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RESUMO

O gas natural entrou em evidéncia como o combustivel do futuro para o
desenvolvimento do setor de infraestrutura brasileiro. Contudo, a inddstria de gas natural €
caracterizada pela existéncia de gargalos econdmicos, fisicos e regulatérios que oferecem
obstaculos a disponibilidade deste energético e na capacidade da industria de atender a
crescente demanda.

A partir da interacdo entre causa e consequéncia que explicam a escassez de gas
natural doméstico, verifica-se a existéncia de um leque de alternativas regulatdrias que
poderiam incentivar campanhas exploratérias onshore, incluindo medidas que simplificassem
o0 regime de outorga de direitos de exploracdo e producéo.

Este trabalho pretende analisar a aderéncia juridica de um conjunto de mudancas
propostas para o arcabouco regulatério de outorga de concessdes de exploracdo e producédo de
gas natural, que poderiam incentivar o desenvolvimento da exploracdo onshore via
desburocratizacdo regulatoria. A premissa a ser adotada € de que, respeitadas determinadas
circunstancias, hidrocarbonetos onshore poderiam contar com um regime juridico-regulatério
de autorizagdo.

Com efeito, o objetivo deste trabalho € verificar se 0 novo marco regulatério proposto
para a outorga de direitos de exploracdo e producdo guarda aderéncia com a raiz

constitucional das atividades de exploracdo e producéo de hidrocarbonetos.

PALAVRAS-CHAVE: Regulacéo do setor de exploracdo e producéo de petroleo e gas

natural, barreiras setoriais, alternativas regulatorias, regime regulatorio de outorga.



ABSTRACT

The natural gas has emerged as the fuel of the future for the development of the
Brazilian infrastructure sector. However, the natural gas industry is characterized by the
existence of economic, physical and regulatory bottlenecks that prevent the availability of this
energy source and hiders industry's ability to meet growing demand.

The interaction between cause and consequence that justifies the lack of domestic
natural gas supply reveals a set of regulatory alternatives that could enhance exploration
activities onshore, which includes measures aiming at simplifying the regulation of granting
instrument for the rights of exploration and production.

The scope of this work is to analyze the legal adherence of a set of proposed
amendments to the concession regulatory framework of exploration and production that could
encourage the development of onshore exploration by means of bureaucracy reduction. The
assumption is that, subject to certain circumstances, onshore hydrocarbons could be subject to
a regulatory regime of authorization as its grating instrument.

Therefore, the purpose of this paper is to verify if such proposed regulatory framework
for the granting of exploration and production rights abide to the Brazilian constitutional

provisions regarding exploration and production of hydrocarbons.

KEY-WORDS: Regulation of exploration and production of petroleum and natural gas,
sectorial bottlenecks, regulatory alternatives, granting instruments.
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INTRODUCAO

A evolucdo da industria de petréleo e gas natural no Brasil revela que a producdo e
exploracdo no pais ocorreu de forma mais significante em jazidas situadas no mar
(“offshore”), em detrimento dos campos marginais e bacias sedimentares situadas em terra
(“onshore”). A compreensdo dos fatores politicos e econdmicos que justificam essa
disparidade (e o marco regulatério desenvolvido a partir dai), representam o ponto de partida
para a compreensdo da atual escassez na oferta doméstica de gés natural e das alternativas
regulatorias que podem redirecionar a exploragao em terra.

A tradicdo exploratoria offshore no Brasil esta assentada basicamente na mudanca
estratégica adotada para as campanhas exploratédrias conduzidas pela Petréleo Brasileiro S.A.
(“Petrobras”) a partir da década de 1970, quando a companhia, afetada pela geopolitica do
petroleo (principalmente a crise do petrdleo) e diante da crescente demanda interna por
petrleo, resultado da evolugdo urbanistica e industrial brasileira (a2 época do chamado
“milagre econdmico”), foi levada a direcionar seus esforgos para campanhas de exploragdo e
producdo mais rentaveis em alto mar.

A dedicacdo offshore da industria, principalmente por parte da Petrobras, pode ser
identificada ainda pela disparidade histérica das reservas totais de petroleo e gas natural
existentes em regides onshore vs. offshore no Brasil, resultando no movimentado da industria
em focar seus esfor¢cos para campanhas exploratorias conduzidas em aguas ultra profundas.

Este movimento foi acompanhado pelo proprio regramento juridico aplicavel a
exploracgdo e producgéo de hidrocarbonetos no Brasil, 0 qual ndo conferiu tratamento juridico
distinto entre as atividades relacionadas ao petroleo e ao gas natural e tampouco considerou
que elementos como a localizagdo, caracteristica dos reservatorios, custos e investimentos
poderiam influenciar na modelagem dos institutos juridicos aplicaveis ao regime de outorga
para exploracdo e producao de hidrocarbonetos no pais.

Muito além disso, nunca se procurou definir o regime juridico aplicavel ao petréleo e
gas natural sob uma otica de politica energética, distinguindo os incentivos e objetivos
regulatdrios inerentes a cada tipo de energético, sendo certo que a exploracdo e producdo de
petréleo e gas natural, historicamente, se deu sob o mesmo arcabouco legal e matriz

constitucional.

! Sobre o tema, ver QUINTAS, Humberto; QUINTANS, Luiz Cesar P. A histéria do petréleo no Brasil e no
mundo / Quintas & Quintans. — Rio de Janeiro: Maria Augusta Delgado, 2009.
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No entanto, a partir de mudancas recentes na geopolitica da exploracéo e producao de
hidrocarbonetos e, principalmente, em face de gargalos especificos que impactam o
desenvolvimento de solucGes energéticas no contexto brasileiro, pode-se observar um ciclo de
rediscussdo e propostas que buscam criar novos instrumentos juridicos que possam guiar 0S
objetivos regulatérios definidos pelas autoridades publicas responséaveis pela politica
energeética nacional. A partir da identificacdo de alguns (dentre muitos) gargalos inerentes a
industria, este trabalho pretende explorar um conjunto de solucbes juridicas voltadas a
exploracdo e producdo de gas natural localizado em terra e verificar sua aderéncia
constitucional.

Por interessar especificamente a industria do gas natural, o presente trabalho parte do
problema da auséncia de estimulos a oferta de gas no Brasil. O tema ja esta sendo amplamente
discutido e agentes da industria estdo — relativamente — em consenso sobre as causas da
falta de oferta e o diagnostico para incentivo da industria no Brasil. Podem ser encontrados
estudos que abordam detalhadamente uma agenda para o desenvolvimento e modernizacdo do
setor e que serviram de imensa contribuicdo para o delineamento do problema de pesquisa
deste trabalho.

Tais propostas culminaram no préprio reconhecimento pelo governo federal da
importancia do gas natural para a recuperacdo e crescimento econémico brasileiro, na forma
do processo de consulta publica n® 20/2016 lancado no dia 03.10.2016, na plataforma
ambiente de consultas publicas no site do Ministério de Minas e Energia (“MME”). O
documento “Diretrizes Estratégicas para o desenho de novo mercado de gés natural no
Brasil”, criado pelo MME, em conjunto com a Empresa de Pesquisa Energética (“EPE”) e a
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (“ANP”), contém diretrizes
estratégicas para o desenho de um novo mercado de gas natural no Brasil a ser discutido com
os diversos agentes do setor. Tais diretrizes estdo consubstanciadas em um programa que
recebeu a denominacao de “Gas para Crescer”.

Assim, o0 momento ndo poderia ser melhor para oferecer mais uma contribuicdo ao
dialogo mantido pela inddstria, academia e policy makers, dessa vez com vistas a analisar a
aderéncia juridica de um espectro de alternativas regulatérias relacionadas aos instrumentos
juridicos de outorga de direitos de exploracdo e producdo de hidrocarbonetos. A partir de
discuss@es inicialmente suscitadas pelo Centro de Estudos em Regulacédo e Infraestrutura da

Fundagdo Getulio Vargas (CERI) e pelo prof. Luiz Gustavo Kaercher Loureiro?, o objeto de

2 Advogado e professor. Doutor em Direito pela UFRGS e ex professor da Faculdade de Direito da Universidade
de Brasilia— UnB.
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pesquisa do presente trabalho pretende contribuir com alternativas regulatdrias proprias para
simplificacdo e desburocratizagdo das atividades realizadas em terra.

Com efeito, parte-se do reconhecimento da necessidade de elaboracdo de uma politica
nacional para o gas que tenha um viés de natureza econémica, posto que o0 gas natural
representa energético chave para o desenvolvimento econémico no médio prazo, mas também
de natureza regulatéria, na medida em que a exploragdo e produgdo do gas natural em terra
poderia ser melhor desenvolvida casos 0s agentes econdmicos tivessem 0s incentivos
normativos adequados para tanto.

A0 nosso ver, a causa da disponibilidade restrita do gas natural e da escassez da oferta
esta no conjunto de gargalos caracteristico da industria nacional de gés natural e que acabam
por impedir o seu desenvolvimento. Costuma-se dividir tais gargalos (ou barreiras) em
econémicos e regulatdrios.

As recentes transformac6es da indUstria de gas natural e o exemplo experimentado em
outras jurisdi¢cGes fornecem importantes subsidios para evidenciar a relevancia do tema. O
capitulo 1 ird tracar uma visdo geral do setor de gas natural e alguns de seus gargalos
identificados pela literatura académica e fornecer subsidios que advogam pela importancia de
tal energético para a infraestrutura brasileira e que encontra na exploracdo onshore a
oportunidade de revolucionar a geopolitica energética brasileira.

A regulacdo vigente para exploracdo e producdo de petréleo e gas natural poderiam
melhor enderecar as barreiras regulatorias identificadas para o setor. Por isso, 0 gas natural
poderia contar com um ambiente regulatério fértil para o seu melhor aproveitamento. Diante
da auséncia de estimulo ao setor onshore de exploracdo e producdo e sua demanda reprimida,
cumpre identificar o marco regulatorio da industria vigente, bem como o arcabouco juridico
elaborado a luz da tradicdo offshore brasileira, para entdo, apresentar as solugfes e propostas
regulatérias, bem como e analisar sua conformidade juridica.

Para tanto, sera necessario tecer breves consideracGes sobre a transicdo do marco
regulatério da industria de Petréleo no Brasil, a partir da Lei Federal 2.004, de 3 de outubro
de 1953 e do monopdlio legal exercido pela Petrobras e constitucionalizado pela primeira vez
no texto de 1967, em seu artigo 162, até meados da década de 1990, quando no Brasil e na
America Latina ocorreram diversas reformas liberais, como privatizagdes e a consequente
abertura de mercados, as quais foram bem recebidas pelos investidores estrangeiros. Como
parte dessas mudancas, 0s paises latino-americanos modificaram suas legislagdes para atrais

investimentos em setores sensiveis de suas economias, como o de petrdleo e gas.
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Com efeito, o capitulo 2 deste trabalho cuidard de oferecer um exame breve da
tradicdo exploratdria offshore no Brasil introduzida acima vis-a-vis a evolu¢do do marco
regulatério no Brasil. As transformacGes legislativas do setor serdo analisadas sob o prisma da
evolucdo das atividades exploratorias e do papel da Petrobras, com o objetivo de oferecer ao
leitor a compreenséo de que, muito embora a edic¢do de regras claras (a partir de sofisticados
modelos juridico-regulatérios importados de outras nac¢Ges) tenha propiciado um arcabougo
transparente para o desenvolvimento da industria, historicamente nunca se buscou estabelecer
normas que atribuissem dinamismo e simplificassem a exploracdo em terra no Brasil. Por este
motivo se justifica a identificagdo do “estado da arte” do arcabougo juridico da industria de
petroleo e gas no Brasil.

O capitulo 3 deste trabalho ird oferecer solugdes e alternativas regulatérias que, em
teoria, podem fomentar a exploracdo e producdo onshore e o atingimento do objetivo
regulatorio. Alinhado as iniciativas de reformas regulatérias definidas pelo governo federal —
no bojo do programa Gas para Crescer — e as propostas da industria e da academia, este
trabalho se limita a propor a simplificacdo do atual regime de outorga de concessdes para
exploracdo e producdo de petroleo e gas natural no Brasil em terra e sua substituicdo pelo
regime de autorizacdo, especificamente para a exploracdo e producdo de hidrocarbonetos
produzidos em terra.

Sua inspiracdo principal advém do marco regulatério em vigor aplicavel a atividade de
mineracdo no Brasil, no qual empresas interessadas podem ser autorizadas a atividade de
pesquisa e lavra de minérios em determinado perimetro. Por conta disso, sera feito breve
explanacdo sobre em que medida o regime de direito minerario poderia ser emprestado ao
NoVOo regime proposto.

O capitulo 4 deste trabalho ird finalmente tecer a analise juridica da proposta de
alteracdo no regime de outorga elaborado no capitulo anterior e apresentar a compilacdo dos
argumentos juridicos construidos no sentido de defender a hipotese de que a flexibilizagdo do
regime de concessao para o regime de outorga de autorizacao para a exploracao de gas natural
estd em conformidade com nosso ordenamento, posto que a raiz constitucional da atividade de
extracdo mineréria e de hidrocarbonetos possui 0 mesmo tratamento juridico conferido pela
Constituicao Federal de 1988.

Assim, serd demonstrado que a decisdo sobre a forma instrumental com que as
atividades econémicas monopolizadas pela Unido sdo outorgadas ao particular é de
competéncia do legislador, ndo havendo Obices a escolha pelo modelo de concessdo ou

autorizacdo, posto que a propria Constituicdo Federal ja fornece os elementos que conferem



13

robustez aos limites da atividade outorgada ao particular. Desde que realizadas certas
mudancas legislativas, a fim de lograr éxito na sua proposta idealizada, é possivel que
alteracdes sejam feitas nos regimes em vigor para otimizar o cumprimento dos objetivos
regulatérios declarados pelo novo marco regulatorio proposto.

Assim sendo, uma das principais questdes juridicas a serem enfrentadas estd em
determinar a possibilidade ou ndo de dispensa de procedimento licitatério, que dara lugar a
criagdo de mecanismos juridicos que atribuam a agentes autorizados pela ANP os direitos de
lavra e pesquisa de hidrocarbonetos e a sua extracdo em regides onshore.

Em outras palavras, o presente trabalho pretende analisar propostas extraidas de
referenciais tedricos que o inspiram, em especial a idealizacdo proposta pelo CERI e pelo
prof. Luiz Gustavo Kaercher, sendo certo que ndo estd no escopo do seu objeto verificar
empiricamente a extensdo dos gargalos identificados e simular os instrumentos propostos
acima e sua concretizacdo face aos seus respectivos objetivos regulatorios. Ou seja, este
trabalho ndo pretende rodar um modelo para testar se as mudangas juridicas pensadas ao setor
de exploracdo e producdo onshore serdo, de fato, geradas e se a oferta de gas natural sera
elevada como consequéncia da desburocratizacdo e simplificacdo das regras de pesquisa e
lavra em terra.

Logo, o que se pretende é oferecer um modelo regulatdrio, tedrico e ndo exaustivo,
para em seguida tecer breve analise sobre a sua compatibilizacdo ao nosso ordenamento
juridico. Para tanto, é fundamental explorar a adesdo de tal modelo a raiz constitucional das
atividades econdmicas reguladas facultadas aos agentes privados conforme previsto na Carta

Maior.



CAPITULO 1. A ESCASSEZ DE OFERTA DE GAS NATURAL NO BRASIL. UMA
VISAO GERAL DA INDUSTRIA DE GAS NATURAL E SEUS GARGALOS

1.1 Aindustria de petroleo e gas natural como um negocio de risco

A industria de petréleo, gas natural (incluindo outros hidrocarbonetos?®) € composta por
uma complexa cadeia de agentes que atuam nos segmentos de Upstream (exploracdo e
producdo), Midstream (refino/processamento e transporte) ou Downstream (distribuicdo e
comercializagéo).

Uma caracteristica marcante do segmento upstream da inddstria do petréleo e gas
natural esta ligada ao alto risco a que 0s seus agentes estdo expostos. Nas palavras de

SANDOVAL AMUI%:

Né&o obstante a evolugdo dos levantamentos sismicos, a perfuragdo de
pogos é o mais eficiente recurso exploratorio, pois somente com ela se
comprova ou ndo a tese de existéncia de estruturas geoldgicas e de
acumulacao de hidrocarbonetos proposta em fungdo dos estudos geol6gicos
e geofisicos. Isso ndo significa que, existindo hidrocarbonetos numa certa
area, a perfuracdo de pocos ir4 garantir a descoberta das acumulag@es. O que
se afirma é que, sem a perfuracdo, ndo se poderd garantir a presenca de
acumulacGes de petréleo e gas natural, ainda que existam.

Em que pese todo o aparato tecnoldgico da industria e dos recursos disponiveis, ndo se
pode precisar ao certo a existéncia de reservas de petroleo e gas natural sem a realizacdo de
investimentos na perfuracdo de um pogo.

Uma perfuracdo poderd ou ndo ter sucesso e proporcionar uma descoberta que se
justifique do ponto de vista comercial; ou seja, é possivel que se invista elevadas quantias na
perfuracdo de um poco e ao final concluir que o capital investido ndo teve os resultados
esperados ou satisfatorios.

Outro motivo para que operacdes no setor de exploracdo e producdo (“E&P”) sejam
arriscadas esta ligado a monta dos gastos e dos recursos necessarios para a operacionalizacdo

de tais investimentos. O capital investido em um empreendimento de petroleo e gas natural

3 A Lei 11.909/2009 (Lei do Gé&s) e a Lei 9.478/1997 (Lei do Petrdleo) definem géas natural como “todo
hidrocarboneto que permaneca em estado gasoso nas condi¢es atmosféricas normais, extraido diretamente a
partir de reservatérios petroliferos ou gaseiferos, cuja composicdo poderd conter gases Umidos, secos e
residuais”.

4 AMUI, Sandoval. Petréleo e gas para executivos: exploracéo de areas, perfuracdo e completacdo de pogos
e producéo de hidrocarbonetos. Rio de Janeiro: Inteciéncia, 2010, p. 50.
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pode alcancar US$ 2,34 trilhdes por ano, e 0s recursos aportados somente no segmento de
upstream podem custar mais de US$ 200 bilhdes por ano.®

Dessa forma, a complexa engenharia financeira de tais projetos gera muitas vezes a
necessidade do envolvimento de instituicbes financeiras e, principalmente, de formacdo de
parcerias que suportem os elevados custos de descoberta e desenvolvimento dos recursos a
serem explorados. Muitas vezes tais custos alcancam patamares extraordinarios, a depender
do local em que se dara a exploracdo. Sobre aspectos da exploracao de recursos naturais, BILL

MANNING® discorre que:

(...) these resources have a tendency to be found in remote and
inhospitable parts of the continent. Access to these areas is both difficult and
expensive. Consequently, the costs of exploration and development are
inflated by substantial transportation costs. Roads, railways and airports have
to be constructed. Energy has to be provided. Personnel have to be housed in
new towns or, as has been trend more recently, work on a fly in/fly out basis
from the nearest population centre (...).

A cadeia de investimentos demandados para a industria de hidrocarbonetos vai desde a
fase exploratéria (0 que inclui gastos com sismica e perfuracdo de poco exploratorios),
passando pelas despesas com técnicas de desenvolvimento e producdo do campo e 0S custos
com fornecedores e prestadores de servicos relacionados as instalacdes de producéo,
escoamento e sistemas de transporte, compreende-se a porque muitos agentes atuam em
parcerias e associagoes.

Vale mencionar também o risco comercial envolvido. A indUstria gira em torno de
uma commodity; portanto, € particularmente sensivel as oscilacdes no preco do petréleo e do
gas natural, em especial no mercado global, inclusive pelo seu importante papel na matriz
energética mundial.

Como forma de lidar com os elevados riscos e investimentos exigidos em todos os elos
da cadeia produtiva, os estados tendem a estimular a pluralidade de empresas internacionais
associadas para um empreendimento no setor de energia de um determinado pais, e o fazem
para aumentar a competicdo por empreendimentos néo concedidos ao longo de toda a cadeia.

Isto favorece o desenvolvimento da industria do proprio pais hospedeiro que através

da sua Administracdo Publica passa a estimular a formagdo de parcerias ou joint ventures

5> BRET-ROUZAUT, Nadine; FAVENNEC, Jean-Pierre (Coord.). Petréleo e Gas Natural: como produzir e a
que custo. Rio de Janeiro: Synergia, 2011, p. 32.

® MANNING, Bill. “Some Practical Aspects of Resources Joint Ventures”. In DUNCAN, W.D (Org.). Joint
Ventures Law in Australia. 2. ed., Sidney: The Federation Press, 2005, p. 321.
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como forma de manter relagBes contratuais com mdltiplas sociedades e, assim, obter maior
fatia de sua participagdo (a chamada government take) sobre a producéo e ainda propiciar um
ambiente de negdcios mais competitivo e aberto a melhores ofertas comerciais para futuras
concessdes de hidrocarbonetos e para solugfes de monetizacdo (no caso do gas natural).

Diante do exposto, pode-se afirmar que as caracteristicas mais marcantes da indudstria
upstream residem: (i) no elevado risco exploratorio, (ii) na engenharia financeira para arcar
com 0s custos e investimentos necessarios e (iii) necessidade de formacdo de parcerias e
associacgoes e (iv) o fato da industria depender das oscilagdes da economia global em torno do
produto final extraido. No caso do gas natural outros elementos ainda exercem papel
fundamental na viabilidade comercial de sua explotacéo, como a existéncia de infraestrutura e
de outros gargalos relacionados a solugdes para comercializa¢do e escoamento da producao.

Historicamente, o gas natural sempre foi preterido na industria, por ser mais dificil e
custoso para transportar do que o petréleo, que conta com mais alternativas para o seu uso. No
entanto, 0 aumento na demanda de energia no mundo esta alavancando a demanda por gas
natural’, seja na sua forma associada ou nao-associada®.

A industria de gas natural possui, ainda, desafios e caracteristicas especificas por se
tratar de uma industria de rede e contar com certas especificidades. Industrias de rede sdo
compostas por atividades distintas e interdependentes, que implicam elevados custos de
implantacdo e baixos custos de operacdo e manutencdo. Em algumas dessas atividades que
compdem a cadeia do gas natural é possivel que se introduza a concorréncia, enquanto outras

sdo naturalmente monopoliticas. Outras caracteristicas da industria de rede sdo®:

« Presenca de economias de escala, principalmente no transporte e na distribuicao;

« Existéncia de custos comuns e conjuntos que resultam em economias de escopo na

prestacdo de maltiplos servigos;

" “But increased worldwide demand for energy is driving increased demand for natural gas. The share of gas in
world energy supply has risen from less than 10% in 1965, to 20.7% in 1982, to more than 23% in 2004, and is
projected to increase to 25% by 2025”. International Petroleum Transactions, Third Edition (Rocky Mountain
Mineral Law Foundation 2010), p. 1022.

8 “Usually, natural gas is found together with crude oil. Such gas is called “associated gas”. “Non-associated
gas” is gas that occurs by itself, without appreciable amounts of crude oil. Associated gas is likely to be “wet”, or
“rich”, gas, meaning that it contains less than 85% methane and significant amount of light liquefiable
hydrocarbons such as ethane”. Ibid.

9 BOAS, Gustavo Vilas; TAVORA, Patricia Crichigno. “Definicdo de um novo marco regulatério para a
indUstria de gas natural no Brasil”. In Jus Navigandi, Teresina, ano 11, n°® 930, 19/jan./2006. Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/7860>.
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» Imprevisibilidade da demanda, o que obriga a manutencdo de uma capacidade

0ciosa;

« Combinacdo de segmentos de monopolio natural e atividades potencialmente
competitivas (compra e venda de produto), que podem ou ndo estar sendo

exploradas de forma eficaz, pois dependem essencialmente de acesso a rede.

Tais caracteristicas sdo elementos que ajudam a explicar 0s entraves para 0
desenvolvimento da inddstria. Assim, para tecer qualquer diagnostico regulatério, é
imprescindivel que primeiro se entenda as falhas de mercado e os gargalos da industria de gas
natural, de modo a ter clareza nos pressupostos que justificam o atual contexto de escassez de

géas natural a queda na oferta de gas natural no Brasil.

1.1.1 O CRESCIMENTO DO GAS NATURAL NA MATRIZ ENERGETICA
BRASILEIRA

Com a crescente participacdo do gas natural na matriz energética brasileira e a
necessidade de geracdo de energia elétrica a partir de fontes diversas da hidrelétrica, esse
energético passa a entrar em evidéncia no cenario nacional como combustivel chave para o
desenvolvimento do setor de infraestrutura brasileiro.

Segundo o Boletim Energético Nacional de 2015 (“BEM 2015)%°, atualmente o gas
natural responde por 13,5% da oferta interna total de energia no Brasil. O grafico abaixo
retirado do BEM 2015 demonstra a participacdo das principais fontes de energia na matriz

energética brasileira.

10 Balango Energético Nacional 2015: Ano base 2014 / Empresa de Pesquisa Energética. — Rio de Janeiro : EPE,
2015.
1 Ibid, p. 24.
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O segundo grafico abaixo*?, também extraido do BEM 2015, releva que a participagdo

do gés natural destinado aos centros de transformacdo supera o consumo setorial atingindo

51% do total, sendo 8% destinado a producdo de derivados e 43% para geracdo de energia

elétrica:
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Figura 2 — CONSUMO DE GAS NATURAL
Fonte: EPE, 2015

A participacdo do gas natural na matriz energética brasileira vem crescendo
exponencialmente, em virtude da expansdo da producdo doméstica e da tendéncia de
diversificacdo da matriz energética que se observa desde 1970.

Em estudo intitulado “Matriz Energética Brasileira: Uma prospectiva™®®, 0s
pesquisadores MAURICIO T. TOLMASQUIM, AMILCAR GUERREIRO e RICARDO GORINI,
respectivamente Presidente, Diretor de Estudos Econémicos e Energéticos e Assessor da
Superintendéncia de Economia da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), tracaram a

evolucdo da matriz energética brasileira, a partir de 1970 e com projecéo até 2030:

13 TOLMASQUIM, Mauricio T.; GUERREIRO, Amilcar; GORINI, Ricardo. “Matriz energética brasileira: uma
prospectiva”. Novos estud. — CEBRAP, Sdo Paulo, n® 79, pp. 47-69, Nov./2007. Disponivel em
http://wwwe.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-33002007000300003&Ing=en&nrm=is0. Acesso
em 06 de Maio de 2016.


http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-33002007000300003&lng=en&nrm=iso
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Como se pode notar, a projecdo de crescimento de gas natural na matriz energética
brasileira é a maior dentre todas as outras fontes primarias. E interessante observar que em
1970 a participacdo do gas natural na matriz energeética era nula (0%), seguida de um salto
para 5%, o que levou 30 anos para ocorrer. Por outro lado, espera-se que tal participacdo mais
do que triplique até 2030, alcancando expressivos 16% de participacdo na matriz energética

brasileira, o maior crescimento dentre as fontes analisadas.
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1.2 A oferta de gas natural no mercado doméstico

Considerando sua matriz energética descrita acima, verifica-se que a producdo de
energia elétrica no Brasil é predominantemente hidrelétrica. No entanto, o pais conta com
“complementacdo térmica”, o que significa que, no advento de periodos criticos, tais como
épocas pouco chuvosas como o0s vivenciados nos ultimos anos, usinas termelétricas sdo
despachadas para suprir a demanda energeética no pais.

