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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo a andlise do papel exercido pelo
controle externo, principalmente pelo Tribunal de Contas da Unido, nas
desestatizacOes de blocos exploratérios de petréleo, gas natural e seus derivados.
Para tanto, primeiramente apresentou-se uma visdo geral do setor de petroleo,
descrevendo-se 0s principais conceitos e um breve histérico do setor. Foram
enunciados, também, os conceitos e peculiaridades de cada um dos regimes juridicos
existentes no Brasil para a regulacdo dessas desestatizacbes, quais sejam:
concessdo e partilha de producdo, além do contrato de cessdo onerosa. ApGs a
apresentacao do setor petrolifero, discorreu-se sobre as licitacdes que precedem a
contratacdo das empresas estatais ou privadas que realizardo as atividades de
exploracdo e producdo do petréleo e seus derivados. Por fim, foram analisadas as
atribuicdes do controle externo, conforme a Constituicdo Federal de 1988, e o papel e
a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido nas desestatizacbes de blocos
exploratérios de petroleo e derivados apds a Emenda Constitucional n® 9/1995, que
flexibilizou o monopodlio da Unido sobre as atividades de exploracdo e producédo de

petrdleo.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Blocos exploratorios de petréleo e gas

natural. Concessdo. Controle Externo. Tribunal de Contas da Uniao.
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INTRODUGAO

Com o presente trabalho busca-se examinar as desestatizagbes de campos
de exploracéo e producéo de petrdleo e gas natural ja realizadas no Brasil e o papel
do controle externo, realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, sobre essas

desestatizacoes.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 176, estipula que as jazidas,
0s demais recursos minerais e 0s potenciais de energia hidraulica constituem
propriedade distinta da propriedade do solo e pertencem a Unido, mas a propriedade
do produto da lavra é garantida ao concessionario. Diz, ainda, que essa lavra de
recursos minerais somente podera ser efetuada mediante autorizacdo ou concessao

da Unido, na forma da lei, atendendo ao interesse nacional.l

O artigo 177, 1, da Constituicdo Federal afirma que a pesquisa e a lavra das
jazidas de petrdleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos constituem
monopolio da Unido, porém, conforme o 81° do referido artigo, a Unido poderéa
contratar a realizacdo dessas atividades com empresas estatais ou privadas, desde

que observadas as condicdes estabelecidas em lei.?

A Emenda Constitucional n°® 9 de 1995 e a promulgacéo da Lei 9.478, de
06 de agosto de 1997, resultaram na flexibilizacdo do monopdlio estatal da exploracao
de petréleo e gas, antes cabivel somente a Petrobras. Dessa forma, o pais abriu o
setor para investimentos privados e estrangeiros, extrapolando para além da
obrigacéo do Estado os riscos e 0s altos investimentos necessarios para a exploracao
dos recursos petroliferos da Unido por meio do regime juridico de concessao, utilizado

prioritariamente até a descoberta do Pré-sal brasileiro.3

Atualmente, no Brasil, coexistem trés regimes de regulacéo das atividades
de exploragéo e producédo de petroleo e gas natural: Regime da Concessédo, Regime

da Partilha de Producdo e Regime da Cessdo Onerosa, sendo os dois ultimos

1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.

3 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Org.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.



sistemas utilizados para os contratos que envolvam as atividades de exploracao e

producéo nas areas do Pré-sal.

Segundo o artigo 23 da Lei n°® 9.478/1997, as atividades de exploracao e
producéo de petrdleo e gas natural serdo exercidas mediante contratos de concesséo,
precedidas de licitacdo, ou serdo exercidas sob o regime de partilha de producéo,

caso se situem nas areas do pré-sal.*

Ja o regime da cessédo onerosa diz respeito a um Unico contrato realizado
entre a Unido e a Petrobras, diretamente, com dispensa de licitacdo, para exploracéo
e producdo de areas ainda ndo concedidas do pré-sal, limitado a producdo de 5

bilhdes de barris equivalentes de petréleo.®

A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) é o
orgdo regulador responséavel pela realizacdo das licitagdes, pela assinatura e pela

fiscalizacdo dos contratos delas decorrentes.

Além de abordar os principais conceitos do setor petrolifero, este trabalho
explicitara as diferencas entre os trés regimes juridicos existentes no Brasil para a
outorga de blocos exploratérios de petréleo e gas natural, citados acima, e enunciara
a maneira como as desestatizacdes desses blocos acontecem, principalmente no que
diz respeito as licitacBes realizadas e aos contratos firmados entre as empresas

contratadas e a Unido.

Serd examinada, também, a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), como érgao de controle externo, sobre as rodadas de licitacao realizadas até
o ano de 2018. Todas as rodadas de licitacdo para outorga de blocos exploratérios de
petréleo e seus derivados foram fiscalizadas pelo TCU, em virtude de abrangerem

verbas e bens da Uniao.

Finalmente, destaca-se a relevancia do tema abordado no trabalho, visto

gue o setor de petréleo e gas corresponde a grande parte do PIB nacional, sendo

4 BRASIL. Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petr6leo e da outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm> Acesso em: 02 nov. 2017.

5 BRASIL. Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010. Autoriza a Uniéo a ceder onerosamente a Petréleo
Brasileiro S.A. - PETROBRAS o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso | do art. 177 da Constituicao
Federal, e da outras providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/l12276.htm> Acesso em: 28 mar. 2018.



importante que o Estado tenha capacidade de controlar de forma eficaz e adequada
a renda auferida pela Unido por meio desse setor e as consequéncias juridicas que

dele decorrem.
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1 CONCESSAO DE BLOCOS EXPLORATORIOS DE PETROLEO E GAS
NATURAL

O primeiro capitulo deste trabalho busca apresentar uma visdo geral sobre
o setor petrolifero brasileiro, especificando os principais conceitos utilizados e um
breve histérico do referido setor, além de explicitar os regimes juridicos utilizados no
Brasil para a outorga de blocos exploratorios de petréleo e gas natural e os principais

agentes publicos e privados que atuam no setor.

1.1 Principais conceitos do setor de petréleo e gas natural

Busca-se com este trabalho examinar as desestatizacbes de campos de
petréleo e gas natural ja realizadas no Brasil, juntamente com o papel do controle
externo sobre essas desestatizacfes. Porém, antes de entrar na analise principal dos
referidos temas, € importante a apresentacao de alguns conceitos especificos do setor

de petroleo e gas natural, que ndo sao corriqueiros e nem amplamente conhecidos.

Primeiramente, importante destacar que, de acordo com o artigo 6° da Lei
n°® 9.478, de 06 de agosto de 1997, petroleo é “todo e qualquer hidrocarboneto liquido

em seu estado natural...”, enquanto o gas natural é:

todo hidrocarboneto que permaneca em estado gasoso nas condi¢des
atmosféricas normais, extraido diretamente a partir de reservatérios
petroliferos ou gaseiferos, incluindo gases umidos, secos, residuais e
gases raros.®

Ainda conforme o artigo 6° da chamada Lei do Petréleo, jazida € o
“reservatorio ou depdsito ja identificado e possivel de ser posto em produgéao” e bloco
éa:

parte de uma bacia sedimentar, formada por um prisma vertical de
profundidade indeterminada, com superficie poligonal definida pelas

coordenadas geogréficas de seus vértices, onde sao desenvolvidas
atividades de exploracdo ou producéo de petréleo e gas natural.’

6 BRASIL. Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997. Disp8e sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui 0 Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.

7BRASIL. Lei n°®9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.



11

Vale notar ainda que a partir do momento em que o0 bloco entra em

producao, ele passa a ser chamado de Campo. Pode-se definir o campo como a

area produtora de petroleo ou gas natural, a partir de um reservatério
continuo ou de mais de um reservatério, a profundidades variaveis,
abrangendo instalacdes e equipamentos destinados a producéo.?

Importante, também, explicitar a distincdo entre pesquisa ou exploracdo e
lavra ou producao. Pesquisa ou exploragéo € o “conjunto de operagdes ou atividades
destinadas a avaliar areas, objetivando a descoberta e a identificacdo de jazidas de
petréleo ou gas natural”’, enquanto lavra ou producédo € o “conjunto de operagdes
coordenadas de extracdo de petrdleo ou gas natural de uma jazida e de preparo para
sua movimentagdo”®, consoante Lei n° 9.478/1997. Percebe-se, portanto, que a fase
da pesquisa ou exploracdo é um pré-requisito para a fase de lavra ou producao, visto
gue é necessario primeiro explorar a area, ampliando o conhecimento das empresas
e do préprio Estado sobre as bacias sedimentares concedidas, para depois ser
possivel a producéo do petréleo e seus derivados. Ressalte-se que nem sempre sera
possivel a realizacdo da producdo, mas esse fato sé serd descoberto apls a
exploracdo da éarea concedida e a Unido ndo se responsabiliza por eventual

impossibilidade de producao de petréleo em uma area desestatizada.

Conforme o portal eletrbnico da ANP, as atividades de exploracédo e
producdo sdo a base da industria do petrdleo.’® Como essas duas atividades
geralmente estdo associadas, € comum os autores utilizarem a sigla E&P ao se

referirem as atividades de exploracéo e producao de petrdleo e gas natural.

Além dos conceitos ja apresentados, € necessario destacar, ainda, o
conceito de monopdlio, tendo em vista que, nos termos do inciso |, do artigo 177, da
Constituicdo Federal de 1988, a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas
natural constituem monopélio da Unido!l. Conforme dicionario on-line de portugués,

monopolio é “Poder, dominio, controle absoluto do mercado por uma unica empresa

8 TN PETROLEO. GLOSSARIO. Disponivel em: <http://www.tnpetroleo.com.br/glossario/#g-D>.
Acesso em: 24 maio 2018.

9 BRASIL. Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.

10 ANP. EXPLORACAO E PRODUCAO DE OLEO E GAS. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/wwwanp/exploracao-e-producao-de-oleo-e-gas>. Acesso em: 17 mar. 2018.

11 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.
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ou organizacgao”, sendo o monopdlio estatal o “Controle do Estado sobre uma parte
ou setor econdmico, normalmente por motivos estratégicos.”*?. No caso em questéo,
trata-se de um monopodlio estatal, instituido pela propria Constituicdo Federal. Porém,
esse monopdlio ndo é absoluto, visto que a Constituicdo Federal, em seu artigo 177,
81° permite que a Uni&o contrate com empresas estatais ou privadas a realizagéo da
pesquisa e lavra das jazidas de petrdleo e gas, desde que obedecidas as condicbes
estabelecidas em lei.’3 A Lei n°® 9.478/1997 reproduz o texto constitucional, também
dispondo sobre o monopolio da Unido quanto as atividades do setor petrolifero. Essa
guestao do monopdlio da Unido e de sua flexibilizacao ja foi, inclusive, objeto da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n° 3273/DF, como sera abordado ao final do proximo

tépico.

1.2 Breve histérico do setor de petréleo brasileiro

Em julho de 1934 foi promulgado o Cdodigo de Minas, que consolidava os
regulamentos sobre a industria mineral como um todo, incluindo a atividade petrolifera
no Brasil. Ainda em 1934 o Servico Geoldgico e Mineroldgico do Brasil (SGMB) foi
transformado no Departamento Nacional de Producao Mineral (DNPM), que existe até
hoje e tem a funcdo de elaborar os estudos geoldgicos basicos para fundamentar a

pesquisa de petr6leo.'*

Segundo Giambiagi e Lucas, a primeira legislacdo especificamente sobre
petréleo no Brasil foi o Decreto n° 395, promulgado em 1938, que instituiu o Conselho
Nacional de Petroleo (CNP) e declarou que o abastecimento nacional de petroleo
consistia em atividade de utilidade publica. Cabia ao CNP a regulacéo do setor de

petréleo e a formulacéo da politica nacional de petréleo.'®

No ano de 1953 a companhia de Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras) foi
criada pela Lei n°® 2.004/1953, permitindo a constru¢cdo de uma industria de petréleo

no Brasil que iria exercer as atividades de exploracdo, producéo, refino e transporte

12 DICIO. MONOPOLIO. Disponivel em: <https://www.dicio.com.br/monopolio/>. Acesso em: 10 mar.
2018.

13 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.

14 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno; PINTO JUNIOR, Helder Queiroz (Org.). Marcos regulatérios da
inddstria mundial do petréleo. Rio de Janeiro: Synergia: EPE, 2011.

15 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Org.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.
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de petréleo e gas natural, sujeitas ao monopdlio da Unido. Com a sua criacdo, a
Petrobras incorporou as operacbes do CNP, que passou a atuar como 0rgao
fiscalizador e controlador das atividades da Petrobras e demais companhias que

atuavam no setor petrolifero brasileiro.*®

A Constituicdo Federal de 1988 consignou, em seu artigo 177, que a
pesquisa, a lavra, a refinacdo, a importacéo, a exportacéo e o transporte de petroleo,
gas natural e seus produtos e derivados constituem monopdélio da Unido. Até o ano
de 1995, o 81° do referido artigo proibia a Unido de ceder ou conceder qualquer tipo

de participacao na exploracdo de jazidas de petréleo ou gas natural.

Porém, em 1995 entrou em vigor a Emenda Constitucional n°® 9/1995, que
alterou o 8 1° do artigo 177 da Constituicdo Federal ao instituir que “A Unido podera
contratar com empresas estatais ou privadas a realizagédo das atividades previstas nos
incisos | a IV deste artigo observadas as condigbes estabelecidas em lei.”t” Tal
Emenda Constitucional flexibilizou o monopélio da Unido sobre o petréleo, com a
finalidade de ampliar a concorréncia e permitir a atuagcdo de empresas privadas
nacionais e estrangeiras na exploracao, importacao e refino do petréleo e gas natural.

Trata-se apenas de uma flexibilizacédo, porque o monopdlio continua sendo
da Unido. Contudo, com essa emenda, |he foi facultado o direito de contratar outras
empresas além da Petrobras para execucao das atividades petroliferas. Com isso, a
Petrobras perdeu a exclusividade para executar as atividades supramencionadas,

passando a concorrer com as outras empresas do setor.'®

No ano de 1997 foi promulgada a Lei n® 9.478/1997, conhecida como “Lei
do Petréleo”, que regulamentou o dispositivo constitucional acrescentado pela EC n°
9/1995. Essa lei foi o marco regulatério do setor de petréleo e gas natural e
regulamentou o regime da concessdo dos blocos exploratérios de petréleo e
derivados. Instituiu, também, o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE),
responsavel pela formulag&o de politicas para o setor petrolifero, e a Agéncia Nacional

do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), responsavel pela implementacao

16 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Org.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

17 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.

