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RESUMO

Entender o processo que engendra o Fundo Social do Pré-Sal demanda
compreender a nova regulacdo do petréleo, aprovada em 2010. Esta tese
empreende analise da trajetoria da regulacdo do petroleo no Brasil, partindo da
aprovacao da Lei do Petrdleo (1997), e avalia como ideias e interesses interagem
com instituicdes vigentes, acdo politica e condicdes econdmicas, para gerar nova
configuragdo setorial. Combinando visédo abrangente do institucionalismo historico
aos métodos robustos do institucionalismo da escolha racional para determinacao
das preferéncias dos atores, este trabalho aponta para a determinacao historica das
escolhas dos agentes. Em termos empiricos, mostra como as condigdes econdmicas
foram determinantes na permeabilidade da politica econdémica brasileira aos
interesses representados pelas instituicdes multilaterais, esclarece a importancia do
volume de reservas de petroleo na determinacdo do novo marco regulatério; e
aponta razao para a escalada de valor da Petrobras apos 1997.

Palavras chave: politicas publicas, petréleo, pré-sal.



ABSTRACT

In order to understand the process that generates the Pre-Salt Social Fund, one
needs to fully comprehend the new 2010 Brazilian oil regulation. This thesis analyses
this regulation path, starting with the 1997 Oil Law (Lei do Petroleo), and evaluates
how ideas and interests interact with institutional framework, politics and economic
background, in order to create a new sectorial configuration. Combining Historical
Neo-Institutionalism broad view with the Rational Choice Neo-Institutionalism robust
methods for actors preferences modeling, this work points to actors preference
historical determination. In empirical terms, it shows how economic conditions were
critical for the Brazilian economic policy permeability to interests represented by
multilateral institutions, as well, it explains oil reserves importance in the process, and
finally points to a new reason for the Petrobras value increase after 1997.

Key words: public policy, oil, pre salt.
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INTRODUCAO

Em seu discurso de posse, a presidente Dilma Rousseff referiu-se ao pré-sal* como
fonte de recursos a ser utilizada para melhorar os servicos publicos, reduzir a

pobreza e conservar o meio ambiente:

“O meu governo terd a responsabilidade de transformar a enorme riqueza
obtida no pré-sal em poupanca de longo prazo, capaz de fornecer as atuais
e as futuras geracdes a melhor parcela dessa riqueza, transformada, ao
longo do tempo, em investimentos efetivos na qualidade dos servigos
publicos, na redugcdo da pobreza e na valorizagdo do meio ambiente.
Recusaremos o gasto apressado, que reserva as futuras geracdes apenas
as dividas e a desesperanga.” (Discurso de posse da Presidente Dilma
Rousseff, 1° de janeiro de 2011).

Trata-se de um discurso com clara inclinacdo social-democrata, uma vez que o0
ponto de partida é a distribuicdo social dos resultados do crescimento econémico.
Como indica Przeworski (1991), na social-democracia, o Estado ndo busca controlar

0s meios de producdo, mas sim garantir que a sociedade usufrua desses avancos.

Dentro da tradicdo brasileira, trata-se de nova orientacdo para as politicas de
desenvolvimento econémico e os vinculos delas com o bem-estar social. Tal diretriz
tem origem na Constituicdo de 1988 (DRAIBE, 2003), mas somente passa a ocupar
posicdo central na agenda publica durante o governo Lula (CUNHA ET AL., 2008;
HUNTER ET AL., 2007 apud PEDROTI, 2011), que se diferenciou dos anteriores,
pela articulacdo entre crescimento econdmico e social (SINGER, 2009). E o Fundo

Social do pré-sal € um dos exemplos de politica publica que segue essa linha.

No Brasil, em virtude da descoberta das jazidas do pré-sal, o Poder Executivo

concebeu quatro projetos que se converteram em trés leis.

1

! “Localizacdo geoldgica de rochas e reservatérios petroliferos sob a crosta terrestre abaixo da camada de sal,
com profundidades que variam entre 4.000 a 6.000 metros no subsolo oceanico e laminas d’agua de 1.000 a
2.000 metros” (LUCAS, 2013:126. Em 2006, descobriram-se, no Brasil, reservas que podem tornar o pais um
dos maiores produtores mundiais de petréleo e gas natural. A extragdo de hidrocarbonetos ai localizados
demanda tecnologia avangada.



A de n° 12.276, de 30 de junho de 2010, que “autoriza a Unidao a ceder
onerosamente a Petrobras o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de
petréleo e gas natural nas areas nao concedidas do pré-sal’, teve como
consequéncia o aumento da participacdo do governo na propriedade da Petrobras,
importante capitalizacdo dessa empresa e possibilidade de ela apropriar-se de

excedente vultoso.

A Lei n® 12.304, de 2 de agosto de 2010, autorizou o Poder Executivo a criar,
vinculada ao Ministério das Minas e Energia, a Empresa Brasileira de Administragdo
de Petréleo e Gas Natural- Pré-Sal Petroleo S.A. (PPSA), publica, cujas atribuicdes
compreendem gerir, fiscalizar e representar a Unido em todos os contratos de

partilha assinados pelo referido ministério, mas nao explorar.

Finalmente, promulga-se a Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, que cria 0
Fundo Social, de investimento, para o qual se direcionara parte dos recursos
derivados das rendas minerais, e estabelece o regime de partilha para explorar e

produzir as jazidas do pré-sal e de outras areas estratégicas (BERCOVICI, 2011).

O Fundo Social tem a “finalidade de constituir fonte de recursos para o
desenvolvimento social e regional, na forma de programas e projetos de combate a
pobreza e desenvolvimento (sic), especificamente, nas areas de educacao, cultura,
esporte, saude publica, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e mitigacdo e adaptacao
(sic) as mudancas climéticas.” (art.47), mas também de evitar distorcbes
macroecondémicas e de criar equidade intergeracional por meio da poupanca de
longo prazo (art.48, 50 e 51). Havera predominéncia do Poder Executivo no controle
desse fundo, ja que o Legislativo recebera apenas relatérios de desempenho a
respeito das atividades ligadas a ele (art.52, 58 e 59). Por fim, ainda ndo se
determinou o percentual destinado ao Fundo sobre o montante de recursos advindos
da exploracdo do pré-sal (art.49), que séo, na realidade, objeto de intensa disputa
tanto das unidades federativas entre si, como entre elas e a Unido.

Dentre as fontes (Art.49), a que tem maior potencial para produzir recursos para o
Fundo Social é a resultante da comercializacdo de hidrocarbonetos, que somente
fluira para esse fundo em longo prazo, porque se trata de receita caracteristica do

regime de partilha, cujas areas de exploragéo se leiloaram em outubro de 2013. Por



outro lado, em curto e médio prazo predominam 0s contratos de concessao em que

a apropriacdo estatal € baixa e a redistribuicdo € bastante descentralizada.

Para entender a formacdo de agenda e formulacdo da politica publica do Fundo
Social do Pré-Sal, esta tese tera como escopo as trés leis aprovadas em 2010. Isso
se deve ao fato de que o entendimento dos outros elementos da lei sGo necessarios
para apreender como o Fundo Social pode contribuir para os objetivos mencionados
pela presidente em seu discurso inaugural. Nesse sentido, o Fundo Social € o
elemento da legislagdo que mais se aproxima dos objetivos ressaltados no discurso

e, 0S outros aspectos da regulacédo sao intermediarios para o fim estabelecido.

O discurso da presidente sugere também que um estudo das experiéncias com
rendas minerais precedeu o desenho do modelo brasileiro de exploracdo dos
recursos advindos do pré-sal, uma vez que esse modelo se assemelha ao
noruegués, considerado paradigma para o0 gerenciar essas riquezas. De fato, a
solucédo nérdica é reputada como a mais bem-sucedida da atualidade, porque por
ela se superaram os problemas decorrentes da exploracdo do petroleo e logrou-se
atingir alto crescimento e baixa desigualdade de renda. (MELHUM ET AL., 2012)

N&o é trivial o gerenciamento das rendas minerais e é abundante, na literatura, a
referéncia a maldicdo dos recursos naturais, isto é, a presenca de consequéncias
negativas que acompanham a exploracdo do ponto de vista econdmico, politico e

social.

Na area econdmica, o fenbmeno da “doenca holandesa” costuma ter maior
destaque. Consiste na valorizacdo do cambio, oriunda de macica entrada de divisas,
provenientes da exportacdo da commodity extraida, o que torna os produtos de
outros setores da economia pouco competitivos em relacdo aos estrangeiros e
provoca atrofia. Do ponto de vista politico, os efeitos negativos ocorrem em razéo de
conflitos, motivados por interesses de varios e distintos agentes, atraidos pelo alto
valor de tais recursos. Do ponto de vista social, tende a aumentar a desigualdade
existente, ao se privilegiarem grupos e regides mais diretamente relacionados a
atividade extrativista, o que prejudica a coesao social e também acarreta distor¢cdes
de renda regional (ASFAHA, 2012; HINOJOSA ET AL., 2012; RIESCO, 2008;
UNRISD, 2010; UNRISD, 2008).



Existem muitas experiéncias de administracdo das rendas minerais com diferentes
solugcbes e possiveis aprendizagens. A Noruega é um exemplo de pais social-
democrata em que instituicbes fortes, que incentivam a transparéncia e a
responsabilizacdo politica dos governantes, levaram a um resultado positivo para a
sociedade como um todo (MELHUM ET AL., 2012). O caso chileno espelha modelo
mais firmado na légica do mercado, com resposta favoravel do ponto de vista social®
(GUAJARDO, 2012), mas deixa duvidas quanto a apropriacdo privada de grande
parte dessa riqueza. (RIESCO, 2008). Outras ocorréncias, como na Botswana e na
Indonésia, séo positivas do ponto de vista econdmico, mas sem distribuicdo social.
(ACEMOGLU ET AL., 2001; ASCHER, 2012, UNRISD, 2008) Finalmente, a Nigéria
registra que o mau gerenciamento desse processo tem influéncia nociva no arranjo
econdmico, politico e social. (ADESINA, 2012; UNRISD, 2008)

O rendimento atingido com as riquezas minerais pode ser importante para o Estado
financiar o bem-estar (UNRISD, 2010).0 trecho do discurso de posse da Presidente
Dilma, aqui mencionado, expressa tal postura. No entanto outros fatores, cuja
dindmica é igualmente fundamental, também afetam o emprego desses recursos.
Dada nossa falta de compreenséao desse processo, podemos compara-lo a “caixas-
pretas”, conforme ja citado na literatura (MAHONEY, 2005; PIERSON, 2004), ao nos
referirmos a momentos de mudanca capazes de provocar trajetdrias de dificil

reversao.

Nesse sentido, esta tese se incumbird de ensaiar a abertura da “caixa-preta”. Em
outras palavras, o presente trabalho tem como objetivo analisar mudancas no
modelo de gerenciamento das rendas minerais no Brasil entre 1997 (ano da Lei do
Petrdleo) e 2010 (momento da promulgacao de trés novas leis que regulamentaram
a exploracédo do pré-sal). Pretendemos explicar aqui ndo s6 por qué, mas tambéem
COmMO ocorreu 0 percurso entre esses dois marcos legais, cada um considerado

representante de modelos regulatorios distintos.

Entender como isso se da é essencial porque a aprovacao dessas regulacdes indica
pontos de inflexdo na historia do setor do petrdleo, momentos de entrelacamento de

novos fatores. Compreender o porqué disso permite identificar as causas das
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transformacdes, ao passo que atinar com o como possibilita avaliar a forma com que
tais elementos se inter-relacionam para acarretar mudancgas, ou seja, ter acesso aos
mecanismos causais (ELSTER, 1989) que agem quando da concepcdo da nova
conjuntura critica (PIERSON, 2004).

Concretamente, com base na premissa de que a Lei do Petroleo de 1997 exprime
um paradigma diferente do que se prop6s na de 2010, esta tese procurard mostrar o
processo pelo qual os diversos atores envolvidos nesse tema se articularam e, para
tanto, considerard o marco institucional entdo existente, a nova conjuntura critica e
0S novos contextos politico-econdémicos doméstico e internacional. Assim, 0 objeto
empirico desta pesquisa é a analise detalhada do percurso do gerenciamento das
rendas do petréleo entre 1997 e 2010, com a finalidade de elucidar o modo com que

iISSO ocorreu.

Especificamente, 0s elementos constitutivos do marco regulatério de 1997,

conjuntamente aprovados em 6 de agosto de 1997, séo:

¢ quebra do monopdlio estatal sobre as atividades de exploracdo e producao
de petroleo;

¢ instauracao do regime de concessao para explorar petroleo;

e criacdo da ANP (Agéncia Nacional do Petroleo);

¢ criacdo do CNPE (Conselho Nacional de Politica Energética).

Conforme ja expusemos, os elementos constitutivos do marco regulatorio de 2010

sao:

e cessao onerosa de area do pré-sal a Petrobras — aprovada em 30 de junho;

e criagdo da Pré-Sal Petroleo S.A. (PPSA), empresa gerenciadora dos
contratos de partilha — aprovada em 2 de agosto de 2010;

e instalacdo do regime de partilha para explorar petréleo em areas estratégicas
— aprovada em 22 de dezembro de 2010;

e constituicdo do Fundo Social do pré-sal - aprovada em 22 de dezembro de
2010.



Observe-se que o marco regulatério de 2010 é aplicado somente ao pré-sal e areas
consideradas estratégicas pelo governo. Para outras exploracdes, continua a viger a
Lei de 1997.

Este trabalho quer ressaltar a relevancia das ideias, o que néo significa que elas
estejam desvinculadas de interesses, mas que podem ser referéncias cognitivas que
assinalam solucdes em determinado momento histérico para problemas relevantes
para os interesses a que elas se vinculam. Por outro lado, afirmar a importancia
delas admite considerar a autonomia relativa do Estado e de sua burocracia em
relacdo aos interesses societarios na formulacdo das politicas publicas (HALL, 1993;
GOUREVITCH, 1986; MAHONEY, 2005).

No caso brasileiro, o contexto econdémico condiciona a relacdo entre ideias e
interesses, visto que é ele que determina a capacidade de investimento do governo.
Especialmente porque governos de “democracias emergentes de mercado”
(WHITEHEAD, 2002), como o do Brasil, estiveram submetidos a dupla constricdo no

periodo em analise, 0 que passamos a explicar.

“No momento em que ocorre uma transformacdo na ordem politica — e a
atribuicdo de maior poder as populagdes locais, ou seja, a um eleitorado de
massa -, 0s governos de muitas das novas democracias passaram a
depender do acesso aos mercados internacionais de capital para manter a
estabilidade econdmica e uma taxa de investimentos compativel com
crescimento sustentavel. Estas, por sua vez, eram condi¢cdes necessarias
para responder a outras demandas do eleitorado, que associava
democracia também a melhora em seu nivel de bem-estar, ao pagamento
da divida social e a estabilidade econémica” (SOLA, KUGELMAS e
WHITEHEAD, 2002 apud SOLA, 2011).

A legitimacao do governo pela populacao esta imbricada na propria capacidade de
ele produzir crescimento econémico. A necessidade de investimento estrangeiro
para esse fim pressupde uma situagéo internacional em que grupos que controlam o
acesso aos recursos tém maior poder para impor opinides. Desse modo, 0 contexto
econdmico domeéstico tem influéncia sobre a insercdo internacional do Brasil e
permite ou ndo maior independéncia quanto as politicas adotadas, em especial as

econdbmicas.



Ao lado das ideias e do contexto econdmico, as instituicbes e a agcao — ou luta
politica concreta (politics) — integram o conjunto de variaveis independentes deste

estudo. Considera-se a descoberta do pré-sal como choque exdégeno. A figura 1

resume as variaveis independentes e dependente deste trabalho.

Variavel
dependente

Marco regulatorio petréleo

(varidvel dependente)

Contexto ideolégico
internacional

1997

2010

Quebra do monopdlio da
Petrobras

Regime de Concessdo
Criacdo da ANP
Criacdo do CNPE

Cessdo onerosa
Regime de partilha
Criacdo da PPSA

Fundo Social

Hegemonia neoliberal

Crise financeira de 2008 e
enfraguecimento do ideario
neoliberal

Ajuste fiscal

Pouco crescimento econémico

Auséncia de ajuste fiscal

Alto crescimento econémico

4 Contexto econdmico nacional | Inflagdo recente Inflagdo controlada
+—

S Estado com poucos recursos Estado com muitos recursos

g Auséncia de boom de commodity Auge na expansao commodity
Q

% Coalizdo:

E Coalizdo: PSDB+DEM+PTB; PT+PMDB+PSD+partidos de

'§ Contexto politico nacional depois PMDB+PPB esquerda

B FHC Lula
©

= Papel Dilma

Legislacdo Getulista ANP fraca

Marco institucional Monopdlio Petrobras Petrobras fortalecida

CNPE e EPE

Importancia das reservas Medianas Pré-Sal

FIGURA 1 TRAJETORIA DAS VARIAVEIS INDEPENDENTES DO ESTUDO

A metodologia adotada sera o estudo de caso Unico por meio do process tracing e a

analise se baseara em processos que vinculam o status quo de 1997 aos resultados




em 2010, observado um fato novo — a descoberta do pré-sal — e a mudanca de
posicdo do pais na economia global pdés-crise de 2008, com consequente

enfraquecimento do ideario liberal.

REFERENCIAL TEORICO, PROBLEMAS DE PESQUISA E PREMISSAS

Esta pesquisa compreende o periodo que vai da aprovacédo da Lei do Petroleo em

1997 a do novo marco regulatério em 2010.

O Neoinstitucionalismo Histérico (NIH) tem grande capacidade esclarecedora para
analisar estagios de longa duracdo (mais de dez anos), mas falha na explicacdo da
escolha dos atores, ja que trata as épocas de “conjunturas criticas” como momentos
de contingéncia, com previsibilidade quase nula. Para elucidar essas épocas,
utilizaremos o Neoinstitucionalismo da Escolha Racional (NIER), que dispbe de
instrumentos para apreender as escolhas dos atores (MAHONEY, 2005). Portanto o
referencial teérico proposto combinard o NIER e NIH. Para analise das ocasides de
decisdo, usaremos o Institutional Analysis and Development Framework (IAD),
marco de referéncia desenvolvido por Elinor Ostrom (2007), para estudo de

guestdes relacionadas a bens publicos e a recursos naturais.

Assim, o0 objetivo tedrico desta tese € originar analise institucional que logre
combinar a perspectiva histérica do NIH e a analise do NIER para explicar os

choques exdgenos responsaveis pela mudanca.

O objetivo empirico deste trabalho é entender a formacgéo de agenda e formulacdo
do Fundo Social do pré-sal. Porém, para lograr tal compreensao, sera necessario
abordar o processo de modificacdo do marco regulatério do petroleo na totalidade.
Isso se deve a interconexdo entre os diferentes aspectos dessa regulacdo, na qual o
Fundo Social € o elemento mais préximo da motivacdo do governo em mudar,
enquanto 0s outros elementos apresentam carater intermediario para atingir tais

intentos.

Algumas premissas nortearam nosso trabalho. Em primeiro lugar, do ponto de vista

tedrico, considera-se que a origem do novo marco regulatorio do petréleo tem raizes



histéricas e instituigcdes influem sobre o resultado das politicas publicas. Alinhado a
esse primeiro posicionamento, considera-se a descoberta do petrdleo no pré-sal
choque exdgeno que propiciou conjuntura critica que modificou a trajetéria da

politica publica.

Em terceiro lugar, estima-se que a criagdo do novo marco regulatério baseou-se na
literatura sobre gerenciamento das rendas minerais em geral e no modelo

noruegués em particular.

Em dltimo lugar, supbe-se que apesar de os formuladores de politica publica
explicarem a necessidade de haver novo marco regulatdrio para o petréleo em razéo
da descoberta do pré-sal, para determinar a politica publica resultante disso é
necessario considerar, no estudo, estrutura institucional, acado politica, politicas

publicas vigentes e constricdes do cenario econémico.
Em consequéncia disso, as questdes centrais que norteiam este trabalho sao:

e Questdo tedrica : Analisar, pela conjugagédo dos instrumentos analiticos do

NIH e do NIER, processos histéricos em que ocorrem mudancas.

e Questdo empirica : Explicar por que e como ocorreu a transformacdo do

marco regulatério do petréleo no Brasil.

METODOLOGIA E HIPOTESES DE PESQUISA

Esta tese utiliza metodologia de caso Unico (within-case), mediante o mapeamento
de processos (process tracing). A coleta de informacdes se alicercara em fontes

secundarias e primarias. (O apéndice 1 apresenta a lista de entrevistados.)

Em primeiro lugar, a escolha do estudo de caso como estratégia para a andlise
deve-se as vantagens desse método no tratamento de processos que envolvem
conjunturas criticas, por causa da avaliacdo pormenorizada e holistica, que permite
deslindar o modo como mecanismos causais operam em contextos especificos.
Especialmente os que se utilizam do process-tracing sdo adequados para explicar

eventos raros e auxiliar na descoberta de variaveis pouco aparentes.
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Adicionalmente, podem também ajudar a investigar efeitos de interacdo no periodo
de contingéncia da conjuntura critica (GEORGE ET AL., 2005). Por fim, tém maior
afinidade com objetivos de pesquisa em que se formulem hipoteses, em que haja
validade interna, em que o entendimento causal seja dos mecanismos e em que se

aprofunde a abrangéncia da proposi¢cao (GERRING, 2007).

O estudo de caso unico (within-case) diferencia-se do comparado (cross-case) por
ser mais minucioso, 0 que permite que Se averiguem mecanisSmos causais em
profundidade e se sobrepujem limitagdes inerentes aos outros, em vista de oferecer

especificacao detalhada dos processos de interesse (MAHONEY, 2003).

O process tracing € um dos meios indicados para identificar mecanismos
intervenientes, vinculo entre variavel explicativa e variavel independente (MAHONEY
ET AL., 2007). Trata-se de método crucial na viabilizacdo de analises de n pequeno
(TILLY, 1997), porque faculta diferenciar correlagbes de condutas causais.
(MAHONEY, 2003).

Em situacBes em que se identificam multiplos efeitos de interacdo, em que é dificil
explicar resultados com duas ou trés varidveis independentes, o processo tracing

apresenta-se como método bem equipado para verificacdo de teorias (HALL, 2003).

“O método process tracing busca identificar processo interveniente causal —
cadeia causal e mecanismo causal — entre varidveis independentes e
resultado da variavel dependente.” (GEORGE e BENNETT, 2005:206;
traducdo nossa).

“O estudo do processo que leva a determinado resultado permite restringir
suas causas potenciais, forcando o analista a avaliar caminhos causais
alternativos e a mapear os caminhos causais pertinentes ao resultado
encontrado em analises de caso Unico” (idem, 2005:207; tradugdo nossa).

O process tracing pode distinguir multiplas rotas, que auxiliam na identificacdo de
equifinalidade (mdultipla convergéncia) e especificam caminhos que levam a
resultados similares em casos diferentes, elementos para a construgcao de teoria
tipologica. Além disso, o0 process tracing enriquece teorias gerais em virtude da
eficacia para explicar casos cujos resultados a teoria ndo esclarece adequadamente.
Também admite a criacdo de generalizacdes de contingéncia, que identificam

condicdes em que o resultado alternativo ocorre. O desenvolvimento dessas
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generalizagcbes de escopo limitado € uma forma de teoria de médio alcance.
(GEORGE ET AL., 2005).

Para a utilizacdo desse método, € preciso alguns critérios. Em primeiro lugar, é
necessario indicar o ponto de inicio e o do fim da analise (FALLETI, 2006). O
recomendado € que o de inicio seja a Ultima conjuntura critica antes do evento a ser
estudado (COLLIER e COLLIER, 1991). No nosso caso, trata-se da Lei do Petréleo,
de 1997. Em segundo lugar, a abordagem indica que a “explicagcdo dos resultados
de interesse deve ser feita voltando-se no tempo, e identificando-se os eventos-
chave, processos ou decisdes que vinculam as causas com o resultado” (FALLETI,
2006:5). Por dltimo, usar essa estratégia implica reconstruir uma cronologia explicita
da sequéncia de fatos que constituem o0 processo de interesse, 0 que requer uma
conceptualizacdo precisa sobre os tipos de eventos que constituem ou ndo esse
processo (FALLETI, 2006:6).

O process tracing fornece base segura para inferéncia causal somente se lograr
estabelecer caminho ininterrupto e vincular as pretensas causas aos efeitos
observados. Variaveis intervenientes com resultados contrarios aos esperados
enfraguecem (mas nao invalidam) caminho causal e hipétese que nele se baseiam
de forma unica. Na falta de informacdes ou de prescricbes pormenorizadas, 0
process tracing somente autoriza conclus@es provisorias. Outra limitagdo dele € a
existéncia de mais de um mecanismo correspondente com determinada evidéncia
de process tracing, o que torna dificil determinar qual dos mecanismos € causal e
qual é espurio. Ainda assim, esse procedimento leva a eliminar algumas explicacdes
e garante inferéncias para construir teorias ou formular politicas (GEORGE ET AL.,
2005:222).

Este trabalho partiu de trés hipéteses de pesquisa, que identificam questdes
importantes e ndo esclarecidas na formacdo de agenda e formulagcdo da nova

politica publica do petroleo de 2010.

A primeira delas trata da relagdo entre as ideias e o contexto econdmico nacional,
engquanto determinantes da legislacéo do petroleo aprovada. Segundo esta hipétese,
a trajetdria da hegemonia neoliberal no Brasil é condicionada pelo contexto

econdmico domeéstico, 0 que afeta a posi¢cdo do pais no sistema internacional e o
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torna mais dependente dos interesses internacionais nos anos 1990 e menos nos
anos 2000.

Para o resultado da pesquisa, foi de grande valia a identificagcdo do Brasil como
“democracia emergente de mercado” (WHITEHEAD, 2002), conceito que indica
dupla constricdo as quais se submeteram as elites politicas: necessidade de
compatibilizar demandas do eleitorado por maior bem-estar e estabilidade
econdmica para exigéncias do mercado como condicdo para captar capital
internacional (SOLA, 2011). Por outro lado, identificamos a relevancia da situacao
internacional do Brasil nas reformas orientadas para o mercado, entre elas a do
setor petrolifero. Conhecer nossa maior dependéncia do capital externo na década
de 1990 e menor na década de 2000 é crucial para entender a permeabilidade do
governo as demandas dos detentores dos recursos para investimentos. Essa
dindmica explica a importancia da economia para se determinar a vulnerabilidade do
Brasil no exterior, esta, por sua vez, decisiva na faculdade de o Estado impor as

preferéncias diante dos interesses externos.

Na década de 1990, a ideologia neoliberal era hegemodnica nas instituicbes
multilaterais que regulavam tanto o acesso a recursos externos como a avaliagéo de
detentores de capitais estrangeiros sobre o Brasil. Essas organizacdes
condicionavam a adocéo dos proprios preceitos a aprovacdo ao pais. Isso se torna
ainda mais relevante a medida que a continuidade do governo depende do sucesso

eleitoral, vinculado ao sucesso econdmico.

Portanto a trajetéria do ideario neoliberal no Brasil condicionou-se ao contexto
econdmico nacional. Os governos FHC foram marcados por situacéo dificil, em que
a atracdo dos investimentos necessarios para impulsionar a economia dependia do
aval das instituicbes multilaterais, entdo dominadas pela ideologia neoliberal. Parte
significativa da prevaléncia dessas ideias deveu-se a influéncia que as instituicdes
internacionais exerceram sobre o pais. Por outro lado, nos anos do governo Lula
esse contexto melhorou significativamente, o que possibilitou maior independéncia

na adoc¢ao de politicas econdmicas em relacdo as instituicbes multilaterais.

Nossa segunda hipdtese dizia respeito a relacdo entre volume de reservas de
petréleo e modificacdo do marco regulatorio em 2010. Em especifico, acreditava-se
gue a descoberta de enormes reservas de petroleo no pré-sal motivou, em 2010, a



13

modificacdo do marco regulatério. A pesquisa de campo corroborou a importancia da
descoberta do pré-sal na modificagdo do marco regulatorio, no entanto essa relacao
€ mais complexa do que inicialmente pensamos e a explicitaremos a seguir por meio

de cinco argumentos.

O primeiro € gque a relacdo risco-recompensa estabelecida no marco regulatorio de
1997 implicava alta compensacdo ao concessionario, para incentivar investimento
no pais, onde o risco de encontrar pogos secos era bastante superior ao presente no

poligono do pré-sal.

Em segundo lugar, a legislacdo de 1997 nao atribuiu ao petroleo o status de bem
estratégico na pauta de exportacdes do pais, da forma como ele é considerado em
paises exportadores, como a Arabia Saudita ou Venezuela. Por isso, o intuito da
legislacdo foi mobilizar a exploragdo o mais répido possivel, para elevar

investimentos e o ingresso de recursos na economia.

N&o houve consideracdo por acdes redistributivas regionais, sociais ou
intergeracionais alinhadas com a literatura da “maldicdo dos recursos minerais”. Isso
se deve ao fato de que essa “maldicdo” ocorre em paises em que exista abundancia
de riquezas naturais. A doencga holandesa, por exemplo, sobrevém pela entrada
macica de divisas estrangeiras, suficientes para gerar distorgdes na taxa de cambio,

O que nao sucede no caso de paises com reservas limitadas.

Em terceiro lugar, o regime de concesséo néo reivindicava investimento do Estado,
o que lhe propiciava liberar recursos para outras acdes. Isso se refere a relacéo

risco-retorno de pais com reservas medianas.

Em quarto lugar, a relacéo risco-retorno mencionada também visava a arrecadar

mais e a dinamizar a economia pela expansao dos investimentos no setor.

Finalmente, a tendéncia de baixa da cotacdo do petréleo daquele periodo também
motivou implementar relagcdo risco-retorno que estimulasse crescimento de

exploracdo e esgotamento das reservas o mais rapido possivel.

A terceira hipotese diz respeito a Petrobras, importante ator do processo em analise,
e que, apOs a aprovacao da legislacdo de 1997, teve substantivo incremento em

termos de valor de mercado. Nesse sentido, supunha-se que apesar de representar
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a quebra do monopdlio da estatal sobre a exploracdo de petréleo no pais, 0 marco
regulatério de 1997 tornou-se extremamente favoravel a empresa em decorréncia de

se haver valorizado a cotacao do petroleo e renovado a capacidade organizacional.

Essa hipotese foi modificada pela conexdo de elementos fornecidos, néao

confrontados, de diferentes autores.

E notorio que do periodo de vigéncia do marco regulatério de 1997 até a descoberta
do pré-sal elevou-se demasiadamente o valor de mercado da Petrobras. A literatura
atribui isso ao marco regulatério em si, mas no sentido de ele ter permitido a
Petrobras concentrar-se nas atividades de exploracdo e producdo. Além disso,
indicam-se, como elementos de influéncia, o incremento dos precos do petrdleo, as
modificacdes na governanca e a gestdo da empresa, a alta expertise técnica e o
aumento do potencial exploratério brasileiro (FELIPE, 2011; SOUZA ET AL., 2013;
PIRES ET AL., 2013; PIRES ET ALLII., 2013).

Esta tese assinala outro motivo para a valorizagdo da Petrobras. Como veremos em
maior detalhe, a Lei do Petréleo tem, como caracteristica, o fomento a atividade
exploratoria do petrdleo no pais e, para isso, concede grandes incentivos as
concessiondrias, no entanto esse estimulo tem também, como resultado, reduzir a

participagcédo do Estado na apropriacéo das rendas minerais.

Desse modo, a lucratividade das exploragdes das concessionarias foi bastante alta
e, por causa da predominancia da Petrobras no setor, grande parte desse
favorecimento foi apropriado pela estatal, o que explicaria parte da escalada dos

valores de mercado da empresa.

Nesse periodo observa-se, além do maior crescimento da producdo nacional de
petréleo, grande valorizagcdo dos precos, itens que acarretam aumento do excedente
gerado pela exploracdo e foram responsaveis pelo maior volume das rendas
minerais do petrdleo brasileiro. Todavia o Estado ndo logrou melhorar a propria
participacdo no total dos recursos, objetivo alcancado por parte significativa dos

paises exportadores de petréleo.

Em suma, o periodo posterior a aprovacao da Lei do Petroleo assiste ao aumento do
volume produzido no pais e ao excepcional aumento das cota¢des do produto, no
entanto a legislacdo vigente no pais ndo permitiu que o Estado brasileiro se
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beneficiasse desses incrementos, ja que, em grande medida, transferia-os para a
concessionéria. A posicdo de dominio da exploracdo de petréleo brasileiro pela
Petrobras possibilitou-lhe ser destino da maior parte desse excedente, o que explica

a valorizacao que a empresa alcangcou nesse interim.

Este trabalho esta estruturado da seguinte forma: apds esta introducéo, o capitulo 1
descreve o referencial tedrico usado para analise do processo de modificacdo do
marco regulatério do petrdleo, por meio da conjugacdo do NIH e do NIER,
instrumentado pelo IAD, de Elinor Ostrom (2007).

O capitulo 2 descreve o trajeto historico do ideario neoliberal depois das decisdes
tomadas em Bretton Woods, o que atrelou o sistema financeiro internacional as
decisbes da politica macroeconémica norte-americana e resultou na crise da divida
latino-americana de 1982. Desde entdo, iniciou-se a mudanca no paradigma do
desenvolvimento da regido, o que, no caso brasileiro, afetou o entdo modelo de
Estado denominado getulista. Essa nova orientacdo, calcada na visdo neoliberal,
comecou a ganhar espaco paulatinamente a partir do governo Collor e assumiu face
mais marcante com as reformas no de FHC. Para fins deste estudo, no que diz
respeito ao ideario neoliberal, examinaremos separadamente as relagbes Estado-
mercado e Estado-sociedade, uma vez que essas trajetérias podem divergir.

Os capitulos 3 e 4 mostram o percurso do arcabouco institucional relativo a area em
estudo e a acdo politica respectivamente; o 5 expde a economia durante esse
periodo e o 6 aborda a administracdo de rendas minerais e oferece os elementos
tedricos e técnicos do setor do petréleo para preparar o leitor para o entendimento
dos marcos regulatérios. O capitulo 7 trata do marco regulatorio de 1997 e explicita
como as variaveis independentes se inter-relacionam para tracar o resultado obtido,
além de versar sobre as consequéncias da politica publica. O capitulo 8 concentra-
se no marco regulatério de 2010 e apresenta a influéncia das variaveis
independentes; ademais também aqui tracamos a hierarquia dos elementos da
legislacdo a fim de apontar o Fundo Social do pré-sal como o item da politica publica
mais proximo dos objetivos do governo no empreendimento da reforma desse setor.
Na verdade, buscamos salientar que os objetivos, verbalizados pela entdo recém-

empossada presidente, encontram-se, dentre todos o0s elementos do marco
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regulatério, mais préximos do Fundo Social e que o PPSA, a cessdo onerosa e 0
regime de partilha sdo intermediarios para obter distribuicdo social. Aqui também
apontamos algumas consequéncias da nova politica publica. Na concluséo,
encontram-se as inferéncias e a sintese da tese, a0 mesmo tempo em que
evidenciamos a evolucdo dessa area ap0s a aprovacado do marco regulatério e

tecemos alguns comentarios.
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CAPITULO 1 - REFERENCIAL TEORICO

A explicacdo de que a origem do novo marco regulatério do petroleo tem raizes
histéricas e de que as instituicbes influem sobre o resultado das politicas publicas
levou-nos a adotar o Neoinstitucionalismo Histérico (NIH) como teoria fundamental

nesta tese.

A escolha do NIH também se justifica pela eficiéncia em explicar fenbmenos de
longa duracdo. Mas, logo no inicio, surge a primeira dificuldade: se o NIH se baseia
no principio de que instituicdes® sdo elementos de continuidade, como explicar a
mudanca e manter os pressupostos do NIH, que parecem fazer tanto sentido para

este estudo?

A principio, existem duas formas de responder. A primeira, mais frequente na
literatura, relaciona mudancas a fatores exdgenos e € compativel com varias
abordagens de politicas publicas, como os Mdltiplos Fluxos (KINGDON, 1995) ou o
Advocacy Coalition Framework (SABATIER, 2007). No entanto, para realizar um
trabalho mais completo, a proposta de combinar o NIH com o Neoinstitucionalismo
da Escolha Racional (NIER) oferece um alento a mais no tratamento de questdes
que aliam longo tempo e uma ou mais transformacdes no periodo estudado

(MAHONEY, 2005).

O segundo modo de responder aquela pergunta associa mudancas a fatores
enddgenos das instituicbes e tem, como caracteristica, a alteracdo paulatina em
contraposicdo a modificagbes abruptas, relacionadas a fatores exdgenos.
(THELEN,1999; THELEN, 2003; MAHONEY e THELEN,2010)

Nesta dissertagdo, empregaremos 0 primeiro tipo de resposta e indicaremos 0s
elementos  apontados por Mahoney para uma articulagdo  bem-
-sucedida do NIH e NIER, complementada pela utilizacdo do Institutional Analysis
and Development — IAD (OSTROM, 2007) como possibilidade para abordagem da

guestao.

17

3 InstituicGes sdo regras em uso, conforme definiu OSTROM (2007), que afirmou que “regras, normas e
estratégias adotadas por individuos operando dentro de ou entre organizagdes” (OSTROM, 2007:23, traducgdo
nossa) sdo consideradas instituigGes.
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Ainda apontaremos alguns elementos de ajuste na versado do NIH, a ser adotada
para maior capacidade explicativa. Se aplicarmos o conceito de geracdo de
trajetoria” (path generation) (DJELIC ET AL., 2007), poderemos incorporar

mudancas institucionais multiplas e influéncias transnacionais nesta analise.

No proximo topico, fundamentaremos melhor a forma de conjugar o NIH e o NIER,
em seguida, especificaremos a nocdo de geracdo de trajetdria e, por ultimo,

apresentaremos o IAD, de Elinor Ostrom.

COMBINANDO NEOINSTITUCIONALISMOS

O Neoinstitucionalismo Histérico (NIH), quando praticado para analisar periodos
extensos, tem grande poder esclarecedor por abordar a formacao de instituicdes em
momentos de conjunturas criticas, que encaminham a situacdo para trajetorias de
longo prazo (path dependence) e de dificil reversdo por desenvolver retornos
crescentes (positive feedbacks). Esses pontos de vista sobre a criacao de trajetos de
longo prazo propiciam incluir, na analise, os impactos de instituicbes muito
anteriores ao fato e os processos desencadeados por elas. Entretanto uma critica
pertinente é o fato de que o NIH falha na explicacdo das escolhas que os agentes
fazem, ja que trata os periodos de conjunturas criticas como momentos de
contingéncia, em que as escolhas tém impacto ampliado no futuro, mas com
previsibilidade quase nula. (MAHONEY, 2005)

A solucdo para isso é empregar o NIER, que dispfe de instrumentos para solucionar
essa falha do NIH. Dessa forma, escolhas dos atores sdo decisdes instrumentais
tomadas conscientemente por intermédio dos arranjos institucionais vigentes para
viabilizar opcdes, retornos potenciais (potential payoffs) e preferéncias. Dentre as
teorias da NIER, seriam adequadas a esse fim as que cumprissem alguns requisitos:
primeiramente, aquelas cuja racionalidade € limitada (bounded rationality), mas
também cuja determinacdo dos objetivos dos atores ndo exclua o uso do método
indutivo; depois, as teorias do NIER aplicadas devem propiciar a compreensao das
situacdes de conjuntura critica e o conceito de dependéncia de trajetoria, conforme

as teorias do NIH. (MAHONEY, 2005). Desse modo, € necessario usar marcos de
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referéncia da escolha racional que ndo se oponham a abordagem histérica do fato e
possibilitem o emprego do método indutivo, mas também facilitem a percepc¢do dos
momentos de mudanca como tempos em que as decisfes tomadas tendem a ter

baixa reversibilidade e grandes impactos no futuro.

Na verdade, o mecanismo analitico de OSTROM (2007) servira para analise de
NIER, todavia, j& que o vinculo entre NIH e NIER é conferido pelo modelo de
MAHONEY (2005), passaremos a ressaltar especificidades desse modelo a serem

incorporadas a nosso referencial tedrico.

Em primeiro lugar, Mahoney adverte que a opcédo adotada, entre as
comportamentais disponiveis, depende da orientacdo do ator. Como exemplo, em
nosso caso, governadores dos Estados ndo produtores de petroleo tém, como
diretriz, aumentar a redistribuicdo dos royalties do petréleo, ja o Executivo Federal
busca mitigar os efeitos negativos relacionados a abundancia do hidrocarboneto,

engquanto a Petrobras procura majorar o controle sobre as jazidas do pré-sal.

Em segundo lugar, é de grande importancia que se determinem todos os elementos
do marco de referéncia pela analise historica, por meio da visdo subjetiva do agente
no momento da deciséo, isto é, é preciso avaliar o que ele pensava no momento da
escolha. Essa proposta de orientacdo do NIH revela que valores que o ator atribui
aos elementos do modelo néo refletem a realidade objetiva, mas sim o proprio ponto

de vista.

De fato, as deliberacbes dos protagonistas dizem respeito as informaces de que
eles dispdem naquele momento, e ndo a compreensao ex post, que ja tem como
inputs informacgdes inacessiveis quando da resolucdo do ator. Na ocasidao da
escolha, ndo importa 0 quao descabido isso possa parecer ex post, o que de fato vai
embasa-la € o que ele avalia, porque esse € o0 elemento disponivel para analise. Um
exemplo pode ser extraido das entrevistas realizadas para a confeccdo da tese. Nas
reunides da comissao interministerial (2008), que deram origem ao Projeto de Lei do
novo marco regulatério do petréleo, existiam duas posturas com referéncia ao
regime fiscal de exploracdo do petréleo no Brasil: a primeira sustentava a
manutencdo do regime de concessao por causa da possivel repercussdo negativa
da mudanca das regras no investimento; a segunda pregava a mudanca para a
partilha, com vistas a romper com as condi¢des vigentes, de baixa apropriacdo de
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recursos pelo Estado. A segunda, defendida por Dilma Rousseff, entdo Ministra-
chefe da Casa Civil, venceu, porém, ao se apreciar a primeira op¢éo, ndo se deve
levar em conta o fato de que ndo houve impacto negativo pela mudanca do regime

fiscal, ja que, naquele momento, os atores nao tinham essa informacao.

“A combinacdo de institucionalismo histérico com o da escolha racional
oferece sinergia positiva entre as duas tradicdes. Académicos filiados ao
institucionalismo da escolha racional beneficiam-se da preocupacgédo do
institucionalismo histérico com hipéteses que justificam empiricamente os
objetivos e avaliagbes dos atores. Ademais, o institucionalismo historico
pode contribuir com o da escolha racional ao identificar periodos especificos
em que escolhas dos atores tém maior impacto e, consequentemente
precisam ser pormenorizados cuidadosamente. Por outro lado, académicos
do campo do institucionalismo histérico podem beneficiar-se do foco do
institucionalismo da escolha racional com a avaliacdo rigorosa dos
mecanismos pelos quais atores fazem escolhas durante periodos histéricos"
(Mahoney, 2005:330, traducao nossa).