De um lado, as termelétricas funcionam como um estimulo ao desenvolvimento da
malha de transporte da rede de gas no Brasil para atender clientes consumidores de grande
porte. Para o setor elétrico, por outro lado, as termelétricas sdo vistas como um backup a
hidrologia desfavoravel — uma fonte complementar a energia hidraulica.

Desde 2012 se pode observar um aumento no nivel de despachabilidade das usinas
termelétricas. Além disso, 0 BEM 2015 destaca que houve um acréscimo de 17,5% na
geracdo térmica a gas natural (incluindo autoprodutores e usinas de servico publico),
atingindo o patamar de 81,1 TWh. Em 2014, o gas natural destinado a geracdo de energia
elétrica alcangou na média 51,7 milhdes mé/dia, representando um aumento de 20,9% ante
2013.

Este movimento levou ao debate sobre a escassez de gas natural no Brasil. Muito
embora a producdo de gas natural tenha saltado de 11,2 (bilhdes de m3) no ano de 2006, para
22,9 (bilhGes de m3) em 2015%, a dependéncia energética nacional com relacdo ao gas natural
importado continua em patamares elevados.

Segundo a ANP, as importacGes brasileiras de gas natural aumentaram 9,8% em
comparagédo a 2014, totalizando 19,1 bilhdes de m3, dos quais 11,9 bilhdes de m*® (62% do
total) provenientes da Bolivia. O volume restante correspondeu a importagdes de GNL, cujo
dispéndio com a importagdo de gas natural foi de US$ 2,6 bilhdes.

Esta dependéncia da industria nacional de gas natural importado a precos elevados tem
afetado a expansédo da geragéo termelétrica, que corre o risco de ficar sem suprimento. Como
consequéncia, verificou-se um aumento do preco do gas no mercado nacional, impactando
particularmente o setor industrial e infraestrutura. O mencionado aumento na
despachabilidade das termelétricas resultou, ainda, na indisponibilidade de gas natural para

novos contratos de fornecimento de gas natural para as distribuidoras locais, ja que

14 Anuério estatistico brasileiro do petrdleo, gas natural e biocombustiveis: 2016 / Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis. - Rio de Janeiro: ANP, 2008.
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praticamente toda a oferta adicional de gas natural doméstico e importado nos ultimos quatro
anos foi direcionado para o mercado doméstico?.

Outro elemento que sugere a escassez de gas no Brasil reside no perfil de producéo de
gas no Brasil, que se da principalmente na forma associada ao petroleo e oriunda de reservas
offshore de &guas profundas. No entanto, as campanhas em aguas profundas sdo voltadas para
0 petroleo e a producdo de gés recebe atencdo secundéria, inclusive pelos elevados custos
necessarios para o seu escoamento. Como sera abordado no Capitulo 3, a forte concentracéo
das campanhas exploratorias em regides offshore contribuiu para o atual cenario de baixa
disponibilidade do energético.

Este cenario ndo parece que ira mudar no médio prazo. Segundo estudo da Empresa de
Pesquisa Energética (EPE)?, até 2024 a potencial producdo bruta de gas natural convencional
em areas contratadas ird dobrar para o gas associado, muito por conta das descobertas do pré-

sal, enquanto a producdo do gas natural ndo-associado sera reduzido no mesmo periodo:

RECURSO: 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
GAS milhdes de metros clbicos didrios
GA (RT 4+ RQ) 59078 62469 63,398 77808 83924 97,163 103499 110,146 119322 124,399

GNA(RT+RC) 25757 27,067 27,739 24790 23,134 24100 24313 22799 21364 19,126

TOTAL B4875 89536 91,137 102,58 107,059 121,263 127812 132,945 140,686 143,525
Mota: (A = Gas associado; GNA = Gas nao assaciade; RC = recursos contingerntes e RT = reservas totais,
Fonte:  EPE

Tabela 1 — PRODUGCAO BRUTA POTENCIAL NACIONAL DE GAS NATURAL CONVENCIONAL A PARTIR DE RECURSOS
DESCOBERTOS EM AREAS CONTRATADAS (RESERVAS E CONTINGENTES)
Fonte: EPE/MME

N&o obstante o potencial crescente dos hidrocarbonetos produzidos na regido do pré-
sal, existem diversos fatores técnicos e econdmicos que geram incerteza quanto ao real

volume de oferta na regido do pré-sal. Segundo a Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI)7:

Por um lado, a elevada contaminagdo de por CO, implica na necessidade de
investimentos em plantas de separacdo do CO; nas plataformas, com impactos
significativos no custo de producdo. Por outro lado, a elevada profundidade da
lamina d’4agua e a grande distancia da costa (até 300km) resultam em altos custos
para 0 escoamento do géas natural. Portanto, no contexto atual, ainda persistem
muitas dividas quanto ao volume e & competitividade da oferta futura de gas da area
do pré-sal.

15 Confederagdo Nacional da Indistria. G&s Natural em terra: uma agenda para o desenvolvimento e
modernizacdo do setor. Brasilia: CNI, 2015, p. 22.

16 Brasil, Ministério de Minas e Energia, Empresa de Pesquisa Energética Plano Decenal de Expans3o de Energia
2024 / Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética. Brasilia: MME/EPE, 2015 2v.

17 Confederagdo Nacional da IndUstria. Ga&s Natural em terra: uma agenda para o desenvolvimento e
modernizagdo do setor. Brasilia: CNI, 2015, p. 22.
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Por outro lado, 0 gas natural produzido em terra requer bem menos investimentos e
oferece menos incertezas que o gas natural produzido offshore. O famoso Plano de Expansao
da Malha Dutoviaria de Gas Natural (PEMAT)?®, detalhou o custo para produzir gas natural
no Brasil, segundo a localidade: (i) Terra ou Mar (pré ou pds sal) e o tipo de gas (associado ou

ndo associado e gas ndo-convencional):

Gés N&o Associado — Campos em Terra 1,13
Gés Néo Associado — Campos no Mar (Pés-Sal) 4,73
Gés Associado — Campos em Terra 0,56
Gés Associado — Campos no Mar (P6s-Sal) 4,95
Gés Associado — Campos no Mar (Pré-Sal) — 1 mddulo de produgéo 7,70
Gés Associado — Campos no Mar (P6s-Sal) — 2 modulo de produgédo 5,59
Gés Associado — Campos no Mar (Pds-Sal) — 3 mddulo de produgéo 5,04
Gas Nao convencional- Campos em terra 6,00

Tabela 2 — ESTIMATIVA DE CUSTOS DE PRODUGAO DE GAS NATURAL EM DIFERENTES TIPOS DE PROJETO
NO BRASIL
Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados contidos no PEMAT

Como se nota pela tabela acima, o custo para se produzir gas natural associado em
regides onshore vs offshore € muito expressivo, alcancando uma diferenca de 998% quando
comparada a producdo no pos-sal e 1375% para regides offshore do pré-sal. Outro dado
relevante é que o custo para se produzir gas ndo convencional, que muito embora ainda
represente uma atividade pioneira e de elevada aprendizagem tecnoldgica, oferece custo de

producéo similar ao gas natural associado offshore.

18 O Ministério de Minas e Energia elaborou o Plano Decenal de Expansdo da Malha de Transporte Dutoviario —
0 PEMAT como base para a expansdo dos gasodutos brasileiros no decénio 2013-2022. O PEMAT projeta o
comportamento esperado da demanda por gas natural, as previsGes de producéo e de oferta, as condicoes da
infraestrutura existente para o atendimento da demanda futura em um horizonte de dez anos, além de estimativas
de investimentos para gasodutos, entre outros elementos. Inicialmente, 0 PEMAT prevé a construgdo e operagédo
de apenas um novo gasoduto neste decénio, o gasoduto Itaborai-Guapimirim, cuja licitacdo nunca foi realizada.
N&o obstante, 0 PEMAT possui a previsdo de construcdo de diversos outros gasodutos, os quais poderdo ser
adicionados aos futuros planos, dependendo da potencial demanda e suprimento de gas natural. Esta € a primeira
vez que o Governo elabora tal plano, que esta previsto pela Lei do Gas (Lei n® 11.909 de 2009).
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Em resumo, a elevacdo da demanda por gés natural para uso, principalmente, como
insumo de termelétricas para back up da geracdo hidrelétrica, estd contribuindo para o
indesejado aumento nas importacGes de GNL a elevados precos. Além disso, a producédo
offshore, grande responsavel pela producdo de gas natural no Brasil, ndo s6 conta com gas
predominantemente na forma associada, como requer altos custos para sua producdo, o que
associado aos gargalos de ordem operacional e econdmica na sua comercializagéo e
movimentacdo acabam por receber pouca atencdo da inddstria, visto que o petroleo esta
inserido em um mercado mais liquido e menos dependente de infraestrutura.

Com efeito, os custos de producdo apontados na Tabela 1 sugerem que a promocao da
competitividade do gas natural doméstico e maior garanta de oferta do energético poderiam
encontrar parte da sua solucdo em alternativas que desenvolvessem a sua producdo em terra,
desde que as mesmas estejam em conformidade com o arcabouco juridico brasileiro. Para
tanto, é fundamental que sejam desenvolvidos mecanismos que estimulem o esforco
exploratorio dos players atuantes no setor, e assim, atingir a expectativa de crescimento no
consumo.

No entanto, indaga-se porque tais players ainda nao fizeram o movimento neste
sentido? Se a diferenca no custo de producdo em éreas ultra profundas e em terra é
substancial, os agentes produtores da inddstria ndo deveriam naturalmente se aventurar na
exploracdo do gas natural onshore? O que justificaria o fato de apenas 27% da producdo de
nacional de gas natural no Brasil ser realizada em terra e que este tipo de producdo foi
reduzido entre 2002 e 2014'? As repostas a tais questionamentos certamente passam por um
exame aprofundado do setor de infraestrutura brasileiro (o0 que ndo constitui 0 escopo deste
trabalho), mas uma das hipoteses que justificaria a falta de dinamismo da exploragdo em terra
seria a auséncia de reservas em volumes e condi¢cBes economicamente atrativos para serem
desenvolvidas, apesar do baixo custo.

Contudo, este ndo parece ser o caso. Segundo a Agéncia Internacional de Energia
(AIE) a produgéo onshore no Brasil tem potencial de passar de 3 bilhGes de metros cubicos
(bmc/ano) em 2012 para 20 bmc/ano em 2035, considerando o potencial de recursos
convencionais e nao-convencionais. No entanto, o estudo ja citado e elaborado pelo CNI
sobre 0 gas natural em terra demonstra que apesar de existirem atualmente “240 blocos
exploratdrios concedidos em terra, somando 271.000 quilémetros quadrados, o numero total

de pocos perfurados em terra declinou de 700, em 2008, para cerca de 400, em 2013”.

19 Confederagdo Nacional da Indistria. G&s Natural em terra: uma agenda para o desenvolvimento e
modernizacéo do setor. Brasilia: CNI, 2015, p. 28.
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Outro dado que corrobora o acima exposto estd na reducdo no numero de pocos
perfurados em terra no Brasil:
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Figura 4 — EVOLUGAO DO NUMERO DE POGOS PERFURADOS EM TERRA NO BRASIL
Fonte: Confederagdo Nacional da Industria, 2015

Assim, é forcoso buscar outros fatores ndo inerentes ao potencial das reservas
existentes que poderiam justificar a reducdo do esforco exploratério em terra. Nos parece que
0s motivos que ainda impedem o desenvolvimento da explora¢do do gas natural no Brasil
para fazer frente a sua escassez estdio mesmo em um conjunto ndo exaustivo de gargalos
econbmicos, fisicos e regulatérios inerentes ao setor de gads natural no Brasil e ndo
necessariamente na escassez do recurso em si ou em reservas potenciais. Em outras palavras,
0 problema esta above the ground.

Dessa forma, um leque de medidas poderiam ser tomadas para enderecar tais
problemas, solugbes diversas que utilizariam a via politica, econdmica, incentivos fiscais,
subsidios cruzados, eliminacdo de barreiras e, a que nos interessa, alteragcbes nos regimes
legais e no arcabouco regulatorio aplicavel ao setor. Este trabalho pretende propor mudancas
no espectro regulatério do regime de outorga de direitos de exploracdo e producdo de gas
natural e analisar a sua aderéncia ao arcabouco regulatorio da inddstria brasileira de petréleo e
gas natural. Pretende-se, a partir desta andlise, oferecer um modelo tedrico para que a
academia e profissionais da industria possam avaliar a sua instrumentalidade na promog¢édo do
desenvolvimento da exploracdo onshore via desburocratizacdo regulatoria, para que pequenas
empresas busquem a exploragdo onshore sub-desenvolvida e, assim, contribuam com a oferta

doméstica de gas natural.
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No entanto, deve-se primeiro compreender quais séo os gargalos econémicos do setor

e de que modo a evolugdo normativa aplicavel ao mesmo ocorreu desde que as atividades

exploracdo de petrdleo e gas no Brasil foram iniciadas.

1.3  Os gargalos inerentes a industria do Gas Natural

Para fins da analise juridica objeto deste trabalho, parte-se da premissas de que as

barreiras atualmente identificadas no setor de gas natural obstam a evolucdo do esforco

exploratério em terra e na evolucdo da oferta doméstica de gas natural. Isto porque, a0 nosso

ver, a causa da disponibilidade restrita do gas natural e da escassez da oferta estd no conjunto

de gargalos caracteristico da industria nacional de gas natural e que acabam por impedir 0 seu

desenvolvimento. Pode-se dividir tais gargalos (ou barreiras) em econémicos e regulatérios.

No entanto, entendemos que ainda existem as barreiras fisicas, que muito embora sejam

barreiras econdmicas propriamente ditas, merecem especial destaque e consideracdes a parte.

As principais barreiras econdmicas s&o:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

(V)

A tradicdo offshore no Brasil, fruto de elementos econémicos e politicos, que
contribuiu para a pouca atencdo dada pelas empresas a exploragdo de gas

natural, principalmente onshore;

As caracteristicas geofisicas dos reservatorios brasileiros, que contam em

grande parte com gas natural associado ao petroleo;

Dificuldades na comercializacdo e em solu¢fes para monetizacdo de gas
natural, devido, dentre outros, aos altos custos para escoamento e transporte de

gas natural oriundo das bacias sedimentares maritimas;

O papel da Petrobras no setor e o uso da capacidade da rede de gasodutos de

transporte de gas natural no Brasil; e

O elevado volume de investimentos exigidos da Petrobras para o
desenvolvimento das reservas situadas no pré-sal e novas refinarias, o que

limita investimentos na exploracdo de gas em terra.
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Dentre as principais barreiras regulatdrias, podem se destacar:

Q) A complexidade burocratica e elevados custos de transacdo associados ao
processo de outorga de licenciamento para exploragdo e producdo de

hidrocarbonetos no Brasil, incluindo indistintamente as areas onshore;

(i) O atual modelo regulatério vigente para E&P é voltado a exploracdo offshore e
ndo contribui para a criacdo de um mercado secundario de exploracdo onshore
via simplificagéo e desburocratizacdo do processo de outorga, como se verifica

no modelo de mineracéo;

(iii) A regulacdo de contetdo local ndo considera a cadeia menos sofisticada de
fornecedores de bens e servicos onshore, especialmente o gas ndo

convencional; e

(iv)  Auséncia de politica energética e fiscal voltada especificamente para o gas

natural onshore e suas particularidades.

As alternativas regulatérias a serem propostas no proximo capitulo assumem que
oconjunto de fatores acima constituem entraves econémicos para o fomento da exploracdo
onshore de hidrocarbonetos, principalmente o géas natural, quando considerado que as
peculiaridades da sua exploracdo onshore se distanciam da exploracdo offshore (dinamismo,
nicho de mercado diferenciado, agentes de menor porte e mais adeptos ao risco e producédo a
menor custo). Portanto, seria necessario adotar um regime juridico especifico que possua
aderéncia a solugdes economicas vislumbradas para o fomento deste segmento (objetivo

regulatério).

1.3.1 GARGALOS ECONOMICOS

As barreiras econémicas estdo principalmente ligadas as dificuldades em se
comercializar ou monetizar o gas natural explotado e as dificuldades encontradas por
empresas para acessar o mercado consumidor.

De fato, os desafios impostos para a exploracdo do gas natural ndo estdo somente na
sua exploracdo e producdo, mas também na venda do mesmo. O que se verifica no mercado

hoje é que os produtores podem tanto vender o gas para parceiros na exploracdo (como ocorre
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nos consorcios de E&P em que a Petrobras participa e adquire o gas na “boca do pog¢o™), para
distribuidoras estaduais de gas canalizado ou para grandes consumidores livres®.

A Lei do Gaés tentou criar alternativas para possibilitar que o gas fosse movimentado
para instalacGes industriais do proprio produtor ou para 0s casos em que determinado
consumidor importasse o proprio gas para consumo em suas instalacfes?. No entanto, tais
opcOes ainda ndo sdo devidamente exploradas, e s6 recentemente tem-se noticiado projetos
neste sentido.

Dessa forma, as empresas normalmente dispde de duas alternativas para estruturar a

venda do gas produzido:

(i) Na primeira, atuando como mera supridora na venda do gas para a distribuidoras

locais, que, por sua vez, vendem o0 gas para 0S Seus usuarios; ou

(ii) se enquadrarem como autoprodutores, em sendo proprietario das instalacbes de
consumo, ou auto-importadores, recebendo tal autorizacdo em ambito federal, pela
ANP.

Devido ao monopodlio da atividade de venda de gas ao consumidor final estar
reservado as concessionarias de gas canalizado (o que, por sinal, configura também uma
barreira regulatéria, na medida em que tal monopolio é legal, fruto da op¢do do Constituinte),
torna-se muito dificil para o produtor vender sua producdo diretamente para grandes
consumidores.

Na falta de opgOes para comercializagdo, os produtores acabam mesmo por vender o
gas natural a Petrobras, atual detentora de praticamente toda a malha de transporte para

20 Segundo a Lei 11.909/2009, o “Consumidor Livre” é aquele agente consumidor de gas natural que, nos termos
da legislacdo estadual aplicavel, tem a opcdo de adquirir 0 gas natural de qualquer agente produtor, importador
ou comercializador. Normalmente a legislacao estadual estabelece um volume minimo para que um usuario seja
qualificado como consumidor livre e possa adquirir diretamente o gas natural de produtores, ndo dependendo
necessariamente do atendimento por parte das concessionarias de gas canalizado. Um exemplo estd no
Regulamento dos Servicos Locais de Gas Canalizado no Estado de Sergipe, aprovado pelo Decreto do Estado de
Sergipe n° 30.352/2016, que prevé que o Consumidora Livre é o agente que consome volume consumido por
estes agentes deve ser igual ou superior a 80.000 m3/dia, nos termos do Regulamento.

2l Trata-se da figura do “Autoprodutor” € do “Auto-importador”. Segundo a Lei do Gas, o autoprodutor € o
agente explorador e produtor de gas natural que utiliza parte ou totalidade de sua producdo como matéria-prima
ou combustivel em suas instalacfes industriais, enquanto o auto-importador é agente autorizado para a
importacdo de gas natural que também utiliza parte ou totalidade do produto importado como matéria-prima ou
combustivel em suas instalagdes industriais. Desse modo, quando um usuario de gas canalizado ndo €
considerado Consumidor Livre, Autoprodutor ou Auto-importador, ele necessariamente devera ser atendido pela
distribuidora estadual e 0 gas deverd ser comercializado com a mesma, devido ao monopélio reservado aos
estados para tal atividade.
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movimentar o gas natural até o city-gates®? de distribuidoras de gas canalizado®.
Naturalmente, o preco praticado na venda para a Petrobras acaba sendo baixo pela posi¢édo da
mesma de Unica adquirente disponivel no mercado.

Com efeito, 0 que se verifica na comercializacdo de gas natural séo os efeitos de um
mercado monopso6nio, o qual conta com praticamente uma Unica compradora, que extrai toda
a renda e compra quantidades menores do que seria correspondente ao equilibrio eficiente de
mercado.

Além da dificuldade de acesso ao mercado final por conta do monopolio das
concessiondrias estaduais e das dificuldades na comercializagcdo para pequenos ou novos
players, existem outras barreiras econémicas a entrada de novos agentes que podem ser
citadas, sendo uma delas a forte integracdo vertical do setor.

O elo midstream da cadeia produtiva de gas natural € composto basicamente por dois
business, um relacionado a commaodity e outro ao de transporte de gas natural. O primeiro é
uma atividade competitiva por exceléncia, mas o transporte via gasodutos, por outro lado,
trata de tipica inddstria de rede cujo monopolio é natural. Como gasodutos sdo praticamente a
Unica forma de transportar gas natural até os consumidores finais, caso um agente do mercado
de commodity detenha 0 monopdlio sobre a rede de transporte, tal agente podera controlar o
acesso a este mercado, utilizando sua posic¢ao para obter vantagem competitiva no mercado de
transporte, impedindo que competidores acessem a rede de transporte.

Esta é a situacdo que se verifica no Brasil com a Petrobras, que, como ja mencionado,
controla praticamente toda a malha de transporte de gas natural no Brasil. A solucdo para o
problema da integracdo vertical do setor estd na separagdo do negdcio da commodity do
mercado de prestacdo de servicos de transporte de gas natural, o que pode se dar de diferente
formas. O nome desta opcdo regulatéria é unblunding (ou separagdo) e representa uma das
muitas alternativas para estimular a oferta de gas natural no Brasil. Embora merega muitas
consideracOes, alternativas regulatorias de unblundling ndo estdo no escopo das propostas

trabalho e da anélise juridica subsequente®.

22 Os pontos de entrega (city-gates) sdo definidos pelo Decreto Federal no 7.382/10 como “o ponto nos
gasodutos de transporte no qual o gas natural é entregue pelo transportador ao carregador ou a quem este venha a
indicar” e se encontram dentro da esfera de competéncia da Unido. Apesar da defini¢do, os pontos de entrega
ainda ndo possuem regulamentacdo propria para sua construcdo e manutencao, de modo que sdo tratadas dentro
do conceito de instalacdes de transporte, devendo-se, por conseguinte, aplicar a Resolucdo da ANP n° 52/2015.

23 Esta barreira esta intimamente ligada a outra, de ordem fisica, que consiste na auséncia de infraestrutura
adequada e alternativas para movimentacdo do gas natural. As consideracdes que se seguem tratardo de abordar a
questao.

24 Sobre o0 assunto, recomenda-se a leitura de “Policy Brielf: Establishing a Brazilian Gas Market”, Centro de
Estudos em Regulacdo e Infraestrutura da Fundacdo Getulio Vargas (CERI). FGV. Novembro de 2016.
Disponivel em: http://ceri.fgv.br/sites/ceri.fgv.br/files/arquivos/ workshopaper-policy-brief-the-construction-of-
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A integracdo vertical na inddstria de gas natural atinge também o elo dowstream, ja
que a distribuicdo de gas natural canalizado € considerada servi¢co publico e 0 monopolio
sobre a sua atividade é reservado aos estados®. Desta forma, a maioria dos estados constituiu
empresas de distribuicdo de gas natural canalizado e a regulacdo desta atividade passou a ser
realizada por agéncias reguladoras estaduais ou secretarias estaduais correspondentes. De
acordo com um estudo divulgado pelo Departamento de Gas, Petrleo e Outras Fontes
Alternativas e pelo Departamento de IndUstria Pesada do BNDES?, o Brasil dispde de 20
distribuidoras em operacdo comercial, localizadas em 17 estados. Apenas seis dessas
empresas, localizadas em trés estados, ndo estdo vinculadas direta ou indiretamente aos
governos estaduais: Gas Natural Sdo Paulo Sul (Sdo Paulo), CEG (Rio de Janeiro), CEG-Rio
(Rio de Janeiro), Comgas (S&o Paulo), Gas Brasiliano (Sdo Paulo) e Petrobras Distribuidora —
BR (Espirito Santo). A Petrobras, mesmo ap0s a recente venda de 49% de sua participacdo na
Gaspetro, ainda detém a maior participacdo nesse mercado através da propria Gaspetro e da
BR Distribuidora, fazendo-se presente na composic¢do acionaria de 15 das 20 distribuidoras

em operacao:

the-brazilian-gas-market-2016-v2.pdf. Na ocasido, os autores bem pontuaram os contornos de uma politica
regulatdria de separacéo: “Decision #2 What level of unbundling? — The second group of choices is associated
with the creation of coherent incentives for the market structure. One of the basic instruments to control perverse
incentives in network industries is the prohibition of vertical integration of network owners and network users.
This is often called unbundling. In that context, one needs to deal with: i) Unbundling at the transmission level;
and ii) Unbundling at the distribution level.”

%5 O capitulo 3 introduz o regime legal aplicavel a distribuicdo de gas natural, mas deve-se destacar que a
Emenda Constitucional n® 05/1995, deu nova redacéo ao art. 25 da Constituicdo Federal, atribuindo aos Estados
a competéncia exclusiva para explorar, diretamente ou mediante concessao a empresas estatais ou privadas, “os
servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida proviséria para a sua
regulamentacdo”. Logo, os Estados podem contratar com empresas publicas ou privadas a realizacdo das
atividades, o que normalmente ocorre via contratacdo por instrumento de concesséao.

% BNDES Setorial, Rio de Janeiro, n. 22, pp. 3-28, set. 2005. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/bnset/set2
201.pdf >
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MAPA DE CONCESSAO - DISTRIBUIDORAS
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Figura 5 — MAPA DE CONCESSOES DE DISTRIBUIGAO DE GAS CANALIZADO.
Fonte: Associacdo Brasileira das Empresas Distribuidoras de Gas?’

Em que pese todo o esfor¢o regulatério recente da ANP para desverticalizar o setor,
questiona-se se outras medidas mais concretas poderiam ser adotadas pelas autoridades
antitruste brasileiras no sentido de impor a separacao total dos dois segmentos deste mercado.
O livre acesso é uma dessas medidas, na medida em que obriga 0s agentes transportadores a
conceder aos detentores de gas natural o direito de movimentar a molécula de gas natural
pelos gasodutos existentes, desde que 0os mesmos possuam capacidade disponivel para tanto.

No entanto, um dos problemas do livre acesso esta relacionado, justamente, a
transparéncia quanto a real capacidade contratada nos gasodutos existentes, ja que o player
mais atuante neste mercado possui todo o controle sobre o setor. Politicas de livre acesso
dependem de um supervisor independente do mercado que possua informacdes precisas
quanto ao real uso dos gasodutos de transporte e como um sinalizador ao mercado sobre

capacidade disponivel para contratacéo.

