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RESUMO

O presente trabalho examina a evolucdo histérica e 0 marco regulatorio do setor de petréleo e
gas natural no Brasil, com énfase nas empresas independentes e nos campos maduros e
marginais. Inicialmente, o estudo aborda o periodo que vai do descobrimento do Brasil até o
fim do monopdlio estatal, analisando as principais transformacdes desse setor, como a abertura
do mercado e o surgimento do pré-sal, que propiciou o ingresso das empresas independentes e
junior oils. Na sequéncia, sdo detalhadas as caracteristicas das empresas independentes e do
ciclo de vida dos campos de petroleo, com especial aten¢do aos campos maduros e marginais e
suas peculiaridades. O papel do Estado regulador também é avaliado, com a discusséo do vies
de fomento da regulacdo, do arcabouco legal liderado pela Lei do Petroleo e da atuacdo da ANP
e do CNPE. Por fim, a dissertacdo examina os desafios e avangos regulatérios relacionados aos
campos maduros e marginais, incluindo a analise do processo de revisao do preco de referéncia
do petroleo, que suscitou questdes sobre a violagcdo da seguranca juridica e a necessidade de
politicas diferenciadas para esse tipo de ativo. Ao longo do trabalho, sdo abordadas as
limitacBes da regulacdo, os entraves a inovacdo e competitividade setorial, bem como o0s
esforgos regulatorios para fomentar o desenvolvimento dessa importante industria.

Palavras-chave: Industria de petr6leo e gas no Brasil. Marco regulatério. Empresas
independentes. Campos maduros e marginais. Agéncias reguladoras. Conselho Nacional de
Politica Energética. Desafios regulatorios. Preco de referéncia do petréleo. Seguranca juridica.
Politicas diferenciadas



ABSTRACT

The present dissertation examines the historical evolution and regulatory framework of the oil
and gas sector in Brazil, with emphasis on independent companies and mature and marginal
fields. Initially, the study addresses the period from the discovery of Brazil to the end of the
state monopoly, analyzing the main transformations of this sector, such as the opening of the
market and the emergence of the pre-salt, which enabled the entry of independent companies
and junior oils. Subsequently, the characteristics of independent companies and the life cycle
of oil fields are detailed, with special attention to mature and marginal fields and their
peculiarities. The role of the regulatory state is also evaluated, discussing the fostering bias of
regulation, the legal framework led by the Oil Law, and the performance of ANP and CNPE.
Finally, the dissertation examines the regulatory challenges and advancements related to mature
and marginal fields, including the analysis of the process of revising the oil reference price,
which raised issues about the violation of legal certainty and the need for differentiated policies
for this type of asset. Throughout the work, the limitations of regulation, the barriers to
innovation and sectoral competitiveness, as well as the regulatory efforts to foster the
development of this important industry are addressed.

Keywords: Oil and gas industry in Brazil. Regulatory framework. Independent companies.
Mature and marginal fields. Regulatory agencies. National Energy Policy Council. Regulatory
challenges. Oil reference price. Legal certainty. Differentiated policies.
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INTRODUCAO

O setor de petroleo e gas natural desempenha um papel crucial na matriz energética
brasileira e na economia nacional. Desde a descoberta do primeiro pogo de petrdleo
comercialmente viavel em 1939, o Brasil tem testemunhado uma evolucao significativa em sua
industria petrolifera. Esta trajetoria € marcada por importantes marcos regulatorios que
moldaram o desenvolvimento do setor, com destaque para a criacdo da Petrobrds em 1953 e a
promulgacdo da Lei do Petroleo (Lei n°® 9.478) em 1997, que abriu 0 mercado para a

participacdo de empresas privadas.

Neste contexto de transformagéo, os campos maduros e marginais emergem como um
segmento de particular interesse. Estes campos, caracterizados por sua producdo declinante ou
economicamente desafiadora, representam uma parcela significativa das reservas petroliferas
brasileiras. No entanto, seu pleno aproveitamento depende de um ambiente regulatério que

reconheca suas especificidades e promova condicdes favoraveis para sua exploracéo.

A evolucao regulatdria do setor de petréleo e gas natural no Brasil tem buscado equilibrar
diversos objetivos, incluindo a atracdo de investimentos, a promocdo da concorréncia, a
maximizacao da recuperacdo das reservas e o desenvolvimento tecnoldgico. Neste processo, a
ANP, Gés Natural e Biocombustiveis (ANP) desempenha um papel central como érgéo
regulador, implementando politicas que visam fomentar a atividade nos campos maduros e

marginais.

Este trabalho propde-se a analisar a evolucdo regulatoria do setor petrolifero brasileiro,
com foco nos desafios e oportunidades relacionados aos campos maduros e marginais. Serao
examinadas as principais mudancas no marco regulatério, incluindo iniciativas recentes como
a Resolugdo ANP n° 749/2018, que estabeleceu critérios para a classificacdo de campos

maduros e marginais e introduziu incentivos para sua revitalizagéo.

O trabalho abordard também o papel das empresas independentes neste cenario,

considerando sua importancia para a dinamizacao do setor e para o aproveitamento eficiente
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dos recursos em campos de menor produtividade. Além disso, sera discutida a relevancia dos
mecanismos participativos, como consultas e audiéncias puablicas e Andlises de Impacto
Regulatério (AIR), na construcdo de um arcabouco regulatério mais responsivo as necessidades

do setor.

Para ilustrar os desafios préaticos e as implicacfes juridicas dos processos regulatorios,
este trabalho incluird um estudo de caso focado na revisdo da metodologia de céalculo do Preco
de Referéncia do Petrdleo (PRP). Esta analise permitird examinar como 0S mecanismos
participativos sdo aplicados na préatica regulatéria do setor petrolifero, bem como considerar a
possivel necessidade de politicas diferenciadas para campos maduros e marginais. O caso do
PRP oferece uma oportunidade valiosa para compreender a complexidade da regulagéo no setor

e seus potenciais impactos sobre diferentes atores da inddstria.

Por fim, este estudo buscara avaliar se as atuais diretrizes regulatérias estdo alinhadas
com os objetivos da Politica Energética Nacional, considerando aspectos como seguranca
energética, desenvolvimento econdmico e sustentabilidade ambiental. Ao examinar
criticamente a evolucao regulatoria e seus impactos nos campos maduros e marginais, espera-
se contribuir para o debate sobre os caminhos futuros da regulacdo do setor de petroleo e gas

natural no Brasil.
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1. EVOLUCAO HISTORICA E MARCO REGULATORIO DO SETOR DE
PETROLEO E GAS NATURAL NO BRASIL

1.1. Do descobrimento ao monopolio

A trajetoria do petroleo no Brasil teve seu marco inicial em 1858, quando o Marqués de
Olinda concedeu a Jose Barros Pimentel o direito de extrair mineral betuminoso para a
fabricacdo de querosene em terrenos as margens do Rio Marau, na Bahia. Naquele periodo, o
cenario legal era ainda incipiente, visto que a Constituicdo de 1824 ndo abordava a questdo do
petréleo, e a primeira descoberta comercial mundial s6 viria a acontecer em 1859, na

Pensilvania, Estados Unidos .

A primeira exploragdo efetiva de petrdleo em territorio nacional ocorreu em 1892, em
Bofete, Sdo Paulo, e foi liderada por Eugénio Ferreira de Camargo. Nesse sentido, a primeira
perfuracdo, realizada em 1897, atingiu 480 metros de profundidade e resultou na extracéo de

dois barris de 6leo)?.

Com o advento do século XX e o consequente aumento da demanda por petroleo, o
panorama legal comecou a se transformar. A Constituicdo de 1891, inspirada em ideais liberais
norte-americanos, introduziu uma importante mudanca ao estabelecer o direito de propriedade,

conferindo aos proprietérios do solo os direitos sobre as minas em suas terras (Quintans, 2015).

Um passo significativo foi dado em 1907 com a criacdo do Servigco Geoldgico e
Mineralogico Brasileiro (SGMB). Este 6rgdo iniciou, a partir de 1919, uma série sistematica de
perfuracdes em diversas regides do pais. Embora estas atividades ndo tenham resultado em
descobertas comercialmente viaveis, foram fundamentais para o avan¢o do conhecimento

geoldgico nacional. (Lucchesi, 1998).

Na década de 1930, a historia do petroleo brasileiro ganhou um novo protagonista:
Monteiro Lobato. Em 1931, ele obteve concessao para exploracao e, atraves de obras como "O

! QUINTANS, Luiz Cezar Pazos. Manual do direito do petrdleo. Sao Paulo: Atlas, 2015.

2 LUCCHESI, C. F. (1998). Petrdleo. Estudos Avancados, 12(33), 17-40.
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Poco do Visconde", contribuiu significativamente para popularizar o tema. Seu
empreendedorismo levou a fundagdo da Companhia Petroleos do Brasil em 1932, que alcangou
notdvel sucesso ao vender 50% de suas a¢des em apenas quatro dias, iniciando prospeccdes em
Araqua, atual Aguas de S&o Pedro. O éxito desta primeira empresa motivou Lobato a expandir
seus investimentos, criando outras companhias como a Companhia Petroleo Nacional e a
Companhia Mato-grossense de Petrdleo, esta ultima focada em perfuragdes proximas a fronteira
com a Bolivia. (Lucchesi, 1998).

Paralelamente, a Constituicdo Federal de 1934 trouxe algumas mudancas significativas
no tratamento juridico do petrdleo. Dois dispositivos cruciais foram introduzidos: (i) a aboli¢do
do direito do proprietario particular sobre o subsolo das terras que lhe pertenciam,
estabelecendo uma separacao clara entre a propriedade do solo e as riquezas do subsolo (art.
118 da CRFB/34%); (ii) a transferéncia ao governo federal da competéncia exclusiva para
conceder a particulares o direito de pesquisa e desenvolvimento de recursos minerais (art. 119
da CF/34)* (Brasil, 1934a°; Carvalho, 1976°).

Neste contexto de transformacdes, foi instituido o Departamento Nacional de Producgéo
Mineral (DNPM) pelo Decreto 23.979/1934. Este 6rgdo federal tinha como atribuigdes regular
e fiscalizar a exploragdo mineral no Brasil, incluindo a concesséo de licengas e a superviséo das
atividades de mineracdo. No entanto, 0 DNPM enfrentou resisténcia significativa do setor
privado, com diretores de empresas petroliferas criticando suas medidas como obstaculos

burocraticos desnecessarios e inconstitucionais (Brasil, 1934b)’.

3 Art. 118. As minas e demais riquezas do sub-sélo, bem como as quédas dagua, constituem propriedade distincta
da do solo para o effeito de exploragdo ou aproveitamento industrial.

4 Art. 119. O aproveitamento industrial das minas e das jazidas mineraes, bem como das aguas e da energia
hydraulica, ainda que de propriedade privada, depende de autorizagdo ou concessao federal, na férma da lei.

> BRASIL. Constituicao (1934). Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial
da Unido, 1934a. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>.
Acesso em: 18 set. 2024.

® CARVALHO, Getulio. Petrobras: do monopélio aos contratos de risco. 1. ed. Sdo Paulo: Genérico, 1976.

" BRASIL. Decreto n° 23.979, de 8 de margo de 1934. Extingue no Ministério da Agricultura a Diretoria Geral
de Pesquisas Cientificas, criada, pelo decreto n°® 22.338, de 11 de janeiro de 1933, aprova os regulamento das
diversas dependencias do mesmo Ministério, consolida a legislacéo referente a reorganizacdo por que acaba de
passar e da outras providéncias. Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial da Unido, 1934b. Disponivel em:
<https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-23979-8-marco-1934-499088-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 18 set. 2024.
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O primeiro Cddigo de Minas do Brasil foi estabelecido pelo Decreto 24.642/1934, que
introduziu na legislagdo a definicdo de jazida e mina, classificando-as como "combustiveis
fosseis solidos"”, "rochas betuminosas" e "petréleo e gases naturais". Em seguida, o Decreto-Lei
Federal n° 366/38 incorporou ao Codigo de Minas um titulo dedicado ao regime legal das

jazidas de petroleo e gases naturais, inclusive os gases raros (Brasil, 1934c8; Brasil, 1938a°).

Foi somente apos a publicacdo do Decreto-Lei Federal n® 395/1938, seguido de intensas
discussbes sobre a politica de investimento para a exploracdo do petréleo, que este recurso
passou a ser tratado de forma distinta dos demais minerais, sendo reconhecido como um mineral

singular e estratégico para o pais (Brasil, 1938b)%°.

O referido decreto também instituiu o Conselho Nacional do Petroleo (CNP),
representando a primeira iniciativa significativa do Estado brasileiro para a regulacdo do setor
petrolifero e marcando o inicio de uma politica econémica voltada para a indUstria do petréleo
(Brasil, 1938b).

Apbs consideravel resisténcia ao investimento, foram realizados estudos na regido do
Reconcavo Baiano, nas proximidades de Lobato, que culminaram na descoberta, em 1939, do
primeiro poco produtor de petréleo em territdrio brasileiro com quantidades comerciais.

Embora o campo de Lobato tenha se revelado pegqueno, sua descoberta teve grande importancia

8 BRASIL. Decreto n° 24.642, de 10 de julho de 1934. Decreta o Codigo de Minas. Rio de Janeiro, RJ: Diario
Oficial da Unido, 1934c. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-
1949/d24642.htm>. Acesso em: 18 set. 2024.

9 BRASIL. Decreto-Lei n° 366, de 11 de abril de 1938. Incorpora ao Codigo de Minas, decreto n 24.642, de 10
de julho de 1934, novo titulo, em que se institue o regime Legal das jazidas de petroleo e gases naturais, inclusive
0Ss gases raros. Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial da Unido, 1938a. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-
1946/del0366.htm#:~:text=DECRETO%2DLEI%20N%C2%BA%20366%2C%20DE%2011%20DE%20ABRIL
%20DE%201938.&text=24.642%2C%20de%2010%20de%20julho,Artigo%20%C3%BAnico.>. Acesso em: 18
set. 2024.

10 BRASIL. Decreto-Lei n° 395, de 29 de abril de 1938. Declara de utilidade publica e regula a importagdo,
exportacdo, transporte, distribuicdo e comércio de petréleo bruto e seus derivados, no territério nacional, e bem
assim a industria da refinacdo de petroleo importado em produzido no pais, e da outras providéncias. Rio de
Janeiro, RJ: Diario Oficial da Unido, 1938b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/1937-
1946/del0395.htm#:~:text=DECRETO%2DLEI%20N%C2%BA%20395%2C%20DE%2029%20DE%20ABRIL
%20DE%201938.&text=Declara%20de%20utilidade%20p%C3%BAblica%20e,pa%C3%ADs%2C%20e%20d
%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAnNcias.>. Acesso em: 18 set. 2024.
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simbdlica e pratica, comprovando a existéncia de petréleo no subsolo brasileiro e incentivando

novas exploragoes.

Posteriormente, foi promulgado o Cadigo de Petroleo por meio do Decreto-lei n® 1.985,
de 29 de janeiro de 1940, que foi o primeiro estatuto integralmente dedicado ao regime legal
das jazidas de petréleo e gas natural, consolidando a tendéncia monopolista brasileira (Brasil,
1940)L,

Santos Neto'? descreve as mudancas trazidas pelo Decreto-Lei Federal n° 1.985/40:

Com a promulgacédo do Decreto-Lei Federal n® 1.985/40, foi instituido um novo
Codigo de Minas, que determinou que a concessdo de direitos de pesquisa fosse
exclusiva do Governo da Unido, e restrita a brasileiros, sejam pessoas naturais ou
juridicas, cujos socios ou acionistas fossem brasileiros (Santos Neto, 2018, p. 26).

Na década de 1940, as atividades de exploracdo de petroleo no Brasil se intensificaram,
especialmente na regido do Recdncavo Baiano, e, em 1941, foi descoberto o campo de
Candeias, o primeiro a produzir petréleo em escala comercial no pais. Nos anos subsequentes,
outras descobertas significativas ocorreram na mesma regiao, incluindo os campos de Dom
Jodo, Agua Grande e Matatu. Nesse contexto, os debates politicos sobre a relevancia do petréleo
para o desenvolvimento nacional se intensificaram, assim como as discussdes acerca da gestdo

desse recurso estratégico®®.

O Decreto-Lei Federal n® 3.236/41, promulgado em 1941, estabeleceu que as jazidas de
petroleo e gas natural localizadas no territério brasileiro pertenciam a Unido, mantendo a

exigéncia de nacionalidade para socios e acionistas das empresas exploradoras. Contudo, a

11 BRASIL. Decreto-Lei n° 1.985, de 29 de janeiro de 1940. Cédigo de Minas. Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial
da Unido, 1940.. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/del1985.htm>.
Acesso em: 18 set. 2024.

12 SANTOS NETO, Manoel Pereira dos. Manual de direito do petroleo: uma visao juridica do ouro negro no
Brasil. 1. ed. Jundiai: Paco, 2018.

13 BRANDAO, Maria de Azevedo (Org.). Recdncavo da Bahia: sociedade e economia em transi¢do. Salvador:
Fundacgdo Casa de Jorge Amado, 1998



16

Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946 flexibilizou essas restricdes, permitindo a

participacéo de capital estrangeiro na exploracéo de petréleo no Brasil (Brasil, 1941).

De acordo com Santos Neto (2018):

Apesar de a Constituicdo estabelecer que as minas e demais riquezas do subsolo eram
propriedades distintas do solo, a Unido s6 poderia monopolizar determinadas
indUstrias ou atividades por meio de lei. O Estado ficava responsavel apenas por
receber royalties e bonus provenientes da producdo, que geralmente ndo
ultrapassavam 20% da renda liquida. A decisdo sobre a quantidade de petr6leo a ser
explorado estava majoritariamente nas mdos dos concessionarios, que ajustavam a
producdo com base nos interesses comerciais € no preco do petréleo no mercado
internacional (Santos Neto, 2018, p. 97).

A abertura promovida pela Constitui¢do de 1946 impulsionou movimentos nacionalistas,
como o famoso slogan "O petréleo é nosso", culminando na aprovacao da Lei Ordinaria Federal
n°2.004/1953, que instituiu a Politica Nacional do Petrdleo e criou a Petrobras. Marilda Rosado
observa que esta lei "consolidou a base juridica para o setor de petroleo e gas natural no Brasil,
acompanhada por uma significativa campanha publica que enfatizava a propriedade nacional

desses recursos"®,

A criacdo da Petrobras, no contexto da Politica Nacional do Petréleo, teve grande
importancia estratégica. A estatal foi instituida com o propdsito de garantir o controle nacional
sobre todas as etapas das atividades de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural no
Brasil, exceto a distribuicdo. Dessa forma, tornou-se a Unica entidade autorizada a explorar 0s
hidrocarbonetos presentes no subsolo dos campos de petroleo brasileiros, consolidando o

monopolio estatal sobre essa atividade econdmica.

Seguindo a linha das Constituigdes anteriores, a Constituicdo de 1967 preservou 0 mesmo

principio, determinando que a exploracdo e o aproveitamento de jazidas, minas e outros

14 BRASIL. Decreto-Lei n° 3.236, de 7 de maio de 1941. Institui o regime legal das jazidas de petréleo e gases
naturais, de rochas betuminosas e piro-betuminosas e da outras providéncias. Rio de Janeiro, RJ: Diario Oficial da
Unido, 1941. Disponivel em: <https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-3236-7-maio-
1941-413329-publicacaooriginal-1-
pe.html#:~:text=Institue%200%20regime%?20legal%20das,betuminosas%20e%20d%C3%A1%200utras%20pro
vid%C3%AAnNcias. &text=1%20DISPOSI1%C3%87%C3%95ES%20PRELIMINARES-

LAt 1%C3%ADtul0%20de%20dom%C3%ADnio%20privado%20imprescritivel>. Acesso em: 18 set. 2024.

15 RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Direito do petréleo: as joint ventures na industria do Petréleo. 2. ed. Sdo
Paulo: Renovar, 2003.
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recursos minerais, bem como dos potenciais de energia hidraulica, estivessem sujeitos a
autorizacdo ou concesséo federal. Esses direitos foram reservados exclusivamente a brasileiros

ou a sociedades constituidas no pais*®.

A Constituicio Federal de 1988, em seu Art. 20, incisos V, VI e IX*, define o mar
territorial, os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva, assim
como os recursos minerais do subsolo, como bens da Unido. Esse principio se aplica também
as jazidas de petroleo e géas natural, conforme o Art. 177, §1° da Constitui¢éo, que estabelece o
monopolio da Unido sobre as atividades de refino, transporte, pesquisa, lavra, comercio,

producao, importacao e exportacdo de petroleo e gas natural®®.

Nesse aspecto, é fundamental fazer uma distincdo entre o conceito de jazida e lavra de

petréleo e gas. Conforme Quintans:

As jazidas sdo consideradas bens publicos e pertencem, indiscutivelmente, a Unido,
como ja dito anteriormente (CF/88, art. 20). O petroleo estando dentro das jazidas
também ¢é considerado parte delas. Portanto, a esta altura, também pode ser
considerado como bem publico. Na medida em que hé a extragdo do petréleo ou gas,
ele deixa de ser parte da jazida, deixa de ser bem publico e se torna fruto resultante da
lavra. (QUINTANS, 2015, p. 26).

A redacdo original do inciso | do art. 177, ao ser promulgada, gerou grande controveérsia
ao proibir a participacdo de empresas privadas nas atividades de exploracdo e ao impedir a
celebracdo de novos contratos de risco. Essa medida foi alvo de criticas, ja que os precos dos

servigos eram baseados nos resultados das descobertas exploratdrias (Ribeiro, 2003).

Adicionalmente, para reforcar a autoridade da Unido e o protecionismo em relacdo ao
setor de petroleo e gas, 0 Art. 22 da CRFB/88 estabeleceu que a competéncia para legislar sobre
essas matérias seria exclusiva da Unido, embora fosse possivel a delegacdo a outros entes
federativos (Brasil, 1988).

16 QUINTANS, Luiz Cezar Pazos. A trajetoria do monopélio do petroleo no Brasil. [s.L.]: [s.n.], 2013. E-book.

17 Art. 20. Sho bens da Unido:[...] V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica
exclusiva; VI - o mar territorial; IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo.

18 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Diario Oficial da
Unido, 1988. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em:
22 ago. 2024.
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Nesse escopo, em seu Art. 176, 81°, a Constituicdo Federal de 1988 evidenciava que:

§ 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais a que
se refere o caput deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizagdo ou
concessdo da Unido, no interesse nacional, por brasileiros ou empresa brasileira de
capital nacional, na forma da lei, que estabelecera as condicGes especificas quando
essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas (Brasil,
1988. Grifo préprio)

Nesse contexto, mudancas globais, como a queda do Muro de Berlim em 1989 e a Guerra
do Golfo (1990-1991), que trouxeram instabilidade ao mercado internacional de petréleo, além
da tendéncia global de abertura econémica, pavimentaram o caminho para o fim do monopélio

estatal na década seguinte.

1.2. O fim do monopdlio estatal e a abertura do mercado

O setor petrolifero brasileiro experimentou uma profunda transformacdo a partir de
meados da década de 1990, marcando o fim do monopolio estatal e inaugurando uma nova era
de abertura de mercado. Este processo de mudanga teve inicio com significativas alteracées no
texto constitucional, que flexibilizaram o rigido controle estatal sobre as atividades de
exploracdo e producdo de petréleo e gas natural, até entdo exclusivas de empresas brasileiras,

notadamente a Petrobras.

Destaca-se que esse movimento se insere no contexto de amplas reformas enfrentadas
pelo Estado brasileiro, caracterizadas por transformacdes estruturais que impulsionaram a

reforma econémica no pais.

Luis Roberto Barroso'® destaca algumas das principais transformagdes:

O Estado brasileiro, ao longo da década de 90, sofreu um conjunto amplo de reformas
econdmicas, levadas a efeito por emendas a Constituicio e por legislagcdo
infraconstitucional, e que podem ser agrupadas em trés categorias: a extingdo de
determinadas restri¢cBes ao capital estrangeiro, a flexibilizacdo de monopdlio estatais
e a desestatizacdo. Tais transformac6es modificaram as bases sobre as quais se dava
a atuacao do Estado no dominio econémico, tanto no que diz respeito a prestagdo de
servigos publicos como a exploracdo de atividades econdmicas (Barroso, 2002, p.
309).

19 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: Constituicdo, transformacdes do Estado e legitimidade
democratica. Revista de Direito Administrativo, v. 229, p. 285-312, jul. 2002.
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Quanto a isso, é importante evidenciar que a transformacao na industria de petroleo e gas
natural no Brasil ndo pode ser compreendida isoladamente, mas sim como parte de uma
reestruturacdo mais ampla da economia nacional, refletindo a mudanca paradigmatica que o

pais vivenciou com a abertura econémica e a reformulagéo do papel do Estado:

O processo de transformacdo da industria do petréleo e gas natural insere-se, por
conseguinte, no contexto mais amplo de abertura da economia brasileira. Para uma
adequada compreensdo da evolucdo e das propostas de articulacdo, é necessario
observar que, com a privatizacdo e desregulacéo, o Estado passou a assumir um papel
de fiscalizacdo e controle através de agéncias reguladoras, ao invés de participar
diretamente na atividade econbmica por meio de empresas estatais. Essa
reconfiguracdo resultou no estimulo aos investimentos privados e ao mercado de
capitais, contribuindo para a redugdo do déficit publico. Em uma visdo mais
abrangente, a reestruturagdo do Estado brasileiro significou uma verdadeira
reengenharia, com a revisdo do nimero de érgdos e entidades, acompanhada de uma
andlise critica de sua eficcia. Tratou-se de tornar a intervencgdo estatal ndo s6 mais
eficiente, mas também mais proxima das demandas da sociedade (Ribeiro, 2014, p.
388).

Assim, na tentativa de se alinhar a uma tendéncia mundial, diante das pressdes sofridas
no ambito interno e externo e visando atender o interesse publico e o desenvolvimento social e
econdmico, a CRFB/88 foi emendada pela EC n° 9 de 1995 (Brasil, 1995)%.

O referido dispositivo, apesar de nao ter dado fim ao monopdlio da Unido, o flexibilizou
na medida em que permitiu, por meio de alteracdo do §1° do Art. 177, a contratacdo de empresas
publicas ou privadas para o exercicio das atividades de pesquisa, refino, importacdo e

exportagdo e transporte do petroleo e seus derivados:

Art. 177, 81° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as
condigdes estabelecidas em lei (Brasil, 1995. Grifo prdprio).

Nesse sentido, percebe-se que o 81° foi incorporado & Constituicdo da RepuUblica
Federativa do Brasil de 1988 como uma norma de eficacia limitada, estabelecendo uma excecéo

que permitia a participacdo parcial de empresas privadas em determinadas atividades.

20 BRASIL. Emenda Constitucional n® 9, de 09 de novembro de 1995. D& nova redacdo ao art. 177 da
Constituicdo Federal, alterando e inserindo paragrafos. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 1995. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc09.htm>. Acesso em: 10 set. 2024.
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O legislador atingiu seu objetivo de autorizacao limitada ao determinar que essa nova
modalidade de contratacdo poderia ocorrer sob regras, termos e condi¢6es especificas, a serem
detalhados em legislacdo posterior. Além disso, no seu §2°%, o legislador aproveitou para

especificar os detalhes que essa futura lei deveria abordar.

Segundo Alexandre de Moraes, a EC n° 9/95 encerrou 0 monopdlio estatal no exercicio
da atividade econémica relacionada a petrdleo e gas natural, mantendo, porém, o monopélio da
propria atividade, ou seja, a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos continuam constituindo monop6lio da Unido, no sentido de que
somente o Poder Publico é que podera decidir, com exclusividade, quem podera exercer essa
atividade econémica. E o que se traduz como monopdlio de escolha do Poder Publico (Moraes,
2000)?2,

Com a nova redacdo, foi dada a Unido a faculdade de contratar com empresas estatais ou
privadas a realizagdo das varias atividades envolvidas na producéo de hidrocarbonetos e seus

derivados:

Art. 177. Constituem monopdlio da Uni&o:

I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

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

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

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacéo e o
comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados, com excegdo dos
radioisétopos cuja producdo, comercializacdo e utilizagdo poderao ser autorizadas sob
regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21
desta Constituicdo Federal.

§ 1° - A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacao
das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condicdes
estabelecidas em lei (Brasil, 1995. Grifo préprio).

2Lg2oAleia que se refere o § 1° dispord sobre: | - a garantia do fornecimento dos derivados de petroleo em todo
o territdrio nacional; Il - as condi¢Bes de contratacdo; Ill - a estrutura e atribuicdes do érgdo regulador do
monopdlio da Unido;

22 MORAES, Alexandre de. Regime juridico da concessao para exploracdo de petréleo e gas natural. Revista de
Informacéao Legislativa, v. 37, n. 148, p. 219-229, out./dez. 2000.
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Esta modificacdo abriu caminho para a participacdo de empresas estrangeiras no setor,
desde que atendessem aos requisitos estabelecidos, representando um primeiro passo
significativo na dire¢do da abertura do mercado.

Como consequéncia direta da EC 9/95, foi promulgada a Lei n® 9.478/1997, conhecida
como Lei do Petrdleo. Esta legislacdo revogou a Lei n° 2.004/1953, que havia estabelecido o

monopdlio estatal, e instituiu um novo marco regulatdrio para o setor (Brasil, 1997)%.

A Lei do Petroleo trouxe inovagOes cruciais para o setor, dentre elas: (i) a criacdo do
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), 6rgao responsavel por propor politicas
nacionais e medidas especificas para o setor energético; (ii) o estabelecimento do regime de
concessao, permitindo que empresas privadas participassem das atividades de exploracdo e
producdo mediante licitacdo e pagamento de participacdes governamentais; (iii) definicdo de
novas regras para a importacdo e exportacdo de petroleo e seus derivados; (iv) estabelecimento
de principios e objetivos da Politica Energética Nacional; (v) definicdo das participacdes
governamentais, quais seja, 0 bdnus de assinatura, royalties, participacdo especial e pagamento
pela ocupacédo ou retencao de area; e (vi) a regulamentacdo do acesso de terceiros aos dutos de
transporte (Brasil, 1997).

Ainda, a referida lei também detalhou as atividades que constituem monopdlio da Unido,

alinhadas com o texto constitucional:

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

Il - a refinacdo de petr6leo nacional ou estrangeiro;

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

IV - o transporte maritimo do petr6leo bruto de origem nacional ou de derivados
béasicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto,
de petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem (Brasil, 1997).

23 BRASIL. Lei 9.478/97, de 6 de agosto de 1997. Disp0e sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petrdleo e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 1997. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478.htm#:~:text=LEI1%20N%C2%BA%209.478%2C%20DE%20
6%20DE%20AGOSTO%20DE%201997 &text=Disp%C3%B5e%20sobre%20a%20pol%C3%ADtica%20energ
%C3%A0tica,Petr%C3%B3le0%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias>. Acesso em: 10 set.
2024.
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Uma das principais inovacdes da Lei do Petroleo foi a criagdo da ANP como uma
autarquia em regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, responsavel pela
implementacdo (dentro de sua esfera de atribui¢Bes) da politica energética nacional (Brasil,
1997).

E imperativo destacar que a relagio entre a Agéncia e o Ministério de Minas e Energia
(MME) € apenas de natureza finalistica, caracterizando-se por uma autonomia mutua que afasta
qualquer vestigio de subordinacdo hierarquica entre as partes. No intuito de preservar a
independéncia das agéncias reguladoras, estas foram delineadas com atributos que as
diferenciam do regime autarquico convencional, conforme disposto no art. 5°, inciso I, do
Decreto-Lei n° 200, de 1967%*. Por essa razdo, sdo classificadas como “entidades autarquicas

em regime especial”.

