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RESUMO: O petrdleo e todos os minerais do subsolo de acordo com disposi¢do da Constituicdo Federal de 1988 sdo
bens da Unido. A atividade de exploragdo de petréleo e gas natural abrange diversos aspectos constitucionais que
sdo descritos brevemente neste artigo. Apds esta analise o trabalho traz um panorama atualizado a respeito da
exploragdo do pré-sal, e do novo marco regulatério proposto para o desenvolvimento da atividade. E por fim traga
um paralelo entre as questdes constitucionais e as mudangas propostas pela exploragdo do pré-sal.
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ABSTRACT: The oil and minerals in the subsoil under provision of the Federal Constitution of 1988 are property of
Union. Activity of oil and natural gas exploration cover various constitutional aspects which are briefly described in
this article. After this analysis the work provides an updated overview about the exploration of the pre-salt, and the
new regulatory framework proposed for the development of the activity. And finally draws a parallel between the
constitutional questions and changes proposed by the holding of the pre-salt exploration.

KEY-WORDS: Federal Constitution; exploration of petroleum and natural gas; pre-salt; United Convention on the
Rights of the sea; territorial waters; continental plataform; exclusive economic zone.

1. Aspectos Constitucionais da Explora¢ao de Petrdleo e Gas Natural

Segundo descreve a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 20, incisos V, VI, IX, sdo
bens da Unido, o mar territorial, os recursos naturais da plataforma continental e da zona

econdmica exclusiva, e os recursos minerais do subsolo.

As definicdes de mar territorial, plataforma continental e de zona econémica exclusiva
foram estabelecidas pela Convenc¢do das Nag¢des Unidas sobre os Direitos do Mar (Convencédo
de Montego Bay) de 1982, ratificada pelo Brasil e posteriormente refor¢ada pela Lei n2 8.617,
de janeiro de 1993, que dispGe de forma mais detalhada acerca destes espacos no Direito

Brasileiro.

O mar territorial é uma largura de mar em que, o Estado Costeiro exerce soberania,

inclusive sobre o espago aéreo subjacente, o leito e o subsolo. A largura do mar territorial é de

* Mestranda em Direito Ambiental pela UNisantos. Bolsista CAPES. Pesquisadora do GPGA (Grupo de Pesquisa de
Gestdo Ambiental na Costa, Portos e Sustentabilidade). Bacharel em Direito.
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até 12 milhas maritimas a partir das linhas de base de contagem definidas pela Convengao. Em

uma linguagem simplista, € uma extensao do territério nacional no mar.

A zona econdmica exclusiva é uma faixa que se estende a partir das 12 milhas do mar
territorial e vai até 200 milhas maritimas, é sujeita a regime juridico especifico estabelecido
pela Convencdo. O Estado costeiro nesta area tem soberania para exploracdo econémica dos
recursos naturais das aguas, leito e subsolo, e tem jurisdicdo para colocacdo de ilhas,
instalacGes e estruturas (como por exemplo, uma plataforma de exploracdo de petréleo),
também para fazer investigacGes cientificas marinhas, e para proteger e preservar o meio
ambiente marinho deste espaco. Os demais estados tém direitos assegurados sobre a drea em
guestdo, como a liberdade de navegacdo, de sobrevoo, de colocagdo de cabos e dutos,
operacdo de navios, entre outras consideradas licitas e compativeis com as disposi¢cdes da

Convengao.

A plataforma continental, conforme o nome ja explicita, é prolongacdo do continente no
mar, compreende o leito e o subsolo das areas submarinas do Estado Costeiro, além do seu
mar territorial, até a distancia de 200 milhas maritimas ou em toda a extensdo do

prolongamento natural de seu territério terrestre até bordo exterior da margem continental.

O pais da Costa exerce soberania na plataforma continental para exploracdo dos
recursos naturais, e exerce jurisdicdo na regulamentacdo dos usos e operacdes com ilhas
artificiais, instalagbes e estruturas, das investiga¢gdes cientificas marinhas, na protecdo e

preservacdao do meio ambiente marinho.

Quando a plataforma continental for maior que as 200 milhas, mediante as instrucdes
da Convencdo, o pais da Costa pode requerer para a Comissdo de Limites da Plataforma
Continental da ONU (CLPC) o aumento dos limites exteriores da sua plataforma continental. O
Brasil, juntamente com a Marinha e a Petrobras, pleiteou em 2004 perante a Comissdo o
aumento dos limites exteriores da sua plataforma continental, mediante a comprovacao por

dados e estudos cientificos.