2" Disponivel em <http://abegas.org.br/info_mapaconcessao.php>
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Outro gargalo econémico estd relacionado a falta de liquidez do mercado de gas
natural no Brasil e contratacdo da compra de gas natural. A oferta doméstica de gas nédo €
estavel no Brasil, ja que a producdo de um campo produtor pode variar ao longo de sua vida
atil em funcéo de aspectos técnicos e geoldgicos e ndo contamos com um mercado secundario
para servir de backup a eventuais falhas no fornecimento. Dessa forma, um desafio
econdmico é garantir a previsibilidade e volume do gas natural comercializado pelos
produtores. E como tal imprevisibilidade afeta as clausulas tipicas de contratos de compra e
venda de gas (“Gas Sales Agreement” — GSA) que visam, justamente, conferir estabilidade as
relacOes juridicas de compra e venda de gas natural.

Os contratos ademais da sua finalidade de concluir uma determinada operagao também
tém como objetivo definir a forma de consecucdo desse fim e para tanto € necessario que 0s
mesmos prevejam como os riscos da operacgdo serdo alocados.

Essa € uma tarefa essencial na preparacdo de um contrato e geralmente o maior foco
da negociacéo entre as partes, pois uma alocagéo ineficiente e desequilibrada, a ndo previsao
de determinado risco, ou a forma de tratamento do mesmo no contrato, podem frustrar as
expectativas que orientaram a conclusdo do negdcio?®. No caso de uma transagdo envolvendo
operacOes de compra e venda de gas, tem-se uma concessionaria de E&P que produz gas
natural em campos offshore ou onshore e que deseja celebrar um GSA para o fornecimento de
gas a uma distribuidora estadual que, por exemplo, deseja vender o gas a uma usina
termelétrica localizada nas proximidades das instalacdes de producéo estado.

Como a regulacdo atualmente existente exige que haja a desverticalizacdo dos
diferentes segmentos econémicos envolvidos no setor de gas natural, o produtor devera
contratar o transporte do gas para entrega do produto no city-gate da rede de gas canalizado
da distribuidora (ponto de entrega), a qual, por sua vez, entregara o0 gas natural a usina
termelétrica.

Por isso, dois GSAs sdo normalmente firmados, um para a venda do gas natural do
produtor para a distribuidora e o outro, da distribuidora para termelétrica. Os maiores riscos
destes contratos se relacionam ao objeto (risco inerentes a entrega na quantidade e qualidade
do gas natural contratado) e ao preco da commodity que seré entregue.

Note-se que a distribuidora esta atuando como intermediadora para a entrega do géas a
usina termelétrica e, portanto, os dois GSAs deverdo refletir — ou espelhar — ao méximo, as

condicBes e bases contratuais pelas quais a usina termelétrica se dispGe a comprar 0 gas

28 FORGIONI, Paula A. Teoria Geral dos Contratos Empresarias. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2009, p. 136.
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natural. Assim sendo, se ha um compromisso firme de compra de gas pela térmica (e em
contrapartida de venda pela distribuidora), também havera o compromisso firme de compra e
fornecimento no GSA entre a distribuidora e o produtor, refletindo em ambas, por exemplo, as
clausulas de garantia de retirada (take-or-pay) e de penalidade por falha no fornecimento
(deliver-or- pay).

No entanto, caso a térmica ndo esteja disposta a comprar o gas natural em base firme,
sera essencial que o produtor (caso se enquadre como livre), de modo a viabilizar o seu
projeto E&P de gas natural ndo associado, firme outros GSAs com outros compradores (seja a
mesma distribuidora ou ndo) para garantir uma receita previsivel que viabilize o seu projeto.
Ocorre que, para o produtor, a falta de previs6es de retiradas firmes de gas pela distribuidora
(take-or-pay) poderia significar a ndo previsibilidade nas suas receitas, tendo como
consequéncia a inviabilidade dos seus projetos de E&P de gas natural.

Assim sendo e lembrando que estamos falando de contratos de rede, caso o
distribuidor assine um GSA com o produtor, o segundo GSA, entre a distribuidora e térmica,
a depender da importancia relativa da térmica para o mercado do distribuidor, devera prever
uma clausula através da qual a térmica se compromete a retirar ou pagar por uma quantidade
minima de gas natural (take-or-pay), uma vez que a distribuidora possuiria 0 mesmo
compromisso com a produtora.

Nesse sentido, € comum também que a distribuidora firme GSAs com mais de um
cliente, em bases contratuais diversas (explicadas abaixo) para dirimir seus riscos de nédo
retirada do gas natural com o produtor, ja que, como dito acima, o Brasil ndo conta com um
mercado secundario de gas natural para suprir eventual indisponibilidade do gas pelo
produtor, ou alteracdo nas quantidades solicitadas pela outra ponta — os distribuidores ou
consumidores.

Em outros paises que contam com mercados mais maduros, existem agentes que
atuam na estocagem de gas natural e podem atuar para satisfazer oscilagdes na producéo, de
modo a garantir o compromisso de retirada minima previstos em certos contratos e, com isso,
mitigar os riscos contratuais assumidos e viabilizar mais projetos de gas natural.

Na auséncia desse mercado secundario, os produtores de gas natural sdo obrigados a se
engajar em verdadeira rede contratual em que os GSAs séo espelhos uns dos outros, a fim de
mitigar os riscos de mercado entre as partes que ndo podem ser mitigados pela auséncia de um
mercado liquido de gés natural.

Aqui vale mencionar a importancia em garantir e aumentar a previsibilidade no fluxo

de receitas pelos agentes, pois estas muitas vezes servem como garantias em contratos de



34

financiamento e em alguns casos, inclusive, como parte de estruturas de project finance?® em
que as receitas servem para amortizar a propria divida contraida.

Pois bem, a iliquidez do mercado também representa outra barreira ao
desenvolvimento da industria, na medida em que ndo se conta com alternativas para equalizar
os dois polos da relagdo contratual, expondo o risco de mercado com relacdo a demanda do
gés ou pela imprevisibilidade do produtor devido aos riscos geoldgicos.

Por fim, outro gargalo econbmico que merece ser brevemente destacado estad no
mercado de troca e cessdo de capacidade de transporte de gas natural. Os instrumentos que 0sS
agentes dispdem para negociar capacidades de transporte contratadas, para realizar cessao das
mesmas ou mesmo a troca operacional (mais conhecido como swap) dependem da solugéo de

entraves na tributacdo do gas natural®.

1.3.2 GARGALOS REGULATORIOS E BUROCRATICOS

As barreiras regulatérias, por outro lado, consistem nas dificuldades burocraticas
impostas pelo excesso de normas, regulamentos e exigéncias das autoridades publicas para o
engajamento na atividade. A principal barreira regulatéria, ao nosso ver, esta na complexidade
do arcabouco regulatério e fiscal brasileiro, uma vez que os processos de licitacdo para
outorga de concessdo ndo atraem um grande nimero de operadores, além das elevada carga
burocrética associada aos processos de licenciamento técnico e ambiental. Por isso, 0 objetivo
deste trabalho € justamente analisar mecanismos legais que permitam a pesquisa e lavra

simplificada por agentes econémicos interessados na exploragdo onshore.

Em recente artigo intitulado “Natural Gas in Brazil: opening the bottlenecks!, 0

professor ASHLEY BROWN?® traga um diagnostico preciso dos gargalos que atingem o setor de

29 PINTO, Marcos Barbosa. “Reparticdo de riscos nas Parcerias Publico-Privadas”. In Revista do BNDES, Vol.
13, n° 25, Rio de Janeiro, Jun/2006, pp. 155-182.

30 Isto porque atualmente o fisco estadual entende como fato gerador para cobranca do ICMS sobre o transporte
da molécula a sua movimentacéo fisica. As autoridades fiscais enxergam somente 0s pontos de entrada e saida
do géas natural, cobrando tributo no seu destino. No entanto, o swap de gas natural pressupde justamente a troca
comercial que ndo acompanha a movimentagdo fisica da molécula e sim o seu fluxo contratual. A falta de um
consenso entre 0s Estados e da celebracdo de um convénio CONFAZ neste sentido impede a criacdo de um
mercado de troca de capacidade e colabora para a manutengdo do status quo de monopélio do setor de gas
natural.

31 BROWN, Ashley. “Natural Gas in Brazil: opening the bottlenecks”, in Network Industries Quarterly, Vol. 18,
n° 1, 2016.
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gés natural no Brasil. Dentre eles estd o que o autor chama de problema de licenciamento —
“Licensing Problem”, que se traduz na falta de incentivos gerado pelo nosso arranjo juridico
para outorga de direitos de exploracdo e producdo. Logo, trata-se de barreira regulatoria.

O autor defende que ndo existe uma modelagem juridica propria que atribua a
companhias exploradoras de petréleo e gas no Brasil autorizacdo individual para realizar a
pesquisa e, em caso de sucesso, a lavra das jazidas com recursos encontrados. De fato, o Unico
caminho para a conducdo das atividades de exploracdo e producdo passa, obviamente, pelos
regimes vigentes de concessdo e partilha da producgéo precedidos por licitacdo e tais regimes,
por natureza, ndo conferem incentivos apropriados para investimentos de recursos na
exploracdo de &reas onshore e de reduzido potencial exploratério.

Segundo o professor ASHLEY BROWN,

“The licensing problem is that the system, largely derived from
medieval French law and Portuguese colonial practice, discourages
individual exploration. (...). While in natural gas any party conducts
exploration activities for the resource, has no assurance that he will
reap the benefits of his work, because any discovery reported to the state will
then have to be put out to competitive bidding that others may very well
win.”®

De fato, o processo de concessdo de blocos exploratorios em terra parece ndo permitir
atrair um namero satisfatério de empresas interessadas na exploracdo onshore. Tais empresas
enfrentam elevados custos burocraticos e sdo obrigados a lidar com exigéncias regulatorias
para se engajarem na atividade de exploracdo e producdo de petréleo e gas natural. A
compreensdo do conjunto das regras aplicaveis ao setor (ver capitulo 2 deste trabalho) revela
gue as mesmas sao voltadas a atividade offshore, pensadas para pequenos players que deverdo
lidar com uma séria de exigéncias burocraticas e enfrentar um processo de licenciamento
ambiental complexo para assumir estruturas produtivas que em geral contam com poucos
pogos, porém com elevada produtividade.

No entanto, a regulacdo de E&P no Brasil é incompativel com exploragdo onshore,
pois suas premissas técnicas e financeiras diferem da complexidade da exploragdo em regides
de aguas ultraprofundas, por exemplo. A estrutura das rodadas de licitacdo para outorga de

concessdo sobre a exploracdo e produgdo de gas natural é altamente politizada e néo existe

32 0 professor Ashley Brown é diretor executivo do Grupo de Politica Elétrica da Faculdade de Politica Pdblica
“John F. Kennedy School”, de Harvard. O professor Brown colaborou junto com o Centro de Estudo em
Regulacdo e Infraestrutura da Fundacéo Getulio Vargas na elaboracdo do Projeto de Lei que também inspirou a
elaboracdo deste trabalho.
33 BROWN, Ashley. lbid.
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qualquer previsibilidade sobre sua ocorréncia, haja visto que o Brasil ficou de 2008 a 2013
sem rodadas de licitacdo®. Durante tal intervalo, paises como Col6mbia, Peru, Argentina,
Equador e, mais recentemente, 0 México, realizaram rodadas em bases constantes, atraindo a
atencdo de investidores, ao passo que no Brasil a imprevisibilidade das rodadas de licitacdo e
as areas a serem outorgadas, dificultaram o planejamento de investidores®.

Além do “licensing problem”, a modelagem juridica da concessdo voltada ao setor
offshore, a falta de previsibilidade quanto a realizacdo das rodadas de licitacdo, outra barreira
regulatéria importante é a composicdo das participacBes governamentais (“‘government
take”)%* exigido pelo atual modelo de concesséo. O bonus de assinatura requerido como um
dos critérios das propostas a serem formuladas no &mbito das rodadas de licitacdo para
outorga de direitos exploratérios e as garantias financeiras exigidas pela ANP para
cumprimento do programa exploratério minimo (PEM) representa uma barreira de entrada nas
atividades de E&P para pequenas e médias empresas que ndo possuem lastro financeiro para
arcar com tais exigéncias.

Este problema é agravado quando se constata o baixo nivel de conhecimento
geoldgico das bacias sedimentares brasileiras®”’, na medida em que se paga pelo bdénus de
assinatura um valor alto e a vista, sem qualquer contrapartida ao concessionario, que ainda se
compromete a realizar o PEM, sob pena de ter a sua garantia executada. Ao constatarem 0s
altos aportes necessarios para ter o direito de explorar fronteiras geolégicas desconhecidas em

34 Muito embora tal intervalo possa ser justificado pelas discussdes que tomaram conta, em dmbito nacional
sobre as promissoras reservas do pré-sal e que paralisaram as rodadas de licitagdo até o advento da lei
12.351/2013, que alterou o regime juridico aplicavel a tais reservas e outras entendidas como estratégicas pelo
CNPE.

3 Sobre a incerteza das areas e do calendario para outorga das mesmas, a Superintendéncia de Licitagdes da
ANP criou um sistema em que era possivel aos interessados indicarem as areas de seu interesse, com o objetivo
de padronizar as informacdes recebidas dos agentes econdmicos acerca da nominacdo de areas, para que a ANP
estudasse a possibilidade de oferta-las em futuras rodadas de licitagbes. No entanto, de acordo com o préprio
manual editada para contribui¢do dos agentes da industria, “a ANP ndo assume nenhuma obrigagdo legal ou
compromisso de que as areas sugeridas serdo ofertadas nas proximas licitacdes, mas considerara e analisara estas
nominagdes no processo de estudo e sele¢do visando as proximas rodadas”.

% “Government take” é como o pais hospedeiro recebe receitas oriundas das atividades de E&P. O artigo 45 da
Lei do Petroleo mencionam as seguintes participacGes governamentais: (i) Bonus de Assinatura, (ii) Royalties
(iii) Participagdes Especiais e (iv) Pagamentos pela ocupacéo e retencdo de terras.

37 Isto pode ser verificado pela extensdo das novas fronteiras exploratdrias onshore. O proprio Anudrio
Estatistico Brasileiro do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis 2015. Segundo a ANP “Na 13 Rodada de
Licitagdes — Blocos Exploratérios, realizada no dia 7 de outubro de 2015, foram ofertados 266 blocos,
distribuidos em 10 bacias sedimentares: Amazonas, Parnaiba, Potiguar, Recdncavo, Sergipe-Alagoas, Jacuipe,
Camamu-Almada, Espirito Santo, Campos e Pelotas. Foram arrematados 37 blocos, numa area de 33.617,83
km2, em quatro bacias sedimentares: Parnaiba, Potiguar, Sergipe-Alagoas e RecOncavo, 0 que gerou R$
121.109.596,73 em bdnus de assinatura. A previsdo de investimentos do Programa Exploratério Minimo a ser
cumprido pelas empresas vencedoras ¢ de R$ 216.042.000,00”. O anuario estd disponivel em
<http://www.anp.gov.br/wwwanp/images/publicacoes/Anuario_Estatistico ANP_2016.pdf>
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terra, empresas de pequeno porte se veem desestimuladas, o que configura mais um obstaculo
regulatorio ao desenvolvimento do setor.

Somada a isso, as obrigacdes de contetido local que sdo incompativeis com o0 nimero
limitado de fornecedores onshore, a auséncia de incentivos fiscais e a elevada carga fiscal e
complexidade tributaria que ndo estimulam a producdo em terra. E possivel, portanto,
compreender como o arcabouco regulatdrio brasileiro oferece um obstaculo ao crescimento da
oferta de gas natural.

REGINA ZAMITH e EDMILSON MOUTINHO DOS SANTOS trazem ainda mais um ponto
interessante sobre barreiras regulatérias que ndo necessariamente sdo emanadas da

administracdo publica, mas sim barreiras politicas ditadas pela Petrobras. Segundo os autores:

“Do ponto de vista regulatorio, ha outras grandes incertezas que pouco contribuem
para as atividades onshore. O dominio da Petrobras no setor ainda é muito
grande. Havendo aspectos positivos e negativos, como bem retrata a
experiéncia da PetroRecOncavo. Tanto a disponibilidade dos campos como a
operacionalidade do setor, principalmente na garantia de mercado para a venda da
producdo marginal, acabam dependentes de regras estabelecidas pela Petrobras
e ndo pela ANP. Assim, ao invés de prevalecerem os aspectos de politica
publica, definidas pelo governo e implementadas pelo 6rgdo regulador, o
futuro das atividades onshore depende mais das estratégicas corporativas da
Petrobras.”%®

Pertinente destacar que apesar da obra acima ter sido escrita em 2007, as decisfes
estratégicas da Petrobras estdo produzindo efeitos no atual momento da inddstria nacional e
impondo uma rediscussdo do arcabouco regulatorio do setor de transporte de gas natural. A
forma como os agentes irdo definir as mudancas regulatérias do setor ap6s a saida da
Petrobras do segmento de transporte exercera um fator fundamental para o crescimento da
oferta.

Os gargalos regulatérios e burocraticos acima sdo um dos principais problemas que
atualmente afetam o setor de gas natural no Brasil, impondo entraves ao seu desenvolvimento
e elevando os custos de transacdo aos novos agentes. Assim, deve ser pensado um conjunto de
propostas regulatdrias que possa aumentar a atratividade da inddstria, e parece que um campo
fundamental de atuag&o é na elaboracdo de uma nova modelagem para outorga dos direitos de
E&P, que possam reduzir riscos e criar maior atratividade pela simplificacdo do procedimento

licitatorio.

38 ZAMITH, Regina; SANTOS, Edmilson Moutinho dos. Um novo despertar para os campos terrestres de
petroleo e gas natural no Brasil. Sdo Paulo: Annablume; Fapesp, 2007, p. 133.
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1.3.3 GARGALOS FiSICOS

O gargalo fisico da indUstria de gas natural se traduz pela baixa capilaridade da rede de
gasodutos existente no Brasil; ou seja, trata-se de um problema de infraestrutura que impacta
a cadeia produtiva do gas natural, restringindo as alternativas do produtor de vender e escoar
sua producdo e, a jusante, dos consumidores e usuarios de serem atendidos. Outro ponto
relevante € o fator “Petrobras”. Enquanto monopolista de fato, a Petrobras detém grande parte
da capacidade de transporte de gés natural e utiliza tal capacidade para priorizar o sua propria
movimentacao.

Isto se verifica pela expressiva participacdo que a Petrobras possui na contratacdo de
capacidade transporte junto as transportadoras no Brasil. Segundo dados coletados a partir de
informacgdes divulgadas pelos transportadores, em atendimento a Portaria ANP n.° 01/03,
atualmente a Petrobras € a carregadora contratante em 4 de 6 contratos com a Transportadora
Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil S/A, 10 dos 10 contratos firmados com a Transportadora
Associada de Gas S.A. (TAG), 2 dos 2 contratos com a GasOcidente do Mato Grosso Ltda
(GOM).

Por esse motivo, a Petrobras acaba ditando a oferta do servico de transporte no Brasil e
0 mercado fica sujeito aos investimentos da mesma para ampliacdo da malha.

Desde o advento da Lei do Géas, em 2009, a ANP e MME vem tentando imprimir
competicdo no setor, através da revisdo de politica de livre acesso, transparéncia quanto a
capacidade disponivel e precos praticados, participagdo mais ativa da ANP na definicdo de
tarifas de transporte e as mencionadas iniciativas para desverticalizacdo do setor. Dentre as
mais importantes estdo as normas que proibem carregadores de também atuarem no ramo de
transporte, e vice-versa, de modo a exigir que novos gasodutos sejam construidos e operados
por terceiros, em uma tentativa de “abrir” o setor.

No entanto, tais iniciativas ainda ndo parecem ter apresentado o resultado esperado e a
extensdo da malha de gasodutos de transporte ainda é muito timida. Em julho de 2016, a EPE
divulgou 0 mapa atualizado da infraestrutura de gasodutos de transporte no Brasil em que se
pode constatar a precariedade da infraestrutura:
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Figura 6 — MAPA DE INFRAESTRUTURA DE GASODUTOS DE TRANSPORTE NO BRASIL®
Fonte: EPE

A evolucdo da rede de gasodutos de transporte ndo mudou muito nos Gltimos anos.
Segundo o MME, em 1999 a extens&o dos gasodutos de transporte era de 4.001 km de dutos e
em 2015, 16 anos depois, a extensdo ainda era de 9.409 km. Pelo contrario, de 2010 a 2014,
houve reducdo na malha, conforme aponta o grafico abaixo retirado do Boletim de Setembro
de 2016 de Acompanhamento da Indudstria de Gas Natural do MME:
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Figura 7 — EVOLUGAO DA MALHA DE GASODUTOS DE TRANSPORTE NO BRASIL*®
Fonte: MME

39 Disponivel em:

< http://www.epe.gov.br/Petroleo/Documents/MAP A%20G%C3%A1s%20Natural EPE%202015.pdf>

40 Boletim Mensal de Acompanhamento da Indlstria de Gas Natural. Edigdo n° 115, setembro de 2016.
Ministério de Minas e Energia. Disponivel em;
<http://www.mme.gov.br/documents/1138769/1732803/Boletim_Gas_Natural_nr_115 SET_16.pdf/94c1fff8-
6586-4bc8-b162-693a2e277e60>
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Do total da malha de gasodutos no Brasil, 96,1% é atualmente controlada pela
Petrobras, considerando que a mesma detinha participacdo de 100% na Transportadora
Associada de Gas (TAG) e possui participacdo de 51% na Transportadora Brasileira Gasoduto
Bolivia-Brasil S.A. (TBG)*. Como mencionado, a auséncia de diversidade de players no
mercado de transporte de gas natural e a integracdo vertical do mercado de venda com o de
transporte ndo incentiva o investimento para construgdo e operacdo de gasodutos no pais, ja
que a ampliacdo da malha de gasodutos depende da demanda pela sua movimentacdo. Logo, o
detentor da molécula de gas natural é que dita o ritmo de uso e ampliacdo da malha existente

O CERI elaborou um estudo denominado “Transporte de Gas Natural no Brasil —
Aspectos Regulatorios”, em que aborda uma visdo ampla da regulacdo e desafios do setor de
transporte de gas natural, destacando que “0 segmento de transporte de gas natural é um dos
principais gargalos para o desenvolvimento do mercado de gas natural no Brasil”. Segundo

0 estudo, alguns pontos devem ser enderecados para o desenvolvimento do setor:

“No que diz respeito a expansdo da malha, persistem duvidas relevantes
sobre a capacidade do modelo de concessdo instituido pela Lei do Géas de
atrair novos investimentos, especialmente considerando-se o cenario de
persisténcia de integragdo vertical, caso o direito de uso da capacidade de
transporte permanegca com a Petrobras. Nesse momento de potenciais
transformacdes, € preciso pensar qual serd 0 modelo efetivamente adotado
para garantir o desenvolvimento e a eficiéncia do mercado de gas no Brasil.
Nesse sentido, alguns pontos merecem uma reflexdo mais estruturada e o
estabelecimento de regras claras: (i) o acesso ao transporte deve ser
garantido também no curto prazo, para assegurar a eficiéncia das transacdes
no mercado; (ii) deve existir controle dos incentivos a manipulacdo — tanto o
tratamento da desverticalizagdo (escolha do modelo, seja através de um
operador independente ou de outros modelos existentes) quanto o papel da
defesa da concorréncia atuando contra praticas anticompetitivas; e (iii) a
forma de contratacdo do gas natural pelo setor elétrico brasileiro deve ser
repensada, refletindo de forma mais adequada o estagio do desenvolvimento
desse mercado no Brasil. A atual estrutura de contratagdo tem reflexos
importantes sobre a reserva da capacidade de movimentacao de gas na malha
de transporte.”

Muitos sdo os esforcos para corrigir — via regulacdo — gargalos fisicos da rede de
gasodutos de transporte no Brasil e estimular a sua ampliagdo. Muito embora nédo seja o
escopo deste trabalho abordar propostas de mudanca na regulagdo, é muito importante que se

tenha em mente que as dificuldades de transporte do gas natural € um dos fatores limitadores

4 “Transporte de Gas Natural no Brasil — Aspectos Regulatorios”, Centro de Estudos em Regulagio e
Infraestrutura da Fundacdo Getdlio Vargas (CERI). FGV. Junho de 2016. Disponivel em:
<http://ceri.fgv.br/sites/ceri.fgv.br/files/arquivos/cartilha-transporte-de-gas-natural-no-brasil-aspectos-
regulatorios-fgv-ceri-jun-2016.pdf>
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do crescimento da oferta de géas natural no Brasil. Em certa medida, o que ora se propde é
reconhecer que alteracdes na regulacdo do regime de outorga (upstream) podem contribuir
para equalizar a assimetria regulatéria no ramo de transporte (midstream), sem prejuizo de
iniciativas especificas neste elo da cadeia.

Interessante observar que em 22 de setembro de 2016, o conselho de administragéo da
Petrobras aprovou a venda de 90% das a¢Oes da Nova Transportadora do Sudeste (NTS), que
concentra a malha de gasodutos da Petrobras na regido Sudeste, para a Brookfield
Infrastructure Partners (BIP) e suas afiliadas por US$ 5,19 bilhdes. Esta venda é parte do
programa de desinvestimento da estatal, que pretende se capitalizar através da venda de ativos
em ramos da cadeia do petr6leo que ndo constituem sua prioridade estratégica. A proposta da
Petrobras é gerar fluxo de caixa para fazer frente as elevadas dividas acumuladas apés
decisbes de investimentos questionaveis, oscilacdes no preco do barril de petroleo e passivos
assumidos em decorréncia de desvio de dinheiro, de amplo conhecimento pela sociedade.

De toda forma, com a saida da Petrobras do setor, a industria de transporte de gas
natural podera finalmente receber o estimulo necessario para sua abertura. Apos anos tentando
promover a competicao via instrumentos legais e regulatérios, curiosamente foi a conjuntura
econdmica e politica negativa da Petrobras que esta possibilitando a abertura deste mercado.
A expectativa € que os novos players orientados pela maximizacdo do seu bem estar,
naturalmente invistam na expansdo da malha de gasodutos e nos servicos prestados, ndo se
limitando aos contratos de compra e venda de gas existentes, possibilitando o escoamento da
producdo, a monetizacdo de reservas de gas natural e o atendimento aos consumidores finais e

distribuidoras.

1.4 O programa Gas para Crescer e a necessidade de iniciativas da academia e de

industria

1.41 OPROGRAMA “GAS PARA CRESCER”

A importancia do gas natural para o abastecimento energético brasileiro recebe cada
vez mais atencdo por parte da administragdo publica, dos agentes atuantes na industria e da
academia. O governo federal, ciente da necessidade de rediscutir o marco regulatorio para o

gas, langou o programa “Gas para Crescer”, através do qual esta conduzindo consulta pablica
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para colher diretrizes para estabelecer nova regulamentacdo do mercado de gés natural do
Brasil.

