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A EVOLUGCAO DO MONOPOLIO DO
PETROLEO E O NOVO MARCO
REGULATORIO DO PRE-SAL

Camila Rocha Cunha Viana

RESUMO

O objetivo deste trabalho é tracar um panorama da evolu¢iao
do monopdlio do petréleo e abordar as recentes controvérsias envol-
vendo o novo marco regulatério do pré-sal. O modelo de exploragao
e producio (E&P) de petroleo fixado pela EC n. 9/95 se insere no
movimento amplo de desestatizagdo da economia brasileira. Nesse
contexto, interessante examinar o arranjo institucional trazido pela
emenda constitucional em comento e pela Lei do Petréleo, bem
como a posi¢ao juridica da Petrobras, braco empresarial da Uniao
na pesquisa e lavra das jazidas petroliferas. Nesse diapasao, o novo
marco regulatorio do pré-sal e a restauracdo da posicio monopo-
lista da Petrobras levantam indimeros questionamentos e colocam
em discussio a sistematica trazida pela EC n. 9/95 e a fei¢io da

industria do petroleo.

165



166

PALAVRAS-CHAVE
Ordem econdmica; Constituicdo Economica; monopdlios;

Direito do Petréleo e Gas; pré-sal.

ABSTRACT

This article explores the evolution of the oil monopoly and
the recent controversies involving the new regulatory framework
designed for the Pre-salt oil fields. The new model of exploration
and production (E&P) brought by the Constitutional Amendment
n. 9 of 1995 is a part of a broader movement towards economy’s
privatization. Thus, it is important to examine the institutional arran-
gement formed by the constitutional amendment and the Oil Law,
as well as the juridical position of Petrobras as Brazil’s State-owned
company in oil exploitation. Within this moment of change in the
regulatory framework, countless questions emerge in respect to the

restoration of Petrobras’s monopolistic position and the maintenance
of the system brought by the CA n. 9/95.
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Introdugio: a evolugao do monopélio do petroleo

Desde 1934, o sistema constitucional brasileiro determina que
a propriedade dos recursos minerais pertence ao Estado'. Segundo
Marilda Rosado de Sa Ribeiro, o petroleo era regido pela denominada

Legislacao do Petrileo, dispersa em inumeros diplomas legais, notada-

1 Art. 118 — As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas
d’agua, constituem propriedade distinta da do solo para o efeito de exploracao ou
aproveitamento industtial.



mente o Decreto-lei n. 395/382 Além de criar o Conselho Nacional
do Petroleo (art. 4°) e declarar de utilidade publica o abastecimento
nacional de petroleo (art. 1°), o decreto em comento regulava “a im-
portagdo, exportacao, transporte, distribuicao e comércio de petrdleo
bruto e seus detivados, no territdrio nacional, e bem assim a indudstria
da refinacdo de petréleo importado e produzido no pais”. O Conselho
Nacional do Petréleo, subordinado a Presidéncia da Republica, era
responsavel pela orientacio e fiscalizacdo do monopélio do petréleo.

No entanto, o diploma central na disciplina do petrdleo foi a
Lei n. 2.004/53, que instituiu 0 monopdlio estatal sobre atividades
exploratodrias e de producio — E&P (art. 1°)%, a ser exercido por uma
sociedade de economia mista: a Petréleo Brasileiro S.A. — PETRO-
BRAS (art. 2°, II). Com efeito, a Constituicdo de 1946 permitia que
a Unido, por meio de lei especial, interviesse monopolisticamente
no dominio econémico.

A Constitui¢ao de 1967, 2 EC n, 1/69 e a redagio original da
Constituicao de 1988 mantiveram o monopolio das atividades de
produgio e explorac¢ao de petréleo.

A partir de 1976, em que pese o ambiente estatizante da época,
a Petrobras passou a celebrar os denominados “contratos de risco”,
por meio dos quais uma empresa petrolifera privada prestava servigos
técnicos, operacionais e financeiros a estatal mediante remuneragao®.

Tais ajustes assemelhavam-se a contratos de servicos com clausulas

2 RIBEIRO, Marilda Rosado de S4. Direito do Petrdleo — as joint ventures
na industria do petréleo. 2* ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 294.

3 Art. 1° Constituem monopdlio da Unido:

I — a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e outros hidrocarbonetos
fluidos e gases raros, existentes no territrio nacional;

II — a refinagdo do petrdleo nacional ou estrangeiro;

IIT — o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
detivados de petréleo produzidos no Pafs, e bem assim o transporte, por meio de
condutos, de petrdleo bruto e seus derivados, assim

4 RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Op. cit. p. 302.
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de risco, transferindo todos os riscos dos investimentos para a em-
presa contratada. Marilda Rosado de Sa Ribeiro elenca as seguintes
caracteristicas dos contratos de risco: preservagao da propriedade da
Petrobras sobre o petréleo descoberto; exercicio do controle sobre
as atividades de exploracio; e, desenvolvimento e a execugio direta
pela Petrobras da fase de produgio’.

A Constituicao de 1988 deu satus constitucional ao mono-
polio do petrdleo (art. 177), além de proibir, no art. 177, § 1°°, em
sua redacio original, a celebracido de novos contratos de tisco’. O
paragrafo nico do art. 45 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias — ADCT® ressalvou da vedacio os contratos de risco
em vigor na data da promulgacio da Carta.

Na Carta de 1988, a Unido permaneceu com a propriedade
dos recursos minerais, inclusive os do subsolo (art. 20, IX e 176). O

art. 176 consagra o sistema dominial de propriedade das riquezas’,

5 Ibid. p. 303. Segundo Marilda Rosado de S4 Ribeiro, o reembolso das
despesas de exploragio e avaliagdo realizadas por conta e risco do contratante era
feito sem juros ap6s o inicio da produgdo comercial, a0 passo que no reembolso
das despesas de desenvolvimento havia a incidéncia de juros. Op. ¢it. p. 305.

6 § 1° O monopdlio previsto neste artigo inclui os riscos e resultados
decorrentes das atividades nele mencionadas, sendo vedado a Unido ceder ou con-
ceder qualquer tipo de participagio, em espécie ou em valor, na exploracio de
jazidas de petréleo ou gas natural, ressalvado o disposto no art. 20, § 1°.

7 RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Op. ¢it., p. 308.

8 Art. 45. Ficam excluidas do monopdlio estabelecido pelo art. 177,11, da
Constituicao as refinarias em funcionamento no Pafs amparadas pelo art. 43 e nas
condic¢des do art. 45 da Lei n. 2.004, de 3 de outubro de 1953.

Pardgrafo unico. Ficam ressalvados da vedacio do art. 177, § 1°, os con-
tratos de risco feitos com a Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), para pesquisa de
petréleo, que estejam em vigor na data da promulgacio da Constituicao.

9 Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e 0s
potenciais de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para
efeito de exploragio ou aproveitamento, ¢ pertencem a Unido, garantida ao con-
cessionario a propriedade do produto da lavra.

Sobre o sistema dominal ou regaliano leciona Marilda Rosado de Sa Ribei-
ro: “é correlato do exercicio da soberania pelo Estado, que pode dar em concessao
a sua explorac¢io visando a utilizacdo da riqueza em beneficio da coletividade. (...)
o Estado detém o dominio sobre os recursos minerais, nao constituindo res nullius,
podendo explorar diretamente as minas ou conceder a sua exploragdo a terceiros.



adotado na ordem constitucional desde a Constituicao de 1934. Separa,
portanto, a jagida do solo, “imputando-a ao patriménio da Unido,
fazendo com que constitua bem publico de per s¢”'’. Sao também
bens publicos da Unido os blocos (art. 20, V e VI), considerando
que eles geralmente se localizam no mar territorial''.

A partir de 1995, a disciplina da explora¢io de petrdleo e gas
natural passa por intensas transformacoes. De acordo com Marilda
Rosado de Sa Ribeiro, o processo de transformagao da industria
do petroleo e gas se insere no contexto mais amplo de abertura da
economia brasileira'”.