A area total reivindicada pelo Brasil corresponde 960 mil km? além das duzentas milhas
nauticas e se distribui ao longo da costa brasileira, principalmente nas regides Norte (regido do
Cone do Amazonas e Cadeia Norte Brasileira), Sudeste (Regido da Cadeia Vitdria-Trindade e

Plat6 de Sdo Paulo) e Sul (regido de Platé de Santa Catarina e Cone do Rio Grande) e equivalem
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a soma das areas dos estados de S3o Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Nesses
termos, a drea oceanica sob jurisdicdo brasileira totalizard 4,4 milhdes de quilémetros
guadrados, o que corresponderd, aproximadamente, a metade da darea terrestre do nosso

territdrio, e é considerada a nossa Amazonia Azul.!

Em 2007 a CLPC se posicionou reconhecendo cerca de 770 mil km? reivindicados e fez
recomendacdes para os restantes 190 mil km?, o Brasil esta fazendo estudos para atender a

estas recomendacgdes.

Podemos observar que, com base nas disposi¢cGes constitucionais todo petréleo e
derivados encontrados no territdrio nacional e na plataforma continental sdo bens da Unido.
Segundo Alberto Bucheb, 2007°, ha uma discuss3o doutrinaria acerca da natureza juridica das
jazidas de petrdleo descobertas. Para alguns doutrinadores sdo bens de uso comum do povo,
para outros sdo bens de uso especial, ambos inalienaveis. Bens patrimoniais indisponiveis sdo
instrumentos de atuacao da administracao publica de interesse publico, que ndo podem ser
onerados nem alienados. Ja para outros doutrinadores sdao bens dominicais, ou seja, aqueles
gue a Unido pode alienar, conforme legislagdo pertinente. Esta modalidade de bem pode ter
destinacdo econbmica, pertencendo ao patriménio privado da Unido, pois ndo estd

condicionado a uma prestagdo direta de servigo publico.

No paragrafo 1°, do artigo 20, a Constituicdo assegura aos estados, Distrito Federal e
municipios a participacdao nos resultados da exploragdo de petrdleo, gds natural, recursos
minerais e recursos hidricos para a geragdo de energia, e/ou compensagao financeira pela

exploragdo (royalties).

O artigo 22 da Constituicdo traz a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
energia, vale ressaltar que a competéncia privativa nao é exclusiva, pode ser delegada a outros
entes federativos. Portanto, a Unido é quem deve legislar sobre a atividade de exploragdo de

petréleo e derivados, mas pode delegar esta competéncia para os Estados, DF, e Municipios.

O art. 177 da Constituicdo de 1988 expressa que a Unido é apta a desenvolver

atividades econOmicas, colocando como monopdlio da Unido as atividades de pesquisa,

! Contetido disponivel em: <https://www.mar.mil.br/secirm/leplac.htm>. Acesso em: 16/05/2010.
2 BUCH EB, José Alberto. Direito do petrdleo. Rio de janeiro: Lumem Juris, 2007.
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produgao, refinagdo, importagdo, exportagdo, transporte de petrdleo, gas natural e outros

hidrocarbonetos, realizadas exclusivamente pela Petrobras.

Entretanto, com a Emenda Constitucional n2 9 de 1995, o monopdlio foi flexibilizado,
estabeleceu-se que a Unido poderd contratar empresas publicas ou privadas, para realizarem a
exploracao, mediante licitacdo e contrato de concessdo, que ndo substituem o processo de
licenciamento ambiental, que deve ser realizado pelo IBAMA. A Unido tem a propriedade dos
recursos do solo, e cabe a ela autorizar, conceder, baseada no interesse publico e social, o
aproveitamento econémico destes recursos. As empresas contratadas passam a usar e exercer

a propriedade destes bens.

A Lei 9.478 de 1997 tratou da politica energética nacional, e estabeleceu a politica
infraconstitucional do Petrdleo, considerou em seu artigo 21, todos os direitos de exploragdo e
producdo de petréleo e gas natural em territério nacional, nele compreendidos a parte
terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona econdmica exclusiva,
pertencentes a Unido. Criou a ANP (Agencia Nacional do Petréleo) uma autarquia federal que
tem competéncias de regulacdo e fiscalizagdo do setor. Criou também o CNPE (Conselho
Nacional da Politica Energética), vinculado ao Ministério de Minas e Energia, que tem o papel

de fazer cumprir os objetivos da politica energética nacional.