A partir da nova posicdo da Petrobras, as diretrizes elaboradas conjuntamente pelo
MME, EPE e a ANP, visam redefinir os padres da inddstria promover um mercado mais
aberto. O objetivo é incentivar a entrada de novos e diversos operadores na industria de gas
natural. A consulta publica realizada no segundo semestre de 2016 basicamente destaca oito
diferentes tdpicos e desafios, todos relacionados a uma das categorias de gargalos
mencionados neste capitulo 2: (i) a comercializacao de gas natural; (ii) o sistema de tarifacao;
(iii) 0 acesso a terceiros em infraestruturas essenciais; (iv) a harmonizacéao entre as regulagdes
estaduais e federal; (v) a harmonizacdo da regulacao e operacao das indUstrias de gas natural e
energia elétrica; (vi) a criacdo de um sistema independente e integrado para o transporte de
gas natural; (vii) a politica de comercializacdo do gas natural produzidos no regime de
Partilha; e (viii) os desafios tributarios.

Além disso, um dos principais destaques trazidos pela proposta é a criacdo de um
operador de transporte independente, isto €, entidade similar ao Operador Nacional do
Sistema Elétrico (ONS) para promover a desverticalizacdo e supervisdo do transporte de gas
natural. Da mesma forma que o ONS, o operador ndo detera a propriedade dos ativos, mas
tomaré decisbes sobre as melhorias e reforgos necessarios nos ativos de transmissdo de
propriedade dos transportadores.

Um dos aspectos chave das novas diretrizes é superar os atuais desafios tributarios
relacionados ao recolhimento do ICMS e ao cumprimento de obrigacfes acessdrias, cujas
regras, como mencionado no item 2.3.1, foram originariamente estruturadas considerando
uma convergéncia do fluxo fisico e fluxo contratual das operacfes. Dentre estes desafios
tributérios estdo as operacdes de swap de gas, o compartilhamento das estruturas de
regaseificacdo e de cargas do Gas Natural Liquefeito (LNG) e as operacdes de importagdo e
interestaduais com gas natural. Todas as frentes de trabalho possuem como denominador
comum a expectativa de desenvolver a oferta de gés natural. De certo modo, medidas
regulatorias que facilitem a outorga dos direitos de exploragdo e producgéo de gas natural estdo
em linha com tais objetivos, muito embora, até a data de conclusdo deste trabalho, ndo se
tenha verificado uma proposta especifica nesse sentido.

Ainda do lado da administracdo publica, vale ressaltar que ha a expectativa de que
novas regras relacionadas ao cumprimento de obrigacfes acessorias nas operagdes com gas
natural sejam celebradas pelas Unidades da Federacédo através de Protocolo ICMS, atualmente

em discussdo no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, por meio do qual, para
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fins de cumprimento destas obrigacdes, seria adotado o critério do fluxo contratual da
operacdo para a definicdo dos pontos de recebimento e de entrega do gas natural.

1.4.2 A IMPORTANCIA DO DIALOGO ENTRE ACADEMIA E INDUSTRIA

Como visto, os gargalos identificados neste capitulo ndo geram os incentivos
adequados ao desenvolvimento da exploracdo de hidrocarbonetos onshore, sendo imperioso
que alternativas regulatérias sejam elaboradas para facilitar a exploracdo de hidrocarbonetos
em terra. Estas alternativas invariavelmente demandam mudancas legislativas necessérias a
desburocratizacdo da pesquisa e lavra de gas natural em terra, bem como para a completa
desverticalizacao das atividades da industria do gas natural.

Com efeito, os objetivos declarados de qualquer proposta que vise contribuir para a
garantia da oferta de gas natural em todo o territorio nacional, em condi¢des adequadas de
guantidade, qualidade, continuidade e precos devem englobar as premissas econémicas e
regulatérias de eliminacdo ou mitigacdo de barreiras a entrada de agentes econémicos que,
demonstrando capacidade técnica e econdmica, desejarem explorar, por conta e risco, as
etapas da industria do gas natural.

Neste cenario de mudancas e rediscussdo do gas natural, a academia exerce papel
fundamental ao servir de contraponto na contencdo da relacdo entre industria e Orgaos
reguladores, que muitas vezes adotam posicdes inconciliaveis. Muitos sdo os trabalhos
cientificos e contribuicbes académicas que guardam pertinéncia tematica com o diagnostico
do qual parte este trabalho, e espera-se que esse trabalho possa contribuir com o debate,
através da apresentacdo conceitual de um novo marco regulatorio para a exploragdo e

producdo em terra.



CAPITULO 2. A TRADICAO OFFSHORE BRASILEIRA E A EVOLUCAO DO MARCO
REGULATORIO

2.1 A Evolucéo dos Regimes Juridicos-regulatorios para E&P de Hidrocarbonetos e

suas ImplicagOes para as Atividades em Terra

A legislacdo vigente para exploracdo e producao de petroleo e gas natural atualmente
ndo oferece um ambiente regulatério fértil para o aproveitamento do gas natural em terra —
ou o seu uso alternativo — principalmente devido ao fato de que a legislag&o é orientada para
0 ambiente offshore, em que a estrutura para outorga de direitos de exploracéo e producéo, o
processo de licenciamento ambiental e a carga de government take seguem um racional de
campos produtivos complexos, com pequenos pocos e elevada produtividade. Nunca se
procurou distinguir o regime juridico de outorga com base nas especificidades geoldgicas,
(bacias sedimentares terrestres, campos maduros ou marginais, por exemplo) ou por tipo de
hidrocarboneto e outra orientacdo técnica (producdo associada ou ndo-associada, reservas
convencionais ou hdo convencionais).

Diante da auséncia de tal distingdo para o setor onshore de exploragéo e producéo e a
oferta reprimida demonstrada pela investigacdo conduzida e pelos dados apresentados no
capitulo anterior, bem como as barreiras inerentes ao setor, cumpre identificar em que medida
0 marco regulatério da industria vigente ndo contribui com a solugdo do problema
identificado.

As transformacdes legislativas do setor devem ser analisadas sob o prisma da evolugéo
das atividades exploratorias e do papel da Petrobras, com o objetivo de oferecer ao leitor a
compreensdo de que, muito embora a edigéo de regras claras (a partir de sofisticados modelos
juridico-regulatorios importados de outras nagBes) tenha propiciado um arcabouco
transparente para o desenvolvimento da industria, historicamente nunca se buscou estabelecer
normas que atribuissem dinamismo e simplificassem a exploracdo em terra no Brasil, o que
contribui sensivelmente para o problema regulatério identificado e que contribuiu para a
elaboracdo deste trabalho.

Por este motivo ¢ de grande relevancia a identificagdo do “estado da arte” do
arcabouco juridico da induastria de petréleo e gas no Brasil. Com efeito, vale estabelecer um
exame breve da evolucdo do marco regulatério no Brasil, de modo a demonstrar que o

racional do marco regulatério vigente esteve voltado aos momentos vividos pela industria
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offshore, ndo se dedicando a atrair investimentos e desenvolver um mercado proprio nas areas
onshore.

O marco regulatério da industria de Petréleo no Brasil deve ser analisado a partir da
Lei Federal 2.004, de 3 de outubro de 1953 e do monopolio legal exercido pela Petrobras e
constitucionalizado pela primeira vez no texto de 1967, em seu artigo 162, até meados da
década de 1990, quando no Brasil e na América Latina ocorreram diversas reformas liberais,
como privatizacdes e a consequente abertura de mercados, as quais foram bem recebidas
pelos investidores estrangeiros. Como parte dessas mudancas, 0s paises latino-americanos
modificaram suas legislacdes para atrais investimentos em setores sensiveis de suas
economias, como o de petrdleo e gas.

De fato, a edi¢do da emenda constitucional n® 5/1995 e n° 9/1995, bem como a edi¢do
da legislacdo superveniente, especialmente a Lei do Petroleo em 1997, foram inspirados,
dentre outros, na tentativa de atrair o capital estrangeiro para o fomento da inddstria no Brasil
e para fomentar as atividades em curso da Petrobras, ja tida como a camped nacional no setor
de petroleo e gas natural.

Identificado o contexto histérico e o consequente vacuo legislativo voltado as
atividades exploratdrias em terra, o capitulo que se segue ira delinear um campo de propostas
tedricas — solucbes e alternativas juridicas pensadas a luz das barreiras econémicas e
regulatorias — que seriam fundamentais para o fomento da exploracdo onshore e atingimento

do seu objetivo regulatdrio.

2.1.1 BREVE HISTORICO DA TRADICAO OFFSHORE DA PRODUCAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL NO BRASIL

O primeiro campo comercialmente viavel de hidrocarbonetos no Brasil ocorreu em
terra, no Reconcavo Baiano em 1941, especificamente nos municipios de Lobato e Candeias*.
A regido emergiu como o primeiro nicho de exploracdo e producdo de petréleo em bases
comerciais — quando a quantidade e qualidade do petréleo produzido cobrem os custos de
perfuracdo e extracdo — e foi protagonista do movimento de importacdo de técnicos
estrangeiros e, posteriormente na formacdo da primeira geracdo de profissionais brasileiros

especializados nesta industria.

42 QUINTAS, Humberto; QUINTANS, Luiz Cesar P. Ibid.
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As ocorréncias de hidrocarbonetos na Bahia e em outras regides do nordeste na década
de 40 se deram todas em bacias sedimentares (depressdes em superficie terrestre formadas por
depdsito de sedimentos e, em alguns casos, materiais vulcanicos) principalmente devido a
caréncia de tecnologia para exploracdo em alto mar.

Devido a experiéncias frustradas na regido offshore da Bacia de Campos, a Petrobras
manteve seus investimentos em regides onshore durante todo o periodo compreendido entre a
década de 50 e 60, produzindo em cerca de 55 campos localizados principalmente em bacias
sedimentares do nordeste*. No entanto, durante este periodo a indudstria brasileira ainda
importava 70% do petréleo que consumia.

Pode-se dizer que a tradi¢do exploratoria offshore no Brasil se iniciou basicamente a
partir da mudanca estratégica adotada para as campanhas exploratérias conduzidas pela
Petrobras, conforme o avanco tecnoldgico das técnicas exploratorias, que permitiu campanhas
bem sucedidas em regides mais promissoras na Bacia de Campos. A partir da década de 70, a
Petrobras concentrou seus esforgos e investimentos na pesquisa e lavra em mar, devido ao
potencial das reservas de hidrocarbonetos encontradas na Bacia de Campos*. Este movimento
foi facilitado pelo fato de que a época, as atividades da industria em campos terrestres
brasileiros historicamente revelaram baixo potencial de producéo, ainda que o seu berco tenha
ocorrido nas mencionadas bacias sedimentares localizadas no reconcavo baiano.

Além disso, a guinada para a exploracdo e producdo offshore foi fortemente
influenciada por eventos de impactos globais na internacionalizacdo da geopolitica do
petrdleo, principalmente apos a crise do petroleo e a guerra do golfo.

No cenério interno se verificou a crescente demanda por petroleo. Apesar da Petrobras
ter inicialmente dirigido seus esforcos tanto para areas em terra e no mar, a guinada das
atividades da Petrobras para as regifes offshore foi fortemente influenciada pela necessidade
enfrentada pela economia brasileira de atender a crescente demanda de petroleo verificada na
industrializacdo e urbanizagdo brasileira a época do chamado “milagre econdémico. Tais
fatores, levaram a Petrobras, como instrumento de politica econdmica, a direcionar seus
esforgos para campanhas de exploracéo e producdo mais rentaveis em alto mar.

A dedicacéo offshore da indUstria ndo mudou nas décadas seguintes. Segundo o Ultimo

anuario estatistico da ANP*, as reservas de petréleo em mar atualmente equivalem a 29.889

4 ZAMITH, Regina; SANTOS, Edmilson Moutinho dos. Atividades onshore no Brasil — Regulagéo, politicas
publicas e desenvolvimento local. Sdo Paulo: Annablume; Fapesp, 2007.

4 Ibid.

4 Anuario estatistico brasileiro do petrdleo, gas natural e biocombustiveis: 2015 / Agéncia Nacional do Petréleo,
Géas Natural e Biocombustiveis. - Rio de Janeiro: ANP, 2008. Disponivel em
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milhdes de barris equivalentes de petroleo, contra somente 1.169,8 em terra. J4 as reservas
totais de gas natural em mar chegam a 758.277 (milhGes de metros cubicos, ou mm3) contra
somente 100.991 mm? em terra.

Portanto, em consequéncia de fatores econdmicos e geopoliticos historicos, a industria
de petréleo e gas hoje é totalmente voltada para a exploracéo offshore de hidrocarbonetos no
Brasil e o atual marco regulatorio da inddstria de petréleo no Brasil foi elaborado a luz deste
contexto historico e dos fatores acima mencionados.

E possivel afirmar que em nenhum momento se buscou estabelecer regras que
atribuissem dinamismo e fomentassem a exploracdo em terra no Brasil. O foco do legislador
quando da edi¢do da emenda constitucional n°® 5/1995 e n° 9/1995 e da legislacdo subsequente
foi de fornecer bases para a flexibilizacdo do monopdlio voltado a experiéncia brasileira, ndo
tendo sido conferida atencdo para a cria¢do de incentivos adequados aos diferentes perfis de
agentes da industria ou mesmo para a criacdo de um submercado voltado a pesquisa e lavra de
regides onshore, quadro este que permanece até os dias de hoje.

No entanto, a geopolitica do petréleo mudou sensivelmente desde 0s eventos
mencionados acima. Recentemente o avanco das tecnologias empregadas no setor
possibilitaram que segmentos do ramo de E&P se tornem extremamente lucrativos, a exemplo
da chamada “revolu¢do do gas de xisto” ocorrida nos EUA.

A necessidade de rediscutir o atual regime juridico para a exploracdo de
hidrocarbonetos em terra reside também, em parte, no reconhecimento de que o atual marco
regulatério brasileiro foi desenhado para adequar-se a tendéncia exploratéria offshore, e que o
atual contexto sugere a discussdo de propostas que poderiam melhor atender as
particularidades do setor (como vendo sendo feito pelo Gés para Crescer).

212 A EVOLUCAO DO MARCO REGULATORIO BRASILEIRO PARA
EXPLORACAO E PRODUCAO DE PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS.

Podemos dividir a historia da legislacdo brasileira aplicAvel as atividades de

exploracdo e producdo de petroleo e gas natural em cinco fases distintas, as duas primeiras

http://www.anp.gov.br/?pg=78136&m=&1t1=&t2=&1t3=&t4=&ar=&ps=&1462837742498. Acesso em
22/01/2016.


http://www.anp.gov.br/?pg=78136&m=&t1=&t2=&t3=&t4=&ar=&ps=&1462837742498
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vinculadas a quem possuia o direito da propriedade e as restantes a forma como era exercida o

monopolio estatal do petréleo®:

a)

b)

d)

O direito da propriedade do subsolo exercido pelo principe. Modelo que vigeu até
1891 e era mais conhecido como “Sistema Regaliano”, e foi refletida no inciso
XXI1 do artigo 179 da Constituicdo de 1824.

O Regime da livre-iniciativa, que garantia as riquezas do subsolo ao seu
proprietario (sistema fundiario) em vigor de 1891 a 1934. Assim, a Constituicdo de
1891, em seu art. 72, § 17, dispunha que o direito de propriedade mantinha-se em
toda sua plenitude, salva a desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica
mediante indenizacgéo prévia.

Estabelecida pela Constituicdo de 1934, o regime de autorizacdo e concessao
distinguia a propriedade do solo das riquezas do subsolo (sistema dominial). O art.
119 da referida Carta, determinava que o0 aproveitamento dos recursos minerais e
de energia hidraulica se daria mediante autorizacdo ou concessdao. Ademais, 0 art.
5°, XIX tratou de fixar como privativa da Unido a competéncia para legislar sobre
os bens de dominio federal, riquezas do subsolo e a mineracéo.

O regime do monopolio estatal foi finalmente inserido sob a égide da Constituicao
de 1946, e em outubro de 1953 foi promulgada a lei 2.004 que definia como
monopolio da Unido, as atividades de pesquisa e lavra de jazidas de petrdleo bruto
e seus derivados, bem como por meio de condutos. Note-se que as atividades de
distribuicéo e revendas de derivados ndo estavam abarcadas pela regra em questéo.
A partir da Constituicdo de 1967, 0 monopdlio estatal do petréleo passou a compor
o texto constitucional, e seu artigo 162 dispunha que “a pesquisa e a lavra de
petréleo em territério nacional constituem monopolio da Unido, nos termos da
lei”. Com o advento da Carta de 1988, e apos breve periodo em que, por for¢a da
Exposicdo de Motivos 217/76, adotou-se o regime de contratos de prestacdo de
servicos para a exploracdo de petréleo*’, o Brasil passou a tratar do tema de forma
mais detalhada, inserindo no texto constitucional. Assim, foi atribuido a Unido o

monopolio sobre as atividades de pesquisa e lavra de jazidas de petroleo e gas

4 Conforme sugestdo feita por BUCHEB, José Alberto, Direito do Petréleo: A Regulagdo das Atividades de
Exploracéo e Producdo de Petréleo e Gas Natural no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2007, p. 1;
e PIRES, Paulo Valois, A Evolucdo do Monopdlio Estatal do Petréleo, Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2000, pp. 14 e 39.

47 Sobre os chamados “contratos de risco”, sugere-se AMUI, Sandoval; MELO, Marienne L. R. Unitization of
Oil and Gas Reservoirs, AIPN Advisor n° 231, 2003, p. 36.
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natural, a refinacdo do petrdleo, a importacdo e a exportacdo do petréleo, e seus
derivados e gés natural de qualquer origem.

e) Finalmente, temos o periodo de flexibilizagdo do monopolio estatal do petroleo, a
partir de 1995, que se desenvolveu com a abertura do setor através da Emenda
Constitucional n° 9, de 9 de novembro de 1995 e da Lei 9.478/1997, a Lei do

Petréleo.

Vale destacar que o monopolio, conforme definido pela nossa atual Constituicdo
Federal, ja o era na Lei 2.004/53 e na legislacdo correspondente, inclusive a norma de que o
aproveitamento dos recursos minerais e de energia hidraulica se daria mediante autorizacao
Ou concessao.

No entanto, o escopo do monopo6lio na CF/88 era completamente diferente e trazia a
liberdade de iniciativa como um de seus alicerces, conforme previsto em seu artigo 1°, IV. O
seu artigo 173, por sua vez, limitava a exploragéo direta da atividade econdmica pelo Estado
aos casos que envolvam seguranca nacional ou relevante interesse coletivo, ressalvadas as
excecdes previstas na prépria CF/88. Portanto, podemos observar que a CF/88 buscou
restringir a intervencédo direta do Estado na economia.

Assim, nos termos de seu artigo 174, a principal funcdo a ser exercida pelo Estado € a
de agente normativo e regulador, sendo o responsavel pela fiscalizacdo, incentivo e

planejamento da atividade econdmica.

2.1.3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N°9 DE 1995

A Emenda Constitucional n°® 9 de 1995 (“EC 9/95”) pode ser entendida como uma
consequéncia desse movimento global de desestatizacdo e abertura de mercados, tendo em
vista que a nova redagdo dada ao artigo 177 da CF/88, por meio da inclusdo de seu paragrafo
primeiro, representou uma quebra do monopolio até entdo exercido pela Unido, por meio da
Petrobras, no que se refere as atividades de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural
em territdrio brasileiro.

A partir da EC 9/95, portanto, a Unido passou a ser autorizada a contratar com
empresas estatais ou privadas a realizacao das atividades previstas nos incisos I a IV do artigo
177, que englobam, entre outras, a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e

outros hidrocarbonetos fluidos.
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Em linhas gerais, a EC 9/95 pbs fim a exclusividade até entdo exercida pelo Estado
com relacdo as atividades descritas nos incisos | a 1V do artigo 177 da CF/88, incluindo a
faculdade da Unido para contratar a realizacdo destas atividades com empresas privadas ou
estatais. No entanto, o Estado, por meio da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis — ANP, 6rgdo regulador competente para o assunto, € quem decide quais 0s
concessionarios que estdo aptos a exercer as referidas atividades e em que circunstancias.

Trata-se, portanto, do chamado monopdlio de escolha do Poder Publico.*®

2.14 ALEIDOPETROLEO

A fim de regular as disposi¢Bes incluidas na CF/88 por meio da EC 9/95, foi
promulgada, em 6 de agosto de 1997, a Lei 9.478, que estabeleceu um novo regime juridico
para o setor de petréleo e gas no Brasil. No entendimento de Marilda Rosado de Sa Ribeiro,
essa lei “tornou o monopolio flexivel*, pois, apesar da propriedade dos recursos do subsolo
permanecer sob titularidade da Unido Federal, as empresas privadas também passaram a ser
autorizadas a celebrar contratos de concessdo ou receber autorizacfes para a realizacdo das
atividades inerentes a industria do petroleo.

Muito importante destacar que a redacdo da CF/88 em nenhum momento determinou
se a flexibilizagdo na realizacdo de tais atividades da indUstria deveria ser feita via concessao
ou autorizacdo, de modo que ndo existe um comando constitucional para a utilizacdo de um
ou outro instituto. Coube ao legislador ordinario optar pelo modelo de concessdo para as
atividades de E&P e autorizagdo, em regra, para o elo midstream e dowstream de competéncia
da Unido. Esta observacdo sera de suma relevancia no momento de analisar a possivel
aderéncia juridica de propostas regulatorias alternativas de instrumento de outorga.

De fato, na edicdo da Lei do Petréleo fez-se a opgao por um modelo de concesséao e 0s
artigos 176 da CF/88 c/c artigos 3°, 21 e 26 da Lei do Petroleo trouxeram a previsdo de que 0
concessionario passaria a ser o titular do direito de propriedade sobre esses recursos apds sua
extragdo, arcando, em contrapartida, com os tributos devidos e as participagOes legais ou

contratuais correspondentes.

4 MORAES, Alexandre de. “Regime Juridico da Concessdo para Exploracdo de Petrdleo e Gas Natural”. In
Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sdo Paulo, 2001, pp. 162-176.

“RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Direito do Petrdleo — As Joint Ventures na IndUstria do Petréleo, 2. ed.,
Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2003, p. 321.
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Além disso, a Lei do Petroleo ndo criou qualquer distin¢do na exploracdo do petroleo
ou do gés natural a partir dos instrumentos juridicos ali previstos. Tampouco parecia 0
governo federal ter tido qualquer preocupacéo neste sentido. A exposicdo de motivos n® 23 ao
anteprojeto de lei que viria a ser promulgada como a Lei do Petroleo®, apresentada pelo entédo
ministro de energia Raimundo Brito, elenca os objetivos regulatdrios vislumbrados & época,
do qual se pode destacar a intencdo de abrir o mercado e possibilitar novos investimentos,
proporcionar a Petrobras condi¢fes de plena atuacdo, a instituicdo da ANP como 0Orgao
executor direto do monopolio e encarregado da regulacdo e fiscalizacdo das atividades
econdmicas a ele relacionadas. Talvez pela pouca maturidade da inddstria, ndo comp6s o rol
dos objetivos da Lei do Petrdleo o estabelecimento de um mercado consolidado de gés
natural, mediante iniciativas préprias a esse hidrocarboneto.

No mais, a Lei do Petr6leo trouxe varias outras disposicGes para detalhar a
regulamentacdo da atividade, tendo criado, por exemplo, o Conselho Nacional de Politica
Energética — CNPE, 6rgdo vinculado a Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de
Estado de Minas e Energia, com a atribuicdo de propor ao Presidente da Republica as
politicas nacionais e medidas especificas relacionadas a inddstria do petréleo; e a ANP, érgédo
regulador da industria, vinculado ao Ministério de Minas e Energia.

Em seguida, foi publicado o Decreto 2.705/98, que regulamentou a Lei do Petrdleo,
estabelecendo os critérios para célculo e cobranca das participacdes governamentais,
definindo, por exemplo, os critérios aplicaveis aos bénus de assinatura e aos royalties.

Em mais de uma década de existéncia da Lei do Petr6leo, a ANP ja realizou 13 (treze)
Rodadas de LicitacOes, sendo que a Gltima delas ocorreu em 02 de outubro de 2015. Foram
realizadas ainda 3 Rodadas especificas para acumulagbes marginais, e nesse periodo, as
reservas provadas brasileiras de petréleo e gas natural tiveram um crescimento bastante
significativo, especialmente apds a realizacdo da Primeira Rodada de Licitages para o Pré-sal
sob o regime de partilha®® e em outubro de 2016 o governo federal anunciou que esta

planejando mais uma rodada para a regido do pré-sal.

2.1.5 OUTROS ASPECTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS

50 Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1997/lei-9478-6-agosto-1997-365401-
exposicaodemotivos-149897-pl.html>

51 Sobre o regime de partilha, ver breve explicacdo no item 3.1.6.3 abaixo.
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Conforme exposto acima, a Constituicdo Federal, em seu artigo 177, dispbe sobre o
monopodlio da Unido em todas as atividades relacionadas com a industria do petrdleo,
autorizando-a a “contratar com empresas estatais ou privadas” a realizacdo de tais atividades,
condicionada a observancia das condicdes que vierem a ser estabelecidas na legislacéo infra-
constitucional.

O legislador, ao utilizar o termo ‘“contratar”, transferiu para a lei ordinaria a
competéncia para estabelecer quais o0s regimes poderiam ser adotados no pais, desde que
observados certos principios constitucionais. Nesse sentido, esse dispositivo, embora garanta
flexibilidade para a adogéo de qualquer modelo regulatério, esta inserido dentro do Titulo VII
- Da Ordem Econdmica e Financeira, que, em seu Capitulo |, estabelece os principios gerais
da atividade econdmica, dentre eles o de a soberania nacional; livre concorréncia; a defesa do
meio ambiente; a reducdo das desigualdades regionais e sociais; e a busca do pleno emprego.

Por sua vez, o 81° do art. 176 estabelece que a pesquisa e a lavra de recursos minerais
somente poderdo ser efetuados mediante autorizagdo ou concesséo por brasileiros ou empresa
constituida sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no pais. Aqui se
revela a op¢do do legislador pela autoriza¢do ou concesséo.

Conforme disposto no art. 23 da referida Lei, as atividades de exploragéo,
desenvolvimento e producdo de petroleo e de gas natural serdo exercidas mediante contratos
de concesséo, precedidos de licitagao.

Saliente-se que, historicamente, a Unido, sempre que resolveu atuar na atividade
econémica ou em infraestrutura, o fez através das entidades da administracdo publica federal
indireta, mesmo quando decorrente de monopolio constitucionalmente garantido a Unido.
Nesse sentido, o Capitulo I, o art. 173 estabelece que a exploracdo direta de atividade
econbmica pelo Estado somente serd permitida quando necessdria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. Além disso,
tal exploracdo, conforme se depreende do §1° do supracitado artigo, somente podera ocorrer

por meio de empresa publica ou sociedade de economia mista e suas subsidiarias.

2.1.6 OS REGIMES JURIDICO-REGULATORIOS APLICAVEIS A EXPLORACAO E
PRODUCAO DE PETROLEO E GAS NATURAL

2.1.6.1 Caracterizagdo conceitual dos regimes existentes
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O regime juridico-regulatorio de exploracéo e producdo de hidrocarbonetos consiste
no modo como o Estado ordena as atividades petroliferas e como se envolve e se relaciona
com os diferentes agentes dessa industria. O regime juridico-regulatorio determina também a
relacdo e o envolvimento entre o Estado e as Oil Companies (“OCs”).