A Lein®9.478/97 conferiu @ ANP, dentre outras fungdes, as responsabilidades de regular,
contratar e fiscalizar as atividades econémicas que compdem a industria do petrdleo, do gas
natural e dos biocombustiveis (art. 8° caput); elaborar editais e promover licitacdes para a
concessao de exploracdo, desenvolvimento e producéo, celebrando os contratos decorrentes e
supervisionando a execu¢do dos mesmos (art. 8°, 1V); além de fiscalizar diretamente, de forma
concorrente ou mediante convénios com 6rgaos dos Estados e do Distrito Federal, as atividades
integrantes da industria do petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis, tendo ainda a
atribuicdo de aplicar san¢des administrativas e pecuniarias previstas em leis, regulamentos ou
contratos (art. 8°, VII) (Brasil, 1997).

As atribuicdes da ANP abrangem uma vasta gama de atividades e produtos. No que tange
a producdo de petroleo, a agéncia é responsavel pela regulacdo de todas as etapas, desde 0 po¢o
até o posto de combustiveis. Relativamente ao gas natural, a ANP regula todas as atividades
que precedem a distribuicdo ao consumidor final, atribuicdo esta que, conforme disposto na
Constituico, é de competéncia dos estados federativos (CRFB, art. 25, § 2°°) (Brasil, 1988).

24 “Autarquia - servico autdnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita préprios, para
executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestéo
administrativa e financeira descentralizada”.

25 Art. 25, § 2° - Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servicos locais de gas
canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida provisdria para a sua regulamentacao.
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A exclusividade da Petrobras nas atividades de exploracao e producdo (E&P) de petroleo
e gés, mantida pelo Estado brasileiro por varias décadas, impds limites significativos ao
crescimento do setor energético nacional. Conforme salientou Luis Carlos Bresser Pereira®,
“se o Brasil desejava fomentar o investimento, era imprescindivel que se promovesse a

Petrobras™:

[...] o Brasil estd convencido de que hoje ha interesse das empresas nacionais e
estrangeiras, e ele quer recebé-las com grande interesse, com o maior interesse
possivel para que invistam, e para que promovam a exploracdo, o refino, a producédo
de petréleo, a distribui¢éo do petroleo (Pereira, 1996. p. 250).

No contexto da década de 1990, a abertura do mercado se configurou como uma estratégia
para atrair novos investimentos, refletindo a incapacidade de financiamento das empresas

estatais, como apontado por Helder Queiroz Pinto Jr. e Ronaldo Fiani?’.

A flexibilizacdo do monopolio estatal e a ado¢do do modelo de concessdo propiciaram
uma verdadeira revolucdo no setor, com o nimero de empresas operando na area aumentando
de 1 para 78 entre os anos de 1999 e 2008. A promulgacdo da Lei 9.478/97 estabeleceu um
novo cendrio de competicdo (art. 61, §1°)? para a Petrobras, que, apesar das mudangas, ainda
mantém uma fatia consideravel do mercado. Tal predominancia pode, por sua vez, distorcer a
concorréncia, dado o entrelacamento de interesses entre a empresa e 0 governo, 0s quais ainda

comprometem as condicdes de concorréncia?®®.

26 PEREIRA, Luis Carlos Bresser. O objetivo é promover o investimento. In: A nova regulamentacéo da inddstria
do petroleo no Brasil. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro do Petr6leo e Fundagdo Getllio Vargas, 1996.

2T PINTO JR, Helder Queiroz Pinto; FIANI, Ronaldo. Regulagdo Econdémica. In: KUPFER, David; Hasenclever,
Lia (orgs.). Economia industrial: fundamentos teoricos e praticas no Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2002.

28 Art. 61, § 1° - As atividades econdmicas referidas neste artigo serdo desenvolvidas pela PETROBRAS em
carater de livre competicdo com outras empresas, em funcdo das condi¢bes de mercado, observados o periodo de
transicdo previsto no Capitulo X e os demais principios e diretrizes desta Lei.

29 Louis E. Smith, analista de negocios da Exxon Exploration Co., externou essa preocupagdo em 1996: “We
strongly recommend complete separation of the state’s role as investor and its role as policy maker and regulator.
In Brazil, these two roles should belong to Petrobras and the new regulatory agency, DNP, and the distinction
between them should be very clear. [...] If the state company is a fully participating partner — that is, if it assumes
its share of all obligations and pays its share of all costs — it will be viewed no differently by the company than
any other participant. In this case, the key consideration is that the state company compete on the same basis and
have the same economic incentives as the private company” (Smith, 1996. p. 78-79).

30 SMITH, Louis E. Key considerations in petroleum exploration & production agreements. In: A nova
regulamentacédo da industria do petréleo no Brasil. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro do Petr6leo e Fundacéo
Getulio Vargas, 1996.
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A abertura do mercado trouxe diversos beneficios para o setor petrolifero brasileiro. O
aumento da competitividade foi notavel, com a participacdo de empresas privadas e estrangeiras
fomentando a concorréncia no setor. O novo marco regulatorio propiciou maior seguranca
juridica, atraindo investimentos nacionais e estrangeiros, o que por sua vez estimulou o avanco
tecnoldgico na exploracdo e producdo. Como resultado desse processo, o Brasil passou de
produtor insignificante para detentor da décima quinta maior reserva mundial de petréleo,

demonstrando o impacto positivo das mudangas implementadas.

A partir de 1999, a ANP iniciou as rodadas de licitacdo para concessdao de blocos

exploratérios, consolidando o0 novo modelo de exploracédo e producgédo no pais.

A "Rodada Zero" ocorreu em 1998, com participacdo exclusiva da Petrobras, mas as
rodadas subsequentes abriram espaco para a participacdo de outras empresas. Esse processo de
licitagBes periddicas tornou-se um elemento central do novo modelo regulatério,

proporcionando oportunidades regulares para novos investimentos e exploragdes no setor.

O periodo entre o fim do monopolio estatal e a descoberta do pré-sal representou uma
mudanca paradigmatica na politica energética do pais. As alteracfes constitucionais e
legislativas implementadas na década de 1990 criaram um ambiente mais competitivo e atrativo

para investimentos, impulsionando o crescimento e a modernizagdo do setor.

Contudo, os desafios subsequentes, especialmente com a descoberta do pré-sal,
demonstraram a natureza dindmica deste segmento e a necessidade continua de adaptacdo do

marco regulatorio as novas realidades e oportunidades que se apresentam.

1.3. O pré-sal e o surgimento das empresas independentes e junior oils

A descoberta do pré-sal em 2006, anunciada publicamente em 2007, marcou um ponto de
inflexdo na industria petrolifera brasileira. Esta provincia petrolifera, localizada em aguas
ultraprofundas ao longo da costa brasileira, estende-se do Espirito Santo a Santa Catarina,
abrangendo uma area de aproximadamente 149.000 km. Além de trazer um novo horizonte

para a exploracédo de petroleo, o pré-sal impdés desafios regulatorios e estratégicos ao Brasil,
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exigindo uma reavaliagdo do marco regulatério e novos investimentos em tecnologia e

infraestrutura.

As estimativas apontam reservas de petréleo na ordem de dezenas de bilhdes de barris de
6leo equivalente, o que posiciona o Brasil como um ator de peso no cenario energético global.
De modo que a magnitude das descobertas levou o governo brasileiro a reavaliar o marco
regulatério do setor, resultando na Lei n° 12.351/2010%, que, dentre outras disposicdes,
estabeleceu o regime de partilha de producdo para as areas do pré-sal e outras consideradas
estratégicas e também criou a Pré-Sal Petrdleo S.A. (PPSA) para gerenciar os contratos de

partilha e comercializar a parcela de petroleo pertencente a Uniao.

Contudo, o cenario econémico global e as mudancas politicas internas trouxeram novos
desafios para a Petrobras. A gueda nos precos do petréleo a partir de 2014, combinada com o
alto endividamento da empresa e os desdobramentos da Operacdo Lava Jato, levaram a uma
reavaliacdo estratégica. A partir de 2016, a Petrobras iniciou uma politica de desinvestimento,
visando reduzir seu endividamento e focar em ativos considerados mais rentaveis,

principalmente os do pré-sal.®?

Seu plano de desinvestimento de ativos que traziam menor resultado contemplava um
total de 183 campos de petréleo, sendo 92% deles campos maduros. Dos 46 campos offshore

ofertados, 44 se enquadravam nesse quesito. Ja dos 137 campos onshore, 125 eram maduros .

Essa mudanca estratégica ficou evidente nos Planos de Neg6cios da companhia. No plano
2014-2018, os investimentos previstos totalizavam cerca de US$ 220,6 bilhdes, enquanto no

31 BRASIL. Lei 12.351, de 22 de dezembro de 2010. Dispde sobre a exploracdo e a producdo de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producdo, em areas do pré-sal e em areas
estratégicas; cria 0 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, DF: Diario Oficial da Unido, 2010. Disponivel
em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/I12351.htm>. Acesso em: 10 set. 2024.

32 G1. Petrobras reduz plano de investimento para US$ 74,1 bi em 5 anos. 20 set. 2016. Disponivel em:
https://g1.globo.com/economia/negocios/noticia/2016/09/petrobras-reduz-plano-de-investimento-para-us-741-bi-
em-5-anos.html. Acesso em:27 de out. 2019.

33 CASTILHO, Marcelo. Opportunities in E&P Mature Fields 2019. Disponivel em
<https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/apresentacoes-epalestras/2019/opportunities-in-e-amp-p-
mature-fields>. Acesso em: 11 set. 2024.


https://g1.globo.com/economia/negocios/noticia/2016/09/petrobras-reduz-plano-de-investimento-para-us-741-bi-em-5-anos.html
https://g1.globo.com/economia/negocios/noticia/2016/09/petrobras-reduz-plano-de-investimento-para-us-741-bi-em-5-anos.html
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plano seguinte, 2018-2022, a cifra caiu para US$ 74,5 bilhGes, com a maior parte dos recursos

destinada as operacdes no pré-sal®,

Nesse contexto, vislumbrou-se a necessidade de olhar com atencdo para as outras areas
que tém o potencial de atrair investimentos de empresas de médio e pequeno porte, que, em
termos de retorno econdmico e arrecadagéo governamental possuem uma grandeza inferior se
comparados as areas do Pré-Sal, porém impactam de forma significativa a economia das regifes

onde esses campos estdo localizados (Delgado et al., 2018).

Esta estratégia abriu espaco para a entrada de novos players no mercado brasileiro,
especialmente as empresas independentes e as "junior oils”. As primeiras sdo caracterizadas
por operarem exclusivamente nas atividades de exploracdo e producdo, sem atuacdo nos
segmentos de refino ou distribuicdo. Ja as "junior oils" sdo tipicamente empresas de menor
porte, muitas vezes especializadas em operar campos maduros ou marginais (Delgado et al.,
2018).

O surgimento dessas empresas no cenario brasileiro trouxe uma nova dinamica ao setor.
Empresas como PRIO (antiga PetroRio), 3R Petroleum, Enauta, e Origem Energia (antiga
QGEP) ganharam destaque, adquirindo ativos da Petrobras e investindo em campos que,
embora maduros, ainda apresentavam potencial produtivo sob uma gestdo mais eficiente
(Delgado et al., 2018).

Ainda, outras empresas estrangeiras também aproveitaram o cenario de desinvestimentos.
A Trident Energy, especializada na revitalizacdo de campos maduros, comprou os polos de
Pampo e Enchova, na Bacia de Campos, por US$ 851 milhdes (Agéncia Nacional do Petroleo,
2020a)*°.

34 DELGADO, Fernanda et al.. Royalties e EOR em campos maduros no brasil: discussdes sobre aliquotas e
arrecadacdes. Caderno de Opinido FGV Energia, [s. v.], p. 1-25, jun. 2018. Disponivel em
<https://fgvenergia.fgv.br/sites/fgvenergia.fgv.br/files/site_coluna_opiniao_93_-

_royalties_revl.pdf>. Acesso em: 12 set. 2024.

35 DIRETORIA da ANP aprova cessao de direitos dos polos de Pampo e Enchova. Agéncia Nacional do Petroleo.
2020a. Disponivel em <http://www.anp.gov.br/noticias/5798-diretoria-da-anp-aprova-cessao-dedireitos-dos-
polos-de-pampo-e-enchova>. Acesso em: 15 out 2024.
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A franco-britanica Perenco adquiriu os polos de Pargo, Carapeba e Vermelho, em aguas
rasas do Rio de Janeiro, por US$398 milhdes. A Petronas, estatal da Mal&sia, entrou no Brasil
em 2019 ao adquirir 50% dos campos de Espadarte e Tartaruga Verde, na Bacia de Campos,
por US$1,29 bilhdes, consolidando sua presenga no pais com uma producdo diaria de 56 mil
boe/d®.

A entrada desses novos players teve impactos positivos no setor, promovendo uma maior
diversificacdo do mercado e atuando em consonancias as diretrizes da politica energética
nacional. Além disso, essas empresas frequentemente trazem abordagens inovadoras para a
gestdo de campos maduros, implementando técnicas de recuperacdo avancada e otimizando a

producdo em areas consideradas marginais.

Mais adiante, serdo desdobradas as particularidades das opera¢Ges em campos maduros e

marginais, e, especialmente, os desafios atrelados a esses projetos.

O marco regulatério também se adaptou para acomodar essa nova realidade. A Resolucéo
ANP n° 749/2018, por exemplo, simplificou os procedimentos para a cessdo de direitos de
exploracdo, desenvolvimento e producdo de petroleo e gas natural, facilitando as transacdes de

ativos entre empresas®’.

Ademais, o Programa de Revitalizacdo da Atividade de Exploracdo e Producdo de
Petr6leo e Gas Natural em Areas Terrestres (REATE), langado em 2017 e atualizado em 2020,
visava estimular a atividade em campos terrestres, area de atuacdo frequente de empresas

independentes e "junior ois"8,

36 RAMALHO, André. Desinvestimentos da Petrobras atraem novos produtores de 6leo e gas para o Brasil.
VALOR. 2019. Disponivel em <https://valor.globo.com/empresas/noticia/2019/12/27/desinvestimentos-da-
petrobras-atraemnovos-produtores-de-oleo-e-gas-para-o-brasil.ghtml>. Acesso em: 14 out. 2024.

37 AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS (ANP). Resolugio ANP
n° 749, de 21 de novembro de 2018. Regulamenta o procedimento para concessao da reducdo de royalties como
incentivo & producdo incremental em campos maduros. Disponivel em: https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-
n-749-2018-requlamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-
incremental-em-campos-maduros. Acesso em: 15 de out. 2024.

38 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Programa de Revitalizacdo das Atividades de Exploragdo e
Producdo de Petroleo e Gas Natural em Areas Terrestres — REATE 2020. Disponivel em:
https://antigo.mme.gov.br/web/guest/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/acoes-e-
programas/programas/reate-2020. Acesso em: 21 de out.2024.



https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros
https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros
https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros
https://antigo.mme.gov.br/web/guest/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/acoes-e-programas/programas/reate-2020
https://antigo.mme.gov.br/web/guest/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/acoes-e-programas/programas/reate-2020
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A medida que o futuro do setor petrolifero brasileiro se desenha em direcfo a um cenério
que exige uma diversificagdo crescente, vemos a convivéncia de grandes empresas focadas em
operacOes de larga escala no pré-sal com independentes e “junior oils" atuando em nichos
especificos, como a exploracdo de campos maduros e marginais. Essa nova configuracdo de
mercado impGe desafios e oportunidades que demandam um ambiente regulatorio mais flexivel

e dindmico, capaz de acompanhar as transformacdes da industria.

2. EMPRESAS INDEPENDENTES E CAMPOS MADUROS E
MARGINAIS

2.1. Empresas independentes

A industria petrolifera brasileira tem experimentado uma notavel transformacdo nas
Gltimas décadas, caracterizada pelo surgimento de empresas independentes como atores
significativos em um cenério tradicionalmente dominado por grandes corporacdes. Estas
empresas, de menor porte e estrutura mais agil, ttm se destacado principalmente nas atividades

de exploracéo e producdo, com énfase em campos maduros e areas marginais.

Enguanto as grandes empresas petroliferas, conhecidas como majors, geralmente operam
em toda a cadeia produtiva, as independentes concentram seus esforgcos em segmentos
especificos do mercado. Esta especializacdo permite que desenvolvam expertise aprofundada
em nichos particulares, como a operacédo eficiente de campos maduros, introduzindo assim uma

nova dinamica ao setor®.

Juntas, as companhias independentes operam hoje 278 campos e 161 blocos exploratorios
no Brasil, segundo dados da ANP, e, em janeiro de 2024, a producdo operada por petroleiras

independentes no pais ficou em 363,2 mil barris de 6leo equivalentes por dia (boe/dia)*.

39 FERRAZ, Jodo Carlos; KUPFER, David; HAGUENAUER, Lia. Desafios competitivos para a inddstria. Rio
de Janeiro: Campus, 1995. p. 277.

40 E1X0S. Entenda o movimento de consolidacao das petroleiras independentes no Brasil. Disponivel em:
https://eixos.com.br/empresas/entenda-0-movimento-de-consolidacao-das-petroleiras-independentes-no-brasil/.
Acesso em: 20 de set.2024.
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O advento dessas empresas independentes esta intrinsecamente ligado as mudancas
estruturais no panorama energético brasileiro. Com o crescimento do interesse das majors em
explorar o pré-sal, criou-se um espago para que as independentes assumissem o papel de

gestoras eficientes de campos maduros.

A eficiéncia dessas empresas na gestdo desses campos decorre de varios fatores, incluindo
sua estrutura organizacional mais enxuta, que resulta em menores custos operacionais,
permitindo que campos com producdo reduzida ainda sejam economicamente viaveis. Além
disso, frequentemente adotam abordagens operacionais inovadoras e tecnologias especificas
para maximizar a producdo em condi¢des desafiadoras, aspectos que as grandes empresas
podem ndo considerar prioritarios para seus ativos principais, dado que ha maior margem de

lucro em outros tipos de projetos.

Esta dindmica cria um cenério onde as empresas independentes encontram oportunidades
valiosas em campos que, embora ndo sejam mais atrativos para as grandes corporacdes, ainda
possuem potencial produtivo significativo quando gerenciados com uma estrutura de custos e
operacdes mais adequada a sua realidade. Um dos resultados mais significativos dessa dindmica
é a extensdo da vida util dos campos petroliferos, com campos que poderiam ser abandonados
prematuramente pelas grandes empresas, continuando produtivos sob a gestdo das

independentes.

E importante ressaltar que a expertise operacional necessaria para a extragio dos volumes
finais de 6leo em campos maduros difere substancialmente daquela empregada nas fases
anteriores de producdo. As empresas especializadas nesta etapa de extracdo conseguem, com

efeito, prolongar a rentabilidade do campo por periodos consideravelmente mais extensos.

Esta capacidade tem implicagdes que transcendem o mero sucesso econémico, alinhando-
se com preocupacOes ambientais crescentes, ao minimizar o desperdicio de recursos nao-
renovaveis — uma agenda cada vez mais presente nas discussdes de negdcios e na busca por um

futuro sustentavel.

A politica de desinvestimento da Petrobras, mais adequadamente descrita como uma
estratégia de reorientacdo de portfolio, tem sido um catalisador importante nesse processo. Ao

disponibilizar campos que ja ndo se alinham as suas prioridades estratégicas, a Petrobras abre
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espaco para que empresas independentes assumam esses ativos, contribuindo para uma maior
diversificacdo e dinamismo no setor petrolifero brasileiro. Esta reconfiguracdo do mercado ndo
apenas otimiza a utilizagdo dos recursos petroliferos do pais, mas também promove a inovagao

e a eficiéncia operacional, elementos cruciais para a sustentabilidade a longo prazo da industria.

Dados da ANP, Gas Natural e Biocombustiveis (Agéncia Nacional do Petroleo, 2023)*
corroboram a eficacia desta abordagem, projetando um aumento agregado de producéo de até

150% para um conjunto de 124 campos que passaram por cessao de direitos a novos operadores.

Este cenario de transicdo tem implicacdes significativas para a eficiéncia operacional,
sustentabilidade ambiental e dinamismo econdémico do setor petrolifero brasileiro. A
capacidade das empresas independentes de operar eficientemente em campos maduros e areas
marginais ndo apenas diversifica o panorama da industria, mas também contribui para uma
utilizacdo mais eficaz e sustentavel dos recursos petroliferos nacionais (Agéncia Nacional do
Petrdleo, 2023).

Em suma, a ascensdo das empresas independentes no setor petrolifero brasileiro
representa uma adaptacdo crucial do mercado as realidades econdmicas e operacionais dos
campos maduros. Estas empresas estdo desempenhando um papel fundamental na otimizacgéo
dos recursos existentes, contribuindo significativamente para a extensdo da vida Gtil dos
campos, 0 aumento do fator de recuperacio* das bacias e a manutencio da produtividade em
areas que, de outra forma, poderiam ser negligenciadas ou prematuramente abandonadas
(Agéncia Nacional do Petroleo, 2020b)*.

Este novo paradigma de operacdo demonstra o potencial de inovacao e adaptabilidade do
setor, promovendo uma industria petrolifera mais resiliente e alinhada com as demandas

contemporaneas de eficiéncia econdmica e responsabilidade ambiental. As empresas

“1 Dados estatisticos - relatorio executivo de 2023. Agéncia Nacional do Petréleo. 2023. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/noticias/5798-diretoria-da-anp-aprova-cessao-dedireitos-dos-polos-de-pampo-e-

enchova>. Acesso em: 5 set. 2024.

42 x , .. . ..
“razdo entre o volume recuperavel e o volume original, ou seja, o percentual do volume original que se espera

produzir de um reservatorio.” (Agéncia Nacional do Petréleo, 2020b).

43 CONCESSAO de blocos exploratorios. Agéncia Nacional do Petréleo. 2020b. Disponivel em
<http://rodadas.anp.gov.br/pt/concessao-de-blocos-exploratorios-1>. Acesso em> 14 ago. 2024.
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independentes, com sua estrutura mais agil e foco especializado, tém introduzido tecnologias e
praticas operacionais inovadoras, muitas vezes adaptadas especificamente para as condicoes

desafiadoras dos campos maduros.

Além disso, a atuacdo dessas empresas tem implicacdes socioecondmicas positivas,
contribuindo para a manutencdo de empregos e a geracdo de receitas em regides onde a
atividade petrolifera poderia estar em declinio. Isso se alinha com os objetivos de

desenvolvimento regional e sustentabilidade econdmica de longo prazo.

Do ponto de vista regulatério e juridico, o sucesso das empresas independentes no Brasil
destaca a importancia de um arcabouco legal flexivel e adaptativo. As mudancas na legislacao
e nas politicas setoriais, que permitiram e incentivaram a entrada desses novos atores,
demonstram como ajustes regulatorios podem fomentar a diversidade e a competitividade no

mercado.

2.2. Ciclo de vida dos campos de petréleo

Para melhor compreender as proximas defini¢fes que serdo tratadas neste trabalho é de
fundamental importancia compreender o ciclo de vida de um campo de petréleo.

Os campos de petroleo ocorrem em formacdes geoldgicas especificas, normalmente em
rochas porosas, como arenito ou calcério, que favorecem a acumulacdo de petréleo. Essas
formacdes sdo sobrepostas por camadas de rochas impermeaveis, conhecidas como rochas

selantes, que blogueiam a migragéo do petréleo para outras areas.

O ciclo de vida de um campo de petréleo é um processo extenso e complexo, que vai
muito além do intervalo entre a primeira extracdo de 6leo e o abandono do campo. Na verdade,
seu inicio ocorre antes mesmo de ser oficialmente reconhecido como um campo de petroleo,

com etapas anteriores a descoberta e prospeccao.

O processo comeca com as orientacdes e diretrizes do Conselho Nacional de Politica

Energética (CNPE), com base nas quais a ANP realiza estudos em diversas areas do territorio
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nacional. As areas que apresentam caracteristicas especificas determinadas pelo CNPE sao
aprovadas e incluidas nas rodadas de licitacdes de blocos exploratérios, que sdo as areas ainda
ndo desenvolvidas (Agéncia Nacional do Petréleo, 2020c)*,

Essas rodadas de licitacdes sdo, na verdade, leildes através dos quais o governo brasileiro

concede o direito de explorar e produzir petréleo e gés natural no pais. Segundo a ANP (2017)%:

Nestas licitagBes, as empresas interessadas oferecem, individualmente ou em
consércio, um valor em bbnus de assinatura e propdem um Programa Exploratério
Minimo (PEM), ou seja, se comprometem a executar determinadas atividades, tais
como pesquisas sismicas, perfuragdo de pocos exploratorios, entre outras, naquela
area. A empresa ou consdrcio que apresentar a proposta mais vantajosa, de acordo
com os critérios previstos no edital, recebe o direito de explorar aquela area para
verificar a existéncia de jazidas comerciais de petréleo e/ou gas natural (Agéncia
Nacional do Petrdleo, 2017).

Ap0s a concessao do direito, a empresa entra na chamada "Fase de Exploracao” do bloco.
Esta é uma fase inicial cujo objetivo é descobrir se existe efetivamente petrdleo na regido e se
sua extracdo seria economicamente viavel. Ou seja, se a quantidade de petr6leo presente é

suficiente para justificar os custos de exploracdo e extragéo.

Durante esta fase, as companhias de 6leo e gas localizam e avaliam as reservas de
hidrocarbonetos contidas em uma determinada area exploratoria, através de levantamentos
geoldgicos e sismicos seguidos da perfuracdo de pocos exploratorios para determinar a presenca
de hidrocarbonetos. Existem dois periodos distintos nesta fase: o primeiro € composto por
estudos geoldgicos e geofisicos, que tém como propdésito localizar estruturas geoldgicas com
indicios de acumulagéo de petréleo (Thomas, 2001)*¢; o segundo periodo valida a interpretacio
dos dados obtidos durante o primeiro, pois se da ap0s as analises feitas pela equipe de geologia
e geofisica e a selecdo de coordenadas para perfuracdo dos pocos exploratérios, que pode ou

ndo encontrar um reservatorio economicamente viavel.

44 DADOS estatisticos - boletim de reservas de 2019. Agéncia Nacional do Petréleo. 2020. Disponivel em
<http://www.anp.gov.br/arquivos/dados-estatisticos/reservas/boletim-reservas-2019.pdf>. Acesso em: 11 set.
2024.

4 PRODUGCAO de petrdleo no pré-sal ultrapassa pela primeira vez a do p6s-sal. Agéncia Nacional do Petréleo.
2017. Disponivel em: <http://www.anp.gov.br/noticias/anp-e-p/3912-producao-de-petroleo-no-pre-sal-
ultrapassa-pela-primeira-vez-a-do-pos-sal.>. Acesso em: 8 ago. 2024.

46 THOMAS, José Eduardo. (Org.). Fundamentos da engenharia de petréleo. Rio de Janeiro: Interciéncia,
2001.
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Quanto a isso, a ANP (2020c) explica que

O contrato estabelece um prazo, usualmente dividido em periodos exploratorios,
durante o qual o concessionario ou contratado deve desenvolver atividades
exploratorias de geologia e geofisica, visando ao maior conhecimento das bacias
sedimentares brasileiras, em especial do bloco adquirido. As atividades exploratérias
envolvem a aquisicdo de dados sismicos, gravimétricos, magnetométricos,
geoquimicos, perfuracdo e avaliagdo de pogos, dentre outras, devendo
obrigatoriamente contemplar o cumprimento do Programa Exploratério Minimo
(PEM) acordado com a ANP.

Quando esses estudos levam a descoberta de uma reserva de petréleo ou gas natural, a
empresa deve realizar uma avaliagdo detalhada da descoberta. Este processo envolve a analise
de diversos dados obtidos em testes, simulacdes de cenarios criticos e perfuragdes de pocos,
com o objetivo de avaliar mais precisamente a extensdo do reservatério, o volume total e sua

viabilidade comercial.

A empresa deve enviar a ANP um Plano de Avaliacdo de Descoberta (PAD), que é um
programa de trabalho com prazos e investimentos necessarios para essa avaliacdo. O resultado
dessa atividade é apresentado no Relatorio Final de Avaliacdo de Descoberta (RFAD) que, uma
vez aprovado pela agéncia, pode levar a uma Declaragdo de Comercialidade, iniciando assim a
Fase de Producdo, momento em que se passa a ser chamado, oficialmente, de campo de petréleo

(Agéncia Nacional do Petréleo, 2017).

A fase de producdo se divide em duas etapas: desenvolvimento e produgéo propriamente
dita. Apés a aprovacdo da Declaracdo de Comercialidade pela ANP, a empresa deve submeter

sua proposta de Plano de Desenvolvimento (PD). De acordo com a ANP (2016):

O PD consolida o planejamento de longo prazo para as operagdes e investimentos no
campo. Descreve 0 modelo geolégico da &rea do campo e as bases de projeto das
instalagdes a serem implantadas; prevé a curva de producéo de fluidos; fixa diretrizes
de seguranca e meio ambiente para a implantacdo, a operacdo e a desativacdo do
sistema de producgdo e escoamento; e apresenta 0s aspectos econdmicos do projeto.

Na etapa inicial da fase de produgdo, o campo passa por um periodo de desenvolvimento,
durante o qual séo realizadas atividades para instalar equipamentos e sistemas necessarios a

producdo, conforme o PD apresentado (Agéncia Nacional do Petroleo, 2016).
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Esta etapa envolve investimentos de capital intensivo e decisdes operacionais que incluem
instalacOes, perfuracdo de novos pogos e estruturas submarinas, quando pogos séo offshore e
estruturas terrestres, para pocos onshore. O perfil de producdo do campo é definido e as
previsdes dos volumes de hidrocarbonetos desde o inicio da producdo até o abandono sao
iniciadas. A partir disso, os locais de producédo sao preparados, caso seja um campo onshore, 0
terreno é nivelado, estradas sdo construidas para o transporte de equipamentos e as instalacdes
e acomodacdes para os futuros trabalhadores do local também sdo erguidas. Em campos

offshore, a plataforma precisa ser construida e transportada para o local.

E importante notar que essas atividades podem se estender ao longo da fase de producio,

mesmo apds o inicio da extragéo.

A fase de producdo se estende pelo periodo em que a extracdo do Oleo é viavel. Nos
primeiros anos, a pressdo dentro dos reservatorios é geralmente suficiente para que os fluidos
alcancem a superficie naturalmente, um processo conhecido como elevacdo natural ou
surgéncia. Conforme a producdo evolui e o volume de éleo diminui, a presséo e a vazao do

poco diminuem, tornando necessaria a implementacdo de sistemas de elevacao artificial.

Durante todo o ciclo de vida de um poco, sdo produzidos diferentes fluidos (6leo, gas
natural e dgua) que devem ser separados na superficie. Apos devidamente separados, esses
fluidos sdo armazenados e transportados para as unidades de processamento e em seguida
refinados. Ao longo dessa fase, ocorre a producdo de hidrocarbonetos continuamente. Esse
fluxo continuo tende a diminuir durante a vida produtiva do campo. Isso acontece devido a

queda de presséo do reservatorio.

Com o declinio natural da curva de producdo do campo com o passar do tempo e o
aumento dos custos de producgdo, observa-se um aumento no lifting cost, que pode ser
conceituado como o custo de extracdo de um barril de petréleo. O campo é considerado
economicamente vidvel até o ponto em que o lifting cost € menor que o preco de venda do barril
(ANP, 2017).

Quando a empresa prevé que esta se aproximando do fim da vida atil do campo, ela deve

submeter o Programa de Descomissionamento de Instalaces (PDIs) a ANP. Com todas as
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atividades constantes no PDI concluidas, tem-se 0 abandono permanente do campo de petréleo,

marcando o fim de seu ciclo de vida (ANP, 2017).

O abandono de poco consiste em um conjunto de atividades cujo objetivo é isolar
diferentes intervalos permeaveis, através da instalacdo de barreiras solidas ou liquidas, em um
poc¢o onde a sua producdo ndo é mais vidvel economicamente, ou seja, em um pogo onde 0s
custos operacionais superam o lucro obtido com a comercializacdo dos produtos gerados,

mesmo existindo reservas consideraveis ainda no local explorado.