Também estabeleceu o modelo de concessdo, que era até entdo o adotado para
exploragdo, onde as empresas contratadas pela Unido, mediante licitagcdo regulada pela ANP,
ficam com todo o Petrdéleo e pagam taxas a Unido, que variam de acordo com a producdo e o

preco internacional do Petréleo.

A competéncia para a fiscalizacdo das concessées do direito de pesquisa e exploracdo do

petréleo e gas natural, além da ANP é comum entre os entes federativos.

2. O Panorama da Explora¢ao do Pré-sal
2.1 Dimensdo e Fator econdmico

A camada do pré-sal tem imensas possibilidades de acumular petréleo e gds natural, é
um conjunto de rochas localizadas em porgdes marinhas ao longo de boa parte da costa

brasileira. Estas rochas foram se acumulando ao longo de milhares de anos, e estao abaixo de
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uma camada de sal, que se formou posteriormente, por isso do nome camada do pré-sal. Tem
cerca de 800 km de extensdo, 200 km de largura e se distancia em aproximadamente 340 km
da costa brasileira, vai desde o litoral do estado de Santa Catarina até o litoral estado do

Espirito Santo, passa pelas Bacias de Santos, de Campos e do Espirito Santo.

Ha alguns anos foram se desenvolvendo tecnologias de sondagens (pesquisas sismicas)
para ver se hd a possibilidade de acumular petréleo e outros hidrocarbonetos abaixo da
camada de sal, vale ressaltar que existem camadas pré-sal em outros lugares do mundo,

algumas ja sdo exploradas, como por exemplo, nos Estados Unidos.

Estas novas tecnologias juntamente com a busca por auto-suficiéncia com pesquisas em
aguas profundas e ultra-profundas, possibilitaram ao Brasil a descoberta do pré-sal, que
representa um marco na histéria mundial do setor, é uma grande possibilidade de
desenvolvimento para o pais. Com a camada pré-sal estima-se um aumento de cerca de 70%
na producdo de petrdleo e gdas natural, comparado com os nimeros de hoje. O Brasil podera
se transformar em um dos maiores produtores do mundo. Somente no campo Tupi, um dos ja
descobertos, estima-se uma producdo de 5 a 8 bilhdes de barris de éleo, quase metade das

reservas atuais, 15 bilhdes de barris.

Ha de se ressaltar também a qualidade dos hidrocarbonetos presentes na camada pré-
sal, que sdo muito leves (6leo leve e gas natural). Isto caracteriza um petrdleo de alta
gualidade e maior valor de mercado, boa parte da produgao nacional até entdo era de dleo

pesado.

Mas, para que essa exploracdo ocorra diversos desafios tecnoldgicos se impde. A
distancia entre a superficie e o petrdleo é de cerca de 7.000 metros: 2.000 metros de oceano;
1.000 metros da camada de rocha pds-sal, 2.000 metros da camada de sal e ainda mais 2.000
metros de rocha pré-sal, para depois se chegar ao petrdleo. Precisa-se de uma complexa
logistica e muita tecnologia para perfurar nestas condicdes, mas esta tecnologia ja existe, uma

vez que, ja foram feitas perfura¢des para pesquisas e o Petréleo ja é retirado.

A porcentagem de sucesso é alta, nos Campos ja perfurados para pesquisa na Bacia de
Santos a taxa de sucesso foi de 100% e nas outras Bacias (Campos e Espirito Santo) o sucesso

de 87%.
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A Petrobras afirma que, com base no resultado dos pogos até agora perfurados e
testados, ndo ha duvida sobre a viabilidade técnica e econdmica do desenvolvimento
comercial das acumulagdes descobertas. Ja foram feitos estudos técnicos para o
desenvolvimento do pré-sal, associados a mobilizacdo de recursos de servicos e equipamentos

especializados e de logistica.

Em maio de 2009 a Petrobras iniciou um teste de longa dura¢do da area de Tupi, com
capacidade para processar até 30 mil barris didrios de petréleo. Um més depois a Refinaria de
Capuava (Recap), em Sao Paulo, refinou o primeiro volume de petrdleo extraido da camada
pré-sal da Bacia de Santos. Em julho de 2010 iniciou-se o processo de licenciamento ambiental
para produgdo de petréleo nesta area. Também estd em fase de licenciamento, a Petrobras ja
entregou o EIA/RIMA para testes de longa duragcdo nas areas da Carioca, Tupi Nordeste e

Iracema, areas do pré-sal na Bacia de Santos.