O paréagrafo acima sintetiza nosso objetivo de combinar os dois institucionalismos. O
NIER pode auxiliar o NIH na determinacdo da preferéncia dos atores, ja que, por ter
abordagem dedutiva, o primeiro apresenta visdo limitada sobre isso. Assim, o estudo
indutivo e aprofundado do NIH auxilia-o em relagdo a diferentes opg¢des. Por outro
lado, o NIH ndo assegura ferramentas adequadas para a analise de momentos de
mudan¢ca e pode beneficiar-se da combinagdo com o NIER em virtude da
especializacdo do ultimo em especificagdo de mecanismos com métodos robustos.
Por meio dessa juncdo, o NIH logra esclarecer mecanismos interventores,

subjacentes ao processo, que, de outra forma, seriam caixas-pretas.

AUMENTANDO A FACULDADE EXPLICATIVA TEORICA AO OBJETO EMPIRICO: O
CONCEITO DE GERACAO DE TRAJETORIA

Dependéncia de trajetoria (path dependence) é conceito de grande importancia no
NIH, mas usada indiscriminadamente nas Ciéncias Sociais e pode ser entendido de

forma superficial ou mais rigorosa.

Perfunctoriamente, pensa-se em como eventos anteriores afetam os posteriores. De

modo mais preciso, significa que "sequéncias historicas com eventos contingentes



21

geram padrbes institucionais de propriedades deterministicas”, o que implica a
quase impossibilidade de mudanca, a menos que ocorra um choque exdgeno forte o
suficiente para alterar esse percurso (DJELIC ET AL., 2007:161).

De forma geral, a dependéncia de trajetéria pode ser identificada com a dinamica
nao linear de equilibrio pontuado (TRUE, JONES e BAUMGARTNER, 2007), pela
qual sequéncias incrementais sdo interrompidas por mudancas em direcdo a nova
sequéncia, trajeto ou equilibrio, mas, do ponto de vista empirico, sdo poucos 0s
casos em que essa modificagcdo pode ser atribuida a um Unico elemento, o mais
comum é a combinacdo de diferentes mudancas, que por fim determinam novo
caminho (HOWLETT, 2009:245).

Visto de outro modo, pode-se dizer que a dependéncia de trajetdria € uma noc¢éao util
do ponto de vista analitico, mas oferece escassa qualidade elucidativa para esta
pesquisa. Para aproximar do objeto empirico a dinamica do equilibrio pontuado,
empregaremos o conceito de geracao de trajetdria. Complementar ao anterior, este
considera que a mudanca de trajetOria se gesta na sucessao e na associacdo de
passos e conjunturas (“‘junctures”) (DJELIC ET AL., 2007:162). Dessa forma, o
conceito pressup®e incluir varias transformac¢des em distintas conjunturas, que,
conjugadas, determinam novo caminho, ao mesmo tempo dependentes de novas
situacbes exdgenas e enraizadas nas condi¢cdes historicas que antecedem as

mudancgas.

“O conceito de dependéncia de trajetdria seria visdo estilizada do processo,
mas que se apresenta mais frequentemente como trajetérias de mdltiplas
conjunturas em que diversas trajetérias interagem e se interpenetram,
resultando em rupturas que refletem longos periodos de lutas entre
diferentes pressdes, que, em todo caso geram resultados mais complexos
gue uma Unica trajetéria linear ou Unica trajetoria quebrada.” (DJELIC ET
AL., 2007:162, traducdo nossa)

Gracas a andlise de diversos processos simultdneos de mudanca institucional, a
dindmica do conceito de geracdo de trajetoria também faculta incorporar interacdes
entre a doméstica e a internacional e adapta-lo a processos de institucionalizacéo e
desinstitucionalizacdo encaixados (nested) ou de multiplos niveis (DJELIC ET AL.,
2007:162).
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Tal abordagem também se alinha ao referencial analitico adotado, o IAD, que

apresentamos a seguir.

APROFUNDANDO A ANALISE DAS CONJUNTURAS CRITICAS: O INSTITUTIONAL
ANALYSIS AND DEVELOPMENT FRAMEWORK, DE ELINOR OSTROM

Para dar sequéncia ao caminho especificado, nossa ferramenta de analise da
conjuntura critica de interesse sera o Institutional analysis and development
framework (IAD), que se encontra no campo teérico da NIER. Desenvolvido para
observar como o0s paradigmas, em ciéncia politica, afetam a forma de a
administracdo publica e de a organizacdo metropolitana ser conceituada (Ostrom,
2007: 46), utilizaram-se no estudo de recursos de uso comum, em temas
relacionados a irrigacdo, a recursos florestais e, mais recentemente, em sistemas
ecoldgicos, preservacdo de biodiversidade, cooperativas e pesca, entre outros. A
adocdo desse mecanismo deve-se ao alinhamento tedrico com o NIER dentro das
condi¢cbes estabelecidas por Mahoney para permitir abordagem do NIH. Nao menos
importante, ele apresenta afinidade com o tema petroleo, e nosso tratamento aqui

enfoca o do pré-sal como bem comum, que acarreta dilema social.

Os bens comuns (common-pool resources) tém duas caracteristicas: alta
subtrabilidade (subtracéo pelo uso de um individuo da disponibilidade de consumo
por outros) e grande dificuldade de restringir quem se beneficia da provisdo do
recurso. E necessario regras institucionais que limitem a apropriacéo, caso contrario
alguns se apoderam de quantidade ndo otimizada e promovem resultados negativos

do ponto de vista agregado, o que caracteriza dilema social (OSTROM, 2005:79-80)

O Fundo Social do pré-sal talvez seja uma das solugbes para problemas
relacionados a abundéancia de riquezas naturais. Como veremos no capitulo 6, a
maldicdo dos recursos minerais caracteriza-se, do ponto de vista econémico, social
e politico, pelos maus efeitos que acompanham essa profusdo. Atualmente, no
Brasil, distribuem-se fartamente recursos do petrdleo aos entes subnacionais, o que

pode levar a distorcbes macroecondémicas e acirrar desigualdades regionais, entre
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outros inconvenientes. Destind-los macicamente para um fundo de poupanca € um

modo de neutralizar essas consequéncias.

O modelo do IAD, esquematizado na Figura 1, constitui-se de trés grandes partes. A
primeira compde-se de varidveis independentes: status quo, epistemas® e
instituicBes. A segunda compreende a varidvel dependente formada pelas arenas de
acao, que, pelos padrbes de interacdo, levam aos resultados. A Ultima acrescenta a
possibilidade de se aplicarem critérios de avaliagdo tanto sobre os padrdes de

interacdo como sobre esses resultados.

Quanto ao funcionamento geral, pelo IAD, mapa de varios niveis, o nucleo da
andlise baseia-se nas arenas de acdo, espacos sociais em que o0s individuos
interagem, trocam bens e servicos, resolvem problemas, dominam uns aos outros ou
competem (OSTROM, 2007:28). Esses locais sdo condicionados pelo status quo,
pelos epistemas e pelas instituicbes presentes, e € por intermédio deles que se

criam padrdes de interacdo que levam a resultados.

O IAD prop0e critérios de avaliacdo tanto dos padrbes de interacdo como dos
efeitos, 0 que evidencia os componentes que norteiam os atores nas decisées. Os

resultados afetam tanto a arena de a¢ao, como suas condicionantes.

Passemos a explicacdo pormenorizada do modelo.

ARENAS DE ACAO

A figura 2 reproduz o marco de referéncia do IAD, em que 0 primeiro passo é
distinguir a arena de acdo, conceito empregado para analise, previsdo e
esclarecimento das condutas nos arranjos institucionais existentes, que sao os elos
com o NIH e assinalam que tal heranca afeta o problema em estudo. Isso se alinha a
concepcao histérica, apontada por Mahoney (2005) como condi¢cdo necessaria para

analises de escolha racional, combinadas com perspectivas do NIH.

23

Embora Ostrom empregue, como variavel independente, o termo “cultura”, preferimos substituir o conjunto
de elementos potencialmente contidos nessa expressdo por “epistema” para evitar ndo sé a polissemia do
vocdabulo original, mas também para aumentar a precisdo do conceito para os fins desta tese.
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A arena de acdo abrange uma situacdo de acado e os atores .

Status quo
(condigdes fisicas | |
e materiais)
Arena de Acdo
Epistemas Situag~§o _
...... N (atributos da de acdo | PadrBesde
comunidade) interagao
> Atores
Critérios de

Institui¢Ges avaliagdo

(regras em uso)

et e T EEIEE NPT R Resultados

FIGURA 2 MARCO DE REFERENCIA PARA ANALISE INSTITUCI ONAL
Nota. Fonte: Adaptado de Ostrom (2007)

A situacdo de acdo € um conceito que procura isolar a estrutura que afeta
diretamente o processo em estudo para explicar regularidades e eventualmente
modifica-las. O analista pode determina-las, numa espécie de checklist, por meio de

sete grupos de variaveis:

1. Participantes: identificar os atores envolvidos e lista-los é a primeira tarefa;

2. Posicdes assumidas pelos participantes: detectar como eles se agrupam, a
saber, o que se infere pela percepcado do ponto de vista de cada um (por,
exemplo, pela coincidéncia de posturas podem-se aventar hipoteses sobre
aliancas);

3. Resultados potenciais: compreendé-los em contraposicdo ao final pode

auxiliar na assimilagéo do saldo da disputa entre as diferentes posicoes;
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Vinculos entre agcdes e resultados: construir nexos causais pode ser bastante
complexo, mas é necessario para elucidar fragmentos dos mecanismos em
acao;

Controle exercido pelos participantes: avaliar a autonomia deles para a
tomada de decisoes;

Informacéo: atestar o nivel de informacéo dos atores;

Custos e beneficios atribuidos aos resultados: saber quais 0s custos e as

recompensas relacionados aos resultados para os diferentes atores.

Os atores podem ser tanto individuos como grupos representados por corporagoes.

Para conhecé-los, é preciso formular hipéteses sobre quatro tipos de variaveis:

Recursos que eles trazem para a circunstancia examinada;

2. Valor que eles atribuem ao status quo e as acdes modificadoras;
Forma como eles adquirem, processam, retém e utilizam contingéncias de
conhecimento e de informacéao;

4. Processo empregado para selecionar formas de acao (courses of action).

Porque os agentes sdo vistos no IAD como dinamicos, é importante esclarecer o

significado subjetivo e pratico do modo como agem. Para tanto, devem-se criar

sobre essa conduta hipoteses que abordem o seguinte:

A

O que os atores valorizam e como o fazem?
Quais recursos, informacdes e crengas possuem?
Quais capacidades de processamento de informagdes detém?

Quais mecanismos internos usam para decidir sobre estratégias?

Existem varias teorias do comportamento. Entre as de escolha racional, o0 homo

economicus € uma Vvisdo bastante adotada, mas com baixa capacidade explicativa

em situagbes nédo lineares. Jon Elster expbe variagbes sobre racionalidade que

elucidam essas circunstancias. Com comparacoes bastante conhecidas, como com

a Odisseia, de Homero, em que Ulysses se amarra para resistir ao canto das
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sereias, ou com uma fabula de La Fontaine em que a raposa despreza as uvas por
nao as alcancar, Elster constata condutas racionais nao lineares e torna mais ampla
a compreensao desse assunto. (ELSTER, 1979; ELSTER 1983)

Apesar de ndo adotarmos aqui o paradigma do homo economicus, apenas a titulo

de exemplo, a tabela 1 apresenta hipéteses baseadas nesse modelo.

Hipoteses Homo economicus

Valores Maximizar beneficio para si

Recursos, informagdes e crencas Preferéncias ordenadas e informagéo
completa

Capacidade de processamento llimitada

Mecanismos internos para decisao Maximizar o valor do rendimento
esperado

TABELA 1 HIPOTESES SOBRE ATORES, SEGUNDO A TEORIA D E COMPORTAMENTO DO HOMO ECONOMICUS
Nota. Fonte: Ostrom (2007)

NIiVEIS DE ANALISE

Em Ostrom (2007), as arenas de acdo sdo unidades de analise e podem ser
multiplas ou encaixadas (nested), quer dizer, podem estar contidas em outras. Além
do mais, ha algumas categorias analiticas de influéncia crescente: a operacional, a
de acao coletiva e a constitucional. No nivel de influéncia superior, determinam-se
as regras e a elegibilidade de participantes para a tomada de decisdo dos niveis
inferiores, 0 que estabelece a razdo pela qual é imprescindivel entender as
mudancgas no superior, porque elas afetam as regras (instituicbes) que influenciam a

arena de acao de interesse.

Operational rules directly affect day-to-day decisions made by participants in
any setting. Collective-choice rules affect operational activities and results
through their effects in determining who is eligible and the specific rules to
be used in changing operational rules. Constitutional-choice rules affect
operational activities and their effects in determining who is eligible and the
rules to be used in crafting the set of collective-choice rules that in turn affect
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the set of operational rules. There is even a ‘met constitutional’ level
underlying all the others that is not frequently analyzed (Ostrom, 2007: 44)

Na proxima secdo, ilustraremos os niveis de influéncia em relacdo a Lei do
Petroleo, de 1997.

A figura 3 mostra esquematicamente a interacdo desses niveis.

AcOes dos individuos afetam diretamente o estado de varidveis no mundo

SITUACOES OPERACIONAIS
(Prover, produzir, distribuir, apropriar, atribuir, consumir)

_—— T S

Status quo Epistemas

Agoes dos individuos afetam diretamente as regras que afetam situages operacionais

SITUACOES DE ESCOLHA COLETIVA
(Prescrever, invocar, monitorar, aplicar, fazer cumprir)

——— T S

Status quo Epistemas

Ac0es dos individuos afetam diretamente as regras que afetam situagdes de escolha coletiva

SITUAGOES CONSTITUCIONAIS
(Prescrever, invocar, monitorar, aplicar, fazer cumprir)

——— T S

Status quo Epistemas

Agbes dos individuos afetam diretamente as regras que afetam situagdes constitucionais

SITUACOES METACONSTITUCIONAIS
(Prescrever, invocar, monitorar, aplicar, fazer cumprir)

/ \

Status quo Epistemas

FIGURA 3 NiVEIS DE ANALISE E RESULTADOS
Nota. Fonte: Adaptado de OSTROM (2007)

PADROES DE INTERACAO

Essa caracteristica do IAD possibilita que se avalie o problema em estudo de modo
multifacetado, dado que as distintas arenas de acao representam diferentes disputas
que se inter-relacionam, mas também estdo ordenadas de acordo com sua
influéncia e essa ordem pode dar-se de forma paralela ou serial. Reconhecer os

padrdes de interacdo entre as diversas arenas relacionadas ao assunto em anélise é
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passo adicional do modelo de Ostrom, apods se identificar a arena de acdo imediata

do problema.

Como exemplo, poderiamos analisar a negociacdo e a disputa para se definir um
contrato de concessao para explorar petréleo no Brasil apos a Lei de1997, tema do
nivel de analise operacional, que caracteriza a arena de acdo de interesse. No
entanto essa arena sofre influéncia do status quo existente. Entre outros elementos,
ha a auséncia de recursos de financiamento para a Petrobras prospectar, mas
também existe a cultura nacionalista que tende a favorecer a prospeccdo por essa
estatal. Por outro lado, as instituicbes que regulam essa decisdo se encontram no
nivel de acao coletiva, caso da Lei do Petréleo, que originou a Agéncia Nacional do
Petrdleo, implantou a regime de exploragcdo por concessdo e criou o Conselho
Nacional de Politica Energética. Destarte, a Lei do Petrdleo é uma arena no nivel de
acao coletiva, ligada, de forma serial, a negociacdo do referido contrato de
concessao. Por sua vez, a Lei de 1997 sofreu influéncias do status quo e de ideias
vigentes naquele momento, mas também das acep¢es que constam nas Emendas
Constitucionais 6 e 9, que definiram respectivamente a aceitacdo, como brasileira,
de empresa com sede no Brasil, mas de capital estrangeiro, e a quebra do
monopolio da Petrobras na exploracdo no pais. As emendas, sao arenas de acao do
nivel constitucional e, organizadas em série, afetaram a arena de a¢édo de escolha

coletiva. Esse processo se encontra ilustrado de forma esquematica na figura 4.

Critérios de avaliacdo — O IAD também analisa os resultados concretos e 0s

potenciais, que seriam atingidos por arranjos alternativos de instituicbes a luz de
critérios de avaliacdo. S&o exemplos disso, entre outros, a eficiéncia econémica, a

equidade fiscal e a redistributiva, accountability, entre outros.
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FIGURA 4 ENCADEAMENTO DE ARENAS DE AGAO PARA CONTR ATO DE CONCESSAO COM O FIM DE EXPLORAR
PETROLEO NO BRASIL

VARIAVEIS INDEPENDENTES QUE AFETAM A ARENA DE AGAO

Adicionalmente aos elementos apresentados até agora, o IAD identifica trés
variaveis independentes que influenciam a arena de acao: instituicdes, epistemia e

status quo, que referimos em seguida.

INSTITUICOES

Dentro de uma definicdo instrumental para a analise, instituicdes sdo regras em uso
no IAD. Regras sao entendimentos compartilhados entre envolvidos e referem-se a

prescri¢cdes reforcadas sobre quais acdes ou status quo séo requeridas, proibidas ou
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permitidas, com a finalidade de atingir ordem e previsibilidade, ao criar classes de
pessoas requeridas, permitidas ou proibidas de operar modificagcdes requeridas,
permitidas ou proibidas em relagao a status quo requeridos, permitidos ou proibidos
(Ostrom, 2007:36 apud Crawford e Ostrom, 2005 e V. Ostrom, 1991). Identificam-se
essas normas pela alusdo que atores fazem a elas, quando solicitados a justificar as

proprias acoes.

Com o intuito de obter maior operacionalidade, a importancia desses preceitos no
IAD deve ser diretamente proporcional ao impacto deles na situacdo da acéo.
Portanto, na avaliacdo das regras a serem consideradas no modelo em construcéao,
o IAD preconiza ser necessario identificar as regras de funcionamento que

concernem a cada uma das sete variaveis da situacao da acao.

Ostrom destaca sete tipos, que devem ser testados no tocante a situacdo da acao,
como num checklist, para auxiliar a elaborar questbes que ajudem o analista a

compreender quais sdo as em uso. S3o as regras

1. de entrada e de saida: dizem respeito ao afetam numero de participantes,
seus atributos e recursos, revelam se eles podem entrar livremente e que
condi¢cBes encontram para sair;
de posigao: estabelecem hierarquias na situagéo;
de escopo: apresentam resultados potenciais que podem ser mudados e
acOes vinculadas a resultados especificos;

4. de autoridade: determinam grupos de acdo em que agentes, em categorias
especificas, sao requeridos, proibidos ou permitidos;

5. de agregacédo: ligam-se ao controle que um ator em determinada classe
exerce ao selecionar uma acao;

6. de informacao: determinam o conhecimento a que o0s participantes podem ter
acesso;

7. de recompensa (payoff): determinam beneficios e custos a serem atribuidos
a combinacbes especificas de acdes e resultados e estabelecem o0s

incentivos e desincentivos.
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O fato de as regras em uso néo estarem explicitadas pode suscitar dificuldades na
identificacdo e levar a necessidade de extensdo do campo.

STATUS QUO

Assimilar as regras em uso é parte relevante do processo de analise do IAD, no
entanto o status quo € a realidade sobre a qual incidem essas regras e isso pode
mudar drasticamente a arena de acio. E ele que estabelece o tipo de questio em

pauta e condiciona a abordagem da estrutura.

EPISTEMAS

Epistemas sdo amplas visdes da realidade que condicionam a forma como as ideias
se desenvolvem e moldam o padrdo das politicas publicas em longo prazo. Elas
constituem o terceiro grupo de variaveis independentes que afeta a arena de acao.
Também formam o conjunto de referéncias que permite estruturar o conhecimento
comum dos membros de determinada comunidade ou espac¢o social com o fito de
estabelecer normas de comportamento aceitas, o0 entendimento coletivo dos
participantes sobre a estrutura dos tipos de arenas de acdo, a extensdo da
homogeneidade das preferéncias e a distribuicdo dos recursos entre os envolvidos
(HAAS, 1992; OSTROM, 2007).

De forma relacionada, comunidades epistémicas sdo redes de especialistas com
expertise e competéncia reconhecidas em dado dominio e com assegurado
conhecimento das politicas publicas. Influenciam decisdes do Estado de acordo com
a institucionalizacdo da influéncia que exercem e com a insercao internacional do
proprio ponto de vista (HAAS, 1992).

Com efeito, este grupo controla o impacto das ideias sobre as politicas publicas
adotadas pelo Estado e, neste trabalho, tém poder sobre o marco regulatério do

petréleo.
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O proximo capitulo recupera o processo de ascensao e declinio da hegemonia
liberal, especialmente na América Latina, e 0 impacto disso na trajetéria do marco

regulatorio do petrdleo.
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CAPITULO 2 - GENESE E DECLINIO DA HEGEMONIA DO IDEARIO
NEOLIBERAL

Neste tdpico, abordaremos o percurso do neoliberalismo e a influéncia que exerceu
na América Latina, em geral, e no Brasil, em particular. Para fins analiticos,
segmentaremos o0 papel do Estado no nexo dele com a economia e com a
sociedade, que pode ser traduzido no grau de intervencionismo e na dimensao
social do Estado. Também trataremos da relacdo entre ideias e interesses e a

importancia das mudancas da legislacéo sobre o petroleo brasileiro.

DE BRETTON-WOODS A CRISE DA DiVIDA DE 1982

Como notdério, em 1944, ainda durante a Segunda Guerra Mundial, representantes
de quarenta e quatro paises — entre eles, o Brasil - reuniram-se para a Conferéncia
de Bretton Woods, da qual emergiu nova ordem financeira internacional. Em virtude
do conflito, obviamente as nacgbes do Eixo ndo participaram dessa reunido, nem
algumas europeias que se encontravam debilitadas ou cujo territorio estava ocupado
por inimigos, 0 que manteve as discussdes polarizadas nos argumentos da
Inglaterra e dos Estados Unidos (ALMEIDA, 2002).

Majoritariamente as propostas norte-americanas sairam vencedoras, em especial a
de adogédo do délar como moeda de referéncia internacional. Como parte do acordo,
os Estados Unidos comprometeram-se a manter reservas em ouro equivalentes a
quantidade de ddlares em circulagdo e garantir a conversibilidade das demais
moedas em ouro com base na taxa estipulada: 35 dolares por onca. (ALMEIDA,
2001:92)

Essa nova configuragdo, em que o ddlar detinha posicdo hegeménica como moeda

de reserva, vinculou fortemente o sistema financeiro internacional a politica
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macroecondmica norte-americana e conferiu relativa estabilidade aos eréarios
daquele pais e do mundo em oposi¢cdo ao ambiente instavel que caracterizou o
periodo anterior ao acordo (ARIENTI ET AL., 2010).

Isso resultou da estrutura regulatoria financeira restritiva dos norte-americanos,
adotada ap0s a Grande Depressao para evitar que a crise se repetisse. Os
principais pontos dessa estrutura eram: a rigida separacdo entre bancos comerciais
e demais intermediarios financeiros; estabelecimento de tetos para taxas de juros,
controle quantitativo do crédito e dos ativos; baixo grau de alavancagem e
regulamentacdo do movimento internacional de capitais (ARIENTI ET AL., 2010:9-10
apud BELLUZZO, 2005).

Um nova era iniciou-se em 1971, quando os Estados Unidos quebraram a
convertibilidade do délar em ouro e o decorrente fim do regime de taxas fixas de
cambio (MIGUEL, 2011:27), o que levou a inflacdo de precos do petroleo e atingiu a

economia do mundo:

“A origem da crise do petréleo de 1973 encontra-se na decisdo adotada em
agosto de 1971 pelo presidente Nixon no sentido de suspender a
conversibilidade do délar em ouro, tal como garantido na convencao
constitutiva do FMI. Foi a desvinculagdo do ddlar do padrdo de Bretton
Woods que causou a alta do petréleo, uma vez que a depreciacdo
monetaria da moeda norte-americana, que se seguiu a medida, representou
a reducdo do poder de compra dos exportadores. A situacdo se tornou
inevitdvel a medida que a inflacdo dos EUA e o acumulo de imensos
estoques dessa moeda em poder dos bancos centrais europeus e de outros
paises tornavam cada vez mais fragil a perspectiva de sua garantia em
ouro, tendo em vista os estoques insuficientes de Fort Knox e a pouca
disposicdo dos EUA de converter os ativos no exterior em ouro (sic). A
consequéncia foi o “calote” aplicado pelo Tesouro dos EUA, em contradi¢cdo
com 0s compromissos de Bretton Woods.” (ALMEIDA, 2001:92)

Concomitantemente, nos anos 1970, inicia-se, estimulado por trés fatores, processo
de desregulamentacdo do mercado financeiro doméstico dos Estados Unidos. A
primeira causa foi, no final dos anos 1960 e inicio dos 1970, a aceleracéo
inflacionaria, que tornou insustentavel a utilizacao de limitacées as taxas de juros. A
segunda , associada a inflacdo, foi o aumento da liquidez de délares, advindo do

déficit fiscal crescente no balanco de pagamentos dos EUA, o que estimulou o
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desenvolvimento de mercados financeiros rivais ao norte-americano: o euromercado

e as pracas financeiras desreguladas.

Esse processo de internacionalizagdo do capital financeiro se fortaleceu pelo
ingresso de petroddlares nessas pracas e ganhou impulso com empréstimos a
paises em desenvolvimento, como o Brasil, a partir da segunda metade dos anos
1960. Além disso, intensificou-se o processo de internacionalizacao financeira em
consequéncia da substituicdo das taxas de cambio fixo pelas de flutuante (ARIENTI
ET AL., 2010).

A conjuncgao desses elementos, em especial o avancgo da inflacdo e o surgimento de
mercados financeiros desregulados, redundou em deterioracéo da lucratividade dos
bancos comerciais pelo aumento da concorréncia, exacerbada, apés a crise da
divida externa, por tomadores de empréstimos de primeira linha. Nesse contexto,
cresceram as pressbes por desregulacdo financeira nos Estados Unidos para
aumentar a competitividade (ARIENTI ET AL., 2010).

Por isso, a instabilidade econbmica e financeira da década de 1970 produziu
respostas do sistema financeiro norte-americano que desenharam o atual modelo
internacional, baseado em desregulamentacéo, securitizagdo das dividas publicas e
privadas, uso de derivativos e expansao dos investidores institucionais (ARIENTI ET
AL., 2010), o que levou a um sistema bastante dependente de moedas fiduciarias,
além de aumentar a dependéncia da percepcdo da qualidade dos emissores de
moeda-reserva mundial. Ao mesmo tempo, a liberalizacdo financeira gerou fluxo
internacional de capitais, expandiu a transferéncia de riscos entre paises e

consolidou a globalizacao financeira (MIGUEL, 2011:27).

No Brasil, os choques do petréleo, em 1973 e 1979, produziram depresséao, visto
que o pais precisou endividar-se para continuar a comprar petréleo e manter as
condicées de atividade®, sofrendo duplo impacto: como importador de capitais e de
petréleo. Em particular, o segundo foi responsavel pelo desequilibrio das contas-

correntes e o crescimento da taxa de inflagdo. Por isso, fizeram-se empréstimos
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Paises produtores de petréleo ou de bens duraveis para exportagdo tiveram melhor sorte por dispor de
elementos de troca mais adequados a esse contexto de aumento de pregos.



36

bancarios nos mercados comerciais de divisas (euromercados), que ofereciam

abundancia de petroddlares a juros baixos (ALMEIDA, 2001).

No final dos anos 1970, nova mudanca na politica macroeconémica dos Estados
Unidos promoveu a politica monetéaria contracionista com a intencdo de manter o
dolar como principal moeda de reserva internacional, ao mesmo tempo em que o
financiamento do tesouro por meio da emissdo de titulos se ampliou em virtude do
crescente déficit fiscal provocado pela corrida armamentista do governo Reagan. A
alta das taxas de juros reduziu muito a liquidez mundial e levou a economia global a

profunda recessao em 1981 e 1982.

Assim, a rigida politica monetaria dos EUA tornou maiores as flutuacbdes das taxas
de cambio e de juros e instaurou instabilidade nos mercados financeiros. Em
decorréncia disso, avolumaram-se as oscilagbes cambiais do ddlar, do marco e do
lene — moedas-reserva — o que foi acompanhado de variagbes dos juros, porque a
mobilidade dos capitais de curto prazo levou a demanda por intervencoes frequentes

nas diferentes moedas e restricoes a politica fiscal (ARIENTI, 2010).

As nacdes que se haviam endividado em bancos comerciais durante a década de
1970 foram duramente atingidas, jA que a recessao lhes diminuiu a capacidade de
produzir divisas e 0 aumento da taxa de juros sobrecarregou sobremaneira o servigo
da divida (ALMEIDA, 2001; PORTELLA, 1994).

Contribuiram ainda para a explosdo da divida externa no Brasil as alteracdes na
legislacdo financeira® nos anos 60, que permitiram a grandes empresas nacionais e
a filiais de empresas estrangeiras captar recursos. Com a crise internacional dos
anos 1970, o aumento das taxas de juros, dos spreads bancarios e do servi¢co
dessas dividas tornou-as impagaveis. O governo entdo estatizou grande parte da
divida privada (BERCOVICI, 2011:222-3).

A alta da taxa de juros rompeu o0 padrdo daquela época dos paises em
desenvolvimento. Isso, associado ao encarecimento dos recursos e a deterioracéo

dos termos de troca, impeliu essas nacbes a graves crises cambiais, que
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culminaram com a moratoria mexicana em 1982 (ARIENTI, 2010), e refletiram

profundamente no Brasil. A figura 5 resume o processo que levou a essa crise.

Bretton Woods — 1944
Délar como moeda reserva de valor internacional, torna sistema financeiro internacional dependente da politica macroeconémica EUA.
EUA promovem regulagdo financeira.

-

Quebra da convertibilidade - 1971
EUA rompem a convertibilidade do délar em ouro
Desregulamentagdo financeira nos EUA

Choque do petrdleo- 1973

Quebra da convertibilidade leva paises produtores de petréleo a aumentar pregos em délares para manter o poder de compra
Brasil: impacto do aumento do prego do petréleo acarreta endividamento, quando os juros eram baixos e havia disponibilidade de
petroddlares

Politica contracionista EUA — final dos anos 1970

EUA iniciam politica contracionista, visando atragdo de capitais
Brasil: alta dos juros implica aumento do servigo da divida. Conjuntura recessiva faz diminuir as exportagdes, e ocasiona problemas de

Balango de Pagamentos

Crise da Divida - 1982
Ruptura do padrdo de financiamento publico no Brasil

FIGURA 5 REPRESENTACAO SINTETICA DA TRAJETORIA HIST ORICA QUE VINCULA A CONFERENCIA DE BRETTON-

WOODS A CRISE DA DiVIDA LATNO-AMERICANA DE 1982

CRISE DA DiVIDA EXTERNA EM 1982

A crise de 1982 marcou a historia contemporanea da Ameérica Latina por interromper

um periodo de prosperidade econdmica, em que o Estado participava ativamente da

promocao do desenvolvimento. Dividas contraidas por meio de titulos de médio e

longo prazo a taxas de juros flutuantes tornaram vulneraveis as variagdes do ciclo

econdbmico as economias dos paises devedores e impagaveis 0s empréstimos

contraidos (ALMEIDA, 2001). A posicdo de devedor dessas regides permitiu,

todavia, a implementacdo de ajustes alicercados no Consenso de Washington, com
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base nas criticas ao modelo de desenvolvimento adotado até entdo e considerado
por organismos multilaterais a raz&o do alto endividamento (PORTELLA, 1994).

No entanto a solugcédo que os organismos multilaterais encontraram para o problema
foi determinada por enorme exposi¢do dos bancos credores a divida dos paises em
desenvolvimento. Os bancos norte-americanos eram 0S Mais expostos: 0S nove
maiores haviam emprestado quase 180% de seu capital & América Latina (CEPAL,
1990), portanto o default do pagamento poderia causar enormes estragos ao
sistema financeiro daquele pais. Para evitar tal inconveniente, o governo utilizou a
propria influéncia para pressionar os organismos multilaterais a forcar ajustes fiscais
nos governos das nacfes endividadas. Assim, essas instituicbes internacionais
atuaram como “executores” dos programas de ajustamento. Mais do que isso, ainda
gue de forma extraoficial, exerceram o papel de “cobradores dos titulos dos bancos
privados” (PORTELLA, 1994:106), ja que o FMI demandava pagamento de juros em
atraso como condicdo para aval. Destarte a utilizacdo politica desses organismos
impediu a viabilidade técnica dos programas de ajuste. Forcavam-se
sistematicamente nacdes devedoras a assinar com bancos acordos desvantajosos,
situacdo que persistiu até 1989, quando o Plano Brady deu inicio as politicas de
apoio a reducéo da divida (PORTELLA, 1994; ARIENTI, 2010).

A priorizacdo dos interesses dos bancos credores pelos organismos multilaterais
gue regulavam a divida também pode se nota na dindmica do pagamento do
servigo: os recursos eram disponibilizados pelos organismos internacionais para, ao
mesmo tempo, manter o programa de austeridade imposto como condicéo e impedir
o desnudamento da fragilidade do sistema financeiro internacional. Dessa forma,
agentes do mundo desenvolvido emprestavam a paises em desenvolvimento, que
lhes devolviam tais recursos como pagamento do servico da divida, o que
configurava a socializacdo do prejuizo dos banqueiros privados e uma forma de
evitar quebra generalizada dos bancos. Como consequéncia disso, nesse periodo

houve inteira reversdo dos fluxos liquidos de capitais, isto €, as nagbes em

desenvolvimento exportaram capitais para as desenvolvidas (ALMEIDA, 2001).

A partir de 1982, os Estados Unidos iniciaram trajetoria expansionista, com o
crescimento dos twindebts (divida publica financiada com capitais externos e déficit

na balanca de transacdes correntes, custeado pela entrada liquida de recursos
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estrangeiros). Essa estratégia os tornou o principal devedor internacional a partir de
1986, mas também fez crescer o movimento de capitais e o volume de transac¢des
nos mercados cambiais globais integrados. Por conseguinte, a mudanca da politica
macroecondémica norte-americana em 1982 transformou novamente as relacbes
mundiais pela ampliacdo dos fluxos financeiros em paises centrais e menor
participacdo dos em desenvolvimento no mercado de crédito internacional (ARIENTI,
2010).

Um mecanismo empregado para fortalecer o sistema bancario apds a crise de 1982
foi o aumento dos spreads, justificados pelos Bancos Centrais de paises
industrializados em razéo do risco adicional e da maior exigéncia de capitalizacéo e
de reservas de contingéncia dos bancos. Disso resultou aumento do custo de
captacdo de recursos para tomadores de empréstimos, o que refletiu em maior

competicdo entre instituicées financeiras.

Como vimos, no periodo precedente se elevou o numero de instituicées financeiras
nao bancarias, que passaram a rivalizar com as bancarias e estavam em vantagem
em relacéo a elas por nao ter ativos tdo comprometidos e, assim, gozar de menores
restricbes e, portanto, apresentar menores custos (ARIENTI ET AL., 2010). E foi
justamente por iSSO que se pressionou por maior desregulamentacdo financeira,
uma vez que o sistema norte-americano, ja coagido por instituicées ndo bancérias e
pracas menos reguladas, passou a atuar num mercado mais competitivo, 0 que o

levou a buscar condigbes mais frouxas de atuagao.

Logo, a desregulamentacdo de mercados financeiros ocorreu associada a
securitizacdo e a consolidagcédo do papel dos investidores institucionais e alavancou a
globalizacédo financeira. Por outro lado, conjugar esses trés elementos levou a
expansao de fluxos de curto prazo, diferente dos de longo, concedidos na década de
1970, dado que o desenvolvimento de instituicbes financeiras ndo bancérias
promoveu a migracdo dos servicos dos bancos, que abandonaram as fungbes
tradicionais de captacdo e de empréstimos e fomentaram a oferta monetaria
ampliada (M3 e M4) em detrimento de M1. O grande crescimento de fluxos de curto
prazo esta ligado a desregulagdo do movimento internacional de capitais, oriunda da
liberalizagdo financeira, que eliminou o controle sobre movimentos de capitais

internacionais e sobre os limites maximos das taxas de juros (ARIENTI, 2010).



40

A consequéncia desse processo foi a facilidade com que paises centrais
conseguiram prosperar. Para eles, a principal restricdo ao crescimento era a
demanda interna, porque a capacidade de geracdo de moeda-reserva de valor os
livrava de restricbes de Balanco de Pagamentos. Paises em desenvolvimento
necessitaram conviver com o revés dessa situacdo, porque sofreram restricdo
externa ao crescimento, o que dificultou a execucdo de politicas baseadas em seus
mercados internos. As adotadas visavam ao ajuste para obter solvéncia externa,

mas implicaram agravamento das tensdes sociais.

Em suma, o que se quer informar € que o processo de globalizacdo dos anos 1980 e
1990 exacerbou os efeitos das politicas dos paises desenvolvidos sobre os em
desenvolvimento, que respondiam as necessidades das economias dos primeiros,

mas com consequéncias desfavoraveis para si (MIGUEL, 2011:27-8)

Em decorréncia desse cenario externo, houve violentos choques, amplificados por
equivocos da politica econdmica dos governos locais, mas ignorados, no
diagnéstico, pelos organismos multilaterais. Essa visdo preconizava que a crise seria
resultado de politicas econbmicas equivocadas, de cuja correcdo dependia o
pagamento da divida externa. Assim, a politica de desenvolvimento adotada teria
estimulado crescimento voltado para dentro e promovido ma distribuicdo de renda,
em razao do papel centralizador do Estado, que asfixiou o setor privado ao tornar
indisponivel poupanca necessaria ao investimento, e provocar distorgdes ao ocupar
setores produtivos que pertencem tradicionalmente & iniciativa privada. Além disso,
a protecdo estatal as empresas locais reduzia a competitividade externa e

prejudicava as exportacoes.

As criticas de Washington diziam respeito a caracteristicas do modelo de
desenvolvimento ja& em declinio na época da crise. Houve também consideravel
componente especulativo na eclosdo dela, ja que brechas das legislacdes
financeiras dos paises endividados propiciaram fuga de capitais com transferéncia
de poupancas para o exterior (no caso brasileiro, essa fuga néo foi tdo relevante
como no da Argentina, do México e da Venezuela). (PORTELLA, 1994)

O ajuste imposto sobre governos endividados fundamentou-se em trés premissas.
Primeiramente, viam-se os desalinhamentos econémicos como produtos do excesso

de demanda proveniente dos gastos do setor publico. Depois, ndo se considerava
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problemético liberar a economia durante a fase de estabilizacdo, que poderia ser
conduzida sem criar desequilibrios econémicos expressivos nem maior dificuldade
no ajuste. Por ultimo, as dividas externas deveriam ser pagas na totalidade para

incentivar a volta dos empréstimos bancarios voluntarios.

No entanto o que se observou foi que a necessidade de cumprir simultaneamente a
liberalizacdo e o ajuste com base nas trés premissas discriminadas dificultou
executar-se técnica e politicamente o acerto. Como agravante, a negociacdo dava-
se de forma descasada, ou seja, as politicas macro eram negociadas com o FMI

enguanto as setoriais o0 eram com o Banco Mundial. (PORTELLA, 1994)

Os arranjos impostos pelo FMI pautaram-se pelos cortes nos gastos, e ndo pelo
aumento das receitas; pelo relaxamento ou término dos controles de precos para
melhorar a alocacéo de recursos mesmo em setores oligopolizados (o Unico controle
de precos implementado foi sobre mao de obra, com arrochos salariais discretos,
mas firmes, a fim de reduzir mais rapidamente a inflacdo e estimular a
competitividade das exportacdes) (PORTELLA, 1994).

Esse programa incrementou pifiamente as exportacdes da América Latina (9,8%
entre 1980 e 1988) em comparacdo aos anos 1970, quando elas cresceram mais
que trés vezes. Os ajustes tiveram efeito negativo sobre o crescimento do PIB per
capita, que caiu de 3,2% ao ano, na década de 1970, para -0,7% ao ano entre 1982
e 1988 (PORTELLA, 1994).

Como observamos, o pagamento do servico da divida converteu devedores em
exportadores liquidos de capital e o ajuste externo foi conduzido de modo a
maximizar a massa de recursos transferidos e a rapidez nessa transmissdo. Apenas
para ilustrar, entre 1974 e 1981, houve entrada de 2,2% do PIB’ na América Latina,
ja, entre 1982 e 1988, sairam 3,4% PIB regional, o que indica acerto descomedido.
Mesmo entre 1950 e 1960, a transferéncia de recursos da Ameérica Latina para 0s
credores representava 0,5% do PIB regional (PORTELLA, 1994).

Em vista disso, observou-se concentragdo de renda, reducdo de empregos, queda

nos salarios médios, aumento do percentual da populacdo economicamente
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marginalizada e expansao do mercado de trabalho informal-25% da PEA no final
dos anos 1980°. Esses efeitos forcaram a diminui¢do da capacidade de financiar do

setor publico e provocaram alta das taxas de inflacdo (PORTELLA, 1994).

Os ajustes ndo impediram o crescimento da divida externa bruta em 82,7%,
entretanto as exportacdes subiram somente 9,8% e o PIB, 10,8% entre 1980 e 1988.
A crise dos anos 1980 foi diferente da de 1930, porque, nesta, 0 setor financeiro
acomodou-se ao produtivo, o que proporcionou diminuir a dificuldade do acordo e a
recuperacgao ser mais rapida; ja, naquela, o acerto foi inverso, por se dar prioridade a
reabilitacdo dos bancos credores em detrimento do auxilio aos paises endividados
(PORTELLA, 1994).

Posteriormente Williamson (1990) resumiu esse conjunto de diretrizes que passou a
denominar-se Consenso de Washington e envolvia dez elementos: disciplina fiscal,
reordenamento das prioridades dos gastos publicos, reforma tributaria, liberalizagéo
do setor financeiro (livre determinacdo das taxas de juros pelo mercado e abolicdo
dos controles de cambio), manutencdo de taxas de cambio competitivas,
liberalizagdo comercial, atracdo de investimento estrangeiro direto, privatizagdo de
empresas estatais, desregulamentacdo da economia e protecao a direitos autorais
(WILLIAMSON, 1990). Contudo essas diretivas n&o incluiam itens que se mostraram
essenciais no processo, como a prevencdo da fuga de capitais, o combate a
pobreza, a melhora na distribuicdo de renda e medidas de repressao aos abusos de
poder econémico (PORTELLA, 1994).

IDEARIO NEOLIBERAL NO BRASIL

Desde os anos 1970, ja se discutia no Brasil o papel do Estado na economia.
Podemos citar alguns exemplos disso: o documento Agdo para a empresa privada
nacional: o governo e a economia de mercado, de 1976, a criacdo do Programa
Nacional de Desburocratizacdo em 1979 e a Comissdo Especial de Desestatizacao

em 1981. Esses trabalhos apresentam criticas ao Estado desenvolvimentista e sua
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ligacdo com o setor produtivo (FELIPE, 2010:64), a0 mesmo tempo em que mostram
o declinio do consenso estatista, em parte em virtude do sucesso da industrializacado
promovida pelo governo até a década de 1970, fato que esmaeceu com a mudanca
de pensamento das elites dirigentes e de certos grupos de interesse acerca do papel
do Estado (ALMEIDA, 1999).