E nesse contexto de alcance da maturidade, no qual os custos de operagio tendem a
aumentar, e a producdo comega a declinar de forma significativa, que as grandes operadoras
usualmente optam por descomissionar o campo, considerando que o retorno econémico ja ndo
compensa 0s investimentos necessarios para manutencdo da operacao. No entanto, a maturidade

de um campo ndo representa necessariamente o fim de sua viabilidade econdmica.

Enquanto nesses cenarios as grandes operadoras decidem encerrar suas operagdes, as
junior oils veem nesses ativos uma oportunidade. Essas empresas conseguem, com operacdes
mais &geis e tecnologias de recuperacao avancada, explorar o potencial residual desses campos,
prolongando sua vida Util e extraindo valor onde as grandes companhias ndo enxergam mais
viabilidade. Assim, campos considerados exauridos pelas "majors” tornam-se uma fonte de

crescimento para as independentes.

A aquisicdo de campos maduros por junior oils ndo apenas prolonga a vida Util desses
ativos, mas também traz beneficios econdmicos e sociais para as regides onde estdo localizados.
Ao manter a producéo ativa, essas empresas preservam empregos locais, geram receitas fiscais
e contribuem para a seguranga energética do pais. Além disso, a transferéncia de ativos para as
junior oils pode estimular a inovagdo no setor, ja que essas empresas sdo frequentemente mais
propensas a adotar e desenvolver novas tecnologias para maximizar a recuperacdo de
hidrocarbonetos. Este modelo de negdcio representa uma importante transigdo no ciclo de vida
dos campos petroliferos, permitindo uma exploracdo mais eficiente e sustentavel dos recursos

existentes.
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2.3. Campos Maduros e suas especificidades

A definigdo de campos maduros é fundamental para a compreensdo do estdgio atual de
muitos ativos de petrdleo e gas no Brasil. De acordo com a ANP, o conceito formal de campo
maduro esta delineado na Resolugdo ANP n° 749/2018%", que serd melhor desdobrada em

capitulo posterior (Agéncia Nacional do Petréleo, 2018).

Conforme estabelecido em seu art. 2°, 1118, um campo maduro é definido como aquele
que possui um histérico de producéo efetiva, a partir de instalacbes definitivas, maior ou igual
a 25 anos, ou cuja producdo acumulada ja tenha atingido 70% do volume previsto a ser
produzido, considerando as reservas provadas (1P) (Brasil, 2018). Este percentual pode ser

calculado utilizando a seguinte formula:

Figura 1: Férmula de percentual de producéo efetiva

Producio [Acumulada (boe)

aQ r —
roduzido =
%o 4 Produgio Acumulada (boe)+Reservas 1P(boe)

Fonte: Elaboragdo prépria (2024) baseada em Brasil (2018).

Esse critério baseia-se na capacidade jA demonstrada do campo de produzir petréleo ou
g&s em niveis mais baixos, mas ainda economicamente vidveis. Originalmente, a ANP
considerava o uso das reservas provadas + provaveis (2P) para definir campos maduros, mas,
com o objetivo de reduzir as incertezas, optou-se por adotar as reservas provadas (1P) como

critério principal. Assim, um campo é considerado maduro quando ja extraiu pelo menos 70%

4T BRASIL. Agéncia Nacional do Petrdleo. Resolucéo n° 749, de 21 de setembro de 2018. Regulamenta o
procedimento para concessao da reducao de royalties como incentivo a produgdo incremental em campos
maduros. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2018. Disponivel em: <https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-
n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-
incremental-em-campos-maduros>. Acesso em: 20 ago. 20224.

48 “campo maduro: campo de petroleo ou de gas natural com historico de produgao efetiva, realizada a partir de

instalacBes definitivas de produgdo, maior ou igual a vinte e cinco anos, ou cuja produgdo acumulada corresponda
a, pelo menos, 70% (setenta por cento) do volume a ser produzido previsto, considerando as reservas provadas
(1P). O percentual mencionado pode ser obtido aplicando-se a formula: "Producdo Acumulada (boe) / Producéo
Acumulada (boe) + Reservas 1P(boe)” (Brasil, 2018).
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das reservas provadas, ou quando tem 25 anos ou mais de producdo efetiva, conforme a
Resolucéo 749/2018 (Brasil, 2018).

A férmula acima utiliza o conceito de barris de 6leo equivalente (boe), uma medida que
agrupa tanto a producéo de petréleo quanto a de gas natural em uma Gnica unidade. A conversédo

do volume de gés natural em barris de éleo equivalente é realizada através da formula:

Figura 2: Férmula do volume total (boe)

6,289281

Volume total (boe) = Volume de Petrdleo (bbl) + Volume de Gas(m?) = oo

Fonte: Elaborac&o propria (2024) baseado em Brasil (2018).

Esse calculo assegura que a producdo de um campo seja avaliada de forma completa,
levando em consideracdo tanto a quantidade de petroleo extraido quanto a de gas natural.

Além disso, o critério de 25 anos de producdo efetiva considera apenas os periodos em
que o0 campo estava em operacao definitiva, excluindo periodos de interrupcao e fases de teste
anteriores a implantacdo de sistemas de producdo permanentes. Esse ajuste foi feito para
garantir uma avaliacao precisa da produtividade e do grau de maturidade de um campo (Brasil,
2018).

O Brasil possui uma grande quantidade de campos maduros, que apesar de, atualmente,
jando representarem a maioria da parcela da producdo de boe/d, desempenham um papel crucial
em que pese a necessidade de melhor aproveitamento dos recursos ndo renovaveis e de
sustentabilidade da industria. Com base nessa defini¢do, em 2022, o Brasil possuia 298 campos

maduros, espalhados por 13 bacias sedimentares (Agéncia Nacional do Petroleo, 2023)%.

Entretanto, este conceito de campos maduros ndo € Gnico na inddstria e nem na academia,
além disso, ndo existe unanimidade acerca do assunto. A complexidade na defini¢do de campos
maduros deriva de multiplos fatores, incluindo aspectos técnicos, econémicos e operacionais

que variam significativamente entre diferentes regides produtoras e contextos geologicos.

49 DADOS de producao de petréleo e gas natural de 2023. Agéncia Nacional do Petréleo. 2023. Disponivel em:
<https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/dados-estatisticos>. Acesso em: 10 jul 2024.
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Na perspectiva técnica, alguns especialistas defendem que a maturidade de um campo
deve ser avaliada principalmente por parametros fisicos do reservatorio, como o declinio natural
da presséo, o aumento da producdo de dgua (water cut), a reducdo da produtividade dos pocos

e o fator de recuperacéo alcancado.

Do ponto de vista econdmico, outros profissionais argumentam que a definicdo de campo
maduro deve considerar primordialmente a relagdo entre custos operacionais e receita gerada,
0 retorno sobre o investimento, a necessidade de tecnologias especiais para manutencdo da

producdo e o impacto dos custos de abandono no planejamento financeiro.

Os desafios especificos enfrentados por campos maduros também variam conforme o
ambiente operacional. Em campos terrestres (onshore), questes como a logistica e o
gerenciamento de grande nimero de pog¢os sdo preponderantes, enquanto em campos maritimos
(offshore), a integridade de instalagOes antigas e os custos operacionais elevados sdo fatores

criticos.

N&o obstante, ha uma crescente tendéncia de que esses campos sejam operados por
empresas independentes, que encontraram nesse nicho de mercado uma oportunidade de
desenvolverem seus negocios, maximizando o valor de ativos ja desenvolvidos. Muitas vezes,
esses campos sa0 menos atrativos para as grandes operadoras, que preferem concentrar seus

recursos em projetos de grande porte ou novas descobertas.

No entanto, os campos maduros ainda possuem potencial consideravel, especialmente
com o uso de tecnologias de recuperagdo avancada, como a inje¢do de &gua, vapor ou CO2, que

ajudam a prolongar a vida util do campo e a aumentar a producéo residual. (NWIDEE, 2016)

2.4, Campos Marginais e suas especificidades

O conceito de campos marginais no setor petrolifero brasileiro tem sido objeto de
interpretacdes diversas, refletindo a complexidade e a dindmica deste segmento econdémico.
Historicamente, duas visdes predominaram: a perspectiva da industria, que associava campos

marginais a empreendimentos de baixa rentabilidade econémica, e a defini¢do regulatoria da
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ANP, que estabelecia critérios quantitativos especificos baseados em limites maximos de

producdo diéria.

Esta dualidade conceitual gerou debates significativos no setor, especialmente
considerando a volatilidade dos precos do petréleo no mercado internacional. A flutuacao dos
precos poderia, em cendrios favoraveis, tornar economicamente viaveis campos anteriormente
classificados como marginais, de modo que o contrario também poderia acontecer,
evidenciando a necessidade de uma abordagem mais flexivel e adaptavel as condicdes de

mercado.

A evolucdo deste debate culminou na publicacdo da Resolugdo ANP n° 877/2022, que
trouxe uma nova abordagem para a definicdo de campos marginais. Esta resolucdo nao apenas
esclareceu o conceito, mas também alinhou a regulamentacdo brasileira as praticas
internacionais, visando promover a participacdo de pequenas e médias empresas no setor de
exploragdo e producdo de petréleo, um mercado tradicionalmente dominado por grandes

corporacdes multinacionais (Brasil, 2022a)°.

Paralelamente, a Resolucdo CNPE n° 5/2022 representou um marco significativo ao
propor medidas de estimulo direto para viabilizar a exploracdo de campos marginais. Esta
resolucdo autorizou a ANP a implementar beneficios concretos, como a reducao dos royalties
para 0 minimo legal de 5%, a simplificacdo regulatéria e a prorrogacdo dos contratos por até 27
anos. Estas acOes estdo intrinsecamente ligadas a nova definicdo proposta pela ANP, criando
um ambiente regulatério mais favoravel a exploragdo desses campos (Brasil, 2022b)°:.

A reducgdo dos royalties, em particular, destaca-se como uma medida crucial para
melhorar a viabilidade econémica dos projetos em campos marginais. Considerando que estas

areas de producéo frequentemente operam no limite da rentabilidade, a diminuigéo da aliquota

S0 BRASIL. Agéncia Nacional do Petroleo. Resolugéo n° 877, de 17 de maio de 2022. Brasilia, DF: Diario Oficial
da Unido, 2022a. Disponivel em: <https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-877-2022-dispoe-sobre-o-
enguadramento-de-campos-e-acumulacoes-de-petroleo-e-gas-natural-que-apresentem-economicidade-ou-
producao-marginal>. Acesso em: 20 ago. 2024.

51 BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Conselho Nacional de Politica Energética. Resolugéo n° 5, de 23 de
junho de 2022. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2022b. Disponivel em: <https://www.gov.br/mme/pt-
br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/2022/resolucoes-cnpe-5-2022.pdf>. Acesso em: 8 ago.
2024,
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de 10% para 5% representa uma significativa reducao de custos, potencialmente aumentando a

atratividade destes investimentos para empresas de menor porte.

O novo marco regulatério criado por essas resolucdes busca unificar e fortalecer a politica
voltada para a exploracdo de campos marginais. Ao simplificar o regime de exploracdo e
incentivar a reabilitacdo de antigas jazidas, a ANP visa impulsionar o aproveitamento de
recursos que, embora historicamente negligenciados, podem representar valiosas fontes de

rigueza se devidamente explorados (Brasil, 2022b).

Ao alinhar as resolugdes ANP n° 877/2022 e CNPE n° 5/2022, busca-se criar um ambiente
regulatério mais propicio a exploracdo eficiente de campos de baixa economicidade. Esta
abordagem visa equilibrar risco e retorno, adotando politicas mais flexiveis e incentivos
econémicos que podem beneficiar especialmente as pequenas e médias empresas (Brasil,
2022a; Brasil, 2022b).

Entretanto, ressalta-se que, apesar da grande relevancia da publicacdo da Resolucdo
CNPE n° 5/2022, ela define diretrizes que ndo sdo auto implementaveis, dependendo de
publicacdo de regulamento especifico por parte da ANP - o que ainda ndo foi feito. Tal
implementacdo vem sendo calorosamente esperada pelo mercado das empresas independentes
que vislumbram nessa resolucdo uma oportunidade de revitalizar campos marginais que, sob as
condicdes atuais, encontram dificuldades e operam em condicéo de desigualdade frente a outros

players do mercado (Brasil, 2022b).

Nesta seara, essa proposta é vista como um importante passo para a fortificacdo desse
novo mercado das empresas independentes. Ao promover politicas que considerem as
particularidades dos ativos operados por essas empresas, 0 governo estimula a diversificagéo

do mercado.

Tal estimulo pode resultar em um aumento da producdo em campos anteriormente
subaproveitados, na extensdo da vida atil dos ativos e no aumento do fator de recuperagéo.
Além disso, contribui significativamente para o desenvolvimento econdémico regional, uma vez

que gera, direta ou indiretamente, centenas de milhares de postos de trabalho.



41

3. ESTADO REGULADOR: O VIES DE FOMENTO DA REGULACAO

3.1. Papel fomentador do Estado na intervencdo do dominio econdémico

O papel fomentador do Estado é um aspecto fundamental da intervencdo estatal na
economia, refletindo uma evolucéo nas concepcdes sobre a atuacéo governamental no dominio
econémico. Esta funcdo estatal busca estimular e incentivar atividades econdmicas de interesse
publico, representando uma sofisticacdo da intervencdo estatal que transcende as abordagens
tradicionais de comando e controle para adotar mecanismos mais sutis e eficazes de

direcionamento da atividade econdmica privada.

Para compreendermos a funcdo de fomento atribuida ao Estado, € importante
entendermos os diferentes niveis de intervencdo no dominio econdmico que perpassam a
histéria do pais. Antes de adentrarmos no recorte histérico-geografico, abordaremos

classificacdes relevantes.

No contexto brasileiro, esta evolucdo é particularmente notavel a partir da Constituicdo
Federal de 1988, que estabeleceu um modelo de economia de mercado com forte presenca
regulatoria estatal. O art. 174%2 da Constituicdo explicita este papel ao definir o Estado como
"agente normativo e regulador da atividade econdmica"”, atribuindo-lhe as funcbes de
fiscalizacéo, incentivo e planejamento. Esta disposic¢do constitucional fundamenta uma atuagéo
estatal que, embora presente e ativa, busca respeitar e promover a autonomia dos agentes

privados, alinhando-se ao principio da subsidiariedade (Brasil, 1988).

No ambito da intervencéo estatal no dominio econémico, merece destaque a classificacdo
proposta por Eros Roberto Grau que identifica trés modalidades distintas: intervencdo por

absorcéo ou participagéo, intervencdo por direcdo e intervengédo por inducdo. Essa taxonomia

52 "Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.”
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oferece um arcabouco teoérico fundamental para compreender as diferentes formas pelas quais o

Estado pode influenciar e regular as atividades econdmicas (Grau, 2018)>3.

A intervencdo por absorcdo ou participacdo caracteriza-se pela atuagéo direta do Estado
como agente econdmico, executando efetivamente uma atividade econémica em sentido estrito.
Esta modalidade subdivide-se em duas vertentes: a absorcéo, na qual o Estado opera em regime
de monopdlio uma determinada atividade produtiva, e a participacdo, onde o Estado desenvolve
uma atividade produtiva em um contexto de competicdo com empresas privadas que atuam no

mesmo setor (Grau, 2018).

E importante notar que a intervengio por absorcdo encontra respaldo constitucional no
Art. 177, em rol taxativo, enquanto a intervencdo por participacdo esta prevista no Art. 173 da
Constituicao Federal, condicionada a requisitos especificos como relevante interesse coletivo ou

imperativos da seguranca nacional (Grau, 2018).

Observa-se que, no contexto da reforma administrativa iniciada na década de 1990, houve
uma tendéncia de reducdo do papel do Estado na economia, visando diminuir especialmente a
intervencédo por absor¢do ou participacdo, priorizando o setor privado no exercicio de atividades
produtivas. Este movimento real¢a a importancia crescente das modalidades de intervencao por
direcdo e, sobretudo, por indugdo, como instrumentos de politica econémica e regulatoria (Grau,
2018).

A intervencéo por direcdo, por sua vez, manifesta-se quando o Estado estabelece normas
de observancia obrigatoria para os agentes econdmicos em geral. Nesta modalidade, por meio de
normas coercitivas, cujo desrespeito implica a possibilidade de sanc¢do, o Estado busca reger o
funcionamento dos mercados. Trata-se, portanto, de uma intervencdo que atua diretamente sobre

0 comportamento dos agentes econdmicos, impondo-Ihes condutas determinadas® (Grau, 2018).

53 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacdo e critica. 19. ed. So
Paulo: Malheiros, 2018.

A intervencdo por direcdo tem fundamento constitucional no Art. 174, o qual se refere ao Estado brasileiro como
“agente normativo e regulador da atividade econdmica.
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Por fim, a intervencdo por inducéo propde-se a fomentar atividades econdmicas mediante
normas que estipulam certos beneficios para aqueles que a elas aderirem. Diferentemente das
normas impositivas da intervengéo por diregdo, as normas indutivas procuram tornar atrativa a
adesdo a determinados comportamentos desejados pelo Estado, em funcdo de uma finalidade
publica® (Grau, 2018).

Neste modelo, os agentes econdmicos que optarem por adotar as prescri¢des normativas
fardo jus a beneficios como reducdo ou isencdo de tributos, preferéncia para a obtencdo de
crédito, subsidios, entre outros. O objetivo é, por meio do oferecimento de condicGes
privilegiadas de participagdo no mercado, incentivar as empresas a orientarem suas agdes em um
sentido pré-definido pelo Estado, no &mbito de um planejamento econémico mais amplo (Grau,
2018).

O modelo de Estado Regulador, que emergiu com forca no Brasil a partir das reformas
da década de 1990, caracteriza-se pela preferéncia por mecanismos indiretos de intervencédo
econbmica. Neste contexto, o fomento surge como um instrumento privilegiado de atuacao
estatal, permitindo a consecucdo de objetivos publicos sem comprometer a autonomia dos

agentes privados (Grau, 2018).

Apesar das distingdes taxonémicas quanto aos tipos de intervengéo ou do papel do Estado
nas atividades econémicas que inevitavelmente surgem, é certo que a doutrina Administrativa
Moderna concorda que, dentre a dualidade de papéis a serem assumidos pelo Estado, hd uma
tendéncia natural do Estado em seguir uma linha de forca reguladora e ndo mais de player de

atuacdo direta no mercado (Grau, 2018).

Em sua face reguladora-normativa, portanto, cabe ao Estado fiscalizar, incentivar e
planejar. Especialmente no que tange ao papel fomentador/incentivador, trata-se de estimulo
propiciado por medidas objetivas que possam, de fato, colaborar com o desenvolvimento da

area e 0s objetivos constitucionalmente previstos.

Esclarece José dos Santos Carvalho Filho:

%A intervencdo por indugdo, com a criagdo de incentivos para setores da economia, tem amparo no Art. 174 da
Constituicao Federal.
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No que concerne ao incentivo - denominado por alguns de 'fomento' -, deve o Estado
disponibilizar o maior ndmero possivel de instrumentos para o desenvolvimento
econdmico a ser perseguido pela iniciativa privada [...] S&o instrumentos de incentivo
os beneficios tributarios, os subsidios, as garantias, 0s empréstimos em condigGes
favoraveis, a protecdo aos meios nacionais de producdo, a assisténcia tecnologica e
outros mecanismos semelhantes que se preordenem ao mesmo objetivo (Carvalho
Filho, 2018, p. 1059).5¢

Vale ressaltar que as acGes de fomento ndo tém o conddo de impor aos particulares

determinada acdo, ou, ainda, constrangé-los de algum modo a adotar certa postura omissiva.

Ao contrério, as acdes fomentadoras dao aos particulares a liberdade de escolha: a liberdade de

se adequar ou ndo aos desejos de fomento do Estado.

Nesse mesmo sentido, ensina Margal Justen Filho:

O fomento busca afetar as condutas dos particulares, de modo a induzi-los a condutas
ativas e omissivas reputadas como desejaveis para certos fins. Uma caracteristica
essencial reside na manutencdo da autonomia dos particulares para a realizacdo das
escolhas. O fomento néo consiste na imposi¢do de comandos normativos qualificando
as condutas dos particulares como obrigatorias ou proibidas. O particular é
incentivado a escolher uma conduta reputada como desejavel pelo Estado (Justen
Filho, 2016, p. 858).%"

No contexto especifico da industria do petréleo brasileiro, o papel fomentador do Estado

ganha contornos particulares, especialmente considerando a evolucdo histérica do setor.

Conforme ja delineado no Capitulo que se debruca a tratar da evolucao historica da industria,

inicialmente, a industria petrolifera brasileira era caracterizada por um forte intervencionismo

estatal, com o Estado atuando diretamente como player através do monopdlio da Petrobras,
estabelecido pela Lei 2.004/1953%,

Este modelo de forte presenca estatal perdurou por décadas, refletindo uma concepcéo de

que o setor petrolifero era estratégico demais para ser deixado inteiramente nas méos da

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018.

57 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4.ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,

2016.

58 BRASIL. Lei n° 2.004, de 3 de outubro de 1953. Dispde sobre a Politica Nacional do Petroéleo e define as
atribuicdes do Conselho Nacional do Petroleo, institui a Sociedade Andnima, e da outras providéncias.
Diéario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, p. 16705, 3 out. 1953.
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iniciativa privada. No entanto, a partir da década de 1990, observou-se uma mudanca gradual

nesta abordagem, alinhada com tendéncias globais de liberalizacdo econdmica.

Nesse sentido, a Emenda Constitucional n°® 9/1995 somada a promulgacdo da Lei do
Petroleo (Lei n®9.478/1997), marcou um ponto de inflex&o crucial, flexibilizando o monopolio
estatal e estabelecendo a ANP. Este marco regulatorio representou a transi¢do para um modelo
de regulacdo indireta, no qual o Estado passou a atuar primordialmente como regulador e
fomentador, em vez de executor direto das atividades econémicas no setor (Brasil, 1995; Brasil,
1997).

Esta mudancga de paradigma reflete a evolugéo do papel do Estado na economia, passando
de um modelo de intervencéo direta para um modelo de regulacdo e fomento, isso €, indutivo.
No setor petrolifero, isso se traduziu na abertura do mercado para a participacdo de empresas
privadas, nacionais e estrangeiras, com o0 Estado assumindo um papel de regulador e

incentivador do desenvolvimento setorial.

Como nos apresenta Diogo Figueiredo:

E nesse contexto que a velha intervencdo pesada, pro-Estado, se transforma numa
intervencédo leve, pro sociedade. o papel do Estado muda: de agente monopolista,
concorrente ou regulamentador e torna-se um agente regulador e fomentador. N&o se
trata de um movimento para chegar ao Estado minimo, como se poderia pensar, mas
para torna-lo um Estado melhor (Moreira Neto, 2003, p. 74).%

Da mesma forma também disserta Floriano Azevedo:

As transformacfes ocorridas nos dltimos anos (de forma acentuada no Brasil, mas
igualmente em vérios paises do contiriente europeu que guardam muita semelhanca
com nossa tradicdo de intervencao estatal e de estrutura juridica) apontam para uma
reducéo da intervencdo direta e do incremento de uma nova forma de intervencéo,
substancialmente distinta daquela acima divisada. Tem lugar entre nds o
fortalecimento do papel regulador do Estados em detrimento do papel do Estado
produtor de bens e servigos (Marques Neto, 2009, P. 37)%°

No que tange ao escopo do presente trabalho, fato € que a intervencdo indutiva pode

materializar-se atraves de uma série de politicas publicas e previsdes normativas que,

9 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Direito regulatorio. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

60 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime
juridico. 1. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009.
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compreendendo a natureza da atividade exercida e as particularidades intrinsecas a operagédo
em campos maduros e marginais, preveja estimulos que possibilitem que esses players

acompanhem o mercado.

Nesta seara, a regulacdo econdmica, embora reconhecidamente necessaria para a correcao
de falhas de mercado e a promocéo do interesse publico, deve ser criteriosamente equilibrada
com o respeito a liberdade econdmica. Esta nogdo adquiriu contornos mais precisos e robustos
com a promulgacéo da Lei de Liberdade Econdmica (Lei 13.874/2019), marco legislativo que
enfatiza a primazia da autonomia privada e estabelece parametros objetivos para a intervencéo

estatal na economia®’.

Fundamentada nos principios constitucionais do valor social da livre iniciativa e da
garantia do livre exercicio das atividades econémicas, esta lei fornece diretrizes cruciais para a
interpretacdo e aplicacdo das normas de ordenagdo publica sobre atividades econémicas
privadas.

Assim, o Estado desempenha um papel fundamental ao garantir a liberdade dos agentes
econdmicos no mercado, estabelecendo um ambiente propicio para o desenvolvimento da
iniciativa privada. Esta funcdo se manifesta através da criagdo e manuten¢do de um arcabouco
juridico que protege a propriedade privada, garante o0 cumprimento de contratos e promove a

livre concorréncia.

Ao assegurar estas condi¢des basicas, o Estado permite que empresas e individuos possam
empreender, inovar e buscar oportunidades de negocio com seguranca juridica, fomentando

assim o crescimento econémico através da dinamica propria do mercado.

Esta abordagem esta alinhada com a Idgica constitucional de que a margem de autonomia
para a regulacdo estatal encontra limites na efetiva promoc¢do da eficiéncia econdmica. A
jurisprudéncia do STF corrobora esta visdo, enfatizando a importancia de evitar "restricoes

injustificaveis as liberdades fundamentais de iniciativa e de exercicio profissional"®?

61 BRASIL. Lei n° 13.874, de 26 de setembro de 2019. Dispbe sobre a liberdade econdmica e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _at02019-2022/2019/Iei/I13874.htm

62 [...] 18. A Constituicdo imp&e ao regulador, mesmo na tarefa de ordenacdo das cidades, a opcdo pela medida

que ndo exerca restricdes injustificaveis as liberdades fundamentais de iniciativa e de exercicio profissional (art.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/l13874.htm
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Simultaneamente, o Estado assume uma fungéo reguladora e corretiva, intervindo quando
necessario para mitigar falhas de mercado e promover equilibrio econémico e social. Esta
atuacdo se faz necessaria em situacdes em que o livre mercado, por si so, ndo consegue alocar
recursos de maneira eficiente ou gera externalidades negativas que afetam a sociedade como

um todo.

Através de politicas pablicas, regulamentacdes setoriais, investimentos em infraestrutura
e programas sociais, o Estado busca corrigir distorcdes, reduzir desigualdades e garantir o
acesso a bens e servigos essenciais, assegurando que o desenvolvimento econdmico seja

acompanhado de justica social e sustentabilidade.

De acordo com esse raciocinio, € ao Estado, imbuido de munus publico, a quem cabe a
responsabilidade de desenvolver politicas publicas direcionadas a promocao dos principios da
Constituicdo Econdmica, incluindo a prépria livre iniciativa e a livre concorréncia. Desvirtuar
a busca do lucro como intencdo primeira de empresas privadas consiste em restricdo desmedida

a liberdade econdmica (Barroso, 2001)%.

Independentemente da modalidade interventiva adotada pelo Estado, é importante
assinalar, com base no principio constitucional da livre iniciativa, que a intervencdo econémica
s0 pode e deve ocorrer para proporcionar a correcdo de distorcdes do mercado. Isto consiste,
concomitantemente, no fundamento e no limite para a legitimidade da intervencao estatal na

economia (Barroso, 2001).

A ideia do dever de intervencdo atribuido ao Estado também é de extrema relevancia
quanto estamos diante de campos maduros e de economicidade marginal, onde a atuacédo das

empresas independentes € marcada por diversas particularidades operacionais que, reitera-se,

1.2 1V, e 170; art. 5.°, XIIl, CRFB), sendo inequivoco que a necessidade de aperfei¢oar o uso das vias publicas
ndo autoriza a criacdo de um oligopolio prejudicial a consumidores e potenciais prestadores de servico no setor,
notadamente quando héa alternativas conhecidas para o atingimento da mesma finalidade e a vista de evidéncias
empiricas sobre os beneficios gerados a fluidez do transito por aplicativos de transporte, tornando patente que a
norma proibitiva nega ‘ao cidaddo o direito a mobilidade urbana eficiente’, em contrariedade ao mandamento
contido no art. 144, § 10, I, da Constituicdo, incluido pela Emenda Constitucional n.° 82/2014” (ADPF 449/DF,
Pleno, rel. Min. Luiz Fux, j. 08.05.2019, DJe 30.08.2019).

63 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites & atuacao estatal no controle de
precos. Revista de Direito Administrativo, n. 226, p. 184-212, out. 2001.
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os tornam naturalmente mais dispendiosos e menos rentaveis em comparacao, por exemplo,

com os campos do pré-sal.

Sendo certo que a regulamentacéo se presta a um duplo papel: (i) primeiro, representa o
aspecto formal e normativo, estabelecendo regras, procedimentos e parametros técnicos que
devem ser observados por todos os agentes do setor de maneira uniforme; (ii) por outro lado, a
regulacdo apresenta-se como um instrumento mais dindmico e finalistico, que busca ndo apenas

ordenar, mas efetivamente induzir comportamentos e resultados especificos no mercado.

Esta abordagem regulatéria mais ampla e flexivel permite que o Estado atue de forma
mais efetiva na promo¢do de um ambiente competitivo saudavel, onde a exploracdo de
diferentes tipos de reservatorios possa ocorrer de forma economicamente viavel, contribuindo
para a maximizacdo do aproveitamento dos recursos petroliferos nacionais e para a

sustentabilidade do setor a longo prazo.

Nota-se, portanto, que a regulamentacdo se restringe a instituicdo de normas, ao passo
que a regulacdo se refere a atuacdo do Estado, em todas as esferas governamentais, com o fito
de organizar determinado setor da economia, bem como controlar todas as entidades que nele
atuam (Di Pietro, 2010)%.

Dentro do escopo deste trabalho, a justificativa para tal atuacdo reside na importancia
estratégica das empresas independentes para o setor. Sua atuacao € crucial para a maximizagéo
da recuperacdo de reservas, manutencdo da atividade econémica em regifes produtoras,
fomento a inovacdo tecnologica e diversificacdo do mercado, mitigando a dependéncia de
grandes operadoras. Sendo certo que, ao promover condi¢cdes favoraveis para as empresas
independentes atuantes em campos maduros e marginais, 0 Estado ndo apenas estimula a

competitividade, mas também contribui para a sustentabilidade do setor a longo prazo.

Esta abordagem regulatoria reconhece que o 6leo proveniente desses campos ndo compete
em igualdade de condi¢es com aquele extraido de areas mais prolificas. Portanto, a intervengao
por inducdo atua como um instrumento de justica econdmica, buscando equilibrar as forgas de

mercado e permitir que a exploracédo de diferentes tipos de reservatdrios possa ocorrer de forma

%4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23. ed. Sdo Paulo, Atlas, 2010.
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mais equitativa, contribuindo assim para a maximizacdo do aproveitamento dos recursos

petroliferos nacionais e para a sustentabilidade do setor a longo prazo.

Em concluséo, a evolucdo do papel fomentador do Estado na intervencdo do dominio
econdmico reflete uma sofisticacdo na abordagem regulatoria, buscando um equilibrio entre a

promocao de objetivos publicos e o respeito a autonomia dos agentes privados.

Mais ainda, alinha-se também ao principio constitucional da igualdade material, que
preconiza o tratamento dos iguais na medida de sua igualdade e dos desiguais na medida de sua
desigualdade, encontra expressdo concreta nas politicas regulatérias que reconhecem as
especificidades intrinsecas desses ativos.

