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RESUMO:

Este estudo é uma pesquisa sobre o intervencionismo
do estado versus o liberalismo politico e concluira que:
i) agendas regulatérias do Brasil ao longo da histéria ou
proibem, ou restringem ou nao criam condigcdes a uma
participacao privada mais ampla na industria de
petréleo, ii) o lugar econémico tem sido
majoritariamente ocupado pelo estado ou por empresa
por ele controlada, iii) a empresa estatal tem tido
sucesso historico no desenvolvimento e atendimento as
necessidades do setor energético, iv) tensdes entre
estado e iniciativa privada, nacional e estrangeiro,
monopolio e livre competicdo sdo notados.

Palavras chaves: Industria do Petrdleo, mercado,
regulacao, Brasil.

ABSTRACT:

This study is a survey of the interventionism of the
state versus political liberalism and conclude that: i)
regulatory agendas of Brazil throughout history or
prohibit, or restrict or do not create conditions for a
wider private participation in the oil industry, ii) the
economic place has been mostly occupied by the state
or by a company controlled by him, iii) the state
company has had historical success in developing and
meeting the needs of the energy sector, iv) tensions
between state and private, domestic and foreign,
monopoly and free competition are noticed.
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Contextualizacao da importancia do setor de 6leo e gas na matriz
energética contemporanea.

Ao analisarmos as previsdes contidas no Relatorio World Energy Outlook 2013, da Agencia
Internacional de Energia (Iea, 2013), ressalta que o petrdleo na sua forma de 6leo e gas, ainda
sera o responsavel pelo suprimento de 50,5% de toda a oferta primaria de energia do globo.
Impactos de mudancgas tecnoldgicas podem mudar tais previsdoes de consumo e fontes de
energia.

Segundo informacdes contidas no Relatério BP Statistical Review (Bp, 2015), éleo e gas foram
0s responsaveis por 56% da oferta primaria de energia mundial em 2014. O fato mostra a
relevancia do setor e a dependéncia de manter sustentavel a necessaria e requisitada oferta
energética mundial.

No caso brasileiro, onde a matriz de energia se destaca pela participacdo de fontes renovaveis,
representando 39,4% da oferta interna em 2014 (Epe, 2015), na tabela 1, observarmos o éleo
e 0 gas natural com a participacao de 52,9% em 2014, fazendo do energético o principal e mais
importante elemento de sua matriz.

Segundo a Agéncia Internacional de Energia (Iea, 2013), em 2035 é projetado o petréleo como
responsavel por 50,4% do suprimento total da demanda de energia primaria brasileira, situagao
similar as previsdes da Agéncia para o mundo. No Brasil, ainda segundo a Iea (2013), o
crescimento do consumo de energia primaria até 2035 devera situar-se entre 56% e 88%,
dependendo do cenario adotado pela Agéncia.

Em relagcdao a importancia da producao de 6leo no pais, a fonte destaca que a producao de 2,2
milhdes de barris/dia em 2012, tem potencial de atingir a marca de 4,1 milhdes de barris/dia
em 2020 e podendo chegar a 6 milhdes de barris/dia em 2035 (Iea, 2013). Em fungao de
problemas internos, sofridos principalmente pela quase dominante empresa Petrobras, tais
previsoes, adotadas por instituicdes oficiais de fomento brasileiras, estao sendo revisadas e
adequadas a atual conjuntura da cadeia de producao de 6leo e gas. A queda dos precos
internacionais do 6leo, também colocaram em risco o atingimento destas projecoes.



Oferta Interna de Energia (%)

FontelAnc 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014
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Renovav
Hidrales | 149 14,3 14,9 141 5.2 14,0 4.7 13,9 125 15
Lenbs e
Carvde | 131 2.7 2 16 10,1 97 96 a1 93 21
Vegetal
Dierivades
dicans | 138 14,6 15,8 17,0 8.1 175 16,7 15,4 16,1 5,7
e~ SCUCaT
Exvrar 23 26 27 23 34 36 35 15 16 41
Hencyave
5';2'9"‘ 559 554 545 544 532 553 565 582 596 606

Fetrcec e
Denvadas | 398 373 375 36,7 379 378 38,6 39,3 39,3 394
Gasnatwa!| 94 36 9,3 10,3 9,8 10,2 10,2 115 12,8 135

Carysc

Adnerale
Cogue 6,0 5.7 5.7 55 46 5.4 5.7 5.4 5.6 5.7
Lbramic 1.2 16 14 15 14 14 15 15 14 1,3
LRNras
BéC 1 1 1 0 1 0 0 0 1 i
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Tabela 1. Oferta Interna de Energia Primaria Brasileira.
Fonte EPE - Empresa de Planejamento Energético. BEN - Balango Energético Nacional 2014. Organizada: Evandro La
Macchia.

Este potencial de crescimento esta fundamentado nas recentes descobertas jazidas de
hidrocarbonetos nos reservatérios do pré-sal situadas em aguas brasileiras. A localizacdo
profunda das rochas reservatorios do pré-sal, e sua localizacao distante do litoral e em aguas
oceanicas profundas, impdem uma grande complexidade tecnoldgica e logistica para o
desenvolvimento das descobertas, bem como a sua alta necessidade de investimentos (lea,
2013). Este cenario de producdao nao se confirmard, se ndo forem atendidos requisitos como:
disponibilidade de recursos financeiros, de tecnologia, capacidade de suprimento da industria
nacional, capacidade da principal operadora destes desenvolvimentos, a Petrobras, e a oferta e
desenvolvimento de capacitacao técnica e gerencial de mao obra qualificada para a cadeia
produtiva (Iea, 2013).

Segundo o0 Zoneamento Nacional de Recursos de Oleo e Gas (Epe, 2012), das 67 bacias
sedimentares brasileiras, do ponto de vista da maturidade exploratéria (Mme, 2007), 59 sao
definidas como Novas Fronteiras. A Resolucao do CNPE n.2 (Mme, 2007), define como bacias
sedimentares de Novas Fronteiras as regides ainda pouco conhecidas geologicamente ou com
barreiras tecnoldgicas a serem vencidas. Com a indicacao da Anp (2015a) de que 95% de
nossas bacias ainda estdo inexploradas, conclui-se que em termos de exploracao de petrédleo,
muito ainda existe a ser realizado no pais.



