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Madaln dae roncacsfes petr olifer as do pais é inconstitucional

Gilberto Bercovici
Professor e advogado , . . . . ~
O petrdleo e os recursos minerais sdo bens da Unido por determinacéo dos

artigos 20, 1X e 176, caput da Constituicdo de 1988. O debate se da em torno da sua classificagcdo como
bens publicos de uso especia ou bens publicos dominicais. Para os defensores do petréleo e dos recursos
minerais como bens dominicais, esta definicdo ndo impediria a possibilidade de serem afetados para usos
especificos. Estes recursos seriam bens publicos exauriveis, afetados, porém alienaveis, pois teriam uma
finalidade que implica em sua utilizag&o, portanto, em sua alienagao.

Estas concepcdes, no entanto, estdo equivocadas. O petrdleo e 0s recursos minerais sdo bens pablicos de
uso especial, bens indisponiveis cuja destinagdo publica est4 definida constitucionalmente: a exploragdo
e aproveitamento de seus potenciais. A exploracdo do petréleo e dos recursos minerais esta vinculada
aos obj etivos fundamentais dos artigos 3°, 170 e 219 da Constituicéo de 1988, ou sgja, 0
desenvolvimento, areducdo das desigual dades e a garantia da soberania econdmica nacional. Trata-se de
um patriménio nacional irrenunciavel.

Em decorréncia disto, a natureza juridica do contrato de concessao de exploracdo de petréleo, assim
como o contrato de concessdo de lavramineral, é a de um contrato de concesséo de uso de exploracéo de
bens publicos indisponiveis, cujo regime juridico € distinto em virtude da Constitui¢éo e dalegislacéo
ordinaria, portanto, a de um contrato de direito publico. Estas concessdes sdo atos administrativos
constitutivos pelos quais o poder concedente (a Uni&o) delega poderes aos concessionarios para utilizar
ou explorar um bem publico.

Ainda em relacdo a natureza juridica do petréleo como bem publico, a questéo da propriedade sobre o
resultado dalavra do petrdleo e gas natural foi debatida no Supremo Tribunal Federal no contexto da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3273-9/DF, impetrada pelo entdo Governador do Parang, Roberto
Requido, alegando a inconstitucionalidade de uma série de dispositivos da Lel 9.478, de 06 de agosto de
1997, especialmente o seu artigo 26, caput[1]. De acordo com este dispositivo, o contrato de concessao
permitiriaa propriedade privada dos recursos petroliferos. O concessionario (sgaumaempresaou um
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consorcio) adquiriria o direito exclusivo de explorar naguela area determinada, por sua conta e risco,
tornando-se proprietario do petréleo produzido.

Para os defensores da constitucionalidade do artigo 26, caput daLel 9.478/1997, a Emenda
Constitucional 9, de 1995, teria equiparado o regime juridico aplicavel ao petréleo e gés ao dos demais
bens minerais previstos no artigo 176 da Constituicdo. O concessionario teria o direito de propriedade
sobre o produto dalavra, ao se aplicar o disposto no artigo 176, caput da Constituicdo ao petréleo,
regido pelo artigo 177, com ainterpretacéo de que o artigo 176 seriaa“regrageral” paraaexploracéo de
todos os recursos minerais de titularidade da Uni&o, inclusive o petroleo.

Os que entendem ainconstitucionalidade da Lei 9.478/1997 afirmam que as jazidas de petrdleo sdo bens
publicos indisponiveis da Unido. No entanto, o artigo 26 da Lei 9.478/1997 atribui a propriedade do
petréleo, quando extraido, ao concessiondrio. A Lei 9.478/1997 teria migrado, assim, do monopdlio
estatal ao extremo oposto da titularidade dos concessionarios. Este artigo seriainconstitucional, pois a
propriedade do petroleo e gas natural, mesmo apos extraidos, de acordo com o artigo 20, 1X da
Constituicao, € daUnido. A questdo dainconstitucionalidade do artigo 26 daLel 9.478/1997 estaria
ligada também a manutencdo ou ndo do monopdlio estatal do petrdleo. Se 0 monopdlio foi mantido pela
Emenda Constitucional 9/1995, a Uni&o ndo poderiatransferir a propriedade do produto dalavraparao
concess onario.

A maioriado Supremo Tribunal Federal acompanhou o voto elaborado, apos pedido de vista, pelo
ministro Eros Grau, na sessao ocorridaem 16 de marco de 2005, considerando improcedente a agéo
direta de incongtitucionalidade. Em seu voto, o ministro Eros Grau discordou da natureza juridica do
petroleo como bem publico de uso especial, entendendo-o como um bem puablico dominical. Embora
tenha afirmado, corretamente, que o monopdlio diz respeito a atividade econdmica, ndo a propriedade
dos bens, o ministro Eros Grau defendeu a posicéo de que atransferéncia da propriedade do resultado da
lavra das jazidas de petréleo e gas natural paraterceiros seria constitucional, pois néo afetaria o
monopdlio estatal da atividade, previsto no artigo 177. Deste modo, seria aplicavel ao petréleo e ap gés
natural 0 mesmo tratamento dado aos concessionarios da exploracdo dos demais recursos minerais,
conforme disposto no artigo 176, caput da Constituicdo. Além disto, a propriedade do concessionério
sobre o produto dalavra seriarelativa, pois sua comercializagao continuaria a ser administrada pela
Unido, por meio da Agéncia Nacional do Petréleo.