3.2. Lei do Petroleo e o Papel da ANP

A Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997, conhecida como Lei do Petroleo, representou um
marco significativo na historia da industria petrolifera brasileira. Esta legislacdo ndo apenas
estabeleceu um novo paradigma para o setor, como também criou a Agéncia Nacional de
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), instituicdo fundamental para a regulacdo e
fiscalizacdo das atividades relacionadas a exploracgdo e producdo de hidrocarbonetos no Brasil
(Brasil, 1997).

Tal medida possui respaldo constitucional no Art. 177, §2°, 11l da CRFB/88, ao dispor a
previsdo de existéncia de um orgdo regulador do monopolio federal sobre as atividades

relacionadas ao petréleo (Brasil, 1988).

A criacdo da ANP pela Lei do Petroleo foi uma resposta a necessidade de um 6rgdo
regulador especializado, capaz de lidar com as complexidades técnicas e econdmicas do setor
petrolifero. Como orgdo federal vinculada ao Ministério de Minas e Energia, a ANP foi
concebida para atuar com independéncia e autonomia, garantindo a implementagdo eficaz das

politicas nacionais para o setor energético, com énfase nos hidrocarbonetos (Brasil, 1997).
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O papel da ANP, conforme definido pela Lei do Petréleo, é multifacetado e abrangente.
Primeiramente, cabe a agéncia promover a regulagdo, a contratacdo e a fiscalizagdo das
atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo, do ga&s natural e dos
biocombustiveis. Isso inclui desde a exploracéo e producéo ate o refino, importacdo, exportacao

e distribuicao desses recursos energéticos (Brasil, 19997).

Além disso, a Agéncia tem a responsabilidade de implementar a politica nacional de
petrdleo, gas natural e biocombustiveis, com énfase na garantia do suprimento de combustiveis
em todo o territdrio nacional. Para isso, a agéncia trabalha na promocéo de estudos visando a
delimitacdo de blocos para exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural,
bem como na elaboracdo dos editais e na promocdo das licitacbes para a concessdo de

exploracdo, desenvolvimento e producéo (Brasil, 19997).

Um aspecto crucial de seu papel é o fomento a livre concorréncia e ao desenvolvimento
do mercado. A agéncia atua na autorizagdo das atividades relacionadas ao abastecimento
nacional de combustiveis, fiscalizando-as diretamente ou mediante convénios com outros
6rgdos publicos. Essa atuagdo visa garantir um ambiente de negdcios saudavel e competitivo,

essencial para o desenvolvimento sustentavel do setor (Brasil, 19997).

A ANP também desempenha um papel fundamental na protecdo dos interesses dos
consumidores quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos. Para isso, estabelece padrdes de
qualidade dos combustiveis e realiza fiscalizagdes periddicas para assegurar o cumprimento das
normas estabelecidas. Ademais, a agéncia € responsavel por fazer cumprir as boas préaticas de
conservacéo e uso racional do petrdleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis e de

preservacdo do meio ambiente (Brasil, 19997).

A ANP, assim como as demais agéncias reguladoras da Administracéo Publica brasileira,
constitui-se como uma autarquia especial, estabelecida com o propdsito de regular um setor
especifico da economia. Embora a Lei do Petroleo, em sua regulamentagéo sobre a criagdo da
ANP, ndo estabeleca de forma explicita e abrangente o fomento a industria de 6leo e gas como
uma de suas fungdes principais - focando primordialmente na fiscalizacdo e regulacéo - €
possivel identificar ao longo do texto legal diversos dispositivos que evidenciam seu papel
incentivador (Brasil, 1988; Brasil, 1997).
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A Lei n®9.478/97 conferiu @ ANP, entre outras funcgdes, as responsabilidades de regular,
contratar e fiscalizar as atividades econémicas que compdem a industria do petrdleo, do gas
natural e dos biocombustiveis (art. 8% caput); elaborar editais e promover licitacdes para a
concessao de exploracdo, desenvolvimento e producéo, celebrando os contratos decorrentes e
supervisionando a execu¢do dos mesmos (art. 8°, 1V); além de fiscalizar diretamente, de forma
concorrente ou mediante convénios com 6rgéos dos Estados e do Distrito Federal, as atividades
integrantes da inddstria do petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis, tendo ainda a
atribuicdo de aplicar sangdes administrativas e pecuniarias previstas em leis, regulamentos ou
contratos (art. 8°, VII) (Brasil, 19997).

As atribuigcdes da ANP abrangem uma vasta gama de atividades e produtos. No que tange
a producéo de petroleo, a agéncia é responsavel pela regulacéo de todas as etapas, desde o poco
até o posto de combustiveis. Relativamente ao gas natural, a ANP regula todas as atividades
que precedem a distribuicdo ao consumidor final, atribuicdo esta que, conforme disposto na
Constituico, é de competéncia dos estados federativos (CRFB, art. 25, § 2°°°) (Brasil, 1988).

Um exemplo significativo encontra-se no Art. 47, §1°, que confere & ANP a autoridade
para regulamentar a reducdo da aliquota de royalties como mecanismo de incentivo ao setor.
Além disso, o art. 8°, em seu rol de competéncias atribuidas a Agéncia, apresenta referéncias
especificas a atividade fomentadora. O inciso X deste artigo, por exemplo, destaca o estimulo
a pesquisa e a adocao de novas tecnologias nas diversas etapas da cadeia produtiva, incluindo

exploracéo, producdo, transporte e refino (Brasil, 1997).

Desta forma, pode-se afirmar que a ANP possui um carater fomentador intrinseco, mesmo
gue este ndo esteja expressamente previsto no caput do Art. 8° onde o legislador optou por
enfatizar apenas as fungdes de regulagéo, contratagéo e fiscalizacdo das atividades pertinentes
a indUstria de 6leo e gés. E importante ressaltar que a atividade fomentadora delegada & ANP
pelo Art. 47, 81°, materializa-se através da regulamentacao de beneficios ja previstos na prépria
Lei, demonstrando uma abordagem integrada entre 0 marco legal e a atuacdo regulatoria da
Agéncia (Brasil, 1997).

65 Art. 25, § 2° - Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servicos locais de gas
canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida provisdria para a sua regulamentacao.
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Esta estrutura normativa reflete uma compreensdo moderna do papel das agéncias
reguladoras, que vai além da mera fiscalizacdo, abrangendo também o fomento ao
desenvolvimento setorial. No caso especifico da ANP, este papel fomentador se revela essencial
para o estimulo a inovagdo e ao desenvolvimento tecnoldgico no setor de petréleo e gas,

contribuindo para a evolucéo e competitividade da inddstria nacional.

3.3. As Agéncias reguladoras e a Lei 13.848/19

Antes de tracar a narrativa historica do surgimento e aprimoramento das agéncias

reguladoras no pais, é de fundamental importancia compreender melhor seu conceito.

No contexto do direito brasileiro, Di Pietro (2010) identifica dois tipos de agéncias
reguladoras, cada uma com caracteristicas e funcgdes distintas. Esta classifica¢do é fundamental

para compreender o papel especifico da ANP no cenario regulatério nacional.

O primeiro tipo engloba as agéncias que exercem, com base em lei, tipico poder de
policia. Estas entidades tém como funcdo primordial impor limitacGes administrativas,
fiscalizar e reprimir atividades em seus respectivos setores. Como exemplos deste tipo,
podemos citar a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), criada pela Lei n°
9.782/99%, a Agéncia Nacional de Satde Publica Suplementar (ANS), estabelecida pela Lei n°
9.961/00%, e a Agéncia Nacional de Aguas, instituida pela Lei n° 9.984/00%8,

O segundo tipo de agéncias reguladoras, no qual se enquadra a ANP, representa uma
inovagdo mais significativa no ordenamento juridico brasileiro. Sobre este tipo, Di Pietro

observa:

As segundas é que constituem novidade maior no direito brasileiro, pelo papel que
vém desempenhando, ao assumirem 0s poderes que, na concessdo, permissao e na

%6 BRASIL. Lei n°9.782, de 26 de janeiro de 1999. Disp0e sobre a vigilancia sanitéria e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[9782.htm.

67 BRASIL. LEI n° 9.961, de 28 de janeiro de 2000. DispGe sobre a criacdo da Agéncia Nacional do Petrdleo,
Gés Natural e Biocombustiveis e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19961.htm.

68 BRASIL. LEI n°9.984, de 17 de julho de 2000. Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19984.htm.
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autorizacdo, eram antes desempenhados pela prépria Administragcdo Pablica Direta,
na qualidade de poder concedente. E esse papel vem sendo assumido quando o objeto
da concessao é um servico publico, como nas hipéteses elencadas no art. 21, Xl e XIl,
da Constituicdo, e quando o objeto da concessdo é a exploracdo de atividade
econdmica monopolizada, como nas hip6teses do art. 177 (Di Pietro, 2010, p.74).

Este segundo tipo de agéncia reguladora, do qual a ANP é um exemplo proeminente, tem
a responsabilidade de regular e controlar atividades que séo objeto de concessdo, permissao ou
autorizacdo de servico publico, ou de concessdo para exploracdo de bem puablico. No caso
especifico da ANP, sua atuacdo esté intrinsecamente ligada a exploracéo e producéo de petréleo
e gas natural, atividades que, conforme o art. 177 da Constituicdo Federal, constituem

monopolio da Unido (Brasil, 1988).

Compreendido sua conceituacao e as distingdes entre os tipos de agéncias reguladoras,

cabe uma sintese da evolucdo destes 6rgaos.

As agéncias reguladoras foram criadas no Brasil na segunda metade da década de 1990.
Elas resultaram das transformac6es no papel do Estado brasileiro, que passou a focar mais em
sua funcdo reguladora, interferindo de forma indireta na economia, em vez de atuar diretamente

como Estado produtor.

Este movimento vinha acontecendo a nivel mundial, ao qual o Brasil se somou de forma
relativamente tardia. O termo “reforma regulatoria” é amplamente utilizada para denominar o
movimento de reformas empreendidas nos servicos publicos de diversos paises a partir do final
da década de 1970.

Este processo teve inicio em 1978 nos Estados Unidos, quando o Public Utilities
Regulatory Policy Act permitiu a abertura do setor elétrico para a participagdo de geradores
privados independentes (Jordana; Levi-Faur, 2007)%. Nos paises onde os servigos publicos
ainda eram prestados diretamente pelo Estado, as reformas deveriam contemplar a privatizagdo

das Utilities, a remocao de barreiras legais & entrada de novos atores onde fosse possivel a

69 JORDANA, Jacint; LEVI-FLAUR, David. The diffusion of regulatory capitalism in Latin America: sectoral
and national channels in the making of new order. The Annals of the American Academy of Political and
Social Science, v. 598, n. 1, p. 102-124, mar. 2007.
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competicdo, e a criacdo de estruturas regulatérias especializadas e independentes (Trillas,
20107% Dudley; Wegrich, 2015™).

A transferéncia da prestacdo dos servigcos para a iniciativa privada teria trés principais
motivacdes: lidar com a incapacidade do Estado para efetuar os investimentos necessarios a
modernizacdo tecnoldgica e ao atendimento da demanda reprimida (Trillas, 2010); superar a
ineficiéncia do Estado, especialmente devido ao seu crescimento excessivo (Yesilkagit;
Christensen, 2010)’%; e, especialmente nos paises em desenvolvimento, contribuir para o
equilibrio das contas publicas (Bresser-Pereira, 2001"%; Levi-Faur, 20037#; Jordana; Levi-Faur,
2007).

Diante desse contexto, Smith (1997)" destaca trés atribuices dos 6rgdos reguladores
independentes: proteger 0s usuarios contra abusos de empresas com poder de mercado; proteger
as empresas contra acoes arbitrarias dos governos; e fomentar a eficiéncia econémica. Majone
(1998)"® traz argumentos adicionais, apliciveis aos setores de infraestrutura: evitar
descontinuidades, que poderiam elevar a inseguranca juridica para os prestadores dos servicos;
e retirar da classe politica 0 6nus acarretado pela adocdo de medidas desagradaveis (como

cumprir clausulas contratuais de reajustes tarifarios).

0 TRILLAS, Francesc. Independent regulators: theory, evidence and reform proposals. IESE Business School,
v. 15, n. 3, p. 39-53, 2010.

"L DUDLEY, Susan; WEGRICH, Kai. The role of transparency in regulatory governance: comparing US and EU
regulatory systems. Journal of Risk Research, v. 19, n. 9, p. 1141-1157, 2015.

72 YESILKAGIT, Kutsal; CHRISTENSEN, Jorgen. Institutional design and formal autonomy: political versus
historical and cultural explanations. Journal of Public Administration and Research Theory, v. 20, n. 1, p.
53-74, 2010.

3 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Incompeténcia e confidence building por tras de 20 anos de estagnacéo na
América Latina. Revista de Economia Politica. Sdo Paulo, v. 21, n. 1, p. 141-166, jan.-mar. 2001.

"4 LEVI-FLAUR, David. The politics of liberalisation: privatisation and regulation-for competition in Europe’s
and Latin America’s telecoms and electricity industries. European Journal of Political Research, v. 42, n. 5, p.
705-740, 2003.

> SMITH, Warrick. Utility regulator: the independency debate. Public policy for private sector. 1997.
Disponivel em: <https://documentsl.worldbank.org/curated/zh/357901468780004812/pdf/17315-Replacement-
file-127SMITH.pdf>. Acesso em: 18 set. 2024.

6 MAJONE, Giandomenico. The regulatory State and its legitimacy problems. West European Politics, v. 22,
n. 1, p. 1-24, dez. 2007.
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No ambito nacional, este periodo de transformacao caracterizou-se pela desestatizacéo de
diversos servicos publicos, com destaque para os setores do telecomunicagdes e energia elétrica
e da flexibilizagdo do monopolio estatal sobre o petréleo. A reestruturacao estatal ndo apenas
possibilitou a participacdo privada na oferta de servigcos publicos, mas também promoveu a
distingcdo entre as funcdes regulatorias e as atividades econdémicas remanescentes. O Estado
reorientou suas prioridades para a protecdo do interesse publico, a promogéo do equilibrio entre
consumidores e prestadores de servicos, e 0 exercicio da autoridade governamental através de

mecanismos transparentes e participativos.

Nesse cenario, surgem as agéncias reguladoras, criadas por leis especificas e estabelecidas
como autarquias especiais com maior autonomia administrativa, financeira e patrimonial em
compara¢do com outras autarquias. Seus dirigentes sdo indicados pelo Presidente da Republica,
nomeados apos aprovacao pelo Senado Federal, para mandatos fixos e ndo coincidentes,

geralmente de quatro anos, permitindo recondugdo, mas proibindo a demissao sem justa causa.

As agéncias reguladoras foram concebidas para atuar de maneira equilibrada, mantendo-
se distantes dos interesses dos usuarios, dos prestadores de servigcos concedidos e do préprio
Poder Executivo, evitando pressdes conjunturais. 1sso é especialmente relevante em setores
onde empresas estatais e privadas coexistem na prestacdo de servigos publicos, como nos

setores de energia elétrica, petrdleo e gas.

Este novo arranjo institucional surgiu como resposta a necessidade de regulamentagdo
técnica e independente em setores econdmicos especificos, especialmente apds o processo de
privatizacGes. As agéncias foram estruturadas para proporcionar uma regulacao especializada,

baseada em critérios técnicos e protegida de ingeréncias politicas diretas.

As legislacbes que instituiram as agéncias reguladoras dotaram-nas de prerrogativas
especificas, visando a ampliacdo de sua autonomia e a0 mesmo tempo respeitando os preceitos
constitucionais aplicaveis. Tal estrutura normativa foi concebida para possibilitar que essas
entidades possam cumprir de maneira plena e eficaz os objetivos que Ihes foram atribuidos,
garantindo assim um funcionamento que promova a regulacéo adequada e a superviséo eficiente

do setor energético no pais.
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Em maio de 1996, no contexto dos debates que antecederam a promulgacéo da Lei 9.478,
um seminério de grande relevancia foi promovido pelo Instituto Brasileiro do Petroleo (IBP)
em colaboracdo com a Fundacdo Getulio Vargas (FGV). Nesse evento, Jodo Geraldo Piquet
Carneiro destacou a autonomia decisoria das agéncias reguladoras como um elemento central
do novo modelo que se vislumbrava para o setor. As agéncias reguladoras emergem, assim,
como instrumentos essenciais para a implementacéo de uma politica de Estado, cuja eficécia se

fundamenta na autonomia consagrada por suas respectivas leis instituidoras ”’.

Essa autonomia, conforme salientado por Carneiro (1996, p. 231), é crucial para protegé-
las de “critérios politicos circunstanciais”, que poderiam comprometer a estabilidade e o
equilibrio do setor regulado. Desse modo, a discussdo acerca da autonomia das agéncias ndo
apenas reflete uma preocupacédo com a integridade do sistema regulatorio, mas também aponta
para a necessidade de um arcabouco institucional robusto, capaz de garantir a continuidade e a

eficacia das politicas publicas no &mbito da regulagéo.®

Para resguardar-se contra a influéncia indevida, a Agéncia é administrada por uma
diretoria colegiada, a qual se compde de quatro diretores e um diretor-geral, todos com
mandatos fixos de quatro anos, que ndo coincidem entre si, conforme estipulado pela Lei n°
9.478/97, art. 11, §3° (Brasil, 1997).

Tal disposicdo legal assegura que um novo ocupante da Presidéncia da Republica nao
possa, de imediato, redirecionar os fundamentos da regulacdo no setor de 6leo e gas. Durante 0
primeiro ano de seu mandato, o novo presidente devera conduzir o governo em dialogo com
uma diretoria colegiada composta exclusivamente por membros indicados pelo seu antecessor
(Brasil, 1997).

Quando, finalmente, 0 novo presidente conseguir estabelecer uma maioria na referida

diretoria, seu mandato estard iminente ao término, levando-o a agir com cautela ao tentar

" CARNEIRO, Jodo Geraldo Piquet. O novo modelo de 6rgéo regulador. In: A nova regulamentacdo da
indUstria do petroleo no Brasil. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro do Petr6leo e Fundacdo Getulio Vargas, 1996.

8 CARNEIRO, Jodo Geraldo Piquet. O novo modelo de 6rgéo regulador. In: A nova regulamentacdo da
industria do petr6leo no Brasil. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro do Petr6leo e Fundacdo Getulio Vargas, 1996.
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enfraquecer a autarquia, uma vez que tal acdo poderia beneficiar um eventual opositor que

venha a sucedé-lo na presidéncia’® (Carneiro, 1996).

A concepcdo destas entidades reguladoras visava garantir uma atuacdo equilibrada,
mantendo-as equidistantes dos interesses dos usuarios, das empresas prestadoras de servicos
concessionados e do préprio governo, resguardando-as de pressGes circunstanciais. Tal
equilibrio revela-se particularmente crucial em setores onde coexistem empresas estatais e
privadas na prestacdo de servicos publicos, como nos campos de energia elétrica e do petroleo

e gas.

A primeira lei genérica sobre as agéncias reguladoras federais foi a Lei n® 9.986, de 18 de
julho de 2000, que dispunha sobre a gestdo de recursos humanos nas agéncias reguladoras®.
No entanto, foi somente com a promulgacdo da Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, que se

estabeleceu um marco regulatdrio abrangente para as agéncias reguladoras federais.

A Lei n® 13.848/2019 trouxe importantes inovac6es para o regime juridico das agéncias
reguladoras. Entre elas, destaca-se a definicdo mais precisa da natureza especial dessas

entidades, reforcando sua autonomia funcional, decisoria, administrativa e financeira.%!

Ainda acerca desta evolucdo, Marcal Justen Filho®? destaca que:

As agéncias reguladoras foram instituidas no ambito da Unido por meio de leis
especificas, produzidas ao longo do tempo. Como decorréncia, cada agéncia
reguladora subordinava-se a regras especificas e ndo uniformes. A Lei 9.986/200 tinha
veiculado as regras sobre recursos humanos das agéncias reguladoras, dispondo sobre
o relacionamento entre a entidade e as diversas categorias de agentes que nela atuam.

79 0 fortalecimento da autonomia da agéncia reguladora pela instituicdo de uma diretoria colegiada com diretores
exercendo mandato por tempo fixo ndo foi uma construcéo brasileira. A experiéncia internacional ja recomendava
essa organizacdo. O modelo adotado pela ANP, inclusive, é idéntico aquele da Federal Energy Regulatory
Comission: colegiado de cinco membros, com mandatos de quatro anos, indicados pelo Presidente da Republica e
aprovados pelo Senado (Carneiro, 1996. p. 231).

80 BRASIL. Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000. Dispde sobre a gestdo de recursos hidricos e cria 0 Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 19 jul. 2000. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9986.htm. Acesso em 12 set.2024.

8L Art. 3° A natureza especial conferida a agéncia reguladora é caracterizada pela auséncia de tutela ou de
subordinagdo hierérquica, pela autonomia funcional, deciséria, administrativa e financeira e pela investidura a
termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos, bem como pelas demais disposi¢fes constantes desta
Lei ou de leis especificas voltadas a sua implementacéo.

82 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
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A Lei 13.848/2019 adotou regras gerais e uniformes, destinadas a padronizar o regime
juridico das agéncias. Essa Lei introduziu alteragdes relevantes na Lei 9.986/2000 e
nas Leis especificas que disciplinam as principais agéncias reguladoras existentes no
ambito federal. As diversas Orbitas federativas dispdem de autonomia para instituir
agéncias reguladoras, que passardo a integrar as respectivas Administrac@es indiretas
(Justen Filho, 2023, p. 961).

As caracteristicas juridicas da agéncia reguladora se encontram sintetizadas no art. 3.° da
Lei 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras):

A natureza especial conferida a agéncia reguladora é caracterizada pela auséncia de
tutela ou de subordinagdo hierdrquica, pela autonomia funcional, decisoria,
administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade
durante os mandatos, bem como pelas demais disposi¢des constantes desta Lei ou de
leis especificas voltadas a sua implementagdo (Brasil, 2019)8.

Um dos aspectos mais inovadores e positivos da Lei n® 13.848/2019 é a énfase dada a
participacdo social nos processos decisorios das agéncias reguladoras. A exemplo, a lei
estabelece a obrigatoriedade da Analise de Impacto Regulatorio (AIR) e de consultas publicas
para a adoc¢do e alteracdo de atos normativos de interesse geral, temas que serdo abordados em

detalhes em capitulos especificos deste trabalho (Brasil, 2019).

A lei também prevé a possibilidade de realizacdo de audiéncias publicas. O artigo 10
estabelece que a agéncia reguladora podera convocar audiéncia publica para formacao de juizo
e tomada de deciséo sobre matéria considerada relevante. Embora ndo seja obrigatoria como a
consulta publica para adocdo de atos normativos, a audiéncia publica é outro importante
mecanismo de participacdo social que pode ser utilizado pelas agéncias reguladoras (Brasil,
2019).

Estes instrumentos de participacdo publica representam um avanco significativo na busca
por uma regulagdo mais democratica e eficiente. Com a publicacdo da Lei 13.848/19, ha a
pretensdo de tornar as agéncias reguladoras entes permedveis & participagdo externa,
consagrando ferramentas préprias para este fim, como consultas e audiéncias publicas, além de

maior transparéncia e publicidade de seus atos (Brasil, 2019).

83 BRASIL. Lei 13.848, de 25 de junho de 2019. Dispde sobre a gestdo, a organiza¢do, o processo decisério e 0
controle social das agéncias reguladoras, [...]. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2019. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/1ei/I13848.htm>. Acesso em: 10 set. 2024,
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Tais préaticas sdo essenciais para garantir que as decisdes regulatorias sejam tomadas de
forma transparente e considerando os interesses dos regulados. Elas permitem que cidad&os,
empresas e organizacfes da sociedade civil tenham voz ativa no processo regulatorio,

contribuindo para regulacdes mais eficazes e socialmente aceitas (Brasil, 2019).

No contexto da industria do petréleo brasileira, esses métodos de participacdo publica, se
adequadamente utilizados, podem ser valiosos para a evolucdo regulatéria e a acomodagédo do
novo mercado das empresas independentes. Possibilitam que essas empresas expressem suas
preocupacdes e necessidades, contribuindo para a criagdo de um ambiente regulatorio que

fomente a inovacdo e a competitividade (Brasil, 2019).

Além disso, o envolvimento publico pode ajudar a identificar e abordar potenciais
problemas ou conflitos antes que se tornem criticos, contribuindo para uma regulacdo mais
eficaz e adaptada as realidades do setor. 1sso € particularmente importante em um setor tdo
din&mico e estratégico como o do petrdleo (Brasil, 2019).

A Lei 13.848/2019 também estabelece diretrizes para a interacdo entre as agéncias
reguladoras e os 6rgaos de defesa da concorréncia, bem como para a articulagdo com 6rgaos de
defesa do consumidor e do meio ambiente. Essas disposi¢des visam garantir uma abordagem
holistica e integrada da regulacdo, considerando os diversos aspectos e impactos das atividades
reguladas (Brasil, 2019).

A lei aborda ainda a questdo da prestacdo de contas das agéncias reguladoras,
estabelecendo mecanismos de controle e avaliacdo de desempenho. Isso inclui a elaboracgéo de
relatérios anuais e a realizacdo de avaliagBes periddicas de impacto regulatério, contribuindo

para uma gestdo mais eficiente e transparente (Brasil, 2019).

Em suma, o novo marco legal das agéncias reguladoras, estabelecido pela Lei
13.848/2019, representa uma evolugdo importante no direito administrativo brasileiro. Ao
reforcar a autonomia das agéncias e, a0 mesmo tempo, estabelecer mecanismos obrigatorios de
participacdo social e controle, a lei busca um equilibrio entre a independéncia técnica necessaria

para uma regulacéo eficiente e a responsabilidade perante a sociedade e os poderes constituidos.
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Esta nova configuracéo legal das agéncias reguladoras tém o potencial de promover uma
regulacdo mais eficaz, transparente e alinhada com as necessidades da sociedade e dos setores
regulados. No contexto especifico da industria do petroleo, isso pode se traduzir em um
ambiente regulatério mais propicio ao desenvolvimento de empresas independentes,

fomentando a inovacao e a competitividade no setor.

3.4. O papel do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE)

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), por sua vez. é um o6rgao de
assessoramento da Presidéncia da RepuUblica para a formulagdo de politicas e diretrizes
energeticas, cuja criacdo e funcionamento séo regidos por um conjunto de leis e decretos que

estabelecem sua estrutura, atribuigdes e objetivos no contexto da politica energética brasileira.

A Lei n® 9.478 de 1997 estabelece em seu art. 1° os principios e objetivos da Politica
Energética Nacional. Estes incluem, dentre outros, a preservacdo do interesse nacional, a
promocdo do desenvolvimento sustentavel, a protecdo dos interesses do consumidor, a protecdo
do meio ambiente, e o incremento do uso de fontes alternativas de energia. O art. 2° da mesma
lei define as atribuices iniciais do CNPE, que foram posteriormente expandidas por legislacfes
subsequentes (Brasil, 2019).

A estrutura e o funcionamento do CNPE s&o detalhados no Decreto n° 3.520 de 21 de
junho de 2000, que regulamenta a composi¢do do Conselho e estabelece suas competéncias
especificas. Este decreto foi atualizado pelo Decreto n° 9.888 de 27 de junho de 2019, que
refinou a composicdo do CNPE para refletir as mudancas na estrutura governamental e

incorporar novos desafios do setor energético®.

84 Decreto n° 3.520 de 2000. Art. 1°. Art. 1 O Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, criado pela Lei
no 9.478, de 6 de agosto de 1997, é érgdo de assessoramento do Presidente da RepuUblica para a formulagio de
politicas e diretrizes de energia

85 BRASIL. Decreto n° 9.888, de 27 de junho de 2019. Altera o Decreto n® 6.572, de 17 de setembro de 2008,
que regulamenta a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 28 jun. 2019. Secédo 1, p. 4.
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As atribuicdes do CNPE foram ampliadas pela Lei n° 10.848 de 2004, que introduziu o
artigo 21-B, conferindo ao Conselho a responsabilidade de estabelecer diretrizes para o uso de
gas natural como matéria-prima em processos produtivos industriais. Além disso, a Lei n°
12.351 de 2010, que trata das politicas de exploracdo do pré-sal, atribuiu ao CNPE, em seus
artigos 9° e 12°, competéncias especificas relacionadas a gestdo dos contratos de partilha de

producio e a definicdo de areas estratégicas®®.

O conjunto destas legislacdes configura 0 CNPE como um 6rgao central na formulacdo e
implementacao da politica energética brasileira. Suas atribuicdes abrangem desde a promocéo
do aproveitamento racional dos recursos energéticos do pais até a definicdo de blocos a serem
objeto de concessédo ou partilha de producdo. O Conselho também é responsavel por estabelecer
diretrizes para programas especificos, como os de uso do gas natural, dos biocombustiveis e de

fontes alternativas de energia.

Ainda sobre as atribui¢des do CNPE, Santos Neto (2018) aponta que:

Com o advento da Lei Ordinaria Federal n® 12.351/2010, parte das atividades
regulatérias da ANP foram transferidas para 0 CNPE (propor o ritmo de contratacéo
de blocos e a politica de comercializacdo do petr6leo e do gas natural destinado a
Unido) e o Ministério de Minas e Energia (que ajudard o CNPE e a ANP na elaboracéo
da minuta dos editais e dos contratos de partilha de producéo e aprovara a sua versao

8 Art. 92 O Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE tem como competéncias, entre outras definidas na
legislacdo, propor ao Presidente da Republica:

| - o ritmo de contrata¢do dos blocos sob o regime de partilha de producgdo, observando-se a politica energética e
o desenvolvimento e a capacidade da inddstria nacional para o fornecimento de bens e servicos;

Il - os blocos que serdo destinados a contratacéo direta com a Petrobras sob o regime de partilha de producéo;

I11 - os blocos que serdo objeto de leildo para contratacdo sob o regime de partilha de producéo;

IV - os parametros técnicos e econdmicos dos contratos de partilha de produgéo;

V - a delimitacéo de outras regiGes a serem classificadas como area do pré-sal e areas a serem classificadas como
estratégicas, conforme a evolucéo do conhecimento geolégico;

VI - a politica de comercializagdo do petréleo destinado a Unido nos contratos de partilha de produgdo; e

VI - a politica de comercializacdo do petroleo destinado a Unido nos contratos de partilha de producéo, observada
a prioridade de abastecimento do mercado nacional

VII - a politica de comercializacdo do gas natural proveniente dos contratos de partilha de producéo, observada a
prioridade de abastecimento do mercado nacional.

VIII - a indicagdo da Petrobras como operador, nos termos do art. 4°

IX - a participagcdo minima da Petrobras caso a empresa seja indicada como operador, nos termos do art. 42,

Art. 12. O CNPE propora ao Presidente da Republica os casos em que, visando a preservacao do interesse nacional
e ao atendimento dos demais objetivos da politica energética, a Petrobras sera contratada diretamente pela Unido
para a exploracao e producdo de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos sob o regime de
partilha de produco.

Paragrafo Ginico. Os parametros da contratagdo prevista no caput serdo propostos pelo CNPE, nos termos do inciso
IV do art. 92 e do inciso Il do art. 10, no que couber.
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final, propondo parametros técnicos e econdmicos, como os critérios de célculo do
petrdleo e géas natural destinados & Unido e seu percentual minimo), no que diz respeito
aos contratos de partilha e de produgéo (Santos Netos, 2018, p. 77).

E continua:

O CNPE, a partir de sua instituicdo no final de 2000, passa a elaborar politicas que
propiciem incremento significativo nos setores energéticos brasileiros, para que, de
forma reflexa, possa se dar a promocdo do desenvolvimento nacional com a
consequente diminuicdo das diferencas regionais e sociais. O instrumento
administrativo por meio do qual essa politica pode ser expressa sdo as Resolugdes
emitidas pelo CNPE (Santos Netos, 2018, p. 108).

A composicdo diversificada do Conselho, que inclui ministros de Estado de areas
estratégicas e especialistas do setor energético, permite uma abordagem multidisciplinar na
tomada de decisdes. Esta estrutura reflete a complexidade do setor energético e a necessidade

de integrar diferentes perspectivas na formulagédo de politicas publicas.

