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Rio de Janeiro, 14 de setembro de 2011

Parecer n®  54/2011/PF-ANP/PGF/AGU
Ref: PA n? 904/2011 / Processo 48610.002618/2011-13
Assunto: Extensdo do ring fence do campo de Lula

INTRODUCAO

1. Trata-se de recurso da concessionaria Petréleo Brasileiro S.A., operadora do
bloco BM-S-11, para que a Diretoria Colegiada revise o posicionamento da Agéncia
externado pela Resolucéo de Diretoria 568/2011, que negou provimento a solicitagao
de separacdo do Campo de Lula em duas partes, deliberando pela unicidade do
campo.

2. Para melhor colaborar com o julgamento da questdo pela Diretoria Colegiada,
do ponto de vista juridico, passaremos a analisar as questées na ordem apresentada
pela Petrobras em seu recurso administrativo de fls. 370-393.

EFEITO SUSPENSIVO (fls. 345)

3. A recorrente solicita efeito suspensivo, fundada no “justo receio de prejuizo de
dificil ou incerta reparacdo”. No entanto, como se sabe, a regra & a nao atribuicao de
efeito suspensivo ao recurso administrativo, conforme disposicao legal citada pela
propria recorrente.

4. Entretanto, o Gnico dano que a recorrente consegue listar € a necessidade de
revisar o Plano de Desenvolvimento, que € justamente o objeto da decisdo da Diretoria
Colegiada que atualmente estd em vigor, com “significativa mobilizagao de recursos
humanos”. Nao se vislumbra qualquer execucdo de operagdes ou dispéndio de valores
minimamente significativos em relacdo a magnitude do projeto em questao.

5. Por outro lado, com o ndo cumprimento tempestivo da determinacao,
configura-se o chamado “periculum in mora reverso”, consistente no atraso, por igual
periodo, de todo o desenvolvimento do projeto, em violagdo aos interesses publicos
(priméarios) de desenvolvimento do potencial petrolifero do pais e garantia do
abastecimento nacional de longo prazo.

6. Assim, sem prejuizo da discricionariedade da Diretoria Colegiada na apreciacao
do pedido, os elementos dos autos recomendariam seu indeferimento. De todo modo,
a sugestdo da SDP de concessao de mais 90 dias para apresentacao do Plano de
Desenvolvimento, caso acatada, tornaria essa questdo superada.

AUSENCIA DE OPORTUNIDADE PARA APRESENTACAO DE ALEGACOES FINAIS (fls. 366)
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7. Neste tdpico, tudo o que busca a recorrente & procrastinar a decisio
administrativa final, pms da leitura dos autos fica claro que teve oportunidade de se
manifestar sobre todas as questdes levantadas. Além das peticbes juntadas, hd o
registro de reunibes nas gquais a Petrobras foi ouvida, o0 gue s6 reforca o amplo
contraditério que lhe foi conferido. O documento do qual alega néo ter tida

connhecimento, a Nota Técnica Conjunta SDP/SEP/SPG n® §2/2011 {fis, 343-348),
resum servacdes das areas técnicas que ja constam du
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8. Prova disso é o proprio recurso apresentado, gue, no meérito, ndo difere das
alegacdes anteriores da préopria Petrobras. Adicionaimente, a recorrente mistura o
direito ao contraditério e ampla defesa, previstos na Constituicdo Federal e na Lei de
Processo Administrativo Federal, com um pretenso direito de ser o Gitimo a falar nos
autos, que ndo decorre de nenhum dos rh:nncﬁ-nmc invncados,

CLLUD,

FALTA DE MANIFESTACAO DA PROCURADORIA FEDERAL

9. Ressalta a recorrente gque a Procuradoria Federal junto a ANP nao foi consultada
antes da primeira decisdo da Diretoria Colegiada, o que tornaria tal decisdo nula por
auséncia de fundamentacdo quanto as questdes juridicas.

10. De fato, conforme a Constituicdo, as leis e regulamentos sobre a matéria,
compete a Procuradoria Federal junto a ANP, enquanto unidade da Advocacia-Geral da
Unido, a atividade de consultoria e assessoramento juridico da ANP, fixando 3
orientacao juridica necessaria ao desempenho de suas atribuicdes. Assim, do ponto de
vista do funcionamento interno da Administracdo Publica, seria recomendavel a
consulta a Procuradoria, principa*mﬂn e pelo fato de o mérito da questdo envolver

temas de aita maagagau junu:uj Com em-‘mplu, um dos temas discutidos nos autos
diz respeito justamente a manlfesta(; 0 da proprla Procuradoria em outro Processo.