O impacto da onda neoliberal no Brasil dos anos 1980 sentiu-se principalmente pela
imposicdo dos programas definidos pelos organismos multilaterais. Em
contrapartida, na Constituicdo Federal de 1988, prevaleceram diretrizes
remanescentes do estado getulista, inclusive diversos elementos nacional-
desenvolvimentistas, cuja modificacdo foi necessaria para efetuar reformas com
vistas ao mercado (LOUREIRO, 2012:10).

E a partir de 1990, com a abertura comercial promovida pelo recém-eleito Presidente
Collor, que aumenta a influéncia das ideias neoliberais no pais. Criticas abertas aos
efeitos negativos do protecionismo industrial e corte nos gastos publicos foram
algumas das acbes promovidas naquele momento. No entanto a grande
instabilidade econémica do pais ndo permitiu grandes avancos nessa area. Somente
depois da estabilizacdo monetaria, alcangcada com o Plano Real é que as reformas
estruturais com o fito de alterar a relacdo Estado-sociedade nacional-

desenvolvimentista comecaram a se efetivar.

A globalizacdo desempenhou papel primordial nesse processo de reformas
verificado dos anos 1990 (BOSCHI, 2011). A liberalizacdo comercial e a financeira
representaram os eixos centrais do ajuste estrutural e da mudanca da relagéo entre
Estado e economia. A comercial incluiu reducdo de tarifas aduaneiras e nao
aduaneiras e a financeira restringiu exigéncias de reserva, eliminou o controle sobre
as taxas de juro e aboliu os mecanismos para investimento obrigatorios, com o0
intuito de dar maior movimento ao capital (GAITAN, 2011). Em decorréncia da
globalizac&o, elevaram-se as interacbes entre fatores externos e internos que
influenciam as politicas publicas. Isso pressupfe a preméncia de analises que
interpretem tais fatores de forma dinamica, com a finalidade de refletir a crescente
participagdo dos Estados nacionais em sistemas de poder supranacionais (DINIZ,
2011).
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E no periodo em que Fernando Henrique Cardoso ocupa a Presidéncia da
Republica, principalmente em seu primeiro governo (1994-1998), que ocorrem
reformas estruturais: desregulamentacdo dos mercados, desestatizacdo e abertura
econbmica. Para isso, propuseram-se emendas constitucionais, das quais a mais
polémica foi justamente o fim do monopodlio estatal na exploracdo do petréleo.
(COUTO ET AL, 2003:277). Esse foi o momento em que o ideario neoliberal se
firmou no pais, visto que as modificagcbes constitucionais implicaram mudanca
institucional, que estabeleceu nova relacdo entre Estado e economia numa

perspectiva de longo prazo.

O peso do ideario neoliberal no Brasil foi menos intenso do que em outros paises
latino-americanos, como a Argentina, o Chile e a Bolivia (PALERMO, 1998). Essa
configuracdo de reformas mais moderada (exemplificada pela manutencdo da
Petrobras como estatal) pode ser creditada ao sucesso do modelo iniciado na era
Vargas e a adocdo de um tipo de reforma mais realista (LOUREIRO, 2012:12,
ALMEIDA, 1996; SALLUM, 2004).

O DECLINIO DA HEGEMONIA DO IDEARIO NEOLIBERAL

A partir dos anos 2000, com o fracasso de grande parte das experiéncias reformistas
dos anos 1990, ha claros indicios do afrouxamento da predominancia do
neoliberalismo. Também o crescimento econémico superior de paises — como a
China e a India — que haviam adotado trajetorias distintas e ainda a ascensio de
governos progressistas ou de centro-esquerda em paises latino-americanos ajudam
a explicar esse processo, que se intensifica ao se sentir a urgéncia de

regulamentacao estatal apds a crise financeira de 2008.

Este trabalho, como ja afirmamos, emprega, como recurso analitico, a divisdo da
trajetoria do ideario neoliberal em duas, interdependentes. Por um lado, buscaremos
compreender o papel do Estado na economia, isto €, a oscilagcdo do eixo Estado
Liberal-Estado Intervencionista. Por outro, procuraremos explicar a funcdo do
Welfare State, quer dizer, o movimento nos polos Welfare State liberal-Welfare State

social- democrata.
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Esse método é util porque, além de distinguir dois processos que costumam ser
confundidos, o novo marco regulatério do petréleo inclui mudancgas nesses eixos e a
segmentacao disso facultar-nos-4 absorver o percurso das ideias que influencia
nosso objeto de estudo. Na verdade, isso significa dizer que as variaveis guardam
certa independéncia, jA que o Estado pode modificar a prépria participacdo na
economia sem transformar as politicas de bem-estar direcionadas a populacédo ou

pode ndo incrementar essa intervencao e proporcionar mais benesses sociais

A experiéncia histérica brasileira ilustra a autonomia desses dois processos: na era
Vargas, a medida que se assiste a expansao do papel do Estado na economia,
aplicam-se politicas sociais de forma corporativa no sentido de favorecer o projeto
de industrializagdo. O processo brasileiro de modernizagdo foi extremamente
drastico e implantado sem preocupagdo com incluir grandes massas populacionais.
Isso porque o desenvolvimento econbmico era o objetivo principal, e a questao
social, mero desdobramento disso. (DRAIBE, 1994).

Como veremos, o procedimento de liberalizacdo brasileiro da década de 1990
também apresenta movimentos opostos: a menor participacdo do Estado na
economia foi acompanhada de maior cobertura aos beneficiarios das politicas
sociais. (DRAIBE, 2003)

No caso do marco regulatério do petréleo, o contrato de partilha, a criagdo da PPSA
e a cessao onerosa sugerem aumento da presenca do Estado na exploracdo de
petréleo (primeira dimensdo analitica). JA& o Fundo Social € uma forma de

financiamento de bem-estar nacional (segunda dimensao analitica).

A literatura explica a quebra da hegemonia do ideério neoliberal em razdo de

componentes econdmicos. Os sociais ndo tém a mesma importancia.

PAPEL DO ESTADO NA ECONOMIA

O que primeiro motivou a decadéncia da hegemonia do neoliberalismo foi a falta de
sucesso das reformas inspiradas nele durante os anos 1990. Nesse periodo, ocorreu
profunda mudanca no debate sobre politicas de desenvolvimento econémico e as

formas de implementacdo delas. Pode-se tomar o desapontamento com o0s
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resultados da aplicagdo do Consenso de Washington como ponto de partida para
esse fato. A adocdo dessas diretrizes pelos paises em desenvolvimento ndo logrou
acelerar, de forma consistente, o crescimento econdmico. Além disso, varias crises
financeiras e de Balanco de Pagamentos entre os anos 1980 e 2000 minaram a
crenca nesse Consenso. (MANUEL, 2011; GAITAN, 2011; EVANS, 1993; RODRIK,
2007).

As criticas a formula neoliberal abrangeram incertezas quanto a eficacia desse
receituario Unico, rejeicdo ao pressuposto do mesmo padrdo, a uniformizacdo de
politicas cujos modelos, importados, ndo se adaptam as especificidades nacionais,
revalorizacdo do papel do Estado e recusa a postura passiva de escolha de um so

caminho para a realidade internacional (DINIZ, 2011).

O Estado minimo, defendido pelo ideéario neoliberal, é posto em xeque, uma vez que
seria o0 principal agente do ajuste necessario para essa mudancga, portanto,
protagonista no processo de mudanca estrutural. Nesse sentido, surgem novas

questdes relativas a capacidade do Estado e a propria reconstrucédo (EVANS, 1993).

Ao mesmo tempo, nacbes que adotaram rumos diversos dos preconizados pelo
Consenso de Washington, em especial a China e a india, e que obtiveram mais
sucesso em termos de crescimento econdmico também puseram em davida a
estratégia dos organismos internacionais e de seus formuladores de politicas e
direcionaram-nos a maior foco na diversidade institucional, com possibilidade de
graus de intervencao diferentes para cada caso. De modo geral, o resultado foi a
génese da perspectiva em que se admitem diversos caminhos para o
desenvolvimento econdmico, em oposicdo ao preceito Unico do Consenso de
Washington (MANUEL, 2011; GAITAN, 2011; EVANS, 1993; RODRIK, 2007).

Em segundo lugar - e em decorréncia do desapontamento com os efeitos das
reformas neoliberais — os anos 2000 testemunharam a eleicdo de governos
progressistas ou de centro-esquerda em varios paises da América Latina. Esse
movimento concomitantemente expressou e acelerou o declinio da hegemonia
neoclassica. No Brasil, a ascensdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder,
com a eleicdo de Lula a Presidéncia da Republica em 2002, indicou a rejeicdo a

agenda neoliberal e o desejo de modificagbes na dire¢cao do governo (DINIZ, 2011).
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Em terceiro lugar, a crise financeira de 2008 evidenciou a necessidade de o Estado
regulamentar o mercado, 0 que vai contra 0 conceito primeiro de mercado,
defendido pelo programa neoliberal (BOSCHI, 2011; DINIZ, 2011; GAITAN, 2011).

Quando da ecloséo da crise, os dois primeiros fatores (constatacdo do fracasso das
reformas baseadas no ideéario neoliberal e ascensao de governos progressistas ou
de centro-esquerda) ja se haviam instalado. Essa crise, nascida da enorme
liberalizagdo financeira do mercado norte-americano, ratificou criticas a esse

programa.

1. Falta de sucesso das reformas promovidas durante os anos 1990 para
incrementar o crescimento econémico sustentado;

2. Eleicao de governos progressistas ou de centro-esquerda;

3. Necessidade de regulacdo dos mercados, revelada pela crise
financeira de 2008;

4. Mudanca no papel da globalizacdo nas relagbes entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, com maior autonomia dos
altimos na conducao das proprias economias.

FIGURA 6 ELEMENTOS RELACIONADOS A QUEBRA DA HEGEMON IA DO IDEARIO NEOLIBERAL NA AMERICA
LATINA NOS ANOS 2000

Em quarto e ultimo lugar, durante os anos 2000, ocorreram, na economia mundial,
mudancas, em que a globalizacdo assumiu papel diferente nas relacdes entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento. ISso se relaciona a maior importancia
da China, cuja crescente procura por commodities permitiu a dinamizacédo de varios
paises. No Brasil, o crescimento da economia sofreu clara influéncia do aumento da
demanda e do preco de produtos para exportacdo (MIGUEL, 2011; LOUREIRO,
2012:17; BARROS DE CASTRO, 2008). Isso, associado aos trés outros topicos ja
apontados, também propiciou maior independéncia na adocdo de novas ideias na
conducédo da economia.A figura 6 sintetiza os itens arrolados.
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RELACAO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE: WELFARE STATE

Nas relagbes entre Estado e sociedade, observa-se dindmica oposta a apresentada
na secao anterior. A partir dos anos 1980, com a redemocratizacao, também ganha
forca o0 movimento para a garantia de direitos sociais. A Constituicdo Federal de
1988, resultado do primeiro ciclo de reformas do sistema de bem-estar, herdado do
periodo militar, introduziu principios para reorganizar o welfare state, em que o
direito social € fundamento da politica, com alto comprometimento do Estado. No
entanto, apesar das garantias constitucionais, o welfare state proposto ndo se
concretizou naquele momento. Fortaleceram-se, sim, as areas da saude e da
assisténcia social, resultado da afirmacéo dos direitos sociais, mas 0 sistema
manteve-se com as caracteristicas herdadas dos anos 30, ou seja, com forte base

meritocratica, de carater corporativista (DRAIBE, 2003).

O segundo ciclo de reformas foi fomentado durante os anos 1990, no governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso. A politica social ndo incluia programas
publicos ou de impacto social mais significativo; restringiu-se aos voltados mais
diretamente para politicas de bem-estar e de promocao social: educagdo, saude e
nutricdo, previdéncia social e seguro-desemprego, trabalho, habitagcdo e

saneamento.

Essas reformas tém alguma orientagcdo social-democrata, por procurar articular
objetivos sociais com a consolidacdo democratica. Nao obstante para isso ha
limitagGes externas: a retomada do crescimento, o aumento do emprego e a melhora
da distribuicdo de renda. Durante o segundo mandato de FHC, efetuaram-se
programas de transferéncia direta de renda para familias pobres, instituiu-se a
universalizacdo da cobertura, a busca por garantia de financiamento e a elaboracao

de mecanismos para supervisionar e controlar as politicas (DRAIBE, 2003).

A area social modifica-se excepcionalmente ap0s o empreendimento dessas
reformas, ainda que ndo haja mudanca radical do welfare state brasileiro. Esse
progresso decorre da maior descentralizacdo, do estabelecimento mais sistematico
da avaliacdo das politicas publicas e da maior democratizacdo no acesso a
informacdo. Tais transformacbes s&o significativas para aumentar a

responsabilizagéo, a efetividade e a qualidade das politicas sociais (DRAIBE, 2003).
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Por sua vez, o governo Lula caracterizou-se pela adocdo de dois elementos
transformadores da politica social: significativa ampliagdo das politicas e uso delas
com objetivos anticiclicos. No inicio de seu mandato (2003-2005), observa-se uma
administracdo de dupla face: de um lado, a manutencdo da diretriz econémica do
governo anterior e, de outro, politicas para aumentar a renda por meio de
incrementos reais ao salario minimo, além das transferéncias de rendimentos,
fortemente atreladas ao Programa Fome Zero, depois deslocadas para o Bolsa-
Familia (LOUREIRO ET ALLII., 2011).

No entanto existe um ponto de inflexdo das politicas sociais, que se articulam as
econdmicas a partir do inicio de 2006, em decorréncia da mudanca de orientacdo da
equipe econdmica do governo, que passa a dar maior énfase ao crescimento. A

partir de entdo, permite-se maior gasto social.

Por outro lado, com a crise financeira de 2008 e a diminuicédo da influéncia do ideério
neoliberal, as politicas focalizadas e as universais passam a ser vistas de forma
complementar. Assim, uma das estratégias para enfrentar a crise foi tornar a area
social um dos eixos de estruturacdo do desenvolvimento econdmico. Desse modo,
para impulsionar o mercado interno, fortaleceu-se o sistema de crédito e intensificou-
se 0 consumo. A valorizagcdo do salario minimo, iniciada em 2003, também teve
efeito contraciclico porque elevou os rendimentos dos trabalhadores e dos
segurados da Previdéncia. O Programa Minha Casa, Minha Vida, medida anticiclica
na area de construcdo de casas populares subsidiadas também inovou ao praticar
mecanismos mais flexiveis de financiamento. Enfim, o Programa Bolsa-Familia®
consolidou-se e expandiu-se de 3,6 para 12,8 milhdes de familias e reduziu o

namero de pessoas que viviam em situacao de pobreza (FAGNANI, 2011)

A trajetoria do Estado social no periodo em relevo apresenta dois elementos de

destaque.

O primeiro diz respeito a dicotomia focaliza¢do- universalizacdo das politicas sociais.
Em 1990, Gosta Esping-Andersen publicou um livro divisor de aguas na abordagem
do Estado do bem-estar. Afirmava que politicas focalizadas desoprimem pessoas
em situacao de extrema vulnerabilidade, mas esse tipo implica estigmatizar, punir os
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beneficiarios e promover dualismos sociais. J& as universais fomentam igualdade de
status, a medida que todos os cidaddos tém direitos similares, independentemente
de classe ou posicdo no mercado. Nesse caso, 0 sistema busca cultivar
solidariedade entre as classes e os individuos da mesma nacdo (ESPING-
ANDERSEN, 1990), além de também associar ao neoliberalismo as politicas

focalizadas e a regimes que incentivem maior equidade, as universais.

Se, durante o governo de FHC, instituiram-se politicas sociais que combinavam
principios universalistas com iniciativas dirigidas a popula¢des vulneraveis, o que
teria permitido ultrapassar aquela dualidade (DRAIBE, 2003), o de Lula aprofundou
os programas focalizados, heranca do anterior, e expandiu-os. Tal empreendimento
ainda se encontra nessa mesma combinacgdo entre politicas especificas promovidas
num contexto de provisdo universal dos servigos sociais basicos. O problema é se o
tipo de intervencdo proposta, com énfase nas politicas focalizadas, sera capaz de
alterar a grande desigualdade existente no Brasil, para 0 que ndo ha resposta
definitiva ainda (GAITAN, 2011).

O segundo elemento concerne a articulagdo entre politica econémica e social, uma
das diferencas entre a gestdo de FHC e a de Lula. Se, na primeira, as politicas
sociais ficaram subordinadas a disponibilidade de recursos advindos das atividades
econbmicas, na ultima, essa equacao se inverte e empregam-se as politicas sociais
de forma anticiclica, especialmente durante a crise de 2008 (o projeto de aumento
do salario minimo inicia-se j& em 2003). De origem keynesiana, tal intervengcdo se
direciona para o conceito de welfare state desenvolvimentista, ou seja, para acoes
de politicas sociais que possibilitam articulagdo com as econbmicas a fim de
viabilizar o desenvolvimento (DRAIBE, 2007; 2011).

SITUACAO ATUAL DO IDEARIO NEOLIBERAL E CONCEPCAO DE NOVO
PARADIGMA DE DESENVOLVIMENTO
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O neoliberalismo insere-se na légica de soma zero (o fortalecimento de um lado
implica necessariamente o enfraquecimento do outro), aplicada as dicotomias
Estado X mercado, Estado X sociedade, burocratas X politicos e burocracia X
grupos de interesse, l6gica também presente no ideario nacional-
-desenvolvimentista. O cenario atual caminha para uma perspectiva menos
uniforme, em que se abandonam polaridades e se veem as relagbes do Estado
como soma positiva. Essas tendéncias ressaltam os problemas de visées como a do
ideario neoliberal. (DINIZ, 2011:41).

A palavra politica, em portugués, é polissémica, mas, na lingua inglesa, ela adquire
diferentes sentidos. Aqui, sdo trés os significados que queremos realcar. Polity € o
quadro macroinstitucional; politics, a acao politica e policy, a politica publica. Essa

distincdo € relevante porque a mudanca da orientacdo ideoldgica revalorizou a

politics, como locus decisério.

Muito se tem discutido sobre a constituicdo de novo paradigma de estratégia de
desenvolvimento, sem lograr consenso entre 0s especialistas no assunto. Alguns

topicos se notam nesse novo paradigma.

Em primeiro lugar, a nova perspectiva difere das anteriores na forma como se
compreende a globalizacdo, que ndo é mais “processo inexoravel, postulando a
abertura indiscriminada, o retraimento do Estado e a adesao incondicional a l6gica
do mercado financeiro internacional” (DINIZ, 2011:39). Ja, pelo segundo item
constitutivo observa-se o abandono da ortodoxia convencional e a volta do
pensamento critico, que conduz a enfoque alternativo em que o fato de o Estado
regular, induzir e coordenar ganha importancia. Por fim, ele precisa intervir em
paises em desenvolvimento, com estratégia de longo prazo, que proporcione
organizar a acado dos agentes publicos e privados na consecucdo de metas
coletivas. (DINIZ, 2011:39).

Assim, um dos elementos do novo paradigma do relacionamento Estado-sociedade
€ a revalorizacdo do primeiro como peca fundamental do processo de
desenvolvimento, e isso se contrapde a concepcdo de mercado como arbitro das
questbes distributivas. Por esse novo modelo, aumenta a importancia da politica
como forma de organizagdo da economia e da sociedade no sentido de obter bons
resultados por intermédio da coordenacgéo estatal. (GAITAN, 2011:67).



52

Essa renovada centralidade da politica como forma de regulamentar o processo de
distribuicdo, insere ai diferentes tensfes ligadas a determinacdo dos beneficiarios

dos recursos e exige que se observe a politica nas trés dimensdes nomeadas.

Politics é a luta travada entre grupos com o intuito de alcancar o poder e lograr influir
na conducdo do governo. Ai, o0 movimento dos atores em direcdo a um projeto €
fundamental, visto que criar pontos de inflexdo no controle neoliberal da economia
depende da existéncia de coalizbes que apoiem suficientemente a plataforma
neodesenvolvimentista para garantir governabilidade. (GAITAN, 2011:67).

Polity refere-se aos marcos institucionais que admitem canalizar conflitos. Relaciona-
se a itens da politics, como a mobilizacdo de agentes e o marco de construcdo de
agenda desenvolvimentista. Desse modo, pode-se encarar a capacidade das
instituicdes do aparelho administrativo do Estado para isolar-se das crises do regime
politico como vantagem comparativa de um Estado, ja que, em longo prazo, acordos
programaticos impactam mudancas na estratificacdo social, o que implica anuéncias
e oposicoes. (GAITAN, 2011:67-70)

Policy é a resposta para a articulacdo entre a luta pelo poder (politics) e o marco
institucional (polity). Bem-sucedidas experiéncias recentes de industrializacdo em
alguns paises (especialmente na Asia) comprovam a importancia de caminhos
autbnomos, em desacordo com as reformas one size fits all (de receita Unica) e
ainda o papel central da politica e da burocracia técnica na determinacdo de um
projeto nacional, além do relevo dos mecanismos para coordenar e canalizar
interesses (GAITAN, 2011:67-70)

IDEIAS E INTERESSES NA MUDANCA DO MARCO REGULATORIO DO PETROLEO
NO BRASIL

Este capitulo procura descrever o trajeto do neoliberalismo, conforme a relevancia

para assimilar o processo historico em curso no Brasil e o impacto no percurso da
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politica publica do petréleo. Consequentemente, reafirma a importancia das ideias
No processo que provocou mudangas nos marcos regulatérios em estudo: a Lei do
Petréleo, de 1997, e a legislacdo, aprovada em 2010. Compreendem-se essas
ideias aqui como eminentes variaveis explicativas e, por isso, a abordagem deste
trabalho sobre variaveis independentes iniciou-se por elas. Contudo esse destaque
precisa ser compreendido a luz de questdes tedricas sobre a influéncia de pressdes
da sociedade sobre o Estado e dele sobre as politicas publicas, aléem das

motivagdes para modificar o status quo.

O Estado promove essas mudancas como resposta para 0s insucessos de
experiéncias passadas, o que pode ocorrer por pressdes da coletividade, mas
também pela relativa autonomia dele na persecucdo de melhores resultados em

razdo da insuficiéncia das politicas vigentes (HALL,1993).

Como j& demonstrou Peter Hall, (1993:275-6), a reorientacdo da politica
macroecondémica inglesa ao final da década de 1970, ao adotar o paradigma
monetarista, ilustra essa dinamica. A relativa autonomia ocorreu quando se tentou
solucionar o problema econdmico, fato também usado como plataforma para a
eleicdo de Margareth Thatcher, ja que facultou a futura primeira-ministra distinguir-se
dos oponentes. Ao defender paradigma econdmico diferenciado, ela conseguiu
transferir para si, em termos politicos, o que o modelo monetarista prometia em
termos econdmicos, além de ele ser também uma resposta a pressdes de grupos de
interesses. Exemplo disso foi reduzir a ascendéncia dos sindicatos, condigdo para
manter o Partido Conservador no poder (HALL, 1993): a queda dos governos
trabalhistas e conservadores antecedentes resultou da falta de controle sobre as
greves promovidas pelos sindicatos (GOUREVITCH, 1986). Além disso, 0 novo
canone foi apoiado pela midia inglesa e pelo setor financeiro, diretamente
beneficiado por ele. (HALL, 1993: 286-90).

Em suma, esse exemplo mostra como legitimar ideias se vincula a demanda de
solucbes para problemas, mas também a preferéncias partidarias (diminuicdo do
poder dos sindicatos), a interesses politicos (busca de vitoria eleitoral), a beneficios
econdmicos (setor financeiro) e pode contar com setores da sociedade a serem
favorecidos com a mudanca (midia e setor financeiro). Isso atesta que as ideias ndo

se dao em detrimento de interesses, mas sim de forma combinada.
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Em estudo sobre as politicas econémicas de paises europeus durante trés grandes
crises econdmicas (final do século XIX, 1930 e anos 1970), Gourevitch apresenta
um marco tedérico que podemos aplicar na analise do caso brasileiro. Essa referéncia
exprime que o estabelecimento de politicas publicas, em momentos de conjunturas
criticas, € influenciado pela importancia relativa de cinco varidveis: a estrutura
produtiva, as associac¢des intermediarias (como partidos e sindicatos), a estrutura do

Estado, a ideologia e a posicao internacional do pais (GOUREVITCH, 1986).

7

Para a analise do tema desta tese, € interessante discutir o caso da politica
econdbmica francesa no inicio da década de 1980. Dentre os paises capitalistas
avancados, a Franca distanciou-se mais do consenso social-democratico pés-guerra
ao aderir a programa econdmico mais de esquerda. A eleicdo de Mitterrand indicava
acirramento desse desvio da norma, de fato ensaiado no primeiro ano do governo
dele. Todavia as condicdes recessivas mundiais, oriundas da politica
macroecondmica restritiva norte-americana em 1981, impossibilitaram a
continuidade desse movimento, jA que a integracdo econdmica internacional da
Franca a tornava dependente do capital externo para exportar produtos e investir
(GOUREVITCH, 1986).

A similaridade desse caso com o brasileiro esta na importancia do posicionamento
internacional daquele pais na definicdo das politicas publicas. Como veremos no
capitulo 6, durante o governo FHC, o Brasil sustinha situacdo econdmica pouco
satisfatoria e dependia da validagdo dos organismos multilaterais para ganhar a
confianca dos investidores externos. Dessa forma, a posicéo internacional do pais
foi significativa para a receptividade do governo as ideias defendidas pelos
organismos multilaterais. Isso n&o implica que, naquele momento, elas fossem
rechacadas pelo governo ou pela grande imprensa. Simetricamente, mas em sentido
oposto, 0 governo Lula gozou de situacdo econdémica favoravel, o que imprimiu
maior independéncia quanto as politicas adotadas em relacdo as instituicbes

internacionais.

Em sintese, a trajetoria do ideario neoliberal no Brasil, como em toda parte, foi
condicionada por interesses que dependeram do contexto econémico nhacional:
guando desfavoravel, nosso governo nao teve grande independéncia no tocante as

instituicdes multilaterais na adocao das politicas publicas e, quando propicio, obteve
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maior autonomia. Desse modo, o0 cenario econémico nacional foi determinante para
a nossa posicao internacional que regulou 0 acesso dos interesses estrangeiros de

maior influéncia.

Nos proximos capitulos, trataremos das outras variaveis que explicam as mudancas
na politica publica do petréleo no Brasil, que se inter-relacionam com o percurso do
ideario neoliberal. Especificamente, o seguinte tratara do marco institucional vigente,
fator que limitou a forma como ideias influenciaram tanto a agéo politica como o

resultado disso.



56

CAPITULO 3 - MARCO INSTITUCIONAL

Pelo conceito de instituicdo, de Ostrom (2007), como regras em uso, este capitulo
pretende descrever o trajeto historico das instituicbes relevantes para o
entendimento do percurso do marco regulatério do petrdleo. Iniciaremos com a

legislacdo do setor e passaremos depois as organizacdes relevantes.

Como nosso tema diz respeito a questdes de nivel de acdo coletiva e constitucional
(OSTROM, 2007), as instituicdes relevantes sao formais. N&o se detectou nenhuma

informal que se pudesse incluir neste estudo.

LEGISLACAO

Do ponto de vista da regulagem especifica do petréleo, a legislacdo que vigorou até
1997 provinha do periodo getulista. A Constituicdo de 1934 e o Codigo de minas, do
mesmo ano, estabeleceram a nacionalizacdo progressiva das minas e jazidas
basicas ou estratégicas que ainda ndo fossem propriedade da Unido, ratificada pela
Carta de 1937 e por um novo Cédigo. Essas leis se encaminharam para uma
configuracdo mais ufanista, ao determinar que somente brasileiros poderiam

participar de empreendimentos de mineracao.

Em 1938, o mesmo tratamento se estendeu ao petrdleo, inicialmente pelo Decreto-
Lei n°® 366, de 11 de abril de 1938, que adicionou ao Cdodigo de Minas de 1934
tépicos especificos sobre petréleo e gas natural, que, a partir de entdo, passaram a
pertencer a Unido ou aos Estados, e ndo se reconhecia a propriedade privada.

O Decreto-Lei n® 395, de 29 de abril de 1938, avancou no mesmo sentido, ao
declarar de utilidade publica o abastecimento nacional de petréleo, o que abarcava
produzir, importar, exportar, transportar, construir oleodutos, distribuir, comercializar
petréleo e derivados e refinar o de qualquer procedéncia. A Unido era a Unica a ter

competéncia para atuar nesse setor, por intermédio do Conselho Nacional de
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Petroleo (CNP), 6rgédo vinculado diretamente a Presidéncia da Republica e com

elevado grau de autonomia.

O Decreto-Lei 3.236, de 7 de maio de 1941, retirou do Cdédigo de Minas toda a
regulacdo especifica para petrdleo e gas natural, e manteve o teor original da lei.
Durante os anos 1940, houve pequena abertura ao capital estrangeiro, em virtude da
necessidade de capitais adicionais para o desenvolvimento da industria petrolifera.
Isso prevaleceu durante o Governo Dutra (1946-1951), mas, em 1953, cedeu-se a
pressao para instituir o monopolio estatal do petréleo.

A Carta de 1967 caracterizou-se pela defesa do ativismo estatal e constitucionalizou
esse monopolio, apesar de permitir a participacdo de empresas estrangeiras na
exploracdo. Os contratos de risco adotados por Ernesto Geisel em 1975 levaram a
um periodo de indefinicdo sobre o0 mesmo monopdlio, ja que o de execugdo ainda
era da Petrobras, mas empresas de fora puderam explorar, 0 que provocou
polémica sobre a constitucionalidade disso. (BERCOVICI, 2011)

A Constituicdo Federal de 1988 € a base institucional sobre a qual se operou a
reforma do marco regulatério, que culminou com a aprovacéao da Lei do Petrdleo (Lei
9.478, de 6 de agosto de 1997) cujas caracteristicas sao condicionantes essenciais

na trajetéria da reforma.

A Constituicdo Federal de 1988 tem, como caracteristica, a inclusdo de grande
quantidade de politicas publicas (policies) entre seus dispositivos. Como
consequéncia disso, a implantacdo de novas plataformas de governo exige amplas
maiorias para aprovacdo de leis, o que é exacerbado pelas caracteristicas do
sistema politico brasileiro — federativo. multipartidario e bicameral -, em que o
judiciario é acionado para avaliar a constitucionalidade da producédo legislativa
(COUTO ET AL., 2006; LOUREIRO, 2012; SALLUM, 2004; MELO, 2002).

A insercéo de policies no corpo da Carta Federativa também pode ser entendida por
outro angulo, expresso na denominacédo “constituicdo dirigente”, que sublinha o fato
de a propria constituicdo determinar os objetivos que o Estado deve seguir.
Especificamente, o artigo 3° da de 1988 decreta a necessidade de transformacoes
econdmicas e sociais baseadas nisso (BERCOVICI, 2011).
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Artigo 3°: “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil: | — constituir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o
desenvolvimento nacional; Ill — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de todos,
sem preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacéo.”

A Constituicdo busca o povo como sujeito da soberania e rechaca a manutencéo de
interesses privados de classes ou de grupos dirigentes. A supremacia econémica
nacional objetiva que a sociedade brasileira compartilhe da ordem mundial de forma
igualitaria, para garantir que o0 crescimento seja um meio de superar 0
subdesenvolvimento. Nessa mesma vertente, a liberdade de empreender subordina-
se ao valor social do trabalho, e a livre iniciativa limita-se ao bem-estar econdémico
geral e a busca da igualdade material e do pleno emprego. Esses fundamentos
revelam que o Estado ndo se encontra submetido ao principio de subsidiariedade.
Unido, Estados, Distrito Federal e municipios tém competéncia para elaborar e
implementar politicas econbmicas e a atuacdo estatal ndo € considerada como
intervencdo, mas como pratica nascida do dever constitucional, o que avaliza o
Estado a dirigir o processo de acumulagéo de capital, inclusive com a possibilidade
de monopolizar algum setor da economia, se necesséario. Em decorréncia disso, 0o
monopolio estatal € instrumento da coletividade, esta a servico do interesse publico
(BERCOVICI, 2011).

A eleicdo de Fernando Collor de Mello, em 1990, marcou o inicio das reformas
liberais no pais, quando ocorreram varias modificagfes institucionais. Logo no
primeiro dia de governo, publicou-se a Medida Provisoria 155, que acarretou o

Programa Nacional de Desestatizacédo, o PND.

Excluiu-se a Petrobras desse plano em razéo do ser dificil privatiza-la por causa do
simbolismo a que ela remete (VIDAL E VASCONCELLOS, 2001 apud FELIPE, 2010).
Criaram-se politicas para reduzir a dimensdo econdémica da estatal, com propostas
para se encerrar o monopolio estatal do petréleo e suceder a consequente
privatizacdo. Subsidiarias da Petrobras de fato privatizaram-se, entre elas a
Interbras, a Petromisa e a Fosfeértil, além de outras, do setor de fertilizantes, e
também se vendeu a participacdo da Petrobras e da Petroguisa em
empreendimentos da industria petroquimica. Essas modificagdes restringiram as

atividades da Petrobras a producéo de petréleo.
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7

O Conselho Nacional do Petréleo € extinto em 1990 e substituido pelo
Departamento Nacional de Combustiveis (DNC), vinculado ao MME. Por fim,
também em 1990, liberaram-se os precos dos combustiveis e as margens de
distribuicdo e revenda, marca da legislacdo dos anos 1960 (BERCOVICI, 2011:243;
FELIPE, 2010:71).

A Carta de 1988 constitucionalizou o0 monopdélio da Petrobras, ainda que o periodo
da Assembleia Constituinte fosse marcado por discussdes sobre esse monopdlio e o
da Unido, questdes que ndo prosperaram pelo imperativo nacionalista, vinculado ao

processo de democratiza¢cdo em curso (FELIPE 2010:69-70).

A revisdo constitucional entre 1993 e 1994, assistiu a novos movimentos, todos
combatidos, para privatizar aquela empresa. Buscava-se, ao mesmo tempo, eliminar
a funcdo empreendedora do Estado, diminuir restricbes ao capital estrangeiro e
aumentar a competicdo para explorar petréleo e gas natural. Porém, naquele
momento, ainda eram fortes as pressdes para manter o antigo modelo, por isso

ocorreram apenas alteracfes pouco impactantes (FELIPE, 2010:72)

Apoés o Plano Real, promoveu-se novo bloco de acdes: liberou-se a importacédo de
derivados de petréleo e o0 acesso das empresas estrangeiras a infraestrutura
logistica do setor petrolifero e extinguiu-se o mecanismo de equalizagdo de prec¢os
ao consumidor (precos iguais em todo o territério nacional). Tais intervencdes
redundaram no aumento do nimero de empresas distribuidoras, mas ampliaram as
praticas de adulteracdo de combustivel e a evasdo fiscal, sem, no entanto,
desconcentrar a estrutura do setor, em que cinco empresas — BR distribuidora,
Ipiranga, Shell, Chevron e Esso - detinham controle sobre 80% da rede de postos,
66% do mercado de gasolina e 76% do de diesel (BERCOVICI, 2011:244)

A Lei do Petrdleo de 1997 € o grande marco de liberalizacdo do setor do petréleo no
Brasil e, para aprova-la, foram necessarias duas reformas: a Emenda Constitucional
de n° 6 (EC6), que modificou o conceito de empresa brasileira, e a de n® 9 (EC9),
gue quebrou o monopdlio da Petrobras como executora do setor petrolifero no

Brasil.

As origens da EC6 remontam ao inicio da década de 1980, quando da aprovacgédo da

lei 7.232, de 29 de Outubro de 1984, que firmou a Politica Nacional de Informatica
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(PNI) com vigéncia por oito anos e criou reserva de mercado para empresas de
capital nacional com o objetivo de estimular o desenvolvimento da industria da
informatica no Brasil. A aprovacdo dessas normas aumentou nossos conflitos com
os Estados Unidos, que adotaram medidas de represalia comercial a produtos
brasileiros, inclusive, em 1985, com pronunciamento do Presidente Reagan, que
solicitou abertura de processo de investigacdo contra a PNI brasileira no United
States Trade Representative (EVANS, 1989). Essa medida deu origem a
negociagdes, que levaram a aprovacdo da Lei do Software (Lei 7.646, de 18 de
Dezembro de 1987), e fez subir a oposicdo interna, em especial do setor

empresarial, a reserva do mercado da informética (BERCOVICI, 2011:245).

Durante o governo Fernando Collor de Mello, modificou-se a Lei 7.232/1984 numa
nova lei, a n® 8.248, de 23 de Outubro de 1991, particularmente em dois dispositivos.
(BERCOVICI, 2011:245). O primeiro flexibilizou a definicdo de “empresa brasileira de
capital nacional’, de forma a admitir capital estrangeiro na composicdo dela'®. O
segundo versou sobre a revogacdo do artigo 22 da Lei 7.232/1984 e instituia a
reserva de mercado. De forma geral, a nova legislacdo levou a uma onda de
associacOes das empresas nacionais de informatica com as de capital estrangeiro e

destruiu as possibilidades de desenvolvimento autbnomo do setor (EVANS, 1993).

Outro elemento interveniente na aprovacdo da EC6 foi a diminuicdo dos
investimentos na mineracao, fato atribuido as clausulas nacionalistas e restritivas da
CF88. No entanto, ao extinguir o Ministério das Minas e Energia e incorpora-lo ao da
Infraestrutura, a reforma administrativa de 1990 desestruturou muito o Departamento
Nacional de Producédo Mineral (DNPM), que perdeu a capacidade de fiscalizar essa

area e de realizar concessfes necessérias ao avanco da extracao.

A ECG6, aprovada em 15 de agosto de 1995, modificou a orientacdo nacionalista da
CF88 ao revogar seu artigo 171, que diferenciava empresa brasileira de empresa
brasileira de capital nacional, mesmo quando se tratasse das de pequeno porte. Em
razado disso, eliminou-se a restricdo a empresas multinacionais na exploracdo de
recursos minerais brasileiros. A partir de entédo, elas somente necessitariam ter filial

constituida sob leis brasileiras, com sede e administracdo no pais. Dessa forma,

60

1% Artigo 12 da Lei 8.248/1991
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retiraram-se da CF88 as bases para criar um setor empresarial autbnomo em
relacdo as multinacionais. Por outro lado, permaneceu a diferenciacdo para
conceder incentivos fiscais ou tributarios e para adquirir bens e servicos por parte do
Estado, mas ndo com carater constitucional, a critério do legislador ordinario. A
participagdo do capital estrangeiro na mineracao foi regulada posteriormente, pela
Lei 9.314, de 17 de Janeiro de 1997. (BERCOVICI, 2011:247-9)

A segunda reforma, imprescindivel para viabilizar o novo marco regulatério,
estabelecido pela Lei do Petréleo, ocorreu também durante o governo Fernando
Henrique Cardoso — a Emenda Constitucional n° 9, que estabeleceu a flexibilizacdo
do monopdlio da Unido sobre o petréleo, fundamentado na incapacidade de haver
investimento estatal para a exploracdo. Do mesmo modo, argumentava-se sobre a
necessidade de a Petrobras competir com outras empresas, 0 que tiraria dela o

encargo de prover o mercado nacional de petroleo e derivados.

A Petrobras deveria ser desligada da Unido em termos de prerrogativas e funcdes.
ja que, antes, era a responsavel pela execucdo do monopolio do petroleo do
governo federal, que deveria agora trazer para Si 0 cCOmpromisso com o setor e
estabelecer a politica nacional do petroleo para criar condicées de gerir essa area
sem precisar aciona-la (BERCOVICI, 2011:251).

Outra circunstancia indispensavel na tramitacdo dessa proposta foi o status do Brasil
antes da descoberta do pré-sal — pais com baixas reservas de hidrocarbonetos,
para o qual o petréleo ndo seria um bem estratégico e, em decorréncia disso, o
monopdlio estatal ndo seria justificavel. Isso sé ocorreria em paises com grandes
reservas, como os do Oriente Médio. Além disso, a tendéncia de queda da cotacéo
internacional do petroleo implicava que as baixas reservas brasileiras deveriam ser
exploradas o mais rapidamente possivel, caso contrario, com o passar do tempo,
desvalorizariam e, no futuro, nem mesmo poderiam ajudar o pais a reduzir o déficit
da balanca comercial (BERCOVICI, 2011:251-2).

A privatizagdo da Petrobras era tema controverso e Fernando Henrique
comprometeu-se publicamente a exclui-la do programa de privatizacoes,
assegurado pela Lei 9.491, de 9 de Setembro de 1995, para conseguir a aprovacao
da EC9, homologada no Senado em 9 de Novembro de 1995, com o item que retirou
da Petrobras o monopdlio do petréleo, mas manteve o da Unido sobre esse bem,
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gue passou a poder explora-lo diretamente ou por intermédio de concessfes a
empresas estatais ou privadas, nacionais ou estrangeiras. (BERCOVICI, 2011:252)

Uma vez aprovada a EC9, o Executivo enviou ao Congresso mensagem e Projeto
de Lei que originaram a Lei do Petréleo cujos principais pontos foram a criacdo da
Agéncia Nacional do Petroleo (ANP e a do Conselho Nacional de Politica Energética

(CNPE), além da adocédo do Regime Fiscal de Concessao.

A ANP tornou-se a nova responsavel por administrar o monopdélio estatal do petroleo
e, em 13 de Janeiro de 2001, pela Lei 11.097, foi renomeada como Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, perfilada a reforma gerencial
do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1998: 259), pela qual a organizacéo dos diferentes
setores se daria por meio de oOrgaos de regulacdo, responsaveis por manter as
condi¢cbes de operar do mercado. Por outro lado, a ANP deveria suprir o Estado com
0s elementos necessarios para executar, de modo eficiente e neutro, o monopdlio e

preencher a lacuna deixada pela Petrobras.

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), vinculado a Presidéncia da
Republica, foi criado para promover o aproveitamento racional dos recursos
energeéticos do pais. Também se introduziu o modelo de concessdo, que propicia
menor controle da producéo pelo Estado. O implantado no Brasil caracterizou-se
especificamente pela baixa retencdo das rendas minerais do petroleo pelo Estado.
Os criticos a Lei do Petréleo afirmam que os objetivos estabelecidos na politica
energética nacional estdo aquém das necessidades do pais. Além disso, ndo ha
prioridade para abastecer o mercado interno e dar conta das necessidades da
sociedade brasileira. Ademais, ndo se concebeu a consolidagdo da soberania
energética nacional para integrar o pais econdémica e socialmente, pelo
desenvolvimento de novas tecnologias e concepcao de politica ambiental e nao se
considerou a questdo intergeracional: tratar o petrleo como bem perecivel que
deveria ser explorado o mais celeremente possivel, sem se considerar a

preservacao de recursos para as geracgoes futuras (BERCOVICI, 2011:255)

Com relacdo a Petrobras, os pareceres concentram-se na existéncia de dispositivos
prejudiciais a atuacdo da estatal, que a colocam em desvantagem em relacdo as
competidoras internacionais em vez de equalizar a disputa. Esse argumento se

compde de trés pontos: a Petrobras deve explorar, no prazo maximo de trés anos,
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0s campos em que tenha realizado descobertas além de apresentar comprovacao
de capacidade de investimento, 0 que ndo é solicitado as rivais; ela deve
compartilhar a infraestrutura com qualquer concorrente, o que a obriga a
disponibilizar dutos de transporte e terminais maritimos construidos com recursos
publicos; e tem a autorizagdo para constituir subsidiarias, o que poderia transforma-
la em holding de papel, com privatizagdo por dentro, como aponta Maria da
Conceicéo Tavares (BERCOVICI, 2011:.258)

ORGANIZACOES

PETROBRAS

A primeira organizacdo criada de forma ativa para regular a politica do petréleo no
Brasil foi o Conselho Nacional do Petréleo (CNP), em 1938, como parte de
legislacdo que vigorou até se criar o monopolio estatal e a Petrobras em 1953.
(BERCOVICI, 2011:119-22) apoiados por uma movimentacdo popular, a partir de
1948, conhecida como Campanha do Petréleo, com o lema O petrdleo é nosso, em
contraposicdo a um projeto que tramitava e era conhecido como Estatuto do
Petréleo, que previa a abertura do setor para o capital privado nacional e
internacional. A eleicdo de Getulio Vargas em 1950 foi elemento de apoio as
aspiracdes nacionalistas da mobilizacédo e culminou na Lei n°® 2.004, de 3 de outubro

1953, que, entre outras coisas, concebeu a Petrobras.