A EC n.9/95 operou a denominada “flexibiliza¢io” do mo-
nopolio do petroleo, prevendo a possibilidade de outorga de con-
cessOes também as empresas privadas, nos termos de lei que viesse
a ser editada. Dessa forma, o § 1° do art. 177 passou a veicular a
seguinte redac¢io: “A Unido poderd contratar com empresas estatais
ou privadas a realizacdo das atividades previstas nos incisos I a IV
deste artigo observadas as condi¢oes estabelecidas em lei.” Trata-se,
portanto, de delegacdo do exercicio da atividade, de concessiao do
direito de exploracio. Vale dizer: a alteracdo constitucional passou
a permitir o exercicio indireto das atividades de E&P, executadas
diretamente pela Petrobras desde a promulgacio da Lei n. 2.004/53.
Segundo Alexandre Santos de Aragio:

No art. 177, 1, a Constitui¢do afirma que a Unido, em regime
de monopdlio, ou seja, como a Gnica agente legitimada a exercitar
a atividade no cenario economico, pode explorar aquele bem que é
seu, podendo apenas delegar o seu exercicio a particulares mediante

Nesse sistema, também cabe ao Estado regular o aproveitamento dos recursos
minerais.” RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Op. ¢it., pp. 288-289.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de. O contrato de concessio de explo-
ragdo de petrdleo e gas. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n. 5,
Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, fev./mar./abtr. 20006, p.14.

11 1bid. p.15.

12 RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Op. ¢it. p. 293.
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contrato de concessao (art. 176, § 1°,e 177, § 1°). Em outras palavras,
0 bem (a jazida) é sempre da Unido; a atividade de sua exploragao
também o ¢, podendo, no entanto, ser concedida a particulares®.

Nessa esteira, Nelson Eizirik acentua a existéncia de diversas
modalidades de organizacio e de gestao do monopdlio estatal. Isso
porque alguns monopélios sao geridos diretamente pelo Estado,
outros por entidades autbnomas ou descentralizadas, como empre-
sas publicas e sociedades de econémica mista, ou, ainda, entregues,
em regime de concessio, a particulares'’. Assim, para o autor, ante
a flexibilidade na gestao do monopdlio estatal, basta a preponderincia
no processo decisorio para caracterizar a inser¢ao de tal atividade
econdmica no setor publico®.

A lei referida no § 1° do art. 177 deveria tratar das condicOes
de contrata¢ao, da estrutura do 6rgao regulador do monopdlio da
Unido e da garantia de fornecimento dos derivados do petréleo em
todo o territ6rio'. Em 1997, foi editada a Lei n. 9.478, a qual cria a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, traca
as diretrizes das concessoes e fixa o marco regulatorio para o setor.

Gustavo Binenbojm elenca as principais diretrizes da Lei do
Petrodleo, a saber: abertura concorrencial do setor; atracio do inves-
timento privado nacional ou estrangeiro (paralelo ou consorciado a

Petrobras); fixagdo de um modelo de regulaciao independente, que

13 ARAGAO, Alexandre Santos de. O contrato de concessio de explo-
ragao de petrdleo e gas. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n. 5,
Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, fev./mar./abt. 2006, p. 14.

14 EIZIRIK, Nelson. Monopdlio estatal da atividade econdémica. Revista
de Direito Administrative, v. 194, p. 63-76, out./dez 1993, p. 75.

15 Loc. cit.

16 § 2° Alei a que se refere o § 1° dispora sobre: (incluido pela Emenda
Constitucional n. 9, de 1995)

I — a garantia do fornecimento dos detivados de petrédleo em todo o terri-
torio nacional; (incluido pela Emenda Constitucional n. 9, de 1995)

II — as condigbes de contratacio; (incluido pela Emenda Constitucional
n. 9, de 1995)

III — a estrutura e atribuicdes do 6rgao regulador do monopdlio da Unido;
(incluido pela Emenda Constitucional n. 9, de 1995)



pudesse dotar o sistema de confiabilidade e seguranga juridica'”. Por
um lado, as diretrizes superiores de politica energética foram confiadas
a trfade — Conselho Nacional de Politica Energética, Presidéncia da
Republica e Ministério de Minas e Energia (art. 2°, Lein. 9.478/97).
Por outro lado, a ANP foram atribuidas as competéncias de imple-
mentacio da politica nacional de petroleo, gas natural e biocombus-
tiveis, realizagdo de licitagOes e gestao dos contratos, delimitacao de
blocos, fiscalizacio do setor, dentre outras (art. 8°, Lei n. 9.478/97).

A Lei do Petréleo nao traz uma normatizagao completa da
matéria; a0 revés, traca parametros e objetivos gerais da regulamenta-
¢do a ser feita pela ANP'®. Trata-se de uma lei-quadro, a semelhanca
das demais leis instituidoras de agéncias reguladoras. Dessa forma,
possui a ANP amplo poder para criar clausulas dos contratos de
concessao e de seus respectivos editais de licitagao'’.

A Lei 9.478/97 optou pelo modelo de concessio, sempre
precedida de licitagio. No contrato de concessio, ha a outorga do
direito de exercer a atividade economica (art. 5°, Lei n. 9.478/97), e
nio de qualquer direito teal ou pessoal sobre 0 bloco™. Nesse modelo
contratual, a exploragio é feita por conta e risco do concessionario e
a ele é atribuida a proptiedade do produto da lavra apds extracio. A

17 BINENBOJM, Gustavo. A Lei 12.304/2010 ¢ a partilha de compe-
téncias entre a Pré-Sal Petréleo S.A. e a Agéncia Nacional de Petréleo. Palestra
proferida no VII Férum Brasileiro sobre as Agéncias Reguladoras, realizado nos
dias 28 e 29 de abril de 2011.

18 ARAGAO, Alexandre Santos de. O contrato de concessio de explo-
racdo de petroleo e gas. Revista Eletrinica de Direito Administrativo Econdmico, n. 5,
Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, fev./mar./abr. 2006, p. 3.

19 1bid. p.4.

20 Ibid., p.16.

21 A concessao do produto da lavra ao concessionario foi alvo de ques-
tionamento na ADI n. 3.273, julgada improcedente pelo STE. Confira-se trecho
do acérdio, da lavra do Min. Eros Grau: “O conceito de monopdlio pressupde
apenas um agente apto a desenvolver as atividades econémicas a ele correspon-
dentes. Nio se presta a explicitar caracteristicas da propriedade, que é sempre ex-
clusiva, sendo redundantes e desprovidas de significado as expressdes ‘monopdlio
da propriedade’ ou ‘monopdlio do bem’. 2. Os monopdlios legais dividem-se em
duas espécies: (i) os que visam a impelir o agente econdémico ao investimento — a
propriedade industrial, monopdlio privado; e (ii) os que instrumentam a atuagio
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contrapartida consiste no pagamento dos tributos, bonus de assina-
tura, royalties e participagoes governamentais. O concessionario paga
o bonus de assinatura para explorar o bloco, sem a certeza de que
ali existe petréleo. Se ele o encontra, o produto da lavra é seu. Se ele
nao encontrar nada, o Estado tera ganho o bonus de assinatura sem
ter tido risco algum. Dai a assertiva de que o risco ¢ integralmente
alocado na esfera do particular®.

Finalmente, imperioso assentar que a Lei do Petréleo modifica
o regime da Petrobras, “que deixa de ser a ‘executora do monopdlio
da Unido’ para tornar-se uma empresa em concorréncia no mercado,
nos termos estabelecidos no art. 627, Esse papel foi acentuado em
trecho da ementa da ADI n. 3.273:

do Estado na economia. (...) 5. A propriedade ndo consubstancia uma instituicao
unica, mas o conjunto de virias institui¢des, relacionadas a diversos tipos de bens
e conformadas segundo distintos conjuntos normativos — distintos regimes — apli-
caveis a cada um deles. 6. A distin¢io entre atividade e propriedade permite que o
dominio do resultado da lavra das jazidas de petrdleo, de gis natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos possa ser atribuida a terceiros pela Unido, sem qualquer
ofensa 2 reserva de monopdlio [art. 177 da CB/88]. 7. A propriedade dos produ-
tos ou servicos da atividade nio pode ser tida como abrangida pelo monopdlio
do desenvolvimento de determinadas atividades econdmicas. 8. A propriedade do
produto da lavra das jazidas minerais atribuidas ao concessionario pelo preceito do
art. 176 da Constituigio do Brasil é inerente a0 modo de producio capitalista. A
propriedade sobre o produto da exploracio ¢ plena, desde que exista concessio de
lavra regularmente outorgada. 9. Embora o art. 20, IX, da CB/88 estabeleca que
os recutsos minerais, inclusive os do subsolo, sio bens da Unido, o art. 176 garante
a0 concessionario da lavra a propriedade do produto de sua exploragio. 10. Tanto
as atividades previstas no art. 176 quanto as contratagdes de empresas estatais
ou privadas, nos termos do disposto no § 1° do art. 177 da Constitui¢ao, seriam
materialmente impossiveis se os concessionarios e contratados, respectivamente,
nao pudessem apropriar-se, direta ou indiretamente, do produto da exploracio das
jazidas. 11. A EC n. 9/95 permite que a Unido transfira ao seu contratado os riscos
e resultados da atividade e a propriedade do produto da exploracio de jazidas de
petroleo e de gas natural, observadas as normais legais. (...)”. ADI n. 3.273, relator
Min. Catlos Britto, relator p/ Acérdio Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, julgado
em 16.03.2005, DJ 02.03.2007.