2. Metodologia.

Este artigo € um estudo de caso, onde analisamos a posicao da industria de petroleo brasileira
através de pesquisa de informagdes governamentais, coletadas nos sites do Congresso
Nacional, Ministério de Minas Energia, Empresa Brasileira de Pesquisa Energética e Agencia
Nacional de Petroleo e da Petrobras. A analise é feita principalmente sob o ponto de vista da
regulacdo do estado sobre a industria. Pesquisamos informacdes da Agéncia Internacional de
Energia e outros relatdrios empresariais. Realizada pesquisa bibliografica nacional e
internacional visando a apurar referenciais tedricos sobre a organizagao industrial e
regulamentagdes governamentais. A analise da pesquisa é realizada através da critica das
narrativas do Estado, referentes a sua forma de intervir nas atividades da indUstria de dleo e
gas.

3. Resultados da Pesquisa

3.1. Periodo Era Vargas e Estado Novo até 1953

O primeiro ato referente a mineracao do Governo Vargas foi revogar a decisao da Constituicao,
trazendo para o Estado, a decisdao de autorizar a mineragao em todo o territério nacional. Sendo
assim, os proprietarios de terra perderam o direito de decidir sobre as atividades de mineracao.
O Presidente promulga nova Constituicao em 1934, onde confirma a posse do Governo Federal
sobre o subsolo brasileiro (Campos, 2014; Vaitsman, Vaitsman, Vaitsman, & Vaitsman, 2001).
Segundo Ross (2012), esta posicdao de propriedade dos minerais pelos estados é notada desde
o império Romano e permanece na maioria dos paises até os dias de hoje. Dai surge o termo
“royalty”, pagamentos devidos as monarquias, pela exploracao de algo que lhes pertenciam.

Outras discussdes que ja se apresentavam na época, eram se as atividades da industria de
petréleo deveriam ser realizadas por empresas ou estado, estrangeiros ou brasileiros. Ja no
centenario da independéncia, 1922, era forte a inclinacdo do governo de excluir empresas
estrangeiras da atividade, dado ao receio da atuacao de grandes empresas internacionais
(Campos, 2014).

Em 1937, o Estado Novo promulga nova Constituicao, de carater ainda mais estatizante. Nela e
nas Leis Complementares, por exemplo o Cédigo de Minas, o Governo Federal, s6 cederia
direitos exploratorios a brasileiros ou a empresas formadas por acionistas brasileiros, além de
confirmar a distingdo do solo e subsolo. O CNP (Conselho Nacional do Petrdleo) é criado em
1938, passa a controlar e administrar as jazidas de petréleo além da formulacao da politica
nacional para a industria, onde decide sobre a outorga pela Unido de direitos de exploracao e
producao de petroleo, sobre a execucao para a Unido de trabalhos de pesquisa e lavra,
autorizacao de instalacao de novas refinarias, fixacao de precos de combustiveis nos postos de
todo o pais (Quintas & Quintans, 2010; Tolmasquim & Junior, 2011).

Em 1946 é promulgada nova Constituicdo, onde determinou-se que apenas brasileiros ou
empresas organizadas no pais deveriam ter o direito de exercicios das atividades da indUstria
de petrdleo. Foi mantida a distingao de posse entre solo e subsolo, ficando este ultimo em
poder do Estado. Em 1947, o Clube Militar é sede dos principais debates estatizantes sobre a
industria do petrdleo, e tem como principal porta voz da tese “O Petréleo é nosso”, o ex-
presidente do CNP, General Horta Barbosa (Campos, 2014).

Vemos aqui, que a agenda dos governos do Brasil no periodo da Era Vargas e Estado Novo até
1953, ou proibiu, ou restringiu ou nao criou condigoes a uma participacao da iniciativa privada
na industria de petréleo, fosse esta de capital nacional ou estrangeiro.

3.2. Periodo de 1953 a 1995

Em 1953, o Presidente Getulio Vargas, via a Lei 2004.53, cria o monopdlio estatal e a empresa



Petrobras, responsavel por exercé-lo. A nova empresa entra em operacao em 10 de maio de
1954. No seu lancamento o monopdlio estatal se referia a exploracdo e producao, refino,
transporte maritimo de petrdleo e derivados e transporte através de dutos. Em 1963 o
monopolio da Petrobras foi estendido as atividades de importacao de petréleo e derivados.

Segundo Ross (Ross, 2012), o comportamento de criacdo de empresas estatais de petrdéleo, foi
uma tendéncia adotada por nagdes em desenvolvimento e produtoras do mineral, notadamente
a partir dos anos 1950s, quando, apesar de possuir a propriedade do subsolo, uma menor parte
das rendas da producao era capturada pelos estados. Os primeiros estados a nacionalizar a
produgdo do oleo foram a Argentina (1910), Unido soviética (1918), Bolivia (1937) e México
(1938). No caso do Oriente Médio e Africa, além de empresas estatais, destaca-se em 1960 a
criacao da OPEP, onde estados produtores se relinem para discussao de politica de producao e
principalmente de precos de venda do odleo.

Cabe citar que a recém-criada empresa, Petrobras, ndo possuia a primaria competéncia em
geologia exploratoria. Sob fortes criticas, Juracy Magalhaes, primeiro presidente da empresa,
contratou entdo o gedlogo americano Walter Link, eis gedlogo chefe da Standard Oil New Jersey
(Exxon), para estruturacao e direcao do departamento. Junto com 14 peritos em exploragao de
Petréleo, 6 brasileiros e 8 estrangeiros, foi realizado o primeiro diagndstico dos potenciais de
producao no Brasil, o chamado Relatério Link (Campos, 2014; Petrobras, 2007).

O presidente Joao Gular, assina em 1964 dois decretos que estatizam refinarias privadas e a
distribuicao de derivados, decretos estes revogados pelo governo militar de 1964 (Campos,
2014). Sendo assim, salvo episddicas ocasides, como peqguenas refinarias e a oferta de
contratos de servico a risco na década de 70, entre os anos de 1954 e 1995, as atividades da
industria de petrdoleo foram, conforme Lei, exercidas em monopolio estatal através da Petrobras
(Campos, 2014; Quintas & Quintans, 2010).