Com inicio das atividades em 10 de maio de 1954, essa empresa vai dispensar
atencdo especial a pesquisa, exploracdo, producédo, transporte e refino do petroleo,
partes essenciais das atividades incluidas no monopolio estatal. O sucesso da
Patrobras tornou ociosas as atividades do CNP, que, impossibilitado de fiscaliza-la,
transferiu a supervisdo e o controle dela, de fato, a Presidéncia da Republica
(BERCOVICI, 2011; FREIRE, 2013).
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A criacdo de subsidiarias da Petrobras ocorreu, principalmente, durante a gestédo
Ernesto Geisel na empresa, com extensdo da estatal a acdes afins e atividades no
exterior no final dos anos 1960 e inicio dos 1970. Nova reviravolta privilegiou essa
cadeia, pela descoberta de petréleo, em 1973, na Bacia de Campos, 0 que deu
impulso ao progresso técnico para exploracdo em aguas profundas, a fim de obter
autossuficiéncia e tornar menor a vulnerabilidade as flutuacdes do petréleo,
caracteristicas da década de 1970 (BERCOVICI, 2011:186-7; 197).

Nos anos 1980, houve, no pais, grandes oscilagbes macroeconbmicas, que
afetaram a administracdo da empresa, mas nao impediram a conquista de
progressos técnicos significativos e permitiram a estatal boa condicdo competitiva
(FELIPE, 2010:120-1).

Problemas, durante os anos 1980, tiveram origem no seguinte:

e a transicdo democratica em curso colocou em destaque a fragilidade que
embasava essa mudanca, em virtude da simultaneidade da transformacéao
estrutural, da grave crise macroecondmica e de descontinuidade politico-
institucional (ABRANCHES, 1995:19);

e ligado ao primeiro item, este se refere a crise macroecondmica interna,
evidenciada pela persistente inflacdo inercial emanada dos déficits publicos
estruturais, mas também associada a crescente divida externa, que explodiu
apos o aumento dos juros externos atrelados a politica fiscal norte-americana,
que buscava enfrentar a segunda crise do petréleo;

e em seguida, como reacgdo a crise baixou-se o pre¢o do barril a US$10 o que
desestruturou a politica de subsidios a energias alternativas - especificamente
o alcool - e a decisdo governamental de aumentar a participacdo da empresa
no Proalcool acarretou grandes prejuizos entre 1985 e 1989 (PETROBRAS,
2003b).

Pelo aspecto positivo, essas movimentagcdes foram a base para expandir o sistema
Petrobras, que se caracterizou pelos progressos tecnolégicos na exploracdo de

aguas profundas e pelos recordes de perfuracdo nessas condi¢cdes. Tais avancos
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levaram a consideravel diminuicdo de gastos com a importacdo de petrdleo e
derivados: de US$ 10 bilhées em 1981 e para US$ 3 bilhdes em 1989
(PETROBRAS, 2003b).

A trajetéria da Petrobras difere da maior parte das empresas estatais do Sistema
Produtivo Estatal — SPE, ja que ela conseguiu chegar aos anos 1990 como simbolo
nacional, com apoio popular e imagem de sucesso. Esse capital metaforico se
somou a atuacdo de seus lideres para ela manter autonomia relativa e influir
politicamente. Também foi fundamental quando da implantacdo das reformas
dirigidas para o mercado, porque permitiu a empresa impor estratégias cujo
resultado foi maior cautela politica em relacdo a outros setores. Como efeito da
disputa politico-econdmico-ideolégica, ela conservou-se estatal, integrada e
verticalizada, fato que, por sua vez, foi responsavel por certa autonomia e influéncia,
usadas para direcionar novo percurso quando ndo mais detinha o monopdélio do
setor no pais. Portanto o legado dessa empresa € parte da explicacdo do sucesso

dela ap0s as reformas relativas ao mercado (FELIPE, 2011:275-6).

Como vimos, é no periodo FHC que as reformas estruturais para modificar a relacédo
Estado-sociedade ocorrem de forma consistente e organizada. O setor do petrdleo
foi uma das areas mais atingidas, com reorganizacbes mais controversas,
justamente por causa do debate sobre o monopdlio do petrdleo (SOUZA ET AL.,
2013:39).

Apesar da grande discussdo sobre privatizar a Petrobras, ndo se modificou o
controle da empresa pelo Estado, mas reduziu-se a participacdo acionaria do
governo nela, com oferta de acbes no Brasil e no exterior, episédio que

explicaremos melhor mais adiante.

Em contraste com o que ocorreu com a Petrobras, as reformas abrangeram
privatizacdo de diversas empresas formadas durante o periodo nacional-

desenvolvimentista, como a Vale do Rio Doce, o Sistema Telebras e a Eletrobras.

As trés alternativas daquele momento para a politica do petréleo e a Petrobras eram:
manutencdo do monopdlio e empresa estatal, quebra do monopdlio e empresa
estatal e quebra do monopodlio e privatizagdo. O caminho escolhido foi o

intermediario: fim do monopolio, mas preservacdo da empresa como estatal.
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Felipe (2010) lista cinco razdes para a nao privatizagao da Petrobras:

Questdo do campo das ideias, ela incorpora a mitica da campanha O petréleo
€ nosso, consegue exceder os planos originais e chega a resultados
superiores aos do momento daquela mobilizacdo popular dos anos 1950,
portanto carrega uma carga simbdlica muito grande, relacionada a

importancia do petrdleo para a cultura coletiva.

Superou, apesar de todas as dificuldades, os desafios politicos e econémicos
que enfrentou, por aliancas que admitiram avancos nao imaginados quando

foi criada.

Assim, se originalmente foi dada a Petrobras a tarefa [e o desafio] de
producdo de petréleo para a seguranca do abastecimento nacional, de
suprimento da incapacidade empresarial privada e de contraposicdo aos
interesses do capital petroleiro internacional, a estatal ndo somente
eficientemente cumpriu tais incumbéncias como também criou outras que,
numa mistura inseparavel de objetivo econdmico-politico-estatal,
significaram a defesa, o alargamento e a reafirmacdo da soberania do
projeto econdmico brasileiro. Essa expressdo de sucesso, que funciona
baseado em articulacdes, vinculos e aliancas complexas nao poderia ter a
mesma representatividade de soberania nacional e de sucesso do Estado
brasileiro se entregue completamente nas maos do capital privado.
(FELIPE, 2010:84)

E notério o avanco tecnoldgico alcancado por ela, especificamente na
exploracdo em &guas profundas, e na adaptacdo do processo de refino de
petréleo pesado do pais. Tal desenvolvimento se verificou na contramao dos
processos de paralisacdo de investimentos em outras estatais depois da
eclosdo da crise da divida em 1982, o que a distanciou das demais empresas
publicas na década de 1990.

A dimensdo dessa empresa capacita-a a representar o governo brasileiro,
intensifica a participacdo do Brasil no cenario internacional e reafirma a
politica externa nacional, por atuar em diferentes paises e pela maior

autossuficiéncia petrolifera.
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e Ainda que houvesse intencdo de privatiza-la, a grande instabilidade financeira
internacional ocorrida durante o governo FHC impediria transacdo dessa

magnitude, porque a levaria a venda com grande desconto.

Esses argumentos demonstram que néo foi possivel articular coalizdo politica capaz
de propor, de forma ordenada, a privatizagcdo da Petrobras. Assim, a manutencao da
dela como estatal e integrada em conjunto com o direcionamento das reformas no
setor do petrdleo conseguiram arranjo institucional positivo para expandi-la.
Ademais, o enfraquecimento relativo da ANP produziu lacunas que elevaram
inesperadamente a influéncia da Petrobras, apés a reforma de 1997, apesar de

todas as dificuldades que essa época apresentou (FELIPE, 2010:67).

O governo FHC parece querer fortalecer a empresa, com a intencao de transforma-
la em player internacional, capaz de disputar mercado com as grandes
multinacionais do petroleo (FELIPE, 2010:88).

Philippe Henri Reichstul, presidente da estatal entre 1999 e 2001, responsavel pelo
plano de reorganizacao implantado, atesta:
“Na verdade, fui convidado pelo Fernando Henrique nao para privatizar,
(mas) exatamente para transforma-la em companhia que tivesse musculo e

capacidade de reacdo a esse novo marco regulatério.” (Phillippe
Reischstul).

O processo de reformas liberalizantes que se delineou desde o inicio do governo
FHC é considerado por alguns autores como responsavel por condi¢cdes favoraveis a
redefinicbes estratégicas com o intuito de absorver os impactos das alteracbes
institucionais provenientes dos desdobramentos dessas reformas, o que nao

significa que isso também nao tenha imposto perdas importantes (FELIPE, 2010).

“..as estratégias da Petrobras, no periodo, estariam voltadas para a
neutralizacdo dos desdobramentos hostis que pudessem, de uma forma ou
outra, comprometer seus projetos de expansao de longo prazo. Haveria
uma reelaboracdo de suas estratégias, de forma a priorizar aquelas que
resultassem em maior consisténcia para seus planos de continuidade de
expansédo.” (FELIPE, 2010:66).
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Em meio a esse processo, ofereceram-se acoes da Petrobras no Brasil e no exterior,
operacdo chamada por muitos de privatizacdo parcial. Nesse esquema, venderam-
se cento e oitenta milhdes de acbes e, consequentemente, diminuiu-se a
participacdo do Estado na empresa de 82% para 51% das a¢des com direito a voto.
Do total negociado, 25% foram adquiridas no Brasil por trezentos e dez mil optantes
do FGTS e o restante, por investidores internacionais. Esse movimento pode ser
entendido como priorizacdo de interesses comerciais em detrimento de estratégicos
(BERCOVICI, 2010:253-4).

Outra interpretacdo do processo de venda dessas acfOes advém da expresséo
oxigenacdo do setor publico **. N&o ocorreu transferéncia de controle para o setor
privado, porque o Estado manteve a participacdo majoritaria da empresa. O que
houve foi uma modificacdo, que deu maior importancia aos acionistas néo estatais,
que passaram a atuar sobre ela e impuseram mais limites ao acionista estatal, ja
qgue os minoritarios, para defender os préprios interesses, comecaram a demandar

gestéao eficiente do ponto de vista econémico (ALMEIDA, 2011:105).

A oferta de agbes também se compreende como elemento de valorizagdo da
empresa por |he dar visibilidade perante investidores internacionais e melhorar a
relacdo dela com o mercado de capitais, intervencdo necessaria para financiar
investimentos (SIQUEIRA, 2013: 241).

No mesmo sentido, Philippe Henri Reischstul interpreta que, entre os objetivos
desse procedimento, havia a necessidade de baratear o custo do capital da
empresa, com vistas a equipara-lo com capital mais barato oferecido as
internacionais, o que foi alcancado pela injecdo de recursos originados da venda de
acOes, mas também pela maior confianca em que os objetivos que orientariam a
empresa fossem comerciais, efeito de se haver reduzido a participacdo do governo
como dono dele e de se ter atomizado a propriedade entre investidores privados.

Dessa forma, diminuiria a probabilidade de ingeréncias da Unido sobre os destinos
68

" “A venda pelo Estado de um importante bloco de a¢cdes minoritdrias das empresas estatais é uma operacao
que vem sendo usada com bastante frequéncia, em todo o mundo, no processo de reforma do Estado. Os
analistas estdo de acordo em que, se normalmente hd embutida mais que uma simples venda de acbes —
porque o investimento minoritario de valor elevado deve ser atraido e protegido por meio de abertura da
chamada caixa preta da empresa estatal -, ndo se trata de privatizagdo, ja que a empresa continua na drbita
publica. Na Francga, usa-se, para descrever o fenémeno, expressao bastante significativa: oxigenagdo do setor
publico.” SUNDFELD, Carlos Ari, 2007, p. 276 apud ALMEIDA, 2011:105.
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da Petrobras e 0s mercados tornar-se-iam mais confiantes com referéncia a
priorizacao de objetivos comerciais. Apesar disso, o Estado brasileiro ndo perdeu o

status de controlador majoritario da empresa.

“Uma parte do custo do financiamento adicional que a Petrobras captava
era pelo fato de vocé ter a desconfianca do mercado por causa de uma
possivel ingeréncia do Estado na politica de preco ou alguma coisa assim.
Entdo, além de vocé melhorar a relacdo capital-divida, aumentando o
capital, vocé também ajudava a blindar a companhia a medida que tinha
tantos outros acionistas, e ndo s6 o Estado brasileiro, dando mais conforto
aos financiadores de que esse risco de intervencdo seria menor, porque
vocé tem outros players, digamos, outros investidores. Entdo isso também
reduzia o custo da companhia e assim foi. Se vocé olhar o custo que a
Petrobras foi pagando a partir da emissdo de acdes,(esse custo) foi caindo.”
(Phillippe Reischstul).

Esses ingredientes se combinaram para resultar em notavel crescimento da

empresa, conforme figura 7.

Como apontamos, a reestruturacdo da Petrobras foi importante por ter adequado a
organizacdo administrativa e implementado nova estrutura, mais voltada para a
celeridade de respostas, fator basilar para o resultado comercial apresentado pela
Petrobras apos as reformas do setor (FELIPE, 2010:117-8). Logo, o intervalo entre a
aprovacao da EC9, que estabeleceu a quebra do monopdlio da Petrobras, e a da Lei
do Petréleo foi de adaptacdo. Ela havia logrado ultrapassar, em razoavel forma,

grande turbuléncia na nova situacgao.
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FIGURA 7 EVOLUGAO DO LUCRO LIQUIDO DA PETROBRAS ENT RE 1997 E 2009 (MILHOES DE REAIS)

Essa adaptacdo compreendeu trés etapas distintas. Na primeira, a empresa
concentrou--se em produzir e explorar petréleo nacionalmente com o objetivo de
melhorar o suprimento interno e atingir a autossuficiéncia. Na segunda, buscou
aumentar a capitalizacdo, por meio de financiamentos externos, com maior
sofisticacdo no emprego de mecanismos financeiros, 0 que potencializou aplicacdes
internas em Exploracdo e Producdo (E&P), mas também em refino. Foi a captacao
desses recursos que permitiu que a Petrobras comprovasse a ANP a prOpria
capacidade financeira, condicdo para ela manter as é&reas de exploracdo de
interesse. Finalmente, procuraram-se parcerias internacionais, e ela apresentou
mais de cento e cinquenta cartas de intencdo de a¢des conjuntas com variada gama
de parceiros em E&P, 0 que gerou sessenta contratos de parceria em cooperacao
técnica ou financiamento de projetos (FELIPE, 2010:126-7).

Outro aspecto fundamental desse tema € que a Petrobras, apdés a quebra do
monopdlio, obteve vantagem competitiva, também advinda das competéncias
acumuladas em termos de capacitacdo de pessoal. Foram as acdes estratégicas de
capacitacdo de pessoal além das tecnolégicas durante a época de monopdélio que
propiciaram a empresa desenvolver competéncias necessarias para atuar de forma
bem-sucedida no novo ambiente de disputa. (FELIPE, 2010:227)
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A evolugéo do setor de petrdleo no Brasil também favoreceu o desenvolvimento da
Petrobras no mercado competitivo, que n&o apresentou desafios sérios a lideranca
dela. E isso se deve a dois fatores (FELIPE, 2010:190-1):

1°) A Petrobras coordenou os concorrentes na formacgéo de consoércios e manteve a

predominéncia nos melhores campos.

2°) Essa mesma formacdo de consorcios foi item de compartiihamento de riscos,
inerentes a exploracédo, o que aumentou as possibilidades de resultados positivos
nas prospecgdes, ao mesmo tempo em que possibilitou a atuacdo simultanea da
empresa em todas as areas de grande potencial, tarefa impossivel em vista das

restricbes de financiamento da estatal para atividades de E&P.

A reforma, como consequéncia, fez aumentar muito a participagdo do setor
petrolifero no PIB brasileiro, com clara lideranca da Petrobras no mercado. A parte
atribuida ao setor do petréleo no PIB brasileiro era de 0,24% em 1955, época em
gue se fundou a empresa, e passou a 2,44% nos anos 1960, 2,79% nos 1970 e
4,2%, nos 1980. Entretanto, apos o processo de reformas institucionais, a area
passou a ser responsavel por 10,5% do PIB brasileiro em 2005, o que significa
crescimento consideravel de mercado, no qual a Petrobras detém o controle
absoluto (FELIPE, 2010:91-4). Além disso, a mudanca institucional depois da
reforma do setor petrolifero de 1997 incrementou enormemente a lucratividade da
estatal e isso a levou a integrar o rol das maiores do mundo. Ainda que, no inicio, as
novas leis apresentassem desvantagens para as empresas exploradoras em relacao
as antecedentes - ampliacdo do percentual de royalties de 5% para 10% e
pagamento por participacdo especial e por retencdo de area e bénus de assinatura
(ALMEIDA, 2011:108) —, a posicao da estatal elevou-se muito em relacdo a de

antes.

Essa grande variacédo se explica pelo fato de a Petrobras ter podido apropriar-se de
importante parcela da renda petrolifera, dada a oscilagcdo dos precos internacionais
do petréleo. (FELIPE, 2010: 244-6). O modelo de concesséo implantado no Brasil
apos a reforma implicou baixa apropriagdo estatal das rendas minerais e

direcionamento de grande parte desses recursos para as empresas exploradoras.
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Por causa da prevaléncia da estatal na E&P brasileira, grande parte desses
rendimentos foi apropriada pela prépria Petrobras, o que foi fundamental para a
evolucdo da capacidade de investimentos dela, essencial para acelerar novas
descobertas. Finalmente, as parcerias criadas para a exploracdo fizeram crescer as
reservas da estatal sem haver necessidade de arcar com os arriscados

investimentos exigidos pelas atividades de E&P.

A descoberta de imensas reservas petroliferas no pré-sal brasileiro em 2006
reforcou o posicionamento estratégico da Petrobras, cujo foco sdo as atividades de
E&P. A partir dai, a atuacdo internacional perdeu forca e os investimentos foram
redirecionados para o mercado interno (FELIPE, 2010:254-5), a proporcdo que a
empresa passou a ser mais usada como instrumento de politica publica do Estado
(ALMEIDA, 2011).

Aprofundaremos esse assunto no capitulo sobre o novo marco regulatério.

ANP

A ANP foi criada pela Lei do Petroleo, como parte das reformas de Estado
implantadas durante o governo FHC, em que a participacdo do Estado em setores
produtivos deveria dar-se preferencialmente por meio de atividades regulatorias da
competicdo mercadoldgica. Assim, diferentes agéncias desse tipo instituiram-se

nesse periodo.

Ja de inicio, o grande desafio da ANP foi regulamentar um setor em que um dos
participantes, a Petrobras, tinha controle das informacdes setoriais em razdo do
monopdlio de mais de quarenta anos. Desse modo, ela incentivou a concorréncia na

exploracdo e producao de hidrocarbonetos no pais.

Primeiramente, previu-se mandato de quatro anos dos diretores (art. 13, 8 39 e
independéncia financeira (art. 50, 8§ 2° 1) no sentido de |lhe fornecer poder politico.
Um dispositivo da propria Lei do Petréleo garantiu orcamento para levar a cabo a
atividade, por meio de percentual do valor arrecadado com participacdes especiais
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(ALMEIDA, 2011: 111-113). Dessa forma, criar a ANP foi o desafio mais significativo
do novo marco institucional e da organizacdo do setor, porque “exigia O
desenvolvimento de uma forte capacitacdo técnica, econémica e financeira que
fosse capaz de viabilizar uma analise permanente das estratégias empresariais e da
evolucdo da organizacdo da industria” (ZYLBERSZTAJN ET AL.,2013:58).

Para garantir concorréncia setorial no pais, a ANP assumiu a responsabilidade por
promover pesquisas para delimitar blocos exploratérios, por elaborar editais e por
fomentar licitacdes para conceder E&P de petroleo, além de fiscalizar contratos.

Como se mencionou, a reforma do setor fez com que migrasse da Petrobras para a
ANP toda a gama de estudos geoldgicos, atuais e passados (art. 22, § 10),
informacgdes que ficaram disponiveis para qualquer empresa privada, nacional ou
internacional, interessada em participar dos leildes. Esse dispositivo procurou
colocou a Petrobras em igualdade com outras empresas interessadas em ingressar

no mercado brasileiro para neutralizar as vantagens do passado da estatal.

Com relacédo a elaborar editais e licitacdes, as leis estabeleceram a necessidade de
regras transparentes para participar dos leildes e para definir o vencedor, mediante
requisitos técnicos, econémicos e juridicos previamente estipulados. Além do mais,
fixaram critérios obrigatérios para avaliar as propostas: andlise do programa geral de
trabalho; plano de atividades de exploracdo, prazos, volumes minimos de
investimento, cronogramas fisico-financeiros e valor ofertado pelo bbénus de
assinatura (art. 41, | e 1l). Finalmente, no que tange a fiscalizar, a agéncia deveria
fazer cumprir todas as clausulas do contrato de concessdo. ALMEIDA (2011: 111-
113)

A conducédo do novo modelo estabelecido pela Lei do Petréleo tornou-se um desafio
para a ANP por diferentes razdes. Em primeiro lugar, ela deveria ser o arbitro do
setor e contrapor-se a Petrobras, que anteriormente ocupava essa colocacéo,
porque detinha o monopdlio da area. Mas, complementarmente a essa questdo que
se apresentou de forma clara, houve a necessidade de se construir a regulacédo ao
mesmo tempo em que a agéncia se estruturava. A primeira licitagdo ocorreu em
1999, um ano apods se instalar a organizacdo, periodo curto para se apreender a

dindmica de uma industria de tamanha complexidade. Da mesma forma, a agéncia



74

precisou regulamentar o setor em que o0s atores ainda n&do haviam absorvido as
modificacdes introduzidas pouco tempo antes (FELIPE, 2010:196-7). Por tal
dindmica, as diferentes mudancas das regras dos editais, de um ano para 0 outro,
podem ser entendidas como parte do processo de aprendizado da ANP no sentido
de aperfeicoar o sistema (ESTEVES, 2007:4).

Por outro lado, o novo papel do Estado como regulador e representado pela ANP no
caso do setor do petroleo, foi objeto de rejeicdo de segmentos da sociedade, em
especial os mais atuantes, como os partidos politicos de oposicdo da época e
membros da Federacdo Unica dos Petroleiros (FUP) e da Associacdo dos

Engenheiros da Petrobras (Aepet).

A oposicao foi mais atuante nas primeiras séries de licitacdo de areas exploratorias,
guando as liminares para impedi-las foram o0os mecanismos mais frequentes, mas
com pouco sucesso até a sétima rodada, em 2005. A oitava foi cancelada em razao
de acdes judiciais concedidas. Na nona, em 2007, a descoberta de reserva
petrolifera no pré-sal brasileiro motivou a retirada de parte dos campos em licitacao
(ZYLBERSZTAJN ET AL., 2013: 58, 76), assunto que abordaremos melhor

posteriormente.

Ponto bastante relevante desta analise é a avaliacdo da capacidade de regulagem
efetiva da ANP. Como vimos, a legislacdo buscou aparelhar a agéncia de forma a
que ela pudesse neutralizar a vantagem da Petrobras no mercado de petroleo

brasileiro, dado seu incontestavel dominio até a reforma de 1997.

O resultado, nos leildes da ANP, apontou para a preponderancia da Petrobras,
empresa com maior sucesso nas dez séries executadas. A empresa participou de
58% das disputas de blocos e ofereceu quatrocentos e sessenta e quatro lances dos
quais ganhou, sozinha ou em consorcio, trezentos e noventa e quatro. Apenas em
2007 o aproveitamento dela foi inferior a 50%, em decorréncia da participacdo da
OGX, que ganhou vinte e um dos vinte e trés lances. Trataremos posteriormente da
insercao da OGX nesse mercado, mas adiantamos que essa empresa foi criada com
cerca de trinta profissionais da Petrobras, além de profissionais do BNDES e do
Banco Central, em politica agressiva que incluiu altos salarios e boénus de
desempenho. (ALMEIDA, 2011:119-22)
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Parcela importante para se compreender o processo da politica do petréleo no Brasil
diz respeito a relacéo entre os participantes. Nesse sentido, é vital entender como a
ANP se inseriu num contexto em que o antigo regulador deveria ser controlado por

ela.

No comeco, a ANP fortaleceu-se e estruturou-se de forma a efetivamente

regulamentar o setor.

Eu preferia ter uma agéncia muito mais fraca do que eu encontrei e isso nao
€ (sic) sO eu. Os geodlogos da Petrobras também. Era tenso porque eu fiz
amizade com ele [David Zylberstajn — o primeiro presidente da ANP]. Entdo
tinha o Fernando Henrique, que era uma pessoa querida, ajudava a fazer
esse bom entendimento, mas a quantidade de brigas que eu tive com eles,
com o David, eram funcionais (sic), mas assim, de querer esganar ele (sic) e
vice-versa, que eu aprontava com ele também. Quer dizer, agéncia é o
orgao disciplinador e vocé tenta se desvencilhar desse poder. Isso acontece
em todos os setores regulados. (Phillippe Henri Reischstul)

A partir do governo Lula, mudaram os rumos politicos com relacdo as agéncias
reguladoras, que perderam espaco. No caso do petrdleo, essa modificacdo é
contrabalancada pela maior inclusdo da Petrobras como executora de politica
publica, e também do CNPE, entidade que ganhou importancia, como veremos a

sequir.

CNPE

A legislacédo de 1997 constituiu o0 Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE),
tal qual a ANP, como oOrgao de intervencao indireta. Vinculado diretamente ao
governo, tem, como presidente, o Ministro das Minas e Energia e, como objetivo
principal, a assessoria ao lider do Executivo Federal no que tange as politicas
nacionais com foco no aproveitamento dos recursos energéticos do pais, no
estabelecimento de diretrizes sobre importacdo e exportacdo e no atendimento as

necessidades de consumo nacional de petréleo e derivados.

A dindmica da Lei do Petréleo indicava que, uma vez que o CNPE definisse as
politicas publicas, a ANP deveria implantar a legislacao de petréleo e de gas natural.
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No entanto o CNPE somente foi regulamentado trés anos apds ser instituido, pelo
decreto n°® 3.520, de 21 de junho de 2000, ou seja, trés anos apds a promulgacao da

Lei do Petroéleo.

Os dois primeiros anos apés a regulacado foram de pouca atividade e ndo houve

nenhuma resolucéo que tratasse do setor petrolifero (ALMEIDA 2011:113-4).

Um ponto de inflexdo ocorre em 2003, quando o 6érgdo comecou a agir indiretamente
no setor. Nesse ano, o0 CNPE publicou a Resolugcédo n® 8 que estabelece expandir-
se a producédo de petréleo e gas natural para atingir autossuficiéncia. Com tal acao,
o0 CNPE feriu a discricionariedade que a ANP detinha desde 1997 em relagdo aos
blocos exploratérios para licitacbes e vinculou a escolha das areas a oferta e a
demanda doméstica. Portanto o critério para conceder areas de exploracdo passou
a depender do consumo de combustivel nacional, com incremento no nimero de

concessdes condicionado a necessidade de importagdo (ALMEIDA, 2011:126).

A descoberta do pré-sal testemunhou 0 mesmo arranjo institucional de 2003, quando
o Estado atuou de forma mais ativa e direta na administracdo das atividades do
setor petrolifero. Assim, em decorréncia da reforma institucional de 2010, ampliou-se
a esfera de competéncia do CNPE que passou a decidir sobre elementos antes de
competéncia da ANP, em especial na assessoria a presidéncia no que concerne ao
ritmo de contratacdo dos blocos exploratérios sob regime de partiiha e aos
parametros técnicos e econdmicos dos contratos. Diminuiram-se as competéncias
da ANP, gque passou a limitar-se a promover estudos técnicos sobre essas areas e a
elaborar as minutas dos contratos, submetidos ao MME. Cabe ainda a ANP
diligenciar licitagcbes em conformidade com os critérios estipulados pelo CNPE e
fiscalizar as atividades sob esse regime de partilha, ou seja, a partir do novo marco
regulatorio, a ANP passou a ter somente atribuicbes técnicas. Em particular a Lei
12.351/2010 (contrato de partilha) e a 12.304/2010 (cessao onerosa) modificaram,
de forma marcante, o desenho institucional do setor (ALMEIDA, 2011:133-5).

EPE
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Relacionada as mudancas de atribuicbes da politica setorial a partir de 2003, em
especial ao papel do CNPE, nasceu, pela Lei n®10.847, de 15 de marco de 2004, a
Empresa de Pesquisa Energética, com o objetivo de vincular a politica do pais a
oferta e a demanda nacional de petréleo, para garantir a autossuficiéncia do Brasil.
Constituida como empresa publica, elabora pesquisas sobre insumos energéticos no
mercado domeéstico, com a intencdo de orientar decisées do CNPE para autorizar
licitacdo de blocos, como ja foi explicado (ALMEIDA 2011:126).
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CAPITULO 4 - ACAO POLITICA

Este capitulo tem por objetivo apresentar a acao politica (politics) como elemento
que modifica os resultados da politica publica (policy), considerando o arcabouco

institucional e a forca das ideias como elementos condicionadores.

N&o se identifica uma relacdo de mao Unica entre politics e policy (EASTON, 1970),
mas sim influéncia matua, em que a politica publica implementada pode influenciar a
acdo politica. Tal perspectiva se enquadra na visdo de politicas publicas como
instituicbes que passam a ter vida propria com atores e interesses que influenciam
conflitos em que eles se inserem, sem, no entanto, considerar esses agentes como
maximizadores de preferéncias, bem-informados e egoistas. Em varias
circunstancias, eles seguem regras sem necessariamente pensar sobre o préprio
interesse (MARQUES, 1997)

A acdo politica ndo é determinada, a priori, pelas instituicdes. E elemento que afeta
a escolha dos participantes, o que torna os resultados contingentes. Nesse sentido,
0 quadro institucional, apesar de significativo, ndo logra explicar inteiramente o
comportamento dos atores e os resultados (LOUREIRO, 2001:91). Desse modo,
entende-se a acdo politica como luta que ocorre entre os diversos grupos que
buscam ganhar poder ou influir na orientacdo do governo. Nesse contexto, a
mobilizacdo de agentes em torno do projeto € essencial, porque a possibilidade de
suscitar pontos de inflexdo depende de coalizbes de apoio a plataforma oficial, com
nacleo minimo para viabilidade. Obviamente, a disputa politica eleitoral é parte
fundamental desse processo, mas sao igualmente importantes os elos entre as elites

econdmicas e as estratégias corporativistas delas (GAITAN, 2011:68-70).

Em nossa analise, baseada no pano de fundo das ideias e instituicbes em vigor, a
acdo politica serd segmentada em duas naturezas. Em primeiro lugar,
descreveremos as condi¢des politicas vigentes em termos do processo em curso,
por meio das instituicbes formais, principalmente da relacédo entre Executivo Federal
e Congresso Nacional. Em segundo lugar, enfocaremos a acdo de grupos de

interesse cuja importancia na induastria do petroleo € evidente. Paises usam a
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propria influéncia geopolitica para obter, na politica publica aprovada, os resultados

gue desejam.

No caso brasileiro, a competicdo nesse campo ocorreu entre empresas estrangeiras
de exploracdo e producédo de petroleo (que queriam ser favorecidas) e a Petrobras.
Avaliaremos os resultados favoraveis as petroliferas estrangeiras, em 1997, e a
Petrobras, em 2010. Paradoxalmente, resultados financeiros da estatal apontam no
sentido inverso ao sucesso da acao dos grupos de interesse, porque, apesar da
guebra do monopdlio, ela atingiu resultados extremamente favoraveis em termos de
producdo e lucratividade apos a reforma do setor em 1997, mas com resultados

piores apoés a aprovacao do marco regulatorio de 2010.

Depois dessa primeira divisdo, este capitulo versara sobre como a agao politica se

desenvolveu no caso da Lei do Petréleo e do novo marco regulatorio de 2010.

A ACAO POLITICA E A LEI DO PETROLEO

PROCESSO NAS INSTITUICOES POLITICAS

A eleicdo de Fernando Henrique Cardoso em 1994, ja no primeiro turno, foi calcada
na popularidade que obteve, quando ministro do Governo Itamar Franco, por ter
sido responsével por formular e implantar, de modo bem-sucedido, o Plano Real de
estabilizacdo monetaria. ApGs a eleicdo de Cardoso sob o PSDB, com apoio do PFL
(atual DEM) e do PTB, essa alianca se robusteceu ainda mais ao incluir PMDB e
PPB e chegar a participar como maioria do Legislativo. Essa ampla base foi
essencial para aprovar diferentes emendas a Constituicdo e pavimentar o caminho
para reformas institucionais. Tamanha adeséo parlamentar também se condicionava
ao imenso apelo de que usufruia a agenda de estabilizacdo e que se transferiu ao
Presidente em nome da estabilidade (COUTO ET AL, 2003:277).

A tabela 2 resume o apoio do presidente na Camara.
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Presidente Partidos nas | Inicio da coalizao Fim da coalizdo | Duracéo % de
coalizdes do em cadeiras na
governo meses Céamara

Inicio da
coalizdo

FHC11 PSDB-PFL- 1°/1/95 25/0/96 16 56,14
PMDB-PTB

FHC 12 PSDB-PFL- 26/4/96 31/12/98 32 77,19
PMDB-PTB-PPB
(Bloco 5%)

FHCII 1 PSDB-PFL- 1°/1/99 5/3/02 38 73,88
PMDB-PTB-PPB
(Bloco 6**)

FHC 112 PMDB-PSDB- 6/3/02 31/12/02 10 45,22
PPB

TABELA 2 EVOLUCAO DO LUCRO LIQUIDO DA PETROBRAS ENT RE 1997 E 2009, EM MILHOES DE REAIS
Nota. Fonte: Reproducéo parcial de FIGUEIREDO ET AL (200178)
*Bloco 5: PPB, PL, PMDB, PMN, PSC, PSD e PSL; *BlocdP&L, PL, PMDB, PMN, PSC, PSD e PSL

A corrente tedrica principal sobre reforma econémica indica que o sucesso dela
depende da autonomia do Executivo para criar e impor modificacées no status quo,
mesmo contra 0s interesses estabelecidos, desfavoraveis a esses processos. A
literatura mais antiga chega a correlacionar regimes autocratas e capacidade de
promover reformas estruturais (KAUFFMAN ET AL., 1989 apud ALMEIDA, 1999:1).
Autores que trataram do tema posteriormente abandonaram o autoritarismo como
pressuposto de reformas mas mantiveram a relevancia da independéncia do
Executivo (HAGGARD ET AL, 1995:156-9 apud ALMEIDA, 1999:1).

Por essa visdo, a autonomia do Executivo seria vital para enfrentar trés tipos de

dificuldade presentes nos processos de mudancga do status quo:

e Essa modificagao se caracteriza como dilema de agéo coletiva, uma vez que
a reforma econdmica enfrenta problemas de free riding na estruturacao
(OLSON, 1965);

e H& concentracdo imediata dos custos das reformas, ja os beneficios se
encontram esparsos no futuro, o que torna mais facil organizar os opositores

a essa reestruturacdo do que os que se favorecerdo dela mais tarde;
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e A promessa de ganho futuro ndo é suficiente para a elite politica ser a favor
da reforma, a menos que as consequéncias disso sejam vantajosas
eleitoralmente (De fato, a autonomia do Executivo existiu na maior parte dos
processos de reforma internacionais) (ALMEIDA ET AL., 1997; ALMEIDA,
1999:1-2).

Insulamento e autonomia do Poder Executivo foram apresentados pela
literatura como a principal condicdo para o desencadeamento e
continuidade das reformas orientadas para o mercado nos paises de
desenvolvimento tardio. Segundo esse ponto de vista, a capacidade do
Executivo — especialmente do presidente e da elite técnica do Estado — para
formular e impulsionar estratégias de mudanga, acima e além dos
interesses constituidos, é a variavel independente que explica o éxito das
reformas econdmicas. (ALMEIDA, 1999:1)

No entanto, no Brasil, ainda que o Executivo tenha tido papel central na formacéo da
agenda de reformas para adequar a relacado Estado-mercado, a independéncia dele
nao foi caracteristica desse processo (ALMEIDA, 1999:2). Auséncia de autonomia
ndo € o mesmo que auséncia de recursos de poder. Em analise institucional ja

classica, Figueiredo e Limongi (1999) mostram que a Constituicdo Federal de 1988

. reforcou fragmentacdo institucional e forcas centrifugas do sistema
politico brasileiro que vigoravam sob a Constituicdo de 1946; mas, por outro
lado, alterou significativamente o equilibrio de forcas entre os poderes
estabelecidos pela constituicdo democratica anterior, concentrando poder
no Executivo. A atual constituicdo manteve o sistema de separacdo de
poderes, assim como 0s aspectos centrais da legislacdo eleitoral e
partidaria. O sistema proporcional com lista aberta permaneceu como uma
caracteristica distintiva do sistema eleitoral. A fragmentacdo partidaria
aumentou comparativamente ao regime democratico anterior. Além disso, o
federalismo foi fortalecido pelo aumento da capacidade administrativa e
fiscal das subunidades da federacdo. Por outro lado, porém, toda a
legislacdo produzida pelos militares para fortalecer o Poder Legislativo do
Executivo foi incorporada pela nova Constituicdo. O Executivo hoje tem
fortes poderes legislativos e de agenda. O Congresso por sua vez esta
organizado internamente de forma a dotar os lideres partidarios de extensos
poderes para controlar o processo legislativo. O processo decisorio na atual
democracia brasileira caracteriza-se por um alto grau de delegacdo de
poderes do Congresso para o Executivo e, no interior do Congresso, dos
parlamentares para os lideres partidarios”. (FIGUEIREDO ET AL.,
2007:147-8).

O resultado disso é que, o Executivo Federal para estabelecer os temas dos

trabalhos legislativos, concentra amplos poderes, entre 0s quais a Medida
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Provisoria, instrumento poderoso por facilitar a modificacdo imediata do status quo.
Os autores apontam ainda que, com apoio majoritario ao governo na Camara, as
MPs sdo instrumentos para solucionar barganhas entre a Presidéncia e a maioria
que lhe da apoio, mais do que para resolver conflitos verticais entre eles, isto €, o0
uso de MPs néo sinaliza antagonismo, mas sim ag¢ao concertada (FIGUEIREDO ET
AL, 2007).

Até 2001, o prazo preestabelecido para o Congresso deliberar sobre as MPs era de
trinta dias e passou a sessenta pela Emenda Constitucional n® 32, aprovada naquele
mesmo ano. Como contrapartida, retirou-se do Executivo a capacidade de reeditar
indefinidamente as MPs, 0 que passou a se poder fazer somente uma vez
(FIGUEIREDO ET AL. 2007:153). Tal alteracao transformou as relagbes entre o
Executivo Federal e o Legislativo.

Sobre a privatizacdo de empresas publicas, os congressistas tendiam a respaldar
solucbes intermediarias para o0 monopodlio estatal, mas com algum tipo de
intervencdo do Estado. Além disso, as opinides dos parlamentares quanto a
privatizacado divergiam de acordo com o setor da economia a ser reestruturado:
havia menos apoio a das rodovias, do petréleo e da energia elétrica, enquanto, em
relacdo a industria de petroquimica, a siderurgia, a navegacao maritima e fluvial e
aos servicos portuarios a anuéncia era maior. (ALMEIDA, 1999; ALMEIDA ET AL,
1997).

E justamente a area do petréleo que melhor ilustra a necessidade de negociacao, ja
que, entre as avaliadas, essa era a de minoria superior (31%) contraria a alterar as
leis, ou seja, defensora da manutencdo do monopdlio (ALMEIDA, 1999; ALMEIDA
ET AL, 1997).

Nas reformulacfes estruturais do governo Fernando Henrique Cardoso, levaram-se
em conta as preferéncias do Congresso e atribuiu-se o sucesso das reformas a
congruéncia entre o Executivo, a maioria parlamentar e o STF. Isso se conseguiu
em razéo da ruptura do consenso estatista (ALMEIDA, 1999), identificado aqui como

a ascensao do ideario neoliberal, conforme descrito no capitulo 2 desta tese.
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“E interessante notar que, Nos assuntos concernentes ao petréleo, sempre
houve dificuldade do Executivo de fazer valer seus desejos para com o
Legislativo. Assim como na criacdo da Petrobras, os anseios nacionalistas
de Vargas tiveram que se dobrar as preferéncias do Congresso. O projeto
enviado previa a participacdo privada nas atividades petroliferas, também
em seu processo de abertura — ainda que em outro contexto -, e
independente(sic) da orientacdo mais liberal do governo, as preferéncias do
Congresso tiveram de ser levadas em consideracdo” (SOUZA ET AL.,
2013:52).

O processo de modificagdo do marco regulatorio do petréleo nos anos 1990 nédo
apresentou discordia nem submiss&o no trato entre Executivo e Legislativo. Poderes
concentradores daquele sdo incentivos a negociar, e ndo a impor preferéncias sobre
este (PALERMO, 2000; MENEGUELLO, 1998; NICOLAU, 1996).

O grau de necessidade de negociacdo com o Legislativo depende do instrumento
utiizado pelo Executivo. Medidas Provisérias demandam menor apoio do
parlamento; Projetos de Lei atribuem mais competéncia de veto a ele; Emendas
Constitucionais requerem grandes negociacdes, pela necessidade de aprovacdo em
dois turnos nas duas casas e com trés quintos dos votos em cada uma delas. Ora, a
reforma do setor do petréleo exigiu Emenda Constitucional e Projeto de Lei, a saber,
maior barganha com o Congresso Nacional.

Parte da explicagcdo para a capacidade presidencial de promover e implantar
reformas econdmicas encontra-se no declinio do consenso estatista e na ascensao
do neoliberalismo, filtrado pelas instituicbes e pela politica local. Essa situacao
também se aplica ao fato de que as reformas, neste pais, ocorreram com atraso em
relacdo a outros em desenvolvimento quando havia claro predominio desse ideario,
em contraste com experiéncias anteriores, em que coalizdes de apoio encontraram
maiores dificuldades para apoiar as reformas. Por outro lado, pode-se imaginar que,
caso elas se implementassem mais tarde, quando o desgaste da filosofia neoliberal

estivesse mais evidente, também houvesse obstaculos para formar aliangas.