O regime juridico-regulatério é composto por diversos elementos e caracteristicas
presentes na estrutura politico-econdbmica do Estado, e cada regime depende da estrutura
politico-econdmica do Estado, ou seja, de seu arcabouco legal — constitucional e
infraconstitucional — e de seu nivel de envolvimento e participacdo na atividade de extracdo
e producdo de petroleo e gas natural.

Sob essa 6tica, 0 regime juridico-regulatdrio adotado por determinado pais produtor é,
sobretudo, um reflexo de suas instituicGes politicas, do nivel de abertura econdmica, da
importancia do petréleo em sua economia e do contexto exploratorio. No caso do Brasil, tais
fatores determinaram os atuais regimes regulatorios vigentes, sobretudo pela necessidade de
criacdo de um molde de outorga que refletisse toda a complexidade na exploragdo em &guas
ultraprofundas, ao passo que pudesse acomodar a norma basilar de que propriedade dos
recursos in situ pertencerem a Unido até a sua extracao pelo concessionario.

Portanto, no Brasil temos dois principais regimes juridico-regulatdrios adotados para a
exploracdo e producdo de petréleo e gas: a Concessdo e o Contrato de Partilha de Producao
(Production Sharing Contracts — PSC ou Product Sharing Agreement). Por serem aqueles

modelos experimentados pelo Brasil, é pertinente fazer breve descricdo dos mesmos.

2.1.6.2 O Regime de Concesséao

A concessao € o regime juridico-regulatério por meio do qual o titular originario dos
direitos sobre os hidrocarbonetos — via de regra o Estado — concede a uma ou mais OCs
nacionais ou estrangeiras exclusividade na exploragéo e producéo de hidrocarbonetos, por sua
conta e risco, em determinada area. As OCs, entdo, se tornam proprietéarias da producao e

podem dela dispor livremente, observando as regras do contrato e da legislacdo aplicavel.

52 Podemos citar ainda um terceiro regime no Brasil, mais conhecido como “cessio onerosa”, relativo aos blocos
de Franco, Florim, Nordeste de Tupi, Sul de Tupi, Sul de Guar4, Entorno de lara e Peroba. Através de
autorizacdo legislativa, a Unido cedeu a Petrobras o direito de exercer, por meio de contratacdo direta, atividades
de exploracdo e producdo em areas do Pré-Sal que ndo estdo sob o modelo de concessdo, limitadas ao volume
maximo de 5 bilhdes de barris de petréleo e gas natural. A Petrobras é responsavel nessas areas por todos os
custos e assume os riscos de producdo e negociou com a Unido o valor dos direitos de producdo com base em
laudos técnicos emitidos por entidades certificadoras independentes.
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O regime da concessao € também referido como Tax & Royalties System, alusdo ao
modo pelo qual o Estado (ou titular dos direitos sobre os hidrocarbonetos) é remunerado pela
atividade de exploracéo e producédo é realizada pela OC. Nesse sentido, na Concessédo, via de
regra o Estado hospedeiro ndo participa diretamente da atividade e, portanto, ndo recebe os
recursos advindos diretamente da venda da produgdo. Como mencionado, sua contrapartida é
0 pagamento de tributos e participaces governamentais (geralmente royalties) pelas OCs.

Ha casos também em que royalties ndo sdo pagos pelas OCs. Como exemplo,
podemos citar a Noruega, em gque ambas as caracteristicas estao presentes.

Dessa forma, o contrato de concessdo (que vem anexado ao edital dos processos
licitatorios promovidos pela ANP) constitui o instrumento por meio do qual as empresas
adquirem o direito exclusivo de explorar o petréleo e gas.

Assim, um dos motivos pela escolha do regime de concessao pelo Brasil reside no fato
de este ser um modelo no qual os riscos e custos das atividades de exploragéo,
desenvolvimento e producdo s&o arcados unicamente pela empresa, que possui total
responsabilidade pela aquisicdo e instalacdo dos equipamentos necessarios para a conducédo

das atividades, cuja propriedade ou a posse lhes pertence.

2.1.6.3 As etapas e caracteristicas do certame licitatorio no Regime de Concesséao

A conducéo das rodadas de licitacdo para exploracdo seja de petréleo ou gas natural
constitui atribuicdo da ANP, seguindo as regras adotadas pela Lei do Petrdleo e as resolucdes
editadas pela ANP, em especial a Resolugdo ANP n° 18 de 18 de marco de 2015%, que
estabelece o “Regulamento sobre os Procedimentos a Serem adotados nas Licitagdes de
Blocos para a Concessdo das Atividades de Exploracdo e Producdo de Petréleo e Gés
Natural”. Uma visdo geral das etapas e caracteristicas do processo revela o quao dispendioso e
burocratico o mesmo se impde aos participantes e como as falhas de mercado na inddstria
emergem ou Sao subjacentes ao procedimento licitatério, como a assimetria de informacéo e
barreiras a entrada, causando especial ineficiéncia quando se trata de areas menos complexas,

porém igualmente sujeitas ao mesmo rito®.

53 Disponivel em <http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll?f=templates&fn=default.ntm&vid=anp:10.1048/enu>
% A licitagdo em si é promovida e coordenada pela Superintendéncia de Promocdo de Licitagdes (“SPL”),
encarregada de elaborar o edital e o contrato de concessdo, submetendo-os a aprovacdo da Diretoria Colegiada
da ANP e realizar a qualificacdo das licitantes vencedoras da sessdo publica de apresentacdo de ofertas e das
indicadas para assinar os contratos de concessdo. A fase externa do procedimento de licitagdo é conduzido por
uma Comissdo Especial de Licitagdo (“CEL”), designada pela Diretoria Colegiada da ANP.
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As rodadas de licitacdo da ANP possuem diversas etapas e 0s interessados devem
incorrer em altos custos de transacdo e lidar com burocracias para participacdo no certame.
Inicialmente é publicado um pré-edital sobre a licitacdo, contendo informacdes sobre os
blocos objeto da licitacdo, o cronograma indicativo da licitacdo, os documentos necessarios
para a inscricdo na licitagéo, e valores que devem ser pagos para participacdo e os valores que
devem ser aportados como garantia de oferta. Outro 6nus financeiro esta no chamado “bonus
de assinatura” minimo a ser ofertado por bloco pelos interessados.

O pré-edital define também os critérios, 0os parametros e 0s documentos necessarios
para a qualificacdo das licitantes vencedoras da sessdo publica de apresentacdo de ofertas e
traz a minuta do contrato de concessdo com a fixacdo de um programa exploratério minimo
que o licitante devera cumprir caso venha ser outorgado o contrato e declarado o vencedor.

Neste ponto, deve-se destacar que a decisdo dos participantes quanto ao conhecimento
geoldgico dos blocos ofertados, no momento da decisdo de participar do certame, é eivada de
incertezas, o que ja demonstra uma primeira grande falha de mercado inerente ao processo,
pois a assimetria de informacdo quanto ao que se pretende ofertar é elevada. Muito embora o
participante receba como contrapartida a taxa de participacdo um pacote de dados, relativo
aos blocos ofertados pela ANP, tais dados muitas vezes séo estimativas superficiais e ndo sdo
suficientes para oferecer qualquer garantia de sucesso, 0 que em parte € uma decorréncia
natural da industria de petréleo e gas, como destacado no Capitulo 2 deste trabalho®. De
posse dos dados técnicos preliminares, os interessados se submetem ao processo de
qualificacdo técnica, juridica e econémico-financeira.

Apé6s a publicacdo do pré-edital, a ANP ainda realiza uma audiéncia publica
preliminar, podendo ser precedida de consulta publica, par dar conhecimento das areas a
serem licitadas e apresentar as normas constantes do pré-edital. Somente depois da audiéncia
é publicado no Diério Oficial a integra do edital, indicando o objeto da licitacdo a data e o
local da sessdo publica de apresentacdo de ofertas. As ofertas das licitantes sdo entéo
apresentadas na sessdo publica e, apds o julgamento das ofertas, os vencedores devem ainda
passar por um complexo e burocratico processo de qualificagdo pela agéncia.

A qualificacdo compreende a analise de documentacdo para comprovacdo da

regularidade juridica, fiscal e trabalhista, capacidade econdmico-financeira e capacidade

55 Interessante destacar que ciente do fato de que a assimetria de informacéo quanto aos blocos ja constitui, por
si, um 6bice na atratividade de empresas interessadas, outras jurisdi¢cGes, como a do Reino Unido, optam por ndo
cobrar bonus de assinatura, taxa de participagdo ou obrigacdes imediatas para ndo gerar desincentivo aos
participantes, objetivo precipuo do certame licitatério.
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técnica das sociedades empresarias, segundo os critérios estabelecidos no edital. Ainda que a
melhor oferta seja apresentada por um consorcio, todas as licitantes que o integrem s&o
qualificadas individualmente, devendo a licitante indicada como operadora do consorcio ser
qualificada na categoria minima exigida para o setor onde se localizam os blocos objeto de
oferta. Ou seja, ndo ha uma simplificacdo do procedimento para as empresas que participam
em parceria.

A qualificacdo econémico-financeira e técnica talvez represente uma das maiores
barreiras a entrada de pequenos e médios players, agentes que sdo fundamentais para o
desenvolvimento do gés natural no Brasil. Isto porque as licitantes sdo qualificadas como
operadoras, classificadas em niveis distintos, de acordo com sua capacidade técnica e situacao
econémico-financeira, ou como ndo operadoras.

Para obtencdo da qualificacdo econémico-financeira, as licitantes vencedoras da
sessdo publica de apresentacdo de ofertas devem apresentar demonstracdes financeiras
consolidadas dos trés ultimos anos, na forma da Lei 6.404/1976, parecer de auditor
independente, conforme previsto no edital, comprovacdo de possuir patriménio liquido
minimo igual ou superior ao estabelecido no edital e outros documentos constantes do edital
ou que venham a ser solicitados pela ANP.

Observa-se que muito embora seja realizada sob regras claras e transparentes, 0 que
gera um incentivo a entrada de novos agentes no setor de E&P de petroleo e gas natural, os
custos e exigéncias ndo sdo adequados a um cenario de blocos menos complexos, de reduzida
atratividade para grandes empresas, mas que constitui o segmento de atuacdo de pequenas e
médias empresas, que buscam operacdes menos complexas e mais dindmicas.

Esse sub-mercado nédo se desenvolveu com propriedade no Brasil muito por conta do
arcabouco regulatorio que rege os instrumentos de outorga. Sao essas falhas que se pretende
enderecar no Capitulo 4, através de propostas que flexibilizem o regime de concessdo e o
processo licitatorio descrito acima para um regime de autorizacdo, que contaria com graus de

abertura em maior ou menor escala para a outorga dos direitos de exploragéo e producéo.

2.1.6.4 O Regime de Partilha de Producédo (Product Sharing Agreement - PSA)

Deve-se fazer breve mencdo ao regime de partilha de producgéo, que apesar de nédo
constituir o escopo deste trabalho, € um dos regimes juridico-regulatorios presentes em nosso

ordenamento. O PSA é um contrato firmado entre o Estado, via de regra, através de alguma


http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/leis/NXT/gateway.dll?f=id$id=Lei%206.404%20-%201976
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companhia estatal, e a OC, por meio do qual a primeira contribui primordialmente com a area
territorial a ser explorada, e a OC, geralmente, conduz as atividades de exploracdo e produgéo
a seu proprio risco e custo.

Uma vez encontradas reservas comercializaveis, a OC recebe sua parte dos
hidrocarbonetos produzidos como compensagéo, conforme definida contratualmente. Entre as
principais diferencas em relacdo & Concessdo, podemos apontar, conforme mencionado
anteriormente, a propriedade dos hidrocarbonetos extraidos, que permanece sob propriedade
do Estado. Este ainda participa diretamente das atividades de exploracdo e producéo,
geralmente por meio de sua estatal, podendo atuar como operador ou néo.

Em termos de compensacdo financeira, pode-se afirmar que o modelo brasileiro é
hibrido, e tentou conciliar a forma de remuneracdo do modelo de concessdo com o PSA.
Assim sendo, atipicamente, no Brasil, os titulares dos direitos recebem suas parcelas da
producdo definida no contrato de partilha da producdo, e ainda sao retribuidos por meio de
royalties e tributos pelas OCs.

E importante frisar que a contrapartida para ambas as partes ocorre apenas em caso de
sucesso das operacdes e da descoberta de reservas comercializaveis. Apds o inicio da
producdo, a OC recupera os custos incorridos e investimentos realizados na exploracao,
desenvolvimento e producdo, por meio do recebimento de uma porcentagem da producéo,
normalmente denominada “petréleo-custo” (cost oil). O petr6leo remanescente, denominado
“petroleo-lucro” (profit oil), corresponde a parcela da produgdo que seréd partilhada entre o
pais produtor e a OC, de acordo com o0s termos previamente estabelecidos no PSA. Essa
partilha do resultado dos trabalhos (producdo) realizados pela OC é que da nome ao
contrato.



CAPITULO 3. ANALISE DE UM NOVO MODELO REGULATORIO NO REGIME DE
OUTORGA.

3.1  Alternativas ao regime de concessdao: Um novo modelo de Autorizacdo para
outorga de direitos de exploragédo e producéo onshore

A partir da compreensdo de que (i) o modelo de concessédo é fruto de uma escolha do
legislador, que optou por tal regime juridico-regulatério para exploracdo e producdo de
hidrocarbonetos como forma de ordenar as suas atividades petroliferas caracterizadas
essencialmente pelas campanhas offshore, (ii) o petréleo e gas natural sempre estiveram
sujeito ao mesmo regime legal de outorga de direitos, ndo havendo distingdo conforme o tipo
de hidrocarboneto ou suas especificidades geoldgicas, volumes e outros componentes que
diferem na forma de exploragdo, (iii) que o contexto energético verificado h4 décadas atras
mudou substancialmente e o gas natural exerce hoje papel fundamental na oferta interna de
energia para inddstria e, principalmente, para a geracdo elétrica, (iv) dados demonstram que a
oferta de gas e sua disponibilidade sdo afetadas ndo por auséncia de reservas no Brasil, mas
por barreiras regulatorias “above the ground” e (v) dentre as barreiras regulatérias, se destaca
a complexa burocracia e elevados custos de transagdo associados ao processo de outorga dos
direitos e no licenciamento para exploracdo e producdo de hidrocarbonetos no Brasil,
incluindo indistintamente as areas em terra; cumpre finalmente discutir alternativas
regulatorias para outorga dos direitos de exploracdo e producdo em regides onshore que, em
nosso entender, podem oferecer inventivos positivos a sua exploracéo e producéo.

Desde j& deve-se reforcar que existe um leque extenso de opc¢Bes que poderiam ser
utilizadas para alcancar o mesmo objetivo regulatério. O feixe de propostas que se pretende
ora abordar reside na flexibilizacdo do atual regime de concessdo® precedido de licitacdo e
sua substituicdo por um novo mecanismo de outorga que possa imprimir maior pressdo de
competicdo no mercado.

J& foram identificadas contribui¢des por parte da inddstria no mesmo sentido, com
destaque para a proposta do Conselho Nacional da Industria, segundo o qual “é fundamental

estabelecer uma politica de concessdo de blocos exploratorios capaz de atrair um maior

% Considerando que o regime de partilha de produgdo somente se aplica a exploracéo e producéo na area do pré-
sal e em areas consideradas “estratégicas”, na forma da Lei Federal 12.351/2013, ndo interessa ao presente
trabalho propor mudancas neste regime, tendo em vista que o escopo do mesmo é o fomento em bacias
sedimentares, campos marginais e areas em terra.
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ndmero de operadores e aumentar o volume de investimentos para o E&P em terra. Uma
nova politica de concessdes deve ter como diretriz a reducdo dos riscos associados ao atual
processo licitatério™. Para tanto, o CNI identificou a necessidade de mudanca do processo

de licitacdo de areas exploratdrias a partir de trés orientagdes basicas:

a) organizacdo de um processo de licitagdes com regularidade e
previsibilidade;

b) consideracdo das diferencas entre bacias maduras e bacias de fronteira
geoldgica na politica de concessdes; e

C) consideracdo da demanda das concessionarias na politica de determinacdo

das ofertas de blocos exploratorios.

Tais propostas guardam objetivos similares com os identificados nos capitulos
anteriores, quais sejam, criar um arcabouco especifico para o gas natural dotado de maior
seguranca juridica e ajustado a exploracdo onshore. No entanto, ousamos ir além e afirmar
que a partir de uma mudanca mais radical no regime juridico, suprimindo a realizacdo das
rodadas de licitagdo na forma como sdo conduzidas hoje, seria possivel reduzir barreiras
regulatorias de forma mais eficaz, contribuindo com a entrada de investimentos no setor.

Com efeito, a premissa a ser ora adotada € extraida de reflexdes travadas entre o CERI
e o mencionado prof. Luiz Gustavo Kaercher, no sentido de que, respeitadas determinadas
circunstancias, principalmente o atendimento as questdes ambientais, o0 gas natural onshore
poderia contar com um regime juridico-regulatério de autorizacdo. Dessa forma, caberia ao
CNPE, ANP e os oOrgédos estaduais de meio ambiente, no exercicio de suas atribuicdes de
controle das atividades reguladas, fazer uma analise prévia do conjunto de areas que seriam
postas a disposi¢do para outorga as empresas interessadas ou realizar tal analise para pedidos
formulados pelos particulares, sendo certo que as licengas seriam oportunamente obtidas, mas

ja contando com a aprovagéo preliminar.

" Confederagdo Nacional da IndUstria. Gas Natural em terra: uma agenda para o desenvolvimento e
modernizagdo do setor. Brasilia: CNI, 2015, p. 70.

% A Resolucdo Conama n° 23, de 7.12.1994 institui os procedimentos especificos para o licenciamento das
atividades relacionadas a exploracdo e lavra de jazidas de combustiveis liquidos e gas natural. Para se ter uma
ideia da extensdo da burocracia enfrentada para licenciamento ambiental, cumpre destacar as licengas ali
previstas e seu propoésito:

I- Licenga Prévia para Perfuracdo (“LPper”), autoriza a atividade de perfuracdo e apresentado conforme
apresentado o Relatério de Controle Ambiental - RCA, das atividades e a delimitacdo da area de atuacédo
pretendida;
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Sendo o racional por tras da mudanca a atracdo de um maior nimero de operadores
capaz de aumentar os investimentos na exploracao e produgdo onshore, a ideia é a eliminagéo
das barreiras indevidas impostas pela concessao, mediante sua substituicdo por um regime de
outorga bifésico, que contaria com uma etapa para a pesquisa e outra para a lavra de
hidrocarbonetos.

Esta proposta (que, inclusive, reflete o racional do marco regulatério do direito
minerario) parte de um regime juridico-regulatério diferenciado de outorga, em que o direito
de realizar atividades de pesquisa de hidrocarbonetos em terra € transferido por meio de
autorizacdo, seguido da eventual celebracdo de contrato inominado ou mesmo de concessdo
para a producédo, que pode ser atribuido a todo e qualquer agente interessado que demonstre
capacidade técnica, econbmica e juridica para tanto, através de procedimento a ser
estabelecido pela ANP em observancia as certas diretrizes a serem estabelecidas por lei.

Em linhas gerais, a ideia é que, em se tratando de reservas situadas onshore, as etapas
definidas hoje para a concessao (e destacadas no item 3.1.6.3 acima) seriam substituidas por
um mecanismo bifasico de requerimento de outorga de autorizacéo para pesquisa (exploracao)
e lavra (producdo). Tal mecanismo se iniciaria mediante provocacao do agente interessado em
realizar a pesquisa de hidrocarbonetos em determinadas regifes ou pelo proprio MME
(ouvido o CNPE), de modo que o referido agente seguiria para a fase de producgéo ou lavra do

produto em regime de exclusividade ou nao (“Novo Regime de Outorga™).

II- Licenca Prévia de Producdo Para Pesquisa - LPpro, autoriza a producdo para pesquisa da viabilidade
econbmica de jazidas, apresentando, o empreendedor, para a concessdo deste ato, o Estudo de Viabilidade
Ambiental - EVA,

I1l- Licenca de Instalacdo - LI, autoriza, a instalagdo das unidades e sistemas necessarios a produgdo e ao
escoamento;

I - Licenga de Operagdo - LO, autoriza, apds a aprovagao do Projeto de Controle Ambiental - PCA, o inicio da
operacdo do empreendimento ou das unidades, instalagcBes e sistemas integrantes da atividade, na area de
interesse.

Além disso, existem as obrigacfes de envio de relatdrios e instrumentos similares para o exercicio de controle
pelos 6rgdos ambientais:

I- Estudo de Impacto Ambiental - EIA e respectivo RIMA, de acordo com as diretrizes gerais fixadas pela
Resolugdo/CONAMA/N® 001, de 23 de janeiro de 1986;

I1- Relatdrio de Controle Ambiental - RCA, elaborado pelo empreendedor, contendo a descrigdo da atividade de
perfuracdo, riscos ambientais, identificacdo dos impactos e medidas mitigadoras;

I11- Estudo de Viabilidade Ambiental - EVA, elaborado pelo empreendedor, contendo plano de desenvolvimento
da producdo para a pesquisa pretendida, com avaliagdo ambiental e indicacdo das medidas de controle a serem
adotadas;

IV- Relatério de Avaliagdo Ambiental - RAA, elaborado pelo empreendedor, contendo diagnéstico ambiental da
area onde ja se encontra implantada a atividade, descricdo dos novos empreendimentos ou ampliagdes,
identificacdo e avaliacdo do impacto ambiental e medidas mitigadoras a serem adotadas, considerando a
introducdo de outros empreendimentos;

V- Projeto de Controle Ambiental - PCA, elaborado pelo empreendedor, contendo 0s projetos executivos de
minimizacdo dos impactos ambientais avaliados nas fases da LPper, LPpro e LI, com seus respectivos
documentos.
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3.1.1 PROCEDIMENTOS E TRAMITES SUGERIDOS AO NOVO REGIME DE
OUTORGA

A luz do conceito geral apresentado acima e dos questionamentos suscitados pelo
CERI e pelo prof. Luiz Gustavo Kaercher Loureiro, cumpre abordar certos procedimentos e
tramites basicos pensados para 0 Novo Regime de Outorga entdo proposto. Como
mencionado, o direito de realizar as atividades de pesquisa de hidrocarbonetos em terra seria
constituido por meio de autorizagdo ou um contrato inominado, atribuido a todo o agente que
demonstrasse capacidade técnica, econdmica e juridica adequada a complexidade da
campanha exploratéria proposta. Os mecanismos para tanto seriam estabelecidos pelas
normas da ANP, mediante prévia consulta publica a indastria, garantindo, portanto,
publicidade, transparéncia e acesso isonémico a todos os interessados.

Caberia a ANP fazer um pré-cadastro dos agentes exploradores de hidrocarbonetos em
regido onshore, bacias sedimentates e acumulacBes marginais. Tal cadastro seguiria 0
exemplo da ficha cadastral de distribuidores para o segmento downstream — FCD — que seria
atualizada de tempos em tempos e disponibilizada no sitio virtual da ANP para consulta
publica.

Como dito, o procedimento administrativo de outorga da autorizacdo proposta poderia
ter inicio por provocacao de qualquer interessado ou por iniciativa da Unido, por intermédio
do MME. Dessa forma, 0s agentes estariam dispensados de participar dos extensos processos
inerentes as rodadas de licitagdo conduzidas pela ANP para as areas offshore, o que reduziria
0s custos de transacdo do processo de outorga, conferindo dinamismo para exploracdo de
regibes que possuam reservas provadas (porém desinteressantes para as petroleiras de maior
porte) ou mesmo servindo como um incentivo para a pesquisa em locais de novas fronteiras
no quais, no entender do agente autorizado, possui potenciais reservas.

No ambito do procedimento administrativo que culminaria na outorga da autorizag&o,
caberia a ANP, em cada caso, analisar uma proposta de Programa Exploratério Minimo
(PEM), incluindo as técnicas de pesquisa a serem empregados, um cronograma de execucao
das atividades e o Contetdo Local pretendido, previamente identificado.

Considerando que mais de um agente pode manifestar interesse em determinada area,
caberia & ANP tornar publica a existéncia de todo requerimento de pesquisa, e organizar um

procedimento simplificado de manifestacdo de terceiros eventualmente interessados em uma
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mesma &rea de interesse e, caso a consulta fosse positiva, a ANP iria realizar um certame
simplificado utilizando os critérios mencionados no paragrafo anterior.

Apesar da intencdo de simplificacdo do procedimento de outorga, € muito importante
que ao longo do periodo de pesquisa, 0 autorizatario forneca a ANP, em dada forma e
periodicidade definidas pela Agéncia, relatérios de andamento das atividades de pesquisa,
com atualizacdo dos cronogramas, dos investimentos realizados e resultados obtidos. Estes em
linhas gerais seriam os procedimentos inerentes a outorga. Ao final do periodo estabelecido
na autorizacdo expedida pela ANP (e sem prejuizo de extensdes concedidas no curso do

mesmo) o autorizatario iria apresentar:

a) Um instrumento semelhante ao Plano de Desenvolvimento utilizado para
campanhas exploratérias no ambito de E&P, quando a conclusdo das
atividades de pesquisa for pela viabilidade da lavra (producdo) em bases
comerciais; ou

b) Um relatério detalhado das atividades realizadas, contendo os estudos
geoldgicos, tecnoldgicos e econdmicos realizados, 0s quais passardo a
propriedade da ANP, quando a concluséo das atividades de pesquisa for pela

inexisténcia de jazidas ou pela sua inviabilidade técnico-econdmica.

Caso 0 autorizatario viesse a ter sucesso na etapa de pesquisa, a ANP, ap6s andlise dos
resultados apresentados decidiria pela celebracdo de um “Contrato de Lavra” (um contrato
inominado ou mesmo um contrato de concessdo) que iria regular os termos e condic¢des para a
fase de “produgdo” cujo processo de outorga seria notadamente mais simples do que as atuais
regras de exploracdo e producédo de petrdleo e gés natural. A assinatura de tal contrato estaria
condicionada a manifestacdo do agente autorizado ou por terceiros no desenvolvimento e
produgé@o nos campos.

O procedimento proposto para essa fase é inspirado no mecanismo aplicavel ao
carregamento de gas natural estabelecido pela Resolugdo ANP 51/2013, sendo realizada uma
chamada publica, com garantia de acesso a todos os interessados, que tem por finalidade a
identificacdo destes agentes interessados e a publicizacdo dos dados obtidos pelo agente
autorizado na fase de pesquisa.

