SENADO FEDERAL
PARECER
N° 736, DE 2010

De PLENARIO, sobre o Projeto de Lei da
Camara n® 8, de 2010 (PL n° 5.941, de
2009, na origem), que autoriza a Unido a
ceder onerosamente & Petrdleo 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 Constiluicdo, e da
oulras providéncias.

RELATOR: Senador DELCIDIO AMARAL

| - RELATORIO

De iniciativa do Chefe do Poder Executivo e submetido a regime
de urgéncia constitucional, o PLC n° 08, de 2010, tem © objetivo de (i) autorizar
a Unido a ceder onerosamente a Petroleo 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
Constituigao, e (ii) autorizar a Uni&o a subscrever agdes do capital social da
PETROBRAS e a integraliza-las com titulos da divida publica mobiliaria federal.

A Exposicdo  de Motivos (EM.L) n° 00038 -
MME/MF/MDIC/MP/CCIVIL, que reuniu os Ministérios de Minas e Energia, da
Fazenda, do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, do Planejamento,
Orgamento e Gestdo e a Casa Civil na sustentagdo da necessidade da
proposigdo em causa, valeu-se, em resumo, dos seguintes argumentos:

1. A proposta justifica-se pelo interesse da Unido, na condigédo de
acionista controladora da PETROBRAS, em fortalecer a empresa
com vistas a dota-la com os recursos decorrentes de areas que se
caracterizam pelo baixo risco exploratdorio e representam
consideravel potencial de rentabilidade;

2. Ao viabilizar a cessdo onerosa, a Unido cria as condigbes para a
exploragdo do Pré-Sal, otimizando a participa¢do da sociedade
brasileira nas receitas decorrentes das riguezas representadas
por esta importante e singuiar descoberta; e

3. A imediata exploragdo dessas areas pela PETROBRAS e



vantajosa para a Unido, postc que permite & sociedade em Ultima
instancia, antecipar o usufruto dos beneficios representados pelo
Pré-Sal. Além dc mais, dado que a Unido ndo possui, ela propria,
a estrutura necessaria para as atividades exploratorias desse
potencial petrolifero, ao ceder o exercicio dessas atividades a
PETROBRAS, em contrapartida a uma compensag¢io adequada,
a Unido também contribui para o crescimento e fortalecimento de
uma empresa nacional, da qual é acionista controladora.

Examinado na Camara dos Deputados, um substitutivo ao PL n°
5.941/2009 (PLC n® 08/2010) foi aprovado pela Comissdo Especial, presidida
pelo deputado Arnaldo Jardim e de relatoria do Deputado Jodo Maia.

Em 11.03.2010, a Mesa Diretora da Camara dos Deputados
encaminhou o Projeto de Lei ao Senado Federal, através do Oficio n°
46/10/PS-GSE.

Recebido no Senado na mesma data, o Projeto foi submetido, nos
termos do art. 375 do Regimento Interno, & apreciagio simultinea das
Comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania — CCJ, de Assuntos
Econdmicos — CAE e de Servigos de Infraestrutura — CI.

A Presidéncia do Senado Federal, em 11.03.2010, recebeu a
Mensagem n® 82 de 2010 (Mensagem n° 118/2010, na origem), do Presidente
da Republica, solicitando que o PLC passasse a tramitar em regime de
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urgéncia, nos termos previstos
Diante disso, a Presidéncia do Senado Federal informou aos
Senadores que, no periodo de 24 a 30 de margo de 2010, poderiam apresentar
emendas perante a primeira Comissdc do despacho, pelo prazo dUnico de cinco
dias Uteis, de acordo com o art. 122, |i, b c/c art. 375, |, do Regimento Interno.

Il - EMENDAS

O PLC n°® 08, de 2010 recebeu 5 emendas.

A Emenda n° 01, de autoria do Senador Paulo Paim, obijetiva
suprimir a previsdo constante da parte final do § 3° e o § 4° do art. 1° do PLC.

