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Lei n° 9.478 de 1997 - 5 Conclusao

1 O regime constitucional do petréleo

A finalidade precipua da ordem econdémica na Constitui¢ao Federal
estd definida com meridiana clareza no art. 170 da Constituigao Federal.
In verbis:

Art. 170. A ordem econdémica, fundada na valorizacio do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional; (...)

VII - reducao das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego; (...)

Certas atividades econdmicas (€ o caso daquelas ligadas ao petréleo)
foram resguardadas pelo Constituinte devido a inegavel relevancia para
a seguranga nacional e o interesse coletivo. Outras que ndo gozam do
consenso inequivoco sobre serem imprescindiveis em tais aspectos dei-
xaram de constar expressamente do texto constitucional:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢io, a exploracao direta
de atividade economica pelo Estado sé serd permitida quando necessaria aos
imperativos da segurancga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

Nao obstante o cuidado do Constituinte em definir os recursos
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naturais da plataforma continental, da zona econémica exclusiva' e os
recursos minerais do solo e subsolo? como sendo bens da Unido, o petréleo
foi alvo ainda de um regime constitucional peculiar que culmina com o
monopolio da Unido sobre as atividades economicas correspondentes e
sobre seus derivados basicos. Assim, dispoe a Constituigao Federal:

Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros hidro-
carbonetos fluidos;

II - a refinacao do petrdleo nacional ou estrangeiro;

IIT - a importacao e exportagao dos produtos e derivados bésicos resultantes das
atividades previstas nos incisos anteriores;

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

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializag¢ao
e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados.

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

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

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

IT - as condigoes de contratagao;

III - a estrutura e atribui¢oes do 6rgdo regulador do monopélio da Unido.

O petréleo, enquanto fonte de energia de origem mineral das mais
importantes, tem ligagao direta com o desenvolvimento econémico, sendo
sua exploragao, portanto, englobada nos objetivos fundamentais do pais.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
II - garantir o desenvolvimento nacional;

Art. 219. O mercado interno integra o patrimdnio nacional e serd incentivado
de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e s6cio-econdmico, o bem-estar
da populagio e a autonomia tecnoldgica do Pais, nos termos de lei federal.

A atividade petrolifera tem releviancia para o interesse coletivo,
em particular para o desenvolvimento das potencialidades nacionais,

' Art. 20, inciso V da Constituicdo Federal.
2 Art. 20, inciso IX da Constituicao Federal.
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além de garantir a necessaria soberania do pais. Diante disso, esse escasso
combustivel f6ssil pode ser considerado patrimoénio nacional irrenunciavel.

2 A garantia do monopdlio da Uniao sobre o petréleo
O monopolio estatal sobre o petréleo, ainda hoje previsto na Cons-
tituicdo vigente, emergiu com a criacao da Petrobras, através da Lei n® 2.004
de 05 de outubro de 1953. Na Constituigao Federal de 1967, a matéria passou
a residir em disposicao dotada de hierarquia maxima do ordenamento
juridico. Com a Constitui¢ao Federal de 1988, a disciplina basica, em geral
decorrente das disposi¢des preliminares da Lei n® 2.004 de 1953, foi acres-
centado importante dispositivo referente a exportacao dos produtos e
derivados basicos resultantes de atividades de pesquisa, lavra e refinacao
de petréleo (primitivo art. 177, inciso III da Constituigao Federal).
O monopdlio implica a exclusividade na titularidade de certo
produto ou servigo, ou seja, propriedade de um sé. Diante disso, a
Constituicao Federal de 1988, ao atribuir o monopdlio das atividades
econdmicas relativas ao petréleo a Unido, conferiu, simultaneamente, a
correspondente titularidade do recurso mineral e sua comercializagao.’
O tema, de evidente interesse nacional, sofreu alteracio em 1995
com a edicio da Emenda Constitucional n° 09. Na ocasido, a resisténcia
de importantes parcelas da sociedade a quebra do monopdlio petrolifero
levou os legisladores a manté-lo, deixando em aberto, entretanto, na reda-
¢ao da referida Emenda Constitucional,* a possibilidade de lei posterior
tratar do tema.
ALein®9.478 de 1997 veio regulamentar a politica energética nacio-
nal e as atividades relativas ao monopélio do petréleo, para o que instituiu
o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional
do Petréleo (ANP).
Se com a Emenda Constitucional n® 09 de 1995 nao houve quebra
do monopdlio do setor petrolifero, nem se cogita que uma lei ordinaria
3 Eis a redacdo original do §1° do artigo 177 da Constituicdo Federal de 1988: “Art. 177. Constituem
monopdlio da Unido: (...) §1° O monopdlio previsto neste artigo inclui os riscos e resultados decorrentes
das atividades nele mencionadas, sendo vedado a Unido ceder ou conceder qualquer tipo de participa
¢do, em espécie ou em valor, na exploracdo de jazidas de petréleo ou gas natural, ressalvado o disposto
no art. 20, §1°.”