18 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Org.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.
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das politicas do setor e pela regulacéo, contratacao e fiscalizacdo da cadeia produtiva
da industria de petroleo e gas natural. A flexibilizacdo do monopdélio da Unido, com a
consequente abertura para o setor privado, fez com que o papel do Estado na
atividade petrolifera mudasse de executor para regulador e fiscalizador dos servigos

prestados pelas empresas contratadas, incluindo a Petrobras.*®

Além das atividades de exploracéo e producao de petroleo e gas natural, a
Lei n® 9.478/1997 regulamentou, também, a importacdo e exportacdo de petrdleo e
seus derivados, consignando que, em virtude da flexibilizacdo do monopdlio da Unido,
qualquer empresa ou consorcio de empresas que atenda aos requisitos legais pode
receber autorizacdo da ANP para praticar essas atividades. Tal artigo ja foi, inclusive,
declarado constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n°
3.273/DF, em 16/03/2005, conforme ementa que, por sua relevancia e pertinéncia ao

tema deste trabalho, é apresentada a seguir em sua quase totalidade:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MONOPOLIO. CONCEITO E
CLASSIFICACAO. PETROLEO, GAS NATURAL E OUTROS
HIDROCARBONETOS FLUIDOS. BENS DE PROPRIEDADE
EXCLUSIVA DA UNIAO. ART. 20, DA CB/88. MONOPOLIO DA
ATIVIDADE DE EXPLORACAO DO PETROLEO, DO GAS NATURAL
E DE OUTROS HIDROCARBONETOS FLUIDOS. ART. 177, 1alV e
8§ 1° E 2°, DA CB/88. REGIME DE MONOPOLIO ESPECIFICO EM
RELACAO AO ART. 176 DA CONSTITUICAO. DISTINCAO ENTRE
AS PROPRIEDADES A QUE RESPEITAM OS ARTS. 177 E 176, DA
CB/88. PETROBRAS. SUJEICAO AO REGIME JURIDICO DAS
EMPRESAS PRIVADAS [ART. 173, 8 1° I, DA CB/88].
EXPLORACAO DE ATIVIDADE ECONOMICA EM SENTIDO
ESTRITO E PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO. ART. 26, § 3°, DA
LEI N. 9.478/97. MATERIA DE LEI FEDERAL. ART. 60, CAPUT, DA
LEI N. 9.478/97. CONSTITUCIONALIDADE. COMERCIALIZACAO
ADMINISTRADA POR AUTARQUIA FEDERAL [ANP].
EXPORTACAO AUTORIZADA SOMENTE SE OBSERVADAS AS
POLITICAS DO CNPE, APROVADAS PELO PRESIDENTE DA
REPUBLICA [ART. 84, Il, DA CB/88]. 1. O conceito de monopdlio
pressupde apenas um agente apto a desenvolver as atividades
econdmicas a ele correspondentes. Ndo se presta a explicitar
caracteristicas da propriedade, que € sempre exclusiva, sendo
redundantes e desprovidas de significado as expressfes "monopolio
da propriedade" ou "monopdlio do bem". 2. [...] 3. A Constituicdo do
Brasil enumera atividades que consubstanciam monopdlio da Uni&do
[art. 177] e os bens que sdo de sua exclusiva propriedade [art. 20]. 4.
A existéncia ou o desenvolvimento de uma atividade econdémica sem
gue a propriedade do bem empregado no processo produtivo ou
comercial seja concomitantemente detida pelo agente daquela
atividade nédo ofende a Constituicdo. O conceito de atividade

19 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Org.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.
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econbmica [enquanto atividade empresarial] prescinde da propriedade
dos bens de producdo. 5. [...] 6. A distincdo entre atividade e
propriedade permite que o dominio do resultado da lavra das jazidas
de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos possa
ser atribuida a terceiros pela Unidao, sem qualquer ofensa a reserva de
monopdlio [art. 177 da CB/88]. 7. [...]. 8. A propriedade do produto da
lavra das jazidas minerais atribuidas ao concessionario pelo preceito
do art. 176 da Constituicdo do Brasil € inerente ao modo de producédo
capitalista. A propriedade sobre o produto da exploracdo é plena,
desde que exista concessdo de lavra regularmente outorgada. 9.
Embora o art. 20, IX, da CB/88 estabeleca que 0s 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.
10. 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, ndo pudessem
apropriar-se, direta ou indiretamente, do produto da exploracdo das
jazidas. 11. A EC 9/95 permite que a Unido transfira ao seu contratado
0s riscos e resultados da atividade e a propriedade do produto da
exploracdo de jazidas de petroleo e de gas natural, observadas as
normais legais. 12. Os preceitos veiculados pelos § 1° e 2°do art. 177
da Constituicdo do Brasil sdo especificos em relacdo ao art. 176, de
modo que as empresas estatais ou privadas a que se refere 0 § 1° ndo
podem ser chamadas de "concessionarias". Trata-se de titulares de
um tipo de propriedade diverso daquele do qual séo titulares os
concessionarios das jazidas e recursos minerais a que respeita o art.
176 da Constituicdo do Brasil. 13. A propriedade de que se cuida, no
caso do petréleo e do gas natural, ndo € plena, mas relativa; sua
comercializacdo é administrada pela Unidao mediante a atuacdo de
uma autarquia, a Agéncia Nacional do Petréleo - ANP. 14. A Petrobras
nao é prestadora de servico publico. Ndo pode ser concebida como
delegada da Unido. Explora atividade econémica em sentido estrito,
sujeitando-se ao regime juridico das empresas privadas [§ 1°, Il, do
art. 173 da CB/88]. Atua em regime de competicdo com empresas
privadas que se disponham a disputar, no ambito de procedimentos
licitatorios [art. 37, XXI, da CB/88], as contratacdes previstas no § 1°
do art. 177 da Constituicdo do Brasil. 15. [...]. 16.[...]. 17. A opgéo pelo
tipo de contrato a ser celebrado com as empresas que vierem a atuar
no mercado petrolifero ndo cabe ao Poder Judiciario: este ndo pode
se imiscuir em decisfes de carater politico. 18. Ndo ha falar-se em
inconstitucionalidade do art. 60, caput, da Lei n. 9.478/97. O preceito
exige, para a exportacdo do produto da exploracdo da atividade
petrolifera, seja atendido o disposto no art. 4° da Lei n. 8.176/91,
observadas as politicas aprovadas pelo Presidente da Republica,
propostas pelo Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE [art.
84, Il, da CB/88]. 19. Acao direta julgada improcedente. (ADI 3273,
Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Relator(a) p/ Acérdao: Min.
EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 16/03/2005, DJ 02-03-2007
PP-00025 EMENT VOL-02266-01 PP-00102)%°

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI 3275/DF. Tribunal
Pleno. Requerente: Governador do Estado do Parana. Requeridos: Presidente da Republica e
Congresso Nacional. Relator: Min. Carlos Britto. Relator p/ acérdédo: Min. Eros Grau. Brasilia, 16
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A partir da analise desse julgado, percebe-se que a flexibilizacdo do
monopolio da Unido sobre a exploracao e producao de petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos é constitucional, e a propriedade dos produtos decorrente da lavra
pode pertencer a empresa exploradora, sendo papel da ANP regular a

comercializacdo desses produtos.

Além disso, tem-se a confirmacédo de que a Petrobras é empresa estatal
qgue explora atividade econdmica em sentido estrito e, por isso, deve concorrer em
igualdade de condi¢cdes com as demais empresas nas licitagbes para concessao de

blocos exploratorios de petréleo e gas natural.

Em 2010 houve uma nova mudanca no marco regulatério do setor

petrolifero, em funcdo da descoberta das areas do “pré-sal”.

Houve a promulgacéo da Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010, que
autorizou a Unido a ceder onerosamente a Petrobras, dispensada a licitacdo, o
exercicio das atividades de E&P de petréleo e seus derivados em areas ainda nao
concedidas, localizadas no pré-sal, limitada a producéo de cinco bilhdes de barris

equivalentes de petréleo.

Além da legislacdo acerca da cessédo onerosa, em 2010 foi promulgada
também a Lein®12.351, de 22 de dezembro de 2010, que instituiu o regime de partilha
de producéo e determinou que a exploracdo e producao de petréleo, gas natural e
outros hidrocarbonetos na area do pré-sal e em areas estratégicas serao contratadas

pela Unido sob este regime.

No presente momento, o0s trés sistemas (concesséo, partilha de producao
e cessao onerosa) existem simultaneamente no Brasil para a outorga de blocos

exploratorios de petréleo e gas natural.

1.3Regimes juridicos utilizados no Brasil para a concessdo de blocos
exploratérios de petréleo e gas natural e respectivos contratos resultantes

de cadaregime

de marco de 2005. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28PETROLEO+CONCESSAO+
LICITACAO%?29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y8e9xkyfhttp://stf.jus.br/portal/jurisprud
encia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28PETROLEO+CONCESSAO+LICITACAO%29&base=baseA
cordaos&url=http://tinyurl.com/y8e9xkyf>. Acesso em: 15 abr. 2018


http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28PETROLEO+CONCESSAO+LICITACAO%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y8e9xkyf
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28PETROLEO+CONCESSAO+LICITACAO%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y8e9xkyf
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28PETROLEO+CONCESSAO+LICITACAO%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y8e9xkyf
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28PETROLEO+CONCESSAO+LICITACAO%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y8e9xkyf
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Existem no Brasil, atualmente, dois regimes juridicos principais para a
outorga dos blocos exploratorios de petroleo e gas natural. Sao eles: o regime juridico
da Concesséo e o regime juridico da Partilha de Produgdo. H4, ainda, um terceiro
regime, o regime juridico da Cesséo Onerosa, regulado pela Lei n°® 12.276/2010, que

disciplina um Unico contrato entre a Uniéo e a Petrobras.?!

Até o ano de 2010, apenas o regime da concessao regia 0s contratos
relativos as atividades de exploracéo e producao de petroleo e gas. Somente em 2010
foram promulgadas as leis que instituiram os regimes da partilha de producéo e da
cessdo onerosa, quando, entdo, os trés sistemas passaram a coexistir no Brasil.??
Portanto, em conformidade com o portal eletrénico da ANP, vigora atualmente no

Brasil o regime regulador misto para E&P de petréleo e gas natural.?®

A Lei n® 9.478/1997 é a legislacdo vigente que dispbe sobre a politica
energética nacional e que disciplina o regime da Concesséo de petréleo e gas natural.

Em seu artigo 23, a referida norma regulamenta que

As atividades de exploracao, desenvolvimento e producao de petréleo
e de gas natural serdo exercidas mediante contratos de concessao,
precedidos de licitacdo, na forma estabelecida nesta Lei, ou sob o
regime de partilha de producdo nas areas do pré-sal e nas areas
estratégicas, conforme legislacdo especifica.?*

Portanto, conforme site da Petrobras, a Concessao € o sistema aplicado a
todas as bacias sedimentares brasileiras que ndo sejam areas de pré-sal ou areas
estratégicas, visto que estas sdo reguladas pelo sistema de Partilha de Producédo. As
areas do pré-sal licitadas antes de 2010, quando entrou em vigor a lei que regula o

21 PETROBRAS. MARCO REGULATORIO. Disponivel em: < http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-
atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/marco-regulatorio/>.
Acesso em: 11 mar. 2018.

22 PETROBRAS. MARCO REGULATORIO. Disponivel em: < http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-
atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/marco-regulatorio/>.
Acesso em: 11 mar. 2018.

23 ANP. EXPLORACAO E PRODUCAO DE OLEO E GAS. Disponivel em:
<http://lwww.anp.gov.br/wwwanp/exploracao-e-producao-de-oleo-e-gas>. Acesso em: 17 mar.
2018.

24 BRASIL. Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.
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regime de partilha de producao (Lei n® 12.351/2010), também sao disciplinadas pelo

regime da concessdo.?®

Nos termos dos artigos 23 e 26 da Lei n° 9.478/1997, no regime da
Concessdo, o concessionario € obrigado a explorar e produzir petréleo ou gas natural
por sua conta e risco no bloco exploratério outorgado a ele mediante licitacdo, se
tornando o proprietario dos bens extraidos (petréleo e derivados) e devendo pagar os

tributos e participacées legais ou contratuais estabelecidas.?®

Menezello, ao tecer comentarios sobre a chamada Lei do Petroleo, explicou
gue no regime da concessao, o risco da atividade é exclusivo do concessionario, hao
havendo qualquer garantia de éxito tanto na exploracdo como na producéo do petrdleo
e gas natural, porém, havendo éxito na producdo, o petroleo extraido passa a ser
propriedade exclusiva do concessionario, podendo dele usufruir conforme os seus

interesses.?’

Tolmasquim e Pinto Junior enunciam gue no sistema de concessao a
empresa concessionaria realiza compromissos exploratérios minimos a serem
cumpridos no prazo do contrato de concessédo, além de compromissos de pagamento
de tributos, royalties e outras participacbes governamentais como o bénus de
assinatura. Em contrapartida, a empresa recebe do Estado a titularidade do produto
da lavra, visto que os riscos e 0s custos com a exploracéo do bloco de petréleo ao

longo da concesséo sdo exclusivamente da empresa concessionaria.?®

Cabe a ANP a promocao das licitacbes e a celebracdo dos contratos
relativos a exploracéo, desenvolvimento e producéo de petrdleo e gas, nos termos do

inciso IV, do artigo 8° da Lei n°® 9.478/1997. Assim, as empresas que ganharem as

25 PETROBRAS. MARCO REGULATORIO. Disponivel em: < http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-
atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/marco-regulatorio/>.
Acesso em: 11 mar. 2018.

26 BRASIL. Lei n©® 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.

2T MENEZELLO, Maria D'Assuncéo Costa. Comentarios a lei do petréleo: lei federal N° 9.478, de 6-8-
1997. S&o Paulo: Atlas, 2000.