Em suma, o arcabouco legal e regulatério do CNPE estabelece um drgdo com amplas
responsabilidades e poderes decisorios no setor energético brasileiro. Sua atuacdo €
fundamental para garantir a seguranca energética, promover o desenvolvimento sustentavel e
aumentar a competitividade do pais no cenario energético global. As sucessivas atualizacdes na
legislacdo demonstram a adaptabilidade do Conselho as mudangas no cenario energético
nacional e internacional, reafirmando seu papel central na definicdo dos rumos da politica

energética brasileira.

No que tange a industria de 6leo e gés, o Conselho exerce uma influéncia significativa ao
estabelecer diretrizes para a exploracao e producéo de hidrocarbonetos no Brasil. E responsavel
por definir os blocos a serem ofertados nas rodadas de licitagdes de areas para exploracéo e
producdo de petroleo e gés natural, bem como os pardmetros técnicos e econdmicos dos
contratos de concessdo. Essas decisfes visam otimizar o aproveitamento dos recursos
petroliferos nacionais, estimulando a participacdo de uma variedade de atores na industria,

desde grandes empresas internacionais até operadores independentes de menor porte.

Além disso, o CNPE desempenha um papel crucial na promocdo de politicas que
incentivem a inovacdo tecnoldgica e a eficiéncia operacional no setor. Através de suas
resolugdes, o Conselho pode estabelecer diretrizes para o desenvolvimento de novas tecnologias
de exploracdo e producdo, como métodos avancados de recuperagdo de petroleo e técnicas de
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exploracdo em aguas ultraprofundas. Estas iniciativas visam ndo apenas maximizar a producgéo
dos campos existentes, mas também viabilizar a exploracdo de novas fronteiras petroliferas,

contribuindo para a sustentabilidade da indUstria a longo prazo.

O Conselho também tem a prerrogativa de propor medidas para estimular a
competitividade no setor, como a simplificagdo de processos regulatorios e a criagcdo de
incentivos para a entrada de novos players no mercado. Isso pode incluir a formulagdo de
politicas especificas para atrair empresas de diferentes portes, fomentando um ecossistema mais

dindmico e inovador na industria de 6leo e gas brasileira.

Desta forma, este Conselho se configura como um ator central na defini¢do dos rumos da
politica energética brasileira, equilibrando as necessidades de crescimento econdmico com 0s

desafios da sustentabilidade e da seguranca energética.

3.5. Conformidade dos campos maduros e marginais com as diretrizes de politica

energética nacional

A politica energética nacional brasileira, estabelecida através de diretrizes do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), visa promover o desenvolvimento sustentavel e
eficiente do setor petrolifero. Neste contexto, a exploracdo de campos maduros e marginais
emerge como um elemento crucial, alinhando-se de forma significativa com os objetivos

estratégicos delineados para o setor energético do pais.

Um dos principais pilares da politica energética nacional ¢ a maximizagdo do
aproveitamento dos recursos petroliferos disponiveis no territério brasileiro. Os campos
maduros e marginais, muitas vezes considerados economicamente inviaveis pelas grandes
operadoras, representam uma oportunidade Unica para estender a vida util dos ativos
petroliferos e aumentar a recuperacdo de hidrocarbonetos. Tal abordagem se alinha com a

diretriz de otimizag&o do uso dos recursos energéticos nacionais.
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Do ponto de vista econdmico, o desenvolvimento desses campos estd alinhado com a
diretriz de promogcao da livre concorréncia e atracdo de investimentos para o setor energético.®’
A operacdo de campos maduros e marginais frequentemente é realizada por empresas
independentes de menor porte, fomentando a diversificacdo do mercado e estimulando a

competitividade no setor petrolifero nacional.

O aspecto social também é contemplado neste alinhamento. A manutencao e revitalizagao
de campos maduros e marginais contribuem significativamente para o desenvolvimento
econébmico regional, gerando empregos e movimentando economias locais. Isso esta em
conformidade com as diretrizes da politica energética que visam promover o desenvolvimento

econdmico e social de forma equilibrada em diferentes regides do pais.

A continuidade da producdo em campos maduros e marginais oferece vantagens
ambientais substanciais. Primeiramente, a infraestrutura ja existente nesses campos minimiza a
necessidade de novas construcdes e instalagdes, reduzindo assim o impacto sobre ecossistemas
ainda intocados. Isso é particularmente relevante em um pais como o Brasil, que possui areas
de grande biodiversidade e importancia ecoldgica. Esta abordagem alinha-se diretamente com
as diretrizes de sustentabilidade e responsabilidade ambiental presentes na politica energética

nacional.

Outro aspecto ambiental importante é a prevencdo do abandono prematuro de pogos.
Quando campos sdo abandonados antes de seu potencial ser totalmente explorado, ha riscos de
vazamentos e contaminacédo a longo prazo. A continuidade das operagcdes em campos maduros
e marginais permite uma gestdo mais responsavel desses ativos, garantindo que sejam
adequadamente mantidos e, eventualmente, descomissionados de forma segura e

ambientalmente correta.

A politica energetica nacional também enfatiza a importancia da transicéo energética e da
diversificacdo da matriz energética brasileira. Nesse contexto, a exploracéo eficiente de campos
maduros e marginais pode ser vista como uma estratégia de transicdo. Ao maximizar a

recuperacgdo de hidrocarbonetos de campos existentes, o pais pode atender as suas necessidades

87 | 6j 9.478/97. Art. 10, XV - promover a competitividade do Pais no mercado internacional de biocombustiveis;.
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energéticas atuais enquanto desenvolve fontes de energia alternativas, sem a necessidade de

expandir drasticamente a fronteira exploratoria.

Ademais, 0 conhecimento e a experiéncia adquiridos na otimizacdo de campos maduros
e marginais podem ser valiosos para o desenvolvimento de tecnologias mais limpas e eficientes.
Isso pode incluir avancos em técnicas de captura e armazenamento de carbono, bem como

melhorias na eficiéncia energética das operacdes de extracdo e processamento.

Por fim, é importante ressaltar que o foco nos campos maduros e marginais esta em
conformidade com a diretriz de utilizac&o racional dos recursos energéticos do pais. Ao extrair
valor adicional de campos que ja passaram por seu pico de producdo, o setor petrolifero
brasileiro demonstra um compromisso com a eficiéncia e a maximizacdo dos recursos

disponiveis, principios fundamentais da politica energética nacional.

Em suma, a exploragdo de campos maduros e marginais, quando realizada de forma
eficiente e responsavel, ndo apenas se alinha com as diretrizes ambientais da politica energética
nacional, mas também oferece uma abordagem mais sustentavel para a industria petrolifera.
Esta estratégia permite um equilibrio entre as necessidades energéticas atuais do pais e 0s
imperativos de protecdo ambiental e desenvolvimento sustentavel, demonstrando que é possivel

conciliar a producdo de hidrocarbonetos com praticas ambientalmente responsaveis.

4. EVOLUCAO REGULATORIA: DESAFIOS E AVANCOS PARA
CAMPOS MADUROS E MARGINAIS NO SETOR PETROLIFERO

4.1. LimitacOes da regulacdo: entraves a inovacéo e competitividade setorial

Inobstante a regulacdo do setor seja fundamental, especialmente por se tratar de uma
indUstria estratégica, e desempenhar um papel de extrema relevancia na garantia de seguranga,
sustentabilidade e previsibilidade em diversos setores econdmicos, ela frequentemente nédo

acompanha o ritmo acelerado das transformacdes mercadoldgicas.
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Na industria do petréleo, em particular, essa defasagem é especialmente perceptivel. A
medida que o mercado global se reconfigura rapidamente, impulsionado por novas tecnologias
e modelos de negdcios emergentes, 0s marcos regulatorios permanecem lentos, rigidos e, em
muitos casos, desatualizados. Esse descompasso cria barreiras significativas a adaptacdo das
empresas, especialmente para aquelas de menor porte ou de perfil inovador, que enfrentam

dificuldades para competir em um cenario de intensa competitividade.

A principal limitacdo da regulacéo reside em sua natureza burocratica e no ritmo lento
de sua evolucédo. No setor petrolifero, onde o ciclo de inovacdes é dinamico e exige respostas
rapidas, os processos regulatorios sdo frequentemente morosos e excessivamente complexos.
A aprovacdo da utilizacdo de novas tecnologias, por exemplo, muitas vezes demanda prazos
extensos, e a falta de flexibilidade na estrutura normativa impede a implementacédo de préaticas

inovadoras.

Esse contexto, caracterizado por entraves legais e regulatorios, desestimula o
investimento em inovacao e desencoraja a entrada de novas empresas no mercado, em especial

as independentes, que poderiam promover solucgdes disruptivas para o setor.

Tal contexto favorece, mesmo que involuntariamente, a manutencdo do status quo,
beneficiando os grandes operadores ja consolidados na indUstria, que possuem recursos
financeiros e operacionais suficientes para lidar com os procedimentos regulatorios demorados

e complexos.

Em contrapartida, as empresas de menor porte enfrentam obstaculos desproporcionais,
0 que compromete a diversificagdo de operadores no setor e prejudica a competitividade em
longo prazo. Assim, o ambiente regulatorio se torna um fator que reforca a concentracéo de
mercado nas médos dos grandes players, dificultando a entrada de novos atores capazes de

dinamizar o setor.

Diante desse cenario, € imperativo que o arcabouco regulatorio evolua para se tornar
mais flexivel, dinamico e alinhado as transformacGes do mercado global. O processo
regulatorio deve ser reformulado de modo a simplificar procedimentos, agilizar a aprovagéo
de novas tecnologias e, principalmente, criar um ambiente propicio a entrada de novos players

no setor.
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Um ponto crucial para esse avancgo € o fortalecimento dos mecanismos de participacao
publica, que podem servir como instrumentos eficazes para assegurar que os diversos atores
do mercado, especialmente as empresas independentes, tenham voz ativa no processo de

formulacéo e revisdo das normas.

Exemplos desses mecanismos incluem as consultas publicas e as Andlises de Impacto
Regulatorio (AIRs) e outros instrumentos de participacdo social, que serdo desdobrados em
momento oportuno, e sdo ferramentas essenciais para promover um didlogo mais transparente,
eficiente e inclusivo entre reguladores e agentes regulados. Esses mecanismos contribuem para
a criacdo de um ambiente regulatério que incentiva a inovacdo, a competitividade e a
diversificacdo de operadores na industria petrolifera brasileira, cruciais para o avango e

continuidade sustentavel do setor.

4.2. Evolucao histdrica dos avancgos regulatorios para campos maduros e marginais

Considerando que os avangos regulatérios se constroem a partir de uma trajetéria
conjunta também por parte das partes envolvidas na regulacdo da atividade econdmica, percebe-
se que as politicas setoriais que sdo construidas perpassam a atua¢do ndo s6 do MME, ANP ou
CNPE de forma exclusiva. Na verdade, as discussfes no ambito desses 6rgdos acontecem de

maneira concomitante, especialmente considerando as limitagdes de competéncia dos 6rgaos.

Aqui, tracaremos um breve historico dos avancos regulatérios até agora implementados

que se debrucam sobre a temética dos campos maduros e/ou de economicidade marginal.

Dentre esses avancos, destaca-se, inicialmente, a Resolu¢cdo CNPE n° 1, de 7 de fevereiro

de 2013%8 em atencdo e consonancia a Constituicdo Federal, em seu artigo 170%°, e as

8 BRASIL. Resolugdo CNPE n° 1, de 12 de agosto de 2013. Estabelece politica e medidas para aumentar a
participacdo de empresas de pequeno e médio porte nas atividades de exploracéo, desenvolvimento e producédo de
petréleo e gas natural, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://antigo.mme.gov.br/documents/36074/266733/Resolucao_CNPE_01 2013.pdf. Acesso em: 31 set. 2024.

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


https://antigo.mme.gov.br/documents/36074/266733/Resolucao_CNPE_01_2013.pdf
https://antigo.mme.gov.br/documents/36074/266733/Resolucao_CNPE_01_2013.pdf
https://antigo.mme.gov.br/documents/36074/266733/Resolucao_CNPE_01_2013.pdf
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disposicdes do artigo 65 da Lei n° 12.351/2010%, veio a estabelecer, uma politica crucial para
o0 desenvolvimento do setor petrolifero brasileiro, com foco especial nas empresas de pequeno
e médio porte, representando marco significativo na busca por uma maior diversificacdo dos

atores no mercado de exploracgéo e producéo de petroleo e gas natural no pais.

Tal Resolucdo teve como objetivo aumentar a participacdo de empresas de pequeno e
médio porte nas atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas

natural.

Dentre tais disposicOes, destacam-se a determinagdo de que a ANP realize rodadas de
licitacBes especificas para blocos localizados em bacias maduras e &reas inativas, com o
objetivo de fomentar oportunidades para empresas de menor porte®. Além disso, a normativa
exclui blocos com potencial para a exploracdo de recursos ndo convencionais e determina a
exigéncia de metas ambientais, a ser comprovada por manifestacdo conjunta entre a ANP e os
6rgdos ambientais competentes. Nao obstante, a resolugdo prevé a criacdo de uma comissao
interministerial, liderada pelo Ministério de Minas e Energia, responsavel por acompanhar e

monitorar a politica energética nacional®.

| - soberania nacional; 11 - propriedade privada; 111 - funcdo social da propriedade; 1V - livre concorréncia; V -
defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragéo e prestacéo;
VII - reducéo das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; I1X - tratamento favorecido
para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte; IX - tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais.

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizacdo de érgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

% Art. 65. O Poder Executivo estabelecera politicas e medidas especificas visando ao aumento da participacao de
empresas de pequeno e médio porte nas atividades de exploracéo, desenvolvimento e producdo de petroleo e gas
natural.

91 Art. 2° Com vistas a aumentar as atividades de exploragdo, desenvolvimento e producéo de petroleo e gas natural
por empresas de pequeno e médio porte, a ANP realizara rodadas de licitagdes anuais especificas para blocos em
bacias maduras e de areas inativas com acumulagGes marginais, observadas as seguintes orientagoes:

I — a ANP devera excluir das areas a serem ofertadas os blocos com potencial para producdo de recursos nao
convencionais a partir das rochas geradoras; e Il — os blocos e areas mencionados no caput devem ter sua
viabilidade ambiental sustentada em manifestacdo conjunta da ANP e do 6rgdo ambiental competente.

9 Art. 3° O Ministério de Minas e Energia devera instituir Comissdo, com representantes deste Ministério e da
ANP, que terad como finalidade acompanhar as a¢Ges relativas a politica para aumento da participagéo das empresas
de pequeno e médio porte nas atividades de exploracéo, desenvolvimento e producédo de petréleo e gas natural,
podendo contar, também, com a participacdo de representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do
Ministério da Fazenda, do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, do Férum Nacional de
Secretarios de Estado para Assuntos de Energia e, quando for criada, da Secretaria da Micro e Pequena Empresa
da Presidéncia da Republica.
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Assim, a Resolucdo CNPE 01/2013, ao fomentar a participacdo de empresas de pequeno
e médio porte, ndo apenas contribui para o desenvolvimento econdémico local e regional, mas

também para a criagdo de um ambiente mais competitivo e inovador no setor.

Nessa mesma trajetdria, foram publicadas posteriormente as Resolugdes CNPE 2/2016%,
6/2020% e 5/2022%, que estabeleceram diretrizes para a prorrogacio dos contratos de
concessao. De modo que se permitiu ao concessionario a solicitacdo a ANP de prorrogacdo dos

contratos, com base na apresentacdo de um novo Plano de Desenvolvimento para o Campo.

Este tipo de politica é particularmente relevante no contexto do novo mercado das
empresas independentes na industria do petroleo brasileira. 1sso porque, ao criar condigdes mais
favoraveis para a entrada e operacdo de empresas menores, a resolucdo contribui para 0 aumento
da diversidade de operadores, adaptando-o as necessidades de um mercado mais diversificado

e dindmico, que ndo se resume mais aos grandes players.

Por sua vez, a Resolu¢io CNPE n° 17/201%7 estabeleceu diretrizes para a reducdo de
royalties de até 5% sobre a producdo incremental alcancada por novos investimentos em
campos maduros®’. Esta medida foi resultado de anos de pleitos da indUstria, especialmente das

93 BRASIL. Resolugdo CNPE n° 2, de 25 de abril de 2016. Dispde sobre a oferta de areas para a exploragdo e
produgdo de petréleo e gas natural e d& outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-
br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2016/resolucao_2_-cnpe.pdf. Acesso em: 31
set. 2024.

% BRASIL. Resolugdo CNPE n° 6, de 16 de setembro de 2020. Dispbe sobre a prorroga¢do de contratos de
concessdo na exploragdo e producdo de petréleo e gas natural e d& outras providéncias. Disponivel em:
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-
cnpe/arquivos/2020/resolucao_6_cnpe_prorrogacao_contratos.pdf. Acesso em: 31 out. 2024.

% BRASIL. Resolugdo CNPE n° 5, de 18 de agosto de 2022. DispGe sobre a oferta de areas para exploracao e
producdo de petrleo e gas natural e d& outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-
br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/2022/resolucoes-cnpe-5-2022.pdf. Acesso em: 31 set.
2024,

% BRASIL. Resolugdo CNPE n° 17, de 20 de dezembro de 2017. Dispde sobre a oferta de areas para exploracao
e producdo de petréleo e gas natural e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/mme/pt-
br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2017/resolucao_cnpe 17 2017.pdf. Acesso
em: 31 set. 2024.

97 Art. 3°, XII - conceder, com base em critérios preestabelecidos e desde que comprovado o beneficio econdmico
para a Unido, no dmbito das prorrogagdes dos prazos de vigéncia dos contratos existentes, uma reducdo de
royalties, para até 5% (cinco por cento), sobre a producédo incremental gerada pelo novo plano de investimentos a
ser executado, de modo a viabilizar a extensdo da vida Util, maximizando o fator de recuperagédo dos campos.


https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2020/resolucao_6_cnpe_prorrogacao_contratos.pdf
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2020/resolucao_6_cnpe_prorrogacao_contratos.pdf
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2020/resolucao_6_cnpe_prorrogacao_contratos.pdf
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2020/resolucao_6_cnpe_prorrogacao_contratos.pdf
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2017/resolucao_cnpe_17_2017.pdf
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2017/resolucao_cnpe_17_2017.pdf
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/conselhos-e-comites/cnpe/resolucoes-do-cnpe/arquivos/2017/resolucao_cnpe_17_2017.pdf
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empresas independentes, que ha muito tempo apontavam a necessidade de incentivos fiscais
para viabilizar investimentos em campos em estdgio avancado de produgdo. A resolucéo
representou um passo importante para a extensdo da vida produtiva desses campos,

potencialmente evitando o abandono prematuro de recursos valiosos.

No entanto, a efetiva implementacéo dessa politica foi conduzida pela ANP, por meio da
Resolucdo ANP n° 749/2018°%, que surgiu em resposta a uma conjuntura setorial complexa,
caracterizada pelo declinio produtivo dos campos maduros e seus significativos impactos

socioecondmicos nas regides produtoras®.

Na época, a situacdo era particularmente desafiadora. A Bacia de Campos, outrora o
principal polo de producdo nacional, sofria com um declinio de aproximadamente 30% ao ano
em seus projetos, afetando drasticamente municipios que dependiam das receitas de royalties,
como Macaé, onde cerca de 40 mil pessoas perderam seus empregos no setor de petréleo entre
2012 e 2017.

Frente a esse cenario, a ANP deu inicio a um processo regulatério caracterizado pela
ampla participacdo de diversos atores do setor. A agéncia organizou audiéncias publicas que
contaram com a presenca de representantes do governo do Espirito Santo, do Instituto Brasileiro
de Petrdleo, Géas e Biocombustiveis (IBP), da Petrobras, da Federacdo das Industrias do Estado
do Rio de Janeiro (Firjan), da Associacao Brasileira dos Produtores Independentes de Petrdleo
e Géas (ABPIP), da PRIO (antiga PetroRio) e da Organizacdo dos Municipios Produtores de
Petréleo (Ompetro), entre outros.

Esse processo participativo foi fundamental para que diferentes perspectivas fossem

incorporadas na elaboracéo da norma.

% BRASIL. Resolugdo n° 749, de 25 de setembro de 2018. Regulamenta o procedimento para concessdo da
reducdo de royalties como incentivo a produgdo incremental em campos maduros. Disponivel em:
https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-
de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros. Acesso em: 31 set. 2024.

9 Art. 1°. Esta Resolucdo tem por objetivo regulamentar o procedimento para conceder, a pedido do operador, e
desde que comprovado o beneficio econdmico para os entes federados, reducdo de royalties para até 5% (cinco
por cento) sobre a producdo incremental de campos maduros.


https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros
https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros
https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros
https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-749-2018-regulamenta-o-procedimento-para-concessao-da-reducao-de-royalties-como-incentivo-a-producao-incremental-em-campos-maduros
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A resolucdo final estabeleceu critérios claros para a definicdo de campos maduros,
caracterizando-os como aqueles com histérico de producdo de pelo menos 25 anos ou cuja
producdo acumulada correspondesse a 70% do volume estimado. Com base nesses critérios,
241 campos se tornaram elegiveis para a concessdo do beneficio, representando cerca de 53%

dos campos brasileiros (dados do Boletim Anual de Reservas - BAR 2017).

Economicamente, as expectativas eram substanciais. Segundo a ANP, um aumento de 1%
no fator de recuperacdo dos campos maduros poderia gerar R$26 bilhdes em investimentos,
adicionar um bilh&o de barris de 6leo equivalente as reservas e gerar R$16 bilhdes em royalties

ao longo dos anos'®,

Um ponto juridico relevante que surgiu durante as discussdes foi a aparente contradicao
com a Lei do Petroleo, que estabelecia que a reducéo de royalties deveria estar prevista no edital
de licitacdo. A questdo foi superada por meio de uma interpretacdo sistematica da lei, que
reconheceu a perda de produtividade como um "fator pertinente” capaz de justificar a reducao

dos royalties mesmo apds a licitagéo.

A elaboracéo da resolucédo evidenciou o papel fomentador do Estado, representado pela
ANP, que utilizou sua competéncia regulatoria para criar um ambiente mais atrativo para
investimentos em campos maduros, demonstrando como a regulacdo pode ser usada como um

instrumento eficaz de politica publica para o desenvolvimento do setor.

Do ponto de vista técnico-regulatério, a resolucdo é um exemplo de como a
deslegalizacdo — a transferéncia de competéncias regulamentares sobre questdes técnicas para
agéncias reguladoras — pode ser exercida de forma legitima e eficaz, desde que dentro dos

limites legais e constitucionais.

Além disso, a Resolucdo n® 749/2018 estabeleceu as bases para o regime de oferta

permanente de blocos exploratorios e areas com acumulagGes marginais, respondendo

100 OUREIRO, Tabita, 2017, Campos em declinio de producao. ANP, Disponivel em . Acesso em 02 de agosto
de 2020.
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diretamente as demandas da inddstria, especialmente das pequenas empresas, que ha muito

buscavam acesso mais continuo e flexivel as oportunidades de exploracéo e produgao.

Para as empresas independentes do setor, essa resolucdo representou uma oportunidade
de revitalizar campos maduros que, sob condicdes anteriores, poderiam ter sido considerados
invidveis economicamente. Isso demonstra como a regulacdo pode se adaptar as dindmicas do

mercado, facilitando a entrada e a competitividade de novos agentes no setor.

As seguidas Resolucbes CNPE 4/2020 e 5/2022, que tratam do enquadramento e dos
incentivos para campos e acumulagdes de economicidade marginal, foram resultado de anos de
discussdes e negociacles entre as empresas independentes e os 6rgdos reguladores. Estas
resolugdes reconheceram a importancia de se criar um ambiente regulatério diferenciado para

esses ativos, que sdo fundamentais para muitas empresas de menor porte no setor.

A subsequente Resolugdo ANP n° 877/2022%* complementou e conferiu aplicabilidade
as diretrizes estabelecidas pelas resolucdes do CNPE, ao definir critérios objetivos para a
classificacdo de campos e acumulacdes de economicidade marginal. Ainda que essa medida
represente um avango necessario, & imperativo reconhecer que os critérios adotados carecem de
maior abrangéncia, especialmente diante da complexidade e diversidade das operacGes

conduzidas pelas empresas independentes.

Sob a regulamentacdo atual, permanece a exclusdo de uma parte consideravel de ativos
que, embora reconhecidos pela indUstria como marginais, ndo se beneficiam dos incentivos
propostos, evidenciando a insuficiéncia dos parametros adotados em relacdo a realidade do

setor, sendo certo que os critérios ainda precisam ser revisados.

E certo que, apesar da ainda longa caminhada a ser construida, a evolugio regulatoria na
industria do petréleo brasileira, particularmente no que diz respeito a acomodacdo do novo
mercado das empresas independentes, tem sido marcada por uma série de conquistas

significativas nos Gltimos anos.

101 BRASIL. Resolugdo n° 877, de 14 de setembro de 2022. Dispbe sobre o enquadramento de campos e
acumulagdes de petréleo e gas natural que apresentem economicidade ou producdo marginal. Disponivel em:
https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-877-2022. Acesso em: 31 out. 2024.
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Nessa alcada, € importante ressaltar que tais mudangas ndo ocorreram no vacuo, mas sim
como resultado direto de intensas discussdes e movimentagdes do mercado, onde os agentes se
organizam institucionalmente em diversas esferas para pleitear essas transformagdes por meio
dos mecanismos de participacdo publica existentes e do didlogo continuo com o0s 6rgaos

reguladores.

4.3. Analise do Processo de revisdo do Preco de Referéncia do Petroleo - CP 18/23

4.3.1. Historico da metodologia de calculo do Preco de Referéncia do Petroleo

A Lein.®9.478/1997 ('Lei do Petroleo”), ao dispor sobre as Participagdes Governamentais
em cumprimento ao comando do §1° do art. 20 da Constituicdo Federal, estabeleceu que os
critérios para o calculo do valor dos royalties devidos pelos detentores de direitos de exploracdo
e producdo seriam objeto de decreto do Presidente da Republica, o qual deveria levar em conta
0s pregos de mercado do petréleo, gas natural ou condensado, as especificidades do produto e

a localizacdo do campo (Brasil, 1997).

Nesse contexto foi editado o Decreto n.° 2.705/1998 ("Decreto 2.705/1998") para instituir
os critérios para o célculo e cobranca das Participacdes Governamentais. Em sua redacdo
original, o Decreto 2.705/1998 estipulou que o Preco de Referéncia do Petroleo ("PRP") seria
igual ao maior valor obtido com o cotejo entre: (i) a média ponderada dos precos de venda
realizados pelo concessionario, e (ii) o preco minimo do petréleo fixado pela ANP (Brasil,
1998)102,

Em cumprimento ao Decreto 2.705/1998, a Portaria ANP n° 206/2000 (“PANP
206/2000") determinou que o preco minimo do petroleo fosse fixado com base nas

caracteristicas fisico-quimicas da corrente de petroleo em questdo®,

102 BRASIL. Decreto © 2.705, de 3 de agosto de 1998. Define critérios para calculo e cobranga das
participacdes governamentais de que trata a Lei n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997, aplicaveis as atividades de
exploracdo, desenvolvimento e producéo de petréleo e gas natural, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diério
Oficial da Unido, 1998. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2705.htm>. Acesso em:
10 set. 2024.

103 BRASIL. Portaria Técnica n° 206, de 7 de setembro de 2000. Estabelece os critérios para fixacdo do preco
de referéncia do  petr6leo  produzido mensalmente em cada campo. Disponivel em:


https://atosoficiais.com.br/anp/portaria-tecnica-n-206-2000-estabelece-os-criterios-para-fixacao-do-preco-de-referencia-do-petroleo-produzido-mensalmente-em-cada-campo
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No ambito da Convencdo Internacional para a Prevengdo da Poluicdo por Navios
(MARPOL), da qual o Brasil é signatario -, a norma n.° 176(58), editada pelo Comité de
Protecdo do Meio Ambiente Marinho (MEPC), alterou, em 2008, o Anexo VI da MARPOL
para estabelecer novos limites de enxofre nos 6leos combustiveis utilizados por embarcac6es
(‘bunker’). Esses limites seriam gradualmente reduzidos para um méximo de 3,5% m/m a partir

de 1° de janeiro de 2012 e para 0,50% m/m a partir de 1° de janeiro de 2020.

Em 2016, ap6s a conclusdo de um estudo sobre a disponibilidade de combustiveis
maritimos (bunker) no mercado para atender aos requisitos do Anexo VI da MARPOL, o limite
de enxofre estabelecido para 2020 foi ratificado pela norma MEPC 280(70), conhecida como
"Regulamentacdo IMO 2020".

Dessa forma, a chamada IMO 2020, finalizada em 2016, serviu exclusivamente para
confirmar a data de inicio da limitacdo de 0,50% m/m no teor de enxofre dos combustiveis, a
partir de 1° de janeiro de 2020. Assim, a Regulamentacdo IMO 2020 apenas reiterou as
disposicdes ja previstas no Anexo VI da MARPOL, que havia sido atualizado pela MEPC
176(58) em 2008.

Vale ressaltar que a determinacéo de reduzir gradualmente o teor maximo de enxofre nos
combustiveis maritimos (3,5% m/m a partir de 1° de janeiro de 2012 e 0,5% m/m a partir de 1°
de janeiro de 2020) remonta a 2008, sendo apenas confirmada em 2016. Portanto, como sera
discutido mais adiante, tal previsdo ndo pode ser considerada uma novidade que justificaria
mudancas na metodologia de célculo do PRP, nem servir como motivo para dispensar a consulta

prévia da Avaliagdo de Impacto Regulatério (AIR) relacionada a alteragdo metodologica.

Ainda em 2016, o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) emitiu a Resolucéo
CNPE n° 01/2016 ("RCNPE 01/2016"), determinando a ANP a continuidade do sistema
adotado pela PANP 206/2000, que ja estava em vigor ha 16 anos, para o célculo do preco
minimo do petréleo. Em virtude da RCNPE 01/2016, a Diretoria Colegiada da ANP decidiu
cancelar a consulta e a audiéncia publica que discutiam a revisao da PANP 206/2000, conforme
estabelecido pela Resolucdo de Diretoria n°® 35/2016 ("RD 35/2016").

https://atosoficiais.com.br/anp/portaria-tecnica-n-206-2000-estabelece-os-criterios-para-fixacao-do-preco-de-
referencia-do-petroleo-produzido-mensalmente-em-cada-campo. Acesso em: 31 set. 2024.



https://atosoficiais.com.br/anp/portaria-tecnica-n-206-2000-estabelece-os-criterios-para-fixacao-do-preco-de-referencia-do-petroleo-produzido-mensalmente-em-cada-campo
https://atosoficiais.com.br/anp/portaria-tecnica-n-206-2000-estabelece-os-criterios-para-fixacao-do-preco-de-referencia-do-petroleo-produzido-mensalmente-em-cada-campo
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Interessante notar que, ja em 2016, o governo federal, em sentido oposto ao que pretende
agora, manifestava sua justa preocupagdo com a estabilidade das regras concernentes a
sistematica de apuracao do preco minimo do petréleo, como demonstra o ""considerando™ Unico
da RCNPE 01/2016:

“Considerando que o atual cendrio mundial vem produzindo fortes impactos no
mercado de petréleo e gas natural, com precos que dificultam a viabilizacdo
econdmica dos investimentos; novos investimentos na inddstria petrolifera requerem
regras estaveis e prazo de vigéncia que permitam o planejamento de longo prazo,
assegurando a manutencdo dessas regras ao longo do periodo de realizacdo dos
investimentos e de sua remunerado; e 0 segmento de dleo e gds tem grande relevancia

para a cadeia produtiva nacional, com forte impacto sobre a capacidade de

crescimento do Pais” 104

No mesmo ano, por intermédio da Acao Civil Originaria n.° 2.865/RJ ("ACO 2.865"),
interposta no STF, o Estado do Rio de Janeiro questionou tanto a RCNPE 01/2016 quanto a RD
35/2016, alegando, em especial, a suposta defasagem, a época, dos “critérios para a fixagdo do
preco minimo do petréleo, produzido mensalmente em cada campo, a ser adotado para fins de

calculo das participacdes governamentais”.