Em havendo manifestagdo de interesse de outros agentes, a ANP iria consultar o
agente que originalmente realizou a campanha exploratdria exitosa sobre seu interesse em

exercer um direito de preferéncia a ele conferido para aderir a fase de producao e lavra nos
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termos e condi¢es minimos definidos pela ANP. Caso o mesmo decida por ndo exercer 0 seu
direito de preferéncia, a ANP iria organizar um certame simplificado, para decidir entre 0s
pretendentes. Em tal certame, poderia ser utilizado como critério um montante minimo a ser
investido na producdo, combinado com um percentual de participacdes no resultado e indice
de conteudo local. Em caso de empate, 0 agente responsavel pela pesquisa teria a preferéncia
na adjudicagdo do Contrato de Lavra e em caso de sua desclassificagdo o0 mesmo deveria ser
indenizado pelos investimentos realizados na etapa de pesquisa, sob pena de inviabilizar a
atratividade ao Novo Regime de Outorga.

Um ponto crucial que deve ser levantado de imediato é a importancia de se garantir o
ao autorizatario que atuou na pesquisa o direito de preferéncia total ou parcial proposto. Este é
um tema sensivel, e ndo se pretende apontar se a ANP deveria, no caso concreto, gozar desta
faculdade de estabelecer previamente se eventual resultado positivo na campanha exploratéria
geraria o direito de preferéncia do pesquisador de assinar o “Contrato de Lavra”, ou se em
qualquer caso o mesmo deveria participar de um certame licitatério simplificado, aberto a
demais interessados, para outorga dos direitos de producdo. De toda forma, o objetivo
regulatério que se pretende alcancar é a eliminacdo do desincentivo que se criaria aos agentes
que atuassem na pesquisa e, que posteriormente, ndo pudessem usufruir do direito de produzir
com prioridade.

Isto porque um dos principais intuitos do regime regulatério proposto estd em
compensar 0 autorizatario pelo desconhecimento geoldgico quando o mesmo se prople a
realizar a pesquisa nas areas em terra e de proporc¢des inferiores apontadas pela ANP. Sem o
direito de preferéncia, é possivel que um numero inferior de empresas decida por realizar
pesquisas, estimulando um risco de selecdo adversa®, na medida em que outros players
poderiam aguardar o resultado da autorizagdo de pesquisa outorgada a um requerente, para,
entdo, participar do certame para o Contrato de Lavra, fazendo uso de tipico comportamento

free ridere°.

% “Selegdo adversa: € o que se d4 quando uma companhia de seguros aumenta seu prego € os que cancelam o
seguro sdo precisamente os de menor risco (0s que tém a menor probabilidade de fazer uso do seguro), de modo
gue a composicdo dos que fazem o seguro muda de modo adverso para a seguradora; agora € usado de modo
mais geral para designar os efeitos da composicdo de trabalhadores, de devedores, de produtos sendo vendidos, e
assim por diante, que resultam de altera¢des de salarios, taxas de juros, pregos ou outras variaveis.” STIGLTZ,
Joseph E. Introducdo a Microeconomia. Rio de Janeiro: Campus, 2003. P. 373.

60 Comportamento free rider é definido como “quando alguém desfruta do beneficio de um bem (plblico) sem
pagar por ele; como é dificil excluir alguém de usar um bem publico puro, os que desfrutam dele tém um
incentivo para evitar pagar por ele (isto ¢, ir de carona)”. STIGLTZ, Joseph E. Introducdo a Microeconomia. Rio
de Janeiro: Campus, 2003. P. 366.
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Assim, deve ser garantido algum nivel de compensagdo ao autorizatario que participou
na pesquisa de poder produzir em bases exclusivas. Naturalmente, considerando a premissa
deste modelo de que a autorizacdo pode ndo ser precedida de processo licitatorio (quando nédo
houver manifestacdo de terceiros), diversas implicacdes juridicas que surgem a partir dai
devem ser analisadas, principalmente relacionadas a possibilidade de transferéncia do direito
de exploracgdo e producédo ocorrer a partir de um instrumento que, pelo menos em tese, é mais
precario do que o atual regime de concessdo. A andlise juridica de alguns desses aspectos sera

feita no Capitulo 4.

3.1.2 PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS NO NOVO REGIME DE OUTORGA

Conforme a lei vigente, os royalties incidem sobre o valor da produgéo do campo e sao
recolhidos mensalmente pelas empresas concessionarias por meio de pagamentos efetuados a
Secretaria do Tesouro Nacional (“STN”) até o ultimo dia do més seguinte aquele em que
ocorreu a producdo. A STN repassa 0s royalties aos beneficiarios com base nos célculos
efetuados pela ANP, de acordo com o estabelecido pela Lei do Petrdleo e pela lei federal n°
7.990/1989, regulamentadas, respectivamente, pelos Decretos n°® 2.705/1998 e n° 1/1991.

Os royalties incidem sobre a producdo mensal do campo produtor e o valor a ser pago

pelos concessionarios é obtido multiplicando-se trés fatores:

a) Aliquota dos royalties do campo produtor, que pode variar de 5% a 10%;

b)  Producdo mensal de petréleo e gas natural produzidos pelo campo; e

C) Preco de referéncia destes hidrocarbonetos no més (artigos 7° e 8° do
Decreto n°® 2.705/1998, que regulamentou a Lei n°® 9.478/1997).

Pelas metodologias legais de calculo, considerando que campos de maior produgédo
apresentam custos menores devido a escala, seu fluxo de caixa é menos afetado pelo
pagamento dos royalties. Ao revés, em campos de menor produgdo, como é o mencionado
caso de campos de gas natural ndo-associado no Brasil — via de regra —, 0s royalties tém maior
impacto, caracterizando, portanto, efeito regressivo. Logo, a atual mecanica de recolhimento
de royalties, via de regra, desestimula o desenvolvimento do gas natural em terra, em menor
producdo e ANP deve estabelecer o minimo legal para a areas outorgada sob o Novo Regime
de Outorga.
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Isto porque a forma mais comum de célculo de royalties, chamado ad valorem,
adotada no Brasil, recolhe receitas com base em percentual do valor do recurso extraido®’.
Esta porcentagem é aplicada ao valor bruto da producdo, sem levar em conta 0s custos de
producdo. Desta forma, a maior parte dos royalties sdo regressivos, pois resultam em uma
carga maior para as empresas em um contexto de receita menor.

Por outro lado, alguns paises utilizam escalas progressivas para royalties (sliding
scale®?), que ajustam a percentagem de participacdes governamentais com base na
rentabilidade do projeto, de sorte que tal modelo corrige a carga de royalties aos campos de
menor custo/producao.

As normas contidas no 81° do artigo 47 da Lei do Petroleo e no 81° do artigo 12 do
Decreto n° 2.705/1998 autorizaram a ANP a estabelecer nos editais de licitacdo percentuais de
royalties inferiores a 10% (dez por cento) para determinados blocos, de maneira a incentivar a

exploragdo de area com riscos geoldgicos maiores ou de notdria baixa rentabilidade, como é o

caso das reservas que o Novo Regime de Outorga pretende ser aplicado. Entendemos também
gue a ANP possui autorizacdo legal para reduzir as aliquotas de royalties a serem definidas no
contrato de lavra ao minimo definido em lei, caso seja verificado, a posteriori, que a
comercialidade do projeto tornou-se inviavel.

Vale destacar que diversos campos onshore, principalmente localizados em bacias do
nordeste brasileiro, foram licitados com royalties de 5% (cinco por cento). Citamos, como
exemplo, os campos de Aracas Leste, Bom Lugar, Crejod e Fazenda Santo Estevdo. Além
deles, alguns blocos offshore também ja foram licitados pela ANP com royalties abaixo de
10% (dez por cento), como os campos de Caioba (9,29%), Camorim (8,49%), Lagosta
(8,40%) e Manati (7,50%).

N&o somente a questdo dos royalties, mas a cobranca de participacdo especial afeta
diretamente o estimulo que se pretende assegurar ao Novo Regime de Outorga, jA que a
mecanica atual de cobranca de participacdes governamentais onera proporcionalmente mais

as reservas de gas nao-associado onshore na medida em que o marco regulatério brasileiro foi

61 De fato, diversos instrumentos governamentais de captura de renda foram analisados por Johnston
(JOHNSTON, D. (2004): Higher prices lower government take? Petroleum Accounting and Financial
Management Journal. Vol. 23, No. 3, pp 98-104), que considera o pagamento de bénus e royalties (cobrados
sobre a receita bruta) como instrumentos de taxacgao regressiva, isto €, quanto menor a rentabilidade do projeto,
maior a taxacgdo efetiva.

62 WRIGHT, Charlotte J., GALLUN, Rebecca A. Fundamentals of Oil & Gas Accounting. “A sliding scale
royalty provides for a lower royalty amount when production is lower and increases as production increases
(...) By using a sliding scale, when production is low, there is more cash available to the parties for additional
exploration and development”.
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elaborado pensando principalmente no 6leo offshore (como foi demonstrado no capitulo
anterior). Com efeito, o recolhimento de participacdo especial — cujos volumes minimos de
referéncia para pagamento desta compensacdo sdo menores do que 0s volumes minimos
previstos para campos offshore, (art. 22, paragrafos 1°, 2° e 3° do Decreto n° 2.705/1998),
Impacta justamente os campos de producéo reduzida, agravando a sua comercialidade.

As acumulagfes de 6leo normalmente apresentam uma curva de produgdo com pico e
declinio (curva log normal), enquanto a curva de producdo de gas ndo-associado segue um
padrdo de platd (volume de producdo constante ao longo dos primeiros anos), seguido de
declinio. A formula do célculo da Participacdo Especial (PE) vigente incentiva os produtores
de Oleo a anteciparem seu pico de producdo, pois a tabela de volumes minimos para
pagamento de PE é decrescente, tendo 0 maior volume minimo no primeiro ano, e diminuindo

até o quarto ano de producdo em diante.

3.2  Ainspiracgdo no direito minerario e regulacao aplicavel

Conforme delineado no item 3.1.1 acima, 0 Novo Regime de Outorga transfere ao
interessado a possibilidade de fazer a delimitacdo inicial da area a ser explorada, cabendo a
ANP decidir pela homologacdo total ou parcial da &rea requerida, nos casos em que ndo se
tratar de manifestagdo de interesse sobre uma area ja definida.

Para a pesquisa, a area devidamente homologada pela ANP estaria reservada ao
primeiro requerente durante determinado prazo, em uma modalidade “first come first served”,
ou ao vencedor de certame licitatorio, caso terceiros manifestem interesse para uma mesma
area requerida. Ou seja, transferir-se-ia ao interessado a possibilidade de fazer a delimitagéo
inicial da area a ser explorada. J& na fase de lavra/producéo, o agente autorizado iria dispor de
um periodo de exclusividade limitado no tempo.

Deve-se destacar que o modelo proposto para 0 Novo Regime de Outorga encontra no
marco regulatorio do direito minerario a sua inspiracdo. O atual modelo regulatorio vigente
para E&P é voltado a exploragdo offshore e ndo contribui para a criagdo de um mercado
secundario de exploragdo onshore. Assim, a simplificacdo e a desburocratizacdo do processo
de outorga ora proposto guardam semelhancas com a dindmica existente no setor de

mineracao.
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Dentre as principais normas que compde o atual marco legal do setor mineral®, além
da Constituicdo Federal de 1988, estd o Decreto-Lei n® 227, de 28 de fevereiro de 1967, que
altera o Decreto-lei n° 1.985, de 29 de janeiro de 1940 (Codigo de Minas) e a Lei n° 6.567, de
24 de setembro de 1978, que dispbe sobre o regime de licenciamento para exploracdo e o
aproveitamento de substancias minerais (Lei 6.567/1978).

Conforme dispGe o art. 176 da CF/88, as jazidas, em lavra ou n&o, e demais recursos
minerais constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploracdo ou
aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto
da lavra e que a pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais
poderéo ser efetuados mediante autorizagdo ou concessao da Uniéo, na forma da lei.

O Cadigo de Minas, por sua vez, prevé cinco tipos de regimes regulatorios para 0s
recursos minerais — concessdo, autorizacao, licenciamento, permissdo e monopolio —
aplicaveis a depender do tipo de recurso, seu valor comercial e a complexidade na sua
extragdo. Assim, o legislador estabeleceu, por exemplo, que a lavra garimpeira, por dispensar
prévia atividade de pesquisa, sera outorgado via permissdo® e que materiais utilizados na
construcdo civil, como areia e brita, podem ser extraidos por aquele que for o detentor da terra
ou que tenha autorizacdo para tanto.

Por outro lado, o Cédigo de Minas optou pelo regime de autorizacdo e concessdo para
bens metalicos, em que é necessario a realizacdo de um estudo preliminar para estabelecer a
viabilidade técnica de sua extracdo e cuja comercialidade esta sujeita a uma precificacdo
viavel e em quantidades que justifiquem o investimento a ser realizado (tal como ocorre com
hidrocarbonetos). Por isso, as extragdes de minerais metélicos demandam duas fases distintas,
sendo a primeira de pesquisa, sujeita ao regime de autorizacao e a segunda de lavra, sujeita ao
regime de concessao.

E este modelo de outorga bifasica que se pretende emprestar do modelo do direito
minerario, principalmente o principio da prioridade para pesquisa. Tal principio consiste,

justamente, no direito de prioridade conferido ao primeiro interessado que requerer os direitos

8 Incluindo, ainda, a Lei n° 7.805, de 18 de julho de 1989, que altera o Decreto-Lei n°® 227/1967, que cria o
regime de permisséo de lavra garimpeira e extingue o regime de matricula, a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de
1989, que institui a compensacéo financeira, e a Lei n° 8.001, de 13 de mar¢o de 1990, que define as aliquotas e
os percentuais da distribuicdo da compensacdo financeira pela exploracdo de recursos minerais. O Codigo de
Minas ainda passou por alteracdes conferidas pela Lei 9.314/1996 e sua regulamentacdo se da pelo Decreto n°
62.934 de 1968.

& Art. 73 do Cédigo de Minas.
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de lavra para determinada area livre, na forma do art. 11 do Codigo de Minas®. O racional por
tras deste dispositivo é que a atividade de exploracdo de minerais possui elevado grau de
assimetria de informacdo quanto a geologia das areas a serem exploradas, 0 que reduz o
interesse dos players em se lancarem para a atividade, principalmente os menores e com
menos lastro financeiro para suportar o risco geolégico.

Dessa forma, néo faria sentido estabelecer a concorréncia e celebrar um certame para a
fase de pesquisa, de certo que eventual interesse em bases competitivas surgiria somente apos
verificado o potencial mineral de dada area. Em outras palavras, a assimetria de informacéo
quanto ao subsolo brasileiro e sua comercialidade justificaria o principio da prioridade para
pesquisa para o primeiro agente que se despusesse a realizar tal atividade.

Assim, esta mesma ldgica poderia ser aplicada ao Novo Regime de Outorga, uma vez
que o principio da prioridade para a lavra, muito embora outorgue a um unico interessado o
direito de pesquisa de recursos minerais em bases exclusivas, dispensado o procedimento de
licitagdo, cria incentivos importantes ao eliminar barreiras de entrada inerentes a atividade de
E&P.

Tais barreiras envolvem, principalmente os mencionados custos burocraticos e
financeiros para participacdo nas rodadas de licitacdo para outorga dos direitos, que
favorecem empresas ja consolidadas e com lastro financeiro. O principio da prioridade
também favorece a criacdo de um sub-mercado de exploracdo e producdo onshore, composto
por pequenos players interessados em se lancar na pesquisa de areas com menor potencial de
reservas e que podem ndo interessar aos grandes produtores.

Do ponto de vista juridico, vale ressaltar que por mais de 70 anos 0 nOSSO
ordenamento e Tribunais jamais questionaram tal regime, que atualmente possui a mesma raiz
constitucional das atividades de exploracdo e produgdo de petrdleo e gas natural, qual seja, 0
art. 176 e art. 177 da Constituicio Federal.

No entanto, como se sabe, 0 modelo do direito minerario esta sendo questionado para
uma mudanca sensivel, cujo objetivo € justamente fazer o movimento “contrario” do que ora
se propde com o Novo Regime de Outorga. O PL n° 5.807/2013 discute a migracgéo do atual

modelo de outorga da pesquisa com direito de preferéncia, para 0 modelo de concessao, em

85 Art. 11. Serdo respeitados na aplicacdo dos regimes de Autorizagdo, Licenciamento e Concessao:

a) o direito de prioridade a obtencdo da autorizacdo de pesquisa ou de registro de licenga, atribuido ao
interessado cujo requerimento tenha por objeto area considerada livre, para a finalidade pretendida, a
data da protocolizacdo do pedido no Departamento Nacional da Producdo Mineral (D.N.P.M), atendidos os
demais requisitos cabiveis, estabelecidos neste Cddigo; e
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que ambas as fases seriam licitadas em conjunto, quando se tratar de &reas tidas como
estratégicas, ou outorgadas via chamada publica, para as demais areas. Este modelo de
licitacdo para concessdo simultanea € muito proximo do modelo que se pretende justamente
alterar com o Novo Regime de Outorga.

Ocorre que passados 3 (trés) anos da sua propositura, este modelo mais interventivo de
regulacdo do setor parece ainda caminhar a passos lentos, sendo que sequer estd claro os
objetivos regulatorios e o racional por tras da mudanca proposta. De fato, o PL em questéo
ndo apresenta um estudo de impacto regulatorio, devidamente fundamentado com o “objetivo
de evitar a adoacdo de politicas publicas cujos custos superem 0s beneficios sociais
esperados”®.

E possivel que a mudanca em questdo tenha como objetivo combater distorcdes
geradas por mineradoras, que se utilizam do principio da prioridade para solicitar a pesquisa
em certas areas sem a intencao de realiza-la, mas somente com o intuito de especular sobre o
valor da mesma para a posterior venda dos direitos a terceiros, em uma espécie de mercado de
compra e venda de direitos de pesquisa. Esta pratica, por outro lado, contribui para a
formacdo de burocracias na aprovacdo das autorizacdes, por conta dos inumeros pedidos
requeridos que se acumulam para aprecia¢do no DNPM.

Entendemos que o comportamento de certos agentes no desvio do principio da
prioridade ndo pode ter o condao de justificar a mudanca para 0 regime de concessdo, ao
menos que se tenha uma visao técnica e clara dos objetivos que seriam alcancados com tal
mudanca.

Por outro lado, a progresséo do atual modelo de concessdo de E&P para
hidrocarbonetos situados em terra para um modelo similar ao vigente para o direito minerario,
como ora se propde com o0 Novo Regime de Outorga, poderia (a0 menos em tese) contribuir
para a mitigacdo de gargalos regulatdrios sensiveis que impedem o desenvolvimento da oferta
de gas natural no Brasil.

Portanto, 0 que se prop0e é a elaboracdo de um marco que possa incorporar as
vantagens do modelo do direito de mineragdo que parecem, de fato, desburocratizar o regime
de pesquisa e lavra. A partir da compreensdo de que o modelo minerario foi exitoso neste
ponto, deve-se sugerir modificagfes e mecanismos que dao as salvas guardas necessarias para
criar incentivos para que os agentes detentores dos direitos de pesquisa, possam exercer da

forma mais eficiente e correta possivel a fase de lavra com dispensa ou flexibilizacdo da

% SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacdo e Concorréncia: a atuacdo do CADE em setores de
infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. P.366.
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licitagdo. Assim, as atribuicdes da ANP devem ser bem definidas e sua funcéo de fiscalizagéo
reforcada, de modo a evitar que agentes ajam em interesses diversos daqueles que a atividade

de exploracdo e producéo se propoe.

CAPITULO 4. PRINCIPAIS ASPECTOS DO NOVO REGIME E ADERENCIA AO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

4.1  Controvérsias juridicas surgidas a partir do modelo proposto

Como se percebe, as propostas de mudanca regulatoria a serem analisadas possuem em
comum a premissa de flexibilizacdo do regime de outorga de concessdes para exploracdo e
producdo de petréleo e gas natural no Brasil, que mais se aproxima do modelo aplicavel a
pesquisa e lavra de direitos minerarios.

Assim sendo, a andlise juridica em questdo deve enfrentar a possibilidade de criacdo
de mecanismos juridicos que atribuam a agentes autorizados pela ANP os direitos de pesquisa
de hidrocarbonetos em regides onshore, através de um regime de credenciamento, seguido da
possibilidade juridica de se garantir o direito de preferéncia sob a lavra. Trata-se de escolha
regulatéria que, como dito, parte da proposta de reduzir barreiras burocréticas e regulatorias,
mas cuja aplicacdo pratica requer uma analise econdémica do mercado, bem como um estudo a
parte sobre os efeitos de estimulo ao desenvolvimento de um submercado de exploracéo
onshore, voltados a pequenas empresas que podem contribuir para o suprimento de gas
natural no Brasil.

Especificamente, o escopo desta analise é avaliar se 0s seguintes instrumentos
juridicos inerentes ao Novo Regime de Outorga encontram guarida em nosso ordenamento

juridico-constitucional:

Q) Criacdo de mecanismo juridico de outorga de autorizacdo para pesquisa e lavra
de hidrocarbonetos em terra (similar ao existente para o carvdo mineral)
distinto do atual modelo de concessao vigente e voltado a regies onshore, de
modo a criar um mercado para exploragdo de areas pouco atrativas as grandes
empresas, alcancando os objetivos regulatorios tracados no problema de

pesquisa;
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(i) Eliminacdo ou mitigacdo de barreiras legais a entrada de agentes econémicos,
através da simplificacdo dos requisitos de capacidade técnica e econémica
impostos aos agentes que desejarem explorar, por conta e risco, as etapas de
pesquisa de hidrocarbonetos em bacias sedimentares terrestres, campos
marginais e campos maduros da industria do g&s natural de forma
independente (desde que em conformidade com a regulacdo ambiental e

normas de seguranca no trabalho); e

(iii)  Possibilidade de realizagdo de leildo ou procedimentos licitatérios periodicos e
menos burocraticos ou mesmo a eliminacdo da necessidade de prévia licitacéo
para outorga dos direitos de exploracdo e producdo de hidrocarbonetos no
Brasil, independente das caracteristicas das areas a serem concedidas e que

garantam a protecdo ao interesse publico dentro desta proposta.

Diante da modelagem juridico-regulatéria proposta para o Novo regime de Outorga, o
primeiro questionamento a ser enfrentado tem relacdo com a possibilidade juridica de se
substituir o modelo de outorga de concessdo pelo de autorizagdo. Ora, trata-se de uma
imposicdo contida na Constituicdo Federal, ou teria o legislador infraconstitucional liberdade
para definir a forma como a atividades econdmicas da industria de E&P objeto deste estudo
seriam outorgadas ao particular?

Para responder a tal pergunta, inicialmente deve-se enquadrar conceitualmente o Novo
Regime de Outorga na respectiva segmentacdo constitucional imposta as atividades

econdmicas monopolizadas, atividades econdmicas stricto sensu e aos servigos publicos.

4.2  Atividades de E&P enquanto atividade econdbmica monopolizada

Eros Grau, em A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988%", procura diferenciar a
intervencgdo estatal no campo da atividade econémica em sentido estrito e atuacdo estatal no
campo da atividade econdbmica em sentido amplo. Nessa linha, o autor entende a atividade
econémica como género (atividade econdmica em sentido amplo) que compreende as espécies

servigo publico e atividade econémica em sentido estrito, além das atividades ilicitas.

67 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988 (Interpretacdo e Critica). 152 ed.
Revisada. Atualizada. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 131-132



72

Acerca da caracterizagcdo dos servicos publicos e das atividades econdmicas em
sentido estrito, 0 autor destaca que determinada atividade fica sujeita a regime juridico de
servico publico porque é servico publico (ndo o inverso, como sustentam diversos autores) e 0
define como sendo “a atividade explicita ou supostamente definida pela Constitui¢do como
indispensavel, em determinado momento historico, a realizagdo e ao desenvolvimento da
coesdo e da interdependéncia social (Duguit) — ou, em outros termos, atividade explicita ou
supostamente definida pela constituicdo como servico existencial relativamente a sociedade
em um determinado momento histérico (Cirne Lima)”%8,

A matriz constitucional de prestacdo dos servigos publicos esta expressamente prevista
no art. 175 da CF-88, ao passo que determinadas atividades econdémicas podem ser
encontradas no ambito dos art. 176 (atividades econdmicas em sentido estrito) e, também, no
177 da CF-88. Sobre o rol de atividades dispostas no art. 177, Eros Grau esclarece que: “a
atuacdo do Estado no campo da atividade econbémica em sentido estrito, como agente
econdmico, é prevista, pelo texto constitucional, no seu art. 177. Cuida-se, ai, de atuacdo em
regime de monopolio”®,

Eros Grau também procura distinguir os regimes de servico publico e de atividade
econdmica em sentido estrito exercida em carater monopolistico, destacando “a necessidade
de apartarmos o regime de privilégio, de que se reveste a prestacdo dos servigos publicos, do
regime de monopdlio sob o qual, algumas vezes, a exploracdo de atividade econémica em
sentido estrito é empreendida pelo Estado. Um e outro s&o distintos entre si”°.

Assim, 0os monopolios legais™ representam uma, dentre varias, formas de intervencéo

estatal na ordem econémica’ e sdo impostos a determinadas atividades econdmicas com dois

8 GRAU, Eros Roberto. op. cit., p. 131-132.
8 GRAU, Eros Roberto. op. cit., p. 123.
0 GRAU, Eros Roberto. op. cit., p. 135.

1 Quando o Estado exerce uma opgao politica, em razdo da qual o sistema juridico atribui a determinado agente
a faculdade do exercicio, com exclusividade, de uma certa atividade econdmica em sentido estrito.

2 Sérgio Guerra (Regulagéo e Servigos Publicos, FGV, 2013) explica que o desenvolvimento do atual papel pelo
Estado (regulador) possui formas distintas definidas por diversos autores: “Marcos Juruena Villela Souto
(SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacdo: privatizacdo, concessdes, terceirizagdes e regulacdo. 4. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 22) por exemplo, destaca as intervengGes de natureza normativa,
repressiva, tributaria, regulatéria e exploracao direta da atividade econdmica. Celso Antonio Bandeira de Mello
aponta trés formas de interferéncia do Estado na ordem econdmica: poder de policia, incentivos e atuacdo direta
empresarial (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2002. p. 619). Diogo de Figueiredo Moreira Neto, sem considerar o fomento publico por ndo ter
natureza impositiva, as classifica em quatro tipos: regulatoria, concorrencial, monopolista e sancionatoria
(MOREIRA NETO. Direito regulatério, op. cit., p. 129). Por sua vez, Diogenes Gasparini apresenta as seguintes
formas de intervencdo no dominio econdmico: controle de pregos, controle de abastecimento, repressdo ao abuso
do poder econémico, monopolio, fi scalizacdo, incentivo e planejamento (GASPARINI, Diogenes. Direito
administrativo. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 605)”.
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objetivos precipuos: (i) impelir o agente econémico ao investimento --- a propriedade
industrial, monopdlio privado; e (ii) instrumentalizar a atuacdo do Estado na economia.

A disposicdo acima das atividades que constituem servico publico, atividade
econémica em sentido estrito e atividade econdmica monopolizada refletem escolhas politicas
adotadas no texto constitucional de 1988 e a forma de atuacdo do Estado em setores
regulados.