A decisdo da maioria dos ministros do Supremo Tribunal Federal foi, infelizmente, absol utamente
equivocada. O artigo 26, caput da Lei 9.478/1997 é inconstitucional, pois viola o disposto nos artigos
20, IX e 177 da Constituicdo. O petroleo e o gas natural séo bensinalienaveis da Unido, bens de uso
especial, como os demais recursos minerais. A diferenca entre o regime juridico dos recursos minerais
em geral (artigo 176) e o regime juridico do petréleo, gas natural e minérios nucleares (artigo 177) €,
justamente, o fato destes ultimos terem sido monopolizados pela Uni&o. A autorizagéo
constitucionalmente manifestada no artigo 176, caput de que o produto da lavra mineral é propriedade
do concessionario é uma excegdo de alienabilidade ao regime juridico dos bens minerais, por isso é
expressa constitucionalmente. A regra € ainalienabilidade dos recursos minerais. Nos casos de
concessdo, € estipulada a excegdo do artigo 176, caput. Se, de fato, como entendeu a maioria do
Supremo Tribunal Federal, aEmendan®9/1995 ealL e 9.478/1997 tornaram aplicavel a exploragéo do
petroleo e do gés natural as mesmas regras gerais previstas no artigo 176, especialmente a atribuicéo da
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propriedade do produto dalavra ao concessionario, ndo resta mais nenhuma distingdo entre uma
concessao de exploracédo de minérios e uma concessao de exploracéo de petroleo ou gas natural. Ora, a
propriedade da Uni&o sobre o produto dalavra do petrdleo e gas natural € mantida pela Constituicéo
justamente pelo fato de esta atividade ser monopolizada, ao contrario dalavra dos minérios em geral.
Com a atribuicdo da propriedade do produto da lavra do petréleo e gas natural ap concessionario, 0
controle da atividade petrolifera deixa, concretamente, de ser monopdlio da Unido, o que viola os artigos
20, IX e 177 da Constituicdo de 1988.

De acordo com a andlise de Juan Pablo Perez Alfonso, criticando o modelo venezuelano de concessoes
que existiu até a década de 1970, a diferenca juridica basica dos tipos de contrato se manifestana
diferenca entre direitos reais e direitos contratuais. O titular da concessdo tem direitos reais sobre o
petroleo a ser explorado[2]. O contrato de concessdo é o mais tradicional e é muito questionado, pois ndo
permite a apropriacdo estatal de parte consideravel darenda petrolifera gerada. Na'Venezuela, por
exemplo, desde 1946, a decisdo dos governos democraticos foi a de ndo permitir mais nenhuma
concessao ("principio de no mas concesiones"), tendo em vista a falta de investimentos e de
desenvolvimento geradas pelo antigo sistema de concessoes, finalmente abolido com a nacionalizagcdo da
industria petrolifera naguel e pais, em 1975.

Do mesmo modo, os paises produtores de petréleo do Mar do Norte, notadamente a Noruega, decidiram
ndo aceitar, ainda na década de 1960, o padrdo tradicional de exploracdo por meio do sistemade
concessdes, impondo umamaior participacdo e direcdo da industria petrolifera por parte de seus Estados.
As alteractes instituidas pela Noruega, um regime democrético consolidado, ampliaram o papel do
Estado na exploracéo petrolifera e na apropriacéo das rendas geradas pelo setor. Ao enfrentar os
interesses das multinacionais petroleiras e as prescrigdes de politica econdmica neoclassica, a Noruega
priorizou sua prépria politica econdmica nacional, ndo os interesses dos grupos econdmicos privados. O
chamado “ North Sea model” concedia @reas menores do que 0 modelo de concesséo tradicional. Embora
as empresas privadas pudessem atuar diretamente na exploragdo e producéo, foram implementadas uma
série de taxagdes suplementares e imposi¢les legais para reter boa parte da renda gerada pelo petrdéleo,
como a chamada “ participacdo governamental”, ampliou-se 0 controle estatal sobre 0s recursos
produzidos, por meio do papel central da empresa estatal Satoil, ainda hoje sob controle do Estado
noruegués, buscando acomodar os interesses privados sob o controle direto estatal. O modelo
implementado tornou, assim, o Estado o principal operador daindustria petroliferae o lider na
acumulac&o de capital, refor¢cando a supremacia do Poder Publico em relacdo ao capital privado na
economia norueguesa.

O model o dos contratos de concessao, criticado e abandonado em praticamente todos 0s paises
detentores de reservas petroliferas consideravei's, foi 0 adotado pelo Brasil em 1997, model o este que
n&o poderia ser mais inadequado, tendo em vista o interesse publico na exploracéo e producéo de
petroleo e gas natural. Além dos seus problemas estruturais, mencionados acima, ndo se pode relegar o
fato de que aLei n°9.478/1997, que instituiu 0 model o das concessdes petroliferas, é inconstitucional,
OIS 0 concessionario ndo pode ser proprietéario do produto dalavra, sob pena de contrariar o fato de que
0 petréleo € um bem publico de uso especial e € também monopolizado pelo Estado (artigos 20, IX e
177 da Constituicéo de 1988).
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[1] Artigo 26, caput da Lei n°9.478/1997: “ A concessdo implica, para o concessionério, a obrigagdo de
explorar, por sua conta e risco e, em caso de éxito, produzir petréleo ou gas natural em determinado
bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens, apos extraidos, com os encargos relativos ao
pagamento dos tributos incidentes e das participagdes legais ou contratuais correspondentes’ (grifos
meus).

[2] ALFONZO, Juan Pablo Perez, El Pentagono Petrolero, Caracas, Ediciones Revista Politica, 1967,
pp. 39-40.
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