28 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno; PINTO JUNIOR, Helder Queiroz (Org.). Marcos regulatérios da
inddstria mundial do petréleo. Rio de Janeiro: Synergia: EPE, 2011.
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licitacbes dos blocos de E&P de petréleo e derivados firmardo os contratos com a
ANP.2°

Partilha de producéo, nos termos do artigo 2° da Lei n® 12.351/2010, é o:

regime de exploracdo e producdo de petréleo, de gas natural e de
outros hidrocarbonetos fluidos no qual o contratado exerce, por sua
conta e risco, as atividades de exploracdo, avaliacao,
desenvolvimento e producdo e, em caso de descoberta comercial,
adquire o direito a apropriacdo do custo em Oleo, do volume da
producao correspondente aos royalties devidos, bem como de parcela
do excedente em O&leo, na proporcdo, condicbes e prazos
estabelecidos em contrato.*°

Conforme consta no portal eletrébnico da ANP, no regime de partilha de
producdo a Unido e a empresa contratada dividem o petroleo e o gas natural extraidos
da area objeto do contrato de exploracéo e producgédo.3!

No modelo de partilha, a empresa contratada também exerce as atividades
de exploracdo e producdo inteiramente por sua conta e risco, mas 0S Seus custos e
despesas com a exploracdo e producdo do petréleo sdo ressarcidos com o Oleo
encontrado e produzido, o chamado 6leo-custo. O excedente em 6leo, que sobrar
apos deduzidos o 6leo-custo e os royalties devidos, € o chamado 6leo-lucro, que sera
de propriedade da empresa contratada e tera um percentual partilhado com a Unido.
Inclusive, esse percentual sobre o éleo-lucro que sera devido a Unido € o critério de

julgamento do processo licitatério.®?

A lei que instituiu o regime da partilha de producdo no Brasil (Lei n°
12.351/2010), em seus artigos 4° e 8°, possibilitou ao Conselho Nacional de Politica

Energética (CNPE) a contratacdo direta da Petrobras, dispensada a licitacdo, para

29 BRASIL. Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui 0 Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.

30 BRASIL. Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Disp8e sobre a exploracéo e a producgédo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producéo,
em areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura
e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras
providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L12351.htm> Acesso em: 17 mar. 2018.

31 ANP. EXPLORACAO E PRODUCAO DE OLEO E GAS. Disponivel em:
<http://lwww.anp.gov.br/wwwanp/exploracao-e-producao-de-oleo-e-gas>. Acesso em: 17 mar.
2018.

32 PETROBRAS. MARCO REGULATORIO. Disponivel em: < http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-
atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/marco-regulatorio/>.
Acesso em: 17 mar. 2018.
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exploracdo e producéo dos blocos de petroleo e gas natural a serem contratados sob
o regime da partilha de producdo. Portanto, o CNPE pode decidir entre realizar
licitagbes na modalidade leildao ou contratar diretamente a Petrobras, a depender do
interesse nacional e dos objetivos da politica energética. Mesmo que haja licitagdo
para definir a empresa a ser contratada, a referida lei dispde que a Petrobras devera
indicar se deseja atuar como operadora dos blocos a serem contratados, tendo

participacdo minima de 30% nos consorcios constituidos para a contratacéo.?

Ainda no ambito da Partilha da Producdo, foi promulgada a Lei n°
12.304/2010 que criou a Empresa Brasileira de Administracdo de Petréleo e Gas
Natural S.A. - Pré-Sal Petréleo S.A. (PPSA) que tem por objeto a gestdo dos contratos
de partilha de producéo celebrados pelo Ministério de Minas e Energia e a gestao dos
contratos para a comercializagdo de petroleo, de gas natural e de outros

hidrocarbonetos fluidos da Unido.3*

Além da concessdo e da partilha de producédo, a Lei n°® 12.276/2010
autorizou a Unido a ceder onerosamente a Petrobras, dispensada a licitacdo, o
exercicio das atividades de exploracdo e producédo de petroleo e seus derivados, em
areas localizadas no pré-sal, ainda nao concedidas, limitadas ao volume de 5 bilhées
de barris equivalentes de petroleo. Na cessdo onerosa, o exercicio das atividades de
pesquisa e lavra correm por conta e risco exclusivos da Petrobras.®> Nesse modelo

ndo h&a o pagamento de bdnus de assinatura e nem de participacdes especiais.

Segue adiante uma parte consideravel do Acordao proferido em sede de

Apelacéo Civel julgada pela 62 Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da

33 BRASIL. Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010. DispGe sobre a exploracéo e a producdo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producéo,
em areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura
e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras
providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L12351.htm> Acesso em: 17 mar. 2018.

34 BRASIL. Lei n°® 12.304, de 2 de agosto de 2010. Autoriza o Poder Executivo a criar a empresa
publica denominada Empresa Brasileira de Administracdo de Petréleo e Gas Natural S.A. - Pré-Sal
Petroleo S.A. (PPSA) e da outras providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112304.htm> Acesso em: 15 abr.
2018.

35 BRASIL. Lei n° 12.276, de 30 de junho de 2010. Autoriza a Uniéo a ceder onerosamente a Petréleo
Brasileiro S.A. - PETROBRAS o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso | do art. 177 da Constituicao
Federal, e da outras providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/l12276.htm> Acesso em: 28 mar. 2018.
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22 Regido, que explicita as diferencas entre os trés regimes juridicos utilizados no

Brasil para outorga de blocos exploratorios de petroleo e derivados:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO
POPULAR. APELACAO E REMESSA NECESSARIA. CPC/1973.
OUTORGA DO CONTRATO DE PARTILHA DE PRODUCAO DO
“CAMPO DE LIBRA”. LEILAO DO PRE-SAL. PRIMEIRA
RODADA.ILEGALIDADE. AUSENCIA. NAO COMPROVAGAO DE
LESAO AO PATRIMONIO PUBLICO. 1.[...] 2. Até o advento da Lei n°
12.351/2010, o regime de exploracao e producao vigente no Brasil era
o de concessdo, em que O concessionario, empresa de petroleo,
exercia, por sua conta e risco, as atividades de exploracao e producdo
de petréleo e gas natural, adquirindo, ap0s a extracao, a propriedade
de todos os hidrocarbonetos produzidos, pagando ao poder
concedente, em compensacdo, bbnus de assinatura, royalties e
participacdes especiais, cujos valores, no ultimo caso, dependem, em
regra, do volume de producéo do petréleo e do gas natural extraidos.3.
“Partilha de produgao”, art. 2°, I, da Lei n°® 12.351/2010, é o “regime de
exploracdo e producdo de petrdleo, de gés natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos no qual o contratado exerce, por sua conta e
risco, as atividades de exploragdo, avaliacdo, desenvolvimento e
producdo e, em caso de descoberta comercial, adquire o direito a
apropriacao do custo em 6leo, do volume da producao correspondente
aos royalties devidos, bem como de parcela do excedente em 6éleo, na
proporcao, condigdes e prazos estabelecidos em contrato”. Se a area
nao for produtiva, a companhia nao recupera 0s custos do
investimento. 4. Distinguem-se os dois regimes — concessao e partilha
— sobretudo quanto a propriedade do petréleo e do gas produzido: na
concessdao, a empresa de petréleo adquire a propriedade do petréleo
extraido; na partilha de producao, o petréleo produzido pertence ao
Estado, que ressarce a empresa petrolifera pelos custos (“custo em
oleo”, art. 2°, Il, da Lei n® 12.351/2010) incorridos com a exploragao e
producdo, e partilha o “excedente em 6leo” (art. 2° Ill, da Lei
n°12.351/2010), conforme o percentual ofertado pelo vencedor do
certame licitatorio.5. O regime de partilha da producéo é utilizado nas
areas inseridas no poligono do pré-sal e areas estratégicas; para as
demais areas, mantém-se o regime de concessado, previsto na Lei
n°9.478/1997, observando-se, para o pré-sal, o seguinte: (i) séo
ressarcidos os custos de investimentos na execucdo das atividades
de exploracdo, avaliacdo, desenvolvimento, producdo e desativacdo
das instalagbes, apenas em caso de descoberta comercial; (i) os
royalties sdo de 15% do volume bruto da producdo; (iii) apés o
ressarcimento dos custos e a apropriagdo do volume de producédo
relativa aos royalties, o excedente em 6leo € partilhado entre a Unido
e o contratado, em percentuais estabelecidos no contrato, que devem
ser superiores ao percentual minimo estabelecido pelo Conselho
Nacional de Politica Energética (art. 2°, Ill, da Lei n°® 12.351/2010);(iv)
a Petrobras é operadora em todos os blocos contratados sob o regime
de partilha de producgéo, assegurada a participagdo minima de 30%
no consoércio que serd obrigatoriamente criado entre ela e as
empresas vencedoras do certame (art. 4° ¢/c 10, “c”, da Lei n°
12.351/2010); (v) a Unido ndo assumira os riscos das atividades de
exploracédo, avaliacdo, desenvolvimento e producdo decorrentes do
contrato de partilha da producéo (art. 5° da Lei n°® 12.351/2010); (vi)
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cabe ao Ministério de Minas e Energia propor ao CNPE o bloco a ser
licitado, e os parametros técnicos e econdmicos do contrato de partilha
da producéo, dentre eles: o percentual minimo do excedente em 6leo
da Unido; participacdo minima da Petrobras no consércio; limites,
prazos, critérios e condi¢cdes para o calculo e apropriacdo pelo
contratado do custo em 6Oleo e do volume da produgéo correspondente
aos royalties devidos; conteddo local minimo e outros critérios
relacionados ao desenvolvimento da industria nacional; e valor do
bonus de assinatura (art. 10 da Lei n°12.351/2010). 6. A Unido pode
contratar diretamente a Petrobras para realizar a exploracdo e
producao do pré-sal (art. 8° da Lei n°® 12.351/2010) ou optar pelo leildo
sob o regime da partilha, cabendo a administracdo, sem intromissao
do Judiciario, avaliar a op¢cdo mais adequada ao interesse publico, o
que, no caso da Primeira Rodada/“Campo de Libra”, foi a segunda
opcao. Tampouco ha que se impor a Unido, via Poder Judiciario, a
deciséo prevista no art. 12, da Lei n® 12.351/2010, que consiste em
impor a contratacao da Petrobras exclusivamente para a “preservacéo
do interesse nacional”, pois o comando normativo ndo deixa duvida de
gue a manifestacdo do CNPE excluindo a contratacdo privada
constitui situagdo excepcional, a demandar justificativa especifica, e
ndo, como querem fazer crer os autores, a regra ou situagéo
presumivel. [...]%

Portanto, pode-se consignar que em todas as modalidades de contratacao
as atividades de exploracéo e producao sao de inteira responsabilidade da empresa
contratada, ndo havendo nenhuma garantia de sucesso prestada pela Unido. O que

diferencia as modalidades é a titularidade do produto obtido e a maneira de

remuneracao das empresas contratadas e da Uni&o.

Giambiagi e Lucas entendem que a nova regulamentacdo do setor de
petroleo brasileiro inaugurou uma “era de incerteza” e inseguranca juridica, em virtude
da convivéncia entre o regime juridico da concessao e o regime juridico da partilha de

producéo e, também, da maior intervencdo do Estado no setor.3’

1.4 Entidades que atuam no setor

36 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Apelacao Civel/Reexame Necessario. N°
0016076-76.2013.4.02.5101. Sexta Turma Especializada. Apelante: Vivaldo Vieira Barbosa e outro.
Apelado: ANP — Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Relator: Des.
Nizete Lobato Carmo. Rio de Janeiro, 20 de abril de 2016. Disponivel em:
<http://www10.trf2.jus.br/portal?movimento=cache&qg=cache:thJUVUU_XCcJ:acordaos.trf2.jus.br/a
polo/databucket/idx%3Fprocesso0%3D201351010160764%26coddoc%3D145920% 26datapublic%3
D2016-05-03%26pagdj%3D601-+0016076-
76.2013.4.02.5101&site=v2_jurisprudencia&client=v2_index&proxystylesheet=v2_index&Ir=lang_pt
&ie=UTF-8&output=xml_no_dtd&access=p&oe=UTF-8>. Acesso em: 13 maio 2018

37 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Org.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.
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Di Pietro afirma que a Administracdo Publica, em seu sentido subjetivo,
compreende as pessoas juridicas, 0s 0rgaos e os agentes publicos que exercem a

funcdo administrativa do Estado.3®

A atividade administrativa & exercida, tipicamente, pelo Poder Executivo e
atipicamente pelos poderes Judiciario e Legislativo. Porém, é inviavel que o chefe do
Poder Executivo exerca todas as fungdes administrativas do Estado e, por isso, ha a
desconcentracao e a descentralizacdo do poder. Conforme preleciona Marcal Justen
Filho, a desconcentracao ocorre quando ha a criagdo de 6rgdos no ambito de uma s6
pessoa juridica. Na desconcentracdo os poderes e atribuicbes continuam na
titularidade da mesma pessoa juridica, havendo apenas uma distribuicdo interna do
poder. Ja na descentralizacdo hd a criagdo de novas pessoas juridicas, com a
transferéncia dos poderes e atribuicbes de uma pessoa juridica para outra autbnoma

e distinta.3°

A Constituicdo Federal instituiu como titular da funcdo administrativa as
pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios),
denominando-se como Administracdo Direta o conjunto desses entes politicos e de
seus orgaos. Eles executam diretamente as atividades administrativas que lhes foram
delegadas pela Constituicdo. Porém, existe também o exercicio das atividades
administrativas de modo indireto, através da transferéncia de uma parcela de seus
poderes e competéncias a outras pessoas juridicas com personalidade de direito
publico ou privado. Tais entidades constituem a chamada Administracdo Indireta do

Estado.*®

No setor de petréleo existem tanto érgdos da Administracao Direta, como
o Ministério de Minas e Energia e o Conselho Nacional de Politica Energética, quanto
entidades da Administracéo Indireta, como a ANP e a Petrobras.

Esses atores sdo 0s principais responsaveis por desenvolver a atividade
econdmica derivada da exploracéo e producéo de 6leo e gas nacional, regidos pelas

leis que compdem o arcabouco legal do setor.

38 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.

89 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016.

40 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.
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1.4.1 Atores governamentais

O Ministério de Minas e Energia (MME) € um 6rgéo diretamente vinculado
a Presidéncia da Republica e possui como competéncia a administracao dos recursos
naturais relativos as areas de geologia; recursos minerais e energeéticos;
aproveitamento da energia hidraulica, mineracdo e metalurgia; petroleo, combustivel
e energia elétrica inclusive nuclear; e energizacéo rural e agroenergia; conforme o
Decreto n° 8.871, de 06 de outubro de 2016.4

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) foi criado pela Lei do
Petréleo e, conforme seu artigo 2°, € um érgéo vinculado a Presidéncia da Republica
e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia. O CNPE assessora o
Presidente da Republica, propondo politicas nacionais e diretrizes especificas para o
setor energético. Ainda de acordo com o artigo 2° da Lei n® 9.478/1997, cabe ao
CNPE, dentre outras atribuicdes, definir os blocos de petrdleo e derivados a serem

objeto de concesséo ou partilha de producéo.*?