22 ARAGAO, Alexandre Santos de. Contrato de partilha de petréleo e
gas: peculiatidades do modelo brasileiro. Palestra proferida no VII Férum Brasi-
leiro sobre as Agéncias Reguladoras, realizado nos dias 28 ¢ 29 de abril de 2011.

23 SAMPAIQ, Patricia Regina Pinheiro. A Constituicao de 1988 ¢ a disci-
plina da participacio direta do Estado na Ordem Econdmica. In: LANDAU, Elena
(coord.). Regulagao Juridica do Setor Elétrico — Tomo II. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011. p. 434.



14. A Petrobras ndo é prestadora de servigo publico. Nao
pode ser concebida como delegada da Uniao. Explora
atividade economica em sentido estrito, sujeitando-se
ao regime juridico das empresas privadas [§ 1°, 11, do
art. 173 da CB/88]. Atua em regime de competicio
com empresas privadas que se disponham a disputar,
no ambito de procedimentos licitatorios [art. 37, XXI,
da CB/88], as contratacdes previstas no § 1° do art.
177 da Constitui¢do do Brasil*.

O mote do arranjo institucional idealizado pela EC n. 9/95 e
complementado pela Lei do Petréleo foi a fixagao de um compromisso
regulatério apos a abertura do mercado de #pstream a concorréncia.
Para delegar as atividades de E&P, o legislador fez a op¢ao pelo
contrato de concessao, adequado para areas de alto risco explorato-
rio. Dessa forma, a confianca na regulacio levada a cabo por uma
autoridade regulatéria independente e na manutencao dos contratos
de exploracio era conditio sine qua non para a atracao de investimentos
privados. O objetivo foi, portanto, evitar a inseguranca acerca de

possiveis expropriagoes regulatorias.

1. O marco regulatério do pré-sal

1.1. Aspectos gerais do novo marco regulatério

Desde a promulgacio da Lein. 12.351, de 22 de dezembro de
2010, vigora no pais um regime regulador misto para as atividades
de E&P de petroleo e gas natural. Isso porque a Lei 12.351/2010

125

estabeleceu para as areas do poligono do pré-sal® (e outras estra-

24 ADI n. 3.273, relator Min. Carlos Britto, relator p/ Acérdio Min. Eros
Grau, Tribunal Pleno, julgado em 16.03.2005, DJ 02.03.2007.

25 “O termo pré-sal refere-se a um conjunto de rochas localizadas nas
porcoes marinhas de grande parte do litoral brasileiro, com potencial para a gera-
¢io e acumulo de petréleo. Convencionou-se chamar de pré-sal porque forma um
intervalo de rochas que se estende por baixo de uma extensa camada de sal, que
em certas areas da costa atinge espessuras de até 2.000 m. O termo pré ¢ utilizado
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tégicas) o regime de partilha da produgio. Para todo o restante do
territorio, permanece em vigor o regime de concessio estabelecido
pela Lei n. 9.478/97%. Vale destacar algumas mudangas significativas
trazidas no novo modelo:

a) 2 op¢io pelo modelo de contrato de partilha de produgio”
para as areas do pré-sal e outras areas estratégicas, ainda que nao
situadas na camada pré-sal (art. 3°), baseado no binémio baixo risco
exploratério-elevado potencial produtivo. No contrato de partilha
de producio, a empresa operadora do bloco entrega um percentual
do éleo extraido ao Estado. Esse percentual serd o critério de julga-
mento das licitagGes, nos blocos que forem licitados (art. 15, inc. 111);

b) a Petrobras serd a operadora tinica ou consorciada de todos
os blocos explorados sob este regime (art. 19 e 20);

¢) a Unido podera contratar exclusivamente a Petrobras ou
realizar licitagdes com livre participacdo das empresas;

d) nas areas que vierem a ser licitadas, serd assegurada a Pe-
trobras participacao minima de 30% (art. 10, 111, c). Se ela nio tiver

participado da licitagdo, sera socia compulsoria da empresa ou do

porque, ao longo do tempo, essas rochas foram sendo depositadas antes da cama-
da de sal. A profundidade total dessas rochas, que ¢ a distancia entre a superficie
do mar e os reservatérios de petréleo abaixo da camada de sal, pode chegar a mais
de 7 mil metros.” Informagio extraida do sitio eletronico da Petrobras. Disponivel
em: <www.petrobras.com.br>. Acesso em 27 de setembro de 2011.

26 Informagdes extraidas do sitio eletronico da ANP. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/>. Acesso em: 27.09..2011.

27 Sobre o contrato de partilha de produgao, ensina Marilda Rosado de
Sa Ribeiro: “A estatal do pafs hospedeiro tem participacio na administracio e a
1OC assume o risco da parte técnica e financeira da operagdo em uma determinada
area sob contrato; a produgdo pertence ao pafs hospedeiro; ap6s recuperaciao dos
custos, a produgio ¢ rateada entre a estatal ¢ a IOC, de acordo com percentual
predeterminado; a renda da IOC ¢ sujeita a tributacdo; os equipamentos e insta-
lagGes sio propriedade do pafs hospedeiro.” Op. cit. pp. 163-164. A defini¢io legal
de contrato de partilha de producio estd no art. 2°, inc. I da Lei n. 12.351/2010:
“regime de exploragdo e producio de petréleo, de gas natural e de outros hidrocar-
bonetos fluidos no qual o contratado exerce, por sua conta e risco, as atividades de
exploragio, avaliacdo, desenvolvimento e producio e, em caso de descoberta co-
mercial, adquire o direito a apropriagiao do custo em 6leo, do volume da produgio
correspondente aos rgyalties devidos, bem como de parcela do excedente em éleo,
na proporcio, condi¢des e prazos estabelecidos em contrato”.



consorcio que tenha vencido o certame (operadora obrigatoria). A
Petrobras poderd, ainda, participar dos processos licitatérios visando
a aumentar sua participa¢do nas areas.

Além disso, outras duas leis complementam o novo marco
regulatorio para o setor de upstreanr: a Lei n. 12.276, de 30 de junho
de 2010, e a Lei n. 12.304, de 02 de agosto de 2010.

A Lein. 12.276/2010 autorizou a Unido a ceder onerosamen-
te a Petrobras, dispensada a licitagao, o exercicio das atividades de
pesquisa e lavra do petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, até o volume de cinco bilhées de barris, em 4reas nao con-
cedidas do pré-sal (art. 1°)*. Em contrapartida, a Uniio aumentou a
sua participa¢io acionaria na Petrobras. Depois de um processo de
venda de a¢des (capitalizacdo) no mercado, em setembro de 2010,
a participagao total do Estado brasileiro (somando as participacOes
acionarias da Unido federal, do BNDESPAR, do BNDES, do Fundo
de Participacio Social e Fundo Soberano) aumentou de menos de
40% para 47,8% do capital social da companhia®.

JaaLein. 12.304/2010 ctiou uma nova empresa estatal para
o setor, a Pré-Sal Petroleo S.A. (PPSA), a qual representara a Uniao
nos consorcios para exploracio e producao no pré-sal (art. 4° 1,
b). Nos termos do art. 2° da Lei n. 12.304/2010, a PPSA nio sera

responsavel pela “execucio, direta ou indireta, das atividades de ex-

28 A Lei n. 12.276 esta sendo questionada em sede de A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI n. 4.492), proposta pelo Estado do Rio de Janeiro.
O autor pretende seja conferida ao art. 5° da Lei n. 12.276/2010 interpretacio
conforme a Constituicio para que Estados e municipios continuem a receber o
pagamento da participagdo especial, na forma da Lei n. 9.478/97, sobre as atividades
de pesquisa e lavra de petréleo, de gis natural e outros hidrocarbonetos fluidos, de-
senvolvidas nas 4reas abrangidas pela cessio onerosa contemplada na Lei 12.276.
Segundo o Governador do Estado do Rio de Janeiro, o entendimento no sentido
de que a auséncia de previsdao expressa no art. 5° das participacoes especiais exclui
a sua incidéncia viola o pacto federativo, o principio democratico e as normas
contidas no art. 20, § 1° e 177, § 2° da Carta de 88 (compensagio financeira para
os Estados produtores).