A Emenda n° 02, proposta pelo Senador Inacio Arruda, tem por
objetivo alterar a redagdo do § 4° do art. 1°, do art. 3° e do art. 11 do PLC.

A Senadora Marina Silva apresentou as Emendas n°s 03 e 05,
propondo, respectivamente, a alteragdo do paragrafo unico do art. 2° e a
inclusdo do art. 12 e § 1°

A Emenda n° 04, apresentada pelo Senador Renato Casag‘rande,
inclui os §§ 2°, 3° 4° e 5° ao art. 3° renumerando o atual paragrafo Unico para
§1°.



lIl - ANALISE

Trata-se de proposi¢do cuja relevancia pode ser medida pelo
carater estratégico do desenvolvimento do pré-sal para o pais.

Antes, contudo, de discutir 0 mérito da proposta, gostariamos de
tecer algumas consideragdes sobre seus aspectos legais e ecandmicos.

a) Constitucionalidade do regime de cesséo onerosa

Com a EC n° 09/95, a Constituicao passou a admitir a contratacdo
com empresas estatais ou privadas para a realizacdo das atividades de
pesquisa e lavra das jazidas de petrélec e gas natural (art. 177, inciso 1),
admissibilidade essa que ainda dependia de lei para ter eficacia (a Lei n°
9.478/97 decorre desta disposigdo constitucional e regula uma das formas
possiveis para estas confratagdes).

Assim, foi promulgada a Lei n° 9.478/97, que nao fechou, e nem
poderia té-lo feito, sob pena de viclagao a Constituicdo Federal, a possibilidade
de, também por lei, se criarem outras modalidades contratuais para o exercicio
das atividades referidas no inciso | € § 1° do citado art. 177.

Note-se que o STF, no voto do Ministro ERCS GRAU proferido na
ADI 3273, j& deixou claro que o art 177 admite que a lei crie inUmeras
espécies contratuais para permitir o exercicio indireto do monopélio, sendo o
contrato de concessa@o apenas uma das espécies legislativamente cogitaveis,
se ndo vejamos:

“Nos termos do § 1° do artigo 177 da Constituicdo do Brasil, essas
contratagbes - contratagbes, note-se bem, ndo concessdes - seriam
materialmente impossiveis sem que os contratados da Unido se apropriassem,
direta ou indiretamente, do produto da exploragdo das jazidas de petrdleo, de
gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos. Apropriacédo direta ou indireta
— enfatizo — no quadro das intmeras modalidades de contraprestacdo
atribufveis ao contratado, a opgdoc por uma das quais efetivamente
consubstancia, como anteriormente afirmado, uma escolha politica. (...)




(...) o pardgrafo que substituiu o contemplado na redacéo original da
constituigdo conteve os efeitos do monopdlio no plano da atividade,
autorizando expressamente a Unido a contratar com empresas estatals ou
privadas a realizagao das atividades previstas nos incisos I a IV do art. 177,
observadas as condi¢bes estabelecidas emfei (..)

(...} A opgdo pelo tipo de contrato a ser celebrado com as empresas que._
vierem & afuar no mercado petrolifero ndo pertence ao Poder Judiciario: este
ndo pode se imiscuir em decisGes de carater politico. Opgdo pelo tipo de_
conlrato a ser celebrado pe nido e as em as ¢, se uvida 80 _
politica.” STF, ADI 3273, trecho do voto do Min. Eros Grau, grifos nossos.

Deste modo, o regime contratual a ser estabelecidc para as
atividades de pesquisa e lavra de petréleo e gas natural, consubstancia uma
opcao politica do Estado alicergada no pilar constitucional do art. 177 da
Constituicdo Federal, que determinou que a forma de contratagdo para o
exercicic do monopolio sobre as atividades petroliferas cabe ao poder
legislativo. O regime da cess&o onerosa, que o PLC n® 08 cria, se
consubstancia em uma dessas modalidades.