A Lei n®9.478/1997 também instituiu a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP), nos termos do artigo 177, 82°, lll da Constituicdo
Federal, sob o regime de autarquia especial. A ANP é o érgdo regulador do setor de
petréleo e gas natural e é vinculada ao Ministério de Minas e Energia. Nos termos do
artigo 8° da Lei do Petrdleo, a finalidade da ANP €& promover a regulacédo, a
contratacdo e a fiscalizacdo das atividades da industria petrolifera. Esse mesmo
artigo, em seu inciso 1V, disp6e que a ANP é a responséavel por elaborar os editais e
promover as licitacdes para concessao de exploracdo e producao de petrdleo e gas

natural, devendo, também, celebrar e fiscalizar os contratos decorrentes dessas

41 BRASIL. Decreto n° 8.871, de 6 de outubro de 2016. Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Funcdes de Confianga do Ministério de Minas e
Energia, remaneja cargos em comisséo e funcdes gratificadas e substitui cargos em comisséo do
Grupo Direcdo e Assessoramento Superior - DAS por Fun¢des Comissionadas do Poder Executivo
Federal - FCPE. Brasilia, 2016. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Decreto/D8871.htm>. Acesso em: 29 mar. 2018.

42 BRASIL. Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.
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licitagBes.*® Assim, a administracdo do monopdlio da Unido foi passada para a ANP

pela Lei n® 9.478/1997, o que fez com que a agéncia se tornasse agente da Uni&o.*

Por ser uma agéncia reguladora sob regime de autarquia especial, a ANP
€ uma pessoa juridica de direito publico, que integra a Administracao Publica indireta.
Ademais, é titular de competéncia regulatéria setorial, podendo editar normas para o

setor petrolifero.*®
No que diz respeito a exploracdo e producéo de petroleo e gas natural,

a ANP promove estudos geoldgicos e geofisicos para ampliar o
conhecimento sobre as reservas brasileiras de petréleo e gas; guarda
e organiza os dados coletados nestes estudos; sugere ao governo as
areas a serem licitadas; promove as rodadas de licitacdes e assina 0s
contratos de concessédo em nome da Unido.*®

A Petrdleo Brasil S.A. (Petrobras) € uma sociedade de economia mista, que
teve sua criacdo autorizada pela Lei n° 2.004/1953. E uma empresa de capital aberto,
cuja maioria das acbes pertence a Unido, que detém o seu controle. Conforme seu
portal eletrénico, a Petrobras € uma companhia que “atua de forma integrada e

especializada na industria de dleo, gas natural e energia”.*’

Por ser uma sociedade de economia mista, a Petrobras é uma pessoa
juridica de direito privado, sob a forma de sociedade andnima, integrante da
Administracdo Publica indireta. O seu capital social é formado por uma conjugacéao de
capital publico e privado e ela também esta sujeita a Lei das Sociedades por Acdes,
Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976.48

A Petrobras exerceu o monopdlio das atividades petroliferas no Brasil até
0 ano de 1997, quando houve a flexibilizacdo do monopdlio da Unido sobre a pesquisa

e lavra de petréleo, gas natural e seus derivados. Apos a flexibilizagdo, a Unido pdde

4 BRASIL. Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopoélio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petrdleo e da outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.

44 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Curso de direito da energia:
tutela juridica da 4gua, do petréleo, do biocombustivel, dos combustiveis nucleares e do vento. 2.
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010.

45 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016.

46 ANP. INSTITUCIONAL. Disponivel em: <http://www.anp.gov.br/institucional>. Acesso em: 08 abr.
2018.

47 PETROBRAS. PERFIL. Disponivel em: <http://www.petrobras.com.br/pt/quem-somos/perfil/>.
Acesso em: 08 abr. 2018.

48 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.



26

contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades de
exploracdo e producao de petrdleo. Com isso, a Petrobras perdeu o seu monopodlio e
concorre com as demais empresas nas mesmas condi¢bes, atuando como uma

empresa concessionaria.*®

Com a descoberta do pré-sal, a Lei n°® 12.304, de 2 de agosto de 2010
autorizou a criagdo da empresa publica denominada Empresa Brasileira de
Administracdo de Petroleo e Gas Natural S.A. — Pré-Sal Petréleo S.A. (PPSA), sob a

forma de sociedade anbnima.

A PPSA é uma empresa vinculada ao Ministério de Minas e Energia, que
tem por objeto a gestdo dos contratos de partilha de producao celebrados pelo MME.
Conforme o artigo 4°, | da Lei n® 12.304/2010, a PPSA compete a préatica dos atos
necessarios a gestdo dos contratos de partiha de producdo, especialmente
representando a Unido nos consorcios instituidos para a execucédo dos contratos de

partilha de producéo e defendendo os interesses da Unido nos comités operacionais.>®

E, ainda, competéncia da PPSA, fornecer & ANP todas as informagdes
necessarias ao exercicio da sua funcao regulatéria, consoante Decreto n° 8.063, de

1° de agosto de 2013, que criou a empresa PPSA 5!

Esses sdo, portanto, 0s principais entes estatais, tanto da administracao

direta quanto da indireta, que compdem o setor petrolifero brasileiro.
1.4.2 Entes privados

Um dos entes privados de maior atuacdo no setor petrolifero € o Instituto
Brasileiro de Petrdleo, Gas e Biocombustiveis (IBP), que € uma associacdo sem fins

lucrativos e que, conforme descrito em seu portal eletrbnico, atua abertamente em

49 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno; PINTO JUNIOR, Helder Queiroz (Org.). Marcos regulatérios da
inddstria mundial do petréleo. Rio de Janeiro: Synergia: EPE, 2011.

S0 BRASIL. Lei n°® 12.304, de 2 de agosto de 2010. Autoriza o Poder Executivo a criar a empresa
publica denominada Empresa Brasileira de Administracdo de Petréleo e Gas Natural S.A. - Pré-Sal
Petroleo S.A. (PPSA) e da outras providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Iei/112304.htm> Acesso em: 15 abr.
2018.

51 BRASIL. Decreto n° 8.063, de 1° de agosto de 2013. Cria a empresa pUblica denominada Empresa
Brasileira de Administracéo de Petréleo e Gas Natural S.A. - Pré-Sal Petréleo S.A. - PPSA, aprova
o0 seu Estatuto Social, e d& outras providéncias. Brasilia, 2013. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/D8063.htm>. Acesso em: 20
maio 2018.
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toda a cadeia petrolifera, buscando o equilibrio de interesses e a cooperacgao entre 0s
representantes da industria de petroleo, gas e biocombustiveis. O IBP participa dos
féruns e audiéncias publicas em que se discutem a fiscalizacdo e a regulamentacao

do setor, atuando em defesa da indistria petrolifera.>?

As demais entidades privadas que atuam no setor de petréleo sdo as
empresas concessionarias, que participam das licitacbes e, ao serem vencedoras,
realizam os contratos de concessao ou partilha de producao, a depender dos blocos
de petréleo a serem outorgados. Tais empresas desenvolvem as atividades de
exploracdo, producdo, refino, exportacdo, importacdo de petroleo, gas natural,
biocombustiveis e seus derivados. A titulo de exemplo, algumas dessas empresas
séo: Shell, Statoil, Chevron, British Petroleum, OGX.

Conforme discorrido neste capitulo, a partir da Emenda Constitucional n°
9/1995 o monopdlio da Unido sobre “a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e
gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos”? foi flexibilizado, nos termos do artigo
177, inciso | e § 1° da Constituicdo Federal de 1988. Em consequéncia a referida
flexibilizacdo, a Constituicdo Federal de 1988 autorizou a Unido a contratar empresas
estatais ou privadas para realizar a exploracdo dos blocos de petréleo e derivados.
Essas contratacBes devem ocorrer por meio de licitacbes e devem ser firmadas

mediante contrato administrativo, conforme sera exposto no capitulo a seguir.

52 IBP. QUEM SOMOS. Disponivel em: < https://www.ibp.org.br/quem-somos/>. Acesso em: 15 abr.
2018.

53 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.
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2 LICITACOES E CONTRATOS APLICADOS A DESESTATIZACAO DOS
BLOCOS DE PETROLEO E GAS DA UNIAO

Conforme serd explicitado a seguir, a exploragdo dos blocos de petroleo,
gas natural e seus derivados constitui monopolio da Unido, mas €& possivel a
contratacdo de empresas publicas ou privadas para a realizacdo dessas atividades.
Assim, neste capitulo sera abordado o fato de que a desestatizacdo dos blocos
exploratdrios de petrdleo e gas natural deve ser, na maioria das vezes, precedida de

licitag&o e realizada por meio de contrato administrativo.
2.1 Disposicdes gerais
2.1.1 Licitacdes

Licitacdo é um procedimento administrativo formal que, conforme o artigo
37, XXI, da Constituicdo Federal, deve preceder a contratacdo de obras, servicos,

compras e alienacfes publicas.

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, foi editada para regulamentar o
inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo Federal, citado acima, instituindo normas

gerais sobre licitagbes e contratos administrativos.

Um artigo importante da referida lei de licitagBes e contratos € o seu artigo

3°, que dispde sobre as finalidades da licitacao:

A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para
a administracdo e a promocdo do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com
0os principios béasicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculacdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e
dos que lhes sédo correlatos.>

Com esse dispositivo é possivel identificar que a licitacdo ndo possui um

fim em si mesma, mas é um instrumento para o alcance de determinadas finalidades.>

54 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagcdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Brasilia, 1993. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 15 abr. 2018.

55 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.
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O principio constitucional da isonomia esta relacionado ao principio da
impessoalidade e é prestigiado nas licitagcdes quando é assegurada a igualdade de
condic¢des de todos os concorrentes. Assim, é proibida a discriminacao arbitraria ou o
favorecimento de determinada empresa com base em interesses particulares.>® No
caso do setor petrolifero, todas as empresas participantes do certame para outorga
de um bloco de exploracéo de petrdleo e seus derivados, inclusive a Petrobras, devem
concorrer em igualdade de condi¢des, para que o principio da isonomia seja atingido.
Portanto, mesmo a Petrobras sendo uma empresa estatal, com capital social
majoritariamente publico, ela ndo deve ter vantagens nos processos licitatorios de
outorga de blocos de petréleo para exploracdo e producdo, a ndo ser nos casos

excepcionais, previstos em lei.

Somente no regime da cessdo onerosa essa regra ndo é atendida, visto
que a Lein®12.276/2010 deixa explicito, em seu artigo 1°, que a licitacéo € dispensada
e, com isso, a Unido foi autorizada a ceder onerosamente a Petrobras o exercicio das
atividades de pesquisa e lavra de petroleo e seus derivados em areas localizadas no
pré-sal, que ainda néo tiverem sido concedidas, dentro dos limites legais.®’

Em regra, a proposta mais vantajosa para a administracdo € aquela que
contempla a maior qualidade e o melhor custo-beneficio econbmico para a
administracdo, visto que 0s recursos publicos sdo escassos e devem ser bem
aproveitados.®® Os critérios para avaliagdo das propostas devem estar fixados no
edital do certame, para que a proposta mais vantajosa para a administracao seja

escolhida com base em critérios objetivos, previamente definidos.>°

Outro objetivo das licitacdes, conforme artigo 3°, da Lei n® 8.666/1993, é a
promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel e, portanto, a licitacdo deve ter

em seu instrumento convocatorio requisitos que exijam que as empresas participantes

% NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacinto Arruda; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Tratado de direito administrativo: licitagdo e contratos administrativos. v. 6. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014.

5" BRASIL. Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010. Autoriza a Unido a ceder onerosamente a Petrdleo
Brasileiro S.A. - PETROBRAS o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petrdleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso | do art. 177 da Constituicdo
Federal, e da outras providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/l12276.htm> Acesso em: 28 mar. 2018.

58 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.

5 NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacinto Arruda; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Tratado de direito administrativo: licitagdo e contratos administrativos. v. 6. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014.
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além de produzirem com maxima efetividade, atendam as necessidades humanas e

preservem o meio ambiente.®°

No setor petrolifero, essa preocupacao com a sustentabilidade é de suma
importancia, visto que acidentes que ocorram em plataformas de petr6leo ou no
transporte do petroleo e seus derivados causam grandes repercussdes no meio

ambiente.

Um exemplo de promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel
encontra-se no edital da quarta rodada de licitacbes de partilha de producéao,
publicado pela ANP em abril de 2018. Nesse instrumento convocatério, ha a
computacédo de pontos favoraveis as empresas que tenham experiéncia em atividades
de E&P em areas ambientalmente sensiveis e que sigam as melhores préaticas da
industria do petroleo. H4 também o cdmputo de pontuacdo para empresas que

possuam uma politica de Seguranca, Meio ambiente e Saude (SMS).!

As modalidades de licitacdo estdo previstas no artigo 22 da Lei n°
8.666/1993, sendo elas: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo.
Existe, ainda, a modalidade chamada de pregéo, disciplinada pela Lei n® 10.520/2002.

Conforme seré abordado no item 2.3 deste trabalho, a legislacdo do setor
de petréleo e gas natural determina que as licitacbes para outorga de blocos
exploratérios de petrdleo e derivados no regime da partilha de producdo sejam
realizadas na modalidade leildo. N&o ha determinacéo expressa quanto a modalidade
a ser utilizada nas licitacdes realizadas no regime da concessédo, mas o0 costume é
gue a ANP, responsavel por realizar as licitacdes, adote a modalidade leildo também

para esse regime.

2.1.2 Contratos

Marcal Justen Filho conceitua contrato administrativo em sentido amplo

como sendo “0 acordo de vontades destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e

8 NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacinto Arruda; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.).
Tratado de direito administrativo: licitagcdo e contratos administrativos. v. 6. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014.

61 ANP. EDITAL DE LICITAQ@ES. 42 RODADA DE LICITAQOES DE PARTILHA DE PRODUQAO.
Disponivel em: < http://rodadas.anp.gov.br/arquivos/Round_P4/Edital/edital_Ip4.pdf>. Acesso em:
12 maio 2018.
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obrigac@es, tal como facultado legislativamente e em que pelo menos uma das partes

atua no exercicio da funcao administrativa ®?