Alem disso, tanto as mamfestag@es da area técnica guanto da concessionaria citam
extensamente doutrina juridica de diversos ramos dt} direito para defenderem seus
pontos de vista

11 Entretanto, as mesmas leis e regulamentos de regéncia da atividade de

consultoria juridica publica deixam claro gue o parecer juridico consultivo tem carater
opinativo, mesmo nas hipdteses nas quais a consulta € obrigatéria {(licitacdes).
Portanto, servem como parametro e respaldo para a administracdo publica, mas nao
integram o ato administrativo, e sua auséncia ndo é causa de nulidade como aiegado
pela recorrente, gue se insurge contra o ato normative formalizado pela decisdo, e ndo
quanto aos pareceres que a precedem. Nesse sentide, Celso Antnio Bandeira de
Meillo:

“o parecer nac € ato administrativo, sendo, guando muito, ato de administracdo
consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem
estabelecidas nos atos de administracdo ativa.” (Curso de Direito Administrativo. 132
ed. S8o Paulo: Malheiros, 2001 p.311)

12. Deste modo, conclui-se que a solicitagcdo ou nao de parecer juridico no caso
concreto € uma questdo interna corporis da AdministragBo, ndc passivel de
guestionamento pelo particular. £ de todo modo, a emissdo do presente parecer
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juridico, que corrobora os entendimentos adotados nos autos, torna a guestao
superada.

MERITO
INCERTEZA SOBRE A SEPARACAO HIDRAULICA DAS AREAS DE LULA E CERNAMBI

13. Como a prépria recorrente destaca, esse é o topico cujas consideragbes sao
mais técnicas (ou menos juridicas). E justamente neste tépico o trabalho da area
técnica é irrepreensivel, mostrando de forma didatica as inconsisténcias do esforco da
concessionaria para demonstrar a descontinuidade dos reservatérios. Mesmo um leigo
no assunto consegue perceber que os dados e medi¢bes obtidas a mais de 5 mil
metros abaixo das profundezas do oceano representam uma mera Suposicao ou
aproximacdo do que realmente acontece por ia.

14. N&o é por outro motivo que a propria Petrobras trabalha com técnicas baseadas
em ciéncias estatisticas, como o a tentativa de tragar linhas que melhor representem o
comportamento de varios pontos num grafico (p. ex. fls. 271). Do mesmo modo, 0
resultado final das estimativas é igualmente incerto, por diversos fatores, o que faz
com que as estimativas da Petrobras para as areas em questdo sejam dadas por uma
faixa que vai de 5 a 8 bilhdes de barris de 6leo equivalente. Alids, nem mesmo tal
faixa é absolutamente confidvel, uma vez que a prépria companheira de consorcio da
Petrobras, a BG Brasil, estima os mesmos recursos na faixa de 8 a 13 bilhdes, com
base em certificacbes internacionais (fls. 296).

15. Se tal € o nivel de imprecisdo da mensuragdo das reservas recuperaveis, que
dependem, entre outros fatores, da extensdo dos reservatorios, qual a relevancia
estatistica de uma diferenca de apenas 63 metros no contato agua-6leo, medida a
uma profundidade de 5.000 metros e com distanciamento de outros tantos milhares
de metros? Some-se a isso 0 comportamento altamente irregular dos reservatorios
carbonaticos ao longo do espaco, tdo divulgado pela Petrobras na midia especializada
para caracterizar o desafio da exploragao do pré-sal.

16. Por tudo isso, a estratégia da recorrente de desqualificar as consideracbes da
area técnica da ANP por se basear em “incertezas e suposigbes” (fls. 373) nao passa
de uma falacia do tipo “falsa premissa”, que pressupde desconhecimento de nogdes
elementares de estatistica. Na verdade a “incerteza” ndo é uma falha, mas sim um
elemento fundamental da andlise, podendo ser medida através de grandezas como
margem de erro, desvio padrao, variancia, etc.

17. Se a concessionaria pretende desenvolver a tese de que existe uma
descontinuidade entre as areas de iracema e Tupi, sem furar um pogo exatamente na
faixa de menos de trés quildmetros existente entre essas duas areas, precisa se valer
de modelos geolégicos e estatisticos que suportem tal assertiva. Por outro lado, a
partir do momento em que a area técnica demonstra que as incertezas sobre a
veracidade de tal assertiva se mostram maiores que o toleravel, inclusive com falhas
na metodologia cientifica utilizada (utilizacdo do perfil de apenas um dos pogos
disponiveis, aplicacdo de regressao linear, etc.) pode-se afirmar que do ponto de vista
da area técnica da ANP ndo ficou comprovada a pretendida separagao hidraulica dos
reservatorios por supostas barreiras geolégicas.
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CONCEITO LEGAL DE CAMPO