4 A Emenda Constitucional n® 9 de 09 de novembro de 1995 conferiu a seguinte redacdo ao artigo 177
da Constituicdo Federal:
“§1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizagdo das atividades previstas nos
incisos | a IV deste artigo, observadas as condicoes estabelecidas em lei;
§2° A lei a que se refere o 1° dispord sobre:
| - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério nacional;

Il - as condigdes de contratacao;
Il - a estrutura e atribui¢oes do 6rgédos regulador do monopélio da Unigo.”
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possa fazé-lo. Ainda que por hipétese a Emenda Constitucional tivesse
legitimamente modificado o regime de monopdlio, tal se daria tao somente
quanto as atividades da Petrobras, e nao quanto a titularidade da Unido
(que engloba, necessariamente, a propriedade sobre o recurso mineral
em exploracao).

A dicgao atual do art. 177, §1°, da Constitui¢ao Federal, que permite
a contratagdo de empresas para a realizagdo das atividades que menciona,
nao constitui ponto isolado da normacao constitucional acerca do tema. A
modificagdo introduzida deve ser compreendida de acordo com o caput, sem
0 que nao se extrai o sentido exato do texto. Uma interpretacao consti-
tucional que harmonize a regra do caput e do §1° do art. 177 da Constituigao
Federal conduz, necessariamente, ao conceito de titularidade da Uniao
sobre o petréleo resultante da atividade desenvolvida por empresa estatal
ou nao.

3 A interpretacao do regime constitucional de monopdlio
estatal do petréleo

O regime constitucional de monopdélio da Unido é condizente com
a absoluta necessidade do petrdleo e a grave caracteristica desta fonte
energética de ser finita e escassa. Diante disso, tratou o Constituinte de
resguardar o desenvolvimento nacional destinando a exploracao deste
recurso ao atendimento da demanda no mercado interno.

Sabe-se que o petréleo é um produto estratégico para a soberania
nacional em face do contexto internacional beligerante que o cerca. Disso
resulta que o prego do barril de petréleo nao é determinado pelos custos de
producdo, mas sim por injungoes politicas instaveis e pela oferta e procura
inversamente proporcionais no cenario geopolitico (crescente demanda de
produto e vertiginoso declinio da oferta).

Para o desenvolvimento nacional importa saber que a alta dos precos
do petréleo repercute na alta do custo de seus derivados, nem sempre
acessiveis a populagio mais carente. Aligacio entre desenvolvimento nacional
e monopodlio do petréleo estd estabelecida, de modo que se torna inegével
a necessidade de garantir uma exploragio racional do recurso mineral para
adequar os custos de sua producao a realidade patria.

Eis a alma da protecao constitucional do monopdlio petrolifero:
resguardar o futuro do pais de indiscriminada reducao das reservas nacionais,
que podem levar mais rapidamente a dependéncia externa em desrespeito
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a idéia constitucional de soberania.

Diante do regime constitucional do monopdlio petrolifero, transparece
a inconstitucionalidade de certos dispositivos da Lei n° 9.478 de 1997,
ja que em face do sistema constitucional, fundamento de validade de todo
o ordenamento juridico, o conjunto normativo resultante da atividade
do legislador ordinario ndo pode, como ninguém desconhece, sob pena
de nulidade, afrontar as premissas originarias do Estado Democratico de
Direito instituido.

4 A inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n® 9.478 de 1997

No regime constitucional que reconhece a imprescindibilidade do
petrdleo e o eleva a categoria de monopdlio estatal esta disposta a diretriz
expressa para o legislador ordinario garantir o fornecimento dos derivados
de petréleo em todo territério nacional (art. 177, §2°, inciso I da Consti-
tuicao Federal). A afronta a este preceito e aos supra mencionados principios
constitucionais transparece em varios dispositivos da Lei n® 9.478 de 1997:

Art. 26. A concessao implica, para o concessiondrio, a obrigacao de explorar,
por sua conta e risco e, em caso de éxito, produzir petréleo ou gas natural em
determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens, apés extrai-

dos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das
participagbes legais ou contratuais correspondentes.