O contrato administrativo € um acordo de vontades entre o particular e a
administracdo publica, com a finalidade de constituir uma relagdo juridica que
satisfaca as necessidades da administracdo publica ou delegue ao particular o

exercicio de determinadas competéncias publicas.®?

Por ser um acordo de vontades, o contrato administrativo s6 se aperfeicoa
com o assentimento do particular, que passa a ter direitos e obrigacdes perante o

poder publico contratante.®*

Apods a escolha da empresa com a melhor proposta para a administracéo,
por meio da licitacdo, a ANP é a responsavel por celebrar o contrato para a exploracédo
e producao de petréleo, gas natural e biocombustiveis entre a Administracdo Publica
e a empresa ou consorcio de empresas concessionarias, conforme artigo 8°, 1V, da
Lei n® 9.478/1997.%°

Tais contratacdes sao realizadas por meio de contratos de concessao, em
sentido amplo, mesmo se regerem outorgas de blocos de E&P pelos regimes de

partilha de producdo ou cessao onerosa.

Nos contratos de concessédo, a Administracdo concede a particulares o
direito de exploracdo econdmica de determinada atividade que seria de atribuicdo do

Estado.5¢

Esse é justamente o0 caso da outorga de blocos exploratério de petroleo, na
qual a Unido, que detém o monopdlio da atividade de exploracdo e producédo de
petréleo e derivados, concede as empresas concessionarias o direito de realizacéo

dessas atividades nos blocos outorgados, por sua conta e risco, conforme o disposto

62 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016. P. 302.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2016.

64 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.

65 BRASIL. Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997. DispGe sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopélio do petrdleo, institui o Conselho Nacional de Politica energética e
a Agéncia Nacional do Petroleo e d& outras providéncias. Brasilia, 1997. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 10 mar. 2018.

% NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacinto Arruda; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.) .
Tratado de direito administrativo: licitagdo e contratos administrativos. v. 6. Sdo Paulo: Editora
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no artigo 177, 8 1°, da CF/1988.%" Desse modo, as concessiondrias se tornam
proprietarias do produto da lavra, mas tém que remunerar a Unido da maneira

especificada no contrato de concesséo assinado pelas partes.

2.2 Obrigatoriedade de licitagéo

Nos termos do artigo 2° da chamada Lei de licitacbes e contratos

administrativos,

As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacoes,
concessdes, permissdes e locagbes da Administracdo Publica,
guando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas
de licitacéo, ressalvadas as hipdteses previstas nesta Lei.®®

Portanto, de acordo com o artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal e com o
artigo 2° da Lei n° 8.666/1993, a ocorréncia de licitagdo como pressuposto para a
contratacao € a regra geral, sendo sua eventual auséncia admitida somente como

excecao, nas hipéteses estabelecidas em lei.®®

A lei do Petréleo (Lei n® 9.478/1997) também consignou, em seu artigo 23,
que os contratos de concessao serao precedidos de licitacdo, na forma da lei. Além
do mais, a Lei n°® 12.351/2010 determinou, em seu artigo 8°, que os contratos de
partilha de producdo serdo contratados mediante licitacdo na modalidade leildo ou

diretamente com a Petrobras, caso em que sera dispensada a licitacao.

Outro regime de contratacdo que dispensou explicitamente a licitacao foi o
regime da cessdo onerosa, conforme é possivel verificar no artigo 1° da Lei n°
12.276/2010:

Fica a Unido autorizada a ceder onerosamente a Petréleo Brasileiro
S.A. - PETROBRAS, dispensada a licitacdo, o exercicio das atividades

de pesquisa e lavra de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos de que trata oinciso | do art. 177 da

67 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.

68 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracao Publica e da outras
providéncias. Brasilia, 1993. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 15 abr. 2018.

69 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.
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Constituicdo Federal, em areas ndo concedidas localizadas no pré-sal.
(grifo nosso)™

Na cessao onerosa, a Unido contratou diretamente a Petrobras, mas trata-
se de um Unico contrato, somente para areas localizadas no pré-sal e com o limite de

extracdo de cinco bilhdes de barris equivalentes de petroleo pela Petrobras.

Portanto, a contratacdo direta continua sendo uma excec¢ao, enquanto a
realizacdo de licitacao para a desestatizacdo dos blocos de petréleo e gas natural é a

regra geral.

2.3 Desestatizacdo dos blocos exploratérios de petréleo e gas natural

A Unido, conforme artigo 177, |, da Constituicdo Federal, possui o
monopolio da pesquisa e da lavra das jazidas de petroleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, porém, o paragrafo 1° do mesmo artigo concede a Uniédo a
possibilidade de contratar empresas publicas ou privadas para realizar as referidas
atividades. A esse procedimento da-se o nome de desestatizacao, visto que o Estado
deixa de realizar a exploracdo e producéo do petrdleo e seus derivados de maneira
direta e concede o direito de realizacéo dessas atividades para empresas estatais ou
privadas. As jazidas e demais recursos minerais continuam sendo de propriedade da
Unido, conforme artigo 176 da CF, mas as empresas contratadas se tornam

proprietarias do produto da lavra produzido por elas.’*

Conforme abordado no item 2.1.2, a desestatizacdo ocorre mediante
concessao, que, de acordo com Wald, é o ato pelo qual o Poder Publico concede a
outra pessoa juridica o direito de explorar uma atividade econdmica, que no caso em
guestdo é a atividade de exploracdo e producdo de petréleo e gas natural, durante
certo periodo. Com a concessdo, a exploracdo da atividade ocorre por conta do
concessionario, que possui encargos ou obrigacOes estabelecidas no contrato de

concessao.’?

70 BRASIL. Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010. Autoriza a Unido a ceder onerosamente a Petréleo
Brasileiro S.A. - PETROBRAS o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso | do art. 177 da Constituicao
Federal, e da outras providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/l12276.htm> Acesso em: 28 mar. 2018.

71 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.
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O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), conforme ja falado
anteriormente neste trabalho, é o responsavel por definir quais os blocos que seréao
objeto de concessao ou partilha de producéo, definindo, também, se sera dispensada
a licitacdo em virtude da contratacao direta da Petrobras nos contratos de partilha de
producdo. Entretanto, cabe a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) promover as licitagdes, tanto no regime da concessao quanto
no regime da partilha de producéo, e celebrar os contratos de concessdo em nome da

Unidao.”

Conforme Resolucdo n° 18, de 18 de marco de 2015, da ANP, a referida
Agéncia conduzira todas as etapas da licitacdo, mas podera contratar agentes

externos para realizarem servigos de apoio.’

Conforme descrito no portal eletrénico da ANP, nas licitagdes de blocos de
petréleo sob o regime juridico da concesséao, as empresas interessadas oferecem um
valor em bbénus de assinatura e propde um Programa Exploratério Minimo, se
comprometendo a realizar determinadas atividades. Assim, a empresa ou consorcio
vencedor, consoante artigo 40 da Lei n® 9.478/1997, sera o que oferecer a proposta
mais vantajosa, de acordo com 0s critérios legais e com os critérios do edital da

licitag&o.”®

O artigo 42 da Lei do Petrdleo consignou que, em caso de empate entre a
Petrobras e outras empresas concorrentes a licitacdo sera decidida a favor da
Petrobras, se ela estiver concorrendo sozinha, sem fazer parte de um consorcio de

empresas.’®

A Lei n° 9.478/1997 dispébs, ainda, que o contrato de concessdo devera
conter duas fases: a fase de exploracdo, na qual sédo incluidas as atividades de
avaliacdo e descoberta das jazidas de petréleo e gas natural e de sua rentabilidade e

comercialidade; e a fase de producdo, na qual sdo incluidas as atividades de

8 QUINTANS, Luiz Cesar P. Manual de direito do petréleo. Sdo Paulo: Atlas, 2015.

74 BRASIL. Resolugao ANP n° 18, de 18 de margo de 2015. Disponivel em:
<http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/resolucoes_anp/2015/mar%C3%A70/ranp%2018%20-
%202015.xml?f=templates&fn=document-frameset.htm>. Acesso em: 20 maio 2018.

5 ANP. OS REGIMES DE CONCESSAO E DE PARTILHA. RODADAS DE LICITACOES DE
PETROLEO E GAS NATURAL. Disponivel em: < http://rodadas.anp.gov.br/pt/entenda-as-
rodadas/os-regimes-de-concessao-e-de-partilha>. Acesso em: 20 mai. 2018.

6 QUINTANS, Luiz Cesar P. Manual de direito do petréleo. Sdo Paulo: Atlas, 2015.
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desenvolvimento para viabilizacdo da exploracdo e as atividades de extracdo de

petréleo e derivados.”’

No caso dos contratos sob o regime da partilha de producado, quando o
CNPE decide realizar as licitacbes ao invés de contratar diretamente a Petrobras, ele
ainda deve oferecer a Petrobras a preferéncia para ser a operadora dos blocos a
serem contratados, nos termos do artigo 4° da Lei da Partilha de Producéo (Lei n°
12.351/2010). Caso a Petrobras aceite ser a operadora dos blocos, se tornando a
responsavel pela execucdo do contrato, essa informacdo constard no edital de
licitacdo e a empresa vencedora da licitagdo formard um consércio com a Petrobras,
gue terd uma participacdo de, no minimo, 30% do consorcio. Conforme artigo 20, § 2°
da referida lei, os direitos e obrigacbes dos contratados e da Petrobras serdo

proporcionais a sua participacédo no consorcio.”®

O referido consorcio contard, ainda, com a participacdo da empresa estatal
PPSA, que conforme artigo 8°, § 2°, Lei n® 12.351/2010,

NAo assumira os riscos e nao respondera pelos custos e investimentos
referentes as atividades de exploragéo, avaliagdo, desenvolvimento,
producdo e desativacdo das instalacbes de exploracdo e producdo
decorrentes dos contratos de partilha de producédo.”™

Importante consignar que a PPSA participara do consércio formado entre
as empresas contratadas pela Unido para explorar os blocos de petréleo e gas natural
sob o regime da partilha de producdo, mesmo se a Petrobras ndo aceitar ser a
operadora dos blocos, consoante artigo 20, da Lei n°® 12.351/2010, visto que a PPSA

participa como representante dos interesses da Uniéo.8°

" QUINTANS, Luiz Cesar P. Manual de direito do petréleo. S&o Paulo: Atlas, 2015.

78 BRASIL. Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Dispde sobre a exploragdo e a producgédo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producéo,
em areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura
e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras
providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L12351.htm> Acesso em: 17 mar. 2018.

" BRASIL. Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Dispde sobre a exploracio e a producéo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producéo,
em areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura
e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras
providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L12351.htm> Acesso em: 17 mar. 2018.

8 BRASIL. Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Dispde sobre a exploracéo e a producéo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producéo,
em areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura
e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras
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Na visdo de Giambiagi e Lucas, essa obrigatoriedade de participacdo da
Petrobras nos consorcios decorrentes das licitacbes sob o regime da partilha de
producédo, nas quais a Petrobras escolhe ser a operadora dos blocos, retoma, em
menor grau, 0 monopodlio da Petrobras que vigorava antes da Emenda Constitucional
n° 9/1995.81

Nas licitacdes de blocos a serem concedidos sob o regime da partilha de
producdo, promovidas pela ANP, sera vencedora a empresa que oferecer a Unido a
maior parcela do excedente em 06leo, ou seja, a maior parcela de petréleo e gas

natural.82

Para o regime da concessao, ndo ha obrigatoriedade de que a licitacado
ocorra na modalidade leildo, visto que a Lei n°® 9.478/1997 dispde apenas que 0S
contratos de concessao serdo precedidos de licitacdo, nos termos da lei. Ja no caso
da partilha de producéo, a Lei n°® 12.351/2010 deixa claro em seu artigo 8°, Il, que, se

o CNPE decidir realizar a licitagdo, a mesma ocorrera na modalidade leildo.

As licitagGes ocorrem por rodadas e, a cada Rodada de Licitagbes, a ANP
institui, mediante Portaria, uma Comissao Especial de Licitacdo (CEL), que se torna
responsavel pela contratacdo das atividades de exploracdo e producao de petréleo e
seus derivados. Compete a essa comissao, a apreciacao e julgamento da habilitacédo
dos concorrentes, a andlise e classificacdo das propostas apresentadas pelos

interessados, a divulgacéo do resultado da licitacdo, dentre outras atribuicdes.83

Ao todo, a ANP jarealizou 15 Rodadas de Licitacdo de Blocos sob o regime
da concesséao. A 152 Rodada de Licitacdo de Blocos ocorreu no dia 29 de marco de
2018 e arrecadou mais de 8 bilh6es em bbénus de assinatura, conforme portal

eletrénico da ANP.84

providéncias. Brasilia, 2010. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L12351.htm> Acesso em: 17 mar. 2018.
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Do mesmo modo, no dia 24 de novembro de 2017 foi publicada a
Resolucado n° 21 do CNPE, que autorizou a ANP a realizar a 4% Rodada de Licitacdes
sob o regime de partilha de producdo. Essa rodada aconteceu no dia 07 de junho de
2018, arrecadou R$ 3,15 bilhdes em bbnus de assinatura e, conforme site da ANP,
gerara R$ 738 milhdes em investimentos previstos para a fase de exploragéo. A quarta
rodada ainda estd em andamento, pois a assinatura dos contratos de partilha de

producéo devera acontecer até o dia 30 de novembro de 2018.8°

Esta em andamento, também, a 52 Rodada de Licitacdes sob o regime de
partiiha de producédo, cuja sessdo publica para apresentacdo das ofertas pelas
empresas participantes ocorrera no dia 28 de setembro de 2018, conforme

cronograma disponibilizado no portal eletrénico da ANP.86

Como as desestatizacdes apontadas neste segundo capitulo dizem
respeito a bens e atividades privativas da Unido e envolvem recursos publicos
federais, cabe ao TCU a fiscalizacdo de todo o procedimento licitatério e a fiscalizac&o
da execucdo dos contratos de outorga firmados entre a Unido e as empresas

concessionarias, consoante sera abordado e exemplificado no préximo capitulo.

85 ANP. 42 RODADA DE PARTILHA DE PRODU(}AO — PRE-SAL. Disponivel em: <
http://rodadas.anp.gov.br/pt/4-rodada-de-partilha-de-producao-pre-sal>. Acesso em: 29 ago. 2018.
86 ANP. 52 RODADA DE PARTILHA DE PRODU(}AO — PRE-SAL. CRONOGRAMA INDICATIVO.
Disponivel em: < http://rodadas.anp.gov.br/pt/5-rodada-de-partilha-de-producao-pre-sal/cronograma-
indicativo >. Acesso em: 29 ago. 2018.