O investimento para retirar o petréleo e o gas natural do pré-sal em escala de producao
vai ser muito grande, mas, em contrapartida, diversos beneficios serdao gerados, como
expansao da industria petroquimica, naval, de transporte, refinarias, novas plataformas, novas

tecnologias, malhas de gasoduto, mais empregos, etc.

2.2 Marco regulatoério

Com estas descobertas fez-se necessario uma ampliacdo na protecao e regulacdo destas
riquezas, que sao bens da Unido, foi criado um novo marco regulatdrio para exploracao do pré-
sal, Projeto de Lei 5.938/09, entregue pelo Governo Federal ao Congresso Nacional em
31/08/2009, que tem os objetivos de aumentar a seguranga nacional; evitar conflitos
internacionais; permitir um maior gerenciamento da Unido sobre a exploracao das jazidas, e
dos recursos advindos desta exploracdo; criar parametros para exploracdo, tendo em vista a
preservagdo das atuais e futuras descobertas para as geragdes futuras; melhorar a distribui¢cdo

de renda e desenvolvimento do pais; e fortalecer a economia nacional e internacional.

O modelo de concessdo até entdo adotado, proporcionou ao Brasil fomentar a industria
nacional e trazer investimentos internacionais e se mostrou eficiente. Mas com base no Direito
comparado, fez-se necessdrio buscar outras formas de contrato que se mostrassem mais

compativeis com a realidade atual.

n Revista Brasileira de Direito Constitucional — RBDC n. 16 — jul./dez. 2010



ASPECTOS CONSTITUCIONAIS DA EXPLORAGCAO DE PETROLEO E GAS NATURALE O
PANORAMA DE EXPLORAGAO DO PRE-SAL

FERNANDA PENNAS

O modelo de contrato de partilha de producdo, ja utilizado em muitos paises
exploradores, é o proposto no novo marco regulatério, que também estabelece o papel da
Petro-Sal, estatal cuja criacdo estd em outro projeto de lei, cria o Fundo Social e prevé a

capitalizacdo da Petrobras.

Com este novo modelo de contrato de partilha de producdo o estado outorga direitos
de execugdo das atividades de produgdo, exploragdo de petréleo e derivados a empresas
nacionais ou estrangeiras, que desejam arcar com os riscos e investir o necessario para a busca

dos hidrocarbonetos.

Pelo menos 50% da producdo de petrdleo serd da Unido (que deve repassar estes
recursos também aos estados e municipios, ainda ha discussdes acerca deste modelo) e ndo

assumira riscos das atividades decorrentes do contrato de partilha de producao.

A Petrobrds, que é a empresa operadora, tem percentual minimo de 30% e é
responsavel pela conducdo das atividades de exploragdo e producdo, e pelo fornecimento dos

recursos de tecnologia (utilizacdo e desenvolvimento), de pessoal e material (contratagdo).

O restante da produgdo serda de empresas contratadas mediante licitacdo; a que
oferecer o maior percentual além dos 50% para Unido é a empresa vencedora da licitagdo, que
empreenderd por sua conta e risco toda a exploracdo. O projeto de Lei descreve a forma e as

clausulas que devem constar nestes contratos.

A Petro-Sal terd o papel de representar a Unido nos consércios e comités operacionais
gue deverdo ser criados para gerir os diferentes contratos de partilha. A nova empresa tera
como objetivo diminuir a assimetria de informacdes entre a Unido e as empresas de petrdleo,
por meio da atuacdo e acompanhamento direto de todas as atividades de E&P, em especial do
custo de produgdo do d6leo. A Petro-Sal ndo serd uma empresa operadora dos blocos. Ja o
Fundo Social, a partir de uma fonte regular de recursos (a renda do petréleo, partilha,
royalties, etc.), realizard aplicacGes e proporcionara uma receita para a Unido, que direcionara
o dinheiro para atividades prioritarias: combate a pobreza, incentivo a educacdo, cultura,
inovacdo cientifico-tecnolégica e sustentabilidade ambiental. As aplica¢cbes realizadas pelo
Fundo terdo critérios de solidez, liquidez e rentabilidade, e poderao ter como destino projetos