Ressalte-se, além disso, que a cessdo onerosa de direitos
exploratérios e de producdo de uma quantidade determinada de barris de
petroleo ndc representa uma alienacdo da jazida em si, o que seria
expressamente vedado pela propria Constituicdo Federal, que estabelece que
pertencem a Unido os depodsitos de peirbieo, gas naturai e outros
hidrocarbonetos fluidos (art. 20 da Constituicdo Federal - CF/88). Nem mesmo
lei, que seria inconstitucional, poderia autorizar a sua alienagac.

O referencial a0 numero de barris consiste, portanto, em
providéncia que visa a satisfazer a necessidade de deixar o objeto contratual
determinado, o que poderia ser feito geograficamente, temporalmente ou, como
o PLC preferiu, quantitativamente.

O que pode ser transferido a iniciativa privada em razao do art.
177 nao € a jazida, mas sim a afividade de aproveita-la economicamente,
cabendo a quem o fizer, pelo préprio direito de empresa, os frutos decorrentes
da sua atividade, no caso os barris de petréleo.

Sendo assim, a cessdo onerosa de direitos de exercer o
monopolio da Unidc de exploragéo e producéo de petrdleo e gas natural ndo
constitui alienagéo da propria jazida, mas apenas a transferéncia do direito de
exercer a atividade econdmica monopolizada pela Unido até o limite de barris
estabelecido no § 1° do art. 1° do PLC, ao gue deve ser acrescida, no
instrumento, contratual a ser ceiebrado, a area em que podera se dar tal
producao



b) Dispensa de licitagao para contratar a PETROBRAS

O proprio texto da Constituicdo, no art. 37, XX!, prevé a
possibilidade de a lei estipular situagdes em que ndo se exigira licitagio, sendo
certo gue ha muitas leis ordinarias que prevéem dispensa de licitagdo.

Sem ‘prejuizo dessa possibilidade, é sabido que a Lei que
dispensar a licitagao tera que se pautar pelos principios da legitimidade e da
razoabilidade para que se revista de_constitucionalidade.

Neste sentido, é legitima e razoavel a deciséo politica da Unido
em utilizar ente da sua administrag@o publica (através da contratacéo direta da
PETROBRAS) para realizar atividade que considera estratégica e relevante
para o interesse coletivo.

A dispensa de licitagdo em favor da PETROBRAS resguarda o
principio da isonomia extraido do art. 173, § 1°, |I. Isto porque o art. 173 da CF
(regime das empresas privadas) reconhece a possibilidade de relativizagdo
desta regra (“Ressalvados os casos previstos nesta Constituiggo”). Assim, de
forma expressa, o art. 177 da CF, ao estabelecer que as atividades de
pesquisa e lavra de petrélec sdo monopdlio da Unido, permite afastar a
atuagdo privada, facultando o exercicio das atividades monopolizadas de forma
exclusiva pela Unido, através dos entes de sua administragdo publica.

lgualmente, a dispensa de licitagdo em favor da PETROBRAS
preserva os principios da livre iniciativa e da livre concorréncia previstos no art.
170 da CF.

A propria CF, ao estabelecer os monopdlios publicos,
expressamente excepciona a livre iniciativa e a livre concorréncia nas
atividades econdmicas estabelecidas originariamente como monopdlio estatal.

O monepolio (exclusividade no exercicio de determinada atividade
econbmica) & a antitese da livre iniciativa e da livre concorréncia. Assim, se a
Unido houver por bem exercer as atividades monopolizadas por meio de um
dos seus entes, afastando a livre iniciativa e a livre competicdo, nao estara
contrariando os ditames dos arts. 170 e 173 da CF.

Assim, também, se o PLC estabelecer dispensa de licitacao em
favor da PETROBRAS, para aquelas atividades de E&P nas areas referentes a
cessao onerosa, esta afastada, por regra de mesma hierargquia, a hipétese do
art. 81 da Lei do Petrdleo, que enseja a atuacdo da PETROBRAS em livre
concorréncia com outras empresas, aplicavel tdo somente quando o Estado
definir que havera concorréncia em determinadas areas.