38

3 CONTROLE EXTERNO NAS DESESTATIZACOES DE BLOCOS DE
PETROLEO E GAS NATURAL NO BRASIL

3.1Controle Externo

Conforme preleciona Di Pietro, o controle da Administragdo Publica pode

ser definido como:

o poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos
dos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de
garantir a conformidade de sua atua¢do com os principios que Ihe sao
impostos pelo ordenamento juridico.®’

Assim, de acordo com Maria Di Pietro, a Constituicdo estabelece um
sistema de controle dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica em sentido
amplo, a fim de assegurar que a Administracdo Publica como um todo exerca sua
funcdo em conformidade com os principios juridicos como a legalidade, finalidade
publica, publicidade e o0s demais dispostos na Constituicdo e nas leis
infraconstitucionais. Esse controle deve se limitar ao que estd estabelecido na
Constituicao Federal, visto que € um tipo de interferéncia de um Poder sobre 0s outros
e, portanto, trata-se de uma excecao ao principio da separacdo dos poderes que ndo

deve ser ampliada pela legislacéo infraconstitucional. 88

Di Pietro explica ainda que, em decorréncia da sua finalidade corretiva, o
exercicio do controle ndo pode ser negligenciado pelos 6rgdos a que a legislacao
constituiu esse poder-dever, sob pena de responsabilizagcdo pela omissdo do

responsavel.®

Existem véarias modalidades de classificacdo do controle, sendo uma delas
a classificagéo do controle em interno e externo. O controle interno € aquele realizado
em cada um dos Poderes sobre 0s seus proprios agentes e atos. Ja o controle externo

é exercido por um Poder sobre atos de outro Poder.*°

Em relacdo as outorgas de blocos de exploracdo e produgéo de petréleo e

gas natural o controle exercido é o controle externo, visto que o TCU, prestando auxilio

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p.
882.

88 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.
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ao Congresso Nacional, fiscaliza os procedimentos licitatorios, a realizacdo dos
contratos de concessdo e a execucdo desses contratos realizados pela Uniao,
representada pela ANP e pelo CNPE. Portanto, tém-se uma fiscalizagdo do Poder
Legislativo sobre atos do Poder Executivo.

O artigo 70 da Constituicao Federal de 1988 consigna que:

A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
das subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.**

Consoante Justen Filho, “o controle externo consiste na submissdo da
atividade administrativa a fiscalizacao exercitada por érgaos externos a estrutura do

Poder que os praticou”. 9

O controle externo se constitui em uma funcéo especifica e diferenciada
que a Constituicdo Federal reservou a Poderes e 6rgéos determinados e que também

se manifesta como um poder-dever desses 6rgéos.*

Porém, conforme discorre Justen Filho, existem limites para o exercicio do
controle externo, visto que o seu exercicio nao significa a supresséo da separacéao de
Poderes e sim a manutencao do equilibrio entre eles. Assim, em regra, o titular do
controle externo ndo adentra no mérito dos atos administrativos controlados e ndo tem
competéncia para editar atos administrativos em lugar dos atos defeituosos. A
competéncia para edicdo de atos continua sendo do 6rgado controlado e ao 6rgéo

controlador, em regra, cabe a desconstituicdo de atos administrativos defeituosos.®*

A Constituicdo Federal dispde sobre a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentéria do Estado na sec¢éo IX do capitulo que trata sobre o Poder Legislativo,

nos artigos 70 a 75, o que demonstra e confirma que a fiscalizagdo, mediante o

91 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 jul. 2018.

92 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 1072.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.

94 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.
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exercicio do controle externo, é funcéo precipua do Poder Legislativo, juntamente com

a sua funcéo legislativa.

3.2 Papel do Tribunal de Contas da Unido

Nos termos do artigo 71 da Constituicdao Federal, o Congresso Nacional
detém a titularidade do controle externo, mas ele o exercera com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido (TCU).% Esse mesmo artigo dispde sobre as atribuicdes do TCU

no que diz respeito ao exercicio do controle externo.

Porém, é necessério consignar que o entendimento doutrinario é no sentido
de que o TCU, apesar de prestar auxilio ao Congresso Nacional no exercicio do
controle externo, ndo possui nenhum vinculo de dependéncia hierarquica com o Poder
Legislativo ou com qualquer outro Poder. Esse entendimento é fortalecido com o artigo
44 da Constituicdo Federal, que dispde sobre os 6rgdos do Poder Legislativo e ndo

inclui o TCU entre eles.®

O artigo 4° da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (Lei n°
8.443/1992) diz, ainda, que o tribunal “tem jurisdicdo prépria e privativa, em todo o

territério nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a sua competéncia.”’

Nos termos do artigo 5° da Lei Organica do TCU, estao sujeitas a jurisdicao
do Tribunal, dentre outras constantes no referido artigo, qualquer pessoa fisica, érgéo
ou entidade da administracao direta e indireta da Unido que “utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido

responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”.®

Uma das principais atribuicdes do TCU é o exercicio do controle externo na

modalidade de fiscalizacdo. De acordo com o artigo 70 da CF/1988, tal fiscalizacao

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 jul. 2018.

9% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitagBes e contratos administrativos. 16. ed. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.

97 BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido e da outras providéncias. Brasilia, 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L8443.htm> Acesso em: 03 ago. 2018.

98 BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido e d& outras providéncias. Brasilia, 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L8443.htm> Acesso em: 03 ago. 2018.



41

deve ser contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da Administracdo Direta e Indireta.%°

Como as atividades de pesquisa e exploracdo dos blocos de petréleo e gas
natural constituem monopdlio da Unido e este monopdlio foi flexibilizado com a EC n°
9/1995, que permitiu que a Unido contrate empresas publicas ou privadas para
realizacdo dessas atividades!®, tal contratacdo deve ser fiscalizada pelo TCU, visto

que essa € uma das atividades sujeitas a sua jurisdicéo.

A Lei Organica do TCU, em seu artigo 41, 1, “b”, dispde que o TCU efetuara
a fiscalizacao de atos de que resulte receita ou despesa, a fim de assegurar a eficacia
do controle, competindo-lhe o acompanhamento dos editais de licitacdo e dos

contratos, inclusive administrativos.10?

As outorgas de blocos exploratérios de petroleo e seus derivados geram
elevadas receitas a Unido, tanto no regime de concessao quanto no regime da partilha
de producdo, visto que as empresas outorgadas recebem o direito de explorar os
blocos de petroleo, mas tém que pagar a Unido royalties, bénus de assinatura e
participacdes especiais.'?? Portanto, a outorga de blocos de exploracdo e producéo

de petréleo e seus derivados resulta receitas a Unido e deve ser fiscalizada pelo TCU.

3.3 O controle externo nas desestatizacdes de blocos de petrdleo e gas natural

no Brasil, ap6s a Emenda Constitucional n°® 9/1995

Como esclarecido anteriormente neste trabalho, as licitacbes para a
concessdo de blocos para exploracdo e producdo de petréleo e gas natural sédo
regidas pelos artigos 175 a 177 da Constituicdo Federal, pela legislacao especifica,
especialmente, as Leis n® 9.478/1997 e n® 12.351/2010 e pela Resolucdo n°® 18/2015
da ANP.

99 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 29 jul. 2018.

100 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988. Brasilia, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 mar. 2018.

101 BRASIL. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Disp&e sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido e da outras providéncias. Brasilia, 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L8443.htm> Acesso em: 03 ago. 2018.

102 ANP. EXPLORACAO E PRODUCAO DE OLEO E GAS. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/wwwanp/exploracao-e-producao-de-oleo-e-gas>. Acesso em: 17 mar.
2018.



42

Além das diretrizes emanadas pelas hormas acima mencionadas, a outorga
de areas para exploracdo e producao de petroleo e seus derivados segue, também,
as estratégias definidas pela Presidéncia da Republica e pelo Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE). Cabe ao CNPE, entre outras atribui¢cdes, definir os blocos
que serdo objeto de concessdo ou partilha de producdo e definir a estratégia de
desenvolvimento econdémico e tecnoldgico da industria petrolifera. A ANP, conforme
descrito no primeiro capitulo deste trabalho, é responsavel pelas atividades
operacionais inerentes ao planejamento e execugdo da outorga dos blocos
exploratdrios, incluindo a realizacao das licitagdes das areas a serem outorgadas, bem

como pela regulamentacéo do setor petrolifero.13

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, a matéria atualmente encontra-
se disciplinada pela Instrucdo Normativa n® 27/1998, editada pelo proprio TCU, que
dispde sobre o0 acompanhamento dos processos de desestatizacdo, como consta em

seu artigo 1°:

Ao Tribunal de Contas da Unido compete acompanhar, fiscalizar e
avaliar os processos de desestatizacao realizados pela Administracao
Publica Federal, compreendendo as privatizacdes de empresas,
inclusive instituicdes financeiras, e as concessoes, permissdes e
autorizacdes de servico publico, nos termos do art. 175 da
Constituicdo Federal e das normas legais pertinentes.%4

O artigo 7° da IN n°® 27/1998 do TCU dispde que a fiscalizacdo realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido sobre os processos de outorga de concessao devera
ser prévia ou concomitante e devera seguir quatro estagios determinados pela
Instrucdo Normativa, mediante andlise dos documentos enviados ao Tribunal em cada

estagio, conforme explicitado a seguir.1%®

No primeiro estagio, o TCU analisa o relatério sintético sobre os estudos de

viabilidade técnica e econbmica do empreendimento, o relatério dos estudos,

103 QUINTANS, Luiz Cesar P. Manual de direito do petrleo. Sdo Paulo: Atlas, 2015.

104 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrugcdo Normativa n°® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.

105 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo Normativa n°® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.
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levantamentos, projetos, obras e despesas ja efetuados e vinculados a outorga e o

relatério sintético sobre os estudos de impactos ambientais do empreendimento.1%¢

No segundo estagio, conforme inciso Il do artigo 7° da IN 27/1998 do TCU,
ocorre a analise dos documentos relacionados a pré-qualificacdo dos licitantes,
incluindo os recursos que forem interpostos e as decisdes proferidas, além da analise
do edital de licitagcdo, da minuta do contrato e das comunicacdes e esclarecimentos
eventualmente enviados as empresas participantes, bem como as impugnacdes ao

edital e as respostas as impugnacées.t0’

O inciso 1l do referido artigo dispde sobre o terceiro estagio da fiscalizacéo
do TCU, que abrange a andlise das atas e relatorios da fase de habilitacdo dos
licitantes e das atas e relatérios da fase de julgamento das propostas, bem como de

eventuais recursos e suas respostas.t%

No ultimo estagio, o TCU analisa o ato de outorga e o contrato de

concessao realizado entre as empresas vencedoras do certame e a Uni&o.1%

Nos termos do artigo 10 da IN n° 27/1998, mesmo se 0 processo de outorga
de concessao se enquadrar nos casos de dispensa ou inexigibilidade de licitagao
previstos em lei, o 6rgdo ou entidade federal responsavel pela outorga devera
encaminhar ao TCU, semestralmente, relatério sintético sobre as outorgas realizadas

e sobre os contratos firmados no semestre anterior.110

106 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instru¢gdo Normativa n® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.

107 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo Normativa n°® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.

108 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo Normativa n°® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Uni&o dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.

109 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrugdo Normativa n® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.

110 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo Normativa n°® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.
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Além dos processos de outorga das concessdes de blocos exploratérios de
petréleo e gas natural, o TCU também é o responsavel por fiscalizar a execucao dos
contratos de concesséao, depois de finalizada a outorga. Conforme artigo 11 da IN n°
27/1998 do TCU, a fiscalizacdo da fase de execucdo contratual observari se as
normas pertinentes e as clausulas contratuais estdo sendo fielmente cumpridas pelos
concessionarios, bem como avaliara as acdes e as diretrizes do 6rgao concedente e

da agéncia reguladora do setor.1!

Importante consignar que esse ano foi aprovada pelo TCU a Instrugéo
Normativa n° 81/2018, que tera vigéncia a partir de janeiro de 2019 e revogara a IN n°
27/1998 do TCU, alterando o rito das fiscaliza¢@es instituido pela Instrucdo Normativa
utilizada até dezembro de 20182,

Todas as rodadas de licitacdo que ocorreram desde a Emenda
Constitucional n°® 9/1995 até a finalizacdo deste trabalho (setembro de 2018), tanto na
modalidade de concessdo quanto na modalidade de partilha de producédo, foram
fiscalizadas pelo TCU e tiveram sua fiscalizag&o regida pela IN n°® 27/1998 do TCU,
visto que a primeira rodada de licitagdo de blocos exploratérios de petrdleo ocorreu

em junho de 1999, pelo regime da concesséo.*?

Conforme descrito no portal eletrénico da ANP, ja aconteceram 15 rodadas
de licitacdo de blocos no regime de concesséo e 5 rodadas de licitagcdo de blocos no
regime de partilha de producéo, sendo que a décima quinta rodada de concesséo e a
quarta e a quinta rodadas de partilha de producéo ainda estdo em andamento.!'4

111 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrucdo Normativa n°® 27, de 02 de dezembro de 1998.
Dispde sobre a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido dos processos de desestatizacao.
Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/instrucao-normativa-n-27.htm>. Acesso
em: 15 ago. 2018.

112 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrugdo Normativa n° 81 de 20 de junho de 2018.
Disponivel em: < https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/ato-
normativo/*/TIPO:%2528%22Instru%C3%A7%C3%A30%20Normativa%22%2529%20NUMATO:%
2281%22%20NUMANOATO0:%222018%22/DTRELEVANCIA%20desc,NUMATO0%20desc/0/%20>
. Acesso em: 23 ago. 2018.

113 ANP. 12 RODADA DE LICITACAO DE BLOCOS. Disponivel em: <
http://rodadas.anp.gov.br/pt/concessao-de-blocos-exploratorios-1/1-rodada-de-licitacao-de-
blocos>. Acesso em: 25 ago. 2018.

114 ANP. AS RODADAS DE LICITACOES. Disponivel em: < http://rodadas.anp.gov.br/pt/entenda-as-
rodadas/as-rodadas-de-licitacoes>. Acesso em: 25 ago. 2018.
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A titulo de exemplificacdo, seguem algumas decisbes tomadas pelos
Ministros do TCU no ambito dos processos de fiscalizacdo de algumas das referidas

desestatizagoes.