As atividades econémicas monopolizadas de petroleo e gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos pode ser atribuida a terceiros pela Unido, sem qualquer ofensa a
reserva de monopdlio— sendo este o posicionamento do STF™. Isto porque a redacdo conferida
pela EC/09 ao §1° do artigo 177 flexibilizou o monopdlio sobre as atividades de exploracdo
de jazidas de gas natural, autorizando a Unido a contratar empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades elencadas no caput deste artigo. O dispositivo em questdo determina
a possibilidade de contratacdo, outorgando ao legislador a competéncia para definir como se
daria tal forma de contratacéo.

Dessa forma, de um lado o artigo 176 cuida de atividades econdmicas para lavra de
recursos minerais que o constituinte alocou a condicdo de atividade econdémica em sentido

estrito:

“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 exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida
ao concessionario a propriedade do produto da lavra.

8 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos
potenciais a que se refere o "caput" deste artigo somente poderdo ser
efetuados mediante autorizagdo ou concessdo da Unido, no interesse
nacional, por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que
tenha sua sede e administracdo no Pais, na forma da lei, que estabelecera as
condigdes especificas quando essas atividades se desenvolverem em faixa de
fronteira ou terras indigenas. (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n°
6, de 1995)

§ 2° - E assegurada participagdo ao proprietario do solo nos resultados da
lavra, na forma e no valor que dispuser a lei.

§ 3° A autorizagdo de pesquisa serd sempre por prazo determinado, e as
autorizacOes e concessOes previstas neste artigo ndo poderdo ser cedidas ou
transferidas, total ou parcialmente, sem prévia anuéncia do poder
concedente.

8 4° N&o dependera de autorizagdo ou concessdo 0 aproveitamento do
potencial de energia renovavel de capacidade reduzida.”

8 STF. ADI 3.273, rel. p/ o ac. min. Eros Grau, julgamento em 16-3-2005, Plenério, DJ de 2-3-2007.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art1
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Por outro lado, o art. 177 traca o rol especifico de atividades que o constituinte alcou a

condig&o de atividade monopolizada pela Unido:

“Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

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

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

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

IV - o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte,
por meio de conduto, de petr6leo bruto, seus derivados e gas natural de
qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, 0 reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, com excecdo dos radioisétopos cuja producdo, comercializagdo e
utilizagdo poderdo ser autorizadas sob regime de permisséo, conforme as
alineasbecdo inciso XXIIlI docaputdo art. 21 desta Constituicdo
Federal. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 49, de 2006).

§ 1° A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas
as condi¢bes estabelecidas em lei. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 9, de 1995).

8§ 2° A lei a que se refere 0 § 1° dispora sobre: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 9, de 1995).

| - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério
nacional; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

Il - as condicOes de contratacdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 9,
de 1995)

Il - a estrutura e atribuicbes do o6rgdo regulador do monopdlio da
Unido; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995)”

A interpretacdo sistematica de tais dispositivos sugere que a Constituicdo Federal ndo
criou qualquer distin¢do sobre a forma instrumental como a contratacdo sera feita em ambas
modalidades, desde que o exercicio da atividade monopolizada pela Unido, por parte do
particular, seja feita via autorizacao ou contratacdo. Neste sentido, a propria ementa da ADI
3.273/DF destaca que “(...) No entanto, conforme disposto no §1° do art. 176, a forma com
que tal contratacdo realizar-se-a somente podera ser feita mediante autorizacdo ou
concessao da Uniao”.

Com efeito, a constatacdo preliminar seria de que apesar de se tratar de atividade
econémica monopolizada a opcdo do constituinte em relacdo a exploracdo e producdo de

hidrocarbonetos foi, de fato, pela outorga ao legislador da liberdade de contratar o particular


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc49.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
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via concessdo ou autorizacgdo, sendo certo que a Constituicdo Federal forneceu os limites e
subsidios elementares como tal atividade seria explorada.

Considerando que o Novo Regime de Outorga tem como caracteristica fundamental a
outorga de direitos de pesquisa e lavra de hidrocarbonetos via autoriza¢do, o exame de sua
aderéncia ao nosso ordenamento juridico passa pela analise de sua conformidade com a matriz
constitucional que rege o exercicio de tal atividade. Assim, deve-se questionar qual a extensdo
de alteracGes no arcabouco juridico brasileiro que rege a exploracéo e producao de petrdleo e

gas natural no Brasil seria necessario para insercao do Novo Regime de Outorga?

4.3 A aderéncia constitucional do Novo Regime de Outorga e a opcao do legislador

pelo modelo de concesséo para o setor de E&P

Conforme exposto acima, a Constituicdo Federal, em seu artigo 177, dispGe sobre o
monopodlio da Unido em todas as atividades relacionadas com a indudstria do petréleo,
autorizando-a a “contratar com empresas estatais ou privadas” a realizagdo de tais atividades,
condicionada a observancia das condi¢cBes que vierem a ser estabelecidas na legislacdo

infraconstitucional — no caso, a Lei do Petréleo.

Com efeito, o nosso sistema de direito constitucional positivo vigente no Brasil — fiel
a tradicdo republicana iniciada com a Constituicdo de 1934 instituiu verdadeira separacao
juridica entre a propriedade do solo e a propriedade mineral (que incide sobre as jazidas, em
lavra ou ndo, e demais recursos minerais existentes no imdvel) e atribuiu, a Unido, a
titularidade da propriedade mineral, para o especifico efeito de exploragdo econémica e/ou de
aproveitamento industrial™.

Parece que a Constituinte, ao editar a Emenda Constitucional n® 9/1995, que deu nova
redagdo ao art. 177 da CF, ao utilizar o termo “contratar”, transferiu para a lei ordindria a
decisdo quanto a forma com que a Unido, no exercicio da faculdade de contratar com a
iniciativa privada, iria realizar a outorga de tais direitos, seja ele via uma regulacdo mais ou
menos interventiva.

Assim, cumpre investigar se 0 emprego deste termo se deu a luz de uma opc¢éo politica
ou se houve uma motivacao técnica, de modo a determinar se a pesquisa e lavra de gas natural
poderia se dar pela via da autorizacdo, conforme concluséo preliminar adotada ate este ponto

e que serve de pressuposto legal ao Novo Regime de Outorga.

4 STF. RE 140.254-AgR, rel. min. Celso de Mello, julgamento em 5-12-1995, Primeira Turma, DJ de 6-6-1997.
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Os anais da referida Emenda Constitucional n® 9/95 nédo revelam se o Congresso
Nacional se engajou nesta discusséo terminoldgica quando de sua edi¢do, de modo que resta
verificar o posicionamento dos nossos tribunais nas ocasides em que a constitucionalidade da
matéria foi desafiada, principalmente a mencionada ADI 3.237/2007, impetrada pelo
Governador do Estado do Parana em que se discutiu a constitucionalidade de alguns
dispositivos da Lei do Petroleo, principalmente aqueles que garantem a propriedade dos bens
extraidos no ambito da atividade de producéo de petroleo e gas natural em determinado bloco.

Na ocasido do julgamento da ADI 3.237/2007 a Corte decidiu que as alteragdes
promovidas pela EC 9/95 permitiam que o dominio do resultado da lavra das jazidas de
petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos fossem atribuidos a terceiros pela
Unido, sem qualquer ofensa ao monopdlio legal definido no art. 177 da CF-88.

No entanto, nos interessa para este trabalho outros entendimentos acessorios que
foram firmados pelo STF durante as discussdes havidas sobre a distingéo entre a atividade e a
propriedade dos recursos minerais, especialmente a interpretacdo da Corte sobre os limites e
modalidades impostos pela CF-88 para contratacdo do particular.

No ambito da referida acdo de inconstitucionalidade, o voto vencedor do ex-ministro
Eros Grau parece inicialmente indicar que a contratacdo contida no paragrafo primeiro do
Artigo 177 da Carta Maior se daria somente via concessdo, atrelando a propriedade do
produto explotado & qualidade de concessionario do agente. E o que se depreende do emprego
repetitivo do termo “concessionario” verificado em diversos momentos como no seguinte

trecho ora transcrito:

“A propriedade do produto da lavra das jazidas minerais atribuidas ao
concessionario pelo preceito do art. 176 da Constitui¢do do Brasil é inerente
ao modo de producdo capitalista. A propriedade sobre o produto da
exploracdo é plena, desde que exista concessdo de lavra regularmente
outorgada. Embora o art. 20, 1X, da CF/1988 estabeleca que os recursos
minerais, inclusive os do subsolo, sdo bens da Unido, o art. 176 garante ao
concessionario da lavra a propriedade do produto de sua exploracao.
Tanto as atividades previstas no art. 176 quanto as contratacdes de empresas
estatais ou privadas, nos termos do disposto no § 1° do art. 177 da
Constituicdo, seriam materialmente impossiveis se 0S concessionarios e
contratados, respectivamente, nao pudessem apropriar-se, direta ou
indiretamente, do produto da exploracdo das jazidas. A EC 9/1995 permite
gue a Uni&o transfira ao seu contratado os riscos e resultados da atividade e a
propriedade do produto da exploracdo de jazidas de petroleo e de gas natural,
observadas as normais legais.”

S STF. ADI 3.273, rel. p/ 0 ac. min. Eros Grau, julgamento em 16-3-2005, Plenario, DJ de 2-3-2007.
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Segundo o excerto acima, a garantia ao direito de propriedade sobre o produto da
exploragdo é plena desde que exista concessdo de lavra regularmente outorgada, na medida
em que o caput do art. 176 garante ao concessionario da lavra a propriedade do produto de
sua exploracao.

No entanto, 0 mesmo art. 176, em seu paragrafo primeiro, dispde que “A pesquisa e a
lavra de recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que se refere o caput deste
artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizacdo ou concessdo da Unido”. Ao
nosso ver, quisesse o legislador restringir a outorga da pesquisa e lavra de recursos minerais
(incluindo em tal defini¢do os hidrocarbonetos™) a uma modalidade em particular, ndo teria
este inserido a possibilidade expressa da mesma ocorrer sob 0 regime de autorizagdo ou
concessao.

Com efeito, cumpre voltar aos eximios votos prolatados nos autos da ADI 3.237 para
verificar se o entendimento da Corte naquela ocasido foi no sentido de que hidrocarbonetos
deveriam ser explorados por terceiros necessariamente via concessao, ou se o comando do 81°
do artigo 176, ao se referir a “lavra de recursos minerais” se aplicaria também as atividades de
petrdleo e gas natural, 0 que autorizaria a sua outorga via autorizacao.

N&o parece haver duvida de que a interpretacdo do STF se deu a favor do segundo
caso ja que a “a Lei Republicana, num primeiro instante, dispoe sobre o género “recursos
minerais” e desse género ndo exclui os hidrocarbonetos fluidos e gasos™.

Ainda no ambito do julgamento da citada ADI 3.237/DF a Corte estabeleceu a
seguinte hermenéutica a ser adotada para a leitura conjunta dos artigos 176 e 177 da
Constituicdo:

“Ora bem, se é da técnica da Magna Lei de 1988 avancar comandos gerais
sobre todo e qualquer tipo de recurso mineral, para depois lancar disposigdes
especiais sobre “dois deles” (petroleo e gas natural), o cdnone hermenéutico
a observar s6 pode ser este: aplica-se toda a parte geral dos dispositivos
da Constituicdo, mas somente naguilo que ndo conflitar com sua parte

especial.” (grifo nosso).

Dessa forma, a luz de uma interpretacdo sistematica do art. 176 e art. 177, nos parece

que o emprego da expressdao “concessionario” no julgamento da ADI 3.237/2007 se deu de

76 «[...] Penso de boa metodologia enfrentar a matéria com o juizo mais abrangente de que, na Constituicio
Federal de 1988, petrleo e gas natural sdo versados como espécies de recursos naturais. E dizer: a Carta-cidad,
fiel a proposicdo kelseniana de que o Direito constroi suas préprias realidades, optou por ignorar as discussdes
geoldgicas e geofisicas sobre a distingdo entre hidrocarbonetos fluidos e gasosos (que seria substancias
organicas) e 0s recursos minerais propriamente ditos [...]. As duas tipologias fundindo-se, a principio, numa
unica realidade normativa ou figura de Direito, sob o nome abrangente de “recursos minerais”. STF ADI
3.273, voto do Min. Carlos Brito, julgamento em 16-3-2005, Plenario, DJ de 2-3-2007.
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forma atécnica, sendo empregada somente devido ao regime em vigor estabelecido pela Lei
do Petroleo. Em outras palavras, ndo teria o julgamento da ADI 3.237/2007 determinado (ou
pelo menos revelado) que a pesquisa e lavra de petréleo e gas natural estavam restritas ao
instituto da concessdo tad somente, em oposicdo ao disposto no 81° do art. 176 da
Constituicdo Federal, inclusive porque tal ADI tinha como escopo discutir somente a
(in)constitucionalidade da propriedade sobre o produto obtido pela atividade desempenhada
pelo particular, qual fosse a forma de outorga escolhida pelo legislador e que, no caso da Lei
do Petroleo, foi o regime de concessao.

Essa interpretacdo fica ainda mais evidente no julgamento da ADI 3.237/2007, quando
0 ex-ministro Carlos Ayres Britto aduz que:

“Facil seria deduzir, entdo, que para conhecer o regime juridico do petréleo e
gas natural bastaria ao intérprete da Constituicdo conhecer o regime
normativo dos recursos minerais em geral [...].

O regime juridico em geral inerente ao petroleo e gas natural, segundo o ex-ministro

Carlos Ayres Britto :

"[...] decorreria da quase instantdnea compreensdo de que petréleo e gas
natural seriam tidos pela Magna Carta como:

I- Bens da Unido (inciso 1X do art. 20);

I1- Matéria que submete a competéncia legislativa que a Unido ostenta com
privatividade (inciso XII do art. 22);

I1l- “propriedade distinta da do solo, para efeito de exploracdo ou
aproveitamento (caput do art. 176);

IV— recursos passiveis de ter a sua pesquisa e lavra, assim como
‘exploracio e aproveitamento, realizaveis por via de autorizacido ou
concessdo do produto da lavra [...]; e

V- setor de atividade que ainda se submete as normas veiculadas pelos trés
primeiros paragrafos do art. 176, assim redigidos [...]”. (grifo nosso).

Comunga desta entendimento o Ministro Marco Aurélio, que em voto proferido também
no ambito da ADI 3.273/DF sustentou que o art. 177 da CF-88 ndo determina que a Unido
somente podera contratar com o setor privado por meio de outorga de concessdo, sendo esse

apenas um dos instrumentos possiveis, como pode ser observado no trecho:

“Neste ponto, destaco o fato de a Constituicdo Federal apenas mencionar que
a Unido poderd contratar com empresas particulares ou privadas para a
realizacdo das atividades previstas — artigo 177, § 1° —, mas ndo determina
gue isso ocorra por meio de contratos de concessdo, o gque somente foi
estabelecido pela Lei n° 9.478/97” (grifo nosso).
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Dessa forma, o STF, por ocasido do julgamento da ADI 3.237/2007 teve a oportunidade
de delinear o regime constitucional dos recursos minerais, incluido neste o petroleo e gas
natural, sendo certo que, pela hermenéutica estabelecida pela Suprema Corte naquela ocasido,
tais recursos sdo passiveis de ter a sua pesquisa e lavra realizaveis tanto por via de autorizacéo
quanto de concesséo.

De fato, parece que a terminologia “concessdo” deve ser interpretada de forma ampla e
ndo restritiva, afastada da conotacgéo ligada aos servicos publicos, 0 que reduz a possibilidade
de se contestar a oscilacdo entre o instrumental da concessdo e autorizacdo. Ensina
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO que “ANDRE DE LAUBADERE, distinguindo as
concessdes de servigos publicos das concessdes industriais, afirmou que, “a despeito desta
intervencdo do Estado na atividade do particular e da utilizagdo do termo “concessao”, este
instituto é totalmente diferente da concessdo de servigo publico: a atividade sobre a qual
incide é uma atividade privada, submetida ndo ao regime de servico publico, mas aquele do
direito privado, sob reserva das infiltracGes de direito publico””

Por conta disso, é facultado ao Poder Publico uma atuacdo regulatoria dinamica,
podendo optar por dado arcabouco regulatorio conforme conveniéncia sécio-econdmica e de
acordo com a politica publica adotada para o setor pela Lei do Petroleo. Isto reforca a hipétese
de que é dado ao modelo de pesquisa e lavra de hidrocarbonetos ser mais ou menos
interventivo e que os instrumentos juridicos que irdo reger tal opcdo estdo a cargo do
legislador, como de fato ocorreu com a Lei do Petroleo. Contudo, deve-se destacar que o
modelo de concessao precedido de licitagdo para as atividades de E&P decorre de uma op¢ao
do legislador conferida pela CF-88, estando o mesmo legislador apto a mudar a modelagem
juridica de outorga desses direitos, como se pretende com o Novo Regime de Outorga.

Em outras palavras, cabe ao legislador escolher os regimes juridico-regulatérios a
serem adotados, desde que observados certos principios constitucionais inerentes a matéria.
Nesse sentido, embora garanta flexibilidade para a adogcdo do modelo regulatorio, o legislador
esta adstrito aos principios gerais da atividade econdmica inseridos dentro do Titulo VII - Da
Ordem Econdémica e Financeira da Constituicdo Federal, Capitulo I: (i) a soberania nacional;
(i) a livre concorréncia; (iii) a defesa do meio ambiente; (iv) a reducdo das desigualdades

regionais e sociais; e (v) a busca do pleno emprego.

7 ARAGAO, Alexandre dos Santos de. As Concessdes e Autorizadas Petroliferas e o Poder Normativo da ANP,
integrante do Volume: “Direito das Concessdes” da Revista da Associa¢do dos Procuradores do Novo Estado do
Rio de Janeiro — APERJ, organizado por Marcos Juruena Villela Souto, Editora Lumen Juris/APERJ, 2002.



80

4.4 A opcdo do legislador pela autorizagdo para outros elos da industria

Pertinente que se destaque que 0 exercicio de outras atividades econdmicas
monopolizadas relativas a segmentos diversos da industria de petroleo e gas natural é
outorgado ao particular através do regime de autorizacio. E o que se verifica com o servico de
transporte de gas natural, cuja exercicio foi estabelecido inicialmente pela Lei do Petréleo sob
a forma de autorizacéo, sendo posteriormente modificado para o regime de concessao.

Isto porque inicialmente adotou-se uma opcdo politica especifica e alinhada ao
movimento de privatizagdo de diversos setores da economia e o legislador houve por bem
manter a concessdo para atividades de E&P, ao passo que manteve autorizacdo para todas as
demais atividades da industria de petrdleo e gas natural. Posteriormente, com o objetivo de
estimular o setor de transporte de gas natural via gasodutos de transporte, bem como exercer o
controle sob a capacidade de novos gasodutos e previsibilidade da demanda vis-a-vis a
expansdo da malha de gasodutos, o Ministério de Minas e Energia optou por modificar o
regime juridico inerente aos gasodutos de transporte.

Cumpre destacar que a opcdo inicial pelo regime de autorizacdo para tais segmentos da
indUstria nunca foi questionada quanto a sua conformidade com relagéo aos artigos 176 e 177
da Constituicdo Federal, o que reforca que a intencdo do Constituinte é deixar a cargo do
legislador a opgdo politica de transitar entre tais institutos conforme conveniéncias
estratégicas para a industria.

Além disso, este mesmo regime ja é utilizado pela ANP para outras atividades
reguladas, a exemplo da atividade de importacdo de gas natural, sujeita a autorizacdo ao
particular por parte da ANP e do MME.

Pode-se citar também o conjunto de atividades previstas na Resolugdo ANP n° 52/2015,
que estabelece o regime de autorizacdo para 0s agentes interessados na construgdo, ampliacdo
e operacdo de instalacdes de movimentacao de petroleo, derivados do petrdleo e para o gas
natural, inclusive liquefeito (GNL). Terminais de armazenamento e instalagdes que compde
diversas atividades envolvendo biocombustiveis e demais produtos regulados pela ANP sdo
igualmente sujeitos ao regime de autorizagdo. O mesmo acontece com as autorizagdes
outorgadas para o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional, o seu refino e o
transporte e exportacao de derivados basicos de petrdleo.

No setor de downstream ndo é diferente, j& que as autorizagdes para 0 exercicio das
atividades de distribuicdo, revenda e para construgcdo e operacdo de tanques de

armazenamento e outras instalagdes correlata sdo todas feitas na forma do regime de
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autorizagéo.

45  Odireito de propriedade na experiéncia internacional

Um ponto que merece ser brevemente pontuado € se a experiéncia internacional
poderia oferecer subsidios a serem incorporados para 0 Novo Regime de Outorga e no debate
sobre a politica regulatoria referente a outorga de direitos de exploragdo de hidrocarbonetos.
Nos EUA, por exemplo, as agéncias reguladoras aprovam os projetos de E&P de forma muito
mais simplificada do que se verifica no Brasil, e tal modelo ja esta consolidado ha décadas.
Contudo, diferentemente da maioria dos paises, 0s Estados Unidos adotam a maxima cujus est
solum, ejus est usque ad coelum ad inferos (“A quem pertencer o solo, também pertence o céu
e as profundezas™), que reconhece a propriedade privada de minerais subjacentes. Assim, 0s
direitos de propriedade de petrdleo, gas e minerais sao geralmente detidos pelo proprietario da
superficie, a menos que esses direitos sejam desvinculados e a titularidade seja concedida a
outrem. A propriedade do recurso mineral pode ser separada da propriedade da superficie por
meio de uma concessdo ou uma ressalva. Quando a propriedade mineral ndo estiver atrelada a
propriedade da superficie, aquele que detiver a propriedade mineral detém o que se chama de
‘dominant estate’, (“propriedade dominante”) e a propriedade de superficie &€ chamada de
‘sevient estate’ (“propriedade servente™). Em termos gerais, isto significa que o proprietario
de recursos minerais tem garantido o direito de acesso razoavel e uso da superficie para
explorar os minerais.

Na Louisiana — o Unico estado norte-americano a adotar Civil Law — os direitos
minerais ndo podem existir enquanto propriedade separada e perpétua, sendo mantidos
separadamente da superficie apenas sob a forma de uma "serviddo mineral”. A serviddo da ao
seu titular o direito de entrar na propriedade e extrair os minerais, mas pode expirar ou
prescrever, apés 10 anos de ndo uso.

E importante ressaltar que a legislacdo aplicavel depende do fato de os recursos
estarem localizados em propriedades pertencentes ao poder publico, federal ou estadual, ou a
particulares e ainda se se referem a localizagcbes onshore ou offshore. Tanto o Governo
Federal quanto diversos estados sdo titulares de direitos onshore e offshore de petréleo, gas e

minerais.
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O Mineral Leasing Act of 1920 e o Mineral Leasing Act for Acquired Lands of 1947
regulam as atividades de upstream em propriedades onshore do governo federal, enquanto o
Outer Continental Shelf Lands Act trata de areas offshore pertencentes ao governo federal.

As transferéncias governamentais e privadas frequentemente concedem a totalidade ou
reservam uma parte dos direitos aos recursos minerais, de modo que os registros de titulos de
terras devem ser cuidadosamente revisados. Os contratos de arrendamento que envolvem
propriedades publicas geralmente sdo registrados junto as agéncias federais e estaduais
competentes e em muitos casos ficam disponiveis para revisdo em sites publicos.
Arrendamentos de propriedades privadas costumam ser registrados em niveis municipais (no
respectivo ‘county’ ou ‘parish’), mas outros contratos que afetam o arrendamento podem néo
necessitar arquivamento junto a érgdos publicos.

As préticas dos EUA néo apresentam as tipicas concessdes ou contrato de partilha de
producdo geralmente associados a uma companhia petrolifera estatal. O direito de conduzir
exploracdo e producédo nas terras de outro é obtido através de um arrendamento (‘lease’), que
concede o direito de explorar e extrair petroleo das instalacdes arrendadas e a propriedade de
petréleo produzido. Os termos do contrato de arrendamento e a lei aplicavel limitam as
atividades dos arrendatarios.

No ambito do Department of Interior, a Bureau of Land Management (BLM), a
Bureau of Ocean Energy Management (BOEM) e a Bureau of Indian Affairs (BIA) séo as
agéncias que regulam a concessdo de terras sujeitas a jurisdicdo federal, estabelecendo os
custos administrativos e 0 prazo para a apresentacdo de propostas; o valor do lance em si é
determinado pelo licitante. Agéncias estaduais processam analogamente a concesséo de terras
de propriedade estadual. Os proprietarios privados de direitos minerais subjacentes negociam
ou convidam os licitantes, que podem seguir formatos comerciais usualmente utilizados ou
conter termos e condigdes especificos para aquela concessdo em particular.

As concessOes publicas e privadas de petroleo e gas geralmente apresentam um termo
primario fixo e um termo secundario condicional. A duracdo do termo primario varia de um
ano em campos maduros a 10 anos para regides fronteiricas; arrendamentos de terras
particulares e pertencentes a indigenas nativo-americanos tendem a ter um termo primario
mais curto. Mesmo que ndo se exija nenhuma producdo no termo primario, o arrendamento
pode estar sujeito ao término se o locatario falhar em perfurar pogos de teste ou empreender
acOes especificadas previstas contratualmente, ou ainda pode estar sujeito ao pagamento de
uma taxa adicional de arrendamento. Em contratos de arrendamento privado, 0 prazo

principal pode ser prorrogado por acordo entre as partes, enquanto 0s contratos de
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arrendamento com entidades governamentais estdo sujeitos a processos que geralmente ndo
preveem a prorrogacao por acordo.

O termo secundario continua indefinidamente além do termo primario, desde que a
area arrendada produza petréleo ou gas em quantidades pagaveis ou o locatario realize outras
atividades especificadas nas instalagbes arrendadas. A arrendamento muitas vezes
permite breves interrupcdes na producgédo e interrupcdes mais longas por motivos de forga
maior.

Quanto a transferéncia de propriedade, este processo difere de acordos federais para
acordos estaduais e privados, e também difere entre areas onshore e offshore no caso de
propriedades federais. Para arrendamento onshore e atividades operacionais em terras
federais, analises similares sdo aprovadas pela BLM. O BLM cobra uma taxa nominal para 0s
pedidos de transferéncia e ndo especifica um prazo para aprovagdo. A aprovacdo de agéncias
estaduais ou locais, ou ambos, também pode ser necessaria para a transferéncia de interesses
em ativos sob sua jurisdi¢do. A transferéncia ou cessdo geralmente ndo da origem a direitos

de preferéncia ao governo.

4.6  Possibilidade Juridica de Garantir ao Pesquisador a Lavra do Recurso
Encontrado

Outro ponto fundamental para o novo marco regulatério estd no direito do
autorizatario em, sendo bem-sucedido na fase de pesquisa, fazer jus a lavra (desenvolvimento
e producdo) da reserva encontrada. A questdo que surge esta em saber se um agente poderia
produzir petréleo e gas natural sem prévio procedimento licitatorio ou se existiria qualquer
restricdo constitucional ou legal ao Novo Regime de Outorga em conceder direitos de lavra de
hidrocarbonetos sem a realizacdo de prévio certame licitatorio.