ACAO DE GRUPOS DE INTERESSE NA APROVACAO DA LEI DO PETROLEO
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Como se viu, o governo FHC organizou ajuste, estruturado das relagbes Estado-
sociedade, decorrente da for¢ca do ideério neoliberal. As ideias sdo a locomotiva
desse processo e a Lei do Petroleo, a expressao dele no que diz respeito ao setor.
Mas, além da liberalizacdo dessa area, que retirou da Petrobras o monopdlio na

exploracdo, a nova lei permitiu a entrada, no Brasil, de outras empresas desse setor.

A avaliacdo das reservas brasileiras naquele momento colocava-nos em razoavel
risco explorador e isso produziu novo desenho do marco regulatério para atribuir as

concessiondrias maior apropriacdo das rendas minerais.

O interesse das petroleiras internacionais no pais também pode ser compreendido a
partir da forma como elas sdo avaliadas pelo mercado de capitais. As reservas
comprovadas das empresas exploradoras sao elemento importante da valorizacao
delas. Regimes de concessdo permitem que empresas adicionem o volume de
petroleo prospectado as reservas comprovadas das empresas, em contraste a
regimes de partilha, que atribuem a propriedade do petréleo ao Estado. Como a
maior parte das reservas mundiais jA se encontravam sob regime de partilha na
década de 1990, a adocédo de regime de concessao parece ser outro incentivo para
a entrada das empresas internacionais no Brasil. Além disso, apesar do nivel de
reservas de petroleo medianas, ndo é possivel menosprezar a atratividade delas

para as companhias exploradoras.

De qualquer forma, ndo se sabe quao cobicadas eram nossas reservas para motivar
grande esfor¢o de grupos de interesse para atuar sobre o sistema politico brasileiro,
com o fito de aprovar a exploragdo por empresas internacionais, cuja participacéo

nos leildes pode indicar tal interesse, o que analisaremos ainda neste capitulo.

A falta de clareza sobre o real interesse das petroleiras internacionais em prospectar
no Brasil contrasta com a postura dos funcionarios da Petrobras quanto a reforma, o
que os levou, em maio de 1995, a greve, organizada pelo sindicato da categoria,
com a finalidade de protestar contra a flexibilizacdo do monopdlio sobre o petréleo,
constante da Emenda Constitucional n® 9. Isso mostra que havia, na estatal,
resisténcias relativas a essa alteracdo (SOUZA ET AL, 2013:51 apud CARDOSO,
2006:453-4)



85

A predominancia da Petrobras na exploracédo do petroleo brasileiro apds a quebra do
monopdlio ndo reflete falta de interesse das empresas na exploracdo da bacia
sedimentar. Isso se explicaria melhor pelo predominio de atividades offshore, pelo
pouco tempo de abertura e pela competéncia técnica da estatal (FELIPE, 2010:222-
3)

O que existe de concreto € 0 ingresso, no pais, dos principais competidores do
setor, que, em geral, seguem a estratégia de se associar a Petrobras e pautar as
acoOes pelo parecer dela.

ACAO POLITICA RELACIONADA AO NOVO MARCO REGULATORIO POS-PRE-SAL

INSTITUICOES FORMAIS

A importancia da politics aumenta quando se abandona o paradigma neoliberal, pois
ao abandonar-se o receituario Unico, a determinacao do resultado da politica publica
depende mais da acdo politica, processo de distribuicdo que carrega as tensdes

caracteristicas da determinacéo dos atores beneficiarios (GAITAN, 2011:67).

O marco regulatério do pré-sal emerge nesse contexto de quebra da hegemonia do
paradigma neoliberal, durante o segundo mandato do Presidente Lula cuja novidade
foi o ingresso do PMDB na coalizdo governista, formada pelo PT, PSB e outras
legendas de esquerda. Isso levou o0 governo a maioria no Congresso e permitiu ao
Executivo Federal conseguir aprovar o novo marco regulatério do petréleo com

tranquilidade.

A forca do governo Lula explica-se pelo enorme apoio popular, por sua vez
relacionado ao campo econdémico. O primeiro mandato dele deu continuidade a
plataforma adotada por FHC e garantiu a estabilidade monetéaria por meio de
politicas macroecondémicas de viés liberal e ortodoxo, mas também pela sequéncia a

algumas reformas liberalizantes, como a da Previdéncia Social. Tal conduta se
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justificou pelas vantagens que o controle inflacionario propiciaria aos setores pobres
da populagdo, mas também pela geracdo de crescimento sustentavel, com a

ressalva de que se interromperam as privatizacoes.

Nesse contexto, salta aos olhos a implantacdo de politicas publicas distributivas,
além da criacdo de novos canais para ascensao social, 0 que levou a majorar as
receitas da populagédo mais pobre e dar maior cobertura aos que se encontravam

abaixo da linha de pobreza, considerados como familias e néo individualmente.

Depois da reeleicdo de Lula, a estabilidade manteve-se como aspecto principal
desse governo, mas a consolidacéo disso propiciou que se desse maior énfase no
progresso econdmico e aos investimentos publicos, ponto de inflexdo
desenvolvimentista. Ao mesmo tempo, a retomada do crescimento aliada a
conservacdo das politicas restritivas num contexto internacional extraordinario
expandiu o respaldo ao governo pelo empresariado e pelo mercado financeiro.
(SALLUM, 2008)

Além disso, como se mencionou, nesse segundo mandato, ampliou-se
enormemente a protecdo social. Enquanto no governo FHC, as politicas sociais
visavam a superar a excluséo social pela inclusdo no mercado de trabalho, no de
Lula se estenderam acdes de bem-estar a todas as familias abaixo da linha de
pobreza, medida que alcancou 11,2 milhdes de familias em contraposicdo aos 5,6
milhdes de antes. Houve também melhora na assisténcia social no concernente a
verbas e a parcela beneficiada da populacdo e, sobretudo, sistematico incremento
do salario minimo real, com majoragbes acima do PIB. Também cresceram o0s

expedientes para saude e educacdo na mesma medida do PIB. (SALLUM, 2008)

As condi¢bes politicas do segundo mandato de Lula favoreceram mais controle
presidencial sobre os resultados das politicas publicas, porque a adeséo do PMDB a
coalizdo ja existente resultou em grande heterogeneidade, que, embora permitisse
composicado de maioria ampla no Congresso, demandava constante intervencao do
lider do Executivo. Além disso, tamanha diversidade de alianca reduziu a
importancia das fronteiras partidarias e dificultou ainda mais a coordenacédo dessa
alianca. Por ultimo, o caréater dispersivo da legislacao eleitoral e da regulacédo de
relacdes entre poderes do Estado e niveis de governo enfraqueceu os partidos
(SALLUM, 2008).
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Por outro lado, ap0s a crise politica de 2005, quando varios lideres petistas
atuantes no governo foram obrigados a afastar-se, a nomeacao de Dilma Rousseff
como ministra da Casa Civil ampliou a arena deciséria das politicas econdmicas,
que passou a incluir a Casa Civil como centro da gestdo do PAC (LOUREIRO ET
ALLII., 2011).

A saida de Dilma Rousseff do MME nao a afastou das decisdes relacionadas a esse
ministério. Ao contrario, de certa forma, ela continuou definindo os destinos da

pasta.

Assim, o papel de Lula como coordenador da coalizdo e a crescente influéncia de
Dilma Rousseff nas disposi¢cdes do governo foram elementos importantes da acao
politica que serviu como pano de fundo para se elaborar o novo marco regulatério do

pré-sal, como se mostrara mais adiante.

GRUPOS DE INTERESSE

O setor do petroleo € prodigo em acdo de grupos de interesse, dado o alto valor e a
relevancia da commodity, tépico essencial em disputas de geopolitica. Isso se deve
a valorizacdo do petréleo como base da matriz energética dos paises e leva a
disputas por obter suprimento continuo dele, a fim de impedir interrup¢cdes no
processo produtivo das diferentes nacdes. Dessa forma, ganhar a disputa pela
exploracdo do petroleo do pré-sal implica ter acesso a quantidade significativa, o que
se traduz em lucro, mas também em possibilidade de barganha politica.

Para se compreender inicialmente o tema, indicaremos os beneficidrios e os

prejudicados nas mudancas do marco regulatério.

A Lei de 1997 favoreceu as empresas privadas internacionais de petrdleo, que
principiaram operacoes de E&P no Brasil. Tratou-se de uma alteracao importante, ja

gue anteriormente esse era um direito exclusivo da Petrobras.

A legislacdo aprovada em 2010 indica movimento inverso porque néo favorece as

grandes empresas internacionais, ja que impde participacdo obrigatoria da
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Petrobras® nos consércios exploratérios. Como veremos depois, néo fica claro se
isso implica favorecimento a estatal. Por outro lado, apds a Lei do Petroleo, criaram-
se diversas empresas, das quais destacaremos a OGX, beneficiaria de empréstimos
vultosos do BNDES.

A tabela 3 apresenta os atores favorecidos e os lesados nos dois momentos de

mudanca de marco regulatorio.

Lei do Petrdleo (1997) Marco regulatério do pré-sal (2010)

+ Empresas privadas (estrangeiras): | + Petrobras: cessdo onerosa e

permissdo para atuar no Brasil, | garantia de participagdo como
regime de concessdo permite alta | operadora, com 30% do consércio em
apropriagcdo privada e adicdo do |todas as exploracdes

petréleo prospectado as reservas | + Empresas privadas (nacionais):

comprovadas das empresas . .
favorecimento por politicas de

. incentivo promovi I vern
- Petrobras: perda do monopélio para | 'MCENIVO Promo das pelo governo

atividades de E&P no Brasil - Empresas privadas (estrangeiras):

perda da possibilidade de operar nas

exploracdes do pré-sal

TABELA 3 . BENEFICIADOS E LESADOS NO SETOR DO PETRO LEO — MARCOS REGULATORIOS DE 1997 E 2010

Neste capitulo, descreveremos o procedimento de grupos de interesse de empresas
de petréleo, privadas ou estatais. A influéncia da Petrobras, por ser de longe a mais
significativa e complexa, por ter moldado, de forma decisiva, o formato da nova

politica publica, sera tratada mais profundamente no capitulo 8.

Por um lado, a estatal foi beneficiada como participante obrigatoria de todas as

exploracbes do pré-sal e brindada com a cessdo onerosa em condi¢cdes
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Essas sdo caracteristicas dessa legislagdo, que veremos com profundidade no capitulo 8.
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extremamente favoraveis. Por outro, a nova regulagdo pressionou-a por

investimentos e impossibilitou-a de escolher melhores exploragdes.

Depois da Lei do Petrdleo surgiram diversas empresas nacionais de médio e
pequeno porte, que, em alguns casos, atuaram sobre o sistema politico no sentido

de conseguir saldos que as favorecessem.

A OGX, provavelmente a empresa privada de petroleo nacional de maior
notoriedade, pertencente a holding EBX, encabecada pelo empresério Eike Batista,
foi beneficiada por apoio estatal por intermédio de empréstimos do BNDES. Esse
caso especifico faz parte do procedimento de apoio do Estado a empresas de
diferentes setores produtivos, para criar grandes conglomerados nacionais, capazes
de competir internacionalmente (LAZZARINI, 2011).

O professor lldo Sauer, ex-diretor da Petrobras e atual diretor do Instituto de Energia
e Ambiente da Universidade de Sao Paulo (IEE-USP), declarou que o presidente
Rodolfo Landim, ex-funcionario de carreira da estatal, montou a propria equipe com

funcionarios da Petrobras.

Como veremos no capitulo 8, por causa da descoberta de petréleo no pré-sal, o
CNPE determinou retirar do leildo todos os blocos do poligono do pré-sal, ja que
eles apresentavam caracteristicas de risco muito inferiores a considerada no marco
regulatério em vigor. No entanto mantiveram-se, no 8° leildo da ANP, os pocos
localizados no chamado arco de Cabo Frio , arrematados pela OGX:

...0 Landim recrutou em 2007 toda (sic) equipe de geologia de exploragéo
da Petrobras. O cara tinha gasto milhdes para trazer essa equipe [...] e
jogou ali. Se o leildo fosse suspenso, tudo iria por agua abaixo. (lldo Sauer)

O professor lldo Sauer afirma que houve trafico de influéncia para os blocos do “arco
de Cabo Frio” continuarem no leildo:
O problema eu vejo em [presidente] Lula e [ministra] Dilma, que cederam a

pressdo e mantiveram aqueles blocos [localizados no arco de Cabo Frio].
(Ildo Sauer)

E foi o arremate dessas areas de exploracdo que transformaram Eike Batista em
bilionario:
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“... veja a historia dele. Ele conseguiu comprar os blocos por um bilhdo e
meio de reais em novembro [de 2007]... Ele criou a empresa em julho de
2007 para participar do leildo, abriu o capital onze meses depois, em junho
de 2008. S6 o que ele tinha era a equipe da Petrobras e o contrato de
concessado. Vendeu 37% por 6,7 bilhdes de reais, portanto 17 bilhdes de
reais,[que] naquele tempo [eram equivalentes a]10 bilhdes de dolares. Foi o
grande lance mais metedrico de geracao de valores.” (Idem)

“Toda a trajetoria de acumulacdo dele vem do petréleo. O resto € tudo
perfumaria. E bilionario do petréleo esse senhor ai [Eike Batista]. O resto é
milionario apenas.” (ibidem)

Ja a maioria das empresas de gas e petrdleo, em especial as grandes estrangeiras,
parece nao ter recebido favorecimento com a legislacdo de 2010. Como
observamos, a politica publica apresenta caracteristicas que restringem a
participacdo da iniciativa privada nas exploracbes sobre as quais incide a nova

regulacéao.

O Instituto Brasileiro do Petrdleo (IBP), que congrega entidades de exploragdo desse
produto, fundamental na formulacdo da Lei do 1997, ndo teve influéncia sobre a

nova legislacao:

“... 0 IBP ndo conseguiu nada. A minha visdo € isso: a legislacéo foi feita
pela Petrobras basicamente; prevaleceram s6 os interesses da Petrobras.
As outras empresas que atuam no Brasil podem ter conseguido uma
coisinha ali, um textozinho ali, mas é residual”. (Entrevistado n° 1)

“As petroleiras pressionando também, s6 que do outro lado para ndo mudar
o modelo ...eles (sic) tiveram que entrar em contato com o Serra para ver
essa questdo do pré-sal, caso o Serra ganhasse para nao aprovar (...) ou
modificar a legislacdo”. (Gilberto Bercovici)

O proximo capitulo apresentara as condicbes econdmicas que afetaram os marcos

regulatérios de 1997 e 2010, e descrevera as politicas econdmicas adotadas.
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CAPITULO 5 - CONTEXTO ECONOMICO NACIONAL

Este capitulo buscara desenhar as condi¢cdes econdmicas subjacentes a trajetoria
do marco regulatério do petréleo brasileiro, porque elas compuseram o0 cenario para
esse processo e, em certa medida, delimitaram o campo das acdes. Para isso,
adotamos o conceito de democracia emergente de mercado (WHITEHEAD, 2002),
que engloba o fato de o Brasil ter sido integrado a economia global num contexto

politico de democratizacgéo.

Isso significa que os governos necessitam produzir crescimento econémico a fim de
viabilizar acbes de welfare, necessérias, por sua vez, para o reconhecimento da
populacdo e o sucesso eleitoral. Dito de outro modo, as elites politicas brasileiras
precisaram concatenar a légica da economia de mercado com a da democracia
(SOLA, 2011; LOUREIRO ET ALLIl, 2011), o que também incidiu sobre os

processos de formulagcéo das politicas publicas para o setor do petréleo no Brasil.

“Por um lado, a busca da credibilidade econémica aos olhos de um mercado
globalizado, cujo principal critério de desempenho é a solvéncia de um pais,
isto é, sua capacidade de honrar suas dividas. Por outro, as constricbes
impostas pelos novos critérios de acesso ao poder e de legitimagédo politica
associadas a democratizacéo, que [...] incluem crescimento e reducéo das
desigualdades sociais.” (SOLA, 2011:8)

Em outros termos, as restricdes impostas pela globalizacéo a esfera econémica, cuja
influéncia se revela no potencial do governo de atender a demanda da populacéo e
que influi na aprovacdo desse governo indicam a necessidade de se considerar a
economia como condicionante dos resultados da politica publica.

Como as reformas do setor compreendem essas restricdes, vamos detalhar o
mecanismo pelo qual essas variaveis intervenientes atuam. Assim, este capitulo
pretende apontar a configuracdo vigente nos periodos em que emergiram 0S NOVOS

marcos regulatorios.

Essa divisdo em periodos também intenta mostrar o0 nexo entre contexto econémico

e ideario neoliberal, conforme explicitamos na introducao.
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Alinhados a esse conceito, buscaremos inserir, neste capitulo, elementos que
contribuam para a compreensao da origem dos marcos regulatérios, com foco nos
componentes da politica econbmica e a relacdo dela com a maior participacdo do

Brasil na ordem global.
Por esse viés, o0 modelo econdmico adotado aqui pode ser dividido em trés fases:

e Com inicio nos anos 1930, o modelo de Estado nacional-desenvolvimentista,
para o qual a crise da divida de 1982 representou ruptura definitiva.

e A partir de 1982, com o ideario neoliberal que passa a influenciar as politicas
publicas do pais especialmente nos anos 1990, momento de reformas com o
fim de adaptar estruturas econémicas nacionais a globalizacdo crescente, sob
a egide do ideério neoliberal;

e Desde os anos 2000, novo ponto de inflexdo nas politicas publicas
(LOUREIRO, 2012:3): modificagbes do marco regulatério do petréleo
compreendem-se, neste contexto, como adequacdes especificas, para o setor

do petroleo, a mudanca em curso das relagdes Estado-sociedade.

GOVERNO FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

No ambito em que surge a Lei do Petroleo (n° 9.378, de 6 de agosto de 1997), o
panorama econdémico é ainda bastante delicado no Brasil. A inflacdo havia sido
controlada havia apenas trés anos, ou seja, a inflacdo como problema a ser
combatido e a incerteza sobre a consolidagéo da estabilidade de precos ainda eram

assuntos muito presentes.

Em nome da necessidade de se combater a inflacdo, concedia-se grande espaco
para a formulacdo de politicas publicas. Por outro lado, a segunda metade da
década de 1990 foi marcada por diversas crises internacionais com impacto sobre o

crescimento econdmico do pais, o que afastou objetivos desenvolvimentistas da
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agenda governamental. As reformas empreendidas - entre as quais 0 objeto de
nossa analise —, alinhadas a visdo dominante internacionalmente, com base no
Consenso de Washington como forma de lograr crescimento econémico, buscaram

0 mercado como protagonista para ativar investimentos.

Para caracterizar a origem do marco regulatério do petréleo durante as reformas
estruturais de FHC, elaboraremos a abordagem fundamentados em cinco
elementos: controle inflacionario, ajuste fiscal, baixo crescimento econdmico,

auséncia de boom de commaodities e baixa capacidade de investimento do Estado.

CONTROLE INFLACIONARIO

O Plano Real é ponto de inflexdo na politica econémica seja pelo sucesso em
debelar a alta inflagdo do pais desde o comeco dos anos 1980, seja pela profunda

mudanca que inseriu no dia a dia da populacao.

O plano foi implementado ainda no governo Itamar Franco, quando Fernando
Henrique Cardoso, entdo Ministro da Fazenda, criou uma politica anti-inflacionaria
que, ao surtir efeito, pavimentou a vitéria dele no primeiro turno na disputa a
Presidéncia da Republica (COUTO ET AL, 2003:275; SOUZA ET AL., 2013:49).

O controle da inflagdo alcancado com o Plano Real relaciona-se a abundancia de
liquidez nos mercados internacionais nos anos 1990, o que permitiu atrelar o valor
da moeda a critérios externos, para frear a inflagio domeéstica. No entanto, para
manter o cambio, incrementou-se a taxa de juros, e emitiram-se titulos da divida
publica, a fim de esterilizar o ingresso de divisas estrangeiras. 1sso terminou por
avolumar sobremaneira a divida interna, que passou de 29,4% do PIB em 31 de
dezembro de 1994, dia anterior ao inicio do primeiro mandato de FHC, para 55,9%
do PIB ao final do segundo, em 31 de dezembro de 2002 (NOVELLI, 2010:228).
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Embora o esforco para o crescimento fosse um objetivo do presidente e das
principais liderancas do partido a que ele pertencia, as condi¢cdes objetivas da

economia dificultaram a mudanca em direcdo ao desenvolvimento sustentado.

No segundo mandato, quando parecia haver espaco para a agenda liberal-
desenvolvimentista, foi a vez de graves crises financeiras internacionais impedirem a
migracdo para essa finalidade, uma vez que as condi¢cfes politicas bloqueavam a
adesao a outros objetivos sempre que a estabilidade fosse ameacada (COUTO ET
AL, 2003:283).

Dessa forma, se, por um lado, o sucesso do Plano Real angariou grande aprovagao

a seu criador, por outro, limitou-lhe as op¢des em termos de politicas publicas.

E certo que o resultado da politica econdmica se mostrou alinhado a vis&o
dominante, para paises em desenvolvimento, do modelo neoclassico, que pregava
liberalizacdo como forma de crescer e atingir os padroes de bem-estar das nagdes
ricas (DINIZ, 2011). O que se procura explicitar aqui € que o Plano Real restringiu
ainda mais as possibilidades da politica econémica, ja limitadas no campo das

ideias, ou seja, do neoliberalismo *3.

Parte importante da estabilizacdo dependia de questdes federativas, em especial 0s
efeitos negativos criados pela capacidade dos entes subnacionais de gerar divida
publica. Nesse sentido, o apoio do Senado Federal a agenda proposta foi
especialmente significativo, ja que ele tem, pelo artigo 52 da Constituicdo Federal,
como atribuicdo, estipular limites e condicbes de endividamento para a Unido, os
Estados, os municipios e as empresas publicas. Todavia tal suporte ndo indica
submissdo do 6rgao legislativo ao Executivo Federal, ja que, para aprovar as leis,
necessitou-se de negociacgao clara entre senadores, governadores e Presidéncia. E
esse respaldo esta inserido em contexto mais amplo, de coesdo em torno da agenda
estabilizadora, também presente nas decisdes juridicas favoraveis ao Executivo
Federal, processo coordenado pela burocracia da nacdo, especialmente pelo

Ministério da Fazenda (LOUREIRO, 2001:85-89).
94

B3 Como destacaremos adiante, o idedrio neoliberal ndo pode ser visto de forma ndo contextualizada. Ele
sofreu modificagGes relacionadas ao sequenciamento e ao periodo de ingresso no pais. A institucionalizacdo
politica e econdmica do Brasil apresentou desafios a introdugdo do Consenso de Washington de forma nao
adaptada. (RODRIK, 2007)
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AJUSTE FISCAL

O segundo ponto refere-se a necessidade de ajuste fiscal, a qual perdurou durante
todo o governo Cardoso. No capitulo sobre ideario neoliberal, revisitamos o
processo desencadeado pela crise da divida de 1982, em que o Brasil ficou
desguarnecido de divisas para pagar um servico de divida crescente num momento
de retracdo econdmica mundial, o que dificultava a obtencé&o de recursos por meio
de exportacdo de produtos para conseguir essas divisas. Vimos também que, dada
a exposi¢do dos bancos credores - a maioria grandes e norte-americanos —, as
organizacdes multilaterais passaram a pressionar as nacdes endividadas, a fim de
impor condicbes para a rolagem da divida. O Brasil foi uma das que precisaram
Sujeitar-se a essas circunstancias —exceto pela declaracdo de moratéria de 1987 —
com o fito de manter a aprovagédo do FMI e do Banco Mundial, aval necessério para

atrair capitais.

Nesse contexto, o ajuste fiscal impds-se por razdes ligadas a insercdo do nosso pais
na economia globalizada. Assim, utilizou-se a divida publica como forma de avalia-
lo, e os investidores estrangeiros, para nao correr tanto risco, aumentaram a pressao
no sentido de obter maiores superavits primarios como condicdo de investimento.
Desse modo, a criacdo de excedentes fiscais tornou-se o0 objetivo primeiro da
agenda fiscal do governo (LOUREIRO, 2001:85).

Como observaremos adiante, a necessidade de ajuste fiscal também foi
consequéncia de se escolher usar politica monetaria restritiva, em que a alta das

taxas de juros implicou grande crescimento do déficit interno (LOUREIRO, 2001:84).

Finalmente, o déficit fiscal recebeu grande influéncia federativa, que, a partir de
1994, comecou a ser enfrentada e cuja solugéo, pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(2000), também levou o 6nus da divida a Unido. Nesse caso, a dinamica legislativa
ficou favoravel a aprovacao das propostas do Executivo Federal, especificamente o
Senado, cuja responsabilidade € também autorizar a emissdo de divida, seja por

titulos publicos, seja por operagbes de endividamento interno ou externo. Como
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exemplo, a acdo que indica concordancia do Senado com a Presidéncia sobre esse
assunto é a Resolucdo 78, de 1998, em que o Senado transfere ao Banco Central
parte da decisdo sobre emissdo de divida, a fim de isolar a casa legislativa de
pressdes para aprovar endividamento de entes subnacionais (LOUREIRO, 2001:85-
7).

BAIXO CRESCIMENTO ECONOMICO

O terceiro elemento desse periodo é o baixo crescimento econémico. Conforme
verificamos, a estabilidade dos precos era ponto medular apés o Plano Real e
podemos mesmo afirmar que o mandato do presidente FHC se baseava
sobremaneira nessa tarefa. Até ali, via-se a inflagdo como empecilho para o pais se
desenvolver de forma sustentada, no entanto, a partir de entdo, a politica cambial
passou a ter grande influéncia no baixo crescimento econémico, porque se iniciou o
periodo de déficits na Balanca de Pagamentos, que atingiu 4% do PIB em 1998
(BARROS DE CASTRO, 2008).

O governo atacou o quadro adverso encontrado em 1995 — progressiva dependéncia
de capitais internacionais para financiar as Transacbes Correntes, clima
internacional negativo e fragil estrutura fiscal — pela escolha de politica monetaria
restritiva para conservar a estabilidade, viabilizada por substancial aumento da taxa
de juros ja no primeiro ano do primeiro governo FHC (BARROS DE CASTRO, 2008;
MOTTA, 2003; OLIVEIRA ET AL, 2003).

Mas a politica de divisas, adotada ap6s o Plano Real, também desempenhou papel
positivo na estabilizacdo econdmica. No comeco, a grande valorizacado da taxa foi
favoravel no combate a inflagdo, porque, aliada a abertura da economia, assegurou
que expor o produto nacional & competicao estrangeira resultasse em maior controle

de precos.

No entanto, em resposta a crise mexicana de 1995, iniciou-se novo regime cambial,

caracterizado por desvalorizagcdes graduais com o0 escopo de recuperar as contas
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externas. Finalmente, por causa da instabilidade internacional, em 1999, o governo
adotou o regime das bandas flutuantes, motivado pelo fracasso do modelo anterior,
no que foi bem-sucedido. Isso facilitou ao pais acomodar os problemas enfrentados
desde entdo e que deu inicio ao processo de reversdo dos déficits da Balanca de

Pagamentos, acelerado apds 2003.

“A turbuléncia financeira [...] testou, até o limite, os recursos das autoridades
econdmicas brasileiras, que tiveram que lidar com as imprevisibilidades dos
fluxos de capitais volateis, que enfraqueceram o balanco de pagamentos do
pais e forcaram mudancas em sua politica econémica. Os déficits cronicos
em conta corrente até 2001 mostraram a extensdo da vulnerabilidade
externa. O momento mais dramatico foi o0 abandono da politica de cambio
fixo em 15 de janeiro de 1999. A partir de entdo, o Brasil tem mantido uma
taxa de cambio flexivel para o real, cujos parametros sdo definidos pela
acao do livre-mercado (com intervengdes periodicas das autoridades
monetarias quando necessario). Imediatamente ap6s a decisdo pela
flutuacdo, o programa governamental de estabilizagdo monetaria, conhecido
como Plano Real, passou por um teste severo. A partir dali, recuperou-se e
foi muito bem-sucedido apés o teste da mudanca de administracdo, em
2002.” (KUGELMAS, 2011:113).

A partir de 1999, a politica cambial deixa de ser fonte constritora do crescimento,
mas, apesar das melhoras macro e microeconémicas, em particular a modernizacao
das empresas, resultante das reformas estruturais empreendidas durante os anos
1990, o pais nao respondeu com taxas mais arrojadas. As expectativas
permaneceram auspiciosas até marco de 2001, quando ocorreu um conjunto de
problemas que atingiu a economia de forma contundente. Nesse ponto, teve
especial impacto a incapacidade de produzir energia elétrica, que, associada a crise
da Argentina, levou a percepcdo da vulnerabilidade da economia brasileira e

influenciou a disposigéo de investimento da comunidade empresarial.

Novas crises em 2002 e 2003 reflexos negativos em indicadores econémicos e a
possibilidade de vitéria de Lula na eleicdo presidencial de 2002 terminaram por
sepultar a possibilidade de pujanca econémica no governo FHC (BARROS DE
CASTRO, 2008).

AUSENCIA DE BOOM DE COMMODITIES
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O quarto elemento de interesse desse periodo, se olharmos em retrospecto, € a

menor demanda e 0s precos internacionais das commodities exportadas pelo Brasil.

Como notaremos, esse € 0 elemento basico na caracterizacdo do periodo em que
emergiu 0 marco regulatorio do petréleo de 2010. Mas, durante o governo FHC, as
exportacdes brasileiras sofriam restrices para ingressar no mercado mundial, o que
piorou ainda mais com as repetidas crises internacionais e levou a se diminuir a
procura por produtos comercializaveis e também o0s precos das commodities
vendidas, em especial até 2001. Por isso, o resultado negativo da Balanca
Comercial, combinado ao déficit da Balanca de Servigcos implicou posicdo negativa
em Transacdes Correntes e contribuiu para a necessidade de politica forte no

sentido de atrair capitais internacionais para financiamento.

Para suscitar a aproximacdo dos capitais externos, empregou-se uma estratégia
mais uma vez monetaria: aumento da taxa de juros, com efeitos negativos na
atividade. Ainda que se tivesse aderido ao cambio flutuante em 1999, o que permitiu
alivio a pressao restritiva do fixo, tal modificacdo néo foi suficiente para se afrouxar a
politica monetaria, fosse pela necessidade de se conseguir capitais para
financiamento externo, fosse para diminuir pressodes inflacionarias relacionadas a
desvalorizagcéo cambial (MOTTA, 2003; OLIVEIRA ET AL, 2003).

BAIXA CAPACIDADE DE INVESTIMENTO DO ESTADO

O quinto elemento que caracteriza essa época € o baixo potencial do Estado para
investir, o que pode ser explicado sob varios angulos. Talvez o mais difundido seja o
de que se utilizar politica monetaria restritiva e desvalorizacbes cambiais acarretou
mudanca no perfil da divida publica, com aumento significativo da divida interna e
absorcdo de recursos estatais. Do ponto de vista da receita, houve tentativas de

elevar o aporte por meio de incrementos nas aliquotas de impostos existentes e criar
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novas taxas, mas com repercussoes limitadas. A venda de ativos, pelo processo de
privatizacoes, foi responsavel por fornecer caixa, entretanto insuficiente para reduzir
a divida publica a padrdes de maior alivio para os agentes estatais (MOTTA, 2003;
OLIVEIRA ET AL, 2003).

Dessa forma, essa etapa apresentou o Estado nacional com poucos recursos, em
harmonia com o beneficio ao investimento privado para desenvolver atividades que
ndo fossem monopdlios naturais do Estado, caso da extracdo e da producdo do
petréleo. De fato, essa foi uma das justificativas para a reforma dessa area: atrair

investidores que trariam recursos indisponiveis no setor publico nacional.

Esse processo ocorre concomitantemente a inUmeras crises internacionais: a do
México em 1995, a asiatica de 1997/8, a russa de 1998, a brasileira de 1998/9, a
turca de 2001 e a argentina de 2001. Tais eventos encontraram o0 pais
extremamente vulneravel e, por isso mesmo, cada uma delas o atingiu deveras.
Como ja registramos, a grande incidéncia de crises na segunda metade dos anos
1990 e inicio dos 2000 relaciona-se as reformas baseadas no Consenso de
Washington, o que conduziu ao questionamento da orientacdo neoliberal dos
organismos multilaterais (LOUREIRO, 2012; OLIVEIRA ET AL, 2003; KUGELMAS,
2011:99).

GOVERNO LULA

O contexto econdmico de 2010 apresenta grande contraste com o de 1997. Em
primeiro lugar, a condicao fiscal brasileira teve melhora notavel, em grande parte
gracas ao aumento das exportacdes e aos precos das commodities brasileiras,
resultado principalmente da demanda chinesa por tais produtos (MANUEL, 2011,
LOUREIRO, 2012), o que teve, como consequéncia, a escalada nas reservas
cambiais do pais e deu mais robustez fiscal ao Estado, que passou a deter grande
quantidade de recursos, como garantia contra a crise. Em segundo, e em grande
medida relacionado ao primeiro, 0 pais apresentava alto crescimento econdmico

desde 2003 (exceto em 2009, quando houve pequeno retrocesso no PIB nacional).
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Em terceiro, a entrada de recursos na economia também garantiu o pagamento da
divida externa, ainda que com aumento significativo da interna, mas, de qualquer
forma, isso representou afrouxamento das pressdes estrangeiras, comuns durante
todo o governo FHC. Por fim, a estabilidade mostrava-se consolidada e as taxas de

inflac@o ja se mantinham com apenas um digito.

AUGE DA EXPANSAO DE COMMODITIES

O ciclo de expansdo de commodities que atingiu o Brasil nos anos 2000 insere-se

em mudanca da natureza da globalizacao desse periodo.

Observa-se que esse processo passa a ter efeitos positivos sobre os paises em
desenvolvimento e exportadores de matérias-primas, como o Brasil. Calcado no
crescimento da China, grande demandante de commodities e na capacidade de
endividamento das familias e empresas ocidentais, em especial as norte-
americanas, a nova dinamica mundial logrou alavancar o avan¢co econdémico dos
paises fornecedores de matérias-primas para a expansao chinesa. A ampliacdo da
busca por produtos priméarios e o incremento de pre¢o decorrente disso provocou o
chamado choque de commodities, impacto benigno da extensdo de quantidade e

valor das exportacdes sobre as economias locais (MIGUEL, 2011).

Como assinalamos no capitulo 2, nos anos 1980, o sistema financeiro recebia
decisiva influéncia da politica macroecon6mica norte-americana, 0 que majorou o
impacto do grande fomento a operagbes de securitizagdo, que, por sua vez,
traduziu-se em grande divida privada nas economias dos paises capitalistas
avancados, especialmente os Estados Unidos. Por outro lado, o potencial para
emitir moeda forte facultou aos paises centrais crescer somente com restricdo de

demanda interna, em virtude da auséncia de restricbes de Balanco de Pagamentos.

J& nos paises em desenvolvimento, 0 outro aspecto implicava restricdo externa ao
crescimento e desfavorecia estratégias desenvolvimentistas baseadas no mercado

interno. Politicas adotadas sob tutela dos organismos multilaterais buscavam ajuste
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fiscal para restaurar solvéncia externa, o que conduziu a custos sociais importantes.
Dessa forma, o processo de globalizacdo em curso amplificou a exposicdo dos
paises em desenvolvimento as politicas que provinham dos desenvolvidos e
respondiam as necessidades destes. Isso resultou em péssimos efeitos naqueles e

levou ao entendimento negativo sobre globalizagdo (MIGUEL, 2011).

A mudanca nesse perfil nos anos 2000 pode ser compreendida com base em dois
elementos. O primeiro, de carater financeiro, diz respeito a postura conservadora da
politica econbmica dos paises em desenvolvimento, resultante dos processos
desencadeados pelas crises anteriores, que os levou a adotar modelos de
crescimento baseado em poupanca domestica, sem recorrer a poupanca externa. O
segundo, de caracteristicas produtivas, repousa na conjuntura global, ja que a
interdependéncia Estados Unidos-China gerou fluxos de recursos para outras
regides em desenvolvimento, alicercados na rapida industrializacdo da ultima, que
forcou grande valorizagdo no pregco das commodities. Os fluxos chineses de
poupanca foram transformados pela criagdo de créditos no sistema financeiro
ocidental e transferidos para paises em desenvolvimento (MIGUEL, 2011).

A singularidade desse tempo altista das commodities agricolas, industriais e de
energia encontra-se no fato de esse ciclo ter sido mais longo e apresentado maior
acumulo de valores que os anteriores, além de aumento do volume comercializado.
De outra forma, parte significativa dessa mudanca teve origem na demanda interna
de paises em desenvolvimento e ampliou o comércio entre eles, o que diminuiu a

importancia, no fendbmeno, dos desenvolvidos (MIGUEL, 2011).

ESTADO COM MUITOS RECURSOS E SUPERAGAO DAS PRESSOES FISCAIS

A conjuntura internacional, durante grande parte do governo Lula, provocou mais
demanda de matérias-primas e produtos agricolas e majoracdo nos precos
internacionais dos nossos produtos, o que melhorou os termos de troca do pais.
Esse novo movimento no comércio exterior se evidenciou pelos constantes e
crescentes superdvits da balanca comercial (FILGUEIRAS ET AL, 2007:61).
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A mudanca na politica cambial, ainda no governo FHC, foi de grande importancia
nesse processo, porque teve impacto positivo na neutralizacdo dos déficits da
balanca comercial, que, ap0s registrar superavits moderados, passou a apresenta-

los mais exuberantes a partir de 2003.

Por outro lado, ampliou-se a produtividade e a competitividade na producao
brasileira, em especial no agronegodcio, em virtude da reestruturagcdo ocorrida na
década de 1990, fomentada, inclusive, pela abertura comercial. Outro fator que
explica isso é que, pelo baixo crescimento econémico recente do Brasil, o setor
produtivo empregou a exportacdo como alternativa ao fraco mercado interno
(FILGUEIRAS ET AL, 2007:61).

Ano Balang¢a comercial em bilhGes de ddlares correntes
1994 10,86
1995 -3,16
1996 -5,45
1997 -6,65
1998 -6,60
1999 -1,26
2000 -0,70
2001 2,65
2002 13,12
2003 24,79
2004 33,67
2005 44,70
2006 46,46
2007 40,03
2008 24,84
2009 25,29
2010 20,15

TABELA 4 RESULTADO DA BALANCA COMERCIAL BRASILEIRA
Nota. Fonte: Banco Mundial

A mudanca da politica cambial, em 1999, pode ser tomada como ponto de inflexao
com referéncia ao déficit da balanca comercial brasileira, que, a partir daquele ano,
apresentou resultados cada vez melhores. Indicadores diretamente relacionados ao
desempenho do comeércio exterior expressaram a mesma caracteristica, como o

caso do servico da divida/exportacdes e o da divida externa total/exportacfes. Tais
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indicadores, incluidos na tabela 5, demonstraram piora continua de 1994 a 1999,
com inicio de melhoria em 2000 e fortalecimento em 2003. No que concerne aos
dois outros indicadores da tabela, em que as exportacbes sdo vistas de forma
indireta no comportamento da divida externa e das reservas internacionais, somente
em 2003 se percebeu o ponto de inflexdo relativo do indicador, por causa da
“aceleracdo do crescimento das exportacées e surgimento de saldos positivos na
conta de transacdes correntes, compra de dolares para amenizar a valorizacdo do
real, que resulta na elevacdo das reservas internacionais; e o pagamento de parte
da divida externa publica, com a ado¢do de uma politica de troca de divida externa
por divida interna” (FILGUEIRAS ET AL.,2007:64-5).

Ano | Servico da divida | Divida externa Divida externa Reservas
externa / total / total / PIB (%) internacionais /
exportagoes (%) | exportagdes divida total (%)

1994 32,5% 3,1 27,9% 25,3%
1995 41,0% 3,0 20,9% 32,1%
1996 48,0% 3,5 21,6% 32,9%
1997 69,7% 3,4 22,8% 26,1%
1998 87,4% 4,1 28,6% 18,2%
1999 128,8% 4,4 41,6% 14,9%
2000 100,4% 3,7 37,5% 13,7%
2001 80,7% 3,4 41,4% 15,7%
2002 74,3% 3,3 45,8% 16,4%
2003 69,8% 2,8 42,5% 21,0%
2004 49,2% 2,0 33,1% 24,1%
2005 46,8% 1,4 21,3% 28,7%
2006 39,5% 1,2 17,8% 44,4%
2007 29,8% 1,3 17,4% 75,9%
2008 24,7% 1,1 15,9% 73,9%
2009 24,7% 1,5 17,1% 86,1%
2010 19,6% 1,5 16,2% 83,2%

TABELA 5 EVOLUCAO DOS INDICADORES DA VULNERABILIDAD E EXTERNA BRASILEIRA
Nota. Fonte: Adaptado de FILGUEIRAS ET AL.(2007, p.6&)m dados do Banco Central

A crise cambial de 1999 forcou ajuste na politica econdmica, alterou o regime de
cambio fixo que passou a flutuante e manteve o sistema de metas de inflacdo e de
superavits primarios. Ademais, a desvalorizagdo cambial de 2002 fez com que essa
mudanca tivesse grande impacto no processo de ajuste externo. O cambio manteve-

se desvalorizado até 2004, quando se iniciou nova fase de valorizacdo externa do
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real, mas num contexto internacional muito mais favordvel as exportacbes
brasileiras. A conta de transacdes correntes obteve resultados positivos a partir de
2003, quando a balanca comercial passou a crescer mais rapidamente que o déficit
de servicos e rendas, este em consequéncia do grande crescimento das remessas
de lucros e dividendos no primeiro governo Lula, ao mesmo tempo em que o
pagamento de juros diminuiu em decorréncia da reducdo da divida externa
(FILGUEIRAS, 2007:67-8)

Logo no inicio, contrariamente a expectativa geral, as medidas macroecondmicas do
governo Lula incluiram aprofundamento na meta de superavit fiscal, que passou de
3,75% do PIB do governo FHC para 4,25% no inicio do governo Lula, de acordo a
Carta de Intencdes enviada ao FMI. Em que pese a grande controvérsia, esse
processo resultou em abatimento da divida externa brasileira. Da mesma forma,
houve impacto positivo na divida publica nacional, diminuiu-se, entre 2003 e 2006, a
liquida total do setor publico de 50,5% para 44,9% do PIB. A apreciacdo cambial
provocou oferta adicional de ddlares, o que conduziu ao aumento das reservas
governamentais e a troca de divida externa por interna. Portanto foram os superavits
comerciais 0s responsaveis pela reducdo da divida externa e da divida total em
relacdo ao PIB, ainda que com acréscimo da interna em relacdo ao PIB
(FILGUEIRAS, 2007: 71,105-7)

Em sintese, o processo desencadeado pela crise cambial de 1999 e aprofundado
pela desvalorizacdo cambial de 2002, aliado a condigBes extremamente favoraveis
no cenario internacional, propiciou formidavel crescimento das exportacbes
brasileiras, num contexto de politica fiscal restritiva, que facultou ao governo diminuir
a divida publica e trocar a divida externa por interna. Logo, as finangcas do periodo
Lula diferem das do FHC, visto que o pais se encontrava em condi¢ces de maior

abundancia de recursos e o Estado, com maior controle de pressdes fiscais.

