sal, o legislador pdtrio, por ocasiao do governo do Presidente Luis Indcio
Lula da Silva, resolveu alterar o marco legal da exploragio do petréleo
nessa e em outras reas estratégicas, instituindo o modelo de partilha da
exploracao’®, criando-se nova empresa estatal denominada Pré-Sal Petréleo
S/A, também conhecida como Petro-Sal. Ressalte-se que nao foram defi-
nidas em lei as 4reas estratégicas para a exploragio do petréleo.

Esta empresa publica foi criada através da Lei 12.304/2010 e terd
como objeto principal a gestao dos contratos de partilha de produgio e de
comercializacao de hidrocarbonetos.

No contexto da nova disciplina legal que rege a exploragio da drea do
pré-sal, foi instituido um consércio obrigatério entre a Petrobrds e as demais
operadoras privadas que se habilitarem a explorar a regiao (dentre estas a
prépria Petrobrds), sendo que, como sublinhado, o modelo de delegagao
estatal serd o da partilha de produgio e nao mais o da concessao. Dessa for-
ma, as empresas privadas que forem vitoriosas nos certames licitatérios deve-
rao constituir um consércio obrigatdrio com a Petrobrds e com a Petro-Sal
(empresa publica de que trata o artigo 8°, § 1° da Lei 12.351/10).

A Petrobris terd participagio minima de 30% (trinta por cento) no
consércio obrigatério previsto no artigo 20 da Lei 12.351/10, conforme
teor do artigo 10, “c”, criando o legislador uma reserva de mercado em
favor da Petrobris.

A referida lei prevé que a participagio da Petrobrds nos consércios
obrigatérios admite dispensa de licitagdo, podendo ser a Petrobris con-

9 O artigo 2°, I, da Lei 12.351/2010 define partilha de produgiao como: “regime de exploragio e produgio de
petrdleo, de gds natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, no qual o contratado exerce, por sua conta e risco,
as atividades de exploracio, avaliacdo, desenvolvimento e produgio e, em caso de descoberta comercial, adquire o
direito & apropriagao do custo em 6leo, do volume da produgio correspondente aos royaltes devidos, bem como
de parcela do excedente em dleo, na proporgio, condigbes e prazos estabelecidos em contrato.
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tratada diretamente pela Unido para a pesquisa e posterior exploragio e

produgio dos hidrocarbonetos (artigo 12 da Lei 12.351/10).

A Petro-Sal, empresa publica integrante do consércio obrigatério,
serd representante da Unido no contrato de partilha de produgio, confe-
rindo-lhe a lei, inclusive, poderes préprios de agéncia regulatéria, que tém
sido duramente criticados pela doutrina. A Petro-Sal tem natureza juridica
de empresa estatal, instituida em forma de S/A, de capital fechado, com
todas as acoes detidas pela Unido. A lei prevé ainda que a Petro-Sal ter,
entre outras atribuicoes, a de representar a Unido nos consdrcios e comités
operacionais.

Alguns doutrinadores, dentre estes Gustavo Binembojm'?, vém as-
severando que, com o advento da Lei 12.351/2010, houve um recall do
poder concedente, aumentando a politizagio do setor do Petrdleo, com
concentragio das decisoes estratégicas no Ambito do CNPE ou mesmo no
Ministério das Minas e Energia.

A nova legislacio comprimiu ainda o espago institucional da ANP,
retirando-lhe, de certa forma, poderes regulatérios. O referido autor sus-
tenta que a mudanga no marco legal na industria do petréleo no Brasil
representa incremento dos riscos politicos e regulatérios deste setor, cau-
sando instabilidade aos investidores.

Uma das principais criticas a0 modelo de exploragao da drea do pré-
sal é a criagao do consércio obrigatério com a Petrobrds sem licitagdo, ou
seja, caberd a essa empresa uma fatia considerdvel da exploragao destas
riquezas, sem que precise submeter-se ao certame publico.

IV - CRITICAS AO NOVO MODELO DE EXPLORACAO DO
PETROLEO NO BRASIL APOS A DESCOBERTA DO PRE-SAL
E OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ENVOLVIDOS

A doutrina vem divergindo acerca do novo modelo de exploragao
das provdveis e imensas jazidas de hidrocarbonetos liquidos, fluidos e
gasosos descobertas na drea de mar territorial brasileiro, denominada como
pré-sal (drea definida em lei, como evidenciado anteriormente).

10 Nos termos da palestra conferida no VII Simpésio sobre Agéncias Reguladoras ocorrido no Rio de Janeiro, em
28 e 29 de abril de 2011, organizado pelo IDBP.
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Alguns doutrinadores, como Alexandre Aragao'!, asseveram que,
em ultima andlise, o Petréleo e os demais hidrocarbonetos sao propriedade
da Unio, conforme assegurado pela Constitui¢ao da Republica, amparada
em leis infraconstitucionais préprias e, por tal motivo, cabe a Unido decidir
a forma de exploragio destas riquezas. Dessa forma, o regime de partilha
seria juridicamente amparado e consoante com o texto constitucional.