No transcurso da ACO 2.865, foi designada audiéncia de conciliacdo, ocorrida em 13 de
setembro de 2016, em que, a partir de proposta oferecida pelo STF, as partes (Estado do Rio de
Janeiro, Unido e ANP) ajustaram um acordo nos seguintes termos:

“A Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis -ANP, a luz das
diretrizes politicas a serem fornecidas pelo Conselho Nacional de Politica Energética
— CNPE no prazo de 30 (trinta dias), fara publicar, até a data maxima de 1° de mar¢o
de 2017, a Portaria resultante do processo administrativo n° 48610.000618/2015/11,
destinada a estabelecer os critérios para a fixagdo do preco minimo do petroleo,
produzido mensalmente em cada campo, a ser adotado para fins de célculo das

participagdes governamentais.”

Em decorréncia da composicao entre as partes, foi exarado em 16 de marco de 2017, a
Resolucao CNPE n.° 05/2017 (“RCNPE 05/2017"), estabelecendo que a metodologia de calculo

104 BRASIL. Resolugdo CNPE n° 1, de 20 de janeiro de 2016. Dispde sobre a sistematica de apuragao dos pregos
minimos do petréleo para o célculo de royalties e Participacdo Especial, pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis - ANP. Disponivel em:https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=315720. Acesso
em: 16. set. 2024.



https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=315720
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do PRP contemplasse “além das caracteristicas fisico-quimicas, regras de periodicidade, de
transicao e de periodo de caréncia, a fim de contribuir para a estabilidade regulatdria e de reduzir
as incertezas em relacdo aos investimentos necessarios para o desenvolvimento da producao

petrolifera no Pais.”

Em seguida, em 2 de maio de 2017, foi publicado o Decreto n°® 9.042/2017 ("Decreto
9.042/2017"), cujo art. 7°-B consagrou os parametros de periodicidade (ndo inferior a oito
anos), transitoriedade (ndo inferior a quatro anos) e caréncia (ndo inferior a noventa dias) a

serem observados pela ANP na implementacio da metodologia de célculo do PRP%,

Em 26 de setembro de 2017, a Resolugdo ANP n.° 703/2017 (“RANP 703/2017"), que
estabeleceu os critérios para a fixacdo do PRP para o petroleo produzido mensalmente em cada
campo brasileiro, destacando-se, entre eles, a periodicidade minima de 8 (oito) anos para
eventual revisdo da metodologia de apuracdo do PRP, o periodo de transicdo de 4 (quatro)
anos contados da publicagdo da RANP 703/2017 para a implementacdo da alteragdo na
metodologia de calculo do PRP®” e um periodo de caréncia, ndo inferior a 90 (noventa) dias,
para a entrada em vigor de eventual nova resolucéo resultante da reavaliacdo da metodologia
de célculo do PRP estabelecida pela RANP 703/2017%,

Considerando o regular tramite do processo de revisdo da metodologia de calculo do PRP
pela RANP 703/2017, que se insere na composi¢ao entre as partes em sede judicial, a lide foi
extinta sem resolucdo de mérito por perda superveniente do interesse de agir do autor, uma vez

que atendidos, pelo CNPE e pela ANP respectivamente, tanto as diretrizes politicas quanto a

105 Art. 7°-B. Para a reavaliagdo da metodologia dos precos de referéncia a que se referem os art. 7° e art. 7°-A, a
ANP estabelecera periodicidade que ndo podera ser inferior a oito anos.

106 Art. 10. A ANP podera reavaliar a metodologia de apuracdo do Preco de Referéncia do Petréleo, estabelecida
por esta Resolucdo, desde que mantenha uma periodicidade minima de oito anos entre a publicagdo das
reavaliagdes.

107 Art. 10, § 20 A implementacao da reavaliacdo da metodologia, que trata o caput deste artigo, sera realizada em
um periodo de transicdo de quatro anos, contados a partir do inicio da vigéncia desta Resolugéo.

108 Art. 10, § 3° Depois de publicada a nova resolucéo resultante da reavaliacdo da metodologia que trata o caput
deste artigo, a ANP observara um periodo de caréncia ndo inferior a noventa dias, para que a resolugéo entre em
vigor.
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publicacdo da Portaria destinada a estabelecer os critérios de fixacdo do PRP aludidas no acordo

entre as partes.

A proposito, a RANP 05/2017 explicitamente salienta, no seu primeiro “considerando”,

sua natureza de corolario de deciséo judicial:

“[considerando] a decisdo do Supremo Tribunal Federal proferida no ambito da Acao
Civel Originaria no 2865/RJ, na audiéncia de conciliacdo realizada em 15 de
dezembro de 2016, propondo que o CNPE estabelece diretrizes para que a ANP, Gas
Natural e Biocombustiveis — ANP defina os critérios de fixacdo do Prego de
Referéncia do Petréleo, produzido mensalmente em cada campo, a ser adotado para
fins de calculo das participagdes governamentais”%

Em abril de 2022, foi publicada a Resolugdo ANP n° 874/2022 (“RANP 874/2022”) que
se dispbs a consolidar as regras da nova metodologia de célculo do PRP, mantendo os
parametros de periodicidade, transicdo e periodo de caréncias, anteriormente estipulados na
RANP 703/2017%1°,

Apesar disso, em 17 de agosto de 2022, foi publicado o Decreto n® 11.175/20221, que,
na contramao da seguranca juridica prestigiada pelo ordenamento juridico como um todo, que

deve reger a atuacdo da administracdo publica e é de extrema importancia no mercado

109 BRASIL. Resolugdo CNPE n° 5, de 19 de dezembro de 2017. Disp8e sobre a sistematica de apuracdo dos
precos minimos do petréleo para o calculo de royalties e Participagdo Especial, pela Agéncia Nacional do Petr6leo,
Gas Natural e Biocombustiveis - ANP. Disponivel em: https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/royalties-e-outras-
participacoes/arg-royalties/prp/resolucao_cnpe-5_2017_prp.pdf. Acesso em: 31 out. 2024.

10 Art. 10. A ANP poderé reavaliar a metodologia de apuragdo do preco de referéncia do petréleo estabelecida
por esta Resolucdo, desde que mantenha uma periodicidade minima de oito anos entre a publicacdo das
reavaliagdes.

8§ 1° Devido a dinamica do mercado internacional de petréleo e derivados, caso ocorra a descontinuidade da
publicacdo de cotacdo dos derivados de petroleo ou do teor de enxofre utilizada no célculo do preco de referéncia
do petroleo, a ANP podera substitui-la sem que essa alteragdo seja considerada uma reavaliacdo da metodologia.

8§ 2° Se houver reavaliagdo da metodologia, de que trata o caput, ela sera implementada em um periodo de transi¢ao
de quatro anos.

8 3° A nova resolucdo resultante da eventual reavaliacdo da metodologia, de que trata o caput, observara um
periodo de vacatio legis ndo inferior a noventa dias.

111 BRASIL. Decreto n° 11.175, de 17 de agosto de 2022. Altera o Decreto n° 2.705, de 3 de agosto de 1998, que
define critérios para calculo e cobranga das participagBes governamentais de que trata a Lei n°® 9.478, de 6 de
agosto de 1997, aplicaveis as atividades de exploracgdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2022/decreto/D11175.htm. Acesso em: 31
set. 2024.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2022/decreto/D11175.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2022/decreto/D11175.htm
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petrolifero brasileiro, revogou o art. 7°-B do Decreto 2.705/1998, incluido pelo Decreto
9.042/2017, que continua os dispositivos relativos a periodicidade, transicdo e caréncia para

alteracdo da metodologia de calculo do PRP2,

Ap0s a publicagdo do Decreto n® 11.175/2022, o Ministério de Minas e Energia (“MME”)
solicitou & ANP, por meio do Oficio n® 347/2022/SE-ME, a “devida urgéncia e celeridade no
rito regulatério para a revisdo da metodologia de calculo dos precos de referéncia” para que
fossem corrigidas “eventuais distor¢des e possiveis divergéncias entre os valores apurados pela

formula de calculo do valor de referéncia e o valor praticado pelo mercado”**3,

Assim, no escopo do Processo Administrativo n® 48610.220893/2022-70, instaurado pela
ANP com o0 objetivo de rever a RANP 874/2022, foi elaborado o Relatorio de Andlise de
Impacto Regulatério n°® 02/2022/SPG/ANP-RJ (“RAIR 02/2022”), que identificou, como
principais problemas regulatorios da metodologia de célculo do PRP (i)o fato de ela ndo refletir
o limite do teor de enxofre estabelecido pela Regulamentacdo IMP 2020, muito embora, como
ja assinalado, a previsdo de implantacdo do atual limite de 0,5% m/m remonte ao ano de 2008;
e (ii) a necessidade de ajustar o preco de referéncia para refletir adequadamente as condicdes
de comercializacdo da producdo de petroleo e gas natural em campos maduros e marginais,

frequentemente operados por empresas de pequeno e médio porte!4,

Considerando a suposta urgéncia requerida pelo Oficio n.° 347/2022/SE-MME, a
Superintendéncia de Participagdes Governamentais da ANP ("SPG”) solicitou a Diretoria
Colegiada do orgdo regulador™: (i) dispensa de consulta prévia a AIR, e (i1) realizacao de
consulta e audiéncia publica sobre o teor da minuta de alteracdo da metodologia de calculo do
PRP constante da RANP 874/2022.

12 Art. 20 Ficam revogados:I - os art. 7°, art. 7°-A e art. 7°-B do Decreto n° 2.705, de 1998;

13 Oficio n° 347/2022/SE-ME (SEl n° 2429066) no processo administrativo n° 48610.220893/2022-70.
Disponivel em:
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?il30tHVPArITY997V09rhsSkbDKba
Y SycOHggF2xsM0laDkkEyJpus7kCPb435VNEAb16AAXMIKUdrsNWVIqQ6eRTFE-
J2A8UuyEXMWCh3wUPNn12aBPMFiHP4MIHULN

114 RAIR 02/2022/SPG/ANP-RJ (SEl n° 2429136) no processo administrativo n°® 48610.220893/2022-70.
Disponivel em:
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?il30tHVPArITY997V09rhsSkbDKba
Y SycOHqgF2xsMO0laDkkEyJpus7kCPbh435VNEAb16AAXMIKUdrsNWVIgQ6eRTFE-
J2A9t8uyEXMWCh3wUPN12aBPMFiHPAMIHU1N



https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?iI3OtHvPArITY997V09rhsSkbDKbaYSycOHqqF2xsM0IaDkkEyJpus7kCPb435VNEAb16AAxmJKUdrsNWVIqQ6eRTFE-J2A9t8uyExMWCh3wUPn12aBPMFiHP4MlHU1N
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?iI3OtHvPArITY997V09rhsSkbDKbaYSycOHqqF2xsM0IaDkkEyJpus7kCPb435VNEAb16AAxmJKUdrsNWVIqQ6eRTFE-J2A9t8uyExMWCh3wUPn12aBPMFiHP4MlHU1N
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?iI3OtHvPArITY997V09rhsSkbDKbaYSycOHqqF2xsM0IaDkkEyJpus7kCPb435VNEAb16AAxmJKUdrsNWVIqQ6eRTFE-J2A9t8uyExMWCh3wUPn12aBPMFiHP4MlHU1N
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Ap0s as consideracdes da Procuradoria Federal junto a ANP ("PF-ANP”), consolidadas
no Parecer n.° 0297/2022/PFANP/PGF/AGU, a Diretoria Colegiada acolheu as recomendacoes
da SPG e exarou a RD 510/2022, cuja legalidade foi questionada por diversos agentes no &mbito
do processo administrativo, aprovando: (i) o RAIR 02/2022/SPG/ANP-RJ (com dispensa da
consulta prévia), e (ii) a realizagdo da audiéncia publica precedida de consulta publica sobre a
minuta de resolucdo para a revisdo da RANP 874/2022. Instaurou-se, na sequéncia, a Consulta
e Audiéncia Pablica n.° 24/2022 ("CP 24/2022"),

4.3.2. Consulta Publica 24/2022 (“CP 24/2022”)

Como ja desdobrado, a CP n° 24/2022 teve como objetivo principal a revisdo da
Resolugcdo ANP n° 874/2022, a qual define os critérios para a fixacdo do Preco de Referéncia
do Petroleo, utilizado no célculo das participacGes governamentais. A proposta da ANP,
apresentada na minuta da resolucdo, previa a alteracdo da metodologia de célculo,
desconsiderando o prazo minimo de oito anos para a vigéncia da metodologia entdo em vigor e

0 periodo de transicdo de quatro anos para a implementacéo de uma nova metodologia.

Tais prazos haviam sido estabelecidos inicialmente pelo Decreto n® 9.042/2017, com base
no art. 7°-B do Decreto n® 2.705/1998, e posteriormente incorporados a Resolucdo ANP n°
703/2017.

A Agéncia justificou a alteragdo da metodologia com base na necessidade de adequacgao
a regulamentacdo da Organizacdo Maritima Internacional (IMO), que entrou em vigor em 2020
e imp0s novos limites para o teor de enxofre nos combustiveis maritimos. No entanto, essa
justificativa foi questionada, especialmente em relacdo a alegada urgéncia da medida, uma vez
que a mudanga no teor de enxofre ndo demandaria uma modificacdo imediata na metodologia
de célculo do preco de referéncia. Além disso, ja havia uma norma anterior, a Resolucdo ANP

n°® 789/2019, que tratava da reducdo do limite maximo de enxofre nos combustiveis maritimos.

115 Resolugdo de Diretoria (SEI n® 2509617) no processo administrativo n® 48610.220893/2022-70. Disponivel
em:https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?il30tHVPArITY997V09rhsSkbD
KbaY SycOHqgF2xsMO0laDkkEyJpus7kCPb435VNEAb16AAXMIKUdrsNWVIgQ6eRTFE-
J2A9t8uyEXMWCh3wUPn12aBPMFiHPAMIHULN



80

A ANP realizou uma Avaliagdo de Impacto Regulatorio (AIR) no contexto da CP n°
24/2022, porém o relatorio resultante foi alvo de criticas por parte de diversos stakeholders
devido a varias lacunas e inconsisténcias. Entre as principais falhas apontadas estdo: a auséncia
de uma andlise dos impactos da mudanca metodoldgica sobre pequenas e medias empresas,
assim como sobre a realidade de campos maduros e marginais; a falta de consideracdo de
cenarios alternativos; a ndo apresentacdo de exemplos de experiéncias internacionais; a caréncia
de propostas para mecanismos de monitoramento; e a falta de clareza quanto a metodologia

utilizada na propria AIR.

Diante disso, varios stakeholders, como a ABPIP e IBP, representantes de empresas do
setor de E&P, solicitaram a suspensdo do processo da CP n° 24/2022, argumentando que a
dispensa da consulta prévia ao Relatorio da AIR foi indevida e que ndo houve uma analise
adequada dos impactos decorrentes da revogacdo dos parametros de periodicidade,

transitoriedade e caréncia.

Além disso, alegou-se que a realiza¢do de consultas e audiéncias publicas sem a prévia
conclusdo dos estudos necessarios para fundamentar a decisdo administrativa, e sem a
disponibilizagdo desses estudos a sociedade, contrariava o objetivo desses procedimentos e

violava o dever de transparéncia e informacdo.

Em resposta as contribui¢des recebidas durante a CP n° 24/2022 e a grande movimentagao
do setor, a ANP prop0s alteragcdes na minuta da resolucdo, incluindo a modificacdo da cotagéo
do preco de referéncia da fracao pesada e a introducdo de prazos para a implementacéo gradual
das mudancgas, motivo pelo qual a Agéncia determinou a realizacdo de nova Consulta e

Audiéncia Publica.

A ANP justificou a alteragdo da cotacdo da fracdo pesada pela necessidade de manter a
comparabilidade entre as cota¢Ges dos derivados e utilizar uma avaliacdo independente, baseada
em operac0es reais. A incluséo de prazos de transicdo, por sua vez, foi justificada como uma
medida para atenuar o impacto das mudancas metodologicas sobre os agentes econémicos

envolvidos.
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4.3.3. Consulta Publica n° 18/2023 (“CP n° 18/2023”)

A CP n° 18/2023 teve como objetivo submeter & apreciacdo da sociedade a minuta da
resolucdo modificada, a qual incorporava as alteracGes propostas pela ANP apos a realizacdo
da CP n° 24/2022. As principais mudancas em relacdo a minuta original foram: a alteracdo da
cotacdo do preco de referéncia da fracdo pesada e a inclusdo de prazos de transicdo para a
implementacdo das mudancas. A nova minuta previa um periodo de vacatio legis de 180 dias,
contado a partir da data de publicacdo da nova resolucdo, e um prazo de 12 meses para a

implementacdo gradual da alteracdo do preco de referéncia.

Um ponto critico da CP n° 18/2023 foi a auséncia de uma nova AIR, 0 que gerou
questionamentos sobre a legalidade do processo, uma vez que a Lei n° 13.848/2019 exige a
realizacdo de AIR para a edicdo, alteracdo ou revogacao de atos normativos de interesse geral.
Os agentes regulados e instituicGes representativas argumentaram que, apesar de a minuta da
resolucdo ter sido modificada, a esséncia da proposta normativa permanecia a mesma, de modo
que a realizacdo de uma nova AIR seria imprescindivel para garantir a seguranca juridica e a

legitimidade do processo.

Também foram questionados 0s prazos de vacatio legis e de transi¢ao propostos na CP n°
18/2023, considerados insuficientes para que as empresas se adaptassem as novas regras. Sendo
certo que os prazos de 180 dias e 12 meses eram significativamente inferiores aos prazos de 90

dias e quatro anos, respectivamente, previstos na Resolu¢do ANP n° 874/2022.

N&o obstante, também foi questionado o prazo minimo de oito anos para a vigéncia da
metodologia em vigor, o qual havia se iniciado em 2018 e se encerraria em 2026, conforme
previsto na Resolugdo ANP n° 703/2017.

Em suma, a CP n° 18/23 da ANP, que visa alterar a metodologia de calculo do preco de
referéncia do petroleo e que substituiu a ja encerrada CP n° 24/22, segue sendo marcada por

controversias e questionamentos sobre a legalidade e a seguranca juridica do processo.

A auséncia de uma AIR completa e adequada para a CP n° 18/2023 em andamento, a falta

de Consulta Prévia sobre o Relatorio da AIR da CP n° 24/2022 ja finalizada, a potencial violagédo
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da seguranca juridica e da legitima expectativa do mercado, e a auséncia de um prazo de
estabilidade para futuras alteracdes na metodologia sdo os principais pontos criticos apontados
pela Associacdo Brasileira de Empresas de Exploracéo e Producdo de Petroleo e Gas (ABEP)

e por outros stakeholders.

A falta de transparéncia e de dialogo efetivo com a sociedade também foi profundamente
criticada, colocando em xeque a legitimidade do processo de revisao da metodologia de calculo

do preco de referéncia do petroleo.

Nesse contexto, a proposta de revisdo do preco de referéncia do petréleo (PRP) pela ANP,
ainda em discussdo na CP n° 18/2023, suscita importantes questdes juridicas entre os agentes
regulados, especialmente no que tange aos principios do Direito Administrativo e a estabilidade

regulatoria no setor petrolifero brasileiro.

Destaca-se que vérias questdes e vicios foram identificados durante a revisdo da
metodologia de calculo do Preco de Referéncia do Petroleo, exigindo uma andlise detalhada,
que pode ser aprofundada em um momento posterior. Entre essas questfes, mencionam-se a
dispensa injustificada da Consulta Prévia do Relatdrio de Analise de Impacto Regulatério no
contexto da Consulta Pablica 24/2022; a auséncia de abrangéncia da proposta apresentada na
CP n° 18/2023 em relacdo a AIR realizada anteriormente, o que inviabiliza sua reapresentacéo
no novo processo; e o fato de a ANP reconhecer a necessidade de novas audiéncias publicas
para a proposta da CP n° 18/2023, enquanto ignora a exigéncia de uma nova AIR, ferindo o

principio da motivacéo e a coeréncia entre os fundamentos e as decisdes administrativas.

Entretanto, considerando o foco deste trabalho, limitaremos, inicialmente, a analise ao
principio da seguranga juridica, elemento essencial na relagdo entre 6rgao regulador e os

agentes regulados.

4.3.4. Violagdo ao principio da seguranca juridica

A revisdo da metodologia de calculo do preco de referéncia do petréleo pela ANP suscitou
preocupacdes significativas quanto a observancia do principio da seguranca juridica, pilar
fundamental do Estado de Direito e elemento crucial para a estabilidade do ambiente

regulatorio. Esta violagdo manifesta-se de forma contundente através de uma série de acOes e
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omissdes por parte da agéncia reguladora, comprometendo a previsibilidade e a confianca

legitima dos agentes econdmicos no setor petrolifero.

A Administracdo Publica, concebida como instrumento do Estado para promover o bem
comum através de seus servicos, deve garantir que sua atuacdo reflita o principio de que o
Estado representa todos os cidaddos. Consequentemente, qualquer forma de tratamento

privilegiado ou discriminatdrio em relagdo aos destinatarios de seus atos é inadmissivel.

A razdo de ser da Administracdo Publica esta intrinsecamente ligada a distribuicdo justa
e equitativa de direitos e encargos sociais entre os cidaddos. Sem a aplicacéo de principios que
assegurem um Estado justo e igualitario, as complexas e abrangentes tarefas administrativas

estariam fadadas ao fracasso.

Ao estabelecer os principios fundamentais que regem a Administracdo Publica, a
Constituicdo Federal do Brasil alinha-se aos interesses da sociedade a que se destina,
evidenciando um compromisso da Administracdo Publica com a legalidade, moralidade,

impessoalidade, publicidade e eficiéncia.

E crucial reconhecer que a Administragdo Publica, no exercicio de suas atividades,
subordina-se a um conjunto de principios explicitos e implicitos que compdem 0 regime
juridico administrativo. Entre estes, destacam-se os principios da moralidade administrativa, da
seguranga juridica e da boa-fé, cujo contetdo juridico incide com forc¢a vinculante sobre toda e
qualquer conduta da Administracdo Publica. Impde-se, portanto, analisar em que medida a
aplicacao destes principios confere estabilidade aos atos administrativos criadores de direitos.

José Joaquim Gomes Canotilho (1991, p. 91) define principios como “ordenagdes que se
irradiam e imantam o sistema de normas; comec¢am por ser a base de normas juridicas, e podem
estar positivamente incorporados, transformando-se em normas-principios™*6. Entre as fungfes
mais importantes dos principios destaca-se o papel de servir como norteador ao legislador na
elaboracdo de leis adequadas, bem como para fins indicativos da correta interpretacdo do

ordenamento juridico.

116 CANOTILHO, J. J. Gomes e MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora,
1991, p.49.
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E sob a égide dessas concepgbes que 0 tema em epigrafe deve ser abordado. No
ordenamento juridico brasileiro, a Constituicdo Federal prevé, em seu art. 37, caput, principios

explicitos que orientam a atuacdo da Administracdao Pablica:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...] (Brasil, 1988).

Além destes, extraem-se da norma constitucional outros principios implicitos, que se
apresentam em consonancia com o regime democratico adotado pela Lei Fundamental, tais

como a boa-fé e a seguranca das relacdes juridicas.

Bacellar Filho argumenta:

Em se tratando de Administracdo Publica, mostra-se inconcebivel o desacolhimento
a um pleito devidamente amparado em regra legal, ndo sé pela frustracdo desse
vinculo de confianga no império da lei estabelecida, mas, sobretudo, porque ao Estado
nao se permite inobservar o conjunto de regras por ele mesmo estabelecido. Por essa
razdo, o principio da moralidade administrativa incide justamente na esfera do anseio
de certeza e seguranca juridica, mediante a garantia da lealdade e boa-fé da
Administracdo Publica. Dai por que tratar-se conjuntamente dos principios da
moralidade, da seguranga juridica e da boa-fé, eis que, embora sejam dotados de
autonomia e caracterizem-se por contetdos proprios, seus fundamentos e efeitos
juridicos ostentam inequivoca aproximagéo.

Celso Antdnio Bandeira de Mello (2019, p. 127 e 128) sustenta que o principio da
seguranca juridica “ndo pode ser radicado em qualquer dispositivo constitucional especifico”.
E, porém, da esséncia do proprio Direito, notadamente de um Estado Democrético de Direito,

de tal sorte que faz parte do sistema constitucional como um todo”.

O autor ainda complementa:

a ordem juridica corresponde a um quadro normativo proposto precisamente para que
as pessoas possam se orientar, sabendo, pois, de anteméo, o que devem ou 0 que
podem fazer, tendo em vista as ulteriores conseqiiéncias imputaveis a seus atos. O
Direito propde-se a ensejar uma certa estabilidade, um minimo de certeza na regéncia
da vida social. Dai o chamado principio da “seguranca juridica”, o qual, bem por isto,
se ndo o0 mais importante dentre todos os principios gerais de Direito, é,
indisputavelmente, um dos mais importantes entre eles (Mello, 2019, p. 130).

Judith Martins-Costa (2006) argumenta que o principio da confianga esta intrinsecamente

ligado a protecdo das expectativas, servindo como justificativa ou explicacdo para a
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vinculabilidade dos negdcios juridicos. A autora enfatiza que essa confianga é uma confianca

adjetivada, a confianga legitima, também denominada expectativa legitima®!’,

Conforme leciona Almiro do Couto e Silva ((2005, p. 3-4):

[...] A primeira, de natureza objetiva, é aquela que envolve a questdo dos limites a
retroatividade dos atos do Estado até mesmo quando estes se qualifiquem como atos
legislativos. Diz respeito, portanto, a protegdo ao direito adquirido, ao ato juridico
perfeito e a coisa julgada. Diferentemente do que acontece em outros paises cujos
ordenamentos juridicos frequentemente tém servido de inspiracdo ao direito brasileiro
tal protecdo estd ha muito incorporada a nossa tradi¢cdo constitucional e dela,
expressamente cogita a Constituicdo de 1988, no art. 5°, inciso XXXVI. A outra, de
natureza subjetiva, concerne a prote¢do a confianca das pessoas no pertinente aos atos,
procedimentos e condutas do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua atuacdo.
Modernamente, no direito comparado, a doutrina prefere admitir a existéncia de dois
principios distintos, apesar das estreitas correlagdes existentes entre eles. Falam 0s
autores, assim, em principio da seguranca juridica quando designam o que prestigia o
aspecto objetivo da estabilidade das relacBes juridicas, e em principio da prote¢do a
confianca, quando aludem ao que atenta para o aspecto subjetivo

A seguranca juridica na sociedade contemporanea constitui um pressuposto do seu

préprio desenvolvimento e da afirmacdo do Estado Democrético de Direito.

Em uma sociedade cada dia mais complexa e dindmica, uma das principais funcdes
do Direito [..] parece ser a de resguardar o grau razoavel ndo apenas de
previsibilidade, mas, em igual proporgéo, de continuidade das expectativas no atinente
as escolhas institucionais priorizadas pelo sistema juridico.

Trata-se de principio que possui sede constitucional no art. 5°, XXXVI, da Carta Maior,
o qual assegura que a “a lei ndo prejudicaré o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”. Se nem a lei pode prejudicar direitos adquiridos, com maior razdo ainda ndo o pode

fazé-lo a Administracdo Publica (Brasil, 1988).

De modo que este entendimento foi espelhado na Lei 9.784/99, que, em seu art. 2° delineia

que a atuacio da Administracio Publica deve ser sempre pautada por uma conduta previsivel'*8,

17 MARTINS-COSTA, Judith. Principio da confianca legitima e principio da boa-fé objetiva. Termo de
compromisso de cessacdo (TCC) ajustado com o Cade. Critérios da interpretacdo contratual: os “sistemas de
referéncia extracontratuais” (“circunstidncias do caso”) e sua fung¢do no quadro seméantico da conduta devida.
Principio da unidade ou da coeréncia hermenéutica e “usos do trafego”. Adimplemento contratual. (Parecer). —
Revista dos Tribunais, S&o Paulo, v. 852, out. 2006. p. 94.

18 Art. 20 A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacéo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.
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ndo havendo espaco para ciladas, rompantes ou agcodamentos que caracterizem uma

"administragéo de surpresas”

Submissa ao principio da legalidade, conformadora da seguranca juridica, a
Administracdo deve prestigiar a irretroatividade legal de preceitos mais gravosos, a previsao de
regras de transigéo, a coisa julgada, a preclusédo, a decadéncia, a usucapido, o direito adquirido
e a vedacéo de aplicacéo retroativa de nova interpretacéo.

Ainda, é necessario destacar que tal entendimento também é reforcado na Lei de
Introducdo as normas do Direito brasileiro (“LINDB”). Esta, em seu artigo 6°, determina que
“a lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito
adquirido e a coisa julgada”!®, definindo como “ato juridico perfeito” aquele j4 consumado

segundo a legislacdo vigente a época de sua realizacao (8 1°).

Isso implica que uma nova lei (ou ato normativo infralegal) ndo pode alterar eventos
passados ou reverter efeitos que ja foram plenamente gerados durante a vigéncia da norma
anterior. Por exemplo, uma nova regra ndo se aplica a contratos assinados antes de sua
promulgacéo e que ja foram integralmente executados, gerando todos os seus efeitos de acordo

com as regras anteriormente vigentes.

Essa mesma ldgica se estende a situacGes que, embora iniciadas ou constituidas sob um

regime anterior, produzem efeitos futuros ja sob a nova legislacéo.

Almiro do Couto e Silva (2005) entende que boa-fé, seguranca juridica, moralidade e

protecdo a confianca sdo conceitos pertencentes & mesma constelacéo de valores.

A boa-fé e a lealdade, como garantias da moralidade administrativa, constituem
elementos objetivos que orientam métodos e praticas no comportamento da
administracdo. A boa-fé, em contraste com a ma-fé, reflete a conduta do agente
desprovida de reprovacado, ou seja, com a conviccao de estar agindo de acordo com o
direito, ou, a0 menos, em total ignorancia, confiando que sua atitude ndo sera contréria
ao ordenamento juridico (Silva, 2005, p. 12)

119 Art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a
coisa julgada.
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Nessa perspectiva, Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 15) defende que os
principios da lealdade e boa-fé — considerados principios fundamentais do procedimento
administrativo — estdo compreendidos no &mbito do principio da moralidade da Administracao

Publica.

O principio da seguranca juridica, fundamental no Estado Democratico de Direito,
encontra-se positivado no art. 2° da Lei n® 9.784/1999, que regula o processo administrativo no

ambito da Administracao Publica Federal.

No caso da revisdo do PRP, observa-se que a proposta apresentada pela ANP parece néo
considerar integralmente as regras de periodicidade, transicdo e caréncia estabelecidas
anteriormente. Estas regras foram instituidas pela Resolucdo do Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE) n° 05/2017, pelo Decreto n® 9.042/2017 e pela Resolu¢do ANP n° 703/2017
(posteriormente substituida pela Resolugdo ANP n° 874/2022).

E fundamental ressaltar que essas normas ndo foram estabelecidas arbitrariamente, mas
resultaram de uma composicao judicial alcan¢ada no ambito da Acéo Civel Originaria (ACO)
n° 2.865, que tramitou perante o Supremo Tribunal Federal (STF). O objetivo precipuo dessa
composicdo era garantir a estabilidade regulatéria e a previsibilidade necessaria para 0s

investimentos de longo prazo no setor petrolifero.