Destaca-se que os contratos de risco foram ofertados em 1976, 1977 e 1978 e vigoraram até
1988. Nestes foi dada as empresas a possibilidade de prestacdo de servigos técnicos
operacionais e financeiros a Petrobras. Em caso de descobertas comerciais, a producdo era
transferida para a Petrobras (Ribeiro, 1997, Campos, 2014). Estes contratos de servico nao se
configuraram como cessao de direitos de exploracao e producao, estas, por forca de lei, s6
permitidas a Petrobras. A Unica real excecdo que permitiu a participacao da iniciativa privada,
se deu no segmento de distribuicao, onde foi permitida a presenca de empresas de capital
nacional e estrangeiro, em todo o territdrio nacional, sempre sob autorizacao e controle do CNP
(Tolmasquim & Judnior, 2011).

A agenda dos governos do Brasil entre 1953 e 1995, majoritariamente proibiu a participacao
privada nos segmentos de exploracao, producao, refino, transporte via dutos e importacao de
petréleo e derivados, fosse esta empresa de capital nacional ou estrangeiro. O lugar econdmico
desta industria foi ocupado pelo estado através de empresa por ele controlada.

3.3. Periodo de 1995 a 2010

A Constituicao de 1988, manteve o monopdlio da Unido sobre as atividades na industria de
petréleo, a exploracao e producdo, refinacao, importacao e exportagao e transporte maritimo e
por dutos de 6leo, gas e derivados.

Dada a forte presenca do Estado na economia brasileira, mais de 500 empresas publicas no
pais, e as fortes demandas por seguranca, saude, educacao e previdéncia social, a Constituicao
de 1988, determinou que a exploracao direta de atividade econ0mica pelo Estado so seria
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo (Quintas & Quintans, 2010).

Em 1995, via a Emenda Constitucional, foi mantido o monopdélio da Unido, flexibilizando-o,
porém, quando facultou a Unido o direito de contratar com as empresas estatais ou privadas,
as atividades da industria de petroleo. Finda aqui, legalmente, o exercicio do monopdlio da



Unido pela Petrobras. E promulgada pelo Congresso Nacional em agosto de 1997, a Lei 9.478,
chamada Lei do Petréleo, em complemento ao marco Constitucional. Esta Lei firmou condicdes
para o exercicio das atividades econdmicas do monopdlio da Unidao na exploracao e produgao de
petréleo, importacdo e exportacao de petréleo e derivados, refino, processamento de gas
natural e transporte de petrdleo e derivados. Nela a Unido criou a ANP, Agencia Nacional de
Petroleo, instituicao responsavel por elaborar os Editais de Licitagdo e a assinatura dos
Contratos de Concessao de Direitos de Exploracao e Producao de Petrdleo, refino e outras
atividades da industria. Coube também a Agencia, os exercicios de regulamentacado e
fiscalizacao da industria.

Cabe ressaltar que, segundo a Lei, foi determinado que a Unido sé poderia ceder os direitos as
empresas nacionais, nao havendo restricao as mesmas por terem como acionistas estrangeiros.
Neste quesito, € necessario que a empresa seja registrada no Brasil, para que tenha carater de
empresa brasileira.

A partir de 1999 a ANP realizaria cessao de Direitos de Exploracao e Lavra via leildes abertos de
licitacao, onde tais direitos seriam dados via contratos de Concessao. A excecao a este
procedimento foi a chamada Rodada Zero, realizada em 1998, onde foi facultado pela Unidao a
Petrobras o direito de escolha de areas exploratorias ou em avaliacao até aquela data. Os
direitos de monopodlio das areas foram transformados em Contratos de Concessao com duracao
de 03 anos para o periodo exploratdério e 27 anos para a producao. (Anp, 2015a; Tolmasquim &
Junior, 2011).

Os Contratos de Concessao cedidos pela Unido, tém como caracteristicas principais a cessao de
direitos de exploragao, desenvolvimento e producao de petrdleo, sob custo e risco da empresa
a quem foram outorgados tais direitos, sendo seu controle e fiscalizacao da ANP. Em caso de
producdo, cabera a empresa a posse do petroleo produzido e o pagamento de compromissos
ficais estabelecidos pelo estado, a saber: bonus de assinatura dos contratos, royalties,
participacOes especiais e taxa de ocupacao de terra (Tolmasquim & Junior, 2011).

Como citado pelo Ministério de Minas e Energia, o contrato de Concessao, guardadas diferengas
regulatorias de cada pais, é o instrumento usado por paises produtores de petréleo como os
Estados Unidos, Canada, Escocia, Inglaterra, Noruega e Australia citados como referéncia para
o governo brasileiro (Mme, 2014). Foi nestes paises que o estado brasileiro buscou modelo para
a implementacao desta regulacdao. Dos paises aqui citados, a Noruega foi talvez o modelo mais
representativo para o governo brasileiro, pois alia o regime de concessao a presenca da
empresa estatal Statoil. Cabe ressaltar que segundo Tolmasquim and Junior (2011) as leis
norueguesas dao ao dono do solo o direito sobre o subsolo. O Estado mantem o direito sobre o
subsolo nas areas marinhas.

Concluimos que entre 1995 e 2010, foi mantido o monopdlio da Unido e flexibilizado seu
exercicio. Como demonstraremos adiante, permaneceu a predominancia da empresa de
controle estatal sobre os principais segmentos da industria, salvo a distribuicao de
combustiveis. O lugar econémico desta indUstria continuou majoritariamente ocupado pelo
estado através de empresa por ele controlada.