de infra-estrutura social, energética e de transportes, por exemplo.
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A capitalizagao da Petrobrds se justifica pela necessidade de aumento da capacidade de
financiamento da empresa para realizagdo de investimentos. A operagdo implica na
transferéncia de uma quantidade fixa de petrdleo para a Petrobras até o limite de cinco
bilhdes de barris de dleo equivalente. O volume serd preestabelecido, com preco pré-fixado
apos certificacdo pela ANP. A Unido poderd aumentar sua participacdo na Petrobras, caso os

acionistas minoritarios ndo exergcam os direitos de opgao previstos.3

Segundo o Presidente da Empresa de Pesquisa Energética - EPE, Mauricio Tolmasquim,
“O controle sobre a gestdo do pré-sal em um Unico operador é importante para ditar o ritmo
de producdo e criar condi¢Ges para que a indUstria nacional acompanhe o desenvolvimento. O
poder de decisdao nas maos da Unido coloca a possibilidade de agregar valor ao produto e
priorizar a exportacdo de derivados. A partilha resgata para o pais esses beneficios, a
estratégia de participacdo do petréleo na economia sera mantida por muito tempo, apesar dos

esforcos e da importancia em se introduzir fontes renovaveis na matriz energética.” *

Conclusodes articuladas: os aspectos constitucionais da exploragdo de petrdleo e a
exploragao do pré-sal

Os recursos naturais (minerais) encontrados na extensdo da plataforma continental
brasileira podem ser explorados, pois sdo bens da Unido, segundo previsdo constitucional.

Portanto, os campos do pré-sal que estiverem dentro deste territério poderao ser explorados.

A area em discussao pleiteada pelo Brasil para o aumento da sua margem continental
exterior (Plano de Levantamento da Plataforma Continental brasileira) s6 pode ser
considerada para efeitos de soberania para exploracdo dos recursos, quando for reconhecida
pela CLPC (Comissdo de Limites da Plataforma Continental) e seu conteddo entregue ao
Secretdrio Geral da ONU, que dara a devida publicidade. Se algumas partes do pré-sal
estiverem dentro desta drea em discussdo, os recursos sé poderao ser explorados, quando o

aumento for aceito pela CLPC.

® Contetdo publicado no site da EPE (Empresa de Pesquisas Energética) empresa publica, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia. Disponivel em:
<http://www.epe.gov.br/Petroleo/Paginas/Projetosdeleiinstituemmodelodepartilha,Petro
SaleFundoSocialPetrobrasser%C3%Alcapitalizada.aspx?CategorialD>. Acesso em: 20/05/10.

* Contetdo publicado no site da EPE (Empresa de Pesquisas Energética) empresa publica, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia. Disponivel em:
<http://www.epe.gov.br/Petroleo/Paginas/Projetosdeleiinstituemmodelodepartilha,Petro
SaleFundoSocialPetrobrasser%C3%Alcapitalizada.aspx?CategorialD. Acesso em: 05/06/2010.
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O modelo de partilha de produ¢do da mesma forma que o contrato de concessao,
anteriormente utilizado, ndo contraria a disposi¢cdo constitucional acerca do monopdlio da
Unido (art.177) nas atividades de pesquisa, producdo, refinagdo, importagdo, exportacao,
transporte de petrdleo, gas natural e outros hidrocarboneto. Os bens da Unido, tal como sao
0s recursos minerais, quando sdo objetos de lavra, ou seja, exploracdo, poderao ser atribuidos
a terceiros como produtos resultantes desta exploragdo, sem ferir o monopdlio da Unido. O
STF (Supremo Tribunal Federal) depois de reiteradas discussdes considerou a tese do
monopdlio de escolha: A Unido pode decidir — de forma exclusiva — quais serdo os atores que

poderdo exercer a atividade econdmica.’

O Brasil tem uma posi¢cdo privilegiada na economia, além de um grande produtor,
investe em tecnologias e tem uma base energética alternativa consideravel. O pré-sal é um
patrimonio nacional, que tem uma vertente econémica muito forte. Mas, para sua exploracdo,
diversos pontos ainda devem ser analisados como as questdes primordiais de seguranca
ambiental, tanto na exploragdo quanto nas operagdes, a transicdo energética, as questdes
ambientais - mudancas climaticas, as questSes de soberania, etc. Diante disso podemos
enxergar que ainda ha um longo caminho a ser percorrido. A detentora do bem, que é a Unido,
e a empresa operadora, a Petrobrds, devem investir em pesquisas e tecnologias para

incorporar estes pontos na perspectiva ilimitada de exploracdo do pré-sal.
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