§1° Em caso de éxito na exploragio, o concessionario submetera a aprovagao da
ANP os planos e projetos de desenvolvimento e produgaio.

§2° A ANP emitira seu parecer sobre planos e projetos referidos no paragrafo
anterior no prazo maximo de 180 (cento e oitenta dias).

§3° Decorrido o prazo estipulado no pardgrafo anterior sem que haja mani-
festacio da ANP, os planos e projetos considerar-se-do automaticamente

aprovados.

Art. 28. As concessbes extinguir-se-ao:

I - pelo vencimento do prazo contratual;.

IT - pelo acordo entre as partes;
III - pelos motivos de rescisdo previstos em contrato;

IV - ao término da fase de exploragio, sem que tenha sido feita qualquer des-
coberta comercial, conforme definido no contrato;

V - no decorrer da fase de exploragao, se o concessiondrio exercer a opcao de
desisténcia e de devolugdo das dreas em que, a seu critério, nao se justifiquem
investimentos em desenvolvimento.

§1°. A devolugdo de areas, assim como a reversdo de bens, ndo implicard énus
para a Unido ou para a ANP, nem conferird ao concessiondrio qualquer direito
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de indenizagio pelos servigos, pogos, imoveis e bens reversiveis, os quais passa-
rao a propriedade da Unido e a administragio da ANP, na forma prevista no
inciso VI do art. 43.

§2°. Em qualquer caso da extin¢ao da concessdo, o concessiondrio fard, por sua
conta exclusiva, a remogdo dos equipamentos e bens que nao sejam objetos de
reversao, ficando obrigado a reparar ou indenizar os danos decorrentes de suas
atividades e praticar os atos de recuperagio ambiental determinados pelos 6rgaos
competentes.

Art. 37. O edital da licitagao sera acompanhado da minuta basica do respectivo
contrato e indicara, obrigatoriamente:

I - o bloco objeto da concessao, o prazo estimado para a duracao da fase de
exploracao, os investimentos e programas exploratérios minimos;

II - (...) omussis

Pardgrafo tnico. O prazo de duragio da fase de exploracio, referido no inc. I
deste artigo, sera estimado pela ANP, em funcao do nivel de informagoes dis-
poniveis, das caracteristicas e da localiza¢ao de cada bloco.

Art. 43. O contrato de concessao devera refletir fielmente as condigdes do edital
e da proposta vencedora e tera como clausulas essenciais:

I - a defini¢ao do bloco objeto da concessio;

II - o prazo de duracao da fase de exploracao e as condicoes para a sua
prorrogacao.
III - (...) omassis

Pardgrafo Gnico. As condi¢des contratuais para prorrogacio do prazo de explo-
ragao, referidas no inciso II deste artigo, serao estabelecidas de modo a assegurar
a devolucao de um percentual do bloco, a critério da ANP, e o aumento do
valor do pagamento pela ocupacio da drea, conforme disposto no paragrafo

unico do art. 51.

Art. 51. O edital e o contrato disporao sobre o pagamento pela ocupagio ou re-
tengao da drea, a ser feito anualmente, fixado por quilémetro quadrado ou fragio
de superficie do bloco, na forma da regulamentacao por decreto do Presidente
da Republica.

Parégrafo Gnico. O valor do pagamento pela ocupacio ou reteng¢io de drea sera
aumentado em percentual a ser fixado pela ANP, sempre que houver prorro-
gacao do prazo de exploracao.

Art. 60. Qualquer empresa ou consércio de empresas que atender ao disposto
no art. 5° poderd receber autorizacao da ANP para exercer a atividade de im-
portagao e exportacao de petréleo e seus derivados, de gas natural e condensado.

Parégrafo tinico. O exercicio da atividade referida no caput deste artigo observara
as diretrizes do CNPE, em particular as relacionadas com o cumprimento das
disposicoes do art. 4°, da Lei 8.176, de 8 de fevereiro de 1991, e obedecera as
demais normas legais e regulamentares pertinentes.

Todos estes dispositivos realgados em negrito ou sublinhados (em
especial §3° do art. 26; inc. I do art. 28; inc. I do art. 37; inc. II e paragrafo
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tnico do art. 43; e paragrafo tinico do art. 51) tém a inegéavel caracteristica
de tratar o petréleo como bem perecivel, como se houvesse a necessidade de
aproveitamento rapido e eficiente das suas reservas. Isso porque, de forma
generalizada, estimulam as concessiondrias a atender apenas prazos € nao
a demanda interna do produto, como faria uma empresa atenta as politicas
de longo prazo para resguardo da soberania e desenvolvimento nacionais.