3.4. Periodo de 2010 ao atual

No inicio dos anos 2000, a Petrobras testou um novo modelo geoldgico, que previa chances de
se encontrar acumulacdes de petrdleo sob camada de sal localizada abaixo dos reservatoérios
em producao nas bacias de Santos, Campos e Espirito Santo. Os primeiros indicios de petréleo
nos reservatorios do pré-sal acontecem em 2005, no Campo de Parati, Bacia de Santos.
Seguiram estudos sob o novo modelo geoldgico, que tem sua confirmacdo e notificacdo de
descoberta em julho de 2006. Nesta data sao feitas as notificacoes legais e submetido a ANP o
plano de avaliacdo da descoberta (Campos, 2014; Lima, 2011; Tolmasquim & Junior, 2011). Os
direitos exploratorios haviam sido dados ao consorcio formado pela Petrobras, BG e Petrogal, no
ano de 2000, bloco BM-S-11, na segunda rodada de licitacao da ANP, sob a forma de Contrato



de Concessao (Anp, 2015a)

Em novembro de 2007 o Conselho Nacional de Politica Energética, faz o anuncio oficial da
descoberta do Pré-Sal e decide iniciar estudos com o objetivo de revisdo do modelo de
concessao (Quintas & Quintans, 2010). O Poder Executivo encaminha ao Congresso em agosto
de 2009, quatro Projetos de Lei que seriam a base do novo marco legal para a industria de
petrdleo no Brasil. Estes projetos foram em 2010 transformados em trés novas leis:

1. Lei 12.351 - introduziu o regime de partilha e criou o Fundo Social
2. Lei 12.304 - autoriza a criacdo da Pré-Sal S.A.
3. Lei 12.276 - autoriza a cessao onerosa de direitos

No conjunto de Leis o estado passa a ter o direito de apropriagdo de parte do 6leo produzido
em Areas Especiais. As Areas Especiais, sdao definidas em Lei, como areas de baixo risco
exploratdrio e elevado potencial de produgdo, por isto, de interesse para o desenvolvimento
nacional. Estas areas sao delimitadas em ato do Poder Executivo.

O operador destas areas sera sempre a empresa Petrobras, que como operador sera a
responsavel pela conducao e execucao das atividades de exploragao, avaliagao,
desenvolvimento, producao e abandono das instalagdes de exploragao e producao. Fica também
a Petrobras, obrigada a uma participacao minima de 30% nos consércios formados para
participacdo de leildes destas areas. Sendo assim, os consdrcios de empresas, sao obrigados
por lei, a receber a Petrobras como operadora e sécia (Lei 12.351).

Segundo o conjunto de Leis, cabera ao Ministério de Minas e Energia a celebracdo dos contratos
de partilha de producao diretamente com a Petrobras, neste caso dispensada a licitagao, ou
com consorcio de empresas vencedoras dos leildes de areas. Esta lei determinou ainda que os
contratos de concessao continuariam a ser celebrados via licitacao. Os de areas especiais via
licitacdo ou nao, a critério do poder executivo. A empresa estatal Pré-Sal S.A. é a representante
da Unido nos contratos de partilha, sendo a sua principal gestora, uma vez que é de sua
indicacao a metade do comité operacional, o seu presidente, com poder de veto e voto de
qualidade (Leis 12.304 e 12.351).

A Pré-Sal S.A., empresa publica, ndo podera comercializar diretamente o petréleo pertencente a
Unido nos contratos de partilha. Ela sera a responsavel pela administracao dos contratos de
venda de petrdleo, realizada por agentes privados ou estatais por ela contratados. A empresa
Pré-Sal cabe monitorar e auditar as operagoes e os custos da exploracdo e producdao bem como
os contratos de venda de dleo e de gas natural (Lei 12.304).

O governo brasileiro, via Lei 12.276, decidiu também ceder direitos exploratdrios diretamente
a Petrobras, sem a realizagao de processo licitatério, em um terceiro regime chamado de
Cessao Onerosa, onde caso confirmadas descobertas comerciais, a empresa tera direito de
producao de até 5.0 bilhdes de barris de 6leo equivalente. Neste caso especifico, a captura da
renda petrolifera se dara principalmente pela cobranca de royalties.

Na decisao de implantacdao do novo marco regulatério da partilha de producdo, o governo
brasileiro se inspirou em paises produtores de petroleo como os destacados pelo Ministério de
Minas e Energia, a saber: Angola, Russia, Indonésia, Libia, Nigéria e Cazaquistao (Mme, 2014).

Com a implantacao do Regime de Partilha de Producao em 2010, o estado brasileiro volta a
exercer dominio sobre a operacao de exploracao e producao de petréleo via a Petrobras. Nestas
areas de alto potencial de producdo, as empresas sao permitidas apenas participagoes
financeiras. O estado também, aprofunda sua participacao na comercializagao do petrdleo
produzido (Campos, 2014; Lima, 2011; Tolmasquim & Junior, 2011).

Sendo assim, mais uma vez, aumenta a participacao do estado no lugar econémico desta
industria, diminuindo desta forma, a possibilidade de ampliagao de participacao da iniciativa
privada, seja nacional ou estrangeira. Como exposto até aqui, este tem sido o comportamento
historico dos governos brasileiros.



4. Discussao

Extensas discussdes sobre o equilibrio entre forcas de mercado e regulagdes tém sido feitas
pela academia. Destacou-se em 2014 com o prémio Nobel, o professor Jean Tirole, por seus
estudos sobre a matéria. A pergunta inicial realizada é qual a extensao necessaria das
intervencdes de estado no mercado de maneira a se obter uma 6tima regulacao aliada as forgas
de mercado (Tirole, 2014). Dadas imperfeicoes do mercado, existem intervencdoes que podem
trazer beneficios a todos os seus participantes, porém € sabido que a prdpria intervencao de
governo lida com as fraquezas referentes a assimetria de informacodes (Stiglitz, 2001). Segundo
Krugman (1979), economia de escala entre empresas também é causa da imperfeicao de
mercado. O autor Krugman (2008) destaca que a auséncia de modelos para a analise das
imperfeicdoes da competicao torna mais dificeis propostas equilibradas de solucao.

Segundo Tirole (2014), economistas geralmente consideram que a competicao por mercado é
elemento de interesse publico. Chama a atencao que o autor indica que acgdes regulatérias do
estado, devem ocorrer com o objetivo de criar ambientes competitivo. Stiglitz (2002) destaca,
porém, que embora a liberalizagao comercial seja desejavel e benéfica as sociedades no longo
prazo, estas devem ser realizadas em um contexto que considere seus impactos sociais e
promocao do desenvolvimento local, o que nao ocorre pelo simples fato de se liberalizar
mercados. Devido a isto, a crenca na imperfeicao de mercados competitivos, dado sua
auséncia, desequilibrio de informacdo e formacao por empresas disfuncionais, tem levado a
consequentes intervengdes dos governos. A matéria tem sido um dos objetos centrais dos
debates politicos nas ultimas décadas (Stiglitz, 2001).