Na primeira rodada de licitagdo de blocos exploratorios pelo regime de
concessao, o0 TCU detectou a existéncia de falhas, mas elas néo prejudicaram o
andamento do procedimento licitatorio. Entretanto, o TCU fez algumas determinacdes,
tais como o envio de documentacOes faltantes e a regulamentacdo de itens do

contrato a ser assinado, como Vvisto a seqguir:

ACOMPANHAMENTO DOS PROCEDIMENTOS ADOTADOS PELA
ANP, VISANDO A CONCESSAO DE AREAS NO TERRITORIO
NACIONAL PARA A EXPLORACAO, DESENVOLVIMENTO E
PRODUCAO DE PETROLEO E GAS NATURAL. DETECCAO DE
FALHAS QUE, ENTRETANTO, NAO PREJUDICARAM O
ANDAMENTO DO PROCEDIMENTO DA LICITACAO.
DETERMINACOES. O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas
pelo Relator, DECIDE: 8.1 aprovar com ressalva os trés estagios da
"Primeira Rodada de Licitacbes para Concessao de Permisséo para
Exploracdo e Producéo de Petréleo e Gas Natural, realizada pela
Agéncia Nacional de Petréleo (ANP); 8.2 determinar a Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP) que: 8.2.1 em relacdo ao primeiro estégio,
encaminhe ao Tribunal de Contas da Unido, em futuras licitacdes, os
estudos de viabilidade econémica para todos os blocos que fagcam
parte dessas licitacdes, conforme previsto na alinea "a", inciso I, art.
7°, da Instrucdo Normativa TCU n° 27/98; 8.2.2 em relacdo ao segundo
estagio: 8.2.2.1 regulamente o inciso | do art. 39 da Lei n° 9.478/97
uma vez que a regulamentacdo promovida pela Portaria ANP n°
105/1999 nado atendeu ao disposto no item 8.1.1 da Decisdo n°
351/1999; 8.2.2.2 adote para os contratos decorrentes da "Primeira
Rodada de Licita¢des para Concesséo de Permisséo para Exploragcéo
e Producéo de Petréleo e Gas Natural" o mesmo padrao utilizado nos
contratos ja assinados com a PETROBRAS no que se refere a
aplicacdo de penalidades, ante o que dispde o art. 43, inciso Xll, da
Lei n® 9.478/93; 8.2.2.3 edite regulamentacao relativa as penalidades
previstas nos contratos assinados com a PETROBRAS; [...]'%°

Na quinta rodada de licitacdo para outorga de blocos exploratérios de
petréleo e derivados, pelo regime de concessao, a ANP realizou a alteragcéo de alguns
procedimentos que eram adotados nas rodadas anteriores, e incluiu diretrizes

ambientais relativas aos blocos maritimos ofertados. O TCU nado encontrou falhas ou

115 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo 005.109/1999-0. Decisdo n° 493/1999. Plenario.
Entidade: Agéncia Nacional do Petréleo — ANP. Relator: Ministro Adhemar Paladini Ghisi. Brasilia,
04 de agosto de 1999. Disponivel em: <
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/SIDOC/geradoSIDOC_DC04933399P.pdf>.
Acesso em: 25 ago. 2018.
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irregularidades em nenhum dos quatro estagios de fiscalizacéo e, por isso, a rodada

de licitacdo foi aprovada, como pode ser visto no voto do ministro relator, colacionado

a sequir:

Apresentada a documentacao prevista no art. 7° da IN/TCU n° 27/98,
ndo foram detectadas falhas ou irregularidades nos procedimentos
adotados pela ANP, razdo pela qual eles estdo em condicbes de
serem aprovados. 2.A registrar que, nesta quinta rodada de licitagdes,
a ANP modificou alguns aspectos da sistemética que vinha sendo
adotada nas rodadas anteriores. Modificaram-se, por exemplo, a
forma de definicdo das areas a serem licitadas (fls. 69/70, 72/73, v.p),
as regras para as ofertas a serem apresentadas (fls. 70/71, v.p), os
critérios de julgamento das propostas (fls. 78/81, v.p). Foi incluida a
variavel ambiental no processo de licitagdo (fls. 74/75, v.p). 3.Foram
também atendidas as determinacdes feitas pelo TCU na Decisdo n°
232/2002 - Plenéario - TCU, relativa a terceira rodada de licitagbes, com
a edicdo de norma definidora das penalidades aplicaveis as atividades
da industria de petréleo (Portaria ANP n°® 234) e com a retirada, dos
contratos de concessao, dos mecanismos de aprovacao tacita ou
automatica (fl. 77, v.p). Ante o exposto, VOTO no sentido de que o
Tribunal adote a deliberacéo que ora submeto ao Colegiado.!®

A nona rodada de licitacdo dos blocos exploratorios de petrdleo e seus

derivados pelo regime da concesséo ocorreu em 2007 e o valor agregado de bénus

de assinatura alcancou o valor de R$ 2,1 bilhdes, conforme site da ANP.'Y” No

processo de acompanhamento dessa rodada pelo TCU, o primeiro e 0 terceiro

estagios de fiscalizacao foram aprovados sem ressalvas, por estarem de acordo com

0s requisitos determinados pela IN n°® 27/1998 do TCU. O segundo estagio, porém, foi

aprovado com ressalvas e o TCU fez algumas determinacdes a ANP, conforme

acordao colacionado a seguir:

ACOMPANHAMENTO. AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO.
OUTORGA DE CONCESSAO PARA EXPLORACAO E PRODUCAO
DE PETROLEO E GAS NATURAL. NONA RODADA DE LICITACOES.
APROVACAO DO PRIMEIRO E TERCEIRO ESTAGIOS.
APROVACAO DO 2° ESTAGIO COM  RESSALVAS.
DETERMINAC;OES. VISTOS, relatados e discutidos estes autos de
acompanhamento da 92 rodada de licitacdes com vistas a outorga de
concessao para exploracdo e producdo de petréleo e gas natural,

116 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo. Tomada de Contas. TC 018.103/2002-4. Acérdéo
520/2004. Plenario. Entidade: Agéncia Nacional do Petréleo — ANP. Relator: Ministro Ubiratan
Aguiar. Brasilia, 05 de maio de 2004. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJdurisprudencia/#/detalhamento/11/quinta%2520rodada%2520de
%2520licita%25C3%25A7%25C3%25B5es%2520desestatiza%25C3%25A7%25C3%25A30/%252
0/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/19/false>.
Acesso em: 25 ago. 2018.

117 ANP. 92 RODADA DE LICITACAO DE BLOCOS. Disponivel em:
<http://rodadas.anp.gov.br/pt/concessao-de-blocos-exploratorios-1/9-rodada-de-licitacao-de-
blocos>. Acesso em: 30 ago. 2018.
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realizada pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis - ANP, ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas
da Unido, reunidos em Sessao Plenéria, ante as razfes expostas pelo
Relator, em: 9.1. aprovar o 1° e 3° estagios da 92 rodada de licitacdes
em epigrafe; 9.2. aprovar com ressalvas o 2° estagio da 92 rodada de
licitagBes; 9.3. determinar & ANP que: 9.3.1. envie a este Tribunal a
documentacdo pertinente a regulamentacdo do processo de
certificacdo de conteudo local relativo aos contratos de concessao para
exploracdo e producdo de petr6leo e gas natural e discrimine,
pormenorizadamente, a sistematica que serd adotada na fiscalizacéo
de conteudo local; 9.3.2. atente quanto a inclusdo, nos editais de
licitacbes para concessdes de blocos exploratérios de petrleo e gas
natural, das clausulas obrigatérias previstas nos artigos 37 a 39 da Lei
n® 9.478/1997; [ltem tornado insubsistente pelo AC-0015-02/09-P.]
9.3.3. promova aditivos nos contratos decorrentes da presente 92
rodada de licitacbes, de modo que conste indicacdo no sentido de que
cabera ao concessionario o pagamento das indenizag6es devidas por
desapropriagbes ou servidbes necessarias ao cumprimento do
contrato, em consonancia com o art. 23, inciso 1V, da Portaria ANP n°
174/1999, c/c art. 37, inciso V, da Lei n°® 9.478/1997; [Item tornado
insubsistente pelo AC-0015-02/09-P.] 9.4. [...].1*8

A décima quinta rodada de licitagdo para outorga de concesséao de blocos
para exploracdo e producéo de petréleo e gas natural foi iniciada em dezembro de
2017 e ainda estd em andamento, tendo o seu final previsto para o dia 30/11/2018.
Porém, o TCU ja analisou e encontrou indicios de irregularidades no primeiro estagio
de fiscalizag&o.

Uma das irregularidades foi o descumprimento do prazo para envio da
documentacdo relativa ao primeiro estagio. Outra irregularidade, que resultou na
edicdo de uma medida cautelar pelo TCU, foi a inclusdo de dois blocos adjacentes a
“Area de Saturno”, um poligono do pré-sal, nessa rodada de licitacdo pelo regime da
concessdo. O TCU entendeu que a totalidade da “Area de Saturno” deveria ser
declarada como estratégica e licitada na modalidade de partilha de producdo. A
escolha do CNPE de dividir a “Area de Saturno” e licitar uma parte pelo regime da
concessao e a outra parte pelo regime de partilha de producdo (na quarta rodada)
levaria a Unido a uma situacdo desvantajosa, na qual perderia US$ 1,25 bilhdo em
bénus de assinatura, sem contar as demais parcelas governamentais. Assim, nao

houve justificativa fundamentada para que a Unido suportasse essa renuncia de

118 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&éo. Processo 007.195/2007-9. Acérdao 1283/2008. Plenario.
Entidade: Agéncia Nacional do Petroleo — ANP. Relator: Ministro Augusto Nardes. Brasilia, 02 de
julho de 2008. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalnamento/11/rodada%2520de%2520licita%
25C3%25A7%25C3%25A30/ANOACORDAO%253A%25222008%2522/DTRELEVANCIA%2520d
esc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/5/false>. Acesso em: 30 ago. 2018.
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receitas e o TCU determinou, cautelarmente, a retirada dos dois blocos de exploracdo
da décima quinta rodada, para que eles entrassem em uma das rodadas de licitacédo

a serem realizadas pelo regime da partilha de producdo. Segue acordao do TCU:

DESESTATIZACAO. 152 RODADA DE LICITACOES PARA
OUTORGA DE CONCESSAO DE BLOCOS TERRESTRES E
MARITIMOS PARA ATIVIDADES DE EXPLORACAO E PRODUCAO
DE PETROLEO E GAS NATURAL. INDICIOS DE
IRREGULARIDADES AFETAS AO PRIMEIRO ESTAGIO.
DESCUMPRIMENTO DE DISPOSICOES DA IN-TCU 27/1998 E DE
DETERMINACOES DESTA CORTE. PUBLICACAO DE EDITAL DE
LICITACAO ANTES DA CONCLUSAO DO EXAME DO PRIMEIRO
ESTAGIO. OMISSAO NO ENCAMINHAMENTO DE TODOS OS
DOCUMENTOS QUE FUNDAMENTARAM A ESCOLHA DOS
BLOCOS A SEREM OFERTADOS. AUSENCIA DE JUSTIFICATIVAS
TECNICAS PARA DECISAO DE SE PARTILHAR A AREA DE
SATURNO EM BLOCOS OUTORGADOS MEDIANTE CONCESSAO
E EM BLOCOS OUTORGADOS POR PARTILHA DE PRODUCAO.
CONTRADICAO DE NOTAS TECNICAS APRESENTADAS. RISCO
DE SUBAVALIACAO DE ATIVOS. OITIVA PREVIA. ELEMENTOS
INSUFICIENTES PARA DESCARACTERIZAR A FUMACA DO BOM
DIREITO E O PERIGO NA DEMORA. AUSENCIA DE PERIGO NA
DEMORA REVERSO. MEDIDA CAUTELAR SUSPENSIVA DO
CERTAME APENAS NO QUE SE REFERE AOS BLOCOS S-M-645 E
S-M-534. RESTITUICAO DOS AUTOS A UNIDADE TECNICA PARA
INSTRUCAO DE MERITO. VISTOS, relatados e discutidos estes autos
de processo de desestatizagdo referente & 152 Rodada de Licitacdes
para blocos terrestres e maritimos, com vistas a outorga de contratos
de concesséo para atividades de exploracéo e producéo de petréleo e
gas natural, realizada pela Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural
e Biocombustiveis — ANP. ACORDAM os Ministros do Tribunal de
Contas da Unido, reunidos em sesséo do Plenério, diante das razdes
expostas pelo Relator, em: 9.1. com fundamento no art. 276, caput,
do Regimento Interno, determinar a suspensdo cautelar dos
procedimentos de oferta publica dos blocos S-M-645 e S-M-534, no
ambito da 152 Rodada de Licitacfes, até que o Tribunal se pronuncie
definitivamente quanto ao mérito das irregularidades apontadas nos
autos; 9.2. encaminhar cépia deste Acérddo ao Conselho Nacional de
Politica Energética, a Agéncia Nacional do Petrdleo, ao Ministério de
Minas e Energia e a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; e
9.3.[...].1°

Esta recente atuacdo do TCU demonstrou a importancia do controle
externo ao realizar a fiscalizagdo e o acompanhamento das rodadas de licitagcdo para

outorga dos blocos de exploragdo e producdo de petréleo e derivados, visto que

119 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo 000.016/2018-7. Acérddo 672/2018. Plenario.
Entidade: Agéncia Nacional do Petroleo — ANP; Ministério de Minas e Energia. Relator: Ministro
Aroldo Cedraz. Brasilia, 28 mar. 2018. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/rodada%2520de%2520licita
%25C3%25A7%25C3%25A30/ANOACORDAO%253A%25222018%2522/DTRELEVANCIA%2520
desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/22/false>. Acesso em: 30 ago. 2018.



49

anteviu um prejuizo para a Unido de mais de um bilhdo de dolares e determinou a

correcdo do edital de licitacdo a tempo de evitar a renuncia de receitas.