29 Informagdes extraidas do sitio eletronico da ANP. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/>. Acesso em: 27.09.2011.
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ploragao, desenvolvimento, produgdo e comercializagao de petroleo
e gas natural.” No entanto, a nova empresa publica terd presenca
nos comités operacionais que definirdo as atividades dos consoércios,
com direito a voto de qualidade e poder de veto nas decisoes (art.
25, Lei n. 12. 351/2010).

A elaboracio do novo marco inspirou-se no modelo norue-
gués. A Noruega possui duas grandes estatais no setor petrolifero:
a Statoil e a Petoro.

Ao comentar a criacio da Statil, Bernard Taverne afirma que
a participac¢do estatal nas atividades petroliferas é um importante ele-
mento do regime noruegués”. Com efeito, a empresa tornou-se uma
das grandes National Oil Companies — NOC da industria do petroleo
e gas. Criada em 1972 por um Decreto Real, a S7a0i/ ¢ uma empre-
sa controlada pelo Governo e que participa das concorréncias por
areas exploratorias, a semelhanca da Petrobras. Ja a Peforo, empresa
de capital integralmente publico, ¢ a responsavel pelo gerenciamento
do portfolio do States direct finance interests — SDFI, realizando inves-
timentos em parceria com empresas privadas e a Stafil, mas sem
atuar como operadora dos blocos™.

Estabelecido em 1985, o SDFI é o mecanismo institucional
através do qual o Estado noruegués participa diretamente do se-
tor petrolifero na qualidade de investidor. Através desse arranjo, o
Estado realiza o pagamento de uma parte dos investimentos e dos
custos de opera¢do nos projetos realizados na plataforma continental
norueguesa (Norwegian Continental Shelf — NCS). Em contrapartida,

o Governo recebe uma parcela das receitas oriundas da venda da

30 TAVERNE, Bernard G. Petroleum, industry and governments. 1a ed. Lon-
dres: Kluwer Law International, 2000, p. 219.

31 Informagodes extraidas do informativo sobre o pré-sal, elaborado pelo
Instituto Brasileiro de Petrleo, Gas e Biocombustiveis. Disponivel em: <http://
www.ibp.otrg.br/main.asp?Team=%7BF400BB19-AB8B-4DD4-97F0-006C250 A~
46C3%7D#Modelo%20Noruegu%C3%Aas>. Acesso em: 8.03.2012.



produgio e outras fontes. Atualmente, o SDFI detém a participa-
¢ao em 137 licengas de producio e 14 joint ventures para oleodutos e
instalacoes onshore™.

Com efeito, o objetivo da Peforo é maximizar as receitas do
SDFI. Como parceira nas joint ventures, a Petoro resguarda os inte-
resses do Estado através da protecido de ativos e ctriacdo de valor.
A estatal participa das discussOes e decisOes relativas a exploragio,
desenvolvimento e operacio, além de monitorar a venda de petréleo
e gas pela Statoil.

Conforme amplamente anunciado na imprensa, a PPSA foi
inspirada na Petoro, assumindo a posicao de representante da Unido
nos consorcios e responsavel pela gestio dos contratos de partilha
de producao. No novo modelo, contudo, a Petrobras atuara como
operadora tnica ou consorciada dos blocos com, no minimo, 30% de
participagio. Além disso, a cessdo onerosa para a Petrobras implicou
um aumento da participa¢do aciondria do Governo na estatal (47,8%).
Tais elementos do novo modelo vao na contramao da politica norue-
guesa em relacio a Statoil. De fato, a perda dos privilégios da Staroil
remonta a criagdio do SDFI em 1985, ocasido em que a companhia
ndo mais teria direito a 50% de participacdo nos campos, mas sim
20%™. Atualmente, a Statoi/ ndo s6 nao participa mais de todas as
licengas, como tem de competir em igualdade de condi¢oes com as
demais empresas™. Além disso, a Statoi/ foi parcialmente privatizada

em 2001 e, em 2007, houve a fusio da empresa com a Norsk Hydro™.

32 Informagodes extraidas do sitio eletronico do Ministério de Petréleo e
Energia da Noruega. Disponivel em: <http://www.regjeringen.no>. Acesso em:
8.03.2012.

33 Informagoes extraidas do sitio eletrdnico da Petoro: <http://www.
petoro.no/>. Acesso em: 8.03.2012.

34 TAVERNE, Bernard G. Op. cit., p. 219.

35 Referéncias para a politica industrial do setor de petréleo e gas: o
caso da Noruega. Publicagio oficial da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial. Disponivel em: <http://www.abdi.com.bt/Estudo/cadernoPEG.pdf
>. Acesso em: 903.2012.

36 Informagoes extraidas do sitio da Szazvil. Disponivel em: <www.statoil.
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Em 2008, a participagao do Estado na nova companhia reduziu-se
pata 67%?7".

Dessa forma, o novo modelo vem levantando indmeros ques-
tionamentos no tocante a distribuicao de competéncias entre as en-
tidades publicas envolvidas no setor e as vantagens proporcionadas

pela criagdo de uma nova estatal.

1.2. Criticas ao novo modelo

O marco regulatério do pré-sal foi alvo de inimeros questio-
namentos por parte da doutrina especializada. Seus criticos alegam
que o novo modelo para o setor de #pstream vai na contramao daquele
idealizado pelo constituinte derivado na EC n. 9/95, no sentido da
pluralizagao de atores e regulagao independente. Vejamos algumas

dessas criticas.

1.2.1. Afronta a proporcionalidade: desnecessidade de
alteragdo do modelo anteriormente vigente

A época das discusses politicas envolvendo o pré-sal, Car-
los Ari Sundfeld defendeu a necessidade de reforma do arcabougo
jutidico implementado pela Lei do Petréleo em 1997, mas sem a
perda das qualidades essenciais do modelo®. Na ocasido, o autor
defendeu a manutencio do tripé institucional do modelo anterior,
formado pela (i) atuagdo de um 6rgio regulador independente; (ii)
realizacdo de licitagdo para contratar; e (iii) celebracio de contratos
de concessio®. Nesse sentido, advertiu o autor sobre a reforma:
“(...) penso que se deve optar por aquela que leve a fazer a transicao

juridica da situagao atual para a nova com o menor 6nus regulatorio

com>. Acesso em: 09.03.2012.

37 Informacoes extraidas do sitio da Szazil. Disponivel em: <www.statoil.
com>. Acesso em: 09.03.2012.

38 SUNDFELD, Catlos Ari. Quanto reformar do Direito brasileiro do
petroleor Revista de Direito Priblico da Economia— RDPE, ano 8, n. 29, Belo Horizon-
te, pp. 29-37, jan./matr., 2010.

39 Ibid., p. 33.



possivel, preservando ao maximo conquistas importantes do setor,
com a edi¢do da Lei do Petréleo”. Concluiu, portanto, que era
necessatio “reformar sem destruir”*!.

Porém, ao argumento do baixo risco exploratério e da imensa
magnitude das reservas, o autor frisou a necessidade de alteracoes
para que a Unido pudesse exercer, “de maneira mais consistente, o
controle sobre producio e a receita advindas do petréleo existente
no pré-sal”*. Para o autot, a participagio especial®” seria inadequada
por ser ela também objeto de reparticdo de receitas, reforcando o
problema da m4 distribui¢ao dessas receitas entre os entes federa-
tivos. Segundo Carlos Ari Sundfeld, havendo um forte aumento
da producio, em um cendrio de baixo risco exploratério, os entes
federativos produtores tenderio a receber recursos em escala nunca
antes prevista, potencializando os riscos de aumento do desequilibrio
federativo e de dependéncia em relagao a esses recursos*.

Assim, defendeu a modificagao do regime das contrapartidas
financeiras nas concessoes, mediante a criacdo de nova espécie de
participagdo governamental, instituida por lei, como alternativa de
patrimonio ou receita: a participagio em bens, ou em petroleo produzido
ou em agdes da concessionaria em sociedade de proposito especi-

fico®. A exigéncia dessa participa¢ao em bens no edital de licitagdao

40 TIbhid., p. 32.

41 Ibid., p. 31.

42 SUNDEFELD, Catlos Ari. Quanto reformar do Direito brasileiro do
petréleo? Revista de Direito Piiblico da Economia — RDPE, ano 8, n. 29, Belo Horizon-
te, pp. 29-37, jan./mar., 2010, p. 32.

43 O art. 45 da Lei do Petrdleo prevé o denominado “government take”,
composto por quatro espécies de participagdes governamentais: bonus de assina-
tura, royalties, participagdo especial e pagamento pela ocupagio ou retengdo da area.
A lei consagra uma sistematica de compensagio financeira dos entes federativos
pelas atividades de E&P, consoante preconiza o art. 20, {1° da Constituicao.