Outro ponto estudado por Paul Krugman (Krugman, 2008; Krugman, 2009), é que oligopdlios
ou mesmo monopodlios podem chegar a niveis de economia de escala, custos de transportes e
especializacao que resultem em beneficios a consumidores de determinadas areas. Cabe as
sociedades a mensuragao do quanto benéfico lhes é a manutengao de privilégios oligopolistas
ou mesmo monopolistas. Segundo os autores, em regra, nas sociedades democraticas, estados
lancam mao de legislagdes e instituicdes de protecao a concorréncia, antimonopdlio e
oligopodlio, como no caso do CADE, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, autarquia
vinculada ao Ministério da Justica do Brasil.

Segundo Tirole (2014), esta discussdo do nivel de intervencao dos estados nas atividades
econOmicas tem sido objeto de estudos profundos, com a tendéncia de se indicar que quanto
menor esta intervencao se der melhor sera para as sociedades. Embora acredita-se que a busca
por lucro faca com que as empresas oferecam produtos mais baratos e com qualidades mais
altas, em mercados onde exista predominancia de determinadas organizacoes, e onde se
caracterizam competicoes imperfeitas, isto nem sempre acontecera. O autor chama a atengao
que o livre praticar de precos por monopolistas ou oligopolistas tende a promover a elevagao
destes. Empresas nesta condicao, tendo informacao precisa do consumidor, sao inclinadas a
tentar extrair o maximo dos seus clientes (Stiglitz, 2001). Este dominio pode se refletir tanto
em precos mais altos quanto na qualidade mais baixa dos produtos ofertados.

Neste caso surgem as discussdes sobre competicao imperfeita, regulacoes e politicas
governamentais em prol da competicdo. Muitos paises durante os anos de 1980 e 1990
implementaram reformas regulatérias simultaneas a liberacdes de mercado pro-competitividade
e politicas de privatizacdes. As principais teorias necessitam uma combinacdo de estudos sobre
oligopodlios com estudos de economia industrial e economia publica (Stiglitz, 2002; Tirole,
2014).

Diferente do que propde Tirole (2014), no caso brasileiro, o estado tendeu a estabelecer
concentracao, principalmente em favor de empresa por ele controlada, e consequente nao
ambiente competitivo, sendo que a preocupagao maior dos estudos, € como deve o estado lidar
com ambientes de competicao imperfeita, onde determinado agente possui prevaléncia de
poder sobre determinada industria. Estes estudos se dao principalmente sobre os monopdlios
naturais, como a distribuicao de energia elétrica, gas natural, agua, onde uma ma regulacao



pode resultar em aumento de custos, baixa produtividade e consequentes subsidios. Stiglitz
(2001), ressalta que apesar do forte movimento de privatizacdes nos anos 1980, em areas
inclusive de monopdlios naturais, onde empresas estatais foram substituidas por regulacdes
governamentais, motivadas por problemas de gestao das estatais, a imperfeicao de
informacgdes tem trazido também imperfeicdes na operagao destes novos sistemas regulatorios.
Tais privatizacdes, embora sejam base para criacao de riquezas, podem nao produzir ganhos
sociais esperados.

Stigler (1971) ja alertava que quando a firma tem poder sobre o mercado isto afeta
fornecedores, clientes, consumidores e competidores e que a instituicao de regulacao deve ser
feita primariamente para protecdao e beneficio do publico em geral e ndo da empresa ou grupos
empresariais. Quando a regulacao prejudica a populacao e os cofres da nagao, ao invés de
protege-la e abastece-los, trazendo custos sociais ao invés de beneficios, a regulacao deve ser
questionada.

O autor Stigler (1971) destaca que outra razdo para proteger mercados com regulacoes é a
razao politica. Estas sao imponderaveis e imprevisiveis misturas de forcas que podem tanto
beneficiar quanto prejudicar sociedades. Segundo o autor, o mote da intervencao regulatoria
por motivos politicos pode variar da legitima preocupacao social a perversao do pensamento
regulatério agindo este de forma venal. Chama a atencao também que o estado tem poder
tanto para desenvolver quanto para ameacar as indUstrias de uma nacgao. E da sua natureza
um poder particular, o de coagir. Como o estado pode tanto proibir como desenvolver
determinadas empresas, fica, porém, a pergunta no que isto beneficia os cidaddos. Neste caso,
segundo o autor, as sociedades devem estar atentas para descobrir quando e porque uma
indUstria ou grupo de pessoas sdao capazes de utilizar o estado para sua protecdo e seus
propositos.

Stigler (1971) chama a atencao que o poder do estado nos mercados se concretiza
principalmente por quatro fatores. O primeiro € ligado ao dinheiro: a cobranca de impostos ou
descontos nos mesmos para determinados agentes econdémicos, os subsidios, ou os
empréstimos subsidiados. Apesar da vertiginosa queda de preco do 6leo a partir de meados de
2014, o consumidor brasileiro teve série de aumentos nos combustiveis, subsidiando assim o
refinador do pais. Em periodo anterior de pregos internacionais altos, o estado interviu nao
permitindo a Petrobras aumento de precos ao consumidor.

O segundo fator, é a sua capacidade de controlar a entrada de novos competidores. Um
exemplo é a simples proibicao de determinada empresa exercer atividade de sua natureza. A
proibicao de outras empresas de petrdleo atuarem como operadoras nas areas de Pré Sal é
uma restricdo primaria a sua entrada. Uma agao menos contundente da regulacao quanto a
possiveis entrantes, também citada pelo autor, é a sua capacidade de retardar o crescimento de
novos competidores. Eles existem, mas o estado nao cria condicdes de liberdades competitivas
para crescerem, ou mesmo, restringem com regulacdes este potencial de crescimento. No
Brasil, como demonstraremos, o mercado de petrdleo ndo tem sido um ambiente propicio ao
crescimento das empresas. O convivio com integragdes verticais de operagdes, como o exercido
pela Petrobras em todo o territorio brasileiro, também pode ser elemento de barreira de
entrada como destaca o autor. Tirole (2014) também alerta para os riscos deste tipo de
competicao.

O terceiro fator destacado por Stigler € a influencia na cadeia de fornecedores. A politica de
conteudo local pode ser uma restricao a entrada e desenvolvimento de novos atores nesta
industria, dada a possivel restricdo do novo entrante langar mao de sua estrutura prépria de
fornecedores. Finalmente o quarto ponto é o controle de precos pelo estado, como o que
ocorre na industria de refino brasileiro. Esta talvez seja a mais eficaz de todas as barreiras
regulatorias.