O ponto é relevante, pois, como destacado no Capitulo 1, um dos gargalos do setor de
gas natural que se pretende sanar via novo marco regulatério é o licensing problem, e, para
tanto, é fundamental fornecer incentivos para que a empresa disposta a investir na pesquisa e
sismica seja contemplada com o direito de obter o produto daquela descoberta em bases
preferenciais.

Como se sabe a Lei do Petroleo optou pelo regime da concesséo, o que impulsionou o
desenvolvimento da industria de exploragdo e produgdo. Conforme disposto no art. 23 da
referida Lei, as atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petroleo e de gés

natural serdo exercidas mediante contratos de concessao, precedidos de licitacao.
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N&o se pretende aqui afirmar todos os aspectos do Novo Regime de Outorga, 0 que
merece um trabalho propositivo a parte, mas tdo somente analisar a conformidade juridica dos
autorizatarios serem contemplados com o direito de preferéncia em adentrar, em bases
exclusivas, a fase de producéo ou lavra de hidrocarbonetos em terra caso sejam exitosos na
fase de pesquisa ou exploracao.

Para tanto, deve-se questionar se nosso ordenamento permite que um agente seja
autorizado a producdo de hidrocarbonetos e obtenha a propriedade da lavra sem sagrar-se

vencedor em certame licitatorio prévio. A reposta é positiva.

4.6.1 EXIGENCIA DE LICITACAO PREVIA PARA OUTORGA DE DIREITOS DE
E&P.

Com fundamento na suposta existéncia de um principio universal e impositivo da
licitagdo, parte da doutrina administrativista entende que a Administracdo Publica somente
poderia contratar com o setor privado por meio de licitagdo. Segundo essa corrente (por todos,
José Afonso da Silva in Comentario Contextual a Constituicéo. 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. P. 350), o art. 37, XXI, da CF-88 instituiria o principio universal da licitacdo, aplicavel
a generalidade dos contratos firmados por toda a Administragdo Publica, podendo ser
pontualmente excepcionado pelo legislador infraconstitucional.

Ao nosso ver, contudo, tal corrente é falha na medida em que a suposta universalidade
da licitacdo ndo encontra amparo na Constituicdo, muito menos tem o conddo de vincular toda
a Administracdo Publica.

Filiamo-nos a corrente de Carlos Ari Sundfeld que em ensaio intitulado “Onde esta o
Principio Universal da Licitagdo?” dedica-se a andlise do referido principio, destacando que
suposta universalidade é equivocada, seja por assumir que a auséncia de licitacdo
necessariamente levaria a “barbarie”’®, seja porque pressupde que a licitagdo ¢ a Ginica forma
de alcancar os fins publicos’, ou ainda porque atribui excessivo peso e importancia a palavra

licitacdo, que ndo mais possui sentido univoco®.

8“0 primeiro engano estd em imaginar que a auséncia de licitacdo necessariamente dé lugar a barbarie”.
SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. “Onde esta o Principio Universal da Licitagdo?” In Contratos
Publicos e Direito Administrativo. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. P. 19-38. p. 32;

% «“0 segundo engano estd em pressupor que a unica maneira de atender aos principios constitucionais que
preconizam, exemplificativamente, a separacdo entre o pablico e o privado, a isonomia entre os interessados e a
busca do negdcio mais vantajoso para a Administragio Publica seja por meio da licitagio” " SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 33

8 “QO terceiro engano esta em atribuir excessivo peso e importancia a palavra “licitagdo” quando, hoje, ela ndo
mais possui sentido univoco” & SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 19-38;
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Carlos Ari Sundfeld destaca que a Constituicdo de 1988, de fato, “foi a primeira a
prever o dever de licitar” e que “ndo ¢ menos verdade que elegeu a licitagdo como um valor a
pautar certas relagdes entre a administragdo publica e particulares”; contudo, como bem
destaca o autor, isso nfo faz da licitagdo um mandamento universal®:

“Afirmar isso ¢ uma coisa. Outra, completamente diversa, ¢ dizer que o texto
constitucional fez da licitagdo um principio, um valor maior e universal incidente sobre toda e
qualquer situacdo em que a administracdo estabeleca relagdes com privados nas quais a
competi¢ao em tese fosse viavel”, e conclui afirmando que “A avaliacao detida das normas
constitucionais que expressamente aludiram ao dever de licitar revela que € incorreto afirmar
que a constituigéo teria indistintamente imposto a licitacdo a todas as contratacdes levadas a
cabo pelo Poder Piiblico®,

Ainda nessa linha, o autor questiona “afinal, a constituicdo efetivamente transformou
a licitacdo em um principio universal? A resposta, extraida do proprio texto constitucional e
da realidade, é, definitivamente, “ndo”. A constituicdo ndo transformou — nem sequer
cogitou transformar — a licitagcdo em principio, muito menos em principio universal® (grifo
nosso).

A Constituigdo, quando quis, determinou expressamente o dever de licitar. Nesse
sentido, ndo se pode presumir que o siléncio do constituinte em impor o dever de licitar em
outras hipdteses teria sido, na verdade, omissdo. N&o é outro o entendimento de Carlos Ari:
“As hipoteses em que ha inequivoco dever de licitar, apesar de bastante amplas, foram bem
delimitadas pelo texto constitucional. Afora elas ndo se pode presumir a imposicdo de dever
de licitar pela constituic&o™8*.

Dessa forma, a corrente capitaneada por Carlos Ari assume que “de fato, o art. 37,
XXI, revela que a CF pretendeu obrigar a Administracdo Publica da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios a licitar.”

No entanto esclarece com perfeita precisdo: “Mas em que casos? Todos? N&o. A Lei
diz que obras, servicos, compras e alienacOes serdo contratados mediante processo de

licitagdo publica a ser estabelecido em lei”®. E, por fim, complementa: “0 art. 175, caput, da

81 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 19-38.
82 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 30
8 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 24
8 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 25
8 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 27
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CF, diferentemente do art. 173, estendeu o dever de licitar a objeto distinto daqueles
mencionados no art. 37, XX178°,

O referido autor ainda destaca que mesmo nesses casos (art. 175), ndo seria um dever
absoluto?®’, uma vez que a licitacdo deve ser eficaz aos fins a que se destina, como pode ser
observado no trecho:

“Mesmo tratando-se, inequivocamente, de concessfes ou permissdes de
servigos publicos, seria inadequado falar na existéncia de um dever absoluto
de licitar. Isto porque, a depender das peculiaridades do caso concreto, a
licitacdo eventualmente podera se mostrar indcua, ineficaz ou, simplesmente,
desnecessaria™®,

E complementa:

“E impossivel, em abstrato, dizer que licitar seja melhor — ou mais justo,
isonémico, correto, eficiente, adequado e etc. — do que ndo licitar. A
comparagdo entre estes tipos juridicos ideais e opostos é impertinente, pois
sd0 necessarias ou Uteis em situacBes diferentes. Ndo ha que se falar,
portanto, em preferéncia de um em detrimento do outro; ambos sdo em tese
constitucionais, legitimos e talhados para promover o interesse publico — em
circunstancias diversas, ¢ verdade”®.

Com efeito, no caso de atividades econdmicas monopolizadas, como é o caso daquelas
pertinentes a industria de petrdleo e gas natural elencadas no art. 177 da CF-88, nos parece
ainda mais evidente que ndo ha de se falar em principio ou dever de licitar, pois o constituinte,
guando assim quis, determinou expressamente tal dever no art. 176 do texto constitucional.

Como néo se pode presumir que o siléncio do constituinte em impor o dever de licitar
em outras hipdteses teria sido, na verdade, omisséo, é for¢oso reconhecer que o Novo Regime
de Outorga ndo encontra qualquer restricdo de raiz constitucional a possibilidade de outorga
dos direitos de exploragdo (e producdo) de hidrocarbonetos, ao particular, sem prévia
licitacdo. Logo, o art. 176 da CF-88 ndo so prevé a possibilidade da outorga destes direitos

ocorrer via autorizacdo ou concessao — conforme decisdo do legislador infraconstitucional —

8 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 29

87 Pertinente destacar que, de fato, diversos setores que envolvem a prestacdo de servico publico ou a utilizagdo
de bem publico ndo requerem a licitacdo para outorga ao particular, tendo em vista alternativas regulatérias que,
ao critério do gestor puablico, melhor alcancam os objetivos regulatérios tragados por este. E o que se verifica,
por exemplo, com o setor ferroviario e de portos. No setor portuario, existe uma assimetria regulatdria entre os
operadores econdmicos que se sujeitam a licitagdo e os terminais privativos de uso misto. A exposi¢do de
motivos da Lei n° 8.630/93 revela a importancia dada ao mecanismo da autorizagdo e da livre concorréncia para
alcancar os fins publicos e revela a opgdo por seguir um regime juridico para portos privados em que ndo ha a
obrigacgdo do dever de licitar.

8 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 30

8 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. op. cit., p. 32
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como também n&o estabelece qualquer imposi¢do de submeter tal outorga ao procedimento de
licitagdo j& que, se assim quisesse, o teria feito expressamente.

Dessa forma, a mudanga normativa necessaria para assegurar a aderéncia legal do
Novo Regime de Outorga se limita ao campo infralegal, especificamente aos dispositivos
inseridos na Lei do Petr6leo que regem a concessdo dos direitos de E&P. Assim, é necessario
tdo somente alteracdo legislativa na Lei do Petréleo para excepcionar o procedimento ali
previsto de rodadas de licitacdo prévias conduzidas pela ANP, o que se daria pela insercéo do
Novo Regime de Outorga para as areas onshore voltado a mitigacdo das barreiras burocraticas

e realizacdo do seu objetivo regulatério.

4.6.2 NOVO REGIME DE OUTORGA ENQUANTO ESCOLHA POLITICA

Vimos que a realizagdo de licitagdo, mesmo para 0s casos mencionados no art. 37,
XXI, muitas vezes se revela indcua, ineficaz ou, simplesmente, desnecessaria diante das
particularidades do caso concreto e que ndo ha principio universal da licitacdo ou obrigacéao
de licitar para as atividades da cadeia da indUstria do petréleo.

N&o obstante tais consideracdes, € muito importante pontuar que o Novo Regime de
Outorga ora analisado cuida também, em ultima analise, de verdadeira alternativa
instrumental para a consecucdo de uma politica publica enquanto fim pretendido. Justamente
por isso, a escolha entre licitar (ou ndo) configura uma escolha regulatéria e deve estar em
linha com o objetivo regulatério pensado pelo gestor publico para dada atividade econdmica.

Diogo Coutinho, em artigo® dedicado ao estudo da relagdo entre o direito e as
politicas publicas, destaca quatro dimensbes dessa relacdo: (i) substantiva (direito como
objetivo), (ii) estruturante (direito como arranjo institucional), (iii) instrumental (direito como
ferramenta) e (iv) participativa (direito como vocalizador de demandas). Na analise da
dimenséo instrumental, o autor destaca a fun¢do do direito como uma caixa de ferramentas,
que oferece ao gestor publico distintos meios juridicos adequados para alcancar determinado
objetivo.

O autor destaca que tal visao utilitaria se aplica também a Constituicdo Federal, que
contém normas programaticas com objetivos a serem alcancados por meio de politicas
publicas que explicitam valores a serem perseguidor pelo legislador infraconstitucional, juizes

e administradores publicos. E, em seguida, afirma que:

% COUTINHO, Diogo R. “O direito nas politicas publicas” In A Politica Publica como Campo Multidisciplinar.
S&o Paulo: Editora Unesp, 2013. P. 181 — 200. P. 196.
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“praticamente falando, cabe aos juristas envolvidos na gestdo de politicas
publicas realizar os fins almejados por meio de decisdes cotidianas, no nivel
executivo. (...). O estudo das diferentes possibilidades de modelagem
juridica de politicas publicas, a escolha dos instrumentos de direito
administrativo mais adequados (dados os fins a serem perseguidos), 0
desenho de mecanismos de inducdo ou recompensa para certos
comportamentos, o desenho de san¢es, a sele¢do do tipo de norma a ser
utilizada (mais ou menos flexivel, mais ou menos estavel, mais ou menos
genérica) sdo exemplos de tdpicos que surgem quando o direito €
instrumentalizado para pdr dada estratégia de acdo em marcha™ (grifo
N0sso).

Nessa dimensdo do direito enquanto instrumento de realizacdo de politica publica,
cabe ao gestor publico, diante dos arranjos legais impostos a sua atuacdo, utilizar o direito da
forma que melhor atenda a consecucao do seu planejamento. Em outros termos, diante de um
espectro de solugdes juridicas que buscam, por exemplo, imprimir maior forca de competicéo
a um dado setor da economia, o0 certame licitatorio se apresenta somente como um, dentre
tantas outras ferramentas, a disposi¢do para a consecuc¢do da politica publica orquestrada pelo
gestor publico.

Portanto, a proposta de separar as fases de exploragéo e producdo de hidrocarbonetos,
(outorgando ao autorizatarios, bem sucedido na exploracdo, o direito preferencial de
produzir), encontra perfeita aderéncia juridica, sendo possivel a sua contratacdo direta para
lavra de hidrocarbonetos onshore.

Ao se adotar o Novo Regime de Outorga como uma ferramenta de consecucao de uma
nova politica publica para a industria de hidrocarbonetos onshore, verifica-se que a
simplificacdo burocréatica proposta deve prevalecer enquanto ferramenta mais habil a atingir o
fim que se propd@e. Isto porque, diante das circunstancias peculiares da atividade econdmica
que se pretende afetar, 0 nosso ordenamento reconhece que a licitacdo poderia conduzir a
selecdo de solucdo que ndo traria o maior beneficio almejado pelo préprio instituto da
licitacdo.

Em outras palavras, submeter os agentes-alvo do novo marco regulatorio ao
procedimento hoje vigente para E&P iria impossibilitar a concretizacdo do objetivo
regulatério proposto. Neste caso é forcoso reconhecer que a licitagdo ndo se impBe como
principio universal, e que o gestor publico dispbe de outros mecanismos de fomento a

concorréncia mais eficientes (a0 menos no plano teérico), o que fundamenta a possibilidade

1 COUTINHO, Diogo R. op. cit., p. 196.
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da outorga de direitos de E&P prescindir de licitagdo para regides onshore, como ora
proposto.

Outro ponto que reforca o entendimento acima esta no fato de que a exploracao
mineraria e de hidrocarbonetos possuem caracteristicas em comum, ja que se tratam de um
bem finito, cuja reserva in place pertencem a Unido, sendo que a exploracdo de ambas deve
respeitar o interesse publico. No entanto, curiosamente o regime de exploracdo e producdo
desses bens se da sob regimes regulatorios distintos. Pode se levantar o fato de que, como dito
acima, a extracdo mineral € atividade econémica propriamente dita, enquanto que a de
hidrocarbonetos se da pela flexibilizacdo de um monopdlio da Unido e que tal distin¢do
justificaria a necessidade de um procedimento licitatério.

No entanto, este ndo parece ser o caso. A licitacdo prévia ou a outorga de autorizacdo
podem alcancar os mesmos efeitos a depender do arcabouco legal, garantias e limites
conferidos pelo proprio espectro constitucional a determinada atividade. O regime de lavra de
recursos minerais, por exemplo, recepcionado pela Constituicdo Federal, ndo impde
necessariamente a realizacdo de licitacdo para sua outorga ao particular.

Da mesma forma, a propria legislacdo infraconstitucional sobre exploracdo e
producdo de hidrocarbonetos confere uma hipétese legal em que o exercicio da atividade se
dara dispensada de licitacdo, 0 que revela que a sua realizacdo ndo € condicdo sine qua non
para a outorga da atividade. Trata-se do caso do gas metano. O mencionado art. 23 da Lei do
Petroleo traz o que se sustenta ser a “opc¢dao” do legislador pelo regime de concessdo
precedido de licitagdo, dispondo que “as atividades de exploracéo, desenvolvimento e
producdo de petroleo e de gas natural serdo exercidas mediante contratos de concessao,
precedidos de licitagdo”. No entanto, de acordo com o §2° do mesmo art. 23, a ANP podera
outorgar diretamente ao titular de direito de lavra ou de autorizacdo de pesquisa de deposito
de carvdo mineral concessdo para 0 aproveitamento do gas metano que ocorra associado a

esse depdsito, dispensada a licitacdo prevista.
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CONSIDERACOES FINAIS

Como resultado da crescente participacdo do gas natural na matriz energética brasileira
e a necessidade de geracdo de energia elétrica a partir de fontes alternativas a hidrelétrica, o
gas natural entra em evidéncia como o combustivel do futuro para o desenvolvimento do setor
de infraestrutura brasileiro. A projecéo de crescimento na sua demanda levou ao debate sobre
a escassez e dependéncia do gas natural importado a precos elevados, a expansao da geracao
termelétrica e a indisponibilidade de gas natural para novos contratos de fornecimento para as
distribuidoras locais.

A forte concentracdo histérica das campanhas exploratorias brasileiras, principalmente
por parte da Petrobras, em regides offshore e a evolugdo do marco regulatério editado a partir
dai, contribuiram para o atual cenério de baixa disponibilidade do energético.

Ao longo deste trabalho, foi feita a analise dos motivos que ainda impedem o
desenvolvimento da exploracdo do gas natural no Brasil, para identificacdo do espectro de
propostas que poderiam ser feitas para mudar este cenario. Como resultado, identificou-se que
a escassez do recurso ndo estd relacionada ao desconhecimento geoldgico das bacias
sedimentares e jazidas onshore. Tampouco esta relacionada a auséncia de reservas potenciais
em volumes comercialmente atraentes para o seu desenvolvimento. Na verdade, 0os motivos
que ainda impedem o desenvolvimento da exploracdo do gas natural no Brasil para fazer
frente a sua escassez estdo nos gargalos econémicos, fisicos e regulatérios inerentes ao setor e
ndo necessariamente na escassez do recurso em si ou em reservas potenciais. Com efeito, a
raiz da indisponibilidade de gas esta above the ground.

Verificou-se que existe um leque de medidas que podem ser tomadas para enderecar a
auséncia na oferta de gas natural, seja via politica econdmica, incentivos fiscais, eliminagéo
de barreiras ou alteracfes nos regimes legais e no arcabouco regulatorio aplicavel ao setor.
Este trabalho se concentrou em um pequeno conjunto de mudangas no espectro regulatorio
que rege o regime de outorga de direitos de exploracdo e producdo de gas natural, com vistas
a incentivar que pequenas empresas busquem a explora¢do onshore via desburocratizacdo
regulatoria.

A necessidade de mudanca no marco regulatorio brasileiro aplicavel a exploracéo e
producdo de hidrocarbonetos no Brasil estd também relacionada ao fato de que nunca se
conferiu tratamento juridico distinto entre as atividades relacionada ao petréleo e ao gas

natural. De fato, a modelagem dos institutos juridicos aplicaveis ao regime de outorga para
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exploracdo e producdo de hidrocarbonetos no pais ndo considera elementos como a
localizacdo, caracteristica dos reservatorios, custos e investimentos necessarios ao
escoamento, aplicando indistintamente o mesmo regime de concessdo a exploracdo do
petrdleo e do gas natural.

No ambito da ANP, ndo se vé uma politica energética que ofereca incentivos e
objetivos regulatorios inerentes a cada tipo de energético, sendo certo que a exploracdo de
petréleo e gas natural, historicamente, sempre se deu com base no mesmo arcabouco legal e
matriz constitucional.

Com efeito, a partir do problema de pesquisa identificado no presente trabalho,
extraido da interacdo entre causa e efeito da escassez da oferta de gas natural no Brasil, foi
desenhado um conjunto de propostas para o marco regulatério dos direitos de exploracéo e
producdo de hidrocarbonetos, especialmente para as atividades realizadas em terra em terra.

A este conjunto de proposta, de inspiragdo do CERI e das discussdes havidas com o
professor Luiz Gustavo Kaercher, atribuiu-se a denominacdo de Novo Regime de Outorga,
pensado com o objetivo regulatério de mitigar certas barreiras regulatorias relacionadas ao
chamado licensing problem identificado pelo professor Ashley Brown, de modo a gerar
incentivos proprios que contribuam com o arranjo regulatério inerente ao gas natural no

Brasil. Como visto, os principais atributos do Novo Regime de Outorga séo:

a) Criacdo de mecanismo juridico de outorga de autorizacdo para pesquisa e lavra
de hidrocarbonetos em terra (similar ao existente para o carvao mineral)
distinto do atual modelo de concessdo vigente e voltado a regibes onshore, de
modo a criar um mercado secundario para exploracdo de areas pouco atrativas
as grandes empresas, alcangando 0s objetivos regulatérios tragcados no

problema de pesquisa;

b) Eliminagdo ou mitigacdo de barreiras legais a entrada de agentes econdmicos,
atraves da simplificacdo dos requisitos de capacidade técnica e econémica
impostos aos agentes que desejarem explorar, por conta e risco, as etapas de
pesquisa de hidrocarbonetos em bacias sedimentares terrestres, campos
marginais e campos maduros da industria do gas natural de forma

independente; e
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c) Possibilidade de realizacdo de leildo ou procedimentos licitatorios periodicos e
menos burocraticos ou mesmo a eliminagdo da necessidade de prévia licitacdo
para outorga dos direitos de exploracao e producdo de petroleo e gas natural no
Brasil, independente das caracteristicas das areas a serem concedidas e que

garantam a protecdo ao interesse publico dentro desta proposta.

A inspiracdo principal do Novo Regime de Ourtorga advém do marco regulatério em
vigor aplicavel a atividade de mineracdo no Brasil, no qual empresas interessadas podem ser
autorizadas a atividade de pesquisa e, posteriormente, atuar na lavra de minérios em
determinado perimetro. Muito embora o marco regulatério aplicavel ao setor de mineracao
esteja sendo revisto e discussdes legislativas estdo sendo travadas no sentido de fazer o
movimento oposto ao que se pretende com o Novo Regime de Outorga, ou seja, migrar de
uma modelo menos interventivo para o de concessdo, similar ao existente para petréleo e gas,
ndo restou evidente quais sdo os objetivos regulatorios pretendidos e tampouco foi verificada
uma analise de impacto regulatério em tal mudanca.

No Capitulo 3 deste trabalho procurou-se propor, em linhas gerais, procedimentos e
tramites essenciais que o Novo Regime de Outorga deveria contar para garantir oS seus
objetivos declarados. Dentre eles estd a importancia de se garantir ao autorizatario que obteve
éxito na campanha exploratoria o direito de preferéncia de assinar o “Contrato de Lavra”, de
modo a eliminar o desincentivo criado aos agentes que atuam na pesquisa e que
posteriormente se encontrem frustrados do direito de produzir. Um dos principais intuitos do
Novo Regime de Outorga estd em compensar 0 autorizatario pelos riscos assumidos com o
desconhecimento geologico na pesquisa nas areas em terra. Vimos que, sem o direito de
preferéncia, é possivel que um numero inferior de empresas decida por realizar pesquisas,
estimulando um risco de selecdo adversa, na medida em que outros players poderiam
aguardar o resultado da autorizacdo de pesquisa outorgada a um requerente, para, entdo,
participar do certame para o Contrato de Lavra, fazendo uso de tipico comportamento free
rider.

Com efeito, a andlise juridica de temas sensiveis ao Novo Regime de Outorga foi
construida no Capitulo 4 no sentido de defender a hipoOtese de pesquisa, ou seja, de que o
regime constitucional dos recursos minerais, incluido neste o petréleo e gas natural,
possibilita a flexibilizacdo do arcabouco juridico de outorga. Desta forma, a mudanca do
regime de outorga para a exploracdo e producdo de hidrocarbonetos, de concessdo para
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autorizacdo, possui plena aderéncia juridica ao nosso ordenamento, desde que realizadas
certas mudancas legislativas, a fim de lograr éxito na sua proposta idealizada.

Além de delinear o regime constitucional dos recursos minerais, este trabalho buscou
estabelecer a hermenéutica adotada pelo STF em relagdo a leitura conjunta do §1° do artigo
176 e do artigo 177 da Constituicdo, quando foi fixado o entendimento de que a “lavra de
recursos minerais” se aplicaria também as atividades de petrdleo e gas natural e, por isso, a
sua exploracdo e producdo por empresas privadas e estatais ndo deve ser realizada,
necessariamente via concessao.

Verificou-se também que nossa Suprema Corte, por ocasido do julgamento da ADI
3.237/2007, expressamente entendeu que tais recursos sao passiveis de ter a sua pesquisa e
lavra realizdveis tanto por via de autorizacdo quanto de concessdo. De fato, o texto
constitucional outorgou ao legislador espaco para uma atuacdo regulatéria dindmica, podendo
optar por dado arcabouco regulatério conforme conveniéncia sdcio-econdmica e de acordo
com a politica publica adotada para o setor, como ocorreu com a edi¢do da Lei do Petrdleo.

Além disso, vimos que o Novo Regime de Outorga possui aderéncia ao Nnosso
ordenamento na medida em que o exercicio de outras atividades econdmicas relativas a
segmentos diversos da industria de petréleo e gas natural também sdo outorgados ao particular
através de autorizacdes. E o que se verifica com o servico de transporte de gas natural, cuja
exercicio foi estabelecido inicialmente pela Lei do Petr6leo sob a forma de autorizagdo, sendo
posteriormente modificado para o regime de concessao.

Como parte da analise de aderéncia juridica posta, enfrentou-se a possibilidade de
mitigacdo do procedimento licitatério para 0 Novo Regime de Outorga, que conta como
premissa atribuir a agentes autorizados pela ANP os direitos de lavra e pesquisa de
hidrocarbonetos e a sua extragdo em regides onshore. Em nosso entender, a Constituicao,
guando quis, determinou expressamente o dever de licitar, o que ndo constitui um principio
universal absoluto, uma vez que a licitagdo deve ser eficaz aos fins a que se destina.

Por fim, o0 Novo Regime de Outorga constitui verdadeira ferramenta de consecucéo de
uma nova politica pablica para a indastria de hidrocarbonetos onshore. Diante das
circunstancias peculiares da atividade econdémica que se pretende afetar, 0 nosso ordenamento
reconhece que a licitagdo poderia conduzir a selecdo de solucdo que ndo traria 0 maior
beneficio almejado de fomento a concorréncia e eliminacdo de barreiras regulatorias pelo
gestor publico, o que fundamenta a possibilidade da outorga de direitos de E&P prescindir de
licitagdo para regides onshore, como ora proposto.
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Logo, 0 que se pretendeu com este trabalho foi oferecer um modelo regulatério,
tedrico, e ndo exaustivo, para contribuir com o crescimento da oferta de gas natural no Brasil,
sendo certo que ao longo deste trabalho restou comprovada a compatibilizacdo deste modelo
com 0 nosso ordenamento juridico, tendo em vista, principalmente a aderéncia do Novo
Regime de Outorga a raiz constitucional das atividades econdmicas reguladas conforme

previsto na Carta Maior.
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