A primeira rodada de licitacdo de blocos exploratérios de petroleo pelo

regime da partilha de produgéo aconteceu no ano de 2013 e a rodada foi aprovada

com ressalvas pelo TCU, em virtude de a ANP nao ter observado o prazo determinado

na IN 27/1998 do TCU para envio da documentacao relativa ao quarto estagio da

fiscalizacdo ao Tribunal. Em relagdo ao primeiro estagio, a ANP cumpriu a

determinacao feita pelo TCU no Acoérdao n° 2.736/2013 e obteve junto ao CNPE a

aprovacdao para alteracdo do modelo do custo em 6leo. Segue o acérdao proferido no

processo de fiscalizacdo e acompanhamento desta rodada:

ACOMPANHAMENTO DA PRIMEIRA RODADA DE LICITACOES NO
REGIME DE PARTILHA PARA OUTORGA DE EXPLORACAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL NO PRE-SAL. ANALISE DO
SEGUNDO, TERCEIRO E QUARTO ESTAGIOS, CONFORME
INSTRUCAO NORMATIVA TCU 27/1998. APROVACAO COM
RESSALVAS. CIENCIA. ACORDAM os Ministros do Tribunal de
Contas da Unido, reunidos em Sessao Plenaria, diante das razdes
expostas pelo Relator, em: 9.1. aprovar o segundo e o terceiro
estagios de acompanhamento de outorga de blocos exploratérios de
petréleo e gas natural, relativos a Primeira Rodada de Licitacdes no
regime de partilha de producdo, com espeque no art. 7° da Instrugcédo
Normativa TCU 27/1998; 9.2. aprovar, com ressalva, o quarto estagio
de acompanhamento de outorga de blocos exploratérios de petréleo e
gas natural, relativo a Primeira Rodada de Licitacdes no regime de
partilha de producéo, com fulcro no art. 7° da Instrugdo Normativa TCU
27/1998; 9.3.dar ciéncia a ANP que, no encaminhamento dos
documentos relativos ao quarto estagio de acompanhamento do leildo
em epigrafe, ndo foram atendidos os prazos estabelecidos na
Instrugdo Normativa TCU 27/1998; 9.4. considerar implementada a
recomendacao constante do subitem 9.2 do Acorddo 2.736/2013-
TCU-Plenéario; 9.5. encaminhar copia deste Acérdao, acompanhado
do Voto e do Relatério que o abalizam, ao Ministério de Minas e
Energia, ao Conselho Nacional de Politica Energética e a ANP;
9.4. encerrar o processo, forte no inciso V, do art. 169 do Regimento
Interno do TCU.120

Na segunda rodada de licitacdo de blocos para exploracéo e produgéo de

petrdleo e derivados em areas do pré-sal pelo regime da partilha de producéo, o TCU

aprovou o primeiro, segundo e terceiro estagios, por terem sido atendidos todos os

120 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo 015.934/2013-6. Acérdao 2643/2015. Plenario.
Entidade: Agéncia Nacional do Petroleo — ANP. Relator: Ministro Vital do Régo. Brasilia, 21 de
outubro de 2018. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/1593420136.PROC/%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/1/false>. Acesso

em: 25 ago. 2018.
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requisitos da IN n® 27/1998 do TCU. Fez ainda uma recomendacédo ao CNPE para
qgue haja uma ampliacédo das atividades interinstitucionais entre o MME, a ANP e os
orgdos ambientais no sentido de realizarem avaliacbes conjuntas que gerem o
aperfeicoamento dos procedimentos prévios as contratacdes das areas exploratérias
guanto aos licenciamentos ambientais de cada area. A referida recomendacéo pode

ser vista no acérdao a seguir colacionado:

DESESTATIZACAO. 22 RODADA DE LICITACOES PARA
OUTORGA DE BLOCO PARA EXPLORACAO E PRODUCAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL EM AREA DO PRE-SAL NO REGIME
DE PARTILHA DE PRODUCAO. EXAME DE PRIMEIRO, SEGUNDO
E TERCEIRO ESTAGIOS NOS TERMOS DA IN-TCU 27/1998.
ATENDIMENTO AOS REQUISITOS FORMAIS. CIENCIA.
RECOMENDACAO. RESTITUICAO DOS AUTOS A UNIDADE
TECNICA PARA EXAME DO QUARTO ESTAGIO. VISTOS,
relatados e discutidos estes autos de processo de desestatizagéo
referente a Segunda Rodada de LicitagBes para outorga de blocos,
em areas do pré-sal, para exploragéo e producao de petréleo e gas
natural em regime de partilha de producéo, realizada pela Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP;
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em
Sessao do Plenario, em: 9.1. com fundamento no art. 258, inciso I,
do Regimento Interno do TCU, considerar que, sob o ponto de vista
formal, foram atendidos os requisitos do primeiro, do segundo e do
terceiro estagios da outorga previstos no art. 7°, incisos |, Il e lll, e no
art. 8°, incisos 1, Il e lll, da Instrugdo Normativa TCU 27/1998; 9.2.
com fundamento no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU,
recomendar ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE)
gue, no ambito das agdes interinstitucionais entre as entidades da
area de energia e meio ambiente, promovidas pelo Conselho, seja
desenvolvida avaliagdo conjunta que aponte opcdes de
aperfeicoamento de procedimentos prévios as contratacbes das
areas exploratérias de petréleo e gas natural que possam conferir
maior seguranga e previsibilidade aos respectivos licenciamentos
ambientais, de modo a conferir maior valorizacdo as areas licitadas e
a evitar atrasos para os inicios dos projetos e para seus frutos
econdmicos; 9.3.[...] 9.4. [...].*#*

Com essa decisao é possivel perceber que o TCU fiscaliza ndo s6 a
viabilidade técnica e financeira das concessdes como também verifica a viabilidade

ambiental dos blocos a serem outorgados.

121 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo 021.357/2017-0. Acérdao 1388/2018. Plenario.
Entidade: Agéncia Nacional do Petroleo — ANP. Relator: Ministro Aroldo Cedraz. Brasilia, 20 de
junho de 2018. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhnamento/11/rodada%2520Ilicili%25C3%25
A7%25C3%25B5es%25200utorga%2520petr%25C3%25B3le0/%2520/DTRELEVANCIA%2520de
s$c%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/4/fafal> Acesso em: 30 ago. 2018.
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A quarta rodada de licitacbes pelo regime de partilha de producéo
aconteceu no dia 07/06/2018 e arrecadou, conforme portal eletrénico da ANP, R$ 3,15
bilhdes em bbnus de assinatura e gerara R$ 738 milhdes em investimentos previstos
para a fase de exploracéo.*??> Como o procedimento licitatério ainda néo foi concluido,
o TCU examinou apenas o primeiro e segundo estagios, sendo que o0 acérdao a seguir
se refere a analise do segundo estagio, que foi aprovado por atender aos requisitos
da Instrucdo Normativa n® 27/1998 do TCU.

DESESTATIZACAO. 42 RODADA DE LICITACOES PARA
OUTORGA DE BLOCO PARA EXPLORACAO E PRODUCAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL EM AREA DO PRE-SAL NO REGIME
DE PARTILHA DE PRODUCAO. EXAME DO SEGUNDO ESTAGIO
NOS TERMOS DA IN-TCU 27/1998. ATENDIMENTO AOS
REQUISITOS FORMAIS. CIENCIA. RESTITUICAO DOS AUTOS A
UNIDADE TECNICA PARA EXAME DOS DEMAIS ESTAGIOS.
VISTOS, relatados e discutidos estes autos de processo de
desestatizacao referente & Quarta Rodada de Licitagdes no Regime
de Partilha de Produgédo, com vistas a outorga de bloco para
exploracao e producgéo de petrdleo e gas natural em areas do pré-sal,
realizada pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) ; ACORDAM os Ministros do Tribunal de
Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plenério, em: 9.1. com
fundamento no art. 258, inciso Il, do Regimento Interno do TCU,
considerar que, sob o ponto de vista formal, foram atendidos os
requisitos do segundo estagio da outorga previstos no art. 7°, inciso
II, e no art. 8°, inciso I, da Instru¢do Normativa TCU 27/1998; 9.2. [...];
9.3.[...].1%8

Importante consignar que, conforme relatério do TCU sobre a quarta
rodada de licitacBes, em decorréncia da medida de urgéncia proferida no processo de
fiscalizacdo da décima quinta rodada de licitagcBes no regime da concessao explicitada
anteriormente, o MME e a ANP resolveram excluir o “Bloco de Saturno” da quarta
rodada de licitacdes no regime da partilha de producao, a fim de que fosse possivel a
continuidade dessa rodada. Assim, foi definido que o “Bloco de Saturno”, juntamente

com os dois blocos excluidos da décima quinta rodada no regime de concessao que

122 ANP. 42 RODADA DE PARTILHA DE PRODUCAO — PRE-SAL. Disponivel em: <
http://rodadas.anp.gov.br/pt/4-rodada-de-partilha-de-producao-pre-sal>. Acesso em: 29 ago. 2018.

123 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo 003.403/2018-1. Acérdao 1386/2018. Plenario.
Entidade: Agéncia Nacional do Petroleo — ANP. Relator: Ministro Aroldo Cedraz. Brasilia, 20 de
junho de 2018. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/4%2520rodada%2520licita%?2
5C3%25A7%25C3%25B5es%25200utorga%2520petr%25C3%25B3le0/%2520/DTRELEVANCIA
%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/4/false> Acesso em: 30 ago. 2018.
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também fazem parte da “Area de Saturno”, serd ofertado no ambito da quinta rodada

de partilha de producéo, que ja estd em andamento.'?*

E possivel observar, por meio dos exemplos supracitados, a importancia
do Controle Externo nas desestatiza¢des de blocos de exploragédo de petréleo e gas

natural que sao realizadas no ambito das Licitac6es promovidas pela ANP.

Pode-se ver, por meio dos casos analisados, que as decisdes proferidas
pelo TCU induziram, desde a sua origem, um aprimoramento regulatorio por parte da
Agéncia na condugéao dos leildes realizados. Como visto no caso recente da licitagédo
ocorrida no ambito da 152 Rodada de Concesséo, o TCU em uma de suas decisdes
ajudou a evitar um prejuizo financeiro para a Unido que passaria despercebido caso

nao houvesse a fiscalizacdo da Corte de Contas.

Confirma-se, assim, a relevancia do érgao no exercicio de sua competéncia
constitucional ao auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido, materializada aqui por meio das

desestatiza¢Oes de suas reservas petroliferas.

124 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&éo. Processo 003.403/2018-1. Acérdao 1386/2018. Plenario.
Entidade: Agéncia Nacional do Petroleo — ANP. Relator: Ministro Aroldo Cedraz. Brasilia, 20 de junho
de 2018. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/4%2520rodada%2520licita%25C
3%25A7%25C3%25B5es%25200utorga%2520petr%25C3%25B3le0/%2520/DTRELEVANCIA%2520
desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/4/false> Acesso em: 30 ago. 2018.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou evidenciar as semelhancas e as diferencas entre os
regimes juridicos coexistentes atualmente no Brasil para a regulacdo do setor
petrolifero e das desestatizacbes de blocos exploratorios de petrdleo e seus

derivados. Discorreu, também, sobre os principais conceitos do setor de petroleo.

Como explicitado ao longo deste trabalho, até a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 9/1995 as atividades de exploracdo e producdo de petrdleo e gas
natural eram monopdlio da Unido, sendo exercidas exclusivamente pela Petrobras. A
referida Emenda Constitucional flexibilizou o monopdlio da Unido, permitindo a
contratacdo de empresas estatais ou privadas para a realizacdo das atividades de
exploracéo e producgdo. Importante consignar que o monopdlio continua sendo da
Unido, mas a Constituicdo Federal ndo exige mais que essas atividades sejam

exercidas diretamente pela Uni&o.*?®

Em virtude da flexibilizacdo do monopdlio da Unido, foi possivel a existéncia
dos trés regimes analisados nesse trabalho para outorga dos blocos exploratérios de
petréleo e gas natural, quais sejam: concessdo, partilha de producdo e cessao

onerosa.

Desse modo, a Unido deixou de realizar as atividades de exploracdo e
producdo de petréleo e derivados de maneira direta e passou a poder contratar
empresas estatais ou privadas para realizacdo dessas atividades. Essas contratacdes
devem ser precedidas de licitagdo, exceto no regime da cessao onerosa, conforme
determinado nos artigos 37, XXI, 173, 81°, lll e 175 da Constituicdo Federal e nas Leis
n° 9.478/1997 e n° 12.351/2010.

A coexisténcia dos trés regimes de regulamentacéo das outorgas de blocos
de exploragéo e producdo de petroleo e derivados causa falta de uniformidade entre
0s procedimentos licitatorios e, consequentemente, entre as fiscaliza¢des realizadas
pelo TCU. Portanto, a titulo de contribuicdo académica, sugere-se a edicdo de uma
nova legislacdo que institua um regime Unico para regulamentacéao das outorgas dos

blocos exploratorios de petrdleo e gas natural.

125 GIAMBIAGI, Fabio; LUCAS, Luiz Paulo Vellozo (Org.). Petréleo: reforma e contrarreforma do setor
petrolifero brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.
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O objetivo principal deste trabalho foi analisar a atuacdo do controle
externo, por meio do Tribunal de Contas da Uniédo, nas rodadas de licitacdo dos blocos

exploratdrios de petroleo e gas natural.

Conforme consignado no terceiro capitulo deste trabalho, o TCU fiscaliza
todas as rodadas de licitacBes para outorga de blocos de exploracao e producéo de
petréleo e gas natural promovidas pela ANP. Ele acompanha e analisa toda a
documentacédo referente as etapas das licitacdes, tais como viabilidade dos blocos,
ao edital de licitacdo, as propostas e qualificacdes dos licitantes, a assinatura do
contrato de concessao, além de acompanhar e fiscalizar a execucdo dos contratos

decorrentes das referidas licitacdes.

Com a analise da jurisprudéncia do TCU, péde-se perceber que o Tribunal
fiscaliza ndo s6 a viabilidade técnica e financeira das concessdes como também

verifica a viabilidade ambiental dos blocos petroliferos que serdo outorgados.

Caso o TCU verifigue alguma irregularidade nas licitacbes cabe a ele
proferir determinacdes a ANP ou ao CNPE, dependendo do que for encontrado, para

que regularizem o procedimento licitatorio.

Uma dessas determinacdes foi proferida em marco de 2018 no processo
de fiscalizacédo da décima quinta rodada de licitacdes pelo regime da concessao, como
medida cautelar, e impediu a ocorréncia de uma rendncia de receita pela Uniao,

superior a um bilhdo de dolares.

Confirma-se, assim, a relevancia do érgao no exercicio de sua competéncia
constitucional ao auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido, materializada aqui por meio das
desestatizacBes de suas reservas petroliferas. Ao exercer o controle externo a ele
imputado pela Constituicdo Federal, o TCU preserva os interesses da Unido e pode

evitar diversos prejuizos ao erario.
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