Como exposto, houve a partir de 1995 esforco de flexibilizacao do monopdlio do estado,
exercido pela Petrobras entre os anos de 1953 e 1999, ano da primeira rodada de licitacao,
esforco este que destacamos seus resultados a partir deste ponto.



Ao analisarmos a evolucao das descobertas em reservas provadas, vide tabela 2, vemos que
nos ultimos dez anos, as reservas brasileiras saltaram de 11.7 bilhdes de barris de petrdoleo em
2004, na sua forma de d6leo, para 16.2 bilhdes de barris em 2014, ou seja um acréscimo de
44.6% no periodo. Quanto ao gas natural, houve também uma evolugao significativa das
reservas provadas que cresceram 53,7% no periodo. Segundo o relatério da Bp (2015), o Brasil
em 2014, ocupava a décima quarta posicdao mundial em reservas provadas de 6leo e a
trigésima primeira posicdao de gas natural.

Reservas Provadas de Petrdleo (Milhdes Barris)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Brasil Terra 882,7 904,9 886,4 895,8 938,6 916,3 915,2 520,4 885,6 832,2
Mar 10.850,0 11.276,8 11.737,5 11.905,6 11.937,1 13.330,0 14.134,7 14.393,9 14.658,9 15.351,9
TOTAL 11.772,6 121816 12.6238 12.801,4 12.875,7 14.246,3 15.049,9 15.314,2 15.5444 16.184,1

Reservas Provadas de Gas Natural (Milhdes M?)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Brasil Terra 71,752 74.522 68.131 66.305 65.483  68.803 70.577 72.375 69.711 71.210
Mar 234.643,0 273.378,0 296.860,0 297.931,0 301.606,0 354.200,0 388.827,0 386.812,0 388.249,0 399.885,0
TOTAL 306.395,0 347.903,0 364.991,0 364.236,0 367.095,0 423.003,0 459.403,0 459.187,0 457.960,0 471.095,0

Tabela 2. Fonte ANP 2015. Reservas Provadas. Anuario Estatistico Brasileiro de Petrdleo, Gas e Biocombustivel de 2015.

Apesar de ter inaugurado um marco regulatorio que flexibilizou a exploracao de petréleo no
Brasil em 1995, ao final de 2014, 19 anos apds a sua implantacdo, a Petrobras possuia
aproximadamente 85% das reservas de petrdleo do pais (Anp, 2015a, 2015b; Petrobras,

2016). A empresa apresentou sucesso neste esforco, porém manteve alta concentragao das
reservas em seu poder.

A transformacao de reservas em producao no periodo de 10 anos, também se deu de forma
expressiva, tendo havido uma expansao de 38% na producdo de dleo e 80.2% de gas natural,
vide a tabela 3. Segundo a Bp (2015), o Brasil em final de 2014 ocupava a décima segunda
posicdo mundial em producdo de oleo e a trigésima primeira posicao de gas natural.

Similar ao ocorrido com as reservas, em 2014 a Petrobras produziu em média 1.939 mil
barris/dia de 6leo e 71.687 milhdes m3/dia de gas natural (Anp, 2015a, 2015b), um sucesso na
transformacao de reservas em producao. Destaca-se, porém, que manteve uma concentragao
de 86% da producdo de dleo e 82% do gas natural produzido no Brasil. Do ponto de vista de
producao, houve pouco surgimento de empresas e pouco efeito de flexibilizacao.



Produgéo de Petroleo !Mil Barris!

Brasil 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Terra 74.962,0 70.841,0 65.893,0 66.337,0 65.465,0 65.573,0 66.441,0 66.046,0 63.893,0 61.572,0
Mar 521.292,0 557.957,0 568.126,0 596.938,0 646.418,0 683.981,0 702.029,0 688.363,0 674.822,0 761.352,0

Pré-sal 2.558,0 6.756,0 16.317,0 44.394,0 62.488,0 110.538,0 179.820,0
Pos-sal  596.255,0 628.797,0 638.018,0 660.717,0 705.126,0 733.637,0 724.077,0 651.921,0 628.176,0 643.110,0

Total 596.255,0 628.797,0 638.018,0 663.275,0 711.883,0 749.954,0 768.471,0 754.409,0 738.715,0 822.930,0

Produgéo de Gas Natural gMiIhﬁes M’!

Brasil 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Terra 7.3753 6.656,9 6.282,9 6.273,1 6.0452 6.0240 6.147,7 6.1229 7.512,0 85075
Mar 10.323,9 11.042,3 11.868,7 15.315,6 15.096,3 16.914,4 17.926,0 15.708,3 20.662,2 23.387,3

Pré-sal 117,7  266,7  648,5 1.387,7 2.078,0 3.710,1 6.250,7
Possal  17.699,2 17.699,2 18.151,7 21.475,0 20.874,8 22.289,9 22.686,0 23.754,2 24.464,1 25.644,2

Total 17.699,2 17.699,2 18.151,7 21.592,7 21.141,5 22.938,4 24.073,7 25.832,2 28.174,2 31.894,9

Tabela 3. Fonte ANP 2015. Producdo de Petréleo. Anuario Estatistico Brasileiro de Petréleo, Gas e Biocombustivel de 2015.

Quando analisamos o papel da Petrobras como operador dos campos, vemos em 2014, que a
empresa era responsavel por 91% das operagoes de producao de dleo nacional e 92% da
operacao de gas natural. Hoje existem no pais cerca de trinta empresas operadoras de campos
de producdo de petrdéleo em terra e mar, conforme a Anp (2015b) e Anp (2015a) e destaca-se
gue o décimo maior produtor brasileiro, a Partex, produziu em 2014, uma média de 298 barris
de dleo por dia.