A seguranca juridica, como principio basilar do Estado Democratico de Direito, €
essencial para garantir a previsibilidade da conduta estatal e a protecdo da confianca depositada
na Administracdo Publica pelos administrados e agentes regulados. No contexto especifico do
setor petrolifero brasileiro, este principio assume particular relevancia, especialmente no que

tange a regulacdo do Pre¢o de Referéncia do Petréleo (PRP).

A estabilidade regulatoria é crucial para o desenvolvimento do setor petrolifero, que
demanda investimentos vultosos e de longo prazo. Neste sentido, as Resolugdes do Conselho
Nacional de Politica Energética (RCNPE) 01/2016 e 05/2017 estabeleceram diretrizes
importantes para garantir a seguranca juridica no calculo do PRP.

Estas resolugfes enfatizaram a necessidade de regras estaveis e prazos de vigéncia que

permitissem o planejamento de longo prazo, assegurando a manutencao dessas regras ao longo
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do periodo de realizacdo dos investimentos e de sua remuneracdo. Especificamente, a RCNPE
05/2017 determinou que a ANP, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) deveria contemplar

regras de periodicidade, transicéo e caréncia em suas metodologias de calculo do PRP.

Tais regras sdo instrumentos fundamentais para a manutencao da seguranca juridica no
setor, permitindo que os agentes econdmicos possam realizar investimentos com a certeza de
que as condicbes regulatorias ndo serdo alteradas abruptamente, prejudicando o retorno

esperado de seus projetos.

A supressdo destas regras, como observado na revogacdo do art. 7°-B do Decreto
2.705/1998 pelo Decreto 11.175/2022, representa uma violacdo ao principio da seguranca
juridica. Esta acdo é particularmente grave considerando que a metodologia atual de calculo do
PRP esta alinhada com uma composic¢édo alcangada no ambito de um processo conduzido pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

N&o obstante, conforme ressaltado por Patricia Sampaio:

Com a licenca devida, ndo se pode concordar com o entendimento de que a revogagao
do art. 7°-B do Decreto n°. 2.705/1998 libera a ANP do dever de respeitar 0s prazos
acima, com os quais ela propria se comprometeu em suas normas, pois a revogacao
do referido decreto ndo afasta o dever da ANP de atender aos ditames da
previsibilidade, coeréncia e boa-fé da Administracdo Publica, que decorrem do
principio constitucional da seguranca juridica. Os agentes econdmicos tém o direito
de confiar nas normas que sdo publicadas pela Administracdo Publica e, com base
nelas, realizar as suas decisBes de investimento (Sampaio, 2024, p. 48).*%°

Assim, a auséncia de regras que promovam a estabilidade regulatéria tem consequéncias
significativas para o setor, dificultando o planejamento a longo prazo dos agentes econémicos,
ndo assegurando a remuneracdo adequada dos investimentos realizados, aumentando a
incerteza em relacdo aos investimentos necessarios para o desenvolvimento da producéo

petrolifera no pais e potencialmente desencorajando novos investimentos no setor.

120 SAMPAIIO, Patricia Regina Pinheiro. PARECER: CONSULTA PUBLICA ANP 18/2023. AUSENCIA DE
AIR. NECESSIDADE DE RESPEITO AO DEVIDO PROCESSO NORMATIVO E A SEGURANCA
JURIDICA. NULIDADE DO ATO QUE VENHA A SER EDITADO EM INOBSERVANCIA A ESSAS
EXIGENCIAS. (SEI n° 3938306) no processo administrativo n°® 48610.220893/2022-70. Disponivel
em:https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?il30tHVPArITY997V09rhsSkbD
KbaY SycOHqgF2xsMO0laDkkEyJpus7kCPb435VNEAb16AAXMIKUdArsNWVIqQ6eRTFE-
J2A9t8uyEXMWCh3wUPNn12aBPMFiHP4AMIHU1IN
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A manutencdo da seguranca juridica, atraves de regras claras de periodicidade, transicéo
e caréncia na metodologia de calculo do PRP, é essencial para o desenvolvimento sustentavel
do setor petrolifero brasileiro. A estabilidade regulatoria ndo apenas protege os investimentos
ja realizados, mas também incentiva novos aportes de capital, fundamentais para o crescimento

e a competitividade do setor.

A frustracdo da legitima expectativa dos agentes regulados torna-se ainda mais evidente
quando se confronta o atual &nimo da Administracdo com o comportamento que por ela vinha

sendo adotado desde 2016 em relacdo a alteracGes na metodologia de célculo do PRP.

De fato, o CNPE, ao publicar a RCNPE 01/2016 e a RCNPE 05/2017, ratificou o
compromisso da Administracdo com a seguranca juridica, destacando a necessidade de regras
estaveis para permitir o planejamento de longo prazo e assegurar a manutencao dessas regras

ao longo do periodo de realizacdo dos investimentos e de sua remuneracao.

A desconsideracdo desses principios, portanto, ndo apenas violaria a seguranca juridica,
mas também contradiria 0 comportamento anteriormente adotado pela prépria Administracéo,
potencialmente minando a confianca dos investidores no setor petrolifero brasileiro. O principio
da protecédo a confianca legitima, corolério do principio da seguranca juridica, também merece
analise no contexto da revisdo do PRP. Este principio, reconhecido pela doutrina e
jurisprudéncia brasileiras, visa proteger as expectativas legitimas dos administrados geradas por

atos, condutas e promessas das autoridades publicas.

No setor petrolifero, os agentes econdmicos realizaram investimentos e planejamentos de
longo prazo baseando-se na expectativa de que as regras de periodicidade, transi¢ao e caréncia
seriam respeitadas. A alteracdo dessas regras, sem observancia dos prazos e procedimentos
previamente estabelecidos, suscita questionamentos quanto a observancia da boa-fé objetiva
que deve pautar as relacdes entre Administracdo Publica e administrados, conforme previsto no
art. 2°, paragrafo unico, 1V, da Lei n® 9.784/1999.

4.3.5. Legitima Expectativa e Confianga Legitima: Pilares da Estabilidade Juridica

No contexto do Estado Democratico de Direito, os principios da legitima expectativa e da

confianca legitima emergem como elementos cruciais para a manutengdo da seguranca juridica.
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Estes principios, intimamente relacionados, visam proteger as expectativas razoaveis dos
cidaddos frente as acbes e decisbes do poder publico, assegurando um equilibrio entre a
necessidade de evolucdo do ordenamento juridico e a estabilidade das relagdes juridicas.

A legitima expectativa pode ser compreendida como o direito dos cidaddos de confiar na
continuidade e estabilidade das normas e atos administrativos. Este conceito esta fundamentado
na ideia de que as agdes do Estado devem ser previsiveis, permitindo que os individuos

planejem suas vidas e atividades com base nas regras estabelecidas.

Por sua vez, a confianca legitima é o principio que protege essa expectativa, impondo
limites a atuacdo estatal que possa frustra-la abruptamente.

Judith Martins-Costa ressalta a importancia desses conceitos:

A confianga é a expectativa, legitima, da ativa protecdo da personalidade humana
como escopo fundamental do ordenamento. [...] A confianga dos cidaddos é
constituinte do Estado de Direito, que é, fundamentalmente, estado de confianga
(Martins-Costa, 2004, p. 116).12

Este principio reconhece que a confianca dos cidaddos nas instituicbes e nas acdes do
Estado é um elemento fundamental para a legitimidade e eficacia do ordenamento juridico.

A confianca desempenha um papel central na relacdo entre o Estado e os cidaddos. O

ilustre Min. Gilmar Mendes*?? destaca que:

A ideia de seguranca juridica tornaria imperativa a adogdo de cldusulas de transicéo
nos casos de mudanga radical de um dado instituto ou estatuto juridico. Essa é a razao
pela qual se considera, em muitos sistemas juridicos, que, em casos de mudanca de
regime juridico, a auséncia de clausulas de transicdo configura uma omissdo
inconstitucional (Mendes, 2017).

Esta perspectiva enfatiza que a seguranca juridica ndo se limita apenas a previsibilidade

das normas, mas também a consisténcia temporal das decisfes e atos do poder publico.

121 MARTINS-COSTA, Judith. A Re-significacdo do Principio da Seguranca Juridica na Relagéo entre o
Estado e os Cidadéos: a seguranga como crédito de confianca. Revista CEJ, n. 27, out./dez. 2004, p. 116.
Disponivel em: https://revistacej.cjf.jus.br/cej/index.php/revcej/article/view/641

122 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 12. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.
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A protecdo da legitima expectativa e da confianga legitima ndo se limita a uma simples
abstencdo do Estado. Pelo contrario, exige uma atuacgdo positiva para garantir que as mudangas

normativas ndo violem as expectativas razoaveis dos cidadaos.

Martins-Costa argumenta:

Em suma: no nosso contexto social complexo, multiforme, instavel e conflituoso, a
Administracdo Pablica ndo pode — para garantir a confianca, fundamento do Direito —
limitar-se a uma abstencéo, antes devendo estar presente na regulacéo e na garantia
dos variados mecanismos de realizacdo dos direitos fundamentais e das legitimas
expectativas que gera na esfera juridica dos particulares (Couto e Silva apud Martins-
Costa, 2004, p. 116)*%

Os regimes de transicao sdo mecanismos essenciais para a protecao da confianga legitima,
especialmente em contextos de mudancas significativas no ordenamento juridico. Patricia

Baptista'?* explica:

pela experiéncia do direito comparado, a aplicagdo do principio da protecdo da
confianga legitima como limite ao exercicio do poder normativo determina, em
primeiro lugar, a previsdo de um regime transitorio ou de um periodo de vacatio, que
permita a adaptacdo do particular aos ditames da nova regulamentacdo (Baptista,
2006, p. 107).

Estes regimes visam proporcionar um periodo de adaptacao, permitindo que os cidadaos
e as instituicGes se ajustem gradualmente as novas regras, minimizando assim o impacto de

mudancas abruptas.

O art. 23 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) codificou a
necessidade de regimes de transi¢do, reforcando a importancia da protecdo a legitima

expectativa no ordenamento juridico brasileiro. Segundo o dispositivo:

A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou
orientacdo nova sobre norma de contelido indeterminado, impondo novo dever ou
novo condicionamento de direito, deverd prever regime de transicdo quando

123 MARTINS-COSTA, Judith. A re-significacdo do principio da segurancga juridica na relacdo entre o estado
e os cidaddos: a seguranca como crédito de confianca. R. CEJ. Brasilia, n. 27, p. 110-120, out./dez. 2004.

124 BAPTISTA, Patricia Ferreira. Seguranca juridica e protecdo da confianca legitima no direito brasileiro:
analise sistematica e critérios de aplicacdo no direito administrativo brasileiro. 2006. Tese (Doutorado) —
Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2006. . Acesso em: 01 set. 2024.
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indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de
modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais. 12°

Esta disposicdo legal reforca a importancia da protecdo a legitima expectativa no
ordenamento juridico brasileiro, estabelecendo critérios para a implementacdo de regimes de

transicao.

Dante Tomaz, ao analisar o art. 23 da LINDB, propfe 0s seguintes parametros para a
deliberacdo sobre regimes de transicéo: (i) a existéncia de uma situacéo juridica consolidada no
momento antecedente; (ii) legitima expectativa na manutencdo da situacdo pretérita ou que ele
afete funcionamentos essenciais; (iii) compatibilidade do interesse subjacente a inovacao

normativa com o regime de transi¢io'%.

Estes critérios devem ser considerados pelos 6rgdos decisorios ao implementar mudancas
normativas, buscando um equilibrio entre a necessidade de evolu¢do do ordenamento e a

protecdo das expectativas legitimas.

A aplicacdo dos principios da legitima expectativa e da confianga legitima enfrenta
desafios, especialmente na ponderacdo entre a necessidade de mudancas normativas e a

protecdo das expectativas dos cidaddos. Anténio do Passo Cabral observa'?’:

hoje se fala de uma era em que o ordenamento juridico esta em constante 'transito’ e,
ao contrario do classico 'direito intertemporal’, que procurava resolver o problema da
mudanca normativa eliminando o conflito de normas (pela aplicacdo de regras rigidas
de solucdo de antinomias), busca-se, na atualidade, um 'direito transicional', que visa
a aliar alteracdo e permanéncia, baseando-se em critérios concretos e mais flexiveis
(Cabral, 2021, p. 14).

125 Decreto-Lei n° 4.657/1942, Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretagdo ou orientacdo nova sobre norma de conteldo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢do quando indispensavel para que o0 novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos
interesses gerais.

126 DANTAS, Tomaz. As normas de transicdo no direito administrativo: possibilidades, pardmetros de
aplicabilidade e limites do art. 23 da LINDB. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022.

127 cABRAL, Antonio do Passo. Seguranca juridica e regras de transicdo nos processos judicial e
administrativo: introducéo ao art. 23 da LINDB. 2. ed. rev., atual. e ampl. Brasilia: Editora Juspodivm, 2021.
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A protecdo da legitima expectativa e da confianca legitima € essencial para a manutencao
do Estado de Direito e da seguranca juridica. Estes principios imp8em ao Estado o dever de
agir de forma previsivel e de implementar mudancas de maneira gradual e proporcional,

respeitando as expectativas legitimas dos cidadéos.

Em um mundo em constante mudanca, o desafio permanente é encontrar o equilibrio
adequado entre a flexibilidade necesséria para a adaptacdo do ordenamento juridico as novas
realidades e a estabilidade indispensavel para a manutencdo da confianca dos cidadaos nas

instituicdes e no proprio sistema juridico.

4.3.6. Necessidade de previsao de politica diferenciada para petroleos oriundos de campos

maduros e marginais

Conforme ja debrucado no presente trabalho, a questdo dos campos maduros e marginais
no setor de petréleo e gas natural brasileiro tem sido um tema recorrente nas politicas

energéticas nas Ultimas duas décadas.

Desde 2003, o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) vem estabelecendo
diretrizes para incentivar a participacdo de pequenas e médias empresas nas atividades de
exploracdo e producdo, com foco especial na continuidade das operacdes em bacias maduras e

campos marginais.

Este historico de politicas, evidenciado por uma série de resolugdes do CNPE, demonstra
0 reconhecimento consistente da importancia desses campos para o desenvolvimento

socioecondmico regional e para a manutencdo da producédo nacional.

O Decreto n® 11.175/22, ao permitir que a ANP considere as condicGes de
comercializacdo da producéo de petroleo e gas natural de empresas de pequeno e médio portes,

reforca essa tendéncia regulatorial?®. Entretanto, € crucial observar que o verdadeiro cerne da

128 «ppt. 7°-C. O preco de referéncia a ser aplicado, mensalmente, ao petr6leo produzido em cada campo durante
0 més, expresso em reais por metro cubico, na condigdo padrdo de medicdo, sera estabelecido pela ANP.

8 3° A ANP poderé considerar as condi¢des de comercializa¢do da producdo de petrdleo e de gés natural de
empresas de pequeno e médio porte.” (NR)
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questéo ndo estd apenas no porte das empresas, mas na natureza dos campos que elas operam.
Os campos maduros e marginais, independentemente do tamanho da empresa operadora,
enfrentam desafios Unicos que demandam atencdo especifica na regulacdo do setor.

O relatério AIR 2/2022/SPG/ANP-RJ, ao descrever os problemas regulatorios que
motivaram a revisdo da Resolugdo 874/22, reconheceu que 0s incentivos propostos teriam como
principal objetivo garantir a continuidade da exploracdo e producdo nos campos maduros e
marginais. Esta constatacdo é fundamental, pois evidencia que a preocupacdo central da
regulacdo deve ser a viabilidade econdmica desses campos, que sdo particularmente sensiveis

as flutuacdes de preco e as condigdes de comercializagéo.

A recomendacdo da Diretoria Colegiada da ANP, em sua reunido n° 1.103 de 06/10/2022,
reforcou essa perspectiva ao sublinhar a importancia de considerar as condicdes de
comercializacdo de petréleo para mitigar os potenciais impactos adversos das politicas de
incentivo a producdo em campos maduros e economicamente marginais. Este posicionamento
indica uma compreensdo clara de que esses campos requerem uma abordagem regulatéria

diferenciada para garantir sua viabilidade e continuidade operacional.

Contudo, apesar de ter sido um dos problemas regulatérios apontados que fundamentaram
a suposta revisao da metodologia atual, os campos maduros e marginais nao foram considerados

e/ou debatidos adequadamente ao longo deste processo de revisao.

Isso porque, conforme levantado por diversos stakeholders no &mbito do processo de
revisao, a proposta de aplicacdo uniforme da revisdo para todos os petréleos produzidos no
Brasil, sem distincdo quanto as caracteristicas fisico-quimicas, condi¢des de comercializacéo e
desafios operacionais dos campos que os produzem, evidencia uma lacuna importante na
analise de impacto regulatério conduzida pela ANP sobre o aumento nas participacdes

governamentais que serdo suportadas por esses campos.

Alegam os agentes regulados que, enquanto a ANP estima um aumento médio de 5,4%
no recolhimento de royalties sobre a producéo nacional, simulacGes setoriais indicam que 0s
campos maduros e de economicidade marginal sofrerdo aumento muito maior, ainda nédo

quantificado pela Agéncia.
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Esse aumento desproporcional decorre de inadequacdo da nova metodologia para a
precificacdo dos petroleos pesados, de baixo APl e alto teor de enxofre, gerando uma
sobrevalorizacéo dos petroleos de campos maduros e marginais, ndo condizente com a realidade

de mercado.

Isso representaria uma ameagca a viabilidade econdmica desses projetos e pode resultar,
em Ultimo caso, no abandono precoce de campos maduros e na inviabilidade do
desenvolvimento de acumulacGes marginais, em frontal descompasso com as diretrizes do
CNPE.

Nesse sentido, a definicdo de campos maduros e de economicidade marginal, nos termos
das Resolucdes ANP no 749/2018 e no 877/2022, reflete a necessidade de proporcionar
incentivos que ajudem a mitigar os desafios operacionais e econémico-financeiros que 0s
diferenciam significativamente de projetos de maior rentabilidade, como os campos do pre-sal
(responsaveis por cerca de 80% da producéo nacional'?®).

5. MECANISMOS PARTICIPATIVOS COMO INSTRUMENTOS PARA
EVOLUCAO REGULATORIA

5.1. Contexto histérico e beneficios da participacao social na regulacéo

Com a abertura do mercado e o surgimento de novos players, como as empresas
independentes, os instrumentos de participacdo publica emergem como ferramentas essenciais
para garantir que o processo regulatorio acompanhe as rapidas transformacdes da industria de
petréleo e gas natural, sem perder de vista a competitividade e a competitividade seguranca

juridica.

Antes da introducdo do instituto das agéncias reguladoras no direito brasileiro, a
realizacdo de mecanismos de participacdo social geralmente encontrava respaldo nas leis

especificas de criacdo de cada entidade, na Lei geral que rege os processos administrativos no

129 AGENCIA BRASIL. Petrobras comemora 15 anos de producdo do pré-sal. Disponivel em:
https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202309/petrobras-comemora-15-anos-de-producao-do-pre-sal. Acesso
em: 31 out. 2024.
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ambito federal (Lei 9.784/1999'% arts. 31 a 34), ou em atos normativos secundarios, como
regimentos internos. Com relacdo as licitacGes, tinha fundamento a exigéncia de audiéncia
publica em procedimentos licitatorios cuja contratacdo ultrapassasse o teto do valor

estabelecido na legislacdo, conforme exigéncia do artigo 39 da Lei 8.666/1993%3L,

Foi somente com a edicdo da Lei 13.848/2019 que passou a ser obrigatoria, para todas as
agéncias reguladoras federais, a realizacdo de consulta publica prévia a edicao ou alteracdo de
"atos normativos de interesse geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos
servigos prestados” (art. 9°, caput’®?). A mesma lei trouxe também normas que padronizaram
certos aspectos procedimentais dos mecanismos de participacdo social dessas agéncias,
prevendo prazos e estabelecendo obrigagdes de resposta as contribuicGes.

A adocao de mecanismos que permitem a ampla participacdo dos agentes econémicos e

da sociedade civil vem sendo incluida pela literatura especializada como uma estratégia crucial

130 Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgdo competente podera,
mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da decisdo
do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

8§ 192 A abertura da consulta pablica sera objeto de divulgacdo pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou
juridicas possam examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento de alegagdes escritas.

§ 22 O comparecimento a consulta publica ndo confere, por si, a condicéo de interessado do processo, mas confere
o direito de obter da Administracdo resposta fundamentada, que poderd ser comum a todas as alegacGes
substancialmente iguais.

Art. 32. Antes da tomada de deciséo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questdo, podera ser realizada
audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo.

Art. 33. Os 06rgdos e entidades administrativas, em matéria relevante, poderdo estabelecer outros meios de
participacdo de administrados, diretamente ou por meio de organizacdes e associa¢fes legalmente reconhecidas.

Art. 34. Os resultados da consulta e audiéncia publica e de outros meios de participacdo de administrados deverdo
ser apresentados com a indicagdo do procedimento adotado.

131 Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitacdo ou para um conjunto de licitagBes simultaneas ou
sucessivas for superior a 100 vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei, 0 processo licitatorio
sera iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia puUblica realizada pela autoridade responsavel, com
antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publicacdo do edital. A audiéncia devera ser
divulgada, com a antecedéncia minima de 10 dias Uteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a
publicidade da licitagdo, garantindo que todos os interessados tenham acesso as informac@es pertinentes e o direito
de se manifestar.

132 Art. 9° Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo conselho diretor ou pela
diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usudrios dos servicos prestados.
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para 0 aprimoramento continuo do marco regulatdrio, inclusive sendo destacada por organismos
internacionais, como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), como um elemento-chave para a formulacdo de politicas publicas eficientes e

legitimas'®,

Essa tendéncia de fortalecimento da participacdo social também se reflete na evolugéo
normativa sobre o tema, com a previsdéo de mecanismos de consulta e interacdo sendo
gradualmente consolidada nas leis e regulamentacdes que regem a atuacdo das agéncias

reguladoras do setor.

A participagdo social permite que atores sociais especificos influenciem o processo de
formulacdo e implementacdo de politicas pablicas, promovendo a legitimidade da politica
regulatoria, conferindo maior transparéncia aos procedimentos decisorios e permitindo uma

forma de prestacéo direta de contas & sociedade (accountability horizontal)!34,

Ademais, a teoria econdmica indica que "falhas de informacéo formam um dos principais
obstaculos para que o Estado intervenha de forma eficiente sobre atividades econdémicas".
Nesse contexto, a participagdo social pode ser compreendida como um meio de "producéo de
informacgdes Uteis ao regulador, que servirdo para melhorar a qualidade das decisdes

regulatorias*®.

Neste capitulo, serdo abordados os principais instrumentos de participacdo publica
utilizados pelas agéncias reguladoras, como consultas publicas, consultas prévias e analises de
impacto regulatorio (AIR), destacando suas caracteristicas, evolu¢do normativa e contribuicoes

para a evolugdo da regulacdo do setor de petrdleo e gas natural. Serdo discutidos também outros

133 BARBOSA, Luisa Tristdo; SCHNEIDER, Mariana; SANTANA, Priscila Raquel de Oliveira; LEME, Taciana
Neto. Linguagem simples no processo regulatorio: a experiéncia da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA). In: Boas praticas regulatérias: programa de aprimoramento da qualidade da regulacéo
brasileira. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2024. cap. 1, p. 17.

134 GOMES, Lucas Thevenard; CACCIA SALINAS, Natasha Schmitt; SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro.
Propostas para assegurar a efetividade das consultas e audiéncias publicas nos processos regulatérios. In: Boas
praticas regulatdrias: programa de aprimoramento da qualidade da regulacdo brasileira. Brasilia:
Controladoria-Geral da Unido, 2024, p.71..

135 GOMES, Lucas Thevenard; CACCIA SALINAS, Natasha Schmitt; SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro.
Propostas para assegurar a efetividade das consultas e audiéncias publicas nos processos regulatérios. In: Boas
praticas regulatdrias: programa de aprimoramento da qualidade da regulacdo brasileira. Brasilia:
Controladoria-Geral da Unido, 2024, p.72.
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mecanismos participativos, como tomadas de subsidios, reunides técnicas e dialogos setoriais,
que se destacam pela flexibilidade e capacidade de coleta de informacgdes diretamente dos
agentes afetados pela regulacdo, especialmente em um mercado dindmico como o de petrdleo

e gas, onde as condi¢bes 0 mercado muda rapidamente e a inovacao é constante.

5.2. Considerac0es para a efetividade dos mecanismos participativos

Para que a participacao social na evolucdo regulatoria seja realmente eficaz, € necessario
gue 0s mecanismos adotados sejam vistos ndo apenas como etapas obrigatorias, mas como
ferramentas estratégicas para a construcdo de uma regulacdo mais eficiente e equilibrada. A
interacdo constante entre reguladores e regulados permite que o marco regulatério evolua de

maneira mais dinamica, respondendo as transformacdes do mercado e fomentando a inovacao.

No setor de petroleo e gas natural, onde o equilibrio entre seguranca juridica e
competitividade é essencial, o fortalecimento dos mecanismos de participacéo social pode ser
o diferencial para garantir que a regulacdo caminhe sempre ao lado das necessidades de um
mercado em constante transformacdo. Especialmente considerando o surgimento de novos
players, como as empresas independentes que atuam em campos maduros e marginais, € crucial

que a regulacdo acompanhe essa evolucdo do mercado.

Nesse contexto, as agéncias reguladoras devem garantir que todas as partes afetadas pela
regulacdo, inclusive 0s novos atores como as empresas independentes, estejam devidamente
representadas nos estagios iniciais do processo regulatorio. Isso é fundamental para minimizar
0s riscos de captura regulatéria, quando grupos de interesse mais poderosos influenciam
desproporcionalmente as decisdes normativas, comprometendo a competitividade do setor e

favorecendo as grandes corporagdes em detrimento das empresas menores.

O fortalecimento dos mecanismos de participacdo social, como as consultas publicas
amplamente divulgadas e acessiveis a todos os interessados, torna-se essencial para garantir que
a evolucdo da regulacdo atenda as necessidades de todos os agentes envolvidos, promovendo a
inovacdo e o desenvolvimento de novos modelos de negdcios. Ao obter informacGes e

contribuicdes de uma gama diversificada de atores, as agéncias podem aprimorar a qualidade
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das decisdes regulatorias, antecipando os pontos mais sensiveis e adaptando suas escolhas para

atingir seus objetivos de forma mais eficaz e com menor resisténcia do setor.

Dessa forma, a adogéo efetiva de instrumentos participativos ao longo de todo o processo
regulatorio pode ser determinante para garantir que a regulacdo acompanhe as transformacoes
do mercado dindmico de petrdleo e gas natural, promovendo a competitividade e a seguranca
juridica possivel para o desenvolvimento de novos negécios e modelos de atua¢do, como o das

empresas independentes.

5.3. Perspectivas futuras e aprimoramento dos mecanismos participativos

A industria do petroleo brasileira tem passado por transformacdes significativas nas
Gltimas décadas, com a emergéncia de um novo mercado caracterizado pela presenca crescente
de empresas independentes. Neste contexto, 0os mecanismos de participacdo publica tém
desempenhado um papel crucial como instrumentos de evolucdo regulatéria e de acomodacao

destes novos players no cenario energético nacional.

A participacgdo social na regulacdo do setor petrolifero brasileiro emerge como um pilar
fundamental na construcéo de um sistema regulatorio mais transparente, legitimo e responsivo
as necessidades do mercado em evolugdo. Em um cenério onde a dinamica do setor se torna
cada vez mais complexa, a inclusdo da sociedade civil e, particularmente, das empresas
independentes nos processos decisorios e na formulacdo de politicas publicas regulatérias

torna-se essencial para a manutencdo de um ambiente de negdcios competitivo e inovador.

Em que pese a legitimidade do poder estatal e da funcdo reguladora, esta estd
intrinsecamente ligada & efetivacdo de procedimentos administrativos que permitem a
participacdo ativa de individuos e grupos sociais na formulacdo de decisbes publicas. No
contexto da "Administracdo Puablica Consensual”, a processualizacdo administrativa, a
participacdo popular e a busca pela eficiéncia estatal sdo elementos cruciais que devem orientar

todo o ciclo regulatorio, desde a formulagdo até o controle dos atos regulatorios.

Nesse sentido, Oliveira defende que:
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A previsdo da deliberacdo publica no processo de formulagdo da politica regulatdria
¢ uma forma de reforgar a legitimidade das agéncias reguladoras, que tem sido
guestionada pela excessiva concentracdo de poderes (administrativos, normativos e
judicantes) no rol de competéncias dessas entidades administrativas (Oliveira, 2015,
p. 205).136

Da mesma forma, disserta Floriano de Azevedo:

E essencial a nogdo de moderna regulagio que o ente regulador estatal dialogue e
interaja com os agentes sujeitos a atividade regulatoria buscando ndo apenas legitimar
a sua atividade, como tornar a regulagdo mais qualificada porquanto mais aderente as
necessidades e perspectivas da sociedade (Marques Neto, 2009, p.32)%.

A inclusdo da deliberacdo publica no processo de formulacdo da politica regulatoria
representa um importante didlogo entre regulamentados e reguladores. Esse didlogo permite a
apresentacdo das aspiracfes daqueles que sdo diretamente afetados pela politica regulatéria,

contribuindo para conciliar o classico debate entre democracia popular e tecnocracia.

As leis que instituiram as agéncias reguladoras brasileiras confirmam a importancia desse
processo participativo, consagrando canais como as audiéncias e consultas pablicas, que sao

fundamentais para garantir a legitimidade e eficacia das decisdes regulatorias®3.

Além de seu potencial legitimador, a participacdo setorial dos agentes regulados no
processo regulatério contribui significativamente para o planejamento publico eficiente. O
planejamento, entendido como a programacao que seleciona objetivos, indica meios e define
metas para a atuacdo estatal, é essencial para escolhas racionais de prioridades publicas,

especialmente em um contexto de recursos limitados e multiplos interesses a serem atendidos.

136 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo perfil da regulagéo estatal: Administracéo publica de resultados
e analise de impacto regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015.

137 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime
juridico. 1. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009.

138 GOMES, Lucas Thevenard; CACCIA SALINAS, Natasha Schmitt; SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro.
Propostas para assegurar a efetividade das consultas e audiéncias publicas nos processos regulatérios. In: Boas
praticas regulatdrias: programa de aprimoramento da qualidade da regulacdo brasileira. Brasilia:
Controladoria-Geral da Unido, 2024. p. 72.
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Assim, ao incorporar a participacdo dos agentes regulados neste processo, 0 Estado ndo
apenas cumpre seu dever de planejamento, mas também garante que as intervencGes na ordem
economica sejam mais alinhadas com as realidades e necessidades do setor, promovendo assim

um desenvolvimento econémico mais equilibrado e eficaz.

O conceito de participagdo publica na regulacdo do setor petrolifero esté intrinsecamente
ligado a evolucdo da propria nocdo de governanca regulatoria. Esta visdo reflete uma
compreensdo mais dinamica e participativa da regulacdo, onde o dialogo continuo entre os
orgdos reguladores, as empresas do setor (incluindo as independentes) e a sociedade civil é

fundamental para a legitimidade e eficacia das decisGes regulatorias.

Os mecanismos de participacdo publica na regulacdo da industria do petréleo brasileira
podem assumir diversas formas. Tais processos ndo apenas democratizam a tomada de decisdes,
mas também permitem que as empresas independentes vocalizem suas preocupacfes e
propostas, contribuindo para uma evolugdo regulatéria que considere as particularidades deste

segmento do mercado.

Embora tenha havido avangos significativos na implementagdo de mecanismos
participativos no setor petrolifero brasileiro, é evidente que ainda h& margem para
aperfeicoamento. Este aprimoramento € particularmente crucial no que diz respeito a
acomodacdo das empresas independentes. Sendo certo que o desafio atual reside ndo apenas em
ampliar o alcance da participacdo publica, mas em torna-la mais eficaz e relevante para todos
0s agentes do setor.