18. Em que pese a possibilidade de chegar a uma conclusdo sobre o mérite da
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restasse demonstrada a efetiva separacao hidraulica dos reservatdrios, a similitude
geoldgica, a proximidade fisica e a localizacdo no mesmo bloco exploratério, i
permitiria a anexacdo dos reservatérios em um Unico campo de producio a pedido da
ANP,

19. Para infirmar tal possibilidade, a recorrenie busca levar a interpretacdo do
inciso XIV do art. 62 da Lei 9,478 para além dos limites e possibilidades do texte legal,
buscando o entendimento de que a referéncia a “um reservatério continuo ou de mais
de um reservatdrio, a profundidades varidveis” permitiria apenas & juncdc de

reservatérios gue estivessem verticalmente sobrepostos (fls. 377-378).

20, Trata-se aqui de mais uma falacia elementar, do tipo “non sequitur”, oois
extrapoia ¢ sentido da expressac “profundidades varidveis” (i. . que podem variar)
trocando-o por “profundidades distintas”, e pior, avancando sem qualquer
fundamentacdo para a conclusdo de gue as tais profundidades distintas seriam de
reservatorios necessariamente sobrepostos, sem que a lei dé gualquer pista nesse
sentido.

21. Contudo, tal argumento provaria demais, portanto nada prova. A area técnica
trouxe exemplos de reunido em um s0 campo de reservatérios cuja separacao fisica
era inequivoca, a pedido da Petrobras. £ verdade gue a partir de fls. 388 a recorrente
tenta demonstrar gue as situagdes seriam distintas, mas a Unica distingao efetiva é
gue, nos casos mais antigos, a anexacao de reservatérios foi feita a pedido da

Petrobras, enquanto no presente ¢aso nao & de sau interesse gue isso ooorra,
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e
realmente o conceito normativo de campo nao fosse az de albergar reservatérios
lateralmente separados, os pedidos de anexacdo anteriores nunca poderiam ter sido
deferidos, pois a ANP ndo disporia de poderes para tanto, ainda gue em carater
excepcional, muitc menos para albergar os interesses econdmicos dos
concessionarios, como cogitado nos itens 139 a 142 da peca recursal (fis. 388-389).
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DISCRICIONARIEDADE  TECNICA DA ANP  NA DEUMITACAC DA  AREA DE
DESENVOLVIMENTO

23. Refutadas tais alegacbes claramente contraditdrias, chegamos ac cerne da
guestdo: a recorrente aiega a partir de fis. 379 que ela, e somente ela, tem
competéncia para fixar a drea de desenvolvimento gue melhor lhe aprouver, ainda que
motivada por interesses meramente pecuniarios, em termos de reducde de
participacdes governamentais. Para isso, pretende interpretar o Conirato de
Concessao firmado de forma & estender a prerrogativa do concessionario de decidir
livremente sobre a realizacao ou ndo de Declarac@o de Comercialidade para abarcar
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também uma suposta prerrogativa de decidir unilateralmente sobre todas as
caracteristicas de desenvolvimento e producao do campo.

24. A Declaracdo de Comercialidade é uma figura regulamentada em clausula
distinta da do Plano de Desenvolvimento. Enquanto a primeira esta sujeita ao critério
exclusivo do Concessionario, o0 mesmo nao pode ser dito da segunda. A recorrente nao
apresenta nenhum argumento para refutar tal conclusdo, que decorre da leitura do
contrato, apenas parte do infundado pressuposto de que, sendo faculdade exclusiva
do concessionario a declaracdo de comercialidade, igual prerrogativa teria acerca da
definicdo final do Plano de Desenvolvimento, incluindo a area a ser retida. Temos aqui
mais um vicio de argumentacdo, a chamada falsa analogia ou analogia imprépria.

25. O que o contrato efetivamente determina sobre a area a ser retida para
desenvolvimento é que deve ser tracada de acordo com as melhores praticas da
indGstria do petrdleo. Em nenhum momento mencionou gque seria o concessionario do
bloco detentor do monopdlio sobre a definigdo do que seriam tais praticas. Pelo
contrario, outorgou expressamente a ANP o direito de solicitar “quaisquer
modificacdes que juigar cabiveis” no plano de desenvolvimento.

26, No caso dos autos, a ANP ndo fez mais do que exercer seu mister,
demonstrando com argumentos técnicos que ndo ha elementos, de acordo com as
melhores praticas da indlstria do petrdleo, para gue as areas em questdo sejam
tratadas como campos distintos. E 0 mero intuito de economizar no pagamento de
participacfes especiais por diminuicdo da escala individual de cada area
desmembrada ndo pode ser considerada justificativa suficiente.