INFLACAO CONTROLADA
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Diferentemente da situacdo dos governos FHC, no primeiro mandato de Lula,
observou-se apreciacdo cambial consideravel, calcada nas altas taxas de juros, que
chegaram a 26,5% ao ano, com forte ingresso de capitais de curto prazo e
especulacao financeira, processos esses que reforcaram a tendéncia a valorizacao.
Assim, a taxa de juros altista foi usada como instrumento de combate a inflagéo,

pelo efeito contracionista na demanda interna.

A partir de 2003, com o aumento do superavit na balanca comercial brasileira e a
manutencdo da politica ortodoxa do governo FHC, caiu a taxa de inflacdo, que se
conservou dentro das metas estabelecidas. O fato de o periodo Lula controlar os
precos e diminuir a divida publica de 52,4% para 44,9% entre dezembro de 2003 e
dezembro de 2006 levou a percepcdo de haver compromisso com a estabilidade,
acalmou os mercados e afastou definitivamente o temor de mudancas radicais na
politica e nas instituicbes do mandato FHC (BARROS DE CASTRO, 2008)

O que ha de marcante aqui € que o alcance dos objetivos de inflacdo de forma
continuada a partir de 2004 logrou a entrada de elementos desenvolvimentistas, o

gue ocorreu de forma acentuada no segundo mandato de Lula.

CRESCIMENTO ECONOMICO

Os mandatos FHC apresentaram baixo crescimento econémico, em razao da politica
cambial, que demandou a¢des monetérias restritivas no momento em que o foco na

estabilizacao prevalecia.

J& os dois mandatos de Lula conduziram a diferentes resultados em relacdo ao
crescimento da economia. No primeiro, impds-se politica macroecondmica ainda
mais restritiva do que a do seu antecessor; 0 segundo caracterizou-se pelo maior
empenho nesse crescimento, em parte pela mudanca no foco do desenvolvimento,
em parte pelas politicas anticiclicas, na tentativa de contrapor-se aos efeitos da crise
de 2008.



Ano Crescimento PIB (%) Crescimento PIB per capita (%)
1994 5,3 3,7
1995 4,4 2,8
1996 2,1 0,6
1997 3,4 1,8
1998 0,0 -1,5
1999 0,3 -1,2
2000 4,3 2,8
2001 1,3 -0,1
2002 2,7 1,3
2003 1,1 -0,2
2004 5,7 4,4
2005 3,2 2,0
2006 4,0 2,9
2007 6,1 51
2008 5,2 4,2
2009 -0,3 -1,2
2010 7,5 6,6
FHC 1 2,5 0,9
FHC 2 2,1 0,7
Lula 1 3,5 2,3
Lula 2 4,6 3,7
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TABELA 6 CRESCIMENTO DO PIB E DO PIB PER CAPITABRA SILEIRAENTRE 1994 E 2010
Nota. Fonte: Banco Mundial

No primeiro governo Lula, o crescimento médio do PIB foi de 3,5, superior ao do PIB
do de Fernando Henrique, de 2,5% e 2,1% respectivamente no primeiro e segundo
mandatos, conforme tabela 6. Contudo, contrariamente ao que ocorrera antes, neste
momento, a conjuntura mundial era extremamente benéfica e o céambio,
desvalorizado, favoreceu a competitividade das empresas nacionais, fosse do
agronegocio, fosse do setor manufatureiro. Isso criou um boom exportador e
ampliou os investimentos (BARROS DE CASTRO, 2008: 8-9).

Apesar dessas transformacdes, o crescimento do PIB, no primeiro mandato de Lula,
ainda permaneceu pouco expressivo em relagdo a conjuntura internacional por

causa das altas taxas de juros, do aumento de impostos e das metas de superavits
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primarios ajustados com o FMI e superiores aos do governo antecedente'®, o que
resultou em baixo investimento e grande desemprego (FILGUEIRAS ET AL,
2007:108).

“A politica macroeconémica do governo Lula®™ reproduz ndo somente a
politica de geracdo de superavit primario do segundo mandato do governo
Cardoso, mas também a politica de apreciagdo do real do primeiro
mandato. A politica monetaria baseada nas altas taxas de juros mostrou-se
ineficaz no controle dos precos administrados, que tém a sua indexacao
garantida por forca contratual. A politica de juros altos atrai capitais de curto
prazo, aprecia o real, possibilita o controle da inflagdo, mas o crescimento
da economia foi baixo” (NOVELLI, 2010:230)

A explicacdo para a continuidade da politica econémica dos governos FHC no
primeiro mandato de Lula expressa diferentes pontos. Primeiramente, a governanca
financeira internacional impos dificuldades adicionais aos paises emergentes e a
aplicacdo do ideario neoliberal para estabilizar pregcos acarretou significativo
endividamento. Além disso, a inexperiéncia do PT na Presidéncia influiu na escolha
da governabilidade como objetivo prioritario; por isso, preferiu-se manter a antiga
politica econbmica a introduzir modificagdes que ameagassem a estabilidade. Por
fim, a acomodacdo do PT ao sistema partidario levou ao abandono do discurso

classista mais radical, em prol de outro, de conciliagdo (NOVELLI, 2010:237-8).

O segundo mandato de Lula apresentou ponto de inflexdo quanto a natureza da

politica econémica implantada:

No primeiro governo Lula, sob o comando do ministro da Fazenda Antonio
Palocci, a politica macroecondmica caracterizou-se pela continuidade em
relagdo a orientagéo predominante no governo Fernando Henrique Cardoso,
e a politica fiscal, em particular, foi marcada pela intensificagcdo do nivel do
superavit primario e ainda por propostas de déficit nominal zero. Todavia, o
segundo governo apresentou mudanc¢as, com o langamento do programa de
aceleracdo do crescimento (PAC), a expansao do sistema de crédito
consignado para bens de consumo, a ampliacdo dos programas de
transferéncia de renda, a concessdo de aumentos reais para o salario
minimo, além de novas contratacdes e aumentos salariais para o
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% Ao assumir a presidéncia, Lula incrementou a meta de superauvit fiscal de 3,75% para 4,25%
> Primeiro mandato.
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funcionalismo publico. Tais mudancas indicam que a politica fiscal deixou
de ser apenas um instrumento de garantia de solvéncia para os credores
(credibilidade financeira) e adquiriu também o papel de instrumento de
politica de crescimento econdmico e de melhoria da distribuicdo de renda
(LOUREIRO ET ALLII, 2011:65)

O adensamento da agenda fiscal no segundo periodo Lula pode ser atribuido a
mudanca do contexto politico-econémico entre o primeiro e o segundo mandato. A
preocupacdo com a guinada na economia, que caracterizou o inicio do primeiro
mandato, jA ndo era tdo intenso, ao mesmo tempo em que, ao final de 2006, as
taxas de crescimento da economia ja nao satisfaziam. Finalmente, houve
substituicdo da equipe econdmica no Ministério da Fazenda por liderangcas menos
ortodoxas (LOUREIRO ET ALLII, 2011:65).

No segundo governo Lula, a equacao entre ajuste fiscal e crescimento econémico foi
invertida. Em vez de o primeiro ser condi¢cao para o segundo, foi este que viabilizou

aquele, ao fortalecer o equilibrio fiscal:

“O maior crescimento, aumentando as receitas publicas, permitiu manter a
agenda de superavits primarios necessarios a diminuicdo progressiva da
relacdo divida/PIB e a sustentacdo da credibilidade no mercado financeiro.
Ademais, o crescimento também gerou recursos para um relativo aumento
dos investimentos publicos, sem necessidade de reducdo de gastos
correntes (em pessoal, programas sociais, como 0 Bolsa-Familia, e
previdéncia social). Por fim, mas ndo menos importante, o crescimento
econdmico e a elevacdo do emprego formal permitiram também que se
prescindisse da reforma na area previdenciaria, a qual implicaria reducao de
beneficios sociais.” (LOUREIRO ET ALLII., 2011:71)

Assim, o0 segundo mandato de Lula caracterizou-se pela atencdo ao
desenvolvimento, com priorizagdo do crescimento econdmico. Tal postura se notou
mais claramente com o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado ja
em janeiro de 2007, e acentuou-se apos a crise financeira de 2008. Naquele
momento, medidas implementadas tomaram contornos keynesianos, com
articulacdo entre politicas sociais e econémicas de forma explicita (LOUREIRO ET
ALLIIL, 2011:71-2), a medida que avancava a participacado do Estado no investimento

e se dilatava o mercado interno de consumo (FAUSTO, 2012:27).

Esse processo todo ilustra a mudanca na insercdo do Brasil na economia

internacional, quando ele deixa de ser subordinado e passa a ser mais autbnomo.
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Os governos FHC contribuiram nesse sentido ao implementar politicas econdmicas
e fiscais orientadas para a busca de investimento e divisas e, de fato, as acodes
alcancaram avanco do Investimento Externo Direto (IED), que passou de US$2,1
bilhdes em 1994 para US$28,9 bilhdes em 1998 (ano anterior ao da nova crise
internacional), valor que inclui US$6,1 bilhbes provindos de privatizagbes. Tal
incremento estendeu a participacdo do pais no fluxo mundial de investimento de
0,82% em 1994 para 4,18% em 1998 (KUGELMAS, 2011).
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CAPITULO 6 - REFERENCIAL TEORICO SOBRE GERENCIAMENTO DE
RENDAS MINERAIS

Aqui abordaremos os tépicos tedricos do gerenciamento de rendas minerais,
buscando, por um lado, elencar os principais fendmenos relacionados a paises que
as tém em abundancia e, por outro, descrever os itens preponderantes na pauta

desse gerenciamento.

Os fenbmenos a serem tratados na primeira parte deste capitulo, objetos de extensa
literatura, denominam-se, de modo geral, maldicdo dos recursos naturais (resource
curse). Grande parte dessa literatura, porém, refere-se ao petréleo, no entanto esse
material pode servir ao estudo de outras commodities (HUMPREYS ET ALLIL,
2007). Para facilitar, manteremos a referéncia ao petréleo , mas sempre estara

subentendido que se podem empregar com outras riquezas minerais.

Na proxima secao, trataremos dos fenbémenos constitutivos da maldicdo dos
recursos minerais, inicialmente os econémicos, depois os politicos. No restante do
capitulo, exporemos os itens que limitam o processo de exploracéo desses recursos.
Descreveremos e analisaremos o0s regimes fiscais de exploracdo, depois a
apropriacdo estatal das rendas minerais e, por ultimo, discutiremos as questdes
referentes aos fundos de petréleo. Todo este capitulo visa a embasar o
entendimento critico dos processos a serem descritos nos proximos capitulos, que
versam sobre a experiéncia brasileira nos pontos de inflexdo da regulagem do

petréleo, em 1997, com a Lei do Petroleo, e, em 2010, com o advento do pré-sal.

A MALDICAO DOS RECURSOS NATURAIS
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Resumidamente, essa maldicdo seria o fato de paises com grandes reservas de
recursos naturais muitas vezes terem desempenho pior em termos de
desenvolvimento econdmico e boa governanca do que 0S que possuem poucas,
porém, ao mesmo tempo, a falta deles ndo se mostrou empecilho para o sucesso
econdmico (HUMPREYS, 2007:1).

Para esse fenomeno geral, concorrem trés linhas explicativas. A primeira
fundamenta-se no impacto da valorizagcdo da taxa de cambio, decorrente da
enxurrada de divisas externas, na diminuicdo da mao de obra qualificada e no efeito
disso na competitividade do setor industrial. Oposta a essa causa, centrada em
elementos econdbmicos, tem ganhado corpo uma que relaciona o “baixo
desempenho econdmico de paises ricos em recursos naturais a fatores politicos e
institucionais, como a qualidade de suas instituicbes (e regimes politicos) e a
intensidade dos incentivos a corrupcdo ou a malversacdo dos recursos publicos”
(MEHLUM; MOENE; TORVIK, 2006). A terceira vertente “baseia-se nos efeitos da
volatilidade dos precos de petroleo sobre o crescimento, o investimento e, inclusive,
sobre a distribuicdo de renda” (AUTY, 1996).

Em comum, essas trés correntes apontam para a relagédo negativa entre profuséo de
rendas minerais e efeitos econémicos, politicos, e — adicionamos — sociais. E nessa
informacdo que nos concentraremos para tentar listar as formas de manifestacao

desse vinculo.

Outro aspecto que tem sido evidenciado no que diz respeito a esse assunto € a
grande variacdo no desempenho desses paises. A Indonésia e a Nigéria sao ricos
em petréleo e ha 30 anos detinham rendas per capita semelhantes e grande
dependéncia econdmica do petréleo. Por caminhos totalmente distintos, hoje em dia
essa renda na Indonésia € quatro vezes maior que a nigeriana. Exemplo similar
encontra-se na exploragdo de diamantes, elemento comum entre Sierra Leone e
Botswana, no entanto esta cresceu em média 7% nos ultimos 20 anos (286% no
periodo), enquanto a guerra civil custou a Sierra Leone queda de 37% do PIB entre
1971 e 1989. Nos quatro locais, o IDH reflete a variagcdo econdmica nos indicadores
sociais (HUMPREYS ET ALLII., 2007).

Terceiro fator perceptivel nessas nac¢des sdo as desigualdades sociais. Mesmo as

razoavelmente bem-sucedidas revelam grande variacdo interna: séo ricas, mas com
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populacdo carente, em decorréncia de uma minoria (a elite) ter-se apropriado dos
frutos da exploracdo dos recursos naturais. Na Venezuela, rico em petréleo, metade
das pessoas sao pobres (HUMPREYS ET ALLII., 2007).

Para iniciar a explicacdo dos pontos constituintes da maldicdo dos recursos naturais,
é indispensavel identificar duas diferencas em paises com exuberancia deles (figura
8):

1) Nesses lugares, ocorre desligamento da area mineradora dos processos
econdbmicos e politicos, por sua vez, proveniente do fato de que rendas
minerais ndo precisam ser produzidas, s6 extraidas. Em decorréncia disso, a
riqueza advinda dessa exploracao independe dos processos econdmicos em
curso no pais. Essa configuracdo se chama “economia de enclave”, ja que a
exploracdo disso pode ocorrer sem vinculo relevante com outros setores
industriais e ndo necessita da forca de trabalho doméstica. Outra razéo para
essa circunstancia € que esse procedimento pode  ocorrer
independentemente de processos politicos concomitantes. Os governos
podem acessar esses recursos sem a cooperacao dos cidadaos, o que leva a
menor controle de instituicoes estatais.

2) Esses recursos nao sao renovaveis, o que significa que nao representam
fontes de receita, mas sim ativos. (HUMPREYS ET ALLII., 2007).

Como perceberemos posteriormente, 0 gerenciamento de rendas petroliferas no

Brasil enfrenta essas especificidades.

A politica de conteido minimo, adotada com a Lei do Petréleo e aprofundada com o
marco regulatorio de 2010, vai em a diregcdo ao ponto la, enquanto a criagdo do
Fundo Social do Pré-Sal implica a¢cdes que buscam remediar o 2. Com relagédo ao
1b, é pouco provavel que o Estado brasileiro atue de forma independente da
sociedade, ja que possui instituicdes politicas bastante maduras. Por isso, hdo nos
deteremos em problemas relacionados as rendas minerais com possibilidade de
ocorréncia minima no Brasil, como golpes de Estado para controlar a producéo e a

venda de petrdleo.
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1. Desligamento da area mineradora dos processos locais, porque
recursos naturais so precisam ser extraidos.

a. Economia de enclave

b. Independéncia politica do Estado com relacéo a sociedade

2. Recursos ndo renovaveis

FIGURA 8 RESUMO DAS ESPECIFICIDADES DE PAISES COM R IQUEZA NATURAL ABUNDANTE

QUESTOES ECONOMICAS

DOENCA HOLANDESA

A doenca holandesa, fendmeno econdémico mais conhecido entre os relacionados a
maldicdo dos recursos naturais, deve esse nome ao processo ocorrido na Holanda
apOs a descoberta de gas no Mar do Norte nos anos 1960. A grande entrada de
divisas estrangeiras com a exportacdo desse produto elevou a taxa de cambio e

ocasionou a perda de competitividade do setor manufatureiro.

De forma geral, nesse processo, observa-se declinio dos setores econdmicos
domeésticos, anteriores a descoberta da mineragcdo: da inddstria em paises mais

desenvolvidos, ou da agricultura nos em que ela ainda ndo se consolidou.

A literatura sugere dois efeitos desse mal: o spending effect, caracterizado por
apreciacédo da taxa de cambio, o que torna a producéo local pouco competitiva em
relacdo a estrangeira e resulta em queda de exportacbes e elevacdo de
importacdes. Ja o resource pull effect dirige fatores produtivos domésticos de

trabalho e matérias-primas para a area mineradora, o que prejudica ainda mais
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setores nacionais ndo mineradores que passam a contar com inSumMos mais caros e
levam a diminuir a competitividade. (HUMPREYS ET ALLII., 2007).

Por causa dessas duas consequéncias, a extracao de recursos minerais tende a
favorecer o setor da mineracdo®®, mas também o de servicos — por exemplo, a
construcéo civil — enquanto tolhe outros. O beneficio ao de servicos explica-se pelo
aumento da demanda deles, decorrente do aumento da atividade econdmica, que,
diferentemente da de produtos, ndo pode ser suprida com importagdes. Esse
processo valoriza o setor de servicos em relacdo aos outros da economia
(HUMPREYS ET ALLII., 2007).

A figura 9 resume os principais elementos da doenga holandesa.

* Mudang¢asetiorial
Spending :

Setor reladonado
effect — ﬁ

a mineragdo
Setor desenvicos

@ Outros setores

» * Decliniosetor inovador afeta crescimenta
*  Aumentodaconcentracac derenda
v Desarticulacao produtiva

Resourcepull|
effect

FIGURA 9 QUADRO ESQUEMATICO DOS PRINCIPAIS ELEMENTO S DA DOENGA HOLANDESA

As mudancas setoriais, um dos efeitos negativos relacionados a doenga holandesa,
merecem destaque pelas consequéncias no mercado laboral. Indicam que

trabalhadores necessitam de treinamento e de novos empregos. As areas em
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Cabe ressaltar que os setores relacionados a mineragao sdo aqueles setores que fazem parte da cadeia
produtiva da mineragao, como, por exemplo, o setor de equipamentos utilizados.
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crescimento ndo possuem suficiente pessoal capacitado para suprir a demanda, ja,
nas em descenso, parte ndo tém ocupacdo. A transferéncia dos empregados de
uma para outra ndo é automatica, demanda que eles sejam treinados e consigam
adequar-se fisicamente as novas areas — por exemplo, mulheres podem adaptar-se

melhor a atividades industriais de maior automacao.

Outro problema de solucdo complexa € a necessidade de capital, j& que essa
mudanc¢a exige redimensionamento do recurso aplicado nesses setores, que nao
tem adequacéao fluida e necessita de acdes que agilizem o processo, a fim de evitar
constricdo do desenvolvimento econémico. (HUMPREYS ET ALLII., 2007).

Além da transformacédo setorial, a doenca holandesa traz outros frutos negativos.
Caso a area tenha sido fonte do crescimento de longo prazo da economia,
responsavel por inovacdes tecnoldgicas e desenvolvimento humano, o ocaso dela
terd efeitos prejudiciais sobre a economia como um todo. Por outro lado, como a
mineracao tende a distribuir o retorno das exportacdes de forma mais concentrada

que a agricultura e a industria, essa modificacao tende a aumentar a desigualdade.

Ademais, existem os problemas futuros, decorrentes da doenga holandesa, ja que,
guando o setor mineral desacelerar em decorréncia da exaustdo das reservas,
havera dificuldade em recuperar os outros, que se encontrardo desarticulados.
(HUMPREYS ET ALLII., 2007).

A principal prescricdo para neutralizar a doenca holandesa € adotar politica de
desenvolvimento de longo prazo, que empregue 0s recursos adicionais do petroleo
para financia-la e cujo resultado seja maior competitividade na economia (SACHS,
2007).

VOLATILIDADE

A dependéncia do Estado dos recursos de exploracdo de riquezas minerais

apresenta, como grande problema, a volatilidade das receitas, por trés tipos de
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variacdo ao longo do tempo: na taxa de extragcédo, nos pagamentos das empresas ao
Estado e — a mais importante — na cotacéo.

A volatilidade, por si sO, ndo é obstaculo, mas sim a dependéncia de um pais dessas
rendas para acfes governamentais — que é 0 que comumente ocorre. Essa
flutuacéo impede planejar em longo prazo, necessario especialmente em contextos
de desenvolvimento. Na falta de agbes corretoras, volatilidade de receitas implica
volatilidade nos gastos, o0 que intensifica os ciclos econémicos porque o governo faz
grandes gastos nos anos bons e cortes, nos maus. Ainda como caracteristica
desses ciclos, observa-se que, em geral, as benesses s&o passageiras, enquanto
as dificuldades permanecem, o que se deve a tendéncia de gastos concentrados em
consumo, e ndo em investimento e acarreta dividas que prejudicam grosso modo o
desenvolvimento do pais, e, durante as crises, em particular (HUMPREYS ET ALLII.,
2007).

GASTOS DE CAPITAL

A forma de se contabilizarem os recursos auferidos com a exploracao das riquezas
minerais apresenta implicacdes relativamente a renda e a riqueza de uma nacao. De
modo geral, eles sdo considerados receita e empregados como tal, contudo uma

abordagem mais rigorosa mostra que essa Vvisao pode ser economicamente nociva.

O fato de eles ndo serem renovaveis significa que os explorar leva a exaustédo. Por
isso, quando sdo extraidos e os valores conseguidos com eles, usados como
receita, 0 que ocorre é consumo de capital, producéo de fluxo de riqueza que, apés
algumas décadas, esgota-se. Para isso nao ocorrer, recursos obtidos com a
exploracdo das rendas minerais deveriam ser convertidos em ativos financeiros.
(HUMPREYS ET ALLII., 2007).

Se se utilizarem os recursos imediatamente, haveré perda de capital e, quando eles
se esgotarem, esse capital terd sido consumido. J& no caso de poupanca, 0s ativos
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serdo preservados na forma de recursos financeiros e o rendimento deles terd como

beneficio preservar os ativos do pais, acao de carater intergeracional.

O paradoxo com relacdo aos paises com abundancia em recursos naturais € que,
apesar disso, eles ndo sédo abastados financeiramente. Mesmo nacdes riquissimas
em petroleo, como a Arabia Saudita, se distribuirem as receitas de petroleo
equitativamente, a renda per capita estara proxima do nivel de pobreza dos Estados
Unidos, j& que possuir reservas ndo implica obter rendimentos, que dependem de
haver remuneracdo ao ativo, o que sé pode ocorrer por meio dos mercados de
capitais cujo papel é fundamental para paises produtores de petroleo, porque, 0
auferido com a venda pode ser aplicado, e é essa aplicacdo que multiplica o erario.
(HEAL, 2007)

Determinar a melhor estratégia é questdo relevante. Na Noruega, optou-se pela
conversdo das receitas em ativos financeiros, investidos em portfélio diversificado,
das quais somente se aproveitam os rendimentos. Mas, se, por um lado, aplicar
recursos imediatamente é considerado consumo de capital, por outro, poupar todos

significa respaldar as geracoes futuras em detrimento das atuais. (GOBETTI, 2009).

Ha muitos modelos para emprego desses bens, a fim de garantir a sustentabilidade
fiscal em longo prazo. Cada um acarreta num tipo de distribuicdo de renda
intergeracional, isto é, a escolha é uma decisdo normativa. A Noruega vale-se do
passaro na mao (bird-in-hand), caso extremo de poupanca pelo qual a disposi¢do do
governo é servir-se apenas dos rendimentos dos ativos ja acumulados. Mas, para
paises cuja populacdo € bastante carente, essa proposta implica deixar de atender,
em prol das geracdes futuras, demandas inadiaveis, do tempo presente. Os
paradigmas de renda permanente buscam atenuar esse problema, ao equalizar o
consumo entre as geracdes (GOBETTI, 2009), mesmo porque € muito dificil lograr a
adocao de um modelo tédo restritivo como o bird-in-hand. O aumento dos recursos
recebidos pela exploragéo das riguezas minerais vem geralmente acompanhado de

pressdes por mais gastos.

QUESTOES POLITICAS



118

ESPOLIACAO

A corrupcao generalizada, risco politico mais 6bvio, pode originar-se da abundancia
de recursos minerais, jA que a disponibilidade de grande montante de ativos
financeiros em curto prazo amplia a oportunidade de lideres politicos desvia-los. Por
isso, controla-los denota capacidade de os utilizar com a finalidade de estender a
permanéncia no governo, o que pode ocorrer ou por meio legais, como em gastos
em campanha politica, ou coercitivos, como no apoio a milicias. De forma anéaloga,
concentrar poder burocratico dificulta a transparéncia e diminui as restricdes a elite

politica, além de potencializar ameacas de corrup¢do (HUMPREYS ET ALLII., 2007).

QUEIXAS NAS REGIOES PRODUTORAS

O fato de os recursos naturais estarem, em geral, concentrados regionalmente
atinge esses locais de forma particular. Assim, a produ¢cdo dos recursos naturais
pode levar no pais, grosso modo, e, particularmente, nas regiées produtoras, a
diferentes frustracbes politicas, entre as quais, a saida forcada, por haver-se
degradado o ambiente, das regides produtoras, a migracdo para esses mesmos
locais em busca das novas oportunidades de trabalho, as pressées dos moradores,
a poluicdo e o dano ambiental e, finalmente, queixas desses locais quanto a
distribuicdo dos recursos para outras areas. (HUMPREYS ET ALLII., 2007).

Na disputa pelos royalties do petroleo no Brasil, as regides produtoras, em especial
os Estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro servem-se desse argumento para

lutar por maior apropriacao deles.

REGIMES FISCAIS PARA EXPLORACAO DO PETROLEO
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PRINCIPAIS ATORES

Os principais atores nos contratos de exploracdo de petroleo sédo, de um lado, os
governos e as empresas de petroleo nacionais (NOCs — National Oil Companies),
gue atualmente controlam a maior parte das reservas disponiveis de petréleo e de
gas mundiais, e, de outro, as entidades internacionais (IOCs — International OIl
Companies) com competéncias financeiras, técnicas, organizacionais e comerciais,
necessarias para operar a exploracdo nos paises exportadores e importadores
(JOHNSTON, 2007).

A relacdo entre os governos e as IOCs pode ser bastante conturbada. O contrato
para explorar € o principal documento para avaliar a relacdo entre as partes, mas é
necessario analisar uma série de condicdes para entender o resultado da
negociacdo. Sao varias as familias de contratos, mas as mais empregadas séo as
de concessao e de partilha. Todavia, para entender o acordo, essa distingdo néo
basta. E preciso compreender profundamente como o sistema vai operar e 0s
principais elementos fiscais que o compdem. O indicador mais comum para avaliar
contratos é o government take, a parte que cabe ao governo nos lucros econdmicos
de todas as receitas, inclusive em bénus, royalties, profit oil (que explicaremos a

seguir), impostos e participacdo do governo (government working interest).

SISTEMAS FISCAIS

Ha trés formas bésicas de que paises podem lancar mao para explorar petroleo e
gas natural. A primeira, utilizada no México, na Arabia Saudita e em Oma, faz-se por
meio de entidades publicas exploradoras; a segunda, pela celebracdo de contratos

com empresas estatais ou privadas, como no Brasil, Reino Unido e Canada, e a
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terceira resulta da combinagdo das duas primeiras e usa-se no Cazaquistdo, na

Nigéria e Noruega.

Na segunda e terceira op¢des, com contratos, 0s paises produtores podem servir-se
de diferentes regimes fiscais, e essa escolha € indispensavel para maximizar a
arrecadacdo governamental. Os acordos variam segundo a divisdo dos lucros e o
tratamento das despesas. A probabilidade de sucesso na prospecg¢ao, os volumes
estimados, os custos de producdo e os precos esperados petréleo sdo importantes
para definir o regime (LIMA, 2011:11-2).

A figura 10 lista as formas de promocao de exploracao de petréleo.

1. Pela empresa publica operadora: México, Arabia Saudita e Oma

2. Contratos com empresas estatais ou privadas: Brasil, Reino Unido e
Canada

3. Combinacédo da primeira e segunda opcdes: Cazaquistao, Nigéria e
Noruega

FIGURA 10 FORMAS DE PROMOGAO DE EXPLORAGAO DE PETRO LEO

Todo acordo sobre petréleo leva em conta 0s seguintes elementos, em ordem de

prioridade:

e producdo e receita;
e royalty ou elementos que o equivalham para o governo;
e custo a recuperar, deducdes de imposto e reembolsos para a empresa

e forma de divisao dos lucros (profit sharing ou impostos).

As excecOes a esses itens estdo presentes apenas em contratos de servico
(JOHNSTON, 2007).

Mitos com relac&o a diferenca financeira entre os sistemas tém levado a equivocos.
O mais recorrente é que os regimes de concessao e de partilha dividem o risco, de
forma consistente, entre a NOC e a IOC, o que nao € sempre verdade. Outra crenga
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€ que, na partilha, a IOC recupera custos mais rapidamente e que ela é menos
estavel que a concessao (JOHNSTON, 2007).

O resultado efetivo de cada arranjo fiscal provira das especificidades. A principio, a
tendéncia dos sistemas so reforca essas percepgdes, contudo termos especificos

podem mudar ou até reverter essas posturas.

A figura 11 mostra, em sintese, os diferentes regimes fiscais de petrdleo e explicita
as diferencas entre eles. A seguir, passaremos a descrever mais detalhadamente

os acordos de concessao e de partilha.

Classificacdode regimes fisais de petroleo *
Quem oetem 8 TTUIBNCA0E 003 recumI0 MInerasT
Ns concessdo, TTUSTOI0E DOOE SET ITIATENCE N 3308 00 DOD

| ! I

Sistemas de Sistemas
concess3o contratuais
Reemooiso € remunerscio sio em cinmeiro [A5)ou em
espece [Fartima®
|
| |
Em contratos oe sefy $05. Tluancade 001 MOTDIaTonets Na Parting, T TUerCa0e 003 MuCrocarDonetos € trasnfercs
funce & transterids o ponto ce exportagio
| |
Contrato deServigo Contrato dePartilha
Remurerscio & Dasescs em taxs fxa seryigo puto) ou lutre O que & avicioe® Procucis bruts (Pertime 80 tips peruang)
{servigo oe raco® ou “profit o (Partina o0 tipo NooNEs0|
’ 2 . Partilhadotipo Partilhadotipo
Servigo derisco Servigo Puro e P
indoneésio peruano

FIGURA 11 CLASSIFICAGCAO DE REGIMES FISCAIS DE PETRO LEO
Nota. Adaptado de JOHNSTON (2007)
*Nao inclui joint venture, pela grande variabiligdad

SISTEMA DE CONCESSAO (ROYALTY TAX SYSTEM — R/T)
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O sistema de concessao era 0 Unico para contratos de petréleo até o advento do de
partilha na década de 1960. De modo geral, no de concessao, empresas de petréleo
conseguem o direito de explorar hidrocarbonetos por intermédio de contrato
assinado com o governo. Caso a descoberta seja viavel comercialmente, a I0C tem
o direito de desenvolver e produzir esses hidrocarbonetos, que, entdo, passam a
pertencer a ela, de acordo com a participacdo no poco *’. Caso o royalty seja pago
em dinheiro, a IOC pode incluir 100% da producdo nos proprios ativos. Os
equipamentos para explorar e produzir sdo propriedade da I0C, que paga impostos
sobre os lucros com a venda do petréleo (JOHNSTON, 2007:58-9).

Os contratos de concessao sdo mais simples em comparagcdo com outros regimes e
exigem menor qualificacdo profissional dos técnicos governamentais na negociacao.
Em contrapartida, o processo licitatorio requer grande experiéncia e conhecimento
especializado. A maior desvantagem desse tipo de contrato € comercial, porque a
falta de conhecimento adequado na area, em virtude da baixa atividade exploratéria
e da pouca investigacdo sismica anterior a licitacdo, pode aumentar o risco de
retorno sub-6timo ao Estado. (LIMA, 2011:12-13)

SISTEMA DE PARTILHA (PRODUCTION SHARING CONTRACTS — PSC)

No setor de gas e petroleo, o conceito de partilha foi usado, pela primeira vez, na
Venezuela no inicio dos anos 1960, mas o primeiro contrato moderno desse sistema
foi o indonésio, assinado em 1966, entre a Independent Indonesian American Oil
Company (IIAPCO) e a Permina, a NOC indonésia (JOHNSTON, 2007:60-1).

No regime de partilha, a propriedade do petroleo é do Estado; as empresas
gerenciam e operam as instalacdes do campo em questdo, e assumem todos 0s
riscos. O Estado arca com parte do investimento, adiantado pela empresa
contratada, ressarcida futuramente com receitas da exploracdo caso seja bem-

sucedida e produtiva. Essa parcela da producéo é denominada cost oil.

122

Y Esse direito equivale ao valor da produzir menos o do royalty.
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Como ndo ha aporte do Estado para custear investimentos necessarios para a
producéo, as organizacdes podem futuramente recuperar as aplicacbes que farao:
0S custos de operacdo, a partir do inicio da producédo e os de manutencdo, no ano
de ocorréncia. Além disso, € comum existir um limite para reaver o cost oil, a fim de

garantir receita para o Estado.

Essa parcela de producdo que excede a importancia do investimento € denominada
profit oil cuja divisdo entre Estado e empresa contratada deu origem a denominacao

desse tipo de contrato: partilha.

Repartir o profit oil € operacéo dificil porque ndo héa regras objetivas. Em geral, € a
partir da proposta dele que se define o ganhador da licitacdo. Inexiste pagamento de
bonus de assinatura, que se encontra embutido no profit oil a ser recebido pelo
Estado apés a producdo se iniciar.

Os acordos de partilha tendem a ser mais complexos que os de concessdo, mas a
dificuldade depende do marco legal do pais em questdo. Em nagbes cujas regras
basicas se determinam por leis, os contratos tornam-se mais simples por ja haver
regulacdo, fator vantajoso por oferecer mais seguranca ao Estado e a
concessiondria, no entanto propicia menor flexibilidade, dado que alteracdes
dependem da aprovagéao do legislativo.

As caracteristicas do regime de partilha imp8em certo conflito ao Estado por causa
da acdo regulatéria e do desejo por lucros. Em razdo disso, a solugdo pode ser o
desmembramento do representante do Estado nesse processo: empresa publica de
petréleo na producdo e agéncia reguladora na fiscalizacdo e na arbitragem (LIMA,
2011:13-14).

FUNDOS DE ESTABILIZACAO E POUPANCA
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Fundos de estabilizacdo e poupancga sao formas bastante difundidas de atuar sobre
a volatilidade dos recursos e sobre a valorizacdo da taxa de cambio em paises com
grandes reservas de hidrocarbonetos. Estudo sobre o tema (OSSOWSKI ET AL.,
2008) apontou que, entre os trinta e um paises exportadores de petrdleo analisados,
vinte e um criaram algum tipo de fundo de petréleo, dezesseis deles apos 1995.
Desses fundos, dez séo de estabilizagao pelo fato de ter, como objetivo principal,
acao contraciclica no gasto publico, enquanto a finalidade central de oito € poupar

em longo prazo para obter equidade intergeracional. (GOBETTI, 2009)

De fato, potencialmente os fundos podem resolver varios problemas originados com
a abundancia das rendas minerais, no entanto a mera criacdo deles néo é suficiente
para atingir os objetivos O gerenciamento € de suma importancia para se atingirem
0s objetivos que justificaram a criagdo. Em muitos casos, introduzem-se regras
rigidas com o escopo de estabilizar gastos publicos, mas, na maior parte dos casos,
esses esforcos tém sido esvaziados pelo endividamento dos governos, tanto por
acbes do executivo como do legislativo. Infelizmente, o que se propde para
contornar as restricdes do fundo acaba por piorar as finangas publicas.

Varios paises utilizaram, como medida restritiva, depdsito e saque em patamares
muito baixos, o que leva a represar recursos no fundo. Esse empenho na poupanca
também se perdeu porgue o governo, como o da Argélia, fez empréstimos para
financiamento. O caso do Chade teve agravante, porgue o custo das dividas foi bem

maior que o rendimento dos ativos e levou a extingéo do fundo.

Outro tipo de problema de gerenciamento decorre de intervengdes do Legislativo,
qgue eleva os precos de referéncia da commodity (para saque e depdsito) sugeridos

pelo Executivo e impossibilita a contencédo de gastos, como ilustra o caso mexicano.

De forma geral, esfor¢cos de contencdo de gastos, baseado em precos artificialmente
baixos, ndo surtem efeito de contencdo em longo prazo, ja que o Congresso e 0s
grupos de pressdo encontram formas de contornar as restricdes. Além disso, esse
tipo de pratica termina por prejudicar a transparéncia da peca orcamentaria e a
qualidade do gasto publico, jA que a receita adicional, ndo prevista no inicio do
processo de estimativa, € aplicada em financiamentos com menor controle de

qualidade e fora do padrao orcamentério. (GOBETTI, 2009)
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Vérios fundos usam a vinculacdo de recursos para propositos especificos, como
distribuir dividendos anuais a populacdo no Alaska, ou reducdo da pobreza e
endividamento publico no Azerbaijdo, Chade e Equador. Isso tem como vantagem
limitar o poder dos governantes em realocar despesas de forma contraria aos fins do
fundo, mas, por outro lado, diminui a flexibilidade do gasto, dificulta 0 gerenciamento
dos recursos e torna-se ineficiente. O caso brasileiro € exemplo desse transtorno:
royalties e participacOes especiais da Unido com recursos vinculados a gastos
determinados foram contingenciados em 86,5% entre 2003 e 2007; a restricdo, no
ambito estadual, do emprego dos recursos para pagamento de pessoal burlou-se,
pela contratacdo de terceiros. Esses problemas tém sido enfrentados por meio de
modificacdes na administracdo dos fundos e na legislacéo fiscal dos paises, mas
com resultados limitados. (GOBETTI, 2009).

Em suma, ndo ha prova de que a mera existéncia de fundos leve a melhor gestédo de
recursos naturais. As restricbes a eles ndo parecem ser efetivas, como na analogia
entre 0 noruegués e o do Chade. O primeiro impde restricbes extremamente fracas
sobre os formuladores de politicas publicas, no entanto é considerado exemplo de
efetividade. O ultimo foi criado em meio a grandes limitacbes impostas pelo Banco
Mundial, mas insuficientes para deter o governo (HUMPREYS ET AL., 2007).

Essa comparacéo entre os dois paises indica que, em certa medida, os fundos sao
desnecessarios, porque se podem adotar politicas adequadas com ou sem eles. Por
outro lado, as consideracdes de economia politica sdo pontos relevantes para utiliza-
los: sdo importantes os detalhes procedimentais e os que afetam os incentivos dos
formuladores de politicas publicas. Assim, o fundo s6 sera util se melhorar tais
fomentos e contribuir para aperfeicoar o gerenciamento fiscal, caso contrario adota-
lo pode ter efeitos nocivos por adicionar complexidade e diminuir a transparéncia do
sistema (HUMPREYS ET AL., 2007).
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CAPITULO 7 - GENESE DA LEI DO PETROLEO (1997)

A IMPORTANCIA DAS IDEIAS

A ascensao do ideario neoliberal, descrita no capitulo 2, tem grande influéncia sobre
o resultado da politica publica do petroleo brasileiro na década de 1990 e podemos

dizer que o componente inicial desse processo reside justamente nesse aspecto.

Esse foi o momento em que a liberalizacgdo em curso se estrutura de forma
consistente no pais e desobstrui empecilhos constitucionais, o que ndo havia sido
alcancado antes.

Essa estruturacdo se relaciona a posicéo internacional que o Brasil assumiu depois
da crise da divida de 1982, quando se tornou mais vulneravel as pressdes dos
organismos multilaterais, por sua vez dominados por interesses dos paises

capitalistas centrais, em especial os Estados Unidos e seu setor financeiro.

Como o problema da divida s6 se solucionou no inicio dos anos 1990, durante toda
a década de 1980, o Brasil ficou devedor das organizacdes multilaterais, e, em
consequéncia disso, alcangou poucos investimentos tanto publicos e quanto
externos, o que, alias, foi fator crucial para as baixas taxas de crescimento
econdmico, influiu sobre a possibilidade do governo em prover bem-estar a

populacao e contaminou a avaliagdo do governo.

Portanto as reformas orientadas para o mercado podem, em parte, explicar-se pela
posi¢do internacional do Brasil, porque o pais necessitava de capital estrangeiro
para viabilizar a propria economia. Essa dependéncia impds ao pais 0s interesses
representados pelas organizacfes multilaterais, no periodo em que elas seguem o

ideario neoliberal como modelo hegemonico.

Por outro lado, parte do sucesso da liberalizacdo econdmica estd na coalizéo

majoritaria de apoio ao governo, fato que facultou que o Legislativo Federal ndo
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criasse barreira intransponivel & aprovacdo das Emendas Constitucionais e da Lei
do Petréleo, que ocorreram por negociacdo em que o Parlamento conseguiu impor
as preferéncias (SOUZA ET AL., 2013:50) ainda que o Executivo protagonizasse a
formacdo da agenda das reformas no sentido de adequar a relacédo Estado-mercado
(TAVARES DE ALMEIDA, 1999:2). O que cimentou essa configuracao foi a
prevaléncia da filosofia neoliberal, naguele momento hegemoénica e ainda sem os

resultados negativos que levaram a duvida sobre a eficacia, como nos anos 2000.

ACAO POLITICA E O DUPLO EFEITO DA AGENDA DE ESTABILIZACAO

Como mencionamos, o Plano Real foi um divisor de 4guas no Brasil, porque a
estabilidade atingida com ele foi quase unanimemente considerada como bem
publico a ser preservado. Esse plano econdémico teve efeitos tanto no campo das
ideias como no da acéo politica, com influéncia indireta sobre o resultado da politica

publica do setor do petroleo.

Pode-se considerar que o Plano Real teve duplo efeito sobre o policy making do
periodo. Por um lado a popularidade da estabilizacdo engendrou grande apoio —
seja da populagédo, seja dos parlamentares — ao presidente Fernando Henrique
Cardoso, ampliando a capacidade de manobra dele para aprovagao das policies
propostas. Por outro lado, a forca da agenda de estabilizacdo também funcionou
como empecilho para se introduzirem objetivos desenvolvimentistas no rol de
compromissos governamentais, restringindo o campo de formulacdo de politicas
publicas (COUTO ET AL., 2003:277).

As reformas do setor do petrdleo encontram-se nesse contexto e de forma geral
estdo alinhadas com o ideario neoliberal, visto que aumentam a importancia do
mercado na industria. Porém, este alinhamento geral apresenta contornos mais

complexos.
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As reformas desse periodo sdo condicionadas por marco institucional na relagédo
Executivo-Legislativo em que o Executivo Federal concentra amplos poderes de
agenda e as liderancas partidarias possuem instrumentos para disciplinar as
bancadas. Mas essa relacdo entre os poderes nao sinaliza antagonismo, mas sim
acdo concertada entre a Presidéncia e a maioria que Ihe da apoio (FIGUEIREDO ET
AL., 2007).