E necessario desenvolver estratégias que permitam a estas empresas contribuir de forma
mais substancial para o processo regulatorio, assegurando que suas perspectivas Unicas e 0S
desafios intrinsecos a operacdo de seus ativos sejam adequadamente considerados na

formulacéo de politicas e das normas regulatorias.

Ao aprimorar esses mecanismos, busca-se criar um ambiente regulatério mais equitativo
e dindmico, capaz de fomentar a inovacao e a competitividade no setor, a0 mesmo tempo em
que se garante uma representacdo mais equilibrada dos diversos interesses em jogo na industria

petrolifera brasileira.
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Por fim, é crucial ressaltar que a eficacia dos mecanismos de participacdo publica na
regulacdo da industria do petréleo brasileira transcende sua mera existéncia formal. A
verdadeira efetividade desses instrumentos depende de uma implementacdo cuidadosa e de um
compromisso continuo e genuino com a transparéncia e a responsividade por parte dos 6rgaos

reguladores.

A simples abertura de espagos formais para a apresentagédo de contribuigdes, embora seja
um passo importante, ndo é suficiente para garantir uma participacao significativa e impactante.
E fundamental que haja uma disposic&o real e proativa dos 6rgos envolvidos na elaboracio do
arcabouco regulatério da industria do petréleo em considerar, de forma séria e profunda, as
particularidades e necessidades especificas das empresas independentes no processo de

aprimoramento das normas.

A implementacdo de processos robustos de avaliacdo de impacto regulatério, que
considerem explicitamente os efeitos das propostas normativas sobre as empresas
independentes, € fundamental para garantir que as particularidades desse segmento sejam

devidamente consideradas na tomada de decisGes regulatorias.

Ainda, ¢é essencial fomentar uma cultura organizacional dentro dos 6rgaos reguladores
que valorize genuinamente a participacdo publica e a diversidade de perspectivas, o que implica
uma mudanca de mentalidade que concebe as contribuicdes externas ndo como obstaculos, mas

como recursos valiosos para 0 aprimoramento regulatério.

Quanto a isso, como bem alerta Irene Patricia Nohara (2011, p. 99)'%*, para que
mecanismos de participa¢do popular alcancem o objetivo de “ser reflexo de manifestacao da
soberania popular”, os agentes publicos necessitam adotar “posturas éticas, evitando direcionar

os debates, de forma autoritaria, para um entendimento preestabelecido.”

A medida que o setor enfrenta desafios cada vez mais complexos, o fortalecimento e
aprimoramento continuo desses mecanismos participativos tornam-se imperativos para a

manutenc¢do de um sistema regulatorio robusto, eficiente e capaz de promover um ambiente de

139 NOHARA, Irene. Participacao popular no processo administrativo: consulta, audiéncia publica e outros
meios de interlocu¢cdo comunitaria na gestdo democréatica dos interesses publicos. In: NOHARA, Irene;
PRAXEDES, Marco (orgs.). Processo administrativo: temas polémicos da Lei n® 9.784/99. Sdo Paulo: Atlas, 2011.
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negocios dinamico e inclusivo para todos os players do mercado, incluindo as empresas

independentes.

A seguir, serdo desdobrados dois dos principais mecanismos que podem ser importantes

ferramentas de aprimoramento da regulacao do setor petrolifero.

5.4. Consultas Publicas

As audiéncias e consultas publicas sdo mecanismos fundamentais de participacdo social
no ambito da regulacdo do setor de petr6leo e gas natural no Brasil. Estes instrumentos,
previstos em diversos dispositivos legais, desempenham um papel crucial na promocéo da
transparéncia, da eficécia regulatéria e da democratizacdo do processo decisorio no setor.

A base legal para a realizacdo de audiéncias e consultas publicas é ampla e multifacetada.
O artigo 29 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) estabelece a
possibilidade de consulta publica prévia a edicdo de atos normativos por autoridade

administrativa, exceto para atos de mera organizagao interna.'4°

Como bem ressalta Gustavo Justino de Oliveira (2019, p. 457)'*!: “[...] a promulgagdo da
LINDB, mormente seus artigos 26 e 29, acaba por reforcar a institucionalizagéo da participacéo
popular no sistema administrativo brasileiro”. Esta disposicdo reflete um movimento em
direcdo a uma Administracdo Publica mais dialdgica, que busca ouvir os administrados sobre

as decis0es e atos que virad a tomar.

A Lei de Processo Administrativo (Lei n® 9.784/1999) reforca essa abordagem,
especialmente em seus artigos 31, 32, 33 e 35. O artigo 31, em particular, disciplina a consulta

publica, estabelecendo que quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, 0

140 pecreto-lei n° 4.657/1942. Art. 29. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edi¢do de atos normativos por autoridade
administrativa, salvo os de mera organizacdo interna, podera ser precedida de consulta publica para manifestagao
de interessados, preferencialmente por meio eletronico, a qual sera considerada na deciséo.

141 OLIVEIRA, Gustavo Justino. A expansao da consulta puablica: vetores de eficiéncia, responsividade e
legitimidade da atividade normativa administrativa. In: CUNHA FILHO, Alexandre; ISSA, Rafael;
SCHWIND, Rafael (orgs.). Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — Anotada: Decreto-Lei n. 4657,
de 4 de Setembro de 1942. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019.
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Orgdo competente poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para
manifestacdo de terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte

interessada.'#?

No entanto, € a Lei das Agéncias Reguladoras (Lei n° 13.848/2019) que traz as
disposi¢des mais especificas e detalhadas sobre esses mecanismos no contexto da regulaco
setorial. O artigo 9° desta lei torna obrigatdria a realizacdo de consulta publica para minutas e
propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econémicos,

consumidores ou usudrios dos servicos prestados (Brasil, 2019).

De acordo com esta lei, a consulta publica é definida como o instrumento de apoio a
tomada de decisdo por meio do qual a sociedade €é consultada previamente, através do envio de
criticas, sugestbes e contribuicdes por quaisquer interessados, sobre proposta de norma

regulatoria aplicavel ao setor de atuacdo da agéncia reguladora (Brasil, 2019).

A lei estabelece um prazo minimo de 45 dias para a duracdo da consulta publica,
ressalvados casos excepcionais de urgéncia e relevancia. Além disso, a agéncia reguladora é
obrigada a disponibilizar o relatério de Analise de Impacto Regulatério (AIR), estudos, dados
e material técnico que fundamentam as propostas submetidas a consulta (Brasil, 2019).

Quanto as audiéncias publicas, o artigo 10 da Lei das Agéncias Reguladoras confere a
agéncia o poder de convoca-las para formacdo de juizo e tomada de decisdo sobre matéria
considerada relevante. A audiéncia publica é definida como o instrumento de apoio a tomada
de decisdo por meio do qual é facultada a manifestacdo oral por quaisquer interessados em

sessao publica previamente destinada a debater matéria relevante (Brasil, 2019).

No contexto do setor petrolifero brasileiro, esses mecanismos de participacdo publica
ganham relevancia ainda maior diante das transformacdes recentes do mercado. O surgimento
e a consolidacdo de empresas independentes de exploracdo e producgéo de petrdleo e gés natural
tém alterado significativamente a dindmica do setor, tradicionalmente dominado por grandes

players internacionais e pela Petrobras.

142 | ej 9.874/99, Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, 0 érgdo competente
poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta piblica para manifestacdo de terceiros, antes da
decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada
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Para essas empresas independentes, muitas vezes de menor porte e com estruturas
operacionais mais enxutas, as audiéncias e consultas publicas se apresentam como ferramentas
valiosas para expressar suas demandas, preocupacdes e sugestBes diretamente ao Orgdo
regulador. A participacao ativa nestes processos permite que a ANP tenha uma compreensao
mais abrangente e detalhada das necessidades e desafios enfrentados por este segmento

emergente do mercado.

Do ponto de vista pratico, o processo de audiéncia publica na ANP envolve a divulgagédo
prévia de uma data e local para a sessdo, bem como a disponibilizagdo de documentos
pertinentes ao tema em discussdo. A lei exige que a abertura do periodo de audiéncia publica
seja precedida de despacho ou aviso publicado no Diario Oficial da Unido e em outros meios

de comunicacio com antecedéncia minima de 5 dias Uteis.'*3

As consultas publicas, por sua vez, sdo realizadas por meio do site da ANP, onde sdo
disponibilizados os documentos relevantes e um formulario para envio de contribuicoes. A lei
determina que as criticas e sugestdes encaminhadas pelos interessados devem ser
disponibilizadas na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 10 dias Uteis apds 0

término do prazo da consulta publica®*.

Um aspecto crucial desses mecanismos € a obrigatoriedade, por parte da ANP, de analisar
e responder a todas as contribuicOes recebidas. A lei estabelece que o posicionamento da
agéncia reguladora sobre as criticas ou contribuicdes apresentadas deve ser disponibilizado em
até 30 dias Uteis apos a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para deliberacéo

final sobre a matérial*°.

143 | 6j 13.848 de 209. Art. 10° § 2° A abertura do periodo de audiéncia publica seréa precedida de despacho ou
aviso de abertura publicado no Diério Oficial da Unido e em outros meios de comunicacdo com antecedéncia
minima de 5 (cinco) dias Uteis.

144 |ei 13.848 de 209. Art. 9°, § 4° As criticas e as sugestdes encaminhadas pelos interessados deverdo ser
disponibilizadas na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 10 (dez) dias Uteis ap6s o término do
prazo da consulta publica.

145 | ej 13.848 de 209. Art. 9°, § 5° O posicionamento da agéncia reguladora sobre as criticas ou as contribuicdes
apresentadas no processo de consulta publica devera ser disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio
na internet em até 30 (trinta) dias Uteis ap6s a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para deliberacao
final sobre a matéria.
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Para as empresas independentes, a participacdo nesses processos oferece uma
oportunidade Gnica de influenciar diretamente o ambiente regulatério em que operam. Ao
expressarem suas perspectivas e necessidades especificas, essas empresas contribuem para a
criagdo de um marco regulatério mais equilibrado e inclusivo, que leve em conta as diferentes

realidades dos atores do setor.

Além disso, as audiéncias e consultas publicas servem como um canal de comunicagao
bilateral entre o regulador e 0 mercado. Enquanto as empresas tém a chance de apresentar suas
demandas, a ANP pode utilizar esses espacos para explicar suas propostas regulatérias,

esclarecer davidas e colher insights valiosos sobre os potenciais impactos de suas decisoes.

E importante ressaltar que a efetividade desses mecanismos depende ndo apenas de sua
existéncia formal, mas também do engajamento ativo e qualificado dos participantes. Nesse
sentido, é fundamental que as empresas independentes se organizem e se preparem
adequadamente para contribuir de forma substancial nesses processos, apresentando

argumentos bem fundamentados e propostas concretas.

Por fim, cabe destacar que as audiéncias e consultas publicas, ao promoverem uma maior
transparéncia e participacdo no processo regulatério, contribuem para o fortalecimento da
seguranca juridica e da previsibilidade regulatéria no setor. Isso, por sua vez, tende a criar um
ambiente mais propicio para investimentos e inovaces, beneficiando ndo apenas as empresas

independentes, mas todo o ecossistema do setor de petréleo e gas natural no Brasil.

Em conclusdo, as audiéncias e consultas publicas perante a ANP, respaldadas por um
robusto arcaboucgo legal, representam mecanismos essenciais para a adaptacdo do marco
regulatério as novas realidades do mercado petrolifero brasileiro, especialmente no que diz

respeito a acomodacao das demandas das empresas independentes.

Ao proporcionar um espacgo de dialogo e contribuicdo, esses instrumentos ndo apenas
melhoram a qualidade da regulacdo, mas também fortalecem a legitimidade das decisbes
regulatorias, contribuindo para um setor mais dinamico, competitivo e alinhado com o0s

interesses diversos de seus participantes.
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5.5. Analise de Impacto Regulatério - AIR

A Anélise de Impacto Regulatorio (AIR), que pode ser conceituada como uma ferramenta
para melhoria da qualidade regulatdria que traz maior robustez técnica para subsidiar a tomada
de decisdo, emerge como um instrumento crucial para o aprimoramento do processo de criagdo
e revisdo de normas regulatorias no Brasil, especialmente no contexto da industria do petréleo

e da acomodacdo das empresas independentes.

A Andlise de Impacto Regulatorio (“AIR”) ¢ definida nas Diretrizes gerais e guia
orientativo para elaboragdo de AIR, documento elaborado pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica, como um “processo sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar,
a partir da definicdo de um problema regulatorio, os possiveis impactos das alternativas de acédo

disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos” (Brasil, 2018).146

Segundo a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (“OCDE”),
trata-se de instrumento que auxilia o processo de tomada de decisdo, ao ajudar a prover a maior
quantidade possivel de informacBes objetivas sobre os potenciais custos e beneficios de
determinada intervencdo regulatéria, assegurando a avaliacdo critica de alternativas para
solucionar o problema identificado (OCDE, 2021)#'.

Ainda segundo a Organizacdo, um sistema de AIR bem-sucedido pode auxiliar na
promocdo de efetividade, eficiéncia e coeréncia, ao mostrar os trade-offs inerentes as
alternativas disponiveis. Desde 2021, todos os paises membros da OCDE preveem, de alguma
forma, a obrigacdo de se realizar analise de impacto regulatorio (OCDE, 2021).

Assim, a AIR é um processo sistematico que busca orientar a tomada de decisdo
regulatoria com base em evidéncias. A partir da definicdo de um problema e dos objetivos a

serem atingidos, a AIR identifica e avalia as op¢des normativas e ndo normativas disponiveis,

146 BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da Republica. Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboracdo de
Anélise de Impacto Regulatério — AIR. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2018.

147 ocDE Regulatory policy outlook 2021. Disponivel em: https://www.oecdilibrary.org/sites/38b0fdb1-
en/index.html?itemld=/content/publication/38b0fdb1-en>. Acesso em: 20 set. 2024.
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além de analisar a efetividade dessas opcdes na resolucdo do problema, considerando também

suas consequéncias potenciais, tanto positivas.4®

A importancia deste mecanismo € evidenciada pela necessidade de equilibrar os interesses
dos diversos agentes do setor petrolifero, incluindo as grandes operadoras e as empresas
independentes. O processo sistematico da AIR permite que todos os impactos das normas sejam
cuidadosamente avaliados antes de sua implementacdo, assegurando que a regulamentacao seja

proporcional e eficiente®.

Para as empresas independentes, que geralmente possuem menor capacidade financeira e
tecnoldgica em comparagdo com as grandes operadoras, a AIR garante que as regulamentagdes
considerem suas caracteristicas particulares, promovendo um ambiente de nego6cios mais

competitivo e menos oneroso.

A exigéncia deste mecanismo reflete a seriedade do planejamento regulatério e se
configura como um requisito prévio necessario a implantacdao de qualquer inovacdo relevante
na regulacdo setorial. Como destaca Marcal Justen Filho, "essa solucdo é adotada na
generalidade dos paises democréaticos. Consiste na avaliagdo dos custos, dos beneficios e dos
efeitos das inovacgOes regulatorias pretendidas” (Justen Filho, 2023, p. 978). Esta abordagem
visa assegurar que as decisfes regulatorias sejam baseadas em evidéncias solidas e considerem

0s potenciais impactos em todos os setores afetados.

Conforme define a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), a AIR é "uma ferramenta que examina e mensura 0s beneficios, custos e efeitos
provaveis de uma regulagdo nova ou ja existente™ (Oliveira, 2015, p. 260). Este mecanismo visa

assegurar que o desenvolvimento regulatério seja conduzido de maneira responsavel e

148pORTO, Antonio José Maristrello; GAROUPA, Nuno; GUERRA, Sérgio. Analise de Impacto Regulatorio:
dimensdes econbmicas de sua aplica¢do. Economic Analysis of Law Review, Universidade Cat6lica de Brasilia,
Brasilia, v. 10, n. 2, p. 173-190, maio/ago. 2019.

149 «A AIR é um dos principais instrumentos voltados a melhoria da qualidade regulatoria. Consiste num processo
sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar, a partir da defini¢do de um problema regulatério,
os possiveis impactos das alternativas de agdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos. Tem como
finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdo e, em Gltima analise, contribuir para que as a¢Ges regulatorias
sejam efetivas, eficazes e eficientes.” Guia Orientativo Para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR).
Disponivel em: < http://www.casacivil.gov.br/regulacao/consulta-publica/consulta-publica001-2017-diretrizes-e-
guia-air-pasta/abertura/anexo-v-guia-air.pdf>. Acesso em: 14.09.2024.
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participativa, considerando os interesses de diversos atores envolvidos, como governos,

empresas e a sociedade civil.

No Brasil, algumas agéncias reguladoras ja adotavam essa pratica desde 2010,
Contudo, o marco legal da AIR no Brasil foi oficialmente estabelecido por duas leis cruciais: a
Lei n® 13.848/2019, conhecida como a Nova Lei das Agéncias Reguladoras, e a Lei n°
13.874/2019, denominada Lei da Liberdade Econdmica. Estas leis tornaram a AIR obrigatoria

para qualquer proposta de cria¢do ou alteracdo de atos normativos de interesse geral.

Conforme estabelecido no Art. 5° da Lei da Liberdade Econdmica:

As propostas de edicdo e de alterag8o de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usuarios dos servicos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da
administracdo publica federal, incluidas as autarquias e as fundagées publicas, serdo
precedidas da realizacdo de analise de impacto regulatdrio, que conterd informacées
e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do
seu impacto econdmico (Brasil, 2019).

Esta obrigatoriedade foi reforcada com o advento da Lei n°. 13.848/2019, por meio da
qual, a AIR tornou-se obrigatoria para todas as agéncias reguladoras federais, conforme se

observa da redacdo do art. 6°:

Art. 6° A adoc&o e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos
agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados serdo, nos
termos de regulamento, precedidas da realizagdo de Analise de Impacto Regulatorio
(AIR), que contera informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo
(Brasil, 2019).

O Decreto n° 10.411/2020* veio regulamentar essas disposicoes legais, definindo a AIR
como um "procedimento, a partir da definicdo de problema regulatorio, de avaliacéo prévia a
edicdo dos atos normativos de que trata este Decreto, que contera informacges e dados sobre 0s
seus provaveis efeitos, para verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de

decisdo" (Brasil, 2020). Este decreto estabelece um conjunto de quesitos minimos que devem

150 ocpE (2021). Regulatory Reform in Brazil. In: OECD Reviews of Regulatory Reform. Disponivel em:
https://www.oecd.org/competition/regulatory-reform-in-brazil-d81c15d7-en.html.

151 BRASIL. Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020. Regulamenta a Analise de Impacto Regulatdrio (AIR)
e dispde sobre a elaboragdo, a revisao e a consolidagdo de atos normativos inferiores a decreto. Diario Oficial da
Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 01 jul. 2020. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02019-
2022/2020/decreto/d10411.htm. Acesso em: 10/08/2024.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/decreto/d10411.htm
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ser analisados, incluindo custos e beneficios, impactos sobre a concorréncia e a inovacao, e

efeitos sobre o bem-estar social.

A auséncia da AIR, como ressalta Justen Filho, "revela a caréncia de meditacdo e
ponderacdo sobre as providéncias pretendidas. Traduz uma decisao subjetiva, desvinculada de

fundamentos técnico-cientificos" (Justen Filho, 2023, p. 979).

Esta observacéo destaca a importancia critica da AIR no processo regulatério. Sendo certo
que, em se tratando de decis@es significativas, a inexisténcia da Andlise de Impacto Regulatério
constitui-se em defeito insandvel e insuperavel. Isso porque a autoridade administrativa ndo
pode impor a sociedade alteracGes radicais e relevantes sem avaliar minuciosamente os efeitos

decorrentes.

Nesse sentido, confira-se o entendimento da doutrina;

De outra monta, insista-se que a omisséo estatal na elaboracéo da AIR consistiria em
inaceitavel e autoritario abuso do direito de regular dada atividade. A lei elegeu esse
instrumento como método de trabalho, subtraindo a opg¢éo do administrador, qual seja,
h& integral vinculag&o no uso dessa ferramenta. A AIR integra o devido processo legal
para a edicdo de atos regulatorios, sendo etapa formal e obrigatéria a todos os
documentos deste jaez, desde que considerados elegiveis para tal, nos termos de
regulamento. A partir dai, é possivel que seus efeitos sejam sustados judicialmente,
caso ndo sejam levados a cabo em acdo judicial que culmine, afinal, na anulag¢do do
ato (Cardoso; Soares, 2022, p. 158-159).152

No contexto da indUstria do petroleo, e particularmente na acomodacdo das empresas
independentes, a AIR se torna um instrumento vital. Ela permite uma analise mais objetiva
sobre os possiveis efeitos das decisdes regulatdrias, oferecendo uma base técnica que pode ser
utilizada para ajustar as propostas antes de sua formalizag&o. 1sso é especialmente relevante
para as empresas independentes, que operam principalmente em campos maduros e marginais,

e necessitam de um ambiente regulatdrio que leve em conta suas especificidades.

A AIR também desempenha um papel crucial na promocéo da participacdo publica e da
transparéncia no processo regulatério. Através de consultas e audiéncias publicas, as empresas

independentes, consumidores e outros agentes da sociedade civil podem contribuir ativamente

152 cARDOSO, Henrique Ribeiro; SOARES, Alexandre Augusto Rocha. Direito subjetivo a regulacéo eficiente:
a natureza duplice da Andlise de Impacto Regulatério. Revista de Direito Administrativo, v. 281, n. 2, p. 139-
174, maio/ago. 2022.
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para 0 processo, expressando suas preocupacoes, sugerindo alteracGes e apontando os impactos
potenciais de novas regulacfes. Este aspecto participativo da AIR é fundamental para o
fortalecimento da governanga regulatorial®, assegurando que as necessidades especificas das

empresas independentes sejam consideradas no desenvolvimento de novas normas.

A legitimidade democrética das decisdes regulatdrias € significativamente reforgcada pela AIR.
Como destaca Rafael Oliveira, a AIR efetiva os ideais de democracia deliberativa, superando
as limitagcdes da democracia representativa tradicional. Em um contexto de Estado pluriclasse,
onde existe uma multiplicidade de interesses a serem atendidos, a AIR proporciona um
mecanismo de participacdo direta e ponderacdo de diferentes perspectivas na formulacéo de
politicas regulatorias (Oliveira, 2015).

Além disso, a AIR contribui para o desenvolvimento de politicas publicas que facilitam
a entrada e a operacgdo de novas empresas no mercado de petréleo. As empresas independentes,
em particular, muitas vezes dependem de regulamentacdes mais flexiveis e incentivos
especificos, dado que operam em campos de menor produtividade. A analise aprofundada dos
impactos econémicos, sociais e ambientais prevista na AIR garante que as decis6es regulatérias
sejam adaptadas as realidades desse segmento, evitando normas excessivas que poderiam
limitar sua atuacao ou criar barreiras desnecessarias a sua sobrevivéncia no mercado. (IBRAC,
2019, p. 72).

A promocéo da transparéncia e previsibilidade no ambiente regulatorio é outro beneficio
importante da AIR. Para as empresas independentes, que frequentemente enfrentam incertezas
financeiras e operacionais, € essencial que as normas sejam elaboradas de maneira clara e com
base em critérios técnicos bem definidos. A AIR ajuda a criar essa previsibilidade, uma vez que
obriga as agéncias reguladoras a justificarem suas decisdes com base em evidéncias, tornando

0 processo regulatorio mais aberto e responsavel.

A resolucgdo de conflitos entre diferentes interesses no setor também é facilitada pela AIR.
Ao fornecer um processo estruturado para a avaliagdo de alternativas e impactos, a AIR permite

que as partes interessadas, incluindo as empresas independentes, discutam e negociem solugdes

153 oECD (2020), Regulatory Impact Assessment, OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, OECD
Publishing, Paris, p. 34. Disponivel em: https://doi.org/10.1787/7a9638ch-en.
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regulatorias que equilibrem suas necessidades com os objetivos de longo prazo da politica
energeética do pais. Esse processo ajuda a evitar decisdes regulatorias precipitadas ou unilaterais,

promovendo uma regulagdo mais inclusiva e equilibrada.

E importante reiterar que a Organizacio para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) conduziu um estudo sobre o sistema regulatorio brasileiro, enfatizando a
necessidade de adogao generalizada da AIR. Esta recomendacdo reforga a importancia da AIR
como uma prética essencial para a melhoria da qualidade regulatoria em todos os setores da
administracdo publica (OCDE, 2022)*%,

Para mitigar problemas regulatorios, € crucial que as agéncias reguladoras ampliem o uso
de instrumentos de participacao nas fases iniciais do processo normativo. A AIR deve ser vista
como um instrumento essencial para embasar decisdes regulatdrias, garantindo que as normas
propostas sejam fruto de uma avaliagdo criteriosa dos seus impactos econdmicos, sociais e
ambientais. No entanto, é importante ressaltar que a AIR também precisa ser complementada
por outros mecanismos de participacdo social, de modo que as percepcdes dos regulados sejam

incorporadas desde o inicio do processo.'®

Em conclusdo, a Andlise de Impacto Regulatdrio se consolida como um instrumento
fundamental para a evolucgéo regulatéria e para a acomodacdo das empresas independentes no
setor de petrdleo brasileiro. Ao garantir que a criacao e alteracdo de normas sejam baseadas em
evidéncias e em um processo de consulta publica robusto, a AIR promove um ambiente de

negocios mais competitivo, inovador e sustentavel.

Para as empresas independentes, esse mecanismo oferece uma protecdo vital contra
regulamentacOes desproporcionais, a0 mesmo tempo em que cria oportunidades para que suas
vozes sejam ouvidas no processo regulatorio, contribuindo assim para o desenvolvimento

equilibrado e sustentavel do setor petrolifero nacional.

15 oECD (2022), Reforma Regulatéria no Brasil, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/f7455d72-pt.
P. 142.

1% oECD (2022), Reforma Regulatéria no Brasil, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/f7455d72-pt.
P.92.
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CONCLUSOES

A industria petrolifera brasileira vivenciou uma profunda transformacdo nas ultimas
décadas, migrando de um modelo monopolista para um sistema mais aberto a participacao
privada. Essa mudanca paradigmatica, impulsionada pela promulgacdo da Lei do Petréleo (Lei
n® 9.478/1997), inaugurou uma nova era no setor, marcada pela diversificacdo de atores e pela
busca por maior eficiéncia na exploracdo dos recursos petroliferos nacionais. Nesse contexto, a
atuacdo do Estado como agente indutor do desenvolvimento setorial, especialmente no que
tange a exploracdo de campos maduros e marginais por empresas independentes, tem se

mostrado crucial para garantir a sustentabilidade e a competitividade da inddstria a longo prazo.

A criacdo da ANP, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) consolidou um marco
regulatério mais moderno e dindmico para o setor. A ANP, em conjunto com o Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), tem atuado na criacdo de mecanismos que visam
estimular a participacdo de empresas independentes na exploracdo de campos maduros e
marginais, reconhecendo o papel estratégico deste segmento para o desenvolvimento
econdmico e social do pais. Dentre as principais medidas adotadas, destacam-se a
implementacao de rodadas de licitaces especificas para blocos localizados em bacias maduras,
a simplificacdo de procedimentos para a cessdo de direitos de exploracdo e a reducdo de

royalties para producao incremental em campos maduros.

A Resolugdo ANP n° 749/2018, que regulamenta a concessdo da reducdo de royalties
como incentivo a producdo incremental em campos maduros, € um exemplo emblematico da
importancia da participagdo publica no processo regulatério. A ampla participacdo de
stakeholders, incluindo empresas independentes, governos estaduais e representantes da
sociedade civil, permitiu que a resolucao fosse elaborada de forma a contemplar as necessidades
e os desafios especificos da exploracdo de campos maduros. Este caso demonstra como a ANP
pode atuar de forma proativa e inovadora, utilizando sua competéncia regulatéria para criar um

ambiente de negocios mais favoravel ao desenvolvimento do setor e a atragdo de investimentos.

No entanto, apesar dos avangos significativos alcangados, a regulacdo do setor petrolifero
brasileiro ainda apresenta desafios a serem superados. A Resolugdo CNPE n° 5/2022, que

estabelece diretrizes para o enquadramento e 0s incentivos para campos e acumulagdes de
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economicidade marginal, embora represente um passo importante para a dinamizacdo da
exploracao desses ativos, carece de norma especifica que a regulamente. Além disso, a exclusdo
de uma parcela consideravel de campos considerados marginais pela industria, mas que ndo se
enquadram nos critérios estabelecidos pela resolucdo, evidencia a necessidade de um
aperfeicoamento continuo da regulacdo, com vistas a garantir um tratamento mais justo e

equitativo a todos os players do mercado.

Nesse sentido, o fortalecimento dos mecanismos de participacdo social, como consultas
publicas, audiéncias publicas e a Andlise de Impacto Regulatorio (AIR), torna-se crucial para
garantir que a regulacdo acompanhe as transformacdes do setor e atenda as necessidades de
todos os agentes envolvidos, especialmente das empresas independentes. Além de contribuir
para a legitimidade democratica das decisdes e para a construcdo de um ambiente regulatorio

mais estavel e favoravel ao desenvolvimento do setor petrolifero brasileiro.

O caso especifico da revisao do Preco de Referéncia do Petréleo, analisado através da CP
18/23, ndo apenas ilustrou questbes cruciais relacionadas a seguranca juridica e a legitima
expectativa dos agentes econdmicos, mas também evidenciou uma lacuna ainda muito nitida na
capacidade da regulacdo de se adaptar as diferentes circunstancias operacionais e econémicas
das empresas do setor. Este processo revelou que, apesar dos avangos regulatérios, persiste uma
dificuldade significativa em criar normas e metodologias que reconhecam e se ajustem
adequadamente a diversidade de contextos nos quais as empresas operam, especialmente no

que tange aos campos maduros e marginais.

Esta lacuna adaptativa da regulagéo representa um desafio crucial para o setor petrolifero
brasileiro, pois pode resultar em distor¢cdes competitivas e ineficiéncias econémicas. A falta de
flexibilidade regulatéria para lidar com as especificidades de diferentes tipos de campos e
empresas pode desestimular investimentos em areas potencialmente produtivas, mas que
demandam abordagens regulatdrias diferenciadas. Assim, o aprimoramento da capacidade
regulatéria de se adaptar a contextos diversos emerge como um imperativo para o
desenvolvimento sustentavel e equilibrado do setor, particularmente no que diz respeito a

exploracéo eficiente de campos maduros e marginais.

Diante do exposto, conclui-se que o futuro da regulacdo do setor petrolifero brasileiro,
especialmente no que tange aos campos maduros e marginais, depende de um delicado
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equilibrio entre fomento a inovacdo, garantia de seguranca juridica e alinhamento com os
objetivos da Politica Energética Nacional. A evolucédo regulatoria deve ser pautada por uma
abordagem adaptativa e participativa, capaz de responder as rapidas mudancas do cenario

energético global e as especificidades do mercado nacional.

Para tanto, recomenda-se o fortalecimento continuo dos mecanismos de participacdo
social, o aprimoramento das metodologias de Analise de Impacto Regulatério e o
desenvolvimento de politicas especificas que reconhecam e atendam as particularidades dos
campos maduros e marginais. Ademais, € fundamental que a regulacéo seja capaz de criar um
ambiente propicio para a atuacdo das empresas independentes, fomentando a competitividade
e a eficiéncia do setor.

Por fim, este trabalho ressalta a importancia de uma viséo holistica e de longo prazo na
regulacdo do setor petrolifero, que considere ndo apenas 0s aspectos econdmicos, mas também
0s impactos sociais e ambientais das atividades de exploracéo e producdo. Somente através de
uma abordagem integrada e adaptativa serd possivel enfrentar os desafios e aproveitar as
oportunidades que se apresentam para 0s campos maduros e marginais no contexto da Politica
Energética Nacional, contribuindo assim para um setor petrolifero mais sustentavel, eficiente e

alinhado com os interesses nacionais.
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