44 SUNDEFELD, Catlos Ari. Quanto reformar do Direito brasileiro do
petroleo? Revista de Direito Priblico da Economia — RDPE, ano 8, n. 29, Belo Horizon-
te, p. 29-37, jan./mat., 2010, p. 34.

45 Ibid., p. 30. Ao longo do artigo, o autor da maiores indica¢des de como
setiam as participagoes em bens da Unido: “A melhor solucdo para propiciar o aumento
do controle estratégico e o incremento das receitas da Unido sobre a produc¢io
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de determinada concessio seria estabelecida por decreto do Poder
Executivo e, dessa forma, a Unido manteria o controle estratégico
no setor e o proveito sobre a produgao de petréleo®.

Ja Marcos Juruena Villela Souto, um dos grandes criticos da
reforma, asseverou que a maior rentabilidade das areas do pré-sal
poderia ser submetida a um critério diferenciado de remuneragio,
sem a necessidade de altera¢ao do modelo vigente®’. Argumentou o
autor que o proprio ordenamento ja prevé uma forma de contrapar-
tida, passivel, inclusive, de ser majorada por decreto: as participagdes
especiais. Além disso, a Lei do Petréleo permite, ainda, o estabeleci-
mento de indices de nacionalizacio, que geram empregos para o pais
e reforcam o desenvolvimento de pesquisas e tecnologias nacionais*.

De fato, se o objetivo era o de aumentar a arrecadagio, Luiz
Cezar P. Quintans relembra que tanto os royalties quanto as partici-
pacoes especiais podem ser aumentados por simples decreto. Além
disso, de modo a aperfeicoar a participacio do Estado, os bonus
de assinatura, em rodadas futuras, poderiam ter o seu valor mini-
mo aumentado pelos editais de licitacio®. Nota-se, portanto, que o
arcabougo juridico da Lei do Petréleo poderia ser adaptado a nova

realidade do pré-sal.

petrolifera consistiria, a meu ver, na criacio de uma nova espécie de participacao
governamental nos contratos de concessao petrolifera, ao lado das ja previstas no
art. 45 da Lei do Petrdleo: a participagido em bens, por uma das seguintes alterna-
tivas: a) pela propriedade de parcela do petrdleo, gas natural ou outros hidrocar-
bonetos fluidos produzidos, na forma e nos percentuais que, em fun¢io do edital
e do resultado da licitagio, forem previstos no contrato de concessio; ou b) pelo
recebimento, no ato de celebracio do contrato de concessio, sem qualquer 6nus,
de cotas ou agGes representativos do capital da concessionaria, organizada como
sociedade de propésito especifico, na forma e nos percentuais determinados pelo
edital e pelo resultado na licitagao.” (p. 35).

46 1bid., p. 36

47 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Propostas legislativas do novo marco
regulatério do pré-sal. Revista de Direito Priblico da Economia — RDPE, ano 8, n. 29,
Belo Horizonte, p. 111-150, jan./mar., 2010, p. 130.

48 Loc. cit.

49 QUINTANS, Luiz Cezar P. Os desafios juridicos no Upstream e o atual
modelo contratual de exploragio e producao de Petréleo e Gas. Revista do Direito
da Energia, n. 9, set., 2009, p. 89.



Por tais razdes, Marcos Juruena Villela Souto conclui que o
novo marco nao resiste ao exame da proporcionalidade em sentido
estrito, que exige a adog¢do da solugdo menos onerosa para os en-
volvidos. Para o autor, o custo da desconfianca nao justificaria os
beneficios que se pretende alcancar e que poderiam ser atingidos

nos moldes juridicos anteriores as leis™.

1.2.2. Afronta ao espirito da EC n. 9/95: violagio aos

principios da livre iniciativa, livre concorréncia e segu-

ranga juridica

A EC n. 9/95 teve por objetivo a ctiagdo de ambiente pro-
gressivamente concorrencial. Isso porque o intuito da relativizagao
do monopdlio do petréleo foi o de permitir a participagdao de outros
operadores no setor. A propédsito, confira-se excerto da exposicao
de motivos da EC n. 9/95:

A Emenda visa flexibilizar o monopélio do petréleo
de forma que a Unido possa contratar com empresas
privadas a realizacao das atividades de pesquisa e lavra
de petroleo, gas natural, refino de petréleo, importacao
e exportacio de petroleo, gas e derivados, bem como o
transporte maritimo de petroleo, derivados e gas natu-
ral, inclusive por meio de dutos. Assevere-se que a lei
ordinaria devera regular as condi¢oes e relacoes con-
tratuais concernentes. Nesta medida, a flexibilizacio a
ser implementada em nivel infraconstitucional implica
a ampliacdo da competéncia do Poder Legislativo na
discussdo dos rumos da politica governamental voltada

para o setor do petrdleo. (...) Tal flexibilizacdo permitira

50 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Propostas legislativas do novo marco
regulatério do pré-sal. Revista de Direito Priblico da Economia — RDPE, ano 8, n. 29,
Belo Horizonte, pp. 111-150, jan./mar., 2010. p. 130.
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a atra¢ao de capitais privados para determinadas ativi-
dades em que se requer a expansao dos investimentos
em volume insuscetivel de financiamento exclusivo por

parte da Petrobras™.

De fato, tal objetivo restou prejudicado, quando nao suprimido,
pela nova qualidade de operadora obrigatoria adquirida pela Petrobras,
restaurando a sua posi¢ao monopolista. Daf a ofensa a livre iniciativa
e a livre concorréncia, apregoada por parte da doutrina. Confira-se,
nesse sentido, contundente critica de Gustavo Binenbojm:

O modelo de exploracio e produc¢io do petroleo ins-

tituido pela Emenda Constitucional 9/95, que deu a

redac¢ao atual do artigo 177 da Constitui¢ao Federal,

pressupunha a contratacao de empresas estatais ou pri-

vadas para tais atividades, em um ambiente progressiva-

mente concorrencial. Daf a previsdo da criagdo de um

orgio regulador, que viria a ser a Agéncia Nacional do

Petréleo. Nio faria sentido prever a existéncia de um

ente regulador para um mercado de operadora tnica.

Dai que o restabelecimento da posi¢ao monopolista da

Petrobras confrontaa EC 9/95 em sua letra e espitito.

(...) Entendo que os projetos subvertem a sistemati-

ca de exploracio e producio instituida pela Emenda

Constitucional 9/95, que pressupunha algum nivel de

pluralizacdo dos operadores e a existéncia, por isso

mesmo, de um 6rgao regulador. Para uma alteragao tao
radical no modelo, entendo que seria necessaria uma

emenda constitucional®.

51 Excerto extraido de SOUTO, Marcos Juruena Villela. Propostas legis-
lativas do novo marco regulatério do pré-sal. Revista de Direito Priblico da Economia
—RDPE, ano 8, n. 29, pp. 111-150, Belo Horizonte, jan./mar., 2010, p. 123.

52 BINENBOJM, Gustavo. Modelo previsto faz pafs regredir em
duas décadas. Comjur, 19.10.2009. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/
2009-out-19/entrevista-gustavo-binenbojm-especialista-dircito-administrativo>.
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Nesse mesmo sentido, asseverou Marilda Rosado de Sa Ribeiro:

A participacdo da Petrobras em todos os blocos do
pré-sal parece

conflitante, no geral, com as reformas constitucionais
iniciadas no final da década de 1990. O Estado brasileiro
caminhou em dire¢do a tornar-se o Estado Regulador,
com diversas agéncias reguladoras criadas, entre elas,

a Agéncia Nacional do Petroleo™.

Em defesa das alteracoes legislativas, um dos argumentos le-

vantados foi o de que a EC n. 9/95 tetia apenas rompido a obriga-

toriedade de se realizarem concessGes a empresas sob o controle do

Estado, tendo em vista o vocabulo “podera” no art. 177, § 1° da Carta

Constitucional. Com base em uma interpretacio meramente literal

do dispositivo constitucional, concluiu-se que quem pode contratar

com empresas privadas ou estatais podera optar por fazé-lo apenas

com as estatais, afastando a licitacio™.

Entretanto, Marcos Juruena Villela Souto defende que a in-

terpretacao literal deve ser suplantada pela interpretagao historica das

mudancas do texto constitucional e pela interpretagao teleoldgica da

flexibilizacio do monopdlio pelo constituinte derivado®. A disci-

plina constitucional fixou uma orientacdo de admissibilidade do ca-

pital privado, num regime de competigo, a ser disciplinado em lei

ordinaria

>, Dai a ofensa aos principios da livre iniciativa e da livre

concorréncia pelo marco legal.