A posicao do Legislativo quanto as modificagdes propostas naquele momento indica
a necessidade de negociacéo para as reformas do setor do petroleo, mostrando que
preferéncias do Executivo ndo foram impostas, em especial nessa seara econdémica,
ja que era nela os parlamentares apresentavam maiores reservas quanto a
liberalizacdo. (ALMEIDA, 1999; ALMEIDA ET AL., 1997; PALERMO, 2000;
MENEGUELLO, 1998; NICOLAU, 1996)

Evidéncia da necessidade de negociagdo foi a exigéncia imposta ao presidente
Fernando Henrique Cardoso para aprovacao da EC9: ele teve que se comprometer
com excluir a Petrobras do programa de privatizacOes através da Lei 9.491/1995
(BERCOVICI, 2011:52). Isso também traz a discussdo a maior necessidade de
barganha para aprovacao destas reformas, decorrente da exigéncia de Emendas

Constitucionais e Projetos de Lei para aprovacado das mudancas.

AS CONDICIONANTES DO STATUS QUO

Do ponto de vista econémico, o status quo configurava restricdo ao comportamento
dos policy makers econdmicos. Os cinco topicos citados no capitulo 5 (controle
inflacionario, ajuste fiscal, baixo crescimento econdémico, auséncia de boom de
commodities e baixa capacidade de investimento do Estado) relacionam-se a isso.
Neste capitulo, avaliaremos como esses elementos atingem especificamente a

formulag&o do novo marco regulatoério do petroleo.
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O controle inflacionario marcou todo o periodo FHC, por representar a conquista de
beneficio basico, necessario a qualquer estratégia de avanco do pais. Ao mesmo
tempo, transferiu ao presidente legitimidade, que ele usou para promover as

reformas direcionadas para o mercado.

A necessidade de ajuste fiscal associa-se ao fraco desempenho da balanca
comercial e ao baixo crescimento econdmico, a0 mesmo tempo em que a baixa
capacidade de investimento do Estado é a outra face da moeda. De qualquer forma,
esses topicos, combinados, expdem uma das alegacdes dos formuladores de
politicas quanto a necessidade de atrair capital privado: a insuficiéncia financeira do
Estado. No caso especifico do petrdleo, alegava-se auséncia de recursos do

governo e da Petrobras para aplicacdo adequada nas demandas da area™®.

Assim, dentro do projeto de reconstru¢do nacional de FHC, o ponto de
partida deveria ser a reforma da Administracdo Publica, acompanhada de
um conjunto de modificacBes constitucionais, permitindo investimentos
privados nacionais e estrangeiros em setores de infraestrutura e levando a
uma maior flexibilidade da economia nacional. Tal fato era devido a
crescente demanda da populacdo por mais e melhores servicos,
necessitando de maiores investimentos publicos que o Estado ndo podia
fazer, devido a crise fiscal a que estava submetido. Ao Estado cabia entao
regular tais setores, permitindo que o capital privado suprisse tais servigos.
(SOUZA ET AL., 2013:49-50)

Particularmente com referéncia a Petrobras, David Zylberstajn, primeiro presidente
da ANP e colaborador de FHC, comenta:

... apesar do sucesso obtido pela empresa estatal — reconhecidamente uma
das mais qualificadas empresas petroliferas do mundo — na execuc¢édo do
monopdlio, os resultados na producdo de petréleo e gas no Brasil
demonstraram que as necessidades do pais eram muito maiores do que a
capacidade técnica e econdmica de uma Unica empresa. Neste sentido, a
riqgueza que jazia no subsolo ndo era devidamente aproveitada por seus
cidadaos. (ZYLBERSTAJN ET AL., 2013:55)

No contexto da crise fiscal do Estado, Zylberstajn ainda menciona:
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BA citagdo foi baseada no livro de memdrias de Fernando Henrique Cardoso em 2006.
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No setor de petréleo e gas, especialmente, ficava clara a necessidade de
atrair capitais privados para expansdo dos investimentos e consequente
aumento na producédo com o objetivo de buscar a autossuficiéncia, além de
possibilitar o desenvolvimento de uma indUstria nacional mais moderna e
competitiva (ZYLBERSTAJN ET AL., 2013:56)

Essas referéncias tém, como objetivo, indicar como os policy makers interpretam o

momento de gestacao da regulagem.

O terceiro elemento do status quo a mencionar é a dimensdo das reservas
petroliferas do pais quando da aprovacao da Lei de 1997. Essa questao é relevante
por esclarecer ponto de desentendimento sobre a conveniéncia ou ndo de se criar

novo marco regulatério apés a descoberta do petrdleo do pré-sal.

Um dos elementos do marco regulatério de 1997 é o regime fiscal de concessao. No
de 2010, aborda-se a possibilidade de usar o regime fiscal de partilha para areas de
exploracdo estratégica, como o pré-sal. Para defensores do modelo de partilha, é o
novo status do Brasil como detentor de grandes reservas petroliferas o motivo da
introducéo desse modelo (BERCOVICI, 2011).

Mas esse ponto é polémico, porque defensores do regime de concessao acreditam
que o governo Lula se serviu da descoberta do pré-sal como desculpa para
modificar o marco regulatoério criado pelo de FHC. Esse ponto de vista se expressa
na citacdo abaixo, retirada de texto em que o autor principal € Adriano Pires,
assessor do diretor-geral, superintendente de importagdo e exportacao de petréleo e
superintendente de abastecimento da ANP no governo Fernando Henrique Cardoso:

A descoberta do pré-sal, porém, revelou-se funcional para os criticos do
modelo de 1997. Isto &, ela foi vista como uma oportunidade politica tnica
para desfazer uma das reformas mais bem formuladas e implantadas e uma
das mais embleméaticas no conjunto das diversas reformas realizadas no
governo FHC. (PIRES ET ALLII., 2013:316)

Na analise do marco regulatério de 2010, aprofundaremos essa questdo, mas, para
fins de nosso estudo sobre a génese do marco regulatorio de 1997, a dimenséao das

reservas foi importante para definir a legislacao, por diferentes razdes.
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Uma delas diz respeito a remuneracdo do concessionario. Como vimos, o
government take das exploracdes pelo regime de concessao brasileiro figura entre
0S mais baixos em comparacao internacional, o que esta relacionado a alto risco
exploratdrio, ou seja, ja que a exploracao de um territorio tem alta possibilidade de
encontrar pogos secos, 0 regime deve oferecer retorno atraente o bastante para
incentivar empresas a correr tal risco. Portanto, ao menos nesse sentido, a extensao

das reservas petroliferas brasileiras refletiu no marco regulatério.

Outra: a dotagcdo de reservas medianas implicava situacdo em que o petréleo ndo
era bem estratégico para o Brasil a mesma medida em que o0 é para paises de
grandes reservas, como a Arabia Saudita e a Venezuela, por exemplo. Assim, o
governo havia desenhado o marco regulatério para extrair o mais rapido possivel
(BERCOVICI, 2011), fosse pela perspectiva de queda na cotacdao do preco do
petréleo naquele momento (SIQUEIRA, 2013: 249), fosse pela ativacdo da economia

e ingresso de recursos no pais, o que poderia resultar do aumento da exploracao.

Mais outra: no regime de concessdo, a empresa financia totalmente o investimento
exploratorio e o Estado comeca a receber recursos imediatamente apds o inicio da
producdo. Essas caracteristicas apontam para solu¢cdo adequada a situacao fiscal

brasileira daquele momento, quando existiam restrices.

bY

Em quarto lugar, o fomento a extracdo do petréleo também teria como efeito
aumentar a arrecadacao fiscal de setores relacionados a ele, incrementar o ingresso
de capitais de investimento com o fito da exploracao e fortalecer a cadeia produtiva

nacional por meio das clausulas de contetdo local minimo.

Finalmente, naquele momento, o preco do petrdleo encontrava-se em baixa e
iniciava-se grande conscientizagdo mundial sobre o uso de fontes de energia
renovaveis. Esses itens podem ter influenciado os policy makers a desenvolver
politicas que consideravam que a extracao futura teria menor valor que a presente,
fazendo com que os incentivos para exploracdo imediata fossem superiores aos de

manutencgao das reservas no subsolo.
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ANCORAS INSTITUCIONAIS

O quadro institucional do setor do petrdleo sobre o qual incidiram as reformas
dirigidas ao mercado no governo FHC expde atributos interessantes para a analise
da de 1997. Um deles, ¢€ a legislagédo especifica, de 1938 , que remonta ao periodo
getulista e, apesar de haver sofrido modificagdes durante os governos de Dutra
(1946-1951) e o militar (1964-1985), manteve as caracteristicas basicas da primeira
(BERCOVICI, 2011). Outra é a propria Constituicdo Federal vigente, em cujo corpo
se pormenoriza a acepcdo de politicas publicas (COUTO ET AL., 2003), mas
também se restringe a Petrobras a execucdo do monopdlio da Unido sobre os
hidrocarbonetos (BERCOVICI, 2011). Nao especifico do setor do petréleo, mas com
implicagBes sobre ele € a definicdo de empresa nacional como aquela que tivesse

controle acionério no Brasil.

Esses elementos representam ancoras institucionais para a acao politica e, nesse

sentido, exigiram modificagdes na Constituicdo e nas leis ordinarias.

A Petrobras é ator de extrema relevancia nesse processo. A empresa concentra
mitica nacionalista originada nos anos 1950, na campanha O petroleo € nosso, e
supera expectativas de seus planos originais, 0 que a prové de grande carga
simbdlica, na medida da importdncia do petrdleo para a cultura coletiva.
Adicionalmente, a empresa foi capaz de superar desafios politicos e econémicos, ao
mesmo tempo em que logra grandes avancgos tecnologicos na exploracdo em aguas
profundas. Isso tudo conferiu & empresa resiliéncia aos impactos da crise dos anos
1980 e Ihe permitiu adentrar o periodo de reformas dos anos 1990 em posicao

avantajada: integrada e verticalizada (FELIPE, 2010).

Apesar da quebra do monopdélio da Petrobras na exploragédo e producao de petroleo
no Brasil decorrente das reformas dos anos 1990, a empresa se fortalece, e passa a

player internacional no setor, e logra competir com as grandes empresas do setor.
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ELEMENTOS DA REFORMA DO SETOR DO PETROLEO E SUAS INTER-RELACOES

No marco de referéncia desta analise, compreende-se a génese da Lei do Petrdleo
como parte de movimento de reformas estruturais direcionadas para o mercado,
atividade essa empreendida durante o governo FHC, em especial no primeiro
mandato, quando se mudaram as legisla¢gdes de diferentes setores, entre eles, o do

petréleo.

Essa dinamica requereu alteracdes no corpo da Carta Federal, para a qual, por
causa dos detalhes que chegavam a estabelecer politicas publicas, houve
necessidade de se redigir uma emenda para modificar o marco regulatério em

guestao.

No caso do petréleo, ocorreram duas mudangas substanciais: as emendas
constitucionais n°® 6 e n° 9, imprescindiveis para 0s objetivos a serem atingidos por

lei.

A Emenda Constitucional n°® 6 transformou o significado de empresa nacional, que
passou a referir-se tanto a de capital nacional como a de estrangeiro, desde que
com sede no Brasil. Como vimos no capitulo 2, essa emenda se originou das
discussBes sobre o desenvolvimento da industria da informética no pais, com
prevaléncia de visdo protecionista e aqui a diferenciacdo entre empresa brasileira
de capital nacional e de estrangeiro servia a politicas de protecdo a nascente

industria de informatica.

Essa Emenda Constitucional ndo serviu unicamente a reforma do setor do petréleo,
abrangeu todos os produtivos. No caso da mineracao, eliminou-se o empecilho a
empresas estrangeiras para explorar recursos minerais nacionais. Agora elas
poderiam exercer atividades aqui se estabelecessem filial com sede e administracao
no Brasil. A Lei 9.314, de 17 de janeiro de 1997, regulamentou a atuacdo de

empresas de capital estrangeiro na mineragcédo (BERCOVICI, 2011:247-8).

Um segundo passo no processo de reformas foi a flexibilizacdo do exercicio do
monopdlio da Unido sobre as reservas de hidrocarbonetos, funcdo antes atribuida
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pela Constituicdo Federal de 1988 a Petrobras. A Emenda Constitucional n°9
modifica essa clausula, mas ainda mantém o monopdlio da Unido sobre o recurso
natural (BERCOVICI, 2011:252), submete a contratacdo das empresas privadas a
lei regulamentar propria e determina que a ANP reja o processo (ZYLBERSZTAJN
ET AL., 2013:56).

Portanto destravaram-se as amarras constitucionais para a liberacdo do setor,
regulado pela Lei do Petréleo, que criou a ANP, o CNPE e instaurou o regime fiscal
de concesséo para explorar petréleo no Brasil.

PONTOS IMPORTANTES DA LEI DO PETROLEO

A reforma do setor do petréleo, efetivada durante o governo Fernando Henrique
Cardoso, culminou na aprovacao da Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997. Como
vimos, essa remodelacdo se insere num movimento mais amplo, em que o0s
objetivos do governo eram estabilidade, crescimento econdmico e financiamento
adequado da saude e da educacdo, com foco no Ensino fundamental e na

reestruturacdo do Estado para facilitar o desenvolvimento econdmico e social.

Trés foram as principais motivacdes para se conceber o novo marco regulatorio
(ZYLBERSZTAJN ET AL., 2013:56):

e Havia forte tendéncia mundial no sentido de reduzir o tamanho do Estado,
com maior participacao do setor privado na economia.

e Ligada a primeira causa, ocorreram mudancas na relacdo entre Estado,
mercado e sociedade, relacionadas ao processo de globalizacdo em curso.
Isso causou distor¢cdes econOmicas e administrativas, tal como o fato de
empresas publicas serem mais influentes que os 6rgaos encarregados de sua
regulacéo, o que levou a migracédo de conhecimento técnico da administracéo

publica para empresas estatais e privadas.
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e O Estado vivia processo de crise fiscal, por ndo contar com recursos
suficientes para financiar investimentos em infraestrutura, necessarios para o
crescimento econdémico do pais. Isso ficava especialmente claro no setor do
petréleo, em que se avaliava a adicdo de capital privado aos investimentos
como essencial para expandir a producdo doméstica com vistas a
autossuficiéncia e o desenvolvimento de parque industrial nacional moderno e

competitivo.

A legislacdo traz quatro itens essenciais, com diferentes tipos de impacto e
importancia: desregulamentacdo dos precos do setor, requisito para se criar
ambiente atrativo ao investimento privado; nova dinamica para explorar e produzir
petréleo, sem o monopdlio da Petrobras, mas com a ANP no papel de promover e
regular a politica publica do setor; novo regime fiscal de concesséo; criagdo do
CNPE E sobre esses itens que discorreremos. A desregulamentacéo dos precos do
petréleo, derivados e gas natural ocorreu no chamado downstream®. Acdo
fundamental para atrair investimentos para o setor operou-se de forma gradativa a
fim de extinguir o tabelamento e a equalizacédo regional dos precos, os subsidios e

de diminuir barreiras a entrada de empresas na distribuicdo e venda.

O periodo de transicédo para se desregularem os precos deveria terminar em agosto
de 2000, mas estendeu-se até dezembro por questdes tributarias. Posteriormente,
subvencdes passaram a ser reguladas pelo CNPE com necessaria aprovacao pelo

Congresso Nacional.

Em 1998, os precos dos combustiveis para remunerar as refinarias comecaram a
seguir a tendéncia do mercado internacional, ou seja, liberaram-se os do petroleo
nacional e importado, por Portaria Interministerial do MME (MF/MME n° 3) e, durante
2001, o de venda das refinarias as distribuidoras também passaram a flutuar, com
base em nova Emenda Constitucional, a de n® 31. Em dezembro de 2001, instituiu-
se a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (Cide), cobrada sobre

importacéo e comercializacdo de petroleo, gas natural, derivados e alcool etilico. Os
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A cadeia produtiva do petrdleo é dividida em duas etapas: o downstream e o upstream. O downstream
resume-se ao refino, transporte, distribuicdo e comercializagdo dos derivados do petrdleo; o upstream refere-
se a exploracgdo, produgado e transporte do petréleo.
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recursos angariados com ela direcionaram-se a pagar subsidios, financiar projetos
ambientais da area e fomentar infraestrutura de transporte. Com esse passo,
completou-se a abertura desse ramo em janeiro de 2002, quando se acaba o
controle de precos nas refinarias e a restricdo ao setor privado de importar gasolina
e diesel, desde que cumpridas determinacdes da ANP (PIRES ET AL., 2013:83-4).

O segundo topico da legislacao diz respeito ao upstream brasileiro, quando se abre
o exercicio do monopolio do petréleo no Brasil, anteriormente privilégio da
Petrobras. Pelo modelo vigente de reforma, em que a funcdo estatal migra para a
area regulatoria, fundou-se a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), que passa a ser
responsavel pela gestdo do monopdlio. A trajetoria da Petrobras apds a abertura
abordou-se no capitulo 3, quando também apontamos que, apesar da perda do
monopdlio, ela logrou fortalecer-se e transformou-se numa das maiores empresas

do setor.

A acao no upstream baseou-se em dois compromissos politicos. O primeiro visava a
reestruturar a acado do Estado, com a ANP como reguladora e com prerrogativas de
autonomia administrativa e financeira. O segundo foi manter a Petrobras como
estatal, com atuacdo em todos os segmentos da cadeia do petroleo (PIRES ET AL.,
2013:84-5).

7

A ANP é responsavel por organizar as rodadas de licitacdo e por assinar os
contratos com concessionarios. Também fiscaliza a execucdo do contrato, o que
inclui cumprimento das clausulas, em especial 0 compromisso em adquirir parte de
bens e servicos nacionais (conteudo local) e o pagamento de participacdes
governamentais. (PIRES ET AL., 2013:87).

Pela nova regulagem, definir a proposta vencedora da licitacdo baseia-se em trés
critérios: bénus de assinatura, programa exploratorio minimo e contetudo local, cuja
porcentagem minima exigida foi determinada de forma a aumentar gradualmente,
com variacoes de acordo com a etapa do contrato (fase de exploragédo ou producgéo)
e também o local do bloco (terra, aguas rasas, meédias ou profundas). (PIRES ET
AL., 2013:88).

O terceiro elemento € a introducdo do regime fiscal de concessao no Brasil. Por ele,

a contraparte privada adquire direito de exploracdo em area especificada pela ANP,



137

por processo licitatério ou “rodadas de licitacdo”, executa investimentos e, no caso
de descoberta, paga ao Estado brasileiro royalties e participacéo especial, de acordo
com a localizacdo e a produtividade do campo. A empresa arca inteiramente com 0s
custos, sem direito a nenhum tipo de reembolso caso a exploracdo ndo seja bem-

sucedida.

O petréleo extraido pertence ao concessionario durante a vigéncia do contrato, em
geral entre vinte e trinta anos, em contraposi¢cao a propriedade do Estado no regime
de partilha. Os contratos determinam as fases de exploragdo e produgdo. Na
primeira, efetuam-se atividades para avaliar eventual descoberta de petréleo e
determinar comercialidade; na segunda, desenvolve-se a infraestrutura necessaria
e extrai-se o bem. E compulséria a exploragéo, que, se bem-sucedida, além de
conceder a posse do produto obtido, permite pesquisa, producdo e venda sem limite
de quantidade, em troca de compensacdo financeira, descontados os tributos.
(PIRES ET AL., 2013:85).

O regime fiscal brasileiro de concessdo também modificou participacdes
governamentais e de terceiros sobre o petrdleo. Além das taxas sobre a producéo,
antes so se recolhiam royalties, circunscritos a 5%. A aliquota passou a variar entre
5 e 10%, determinada de acordo com o0s riscos geoldgicos, a expectativa de
produtividade e outros fatores. Introduziram-se 0s seguintes tributos: Participacao

Especial, Pagamento por Ocupagio ou Retencédo de Area e Bénus de Assinatura.

A Participacdo Especial incide sobre campos com grande rentabilidade e aliquota
variavel conforme o volume de petréleo produzido, o local prospectado e os anos de
producdo (PIRES ET AL., 2013:85). Historicamente, os valores arrecadados a titulo
de royalties e de Participacdo Especial sao similares e, juntos, perfazem cerca de
90% do total das taxas arrecadadas com rendas minerais. Os outros 10% dividem-

se de forma similar entre as outras duas.

O Pagamento pela Ocupacéo ou Retencgéo de Area é apurado com frequéncia anual
e é recolhido a partir da assinatura do contrato e determinado pelas caracteristicas
geoldégicas e pelo local da concessédo, entre outros motivos (PIRES ET AL.,
2013:85).
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O Bobnus de Assinatura € o valor oferecido pelo concessionario quando da proposta

na licitacdo e deve ser pago no ato da assinatura do contrato.

A tabela 7 detalha a arrecadacéo de participacdes governamentais na industria de

petréleo no Brasil, entre 1998 e 2009.

O quarto elemento € a criacdo, vinculado a Presidéncia da Republica, do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), cujo objetivo € usar racionalmente 0s
recursos energéticos do Brasil. O novo marco regulatério também precisa os
objetivos da politica energética nacional (Artigo 1°). No entanto o CNPE néo foi
regulamentado até 2000, o que indica que, durante o governo FHC, nao teve

atuacao expressiva, o que mudou a partir do governo Lula.

Ocupacio ou
retengdo de

Ano

Royalties ‘ Pmicipaﬁo

&&‘*ﬁ%ﬁff

M«amm' Zra T ;

BAET 0 RSTRSE |
e | q1.900.000] | 852 2a80.491 T A
2009 | 7.983.711 8.452.809 | 146.474 | 80.197 16.663.191
Total 72.140.005  72.809.620 1.986.398 9.783.522 156.719.545

TABELA 7 ARRECADACAO DE PARTICIPACOES GOVERNAMENTAI S NA INDUSTRIA DO PETROLEO NO BRASIL
ENTRE 1998 E 2009, EM MILHARES DE REAIS DE 2009
Nota. Fonte: FELIPE (2010, p.269) com base em Relat@iasis e Boletins Institucionais da ANP

RESULTADOS DO MODELO
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A Petrobras passou por transformacfes depois da quebra do monopdlio e a entrada
de capital privado no setor petrolifero brasileiro. Em primeiro lugar, teve aumento na
propriedade privada, mas o Estado manteve 51% das ac¢0es preferenciais e garantiu
0 controle sobre as decisdes da empresa. Em segundo lugar, ela alcangou maior
capacidade de competicdo em mercado aberto, o que levou a melhora em diferentes
indicadores: a produtividade por po¢co dobrou em seis anos e ela encontrou e
explorou mais pocos apos 1995. Como resultado, a produtividade total dos fatores
ficou superior & média do pais no periodo, e, porque a Petrobras deteve a
predominancia do setor, avolumou-se a importancia da cadeia do petréleo no PIB
brasileiro (SOUZA ET AL., 2013:53), que saltou de 2,75% para 10,5% (FELIPE,
2011:91), conforme figura 12.
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FIGURA 12 PARTICIPACAO RELATIVA DO SETOR DE PETROL EO (PRODUCAO E GAS) NA FORMACAO DO PIB DO
BRASIL ENTRE 1997 E 2005
Nota. Fonte: FELIPE (2010, p.93)

Na visdo de Adriano Pires, defensor do marco regulatério de 1997, como ja citamos,
a descoberta do pré-sal deve-se as reformas do setor, empreendidas durante o
governo FHC:

...e foi esse esforco de investimento e pesquisa que finalmente permitiu
chegar as descobertas do pré-sal.” (PIRES ET ALLII., 2013:318)
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O sucesso da trajetéria da Petrobras tem raizes na situagdo em que ela se
encontrava no momento em que ocorreram as reformas orientadas para o mercado,
com destaque para o proprio capital simbolico e a forca de suas liderancas, razées
que, articuladas, proporcionaram a permanéncia dela como estatal, verticalizada e
integrada. Isso, por sua vez, foi responsavel pela manutencdo da autonomia e da
influéncia dela para fortalecé-la na nova situacdo concorrencial (FELIPE, 2011:275-
6) e ampliar-lhe a lucratividade na exploragdo do upstream, o que a fez atingir mais
de R$ 37 bilhdes em 2008, conforme figura 13.
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FIGURA 13 LUCRO DA PETROBRAS PROVENIENTE DA EXPLORA GAOE PRODUGAO (EM MILHOES DE REAIS)

A ANP, responsavel pela regulacdo do setor, foi peca essencial do novo marco da
industria. No comeco, o grande desafio foi substituir a Petrobras como braco estatal,

ao mesmo tempo em que esta passou a ser regulada por aquela.

Da credibilidade da agéncia nessa funcdo derivava a da reforma, para o que a
legislacdo procurou estabelecer elementos que lograssem colocar a Petrobras em
igualdade com outros competidores, para incentivar o ingresso de outros players no
mercado brasileiro. Nas primeiras rodadas de licitagdo, de responsabilidade da ANP,

ela precisou enfrentar grande quantidade de liminares que desafiavam, assim, a
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nova regulagem, principalmente com relacdo ao setor de gas natural.
(ZYLBERSTAJN ET AL., 2013:59-60)

Entdo, no inicio, constituiu-se a ANP para controlar o setor, com David Zylberstajn
como presidente, alguém que contava com apoio politico e expertise técnica
suficientes para a empreitada. Phillippe Reischstul, presidente da Petrobras entre
marco de 1999 e dezembro de 2001, responsavel pela reestruturacdo da estatal,
conta que a agéncia foi organizada a semelhanca da Petrobras no que tange a

forma de administrar.

O modelo de concessdo, adotado no pais em 1997, tem, como caracteristica, o
baixo government take, e também apresenta carater fiscal regressivo, ou seja,
quando o preco do petroleo sobe, o incremento é dividido de forma ndo proporcional

entre Estado e concessionario, em favor do ultimo.

Por outro lado, mesmo com as medidas adotadas para equilibrar a competicéo entre
empresas de petréleo no pais, manteve-se viés extremamente favoravel a Petrobras
nao sO pela experiéncia em operar no Brasil, mas também pela natureza da
exploracdo offshore predominante, o curto tempo de abertura do mercado e a

capacidade do pessoal técnico que ela possui (FELIPE, 2011:223).

Isso se observa pela preponderancia absoluta da producéao nacional de petréleo pela
Petrobras, isoladamente ou em cooperagdo com outras empresas. Apds 1997,
apenas 8% da extracdo nao foram executados por ela (DE VITTO ET AL.,
2013:289).

Em vista do maior conhecimento da Petrobras acerca das condicbes do pais em
termos de reservas de petréleo, entidades concorrentes empregaram a estratégia de
participar das licitagbes em conjunto com a estatal. Pelo mesmo motivo, raramente
empresas faziam ofertas superiores as dela. A exce¢do ocorreu em 2007, quando a
OGX domina o leilao (FELIPE, 2011: 207-9). Esses dois fatores explicam a
distribuicdo concentrada da producao de petroleo no marco fiscal de concessao no

Brasil.

Em relacdo ao sucesso em atrair capital estrangeiro para o pais, de fato aqui
entraram as principais empresas internacionais de petréleo, mas, nos leildes, houve

grande gap entre as areas ofertadas e as arrematadas, o que pode indicar que a
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demanda era insuficiente. Essa diferenca ndo foi constante, teve queda até 2005
(figura 14) e reverteu essa tendéncia a partir de 2006. 2008 foi excecdo, ja que as
liminares emitidas com o fim de retirar os blocos do pré-sal do leildo prejudicaram o
resultado. (FELIPE, 2011:203-5) Por isso, a descoberta do petroleo do pré-sal
parece ter influido sobre a demanda por concessoées.
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FIGURA 14 COMPARAGAO ENTRE AREA LICITADA E CONCEDID A NOS LEILOES DA ANP (EM KM2)
Nota. Fonte: FELIPE (2010, p. 201)

Porque se concentrar a producao e o modelo adotado ter carater fiscal regressivo, a
Petrobras apropriou-se do excepcional incremento no preco do petréleo (figura 15) e

conseguiu aumento significativo da lucratividade.
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FIGURA 15 PRECO POR BARRIL DE PETROLEO BRENT E WTI EM DOLARES CORRENTES, SERIE HISTORICA DE
1997 A 2009
Nota. Fonte: FELIPE (2010, p.259)

A Lei do Petroleo, de 1997, acarreta baixa incidéncia de impostos sobre a producgéo
de petréleo quando comparado a outros paises. Em estudo do FMI, o Brasil aparece

com a menor arrecadacéo para projetos de baixo custo, conforme figura 16 abaixo.
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FIGURA 16 COMPARAC}AO INTERNACIONAL DA TAXA EFETIVA DE IMPOSTOS SOBRE EXPLORACAO DO PETROLEO
PARA PROJETOS DE ALTO E BAIXO CUSTO
Nota. Fonte: GOLDSWORTHY ET AL.(2010, p.15)



144

Outros paises lograram aumentar a participacdo na renda petrolifera no periodo

referido na figura 17, o que ndo ocorreu no Brasil e fez que a Petrobras fosse a

maior beneficiaria da maior cotacdo do petrdleo nesse periodo no Brasil (FELIPE,

2011:272).
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FIGURA 17 PARTICIPACAO DE PAISES SELECIONADOS NA RE NDA PETROLIFERA, COMPARACAO ENTRE 2002 E

2007

Nota. Fonte: FELIPE (2010, p.272)

Portanto a grande apropriagdo da Petrobras do excedente gerado pela exploracao

do petréleo no Brasil explica a elevacdo do valor da empresa, no entanto, esse

excedente apropriado pela Petrobras tem contrapartida na baixa apropriagcdo do

Estado brasileiro. Nesse sentido, pode-se afirmar que a grande valorizagdo da

Petrobras no periodo apés se aprovar a Lei do Petroleo se da em detrimento da

apropriacao publica das rendas petroliferas pelo pais.

Outra consequéncia importante do novo modelo foi que esse crescimento da

producdo petrolifera majorou também os valores de royalties e as participagdes
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especiais, redistribuidos aos entes subnacionais. Como estudaremos
posteriormente, ap0s a nova legislagdo, comeca-se a discutir sobre a distribuicao
federativa das rendas minerais, porque isso implica grande concentracdo de
recursos para Estados e municipios produtores, o que favorece especialmente o Rio
de Janeiro e alguns de seus municipios e, em segundo plano, o Espirito Santo e Séo
Paulo.

A descoberta do pré-sal esta inserida no contexto do marco regulatério da Lei do
Petrdleo, ja que ela ocorreu em 2006, nove anos apos a entrada em vigor dessa
legislacdo. Desse modo, esse evento se relaciona diretamente a nova condicdo da
Petrobras pelo fato de ela ter sido liberada das atividades como braco estatal do
setor de petréleo e poder dedicar-se inteiramente ao desenvolvimento das proprias
acOes operacionais. Também por necessitar de maior competitividade diante da
abertura do mercado, ela concebeu operacdes que a tornaram mais eficiente. E
ainda, o regime fiscal em vigor permitiu-lhe apropriar-se mais das rendas minerais do
petréleo o que a levou a maior rentabilidade e, por consequéncia, também a maior

disponibilidade de caixa para investir.

Finalmente, ao mesmo tempo em que estabeleceu elementos de composi¢cao
nacional minima, a Lei do Petroleo obrigou a ANP a aplicar em pesquisa e inovagao
tecnoldgica, ao introduzir, nos contratos de concessao, clausula de investimento
compulsério de 1% do faturamento bruto dos campos de petréleo muito produtivos, o
que impulsionou a contratacdo de trabalhos com institutos e universidades. Como
tais projetos tinham objetivos estabelecidos pela industria, os produtos estavam
direcionados as necessidades especificas das empresas, com foco naqueles
problemas tecnolégicos encontrados. Além do mais, a criacdo do fundo setorial do
petréleo e gas natural (CT-Petro), com recursos provindos dos royalties do petrdleo,
fomentou iniciativas de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo no setor
(FERNANDEZ, 2013:115-7)

A figura 18 ilustra esses argumentos sobre a génese da Lei do Petroleo
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FIGURA 18 REPRESENTACAO ESQUEMATICA DA APROVACAO DA LEI DO PETROLEO

No préximo capitulo, trataremos do marco regulatério do pré-sal, aprovado em 2010,
primeiramente o processo de formacdo de agenda, depois 0s pormenores da
geracao dos Projetos de Lei e, por ultimo, o novo marco regulatério, com especial
destaque para o Fundo Social. Finalmente, apontaremos as implicagcbes dessa

legislacao.
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CAPITULO 8 - O MARCO REGULATORIO DO PRE-SAL DE 2010

Antes de iniciarmos a abordagem do marco regulatério do pré-sal, queremos revelar
que, na literatura e nas entrevistas concedidas para elaborar esta tese, nao
encontramos entusiastas da nova regulacdo. Somente dois dos entrevistados (Helio
Tollini e n° 2) ndo a criticaram abertamente, mas, ainda assim apontaram elementos
da regulacdo a se aperfeicoarem. Os outros atores e entrevistados, que a

reprovaram, podem ser divididos em dois grupos:

1) os que defendem o marco regulatorio anterior, desgostam do aumento da
participacdo estatal no setor do petréleo e indicam a conveniéncia de
estabilidade dos contratos como forma de atrair investimentos, caso de
Adriano Pires e David Zylberstajn;

2) os que censuram a baixa redistribuicdo social dos recursos do petrdleo no
novo marco regulatério e o favorecimento da Petrobras em detrimento de
maior distribuicdo social dos resultados, com adeptos como lldo Sauer e o

entrevistado n° 1.

GERACAO DO MARCO REGULATORIO DE 2010

ENFRAQUECIMENTO DO IDEARIO NEOLIBERAL

O grande impasse quanto ao surgimento do novo marco regulatorio do petréleo no
Brasil diz respeito as motivacdes dos policy makers ao substituirem a legislagédo
cujos resultados na expansao do setor no pais foram muito positivos. Se, por um
lado, alguns autores apontam incompatibilidade do marco regulatério anterior com a
nova situagcdo de abundancia de reservas de petroleo (BERCOVICI, 2011;

GOBETTI, 2011), outros, contrarios as novas leis afirmam que o novo governo
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procurou trocar, com fins politico-partidarios, a reforma de sucesso do antecedente
(ZYLBERSTAJN ET AL., 2013; LUCAS, 2013; PIRES ET ALLIIL., 2013).

No capitulo 7, observamos que o marco regulatorio de 1997 contrabalancou alto
risco de encontrar po¢cos secos com grande incentivo de receita para as empresas
concessiondrias. Por isso, a mudanca de status do Brasil quanto ao risco
exploratorio definitivamente deve ser inclusa na andlise das motivacdes para se

modificar a legislagéo desse setor.

Por outro lado, o interesse partidario tampouco pode ser descartado. Houve, apos a
aprovacao da Lei do Petréleo, importante dinamizacdo do setor, interpretado pelos
defensores dessa regulagem como resultado da legislacdo aprovada naquele ano.
Assim, caso o PSDB ainda estivesse no poder, parece pouco provavel que se
tentasse modificar o marco regulatério, mormente porque é possivel elevar a
apropriagcdo no marco predecessor, por isso a motivacao partidaria e ideoldgica nédo

pode ser desconsiderada.

Assim faz sentido incluir, na explicacdo, as duas argumentacdes — necessidade de
alterar o marco regulatério para adequar-se a nova realidade das reservas e
justificativas politico-partidario-ideolégicas para essa mudanga, mas com maior

qualificagéo.

Se considerarmos que a ascensao do PT ao Executivo Federal foi determinante para
se modificar o marco regulatério, mais uma vez parece que as ideias e 0s interesses
atuaram de forma decisiva nesse processo, ainda que de forma mais ténue em

comparacao ao que resultou na Lei do Petréleo.

De forma geral, o enfraquecer do ideario neoliberal teve, como condicionantes, a
decepcdo com a falta de resultados das reformas institucionais dos anos 1990,
inspiradas no Consenso de Washington (MANUEL, 2011; EVANS, 1993), e, no caso
do Brasil, essa auséncia pode identificar-se com o baixo crescimento econémico no
segundo mandato de FHC — em que as reformas ja haviam sido executadas —, mas
também com a perda de credibilidade do governo em razdo da crise energética de
2001 (BARROS DE CASTRO, 2008).
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“O Lula costumava dizer nas reunifes que ele acredita que grande parte da
eleigdo dele em 2002 so6 foi possivel porque houve apagao” (lldo Sauer).

Foram esses elementos particularmente que levaram a ascenséao do PT, partido de
centro-esquerda do Brasil, fenbmeno que também ocorreu em outros paises cujas

reformas foram igualmente orientadas para o mercado e igualmente se frustraram.

Ainda no plano das ideias, 0 processo de gestacdo do novo marco regulatério
brasileiro do petroleo sofreu influéncia da crise financeira de 2008, o que reforgou o
declinio do ideario neoliberal (BOSCHI, 2011; DINIZ, 2011).

AUMENTO DO TAMANHO DAS RESERVAS

Caso as estimativas do governo se concretizem, a descoberta do petréleo do pré-sal
significa mudanca radical da posicao do Brasil como pais produtor de petrdleo. Isso
se deve ao fato de que estimativas oficiais indicam reservas de 70 a 100 bilhdes de
barris (DE VITTO ET AL., 2013:291). Isso somado as atuais, de 15,1 bilhdes de
barris (ANP, 2012), transformaria o Brasil na sexta maior reserva de petréleo do
mundo, atrds somente da Venezuela, Ardbia Saudita, do Canada, Ird e Iraque,

conforme figura 19.

No entanto, esse céalculo ndo é unanime. O US Geological Society julga que o Brasil
tenha setenta bilhdes e trezentos milhdes de barris a serem descobertos, dos quais
cinquenta e cinco bilhdes e seiscentos milhBes estariam no pré-sal, trés bilhdes e
setecentos milhdes na bacia de Campos e onze bilhées na de Santos (US
GEOLOGICAL SERVICE, 2012).
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FIGURA 19 RANK DAS MAIORES RESERVAS PROVADAS DE PET ROLEO POR PAIS EM 2011, EM BILHOES DE
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Nota. Fonte: BRASIL, 2013

A duvida em relacdo a esse assunto persiste pelo alto custo da avaliacdo e pela

variabilidade do volume calculado em virtude da tecnologia disponivel e das

condigcbes de mercado no momento da produgdo. Em decorréncia disso, o setor

investe na avaliagao das reservas somente quando de fato se iniciar a extragdo, em

curto e médio prazos:

“A incerteza das estimativas [das reservas] persiste devido ao custo de se
avaliar as reservas e ao fato de a viabilidade técnica e econbmica ser
contingente a tecnologia disponivel e as condigbes de mercado
prevalecentes no momento da producdo. E por isso que as empresas
petroliferas somente investem na avaliagcdo das reservas a medida que
pretendem de fato iniciar a sua extracdo. Investir no dimensionamento de
reservas que ndo se pretende extrair no curto e médio prazos pode ser
contraproducente, pois a tecnologia, as condicbes mercadoldgicas e
regulatdrias variam ao longo do tempo" (DE VITTO ET AL., 2013:292)
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Portanto a incerteza quanto a afericdo das reservas deve perdurar, o que abre
espaco para analises de possibilidades a fim de entender as implicacbes de
diferentes volumes de petréleo do pré-sal. De Vitto e Hochstetler (2013) propdem
hipoteses para esse tema, das quais abordaremos duas: uma pessimista e outra
otimista, com a finalidade de explicitar os impactos do volume de petréleo em termos

de investimentos necessarios e tempo de exploragao.

O quadro pessimista computa trinta e cinco bilhées de barris, pouco mais que o
dobro das reservas do pais, o que demandaria aproximadamente U$300 bilhdes
(calculados pelos valores de 2011). Mantido o ritmo de 2011 da Petrobras em
investimentos de US$ 20,4 bilhGes anuais, seria possivel implantar os sistemas
produtivos necessarios até a década de 2020, com pico de quatro milhdes e
duzentos mil barris por dia a partir de 2025. No entanto, dado o volume limitado de
hidrocarboneto para garantir o atendimento do mercado domestico, seria necessario,
para manter a autossuficiéncia, explorar outras reservas no inicio da década de
2030 (DE VITTO ET AL., 2013:293).

Pela hipotese otimista, imaginam-se cem bilh6es de barris, o que demandaria
investimentos totais de U$1,2 trilhdes (em valores de 2011), que, ao ritmo de U$ 30
bilhdes anuais, permitiiam implantarem-se, em 2052, os sistemas de producao
imperiosos, com absorcdo de 5% do estoque de capital do pais. A saber, se as
estimativas mais otimistas de reservas se concretizarem, ha necessidade premente
de capital adicional. (DE VITTO ET AL., 2013:294). A tabela 8 resume a analise de

cenarios.

Em suma, o que se deseja sublinhar é que, desde que as estimativas de reservas de
petréleo do pré-sal do governo brasileiro estejam corretas, sera forcoso haver
aporte de capital, porque investimentos de US$ 30 bilhdes por ano implicam

substancial adiamento do prazo de exploracao.

Em vista da expectativa de grandes reservas no pré-sal brasileiro, h4 dois aspectos
a ressaltar: a alteracéo do risco exploratorio e a possibilidade de produzir distor¢des

macroecondmicas.
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Cenério Volume de | Investimento Prazo de | Observacbes
petrdleo necessario (em | implantacéo
estimado bilhdes de |[dos sistemas
(em bilhdes | ddlares) exploratorios
de barris)

Pessimista | 35 20,4 (ritmo atual | 2020 Autossuficiéncia
de S0 até 2030
investimentos
da Petrobras)

Otimista 100 30 2052 Absor¢ao de 5%

do estoque de

capital do pais

TABELA 8 ANALISE DE CENARIOS PARA ESTIMATIVAS DE VO LUME DE PETROLEO DO PRE-SAL

Nota. Fonte: DE VITO ET AL, 2013

Com relacdo ao primeiro, desenvolveu-se 0 marco regulatério anterior para uma

expectativa de reservas muito menor que as do pré-sal e, portanto, para perspectiva

de retorno correspondente ao risco exploratorio envolvido. Com a modificacéo dele,

a estrutura de beneficios passou a ser incompativel com o risco, 0 que se alegou

para justificar a alteracdo do marco regulatorio, e acertadamente levou em

consideracao os potenciais problemas originados nessa nova riqueza e traduzidos

na literatura sobre a maldicdo dos recursos minerais, conforme analisamos no

capitulo 6.

“Essas [maldicdo dos recursos minerais] parecem ser as preocupacdes que
levaram o governo a promover algumas das mudangas do marco regulatorio

do setor,

comao:

a alteracdo da forma de definicho da parcela

governamental, que passa a priorizar a extracdo de rendas a indugdo da
exploracdo; o estabelecimento do fundo social para disciplinar a aplicacéo e
o dispéndio das parcelas governamentais; e a cessdo onerosa, por meio da
qgual o governo federal abre m&o do usufruto imediato de parte de sua
parcela para financiar novos investimentos no pré-sal." (DE VITTO ET AL.,
2013:294)
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CENARIO ECONOMICO

Nesse contexto, a eclosdo da crise financeira de 2008 induziu a mudanca qualitativa
na politica econbmica do governo Lula. Se, por um lado, o tripé da politica
econbmica continuou em vigor, por outro, houve clara expansdo das acdes
anticiclicas de impacto social, como, por exemplo, o programa Minha Casa, Minha
Vida. Esse deslocamento também pode associar-se a menor pressao da agenda
estabilizadora, aliada a maior disponibilidade fiscal, que desbloqueou restrices

politicas e institucionais ao avanc¢o de programas distributivos.