Vale finalmente ressaltar que a dispensa de licitagdo para
confratar a PETROBRAS n&do inova no ordenamento juridico
infraconstitucional, ja tendo sido adotada anteriormente pela prophia Ler do
Petrdleo, nos arts. 32, 33 e 34..

Sob a égide dos dispositivos acima citados foram celebrados 397
contratos de concessdo com a PETROBRAS, por dispensa de licitagdo, no que
se convencionou chamar de Rodada Zero de Licitagfes da ANP.

c) A precificagdo da cessao onerosa

O balanceamento econémico-financeiro da cessdo onerosa esta
assegurado pelo mecanismo contemplado pelo PLC para a avaliagdo dos
direitos a serem cedidos. Esse mecanismo prevé a emissdo de laudos
independentes a serem produzidos por entidades certificadoras internacionais,
que deverdo observar as melhores praticas da industria. Isto implica
necessariamente uma justa valorag8o dos direitos, levando-se em
consideragdo todas as varidveis necessarias a sua correta precificagao, quais
sejam: a curva de prego futuro de petrdleo, o custo de produgdo, os royalties
incidentes, os investimentos necesséarios, o grau de conhecimento das
reservas, o volume de 6leo, a curva de producao, a aplicagdo de uma taxa de
desconto usual para transacdes congéneres. Trata-se de metodologia de
avaliacao de ativos (direitos de explorar e produzir petrélec e gas natural) de
ampla adog¢&do no mercado mundial.

serd necessariamente revisto, tdo logo se alcance maior conhecimento das
variaveis envolvidas na avaliacdo, como forma de garantir gue (i) a Unido
receba efetivamente o valor econémico representativo da cessio onerosa no
momento desta reavaliacao e (i) a PETROBRAS tenha pago o valor justo pelos
direitos adquiridos.

Outra importante previsdo do PLC é a de o valor de tais direitos

d) A situagido dos acionistas minoritarios da PETROBRAS no regime de
cessdo onerosa

O regime de cessdo onerosa ndo propiciaria, a priori, beneficio ou
lesdo aos acionistas da PETROBRAS, minoritarios ou néo, porgue, como o
proprio nome do contrato diz, a cessfo sera onercsa, © que, em principio,
implica uma relagéo de equivaléncia de prestages. Assim sendo, os critérios
de fixagdo do prego e da forma de aquisigdo dos direitos é que devem ter sua

razoabilidade aferida.

Quanto a esse aspecto, o PLC estabelece que a valoragéo da
cessao onerosa dar-se-a “a partir de laudos técnicos produzidos por entidades
certificadoras, observadas as melhores praticas da industria”, isto é, o valor a
ser definido para a cessao onerosa sera um valor que hecessariamente refletira
a pratica de mercado.

Desta forma, a Unido ndo sera prejudicada, com beneficio de
minoritarios da PETROBRAS, nem acicnistas minoritarios serdo prejudicados,
com consequente beneficio da Unido. O PLC estrutura a operagdo para que



esta garanta uma relagdo de troca justa e equilibrada entre a Unido, cedente
dos direitos, e a PETROBRAS, cessionaria dos mesmos.

Além disso, qualquer inexatiddo na valorag8o inicial da cessao
onerosa, decorrente do atual estagio de conhecimento das areas que seréo
objeto desta cessdo, deverd ser sanada com a revisdo de valor que esta
prevista no PLC, em seu artigo 6° inciso V, que ocorrerd apos a celebragéo do
contrato. No momento da revisdo, ja se terda o conhecimento necessario para
se gefinir, com a precisdo adequada, os reais custos de investimentos e de
operacio, o que permitira corrigir qualquer eventual imprecisao do valor inicial.

Eventuais contradigbes e conflitos de interesses - em especiai o
interesse publico iustificador de sua criagdc e o interesse dos acionistas
minoritarios em obter lucratividade - s&o inerentes a prépria natureza hibrida
das sociedades de economia mista. E, como a figura dessas sociedades
encontra-se constitucionalmente positivada (p. ex., art. 37, XIX e 173, § 1°, da
CF), ou seja, estd expressamente admitida na Constituigao, fica ao alvedrio do
Legislador decidir quanto & criagdo e atribuigdo de atividades a sociedades de
economia mista ou a outros modelos organizacionais deixados a sua
disposi¢do pelo Constituinte.