Outro posicionamento doutrindrio defende que o novo modelo de
partilha para a exploragido da camada do pré-sal dd origem a grande inse-
guranga no cendrio econdmico, principalmente quando se leva em conta
as vultosas quantias € o emprego de pesquisas e tecnologias, que exigem
investimentos a longo prazo.

Nessa linha de argumentagio, a mudanc¢a dos marcos regulatdrios
para exploracio de determinados setores da economia, especificamente do
setor da exploragao do petréleo, atentaria contra o principio da seguranga
juridica, a proibigao de retrocesso, dentre outros, atingindo igualmente os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade. Mudanca tao radical
da legislagdo, sem amplo debate prévio, podera frustrar também os princi-
pios da livre iniciativa, da livre concorréncia e da isonomia.

As alteragoes legislativas, a despeito das novas pesquisas e *desco-
bertas de jazidas neste setor, acabariam por desestimular e afastar novas
pesquisas e investimentos da iniciativa privada. Os investidores nao podem
perder a confian¢a (principio da confianga legitima) em seus investimen-
tos em determinado setor econémico, de determinado pais, especialmente
quando os mesmos envolvem alta complexidade tecnolégica e correspon-
dente exigéncia de recursos de toda ordem.

Conforme alguns doutrinadores, em respeito aos principios consti-
tucionais em jogo, o modelo de exploragao do petrdéleo nao poderia ser
alterado, devendo ser mantido o regime da concessdo. Nessa ordem de
entendimento, indica-se aumento da forma de cobranga das parcelas de
contrapartida pela exploracio das riquezas. Acrescente-se a esse cendrio a
previsao legislativa de parte da camada do pré-sal (no minimo 30 %) ser

11 Nos termos da palestra conferida no VII Simpésio sobre Agéncias Reguladoras ocorrido no Rio de Janeiro, em
28 ¢ 29 de abril de 2011, organizado pelo IDBP.

12 A Lei do Petréleo ( Lei 9.478/1997) prevé, em seu artigo 45, a cobranga no contrato de concessio, que deverd
ser previamente prevista no contrato de licitagio das seguintes participagoes: I — bonus de assinatura; II — royal-
ties; III — participago especial; IV — pagamento pela ocupacio ou retengo de 4rea.



7 4 Série Aperfeicoamento de Magistrados 1 ® VII Férum Brasileiro sobre as Agéncias Reguladoras

reservada a Petrobrds sem licitagdo, o que atentaria diretamente contra os
principios invocados®.

Alguns criticos das novas regras de exploragio do petréleo no Brasil
ainda se insurgem contra a criagdo do consércio obrigatério com a Petro-
brés, o que ofenderia os principios da autonomia da vontade, da liberdade
de associagio e de iniciativa e proporcionalidade.

Por fim, ainda se ouvem criticas a criagio da empresa publica Petro-
Sal, e consequente esvaziamento da agéncia reguladora existente — ANP.
Tal iniciativa violaria diversos principios constitucionais, especialmente o)
da economicidade, que acarretard o inevitdvel inchaco da mdquina admi-
nistrativa e o da prépria moralidade administrativa.

Outro ponto a ser destacado é que a Petro-Sal receberd sua partici-
pagio na exploragio da camada do pré-sal, sem prévia licitacio e, por tais
participagoes, nao pagard royalties, bonus de assinatura ou qualquer outra
contrapartida.

Dadas as atribuigoes legais a Petro-Sal e diante de sua natureza,
criou-se verdadeiro conflito de atribui¢oes, pois caberao a estatal atribui-
¢oes reguladoras do setor, dentre outras.

Diante do exposto, nos deparamos com os fundamentos do debate
existente e os inevitdveis questionamentos acerca da (in)constitucionalida-
de de alguns artigos da Lei 12.351/2010. Esta lei, de suma importincia
para o futuro do pais, regulou a exploragio mediante o sistema de partilha
das jazidas da camada do pré-sal, criando consércio obrigatério entre a
Petrobrés e demais empresas privadas que pretendam concorrer 2 licita-
¢ao (inclusive a prépria Petrobrds), além de criar a empresa estatal Petro-
Sal, que receberd parcela de participagio na exploragao da atividade e ters,
dentre outras atribuigoes, o papel legal de exercer a corregulagio do setor,
como uma espécie de longa manus da prépria Unido, através da Presidéncia

da Republica e do Ministério das Minas e Energia. &

13 Vide a orienta¢ido da Jurisprudéncia do STF ao ser declarado no voto do Min. Eros Graus que: “ a Petrobrds nio
¢ prestadora de servio publico. Nao pode ser concebida como delegada da Unido. Explora atividade econ6mica
em sentido estrito, sujeitando-se ao regime juridico das empresas privadas (§ 1°, II, do artigo 173 da CR/88). Atua
em regime de competi¢io com as empresas privadas que se disponham a disputar, no 4mbito de procedimentos
licitatério (artigo 37, XXI da CR/88), as contratagbes previstas no § 1° do artigo 177 da Constituigao do Brasil.”