0O §3° do artigo 26 da Lei n® 9.478 de 1997, ao afastar a necessidade
de pronunciamento expresso da ANP sobre planos e projetos da conces-
siondria da atividade petrolifera, contraria os principios constitucionais da
soberania (artigos 1°, inciso I e 170, inciso I da Constitui¢gao Federal) e da
garantia do desenvolvimento nacional (artigo 3°, inciso II da Constitui¢ao
Federal) de forma eloqiiente, por transformar o regime constitucional
do petréleo em letra morta.

Oinciso I do art. 28 da Lei n® 9.478 de 1997 remete o concessiondrio
a exploracdo da atividade com maior proveito possivel dentro do prazo
contratual, independentemente da garantia de suprimento do mercado
interno a médio e longo prazos. Se nesse periodo a produgéo for superior a
demanda interna, nao lhe restard alternativa para o incremento dos lucros
sendo exportar o petréleo. Assim, contraria a necessidade de reserva para
auto-suficiéncia nacional durante crises externas que fatalmente elevam o
custo de vida da populagao.

E 0 mesmo caso dos artigos 37, inciso I e 43, inciso II e paragrafo
tnico da Lei n® 9.478 de 1997. Tais dispositivos ignoram por completo a
essencialidade e escassez do bem exigente de tratamento especial na Consti-
tuicdo Federal. O art. 51, paragrafo tnico tem insita a direcao de rapido
aproveitamento das reservas, ja que uma possivel prorrogacao de contrato
elevaria os 6nus da atividade do concessiondrio de forma por ele indesejavel.

O mais flagrante é a inconstitucionalidade da expressao “conferindo-
lhe a propriedade desses bens, ap6s extraidos”, constante do caput artigo
26 da Lei n® 9.478 de 1997. Ora, a propriedade nao pode ser transferida a
titulo de remuneracao, eis que a propriedade, nos termos da Constituig¢do,
¢ da Unido.

Por fim, cumpre lembrar que a Lei n® 9.478 de 1997 atribui a uma
autarquia a incumbéncia de regular a matéria, tratando inclusive de questoes
de Estado ligadas a soberania. E assim que, pelo disposto em seu artigo
60, atividades de importacao e exportacao de petréleo ficam a mercé de
decisoes da ANP. Tais questdes, pela relevancia para o futuro de toda a
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Republica, devem ser decididas pelo Presidente da Republica ou Ministro
com a devida delegacao por ser tal medida a inica compativel com o regime
de monopdlio constitucionalmente tutelado.

5 Conclusao

O destino do petréleo nacional independe do juizo de conveniéncia
de 6rgaos da Administragao Puablica, pois esta submetido ao regime consti-
tucional especial de monopdlio da Unido, que, através do 6érgao competente,
sobre ele deve decidir segundo critérios previamente estabelecidos na Cons-
tituicao Federal: soberania (art. 170), desenvolvimento nacional (art. 3°,
inc. II), protecao do mercado interno e bem estar da populacao (art. 219).

Impoe-se ao Judiciario o grande desafio de, desde o ponto de vista
estritamente constitucional, corrigir as agressoes que a Lei n® 9.478 de 1997
vem admitindo ao regime constitucional da atividade petrolifera. A questao
foi levada ao Supremo Tribunal Federal através de Acao Direta de Incons-
titucionalidade, tendo sido, objeto, ademais, de representacao encaminhada
ao Procurador-Geral da Republica.

O pano de fundo é o compromisso com o futuro do nosso pais,
com o que conflita a “penhora” do patriménio publico petrolifero que vem
ocorrendo nos seguidos leiloes de jazidas levados a cabo em atendimento a
politicas ditadas pela “Lei do Petréleo” (Lei n® 9.478 de 1997).

O monopdlio do petréleo constitucionalmente tutelado e de titula-
ridade da Unido tem uma razao de ser muito clara, ligada a essencialidade
e a finitude deste bem. Cada vez mais a complexa relacao estabelecida
globalmente sobre sua exploragdo e comercializagdo é agravada por
intervengoes bélicas, o que pde em xeque a soberania dos paises menos
preparados e o desenvolvimento econémico dos paises mais dependentes
de sua importagao.
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