Producg3o de Petrdleo e Gas Natural por Operador - 2014
Operador Petrdleo [barris) Gas Natural (Milhdes )
Petrobras 7495813179 29.398.677.3
Statoll Brasil 27.188.186.1 34.471,0
Shell Brasil 26.376.320.2 347.128,8
Chevron Frade 9.075.665.5 96.3536
0GX 5.734.9186 215334
HRT O&G 3.529.582 4 11.159,8
Gran Tierra 384.661.4 6.279.6
Sonangol Starfish 271.603.7 1.191.0
Petrosunergy 199.376.4 3.2384
Partex Brasil 108.998.9 156.0
Total 822.929.600.00 31.894.873,80

Tabela 4. Fonte ANP 2015. Produgao por operador no Brasil em 2014.
Anuario Estatistico Brasileiro de Petréleo, Gas e Biocombustivel de 2014.

Do ponto de vista da operacao de areas exploratdrias e dos campos produtores, houve pouca
entrada de novas empresas e consequente pouco efeito de flexibilizacao do monopdlio.

Quando observamos a atividade de refino no Brasil (Anp, 2015a, 2015b), vemos que da
capacidade de 2.352.262 de barris/dia instalada no Brasil em 2014, a Petrobras era dona de
99%. Observa-se ainda que os dois hovos empreendimentos em refino no Brasil, Refinaria
Abreu e Lima e Comperj, sao 100% da Petrobras (2016). Neste mercado, quase nada ocorreu
em termos de flexibilizacao estando as atividades concentradas na Petrobras.

Sobre a distribuicao de derivados, cabe ressaltar que o Anuario Estatistico da ANP, apresenta a
BR distribuidora, braco varejista da Petrobras, com participacao de mercado em 2014 de 38,5%
(Anp, 2015a, 2015b). Considerando-se o nimero de aproximadamente 140 distribuidoras
cadastradas na ANP, esta participacao de mercado é alta. Aqui também se nota concentragao
da atividade no estado via a Petrobras.

Como falado, o governo brasileiro, quando do lancamento do modelo de Partilha de Producao,
decidiu também por ceder direitos de producdo diretamente a Petrobras, sem a realizacdo de
processo licitatério, em um terceiro regime chamado de Cessao Onerosa. Este comportamento
além de contrario a pratica adotada pelo governo de 1997 até entdao, também vai de encontro
ao sugerido na literatura, onde em regra os estados, com o objetivo de criar competicao, se
utilizam de leildes para a sessao de direitos de operacao e bens da nacao (Demsetz, 1968;
Laffont & Tirole, 1987; Mcafee & Mcmillan, 1986; Riordan & Sappington, 1987). Nesta
operacao, o estado brasileiro aumenta a sua participacao no setor, diminuindo o impacto da
flexibilizacdo do monopdlio prevista na Constituicdo.

Embora legalmente o estado tenha dado liberdade a entrada de novos participantes em todos
os segmentos da industria, isto ocorreu em pequena escala. Cabe ressaltar que o caminho
entre o monopodlio e a liberalizagdo de um mercado € longo, nao facil de ser percorrido e de
dificil atingimento conforme tratam Armstrong and Sappington (2006) no seu artigo sobre a
complexidade do processo de estabelecimento de ambiente competitivo. Tirole (2014) indica
gue em mercados onde ha possibilidade de mais de uma empresa operar, o estado deve intervir
criando um ambiente competitivo, o que &, na sua interpretacdo, interesse publico, porém de
complexa implantacao.

A razao para este nao estabelecimento de ambiente competitivo, possivelmente esteja ligado a



nao existéncia de leis e regulamentacdes antitruste e antimonopdlios, dirigidas a empresa antes
monopolista, a Petrobras. Isto poderia ter sido feito, pelos menos, nos primeiros estagios da
liberalizacao do mercado, como sugerem Armstrong and Sappington (2006).

Nao vemos, como sugerem 0s autores, o estabelecimento na regulagao brasileira de leis que
diminuissem, por exemplo, vantagens competitivas exercidas naturalmente pela Petrobras nos
leildes de areas exploratdrias. Esta possui uma natural escala de operagao no Brasil, resultado
de mais de 45 anos de exercicio de monopdlio legal e sucesso no desenvolvimento tecnoldgico,
o que lhe deu a melhor posicao competitiva nos referidos leildes. Armstrong and Sappington
(2006) alertam que empresas estatais, oligopolistas ou ndo, tém ainda, em regra, menos
pressao para a realizacao de operagoes de menor custo que empresas privadas, sendo este
posicionamento também fator decisivo na conquista de areas exploratérias.

Outro diferencial competitivo também destacado por Armstrong and Sappington (2006) e
Stiglitz (2001) é o desbalanceamento de informacgdes entre o eis monopolista e os novos
entrantes. Nas questdes de conhecimento geoldgico e de mercado, Petrobras é a detentora das
melhores informacgdes. Segundo Stiglitz (2001) este talvez seja o principal fator gerador de
imperfeicoes competitivas.

No caso do mercado brasileiro, a participacao na industria de petrdleo é praticamente exercida
por organizacdo com operacoes verticalizadas e integradas, porém, quem exerce é a uma
empresa de capital privado (51,2% das acdes) e publico (48,8% das acdes), nacional e
estrangeiro, e controlada pelo estado (60.2% das acOes ordinarias) (Petrobras, 2015). Vive-se
no pais a dicotomia de um quase monopdlio exercido por uma empresa controlada pelo Estado.
Os autores Fudenberg and Tirole (1984) e Bulow, Geanakoplos, and Klemperer (1985) apontam
em seus estudos quao sensiveis sao os investimentos estratégicos aos ambientes de maior ou
menor liberdade de mercado.

Os desafios de relacionamento e controle por parte da Agencia Reguladora, ANP, como previstos
por Tirole, se multiplicam no caso brasileiro. Na exploracdo, producao, refino e logistica
primaria brasileira, importacao de petrdleo e derivados, a Agencia existe para regular,
praticamente uma sé empresa, de capital misto, porém, de controle do estado. A Petrobras nao
s® possui uma grande concentracao do mercado, como o opera com sucesso, de forma
integrada e verticalizada, o que praticamente anula, qualquer possibilidade de existéncia de
ambiente competitivo. O esforco de se evitar tal quadro tem sido motivo de legislacao em
varios paises (Tirole, 2014). Este posicionamento dominante da Petrobras, pode explicar a
auséncia de outros consodrcios de empresas no leildo de 2013 da area exploratéria de Libra.