Em tal situagdo estariam, por exemplo, todas as inuameras
sociedades de economia mista federais, estaduais € municipais que receberam
com exclusividade dos seus entes controladores a exploragéo de servigos
publicos econdmicos, muitos deles com grande potencial lucrativo e cobigados
pela iniciativa privada, comc o fornecimento de agua e a coleta de lixo
domiciliar.

As especificidades da exploragdo e produgdo das jazidas do pre-
sal, associada a importancia que o assunto tem para o interesse coletivo,
justificam a decisfo politica da Unigo em utilizar a sua administrag&o publica
(através da contratacdo direta da PETROBRAS) para realizar atividade que
considera estratégica e relevante para o interesse coletivo.

Dessa forma, ndo ha inconstitucionalidades ou antijuridicidades
no PLC n® 08, de 2010 e, no mérito, justifica-se plenamente a autorizagéo a
Unido para ceder onerosamente 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 Constituigdo, bem como para subscrever
acdes do capital social da PETROBRAS e integraliza-las com titulos da divida
publica mobiliaria federal.

Quanto as emendas, apresentamos a seguir nossa andlise e
posi¢cao.



A Emenda n® 01 visa a excluir a possibilidade de a PETROBRAS
devolver dreas de concessdo relativas a campos terresfres em
desenvolvimento ou em produgdo, como parte do pagamentio pela cessido
onerosa, num montante equivalente a 100.000.000 (cem milhdes) de boe
(barris de dleo equivalente) de petroleo efou gas de volumes recuperaveis.
Assim, somos contrarios a exclusio proposta, pela mesma justificativa pela
qual tal disposigéo foi inserida no Projeto de Lei original, qual seja, estimular as
empresas independentes de petroleo e gas natural de pequeno e médio porte.

Somos contrarios 8 Emenda n® 02, tendo em vista que esta
possui, em esséncia, 0 mesmo conteldo da Emenda n°1.

As Emendas n°s 03 e 05 propdem, respectivamente, (i) o
pagamento de uma compensagdo pela emissdo de gases de efeito estufa
decorrentes da exploracdo e produgéo de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos, e (ii) a realizagdo de estudos técnico-ambientais na
identificacdo e delimitagdo geografica das areas objeto da cess&do onerosa.
Com relagdo a primeira proposicdo, somos contrarios por ja existirem
compensag¢des ambientais na legislagdo vigente No que tange & segunda
proposicdo, somos contrarios, ja que estudos técnico-ambientais serdo
realizados apods a assinatura do contrato, conforme estabelece a legislagéo
vigente.

E, finalmente, manifestamos nossa contrariedade a4 Emenda n°
04, pois a pré-definicdo de vaiores, tanto para os barris relacionados a cesséo
onerosa, quanto para as areas a serem potencialmente devolvidas pela
PETROBRAS, fere as melhores praticas da industria, que prescrevem
metodologia especifica e bem conhecida para se utilizar em tal situagao. Além
disso, o valor proposto na Emenda (25% do valor médio do petroleo) é
incoerente, pois para a valoragéo devem ser considerados os investimentos, os
custos operacionais e outros elementos, trazidos a valor presente, do que
devera resultar em um valor para o barril diferente do entdo proposto. Em
verdade, o valor proposto na emenda muito provavelmente inviabilizaria a
operagao.

IV ~VvVOTO

Ante as razbes comentadas, voto pela APROVAQAO do PLC n°
08, de 2010, sem o acatamento das Emendas de n.%s 01 a 05.

- Sala da Comisséo,
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Publicado no DSF, dc 09/06/2010.

Secretaria Especial de Editoragiio e Publicagdes do Senado Federal - DF
13085/2010
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