Acesso em: 27.09.2011.

53 RIBEIRO, Marilda Rosado de Si. Marco regulatério do pré-sal nao

precisa de urgéncia. Conjur, 19.10.2009. Disponivel em: <http://www.conjut.com.
br/2009-out-19/marco-regulatorio-pre-sal-reflexao-ampla-nao-urgencia>. Aces-
so em: 2709.2011.

54 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Propostas legislativas do novo marco

regulatério do pré-sal. Revista de Direito Priblico da Economia — RDPE, ano 8, n. 29,
Belo Hotizonte, pp. 111-150, jan./mat., 2010, p.134.

55 Loc. at.
56 Ibid., pp. 116 ¢ 135.
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Finalmente, com espeque no principio da seguranca juridica,
o autor rechaga uma (suposta) ampla discricionariedade legislativa,
invocando, para tanto, a necessidade de preservacao da seguranca
juridica no cenario de reformas econémicas®’.

De discricionariedade legislativa se pode falar quanto a escolha
da modulacio contratual — por exemplo, de concessao ou de partilha
e em qual formatagdo das caracteristicas de tais contratos e quando
podem ser adotados —, mas nunca de restaurar o monopdlio®.

Ao argumento de afronta a seguranga juridica, sustenta, in-
clusive, que até uma emenda constitucional com tais mudancas seria
questionavel”. Destarte, seriam as reformas atentatérias a seguranca
juridica, mormente em seu aspecto subjetivo, atinente a confianca dos
investidores na estabilidade do modelo. Sobre a tutela da confianga,

consignou Patricia Baptista:

(...) o principio da protecao da confianga legitima nao
tutela a confianca depositada no ato como se esta fos-
se um fim em si mesma. Seu objetivo, ao contrario, é
evitar que aquele que confiou acabe em uma posi¢ao

juridica pior do que a que teria se nio tivesse confia-

57 Ibid., p. 124.

58 Ioc. cit. Ressalte-se, contudo, a existéncia de divergéncias quanto a
possibilidade de instituigdo do contrato de partilha pela via legislativa. Acerca do
debate, Luiz Cezar P. Quintans teceu as seguintes consideracoes: “No IBP e em di-
versos debates, jd enfrentaremos divergéncias de opinido a respeito do modelo de
partilha da produgio estar ou ndo ao abrigo da atual Constitui¢o Federal. Particu-
larmente, acompanho a opinido de alguns advogados do setor que entendem que
no seu formato atual a Constituigio sé prevé trés formas especificas de contrata-
¢do: concessao, permissio ou autorizagao. (...) De qualquer sorte, ainda que se en-
tenda que o modelo de partilha da producio ou PSA [Production Sharing Agreement]
¢ constitucional, pelo simples uso do vocabulo ‘contratar’ no texto constitucional,
isso provocaria, mesmo que possivel, a necessidade de uma completa mudanca
estrutural na Lei do Petréleo, que esta totalmente organizada e baseada no modelo
de concessio.” QUINTANS, Luiz Cezar P. Os desafios juridicos no upstream e o
atual modelo contratual de exploragdo e produgio de petréleo e gas. Revista do
Direito da Energia, n. 9, set., 2009, p. 90.

59 Ibid., p.123.



do na permanéncia das normas editadas pelo Poder
Publico. Por isso, o que se tutela ndo ¢ a expectativa
de prosseguir desfrutando da vantagem atribuida pela
norma revogada, mas apenas a expectativa de nao sofrer
uma piora na sua situa¢ao juridica por ter confiado nas

normas editadas®.

Nessa linha critica, Marilda Rosado de Sa Ribeiro invoca os
principios da boa-fé, da legitima expectativa dos investidores e da
seguranga juridica, como principios reitores das relacoes entre Estados
hospedeiros e investidores®'.

Dessa forma, uma guinada na politica de Estado, fixada em
sede constitucional, em prol de uma politica de governo, violaria nao
apenas o espirito do constituinte derivado, mas a seguranca juridica

dos agentes do setor®.

1.2.3. Criagdo da PPSA: esvaziamento do ente regulador

e violagdo a economicidade

Parte da doutrina aponta um esvaziamento das competéncias
da ANP, ente regulador do setor, com a cria¢ao da Pré-Sal Petrdleo
S.A. (PPSA) e a ampliacio das competéncias do Governo.

A partir da leitura sistematica dos dispositivos ainda remanes-

centes e das Leis n. 12.304 e n. 12.351, Gustavo Binenbojm traca

60 BAPTISTA, Patricia. A tutela da confianca legitima como limite ao
exercicio do poder normativo da Administracio Publica. A prote¢io das expectati-
vas legitimas dos cidadaos como limite a retroatividade normativa. Revista Eletronica
de Direito do Estado — REDE. Instituto Brasileiro de Direito Publico, Salvador, n.
11, jul./ago./set., 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/rede.
asp>. Acesso em: 2.11.2011, p. 23 (grifo nosso).

61 RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Marco regulatério do pré-sal niao
precisa de urgéncia. Conjur, 19.10.2009. Disponivel em: < http:/ /www.conjur.com.
br/2009-out-19/marco-regulatorio-pre-sal-reflexao-ampla-nao-urgencia >. Aces-
so em: 27.09.2011.

62 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Propostas legislativas do novo marco
regulatério do pré-sal. Revista de Direito Priblico da Economia — RDPE, ano 8, n. 29,
Belo Horizonte, pp. 111-150, jan./mar., 2010, p. 126.
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um panorama de competéncias do Governo, do ente regulador e da
nova estatal. Nesse quadro, a ANP se encontra estreitada em seu
espaco institucional pela expansdo das atribuicbes do Governo e
pela criacdo da PPSA, na qualidade de representante da Unido nos
contratos de partilha®. Acompanhando tal posicionamento, Marilda
Rosado de Sa Ribeiro aponta um “esvaziamento do papel da ANP
e logo o superdimensionamento das fungoes do Conselho Nacional
de Politica Energética”®.

Por um lado, merece destaque a ampliacdo dos poderes do
Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e do Ministério
de Minas e Energia — MME como 6rgaos preparatérios de decisao.
O Governo passa a ter a competéncia para propor e definir blocos,
propor e definir parametros técnicos e econdémicos dos contratos de
partilha e aprovar minutas dos editais e de contratos, antes compe-
téncias da ANP (como exemplo, v. art. 9°, inc. II e 111, e 10, 11, III
e Vda Lein. 12.351/2010).

Por outro lado, o art. 2° da Lei n. 12.304/2010 prevé que
a PPSA sera responsavel pela gestio dos contratos de partilha de
produgio e de comercializagao de petréleo e gas natural da Unido,
funcio regulatéria anteriormente atribuida a ANP.

Finalmente, o art. 38 Lei n. 12.351/2010, ao prever a con-
tratagdo direta da Petrobras pela ANP para realizar as atividades de
avaliacdo de jazidas, configura nitida intervencao legislativa na auto-
nomia e na independéncia politica da agéncia reguladora. Trata-se de
um doce constrangimento em sua liberdade de escolha dos prestadores

de servicos®.
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64 RIBEIRO, Marilda Rosado de Si. Marco regulatério do pré-sal nao
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br/2009-out-19/marco-regulatorio-pre-sal-reflexao-ampla-nao-urgencia>. Aces-
so em: 27.09.2011.
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Cumpre, por fim, tratar das atribuicdes da PPSA nos comités
operacionais dos consorcios. Frise-se que compete aos comités ope-
racionais dos consorcios avaliar e definir os planos de exploragao,
desenvolvimento e produc¢io, monitorar custos e investimentos, fazer
cumprir exigéncias locais, dentre outras atribuicoes (art. 24, Lei n.
12.351/2010). Na gestdo desses comités, a nova estatal indicard o
seu Presidente, além da metade dos seus membros (art. 23, p.u., Lei
n. 12.351/2010). O Presidente do comité tera poder de veto e voto
de qualidade.

Dessa forma, argumenta Gustavo Binenbojm que o poder
de gestio da PPSA vai muito além de interesses empresariais, pois
envolve funcdes tipicas de Poder Pablico (poder de império). Por
tal razdo, nio poderiam ser exercidas por uma empresa publica®.