Os desafios de lidar com este quadro aumentam quando, segundo Ross (2012), nas ultimas
trés décadas, os chamados “oil states” ndo tém gerado para suas nagdes mais democracia,
bem-estar social ou seguranca. E o que tem sido chamado de a maldicao dos recursos naturais,
termo mais dirigido aos recursos minerais, principalmente ao petrdleo. Segundo o autor, este
fenédmeno tem sido notado em paises produtores e exportadores de petréleo no Oriente Médio,
Africa, América Latina e Asia. Além de estados mais democraticos, questdes como equidade de
géneros, estabilidade econ6mica e financeira e implantagdao de politicas econbmicas que
destravam desenvolvimento, também ndo tém sido notadas. No Brasil, publicacdes de autores
como Frédéric Monié, Jacob Binsztok, Thiago Periard e Luciano Losekann (Monie & Binsztok,
2012) também vao alertar para a complexidade das questdes aqui abordadas.

Isto porém ndo é uma regra geral. Grandes produtores de petréleo como os Estados Unidos,
Reino Unido, Canada, Noruega e Australia, apresentam economias diversificas, democracias
avancadas, alto nivel de bem-estar social e seguranca de suas sociedades (Ross, 2012). Talvez
a melhor resposta para a questao esteja na relagcao dos estados com o mineral produzido e seu
peso nas economias, como discutido neste artigo e amplamente por diversos outros autores
(Dunning, 2008; Karl, 1997; Ross, 1999; Sachs & Warner, 1995; Sachs & Warner, 2001).

Ressalta-se também que a empresa estatal Brasileira seque uma escalada de endividamento
gue afeta a sua sustentabilidade econdmica e financeira. Segundo os balancos da Petrobras,



entre os anos de 2010 e 2014, o indicador da relagcao endividamento liquido e capitalizacao
liguida da empresa, saltou de 16% para 48%. No que diz respeito ao indicador da relacao
endividamento liquido e EBITDA a variacao foi de 1,09 vezes em 2010 para 4,77 vezes em
2014. No que tange a sua sustentabilidade econ6mica e financeira, a empresa busca a nao
ultrapassagem dos valores de limites de 35% e 2,5 vezes para estes indicadores, como
sugerido pelas agéncias de classificacdao de risco (Petrobras, 2016). Nesta esteira, a estatal de
petrdleo brasileira também deu indicacdes de problemas no que tange a sua administracao
(Petrobras, 2015). Foram registradas baixas contabeis decorrentes de desvalorizacdo de ativos
novos na ordem de US$ 18 bilhdes. Estas perdas contdbeis relativas aos novos
empreendimentos, também ddo indicacao de fragilidade de sustentabilidade.

Stiglitz (2001) destaca que a teoria da organizacao moderna se funda em trés pilares: teoria
das financas corporativas, teoria da governanca corporativa e a teoria do desenho
organizacional. Em prol de sua sustentabilidade, Petrobras tem anunciado recentes e profundos
esforcos em redefinir simultaneamente suas financas, sua governanca e seu desenho
organizacional (Petrobras, 2016). Os desafios da administracao da empresa moderna sao
destacados também por Tirole (1988).

A Petrobras, dona em 2015, de reservas provadas de 13.278,7 MM boe de uma producao de
oleo e gas natural de 2.786,3 Mboe por dia, 13 refinarias com capacidade aproximada de
producao de 2.3 milhdes de barris por dia, 36 unidades de geracao elétrica com capacidade
total de 6.885 megawatts e malha de dutos de mais de 30.000 km, se apresenta como uma
das maiores organizacoes industriais do mundo (Petrobras, 2016). Nao se questiona aqui a
importante presenca da empresa no mercado brasileiro, quinto maior mercado consumidor de
combustiveis liquidos do mundo em 2014 (Bp, 2015), mas sim, se tamanha concentracao das
atividades e decisdes na empresa, da a sustentabilidade e desenvolvimento futuro necessario a
industria de petréleo no Brasil.

Dado o exposto neste artigo, cabe uma reflexao sob a sustentabilidade da manutencao ou nao
das agendas histdricas de governos brasileiros no que tange a indUstria petrolifera do pais,
assunto que, dada sua relevancia e consequente profundos estudos pela academia
internacional, merece maior atencao de pesquisas futuras. O tema concentragao ou
desconcentracdo da industria, volta a ser discutido no Congresso Nacional.

5. Conclusao

i) as agendas legais dos governos do Brasil ao longo da historia ou proibem, ou restringem ou
nao criam condigoes a uma participacdo mais ampla de outras empresas na indUstria de
petréleo, logo, a auséncia de outros empreendedores se da por restricao de estado e ndo por
falta de disposicao de entrada dos mesmos no mercado Brasileiro. O lugar econdmico desta
indUstria tem sido ocupado ao longo da histéria pelo estado diretamente ou por empresa por
ele controlada.

iii) a concentracdao da empresa estatal aliada a uma operacao integrada verticalmente, é
elemento natural de restricdo a novos investimentos privados, sejam eles de capital nacional ou
estrangeiro. A despeito de uma regulacao que da liberdade de entrada a novos competidores,
por forcas de mercado estes podem estar sendo desestimulados a participacao no pais

iv) a concentracdo 52,1% da oferta de energia em petréleo, aliada a um quase Unico
fornecedor, pode colocar em risco a sustentabilidade futura desta industria e de sua cadeia de
fornecedores.

v) uma desconcentracao das atividades, via desconcentracao da Petrobras, poderia atrair novos
investidores, nacionais e estrangeiros dando mais sustentabilidade a industria. Esta acao de
desconcentracdo so se dara por intervengao do estado em favor de instalagdo de ambiente
competitivo. Este € tema de profundas discussdes atualmente no Congresso Nacional Brasileiro.

vi) ao longo da historia a Petrobras se estruturou como um dos icones da indUstria de petrdleo
mundial. Em prol de sua sustentabilidade, tem anunciado recentes e profundos esforcos em



redefinir simultaneamente suas finangas, sua governanca e seu desenho organizacional.

vii) finalmente a indUstria de petrdleo brasileira tem uma histdria de tensdes entre a presenca
do estado ou iniciativa privada, participacao do nacional ou estrangeiro, monopdlio ou
competicdao de mercado. O resultado histérico predominante tem sido uma indUstria controlada
pelo estado, pelo nacional e pelo quase monopdlio.
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