27. Isso fica mais ainda mais evidente apds restar demonstrado que a propria
retencdo da area iracema (que agora a Petrobras deseja denominar Cernambi) por
periodo superior ao originalmente estabelecido na fase de exploragdo, sem descoberta
propria, s6 foi possivel sob a justificativa de avaliagdo do um poco 1-BRSA-3692-R]S
localizado na area de Tupi. Ou seja, as areas que agora a Petrobras alega que sao
campos independentes ja foram considerados pela prépria Petrobras como uma Unica
area para fins de reten

28. Aqui cabe fazer uma breve mencdo aos critérios utilizados pelo Decreto
2.405/98 para calcular a chamada Participacao Especial (PE). Enquanto os royalties
sdo calculados de forma iinear, como um percentual sobre a receita bruta, a PE foi
estabelecida como um percentua!l sobre a receita abatida de algumas despesas,
variavel conforme escaias que levam em conta a localizagdo do campo, o volume e o
tempo de producdo. Visa, portanto, a transferir para o Estado parte do iucro
extraordinario propiciado por elevacdes do prego do petrdleo e pela incrivel economia
de escala proporcionada pela producdo de campos gigantes. Nao € por outro motivo
que no jargdo da indUstria do petréleo o similar internacional desse tipo de
participacao é denominadc de “windfall profit tax”.

29. No caso concreto, as etapas de exploracao e avaliagdo foram realizadas em
conjunto, inclusive a prorrogacao do prazo de retencéo de toda a area. A sua divisao
agora da claros sinais de ser motivada exclusivamente pela busca artificial de uma
reducdo formal da lucratividade de cada area cercada (ring fence) com a consequente
reducao no pagamento da PE.
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30 Por outro lado a tentative de desqgualificar a atuacdo da ANP na defesa do
adequado pagamento de participacdes governamentais em contrapartida a exploracac
de recursos nao-renovaveis como mero “interesse plblico secundario” (fls. 380),
conforme classificacao doutrindria ndo pacifica, torna-se ainda mais surreal quando se
percebe gue o Unico interésse contraposto é justamente o maior retorno pecuniario da
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31. Desse modo, ainda gue hipoteticamente viesse a ser comprovada a
descontinuidade hidraulica do reservatério, subsistiiam elementos de direito
suficientes para a determinacdo, por parte da ANP, no sentido de gue toda a area
venha a ser desenvoivida conjuntamente.

CONCLUSOES
32. Diante de todo o exposto chegamos as seguintes conclusdes:
ajl Nao ha elementos que recomendem, do ponto de vista juridico, a concessao de

efeito suspensivo ao recurso, mas nada impede gue a Diretoria Coiegiada acate a
sugestac da SDP em estender o prazo para apresentacdc do novo Planc de
Desenvolvimento;

b) N&o ha vicios formais que justifiguem a anulacdc da decisdo original, como
alegado pela recorrente;

C No mérito, ndo ha qualquer dbice ou violacdo de prerrogativa do concessionario
na e 'géncia tecnicamente fundamentada da ANP de desenvolvimenic das areas em
QUEDLGC) COMO UM Unico campo;

d} A afirmativa anterior ﬁ a
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e) Ainda que hipoteticamente comprovada eventual descontinuidade fisica do
reservatério, a ANP possui discricionariedade técnica para exigir, de forma
fundamentada, gue reservatérios praticamente vizinhos, pertencentes ac mesmao
bloco exploratdrio e dotados de similitudes geoldgicas sejam expiotados num dnico
campo de producdo de petrdieo;

£} Tal decisdao pode, sim, se fundamentar no adequado recolhimento de
participacfes governamentais, uma vez que o método de guantificacdo de tais
participacbes {e em particular a da participacao especial} foi elaborado para refletir,
dentre outros fatores, as economias de escala gue propiciam lucros extraordinarios na
explotag?o de recursos naturais finitos e pertencentes a sociedade.
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Rio de Janeiro, 15 de setembro de 2011,

1. Integralmente de acordo com a anadlise juridica consignada no Parecer n?
54/2011/PF-ANP/PGF/AGU.

2. O recurso apresentando pela Petrobras nao trouxe qualquer argumento tecnico-
juridico nove que nédo tenha sido apreciado pela Diretoria Colegiada da ANP na decisao
recorrida. 4

;

3. A reuryiféo de Diretoria Colegiada da ANP para deliberacao.
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