Nesse diapasio, Marcos Juruena Villela Souto traz, ainda, duas
ponderagoes relevantes acerca da atribuicao de fungoes regulatorias a
nova estatal. Em primeiro lugar, a criagao de uma estatal para exercer
atividades anteriormente atribuidas a ANP, autarquia criada para tal
finalidade, leva a um inchaco da maquina administrativa, colocando
em risco o principio da economicidade. Em segundo lugar, relem-
bre-se que o método regulatério conta com ampla participagao dos
agentes regulados, além de transparéncia e motiva¢ao técnica. Tais
exigéncias nao sio feitas a uma empresa publica. Ainda que se adé-
que aos ditames da Lei de Sociedades Andnimas, a concentracao de
competéncias regulatorias na estatal colocaria em risco o principio
democriatico, pela supressao dos instrumentos de participa¢do nas

decisoes regulatorias®.
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De fato, a PPSA é uma empresa publica, representante dos
interesses do Governo, o que torna problemdtica a atribui¢iao a nova
empresa publica de qualquer competéncia deciséria. Além disso,
o deslocamento de tais atribuicGes para a estatal afasta possiveis
investidores, uma vez que dificilmente os agentes irdo se envolver
em um empreendimento de risco, sujeito a uma gestao em comités
operacionais politizados®.

Ante todo o exposto, aponta o autor um esvaziamento do
ente regulador, levando a um quadro de vulnerabilidade regulatéria.

Embora a ANP continue a existir formalmente, seu papel
institucional sera reduzido, em termos de relevancia, com a criacio
da Petro-Sal. Na pratica, as decisGes mais importantes relativas a
selecdo de empresas, definicio de blocos e gestdo da execucao dos
contratos ficardo a cargo da Petro-Sal, e nao da ANP. A diferenca
importante entre uma ¢ outra é que a ANP foi concebida como
um ente regulador autbnomo em relacio ao governo, enquanto a
Petro-Sal é um brago do préprio governo, sujeita as determinagdes
politicas do governo. O pais regride em duas décadas, em termos
institucionais, com essa mudanga®.

Ha, nesse sentido, um reca// de poder, o qual havia sido des-
centralizado na criacao da ANP. Nota-se, assim, um aumento do grau
de politizagao da gestao da industria do petroleo, vez que antes havia
um ente regulador distante dos elementos politicos e econémicos

em jogo e regulando de forma técnica”.
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1.2.4. A Petrobras e sua nova qualidade de operadora tinica

ou obrigatoria: violagao a livre concorréncia, a isonomia

e a autonomia da vontade

A doutrina desfere, ainda, duros golpes contra os privilégios
concedidos a Petrobras pelo novo marco regulatorio para o setor
de wupstream brasileiro.

No tocante ao estabelecimento da Petrobras como operadora
unica ou obrigatoria (assegurado percentual de 30%), tal privilégio
esbarraria no 6bice do art. 173, § 1° da Constituicao, afrontando o
principio da isonomia entre os agentes economicos do setor e vul-
nerando o regime de competi¢io fixado pela EC 9/95. Com efeito, a
Carta de 88 veda a concessao de privilégios a sociedades de economia
mista ndo extensivos ao setor privado. Vale lembrar que a atuagao do
Estado no dominio econémico far-se-4 sob o mesmo regime juridi-
co das empresas privadas (art. 173, § 1°). Nao ha duvida, portanto,
que o exercicio de atividade econdmica sob regime de monopélio,
na condicao de atuacdo empresarial do Estado, sujeita-se ao regime
privado™. A Lei do Petrdleo seguiu essa tendéncia, reservando a
Petrobras o papel de agente econoémico para o setor privado’™

<

Segundo Marcos Juruena Villela Souto, “a previsio de um
afastamento da competi¢do em favor das empresas sob controle do
Estado representa flagrante violacao dos principios da livre iniciativa,
da livre concortréncia e, em ultima instincia, da isonomia.””
Ademais, a determinacio afrontaria os principios da impes-
soalidade e moralidade administrativa. Isso porque, embora a Petro-
bras seja uma sociedade an6énima sob controle acionario da Unido,
a maioria do seu capital social pertence a particulares, “que foram

aquinhoados pelo privilégio odioso” concedido pela lei™.

71 EIZIRIK, Nelson. Op. at., p. 70.

72 RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Op. ¢it. p. 325.
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No tocante a formagio de consorcios obrigatérios, a doutrina
aponta a afronta a autonomia da vontade dos licitantes vencedores
e da propria Petrobras, a qual teria se tornado um instrumento de
uma politica de governo™. De fato, a imposi¢io a licitante vencedora
de formacido de um consorcio com a Petrobras parece violar “o
sistema constitucional de atuacdo das empresas estatais, a /Zberdade
de associagio e a liberdade de contratar das licitantes vencedoras””. Com
efeito, a lei nao poderia intervir na formatagao societaria dos agentes
econdmicos da industria do petréleo, tendo em vista a autonomia
da vontade, na sua faceta de affectio societatis’.

Finalmente, no tocante a dispensa de licitacio da Petrobras,
sustenta Marcos Juruena Villela Souto que a interpretagdo sistema-
tica do ordenamento juridico nao conduz a qualquer hipétese de
contratac¢ao direta da estatal. Ao revés, quaisquer exce¢des deveriam
decorrer de uma norma geral, nos termos do art. 22, XXVII da
Constituicio, e ndo de uma norma especifica destinada a Petrobras™.
Com efeito, a licitagao seria a regra, de modo a garantir os principios
constitucionais da eficiéncia e da economicidade, além de resguardar

a livre concorréncia e a isonomia’’.
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1.2.5. O contrato de cessdo onerosa para a capitalizagio da

Petrobras

Ha que se apontar, ainda, os obstaculos juridicos a cessao
onerosa de cinco bilhoes de bartis operada pela Lei n. 12.276/2010.
Alei se justificaria pelo fato de a Petrobras ter descoberto os campos
e possuit, em tese, capacidade técnica para explora-los®.

Segundo Gustavo Binenbojm, a operacdo encontra dois obs-
taculos juridicos. O primeiro consiste na cria¢io de um privilégio
odioso em favor da Petrobras, em detrimento das demais empresas
ptivadas atuantes no setot, violando o art. 173, § 1° da Constituicio®'.

O segundo 6bice refere-se a um prejuizo dos demais acionistas
da Petrobras, que podem ter sua posicio ameagada pelo aumento de
capital, ante o aporte feito pelo governo sob a forma de cinco bilhdes
de barris®. De fato, o aumento da participacio da Unido for¢a os
investidores privados a aumentarem a sua participagdo, sob pena de
dilui¢io de sua participagdo na companhia®.

Marcos Juruena Villela Souto, por sua vez, sustenta que a
integralizacdo de capital da Petrobras pela Unido nio poderia ser
feita em bens que se submetem a um regime especial de exploracao
e comercializacdo. Nao se nega a possibilidade da Unido integralizar
o capital de sua sociedade em recursos ou bens. O obstaculo encon-
tra-se em bens como petréleo e gas, cuja exploracio se dd em um
regime de competicdo e a comercializa¢iao se submete aos ditames

do Conselho Nacional de Politica Energética®.
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Rafael Baptista Baleroni e Jorge Antonio Pedroso Junior tam-
bém se opuseram a possivel “capitalizacao do pré-sal na Petrobras”.
Contra a dispensa de licitagdo, aduziram os autores:

A priori, a transferéncia direta de recursos da Unido para maos
privadas pré-escolhidas, em um cenario onde pode haver competicao,
significa desrespeito a ditames basicos de igualdade e um favoritismo
contrario a ordem juridica®™.

Outro argumento da violag¢ao a isonomia foi levantado na
peticao inicial da ADI n. 4.492, proposta pelo Estado do Rio de
Janeiro em face do art. 5° da Lei n. 12.276/2010. Acetca da suposta
isencdo do pagamento de participagio especial pela Petrobras nas areas
sujeitas a cessao onerosa, sustentou o Governador do Rio de Janeiro
que a suposta isen¢ao do pagamento de participagdo especial pela
Petrobras nas areas sujeitas a cessdo onerosa fere a isonomia, pois

implica favorecimento da Petrobras em face das demais companhias“.

85 BALERONI, Rafael Baptista; JUNI()R, Jorge Antonio Pedroso.
Pré-sal: desafios e uma proposta de regulagdo. Iz RIBEIRO, Marilda Rosado de
Sa (org.). Nowos rumos do Direito do Petrdleo. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 165.
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marco regulatério a partir da dicgio da EC n. 9/95, apenas nio o consideram
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qua as peculiaridades do pré-sal. “No Brasil, a Unido Federal detém nio apenas
a propriedade dos recursos naturais do subsolo, mas também o monopdlio da
exploragio e produgio de petroleo, gis natural e outros hidrocarbonetos, e de sua
importacio e exportagio, podendo estabelecer por lei ordindria as condi¢es para
contratagio da execugido desse monopodlio, com empresas publicas ou privadas. A
Constitui¢do Federal ndo estabelece, contudo, o modelo regulatério a ser usado
pela Unido para realizagio das atividades de exploragio e produgio de petrdleo e
gds — esta ¢ uma decisdo politica que compete ao Congresso Nacional, uma vez
que a Emenda Constitucional n. 9/95 vedou a edi¢iao de medida provisoria para
regulamentacio dessa matéria. Ndo ha duavidas, portanto, quanto a possibilidade
de alteragdo do atual modelo regulatério, mediante a edigao de nova lei, alterando
ou mesmo revogando a Lei do Petréleo, com vistas a implementagiao das novas
politicas publicas que se pretende atingir. Mas se questiona: sao necessarias e dese-
javeis essas mudangas?” grifo nosso Op. cit., pp. 162-163.
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1.3. Controvérsias doutrinarias e margem de conformacgao

do legislador

Por todo o exposto na se¢do anterior, conclui Gustavo Bi-
nenbojm que a mudanga representa um incremento dos riscos po-
liticos e regulatdrios da industria do petréleo no Brasil®’. Sobtre o

novo quadro regulatério, sentenciou o autor:

Em primeiro lugar, a assuncio excessiva do risco ex-
ploratério pelo Estado brasileiro, considerando o mon-
tante extraordinario dos investimentos necessarios, a
circunstancia de tratar-se de uma fronteira tecnolégica
e o custo alto da extra¢io do 6leo de blocos situado a
cerca de sete quildémetros abaixo do nivel do mar. Em
segundo lugar, o risco de desestimulo a investimentos
privados, em um quadro de vulnerabilidade regulatéria
gerado pelo esvaziamento da ANP e pela posi¢io de
supremacia conferida a Petro-Sal e a Petrobras. Por
fim, a reducio da eficiéncia do setor, decorrente da
reducdo do grau de concorréncia e da criagdo de uma

nova empresa estatal®.

Entretanto, o posicionamento exposto na se¢ao anterior nao

goza de unanimidade na doutrina patria.

Rio de Janeiro em face dos demais Estados, mas também pelo favorecimento da
Petrobras em face das demais companhias do setor.”” ADI n. 4.492, peticdo inicial,
p. 30.

87 BINENBOJM, Gustavo. A Lei 12.304/2010 ¢ a partilha de compe-
téncias entre a Pré-Sal Petréleo S.A. e a Agéncia Nacional de Petréleo. Palestra
proferida no VII Férum Brasileiro sobre as Agéncias Reguladoras, realizado nos
dias 28 e 29 de abril de 2011.

88 BINENBOJM, Gustavo. Modelo previsto faz pafs regredir em duas
décadas. Conjur, 19.10.2009. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/
2009-out-19/entrevista-gustavo-binenbojm-especialista-direito-administrativo>.
Acesso em: 27.09.2011.

193



194

Ha corrente doutrinaria no sentido de que a Constituicio,
apds a EC n. 9/95, teria franqueado ao legislador uma faculdade de
exercer o monopolio do petréleo de forma direta ou indireta. Dessa
forma, a alteracio constitucional nao teria elidido a possibilidade de
a Unido exercer diretamente o monopolio por meio da Petrobras.
De acordo com Alexandre Santos de Aragao, ha varias formas de

exercicio do monopdlio no setor:

O fato de se fazer determinada escolha nao quer dizer
que ¢ a unica admissivel constitucionalmente. Consti-
tuicdo deixou espago ao legislador para escolher entre
diversos modelos, tanto em relacio aos novos modelos
contratuais, como em relacio a maior ou menor intet-

vengio do Estado (...)¥.

Em linha semelhante, mas sem adentrar os aspectos de cons-
titucionalidade dos projetos ainda em tramitacdo, Patricia Regina

Pinheiro Sampaio teceu os seguintes comentarios:

A propositura de novas modalidades de contratacao
entre a Unido Federal e empresas estatais e privadas,
por meio deprojetos de lei, parece estar em consonancia
com as exigencias do art. 177, § 1°, da Constituicao
(com a redacao que lhe foi conferida pela Emenda
Constitucional 9/95), o qual autotiza a Unido a contratar
com a iniciativa privada, na forma da lei, a execucao das
parcelas do monopdlio mencionadas nos incisos I a IV.
A Constitui¢ao permite (mas nao obriga) a contratacao
dessas atividades com empresas publicas e privadas,

exigindo, no entanto que, quando houve decisao nesse

89 ITO, Marina. Modelo de exploragdo causa controvérsias, Conjur,
31.10.2009. Disponivel em: < http://www.conjur.com.br/2009-out-31/modelo-
-exploracao-areas-pre-sal-causa-controversias >. Acesso em: 28.09.2011.



sentido, as formas dessa contratacao estejam disciplinas
em lei. (...) O ponto que queremos ressaltar ¢ apenas
que a Constitui¢ao Federal, apés a Emenda 9/95, dei-
xou a cargo do legislador decidir sobre a extensao das
iniciativas publica e privada nas atividades constantes
dos incisos I a IV do art. 177%.

Ao fim e a0 cabo, a celeuma em torno do novo marco regulaté-
rio do pré-sal gira em torno do espago de conformacio deixado pelo
texto constitucional p6s-EC n. 9/95. Teria o constituinte detivado,
ao prever que a Unido “podera contratar” no art. 177, § 1°, conferido
ampla margem de manobra ao legislador? O verbo “poder” daria
azo a possibilidade de exploragao direta do monopélio pela Unido,
por meio da Petrobras, indo de encontro ao espirito concorrencial
da EC n. 9/95?

Conclusio

A doutrina vem debatendo a constitucionalidade das altera-
¢Oes operadas pelas Leis n. 12.034 e n. 12.351 no setor de upstream
da industria do petréleo. De fato, a op¢io pelo exercicio direto do
monopolio de exploracao e producio de petréleo na camada pré-
sal vai de encontro ao ambiente concorrencial delineado pela EC n.
9/95. Assim, resta saber se o texto constitucional p6s-EC n. 9/95
comporta tais alteracOes. Vale dizer: ha que se perscrutar o espago
de conformacio do legislador no tocante a forma de explora¢ao do
monopolio do petroleo titularizado pela Unido.

Pode-se argumentar que o art. 177, § 1°, da Constituicao dei-
xou a cargo do legislador a opgao pela exploragio direta ou indireta

do monopdlio da exploracio das jazidas petroliferas. Nessa linha de

90 SAMPAIQ, Patricia Regina Pinheiro. A Constituicao de 1988 ¢ a disci-
plina da participagdo direta do Estado na Ordem Econdémica. Iz LANDAU, Elena
(coord.). Regulagao Juridica do Setor Elétrico — Tomo II. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011, p. 435 ¢ NR n. 41.
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entendimento, as opgdes legislativas poderiam variar conforme as
mudangcas da realidade social. Com efeito, da mesma forma que a
necessidade de abrir o setor a outros competidores inspirou a apro-
vagio da EC n. 9/95, outras circunstancias faticas podetiam justificar
um tratamento legislativo diferenciado em situacGes especificas. Tal
posicionamento presta maior deferéncia ao espaco de conformacao
democratica que a matéria demanda, partindo-se da premissa de que a
Constitui¢ao ¢é interpretada a luz da realidade fatica sobre a qual incide.

No entanto, ante as aventadas violagdes aos principios da
proporcionalidade, seguranca juridica, igualdade, dentre outros de
estatura constitucional, ha grande expectativa de ajuizamento de
Acbes Diretas de Inconstitucionalidade para impugnar o novo mo-
delo, levando a palavra final acerca da constitucionalidade da decisao
do Congresso Nacional para o STE

No entanto, ainda que a Corte venha a declarar constitucional
0 novo marco, em que pese a fragilidade constitucional desse arca-
bouco juridico, constata-se que o Poder Legislativo privilegiou uma
alteragao drastica do modelo anterior, suportando um 6nus regulatério
altissimo. O abandono da arquitetura juridica vigente, com a criagao
de uma nova empresa publica, a ado¢io do contrato de partilha para
as areas do pré-sal e, finalmente, a dispensa da licitagdo em deter-
minadas hipdteses, realizou a transi¢do juridica com o maior 6nus
regulatorio possivel. As incertezas acerca de possiveis contestacoes
juridicas do modelo, bem com as profundas modificagoes realizadas,
por si s6 ja resultaram em instabilidade do setor, “demandando um

grande esforco regulatdrio, de resultados incertos™".

91 SUNDEFELD, Catrlos Ari. Quanto reformar do Direito brasileiro do
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