Assim, essa alteracdo se relaciona ao contexto econdmico de 2010, que exibe

grande contraste em relacdo ao de 1997.

Em primeiro lugar, a condicéo fiscal brasileira melhorou sensivelmente, em grande
parte gracas ao aumento das exportacées de commodities e da cotacao delas, efeito
principalmente da demanda chinesa por tais produtos (MANUEL, 2011). Em
consequéncia disso, cresceram sobremaneira as reservas cambiais do pais, o que
deu mais robustez fiscal ao Estado, que passou a deter grande erario como garantia

contra a crise.

Em segundo lugar, e em grande medida ligado ao primeiro, o pais apresentava alto
crescimento econémico desde 2003 (exceto em 2009, que, em decorréncia da crise

financeira, demonstrou pequeno retrocesso no PIB nacional).

Em terceiro, o ingresso de divisas na economia também permitiu 0 pagamento da
divida externa, ainda que com aumento significativo da interna, o que representou
afrouxamento das pressoes fiscais, comuns durante todo o governo FHC. Por fim, a
estabilidade mostrava-se consolidada e taxas de inflacdo ja se mantinham com um

digito.

Portanto o panorama econdmico exibia maior flexibilidade para surgirem politicas em
que o papel do Estado € maior e para ele arcar com maior participagdo no
investimento total, jA que detém agora maior capacidade disso. Todavia o emprego

dessa capacidade pressupde politicas mais intervencionistas do que as que vigiam
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até entdo e adota-las esta associado ao declinio do ideario neoliberal, conforme

comentamos.

Em termos concretos, o novo marco regulatorio vai trazer de volta ao Estado o
controle da producdo nacional de petroleo, pelo regime fiscal de partilha, pela
obrigatoriedade de participacdo da Petrobras em todos os consorcios, com pelo
menos 30% do investimento, mas também pela coordenacdo desses consorcios
pela PPSA. A cessao onerosa foi aprovada para capitalizar a Petrobras nos desafios

financeiros, decorrentes dessa legislacdo, como veremos posteriormente.

Outro fator que alia maior capacidade de inversdo estatal a derrocada do ideario
neoliberal é a radicalizacéo das politicas de conteudo local minimo, inclusas na nova
legislacdo. A Lei do Petréleo ja as havia introduzido de forma gradual, mas a nova
regulagem delegou ao CNPE a definicdo do percentual, ouvido o Ministério das
Minas e Energia (Artigo 10, 111, e).

Dada a dificuldade da Petrobras em cumprir oS compromissos, procurou-se
flexibilizar esse quesito no sentido de acelerar o processo de exploracdo das
reservas brasileiras de petrdleo (PIRES ET ALLIl., 2013:329). Estratégias de
desenvolvimento com prote¢&o a industria nascente sao formas bastante conhecidas
de atuacdo estatal, e para isso ha extensa literatura (CHANG, 2003; EVANS, 1993;
GERSCHENKRON, 1962; HIRSCHMANN, 1958), ainda que bastante polémica.

Na secdo de andlise do marco regulatério, discutiremos as consequéncias dessa

escolha.

INSTITUCIONAL

No governo Lula, enfraqueceram-se as agéncias regulatorias, entre elas a ANP, ao
mesmo tempo em que a Petrobras, cuja utilizagdo como instrumento de politica
publica havia decrescido no periodo Fernando Henriqgue Cardoso, cresce em
influéncia e é preponderante no formatar da nova legislacédo. Diversos entrevistados

consideram resultados como a cessdo onerosa e a participacdo obrigatoria da
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estatal em todas as explora¢des do pré-sal como evidéncia do prestigio da empresa
publica brasileira de petréleo nos projetos de lei enviados ao Congresso.

O fortalecimento da Petrobras ap6s a Lei do Petréleo contraria as expectativas
pessimistas que se opuseram a reforma do setor, empreendida pelo governo FHC.
Conforme estudamos no capitulo institucional, a estatal obteve excelente
desempenho técnico, empresarial e financeiro. A literatura atribui isso a fatores
internos, como a reorganizagdo para aumentar a propria competitividade (FELIPE,
2011; LUCAS, 2013; PIRES ET ALLII., 2013).

Porém deduzimos outra explicagdo para isso. Como descrevemos no capitulo
anterior, a estrutura de incentivos, subjacente ao marco regulatorio de 1997, também
esclarece a grande apreciacdo do valor da estatal. Isso se deve ao fato de que,
naquela regulagdo, a concessionaria apropriou-se de grande parcela das rendas
minerais e, por causa da ascendéncia da Petrobras sobre o setor, ela foi a receptora

da maior parte dos recursos.

Apesar dos esforcos do governo para equalizar o nivel de conhecimento da
Petrobras com o de outras empresas, a tradicdo da estatal na exploracdo de
hidrocarbonetos no Brasil levou-a a ocupar a lideranca isolada da area e a tornar-se
referéncia para a acdo de competidores nos leildes, o que resultou em participacao
de mais de 90% na producao nacional de petréleo, individualmente ou em consorcio.
Portanto a alta lucratividade do concessionario, inerente ao marco regulatorio de
1997, aliada a predominancia da Petrobras no setor, impulsionou significativamente
a lucratividade da empresa, processo esse que a robusteceu sobremaneira e a

colocou em situagao favoravel na génese do novo marco regulatorio.

Ja no caso da ANP, importante ator institucional, a trajetoria manifesta variagdes.
Organizada para absorver as funcdes de regulacdo do industria petrolifera,
anteriormente executadas pela Petrobras, a agéncia deveria passar a disciplinar a
propria estatal. Segundo entrevistados, a ANP conseguiu efetuar essa tarefa
inclusive com um primeiro presidente de grande capacidade técnica e influéncia

politica.

O inicio do governo Lula traz mudancas na politica de regulagdo por meio de

agéncias, o que afeta a ANP. Quando estava na oposi¢cdo, o PT criticava as
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agéncias reguladoras como parte do pacote neoliberal e propunha transformar o
modelo de Estado do qual elas emergiam. De fato, nesse periodo, discutiu-se sobre
o tema e a postura oficial, inicialmente critica em demasia, foi substituida por mais
moderada, com reforma menos profunda do modelo (NUNES ET AL., 2007 apud
PO, 2009:133-4). Formou-se um grupo de trabalho para avaliar e propor alteracdes
no funcionamento das agéncias, com amplo debate com o Legislativo Federal, os
ministérios e a midia, o que resultou em relatério que inferia necessidade de
modificar as agéncias, com maior “articulacdo com o sistema de defesa da
concorréncia; a obrigatoriedade da realizacdo de consultas publicas para a edicédo
de atos normativos; a divulgacdo de dados, legislacéo e informacdes sobre o setor e
a agéncia; o fortalecimento dos mecanismos de ouvidoria, entre outros” (PO,
2009:134-5)

Na dinamica do setor no governo Lula, o enfraguecimento da ANP & compensado
por trés movimentos: maior uso da Petrobras como instrumento de politica publica,

ganho de importancia do CNPE e fundacéo do EPE.

O CNPE nasceu juntamente pela Lei do Petrdleo, mas a falta de énfase sobre o
papel desse Orgao responde pela demora na regularizacio dele, ocorrida trés anos
depois, em 2000. No entanto o CNPE passa a ter importancia maior a partir do
governo Lula, quando assume o planejamento estratégico e relega a ANP a acdes
operacionais (ALMEIDA, 2011). Nessa mesma direcéo, inicia-se, em 2004, o EPE,
para fornecer subsidios sobre oferta e demanda de insumos energéticos no mercado
domeéstico (ALMEIDA 2011:126) e também atuar em espaco anteriormente ocupado
pela ANP.

Ainda do ponto de vista institucional, € preciso delimitar o papel das empresas do
setor privado. A Lei do Petréleo conseguiu fomentar a cadeia de hidrocarbonetos no
pais, em que se destacam petroleiras nacionais, como OGX e Queirds Galvao
Exploracdo e Producdo (QGEP). Depois de constituidas, essas empresas alteram,
em maior ou menor medida, o status quo. A OGX é tida como influente na definicéo
dos blocos participantes da 92 rodada, porque arrematou os po¢os do chamado
“arco de Cabo Frio”, localizados no poligono do pré-sal. Pela resolucdo do CNPE,
blocos dessa regido ndo poderiam ter sido inclusos no leilao. Como resultado disso,

a empresa rapidamente se valorizou.
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Por outro lado, ndo se detectou influéncia, no novo marco regulatério, das petroleiras
estrangeiras que aqui entraram no pais depois da Lei do Petrdleo e para as quais a
politica ndo concedeu beneficios. Ao contrario, no marco regulatorio do pré-sal,
somente a Petrobras pode operar a exploracdo, o que relega as empresas privadas

do setor a financiadoras, como veremos em mindcias posteriormente, neste capitulo.

Finalmente, a partir da Lei do Petréleo, fomentou-se cadeia de inovacdo e
suprimentos para a area, beneficiada pelo aumento do contelldo minimo com

referéncia a legislagéo anterior.

AcCAo PolLiTica

O marco regulatério do pré-sal emergiu durante o segundo mandato de Lula, quando
a coalizdo governista se fortalece com a inclusdo do PMDB. O presidente contava
com maioria no Congresso, fator favoravel a aprovacdo das propostas legislativas

em geral e do novo marco regulatorio do petréleo em particular.

Contudo o que se quer mostrar € que a dinamica para aprovar essa legislacédo foi
bastante ancorada no Executivo Federal. No capitulo 4, explicamos que, no segundo
mandato, era grande a popularidade do presidente, ao mesmo tempo em que, apds
a entrada do PMDB, a heterogeneidade da alianca demandou intervencédo pessoal
de Lula, o que, aliado ao enfraquecimento dos partidos politicos desde a legislacéo
eleitoral, e a relacdo entre poderes e niveis de governo, avultou a concentracéo de
poder (SALLUM, 2008).

Por outro lado, ap6s a crise politica de 2005, que alijou parte significativa da cupula
do partido, observou-se a ascensao de Dilma Rousseff como principal executiva do
governo, alcada da posicdo de ministra das Minas e Energia a de ministra-chefe da
Casa Civil. Isso, ligado a ascendéncia politica de Lula, teve, como consequéncia
intrinseca, o uso do poder presidencial para centralizar a formulagéo e aprovacéo do

novo marco regulatério, como veremos a seguir.
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O envolvimento de Dilma Rousseff com o setor energético é bem anterior a sua
ascensao ao posto de ministra das Minas e Energia, visto que atuou nessa area ja
no governo estadual do Rio Grande do Sul o que indica que possui especializacao
técnica nesse setor. Aléem disso, elogiou-se bastante seu desempenho como
ministra das Minas e Energia, o que certamente contou para ela ser convidada a

assumir a Casa Civil da Presidéncia da Republica, durante a crise politica de 2005.

No caso de Dilma, o tema [energético] € mais importante ainda.. Seu nome
comecou a ganhar destaque no cenario politico por sua gestdo eficiente
como secretéaria estadual das Minas e Energia no governo do Rio Grande
do Sul no periodo do apagédo. Essa atuagéo fez com que Lula a escolhesse
para ocupar o Ministério das Minas e Energia, em 2003, abrindo espaco
para sua trajetdria até a eleicdo presidencial de 2010. (Marcelo de Moraes,
O Estado de Sao Paulo, 27 de Janeiro de 2013, pp.A10)

Mas, embora migrasse para a Casa Civil, Dilma manteve controle especial sobre o
Ministério das Minas e Energia, como afirmam consultores da area na Camara dos

Deputados:

“No comecinho da discusséao do pré-sal, ela [Dilma] estava ainda, ela estava
saindo do Ministério de Minas e Energia, mas o fato de ela estar na Casa
Civil ndo muda muito ndo, porque ela até hoje € meio ministra de Minas e
Energia. Tudo o que vai sair de [Ministério das] Minas e Energia passa por
ela mesmo, e ela controla e sabe tudo.”.(Entrevistado n° 1)

Adriano Pires, um dos principais defensores do marco regulatorio anterior, tem a

mesma opiniao:

[O novo modelo foi gestado] Na Casa Civil com a Dilma. ... Ela € ministra de
tudo atualmente, ndo s6 de Minas e Energia. (Adriano Pires)

A descoberta do petréleo do pré-sal ndo passou despercebida pelo Legislativo
Federal. O Conselho de Altos Estudos e Avaliagcdo Tecnoldogica da Camara dos
Deputados ?° reuniu grupo especial para estudar o marco regulatério do petréleo e o
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% 0 Conselho de Altos Estudos e Avaliacdo Tecnoldgica (CAEAT) é um drgdo técnico-consultivo da Camara dos
Deputados, dedicado a analise, discussdo e prospec¢do de temas relacionados a programas, planos e projetos
governamentais estratégicos para o planejamento de politicas publicas e a formulagdo de diretrizes legislativas.
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grande potencial petrolifero da provincia do pré-sal. Essa avaliacdo teve como
relatores os deputados federais Fernando Ferro e Paulo Teixeira e apresentou,
publicado na série Cadernos de Altos Estudos em 2009, um relatorio, cujas
principais recomendacfes sdo a mudanca do regime fiscal para partilha e a criacao
de empresa estatal para administrar o monopdlio da Unido (CAMARA DOS
DEPUTADOQOS, 2009).

Dilma Rousseff tomou para si os resultados de andlises e solicitou que a deixassem
cuidar do assunto. O professor lldo Sauer, ja aqui mencionado, diretor do Instituto de
Energia e Ambiente da Universidade de S&o Paulo e ex-diretor da Petrobras, relatou

€SSe Processo:

...Paulo Teixeira e Genoino levaram a proposta... O Paulo César [Ribeiro
Lima] fez a proposta baseado no modelo noruegués, entregou para o
Genoino e Teixeira, entregam para a Dilma e ela disse para eles o
seguinte... O mesmo que tinha feito comigo aqui “deixa isso comigo porque
vou cuidar disso, vocés ndo apresentem o projeto”. Com isso, ela tomou a
hegemonia do negdcio e evitou que alguém tomasse a frente. (lldo Sauer,

pp-8)

O processo de formulacdo da politica que detalharemos adiante, mostrara que Dilma
Rousseff foi a principal articuladora dos projetos de lei. A tramitagdo no Congresso
Nacional deu-se em regime de urgéncia %, o que se criticou porque a apreciacéo do
tema demandaria debates mais profundos (FERREIRA, 2013:187). Todavia analise

da argumentacdo na Camara para aprovar a Lei e as publicagbes na midia na

O colegiado compde-se por onze parlamentares e é dirigido por um dos deputados integrantes da Mesa
Diretora, designado pelo Presidente da Camara. A atribuicdo do drgdo é propor uma agenda de atividades e
conduzir estudos estratégicos para o pais, desenvolvidos pela equipe de especialistas da Consultoria Legislativa.
A funcdo de Secretario-Executivo é ocupada pelo Diretor da Consultoria Legislativa. Proposta: A linha de
atuacdo do CAEAT esta pautada em estudos relacionados a temas com potencial inovador ou com potencial de
impacto econdmico, politico e social. Ao propor-se a reflexdo e ao debate de questdes emblematicas, que
sirvam para aperfeicoar a sociedade, ele antecipa-se, na elaboragdo de proposi¢des legislativas que resultem
em beneficios a populagdo brasileira. O Conselho na Camara (CAEAT), embora ndo integre a estrutura do
processo legislativo, razdo pela qual ndo tem, entre as atribuicGes, a de aprovar ou rejeitar projetos, atua de
forma integrada com as Comissdes Permanentes em relagdo aos estudos que desenvolve. Os integrantes
dessas Comissdes sdao convidados, como membros temporarios, a participar da coordenagdao dos estudos.
Iniciativas legislativas origindrias do Conselho devem ser registradas em Plenario e seguem o mesmo tramite
das demais proposicdes apresentadas na Casa. (ACESSO EM: http://www2.camara.gov.br/a-
camara/altosestudos/conheca-o-conselho.html)

! N3o houve justificativa para adotar o regime de urgéncia na tramitagdo do Projeto de Lei. A Camara dos
Deputados foi consultada, e informou que a Presidéncia da Republica possui essa prerrogativa pelo artigo 662
da Constituicdo Federal. Tampouco se encontrou justificativa na carta de encaminhamento do Projeto de Lei.
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quinzena de aprovacao da Lei (Carta Capital e Valor Econdmico) demonstram que a
polémica centrou-se na distribuicdo federativa das participacdes governamentais
(royalties e participacdes especiais). Nao houve debate significativo sobre a
mudanca do regime de exploracdo, nem sobre o maior ativismo estatal no setor de

petréleo.

Gilberto Bercovici, professor titular de Direito Econémico e Economia Politica da
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, especialista em temas
relacionados ao petroleo, salienta, em entrevista, a pouca discussao para aprovar 0s

Projetos de Lei no Legislativo:

O que restou do legislativo foi a questéo do royalty. O modelo em si n&o foi
discutido no Legislativo.... Entdo é mais ou menos nesse sentido (que) eu
acho que o projeto (aprovado) era do governo. (Gilberto Bercovici)

O resultado, apesar de conter elementos do modelo noruegués, comporta outras

caracteristicas.

Mas o modelo nosso é péssimo. No final da histéria, 0 nosso modelo é
péssimo, ndo tem nada a ver com o modelo noruegués. Mas, quando eu
comecei a escrever e a falar e a fazer, foi elaborado um projeto de lei 14 no
conselho de altos estudos, foi muito nessa linha de ter uma empresa
publica, de ter um contrato de partida de producéo, de o recurso realmente
alimentar o fundo social, mas ndo foi nada disso que aconteceu, nao.
(Entrevistado n°.1)

Na secdo seguinte, aprofundaremos a andlise do modelo aprovado. A figura 20
esquematiza os principais elementos da origem do marco regulatério do petroleo de
2010.
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FIGURA 20 REPRESENTAGCAO ESQUEMATICA DA APROVAGAO DO MARCO REGULATORIO DO PRE-SAL (2010)

MUDANCA DO MARCO REGULATORIO: RESULTADO DE CHOQUE EXOGENO OU QUESTAO
POLITICO-IDEOLOGICA?

N&o se considera de forma unédnime a descoberta do petréleo do pré-sal como o
fator que desencadeou a mudanc¢a do marco regulatorio. A seguir, descreveremos
0s argumentos que defensores do regime anterior utilizam para indicar que essa
mudanca foi fruto de variavel partidaria, ou seja, que o sucesso do marco,
alcancado durante o mandato do PSDB, levou o novo governo a querer modifica-lo
(LUCAS, 2013:125-6).

A Lei do Gé&s (n° 11.909) em 4 de marco de 2009, foi produto de uma reforma
intermediaria entre a postura pré-mercado e a intervencionista, e indica que seria
possivel reformar a Lei do Petréleo, se se procurasse adapta-la a nova condicéo das

reservas petroliferas nacionais (LUCAS, 2013:134).

Aqueles gue acreditam que a alteracdo do marco regulatério do petréleo decorreu de
motivagles partidarias defendem que, desde o inicio da regulagdo de 1997, a ANP
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enfrentou guerra de liminares, provindas, em especial, da Federacdo Unica dos

Petroleiros (FUP) e da Associacao dos Engenheiros da Petrobras (Aepet):

“Nesse sentido, a FUP e a Aepet, entre outras de menor representatividade,
seja em nome das associacbes ou através de seus associados
isoladamente, estiveram presentes em praticamente todas as licitacbes,
manifestando seu inconformismo diante da abertura do setor de petréleo e,
ainda, buscando a tutela judicial para tentar, através de medidas
protocoladas sempre as vésperas da data marcada, impedir sua realizacao"
(ZYLBERSTAJN ET AL., 2013:75).

No entanto foi somente na 82 rodada que a Justica acolheu liminares impetradas:

Da primeira a sétima [rodadas de licitagdo], algumas ac¢fes judiciais foram
interpostas, porém sem concessao de liminares. Portanto, as rodadas foram
concluidas com resultados bastante favoraveis para o pais, que cada vez
mais ocupava lugar de destaque em termos de atratividade para o setor de
petréleo e gas. A realizacdo da 8% rodada, em 28 de novembro de 2006,
sinalizava para um resultado bastante positivo até sua interrupcdo, apos a
oferta de apenas duas bacias exploratérias, em razdo da concessédo de
duas liminares pelos Juizos da 32 Vara Federal do Rio de Janeiro e da 92
Vara Federal do Distrito Federal que ocasionaram a suspenséo da licitagao,
gue, posteriormente, veio a ser cancelada (ZYLBERSTAJN ET AL,
2013:76).

O problema na oitava rodada relacionava-se a clausula do edital que impedia que
qualquer empresa arrematasse mais de 50% dos campos em uma so ocasido, o que
visava a aumentar a atratividade dos leildes e os investimentos de outras empresas,
que ndo a Petrobras, que ainda detinha 94% do upstream de exploracao e producéo
de petrdleo do Brasil, apesar de se conhecerem somente 7% da bacia sedimentar

com potencial petrolifero.

Os criticos da regulacdo de 1997 argumentavam que limitar a estatal e incentivar a
entrada de novos competidores a prejudicariam porque a levariam a perder
artificialmente a participacao e direcionariam a industria de petrdleo brasileiro para o
setor privado (LUCAS, 2013:135).

Em raz&o da descoberta do petrdleo do pré-sal, retiram-se da licitagdo quarenta e
um blocos de grande potencial petrolifero na 92 rodada e isso fez diversas empresas
de grande porte desistirem de participar do leildo (ZYLBERSTAJN ET AL., 2013:76).
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Segundo alegam os defensores da manutencdo do marco regulatorio anterior, as
inUmeras tentativas de boicote a esse marco pela FUP e pela Aepet finalmente se
encontraram uma justificativa: a nova situacédo do setor petrolifero no Brasil apos a

descoberta do pré-sal.

Adriano Pires, articulador do marco regulatério anterior e critico do novo, explica

essa tese em publicacdes especializadas % e em entrevista que nos concedeu:

“A descoberta do pré-sal, porém, revelou-se funcional para os criticos do
modelo de 1997. Isto &, ela foi vista como uma oportunidade politica tnica
para desfazer uma das reformas mais bem formuladas e implantadas e uma
das mais emblematicas no conjunto das diversas reformas realizadas no
governo FHC. A disputa comercial pelos blocos da 92 rodada foi o fato novo
que alterou na época a correlacéo de forgas. Isso fez o governo mudar o
discurso e aderir a contrarreforma, em face das implicagbes politicas da
estratégia que passaria a ser vista como uma “guinada” na dire¢cdo dos
ideais historicamente defendidos pelas for¢as que entdo estavam no poder
e que tanto tinham combatido as mudancas implantadas nos anos 1990 em
favor de uma visdo pro-mercado do funcionamento da economia.” (PIRES
ET ALLII., 2013:316).

“Acho que desde que o governo Lula assumiu existia vontade de mexer no
marco regulatério do petréleo. A diretoria da Petrobras, em particular o
diretor de exploragdo e producdo, Guilherme Estrela, eles nunca ficaram
satisfeitos com a abertura no mercado. No fundo, eles queriam sempre
voltar ao modelo do monopdlio, mas eles ndo tinham como voltar porque
(...) o modelo foi um modelo de sucesso. Entdo, como vocé vai mudar um
modelo que tem sucesso, como vocé vai convencer o Congresso a mudar
um modelo de sucesso, como vai convencer a sociedade a mudar uma
coisa de sucesso, né? Eu diria, sem medo de errar, que o modelo do
petréleo foi o modelo de maior sucesso no governo FHC. Teve apagdo...
Talvez os dois modelos de maior sucesso na infraestrutura do Brasil do
governo FHC foi o modelo de Telecom e o0 modelo do petréleo”. (Adriano
Pires - entrevista)

“O governo do PT néo tinha como mudar. Ele tinha vontade de mudar. Na
realidade, ele tinha que ter uma desculpa para promover essa mudanca e a
desculpa foi a descoberta do pré-sal. Quando o presidente Lula, no final de
2007, anuncia a descoberta da camada de pré-sal, ele anuncia dizendo
assim: ‘Descobrimos a camada de pré-sal, temos que rever o0 modelo todo,
porque esse modelo de concessdo que existe hoje, esses leildes que sao
feitos anualmente, eles ndo sdo mais condizentes com a nova realidade do
mercado do Brasil, ap6s a descoberta do pré-sal’. Acho que o pré-sal foi o
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%2 0 livro, publicado em 2013, organizado por Fabio Giambiagi e Luiz Paulo Vellozo Lucas, foi uma forma de
atacar o novo marco regulatdrio, ao aglutinar argumentagdo contrdria a mudancga do primeiro — denominado
de contrarreforma. Essa obra foi de grande valia para a confec¢do deste trabalho, ja que permitiu acesso ao
pensamento dos defensores do marco regulatério de 1997.
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alibi que a ala mais nacionalista do PT precisava para propor mudanga no
marco regulatério. Entéo, foi um alibi. Ai, dali para a frente, vocé comecgou a
costurar um novo modelo.” (Idem)

N&o compartilhamos dessa visdo, porque, como ja salientamos, a dimensao das
reservas petroliferas foi fundamental no desenho do marco regulatério, e néo
poderia ser diferente, j& que a alta apropriacdo oferecida as empresas significa alto
risco de encontrar pogcos secos, caracteristica de territorios em que nao ha

abundancia de petréleo, como o Brasil antes da descoberta do pré-sal.

Ademais, a profusdo de recursos minerais configura a possibilidade de alavancar o
desenvolvimento do pais, mas também de haver distor¢cbes significativas e

duradouras na economia e foi isso que motivou a mudanga do marco regulatorio.

“Essas parecem ser as preocupacdes que levaram o governo a promover
algumas das mudancas do marco regulatério do setor, como: a alteracao da
forma de definicAo da parcela governamental, que passa a priorizar a
extracdo de rendas a inducdo da exploracdo; o estabelecimento do fundo
social para disciplinar a aplicacdo e o dispéndio das parcelas
governamentais; e a cessao onerosa, por meio da qual o governo federal
abre méo do usufruto imediato de parte de sua parcela para financiar novos
investimentos no pré-sal” (DE VITTO ET AL., 2013:294)

PROCESSO DE MUDANCA DO MARCO REGULATORIO

Apés se confirmar a descoberta de extensa provincia petrolifera no pré-sal brasileiro,
0 CNPE publicou a Resolugéo n° 6 de 8 de novembro de 2007, em que explica o fato
e estabelece dois pontos principais: determina a exclusdo da 92 Rodada de
LicitacOes, isto é, dos blocos relacionados a areas em que poderia haver reservas
do pré-sal (art. 1°), mas também imp&e ao MME que avalie as mudan¢as no marco
legal para adequa-lo a nova realidade. (art. 4°).

Descreveremos a seguir o processo de elaboracdo dos Projetos de Lei enviados

pelo Executivo a Camara, esquematizado na figura 21.
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FIGURA 21 PROCESSO DE GERAGAO DOS PROJETOS DE LEI P ARA O NOVO MARCO REGULATORIO

Em fevereiro de 2008,0 MME iniciou 0s estudos para alterar o marco regulatério.
Entdo, criou os seguintes grupos de trabalho (GT) técnicos: Funcionamento da
Petoro/SDFI (Noruega); Modalidades de fundos; Contratos (Controle); Unitizag&o;
Contrato de Concessédo; Questbes relevantes do regime de concessdo; Nova
provincia do Pré-Sal; Arcabouco legal vigente no Pais; Funcionamento de uma nova
Estatal; Aumento da Participagcdo Especial; Royalties; Destinacdo dos recursos;
Funding; Necessidade de investimento e capacidade de financiamento; Analise da
necessidade de criacdo de fundo; Reforma da contabilidade do resultado priméario e
da divida publica; e Infraestrutura e politica industrial para o desenvolvimento

nacional.

Cada um desses GTs apresentou a conclusdo do trabalho a Comisséo
Interministerial, formada pelo Decreto presidencial de 17 de julho de 2008 com o
objetivo de propor modificagdes nas leis relativamente a exploracdo e a producado de

hidrocarbonetos no pré-sal.

Os integrantes desse Comité foram (art. 2°):
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Ministro das Minas e Energia

Chefe da Casa Civil

Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
Ministro da Fazenda

Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestao

Presidente do BNDES

Presidente da ANP

Presidente da Petrobras

NGO RAWNE

A Casa Civil convocava as reunides e o MME deveria dar apoio administrativo e
meios para o funcionamento. Baseada nos resultados dos GTs, a Comissao
Interministerial debateu internamente sobre as principais questdes e decidiu o
modelo a se adotar para o aproveitamento das reservas do pré-sal, considerado

elevado potencial e o baixo risco exploratorio.

Segundo depoimentos, foi clara a prevaléncia dos interesses da Petrobras nos

Projetos de Lei que dai advieram:

“Os projetos [de lei] foram escritos pela Petrobras, para falar a verdade. Ela
gue fez o projeto.” (Entrevistado n°.1)

... foi criada ai uma comissao interministerial, ai senta aquele monte de
gente que ndo sabe nada de petroleo e quem sabe é a Petrobras e ai vai
daqui, vai dali, faz uma lei assim, outro puxa aqui, tal, mas a esséncia vocé
vé ali claramente que é para defender o interesse da Petrobras. A Petrobras
prevaleceu no processo. Eu ndo digo que tudo que ela fez prevaleceu, mas
boa parte dos interesses da Petrobras estédo 14, nos projetos de lei e estdo
também na lei. (Idem)

SO para vocé ter uma ideia, os trés secretarios, comecou (sic) no governo
Lula. A Dilma era ministra de Minas e Energia, a secretaria de petréleo e
gas era a Graga, que era da Petrobras, depois da Graca veio o Lima Neto,
depois do Lima veio o tal do Marco Antonio, que também é da Petrobras. Os
trés secretarios la séo da Petrobras. (Ibidem)

Todavia, € possivel depreender-se outra postura pelo depoimento de Haroldo Lima
(Presidente da ANP durante a preparacdo do novo marco regulatorio) para a Revista
Piaui. Segundo ele, o préprio presidente da estatal teria rechacado as atribui¢cdes da

Petrobras para ser operadora Unica e ter participacdo minima::
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Haroldo Lima, de certa forma, se sente responsavel pelo problema criado
com a lei que ajudou a formular. Admitiu que os termos do contrato de
partilha causaram um problema para a estatal brasileira dificil de remediar.
'Na época, todos os integrantes da comissao [interministerial] criada por
Lula, inclusive eu, a Dilma e o Edison Lob&o, achavamos que era a melhor
saida para o pais.’, disse. As vezes, a atmosfera das reunides era tensa por
causa de uma Unica voz discordante. A do entdo presidente da Petrobras,
José Sérgio Gabirielli. Ele, segundo Lima, argumentou algumas vezes que
essa obrigatoriedade poderia trazer transtornos para a Petrobras. Ouvia
duras reprimendas da entdo ministra da Casa Civil. 'A Dilma brigava muito
com ele. Dizia que ele ndo podia colocar os interesses da Petrobras na
frente dos interesses do Brasil. (Revista Piaui, setembro de 2012:5-6)

Portanto, com relacdo ao favorecimento a Petrobras em virtude da capacidade de
ela influir sobre o resultado da politica publica, podem-se perceber itens da
legislacdo que claramente a beneficiam e outros que Ihe impdem 6nus com o fim de
utiliza-la como instrumento de politica publica. Como veremos melhor
posteriormente, a cessdo onerosa é exemplo do primeiro caso e a obrigatoriedade

de participacdo em todos os consorcios o € do ultimo.

Como a cessao onerosa visava a elevar a capacidade de investimento da Petrobras
nas atividades de exploracdo do pré-sal, o tratamento dado a empresa intentou
fornecer-lhe subsidios para atuar como instrumento de politica publica, o que nao
implicou beneficios decorrentes de acbes de grupo de pressdo. No entanto a
legislacdo aprovada acarretou introduzirem-se novos elementos que a favoreciam e
outros que a prejudicavam e nao esta claro até o momento qual foi realmente o
efeito para a estatal. Diferentemente da Lei do Petréleo (1997), editada e publicada
como Projeto de Lei e Lei Unicos, com base nos estudos dos GTs e nos debates
travados, a Comissdo formulou propostas de quatro Projetos de Lei (PLs),
encaminhados ao Congresso Nacional — sem atas das reunides, — e aprovados na

forma de trés leis:

1. O de n° 5.938/2009 propunha a mudanca do modelo fiscal para explorar
petréleo, pela introducdo do modelo de partilha;

2. O de n° 5.939/2009 orientava para a criagcdo de empresa publica gestora dos
novos contratos de partilha;

3. O de n° 5.940/2009 recomendava criar-se o Fundo Social com recursos

obtidos pela exploracdo das jazidas do pré-sal;
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4. O de n°5.941/2009 aconselhava a Unido a ceder onerosamente a Petrobras,
sem necessidade de licitacdo, explorar e extrair petroleo e gas natural em
areas ainda nao concedidas do pré-sal. (BERCOVICI, 2011:319).

O Projeto de Lei n° 5.941, primeiro a ser aprovado, transforma-se, em 30 de junho
de 2.010, na Lei n°® 12.276, que “autoriza a Unido a ceder onerosamente a Petrobras
0 exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petréleo e gas natural nas areas
ndo concedidas do pré-sal’. As consequéncias disso seriam maior participacdo da
Unido no capital da Petrobras, grande capitalizagdo da empresa e possibilidade de

ela apropriar-se de grande parte do excedente.

O Projeto de Lei n° 5.940, sancionado como Lei n°® 12.304, em 2 de agosto de 2.010,
concedeu ao Poder Executivo instituir a Empresa Brasileira de Administracdo de
Petréleo e Gas Natural — Pré-Sal Petrdleo S.A. (PPSA), publica, vinculada ao
Ministério das Minas e Energia e com as atribui¢cdes de gerir os contratos, fiscalizar e
representar a Unido em todos os instrumentos de partilha assinados pelo Ministério

das Minas e Energia, mas sem funcdes de execucao.

Os Projetos de Lei n°s 5.938 e 5.939 foram aprovados de forma unificada como a Lei
n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, e estabelece o Fundo Social e o regime de

partilha para explorar e produzir as jazidas do pré-sal (BERCOVICI, 2011).

A seguir, esmiucaremos essas leis.

O NOVO MARCO REGULATORIO DO PRE-SAL

CESSAO ONEROSA
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A Lei n® 12.276, promulgada em 30 de junho de 2010, autoriza a Unido a oferecer
até cinco bilhdes de barris de petroleo de pocos determinados e do poligono do pré-
sal. Como o Estado faz essa cessdo em troca de pagamento, iSSO se torna uma

Cessao onerosa.

Para justificar esse Projeto de Lei, os ministros das Minas e Energia, da Fazenda, do
Desenvolvimento, da Industria e Comércio, do Planejamento e da Casa Civil citam a
cessdo onerosa como forma de fortalecer a Petrobras, por dota-la de recursos
provenientes de area de baixo risco exploratorio e grande potencial de rentabilidade,
ao criar condicbes de explorar o petrdleo do pré-sal, o que também otimizaria a

participacdo da sociedade brasileira nessas riquezas.

A impossibilidade de a Unido explorar o local diretamente é argumento financeiro
adicional no sentido de impulsionar o crescimento e fortalecer a empresa da qual a
Unido é socia controladora (BRASIL, 2009).

A cesséao onerosa foi acompanhada da capitalizacdo da Petrobras, com o escopo de
ampliar o patrimbénio da empresa por receitas procedentes dos socios e de novos

investidores, além de pela venda de acdes em bolsa.

O Governo fundamentou essa operacdo com base na necessidade de capital para
implantar o plano de negécios de exploracdo do pré-sal, com investimentos de U$
224 bilhdes até 2014. Outro argumento para isso foi a conveniéncia em majorar o
capital da empresa, para elevar o teto do endividamento sem prejuizo da
classificagcdo dela nas agéncias de risco, que demandavam maximo de 35% do
patriménio liquido, ja que, em junho de 2007, a divida da estatal era de U$118
bilhGes, equivalente a 34% do patrimoénio (OLIVEIRA ET AL., 2013).

Algumas questdes desse processo merecem maiores esclarecimentos.

A primeira € a determinacdo do preco do barril de petroleo do pré-sal. O valor do
ainda nao extraido (in situ) € diferente do ja educto. Para definir isso, o Governo
Federal e a Petrobras contrataram consultorias que estipularam U$10 por barril, no
caso da empresa certificadora contratada pelo Governo, e U$5 a U$6 no caso de
contratada pela Petrobras. O CNPE fixou a média final em U$8,51 e, assim,

valorizou a cessao onerosa em U$42,5 bilhdes.
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Em segundo lugar, o contrato também instituiu requisitos minimos de conteudo local
para as fases de exploragéo e desenvolvimento, respectivamente 37% e 55% a 65%
a partir do ano de inicio da producéao (OLIVEIRA ET AL., 2013:228-30).

Por altimo, o petréleo extraido sob contrato da cessdo onerosa deve pagar royalties,
de acordo com a distribuicdo estabelecida na lei anterior (LIMA, 2011:32), mas nao
pela Participagdo Especial, o que implica queda vultosa da participacao

governamental.

Em resumo (OLIVEIRA ET AL., 2013:231):

1. A Uniao cede cinco bilhdes de barris de petrdleo a Petrobras.

2. A Petrobras vende novas ag0es para acionistas minoritarios, investidores e a
Unido.

3. Os investidores pagam acdes com recursos monetarios e a Unido subscreve
acOes da Petrobras e integraliza-as com titulos emitidos com esse objetivo —
Letras Financeiras do Tesouro Nacional (LFT).

4. A Petrobras paga pela cessdo onerosa com titulos do governo.

Dessa forma, a Unido expandiu a participacdo acionaria na Petrobras sem

desembolsar recursos.

A Petrobras ficou, entdo, com o petréleo, os recursos monetarios oriundos dos
investidores e a ampliacdo do capital social. A oferta captou R$115,1 bilhdes, dos
quais R$67,8 bilhdes na forma de titulos do Governo. Para concluir o processo, a
estatal transferiu a Unido bénus e pouco menos de R$ 7 bilhdes, o que totaliza
R$74,8 bilhdes, equivalentes aos U$42,5 bilhdes relativos a cessado onerosa. A
parcela da Unido na empresa ampliou-se em consequéncia da compra de acles, e
passou de 39,8% para 48,3%, ainda que a parte no capital controlador tivesse
pequeno decréscimo, de 55,56% para 53,63% (OLIVEIRA ET AL., 2013:232).

A cesséo onerosa € parte bastante controversa do novo marco regulatério, porque

estabelece notavel beneficio a Petrobras, o que ndo seria problema se ela fosse
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100% estatal, mas ndo é o caso. Assim, acionistas minoritarios serdo favorecidos em

proporcao superior & da sociedade brasileira.

Para alguns, a cessdo onerosa foi a recompensa para por ter a Petrobras
descoberto petroleo no pré-sal, o que, nas negociacdes, conseguiu-lhe relevantes
avancgos, entre os quais explorar o petroleo do pré-sal sem licitagdo (DE VITTO ET
AL., 2013:297).

PRE-SAL PETROLEO S. A. (PPSA)

O Projeto de Lei 5.939, aprovado como Lei n° 12.304 em 2 de agosto de 2.010,
autorizou a criacao, vinculada ao Ministério das Minas e Energia, da empresa 100%
estatal Empresa Brasileira de Administracdo de Petroleo e Gas Natural S.A. — Pré-
Sal Petréleo S.A. (PPSA), cujo objetivo é gerir os contratos de partilha e os de
comercializacdo de gas e petroleo da Unido. Ela ndo executa, mas gerencia os

contratos, fiscaliza e representa o Estado nesse ambito (BERCOVICI, 2011:321).

A PPSA tem, entdo, as seguintes incumbéncias:

... a representagdo da Unido nos consorcios formados para a execugao dos
contratos de partilha de producéo; a defesa dos interesses da Unido nos
comités operacionais [consorcios concessionarios], as avaliagdes técnica e
econdmica dos planos de exploracéo, de avaliacdo, de desenvolvimento e
de producdo de petrdleo e gas natural, bem como o cumprimento das
exigéncias contratuais referentes ao conteudo local; o monitoramento e a
auditoria dos custos e dos investimentos relacionados aos contratos de
partilha de producao; a andlise dos dados sismicos fornecidos pela ANP e
pelos contratados sob o regime de partilha da producéo; e a representacao
da Unido nos procedimentos de individualizacdo da producéo e nos acordos
decorrentes, nos casos em que as jazidas da area do Pré-Sal e das areas
estratégicas se estenderem por areas nao concedidas ou ndo contratadas
sob o regime de partilha da producgéo (LIMA, 2011:31).
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O advento da PPSA torna o papel da ANP menos relevante. Observe-se também a
influéncia do marco regulatorio noruegués na criacdo dessa empresa publica, similar

a Petoro norueguesa.

REGIME FISCAL DE PARTILHA DA PRODUCAO

O Projeto de Lei n°® 5.938, sancionado conjuntamente com o de n° 5.940, refere-se
ao regime de exploracdo das jazidas do pré-sal. Ambos se transformaram na Lei

12.351, outorgada em 22 de Dezembro de 2010, nos ultimos dias do governo Lula.

Esse sistema fiscal concerne a exploracdo do pré-sal, sem invalidar o propésito da
concessdo para outras areas. Ainda assim, também se pode aplicar a partilha em
areas consideradas estratégicas, o que permite discricionariedade do Governo
quanto ao emprego.

Em contraste com o regime de concessdo, em que os critérios de escolha da
contraparte sdo bonus de assinatura, programa exploratério e conteudo local
minimos, no de partilha, o Unico parametro € o percentual de profit oil atribuido ao
Estado.

O critério unico é elemento simplificador, mas criticado por ensejar fraca estrutura de
incentivos, porque o profit oil usa, como base, o resultado da operacao, o que, por
sua vez, é influenciado por componentes ndo concebidos na escolha do
concessionario, que podem atingir negativamente a parcela governamental. Os
custos de producao sao um exemplo, porque, caso haja incremento, compensa-se a
diferenca por reducéo na parcela governamental, o que leva a menos incentivo na
busca de eficiéncia. No regime de concessao, 0s principios para escolha sdo mais
eficientes (DE VITTO ET AL., 2013:291).

Grande parte dos analistas que critica 0 novo marco regulatério expde que se
poderiam alcancar os fundamentos introduzidos pela legislacdo com a legislacao

anterior, exceto o que se relaciona a propriedade do petréleo. Segundo os
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entrevistados, essa mudanga ocorreu por prevalecer a postura da Casa Civil - em
particular da ministra Dilma Rousseff — aliada ao Ministério do Exército, mas ela
contrapunha-se a do Ministério da Fazenda, que defendia manter o marco

regulatorio para a estabilidade de contratos.

O entrevistado n°.2, especialista em temas de petrdleo, Técnico de Planejamento e

Pesquisa do IPEA e funcionario do Ministério da Fazenda, comentou:

[Existiam] posicdes diferentes entre ministérios. Pelo que eu sei, o proprio
MME, na época, a prépria Dilma e o Ministério do Exército, eles concluiram
gue o melhor (...) era o regime de partilha,(...) baseado no discurso mais
nacionalista sobre o recurso do petréleo. Na Fazenda, sei que haviam (sic)
pessoas que achavam que, para provocar menos ‘marola’, o melhor seria
continuar com o regime de concesséo. (Entrevistado n° 2)

A questdo da estabilidade de contratos como condicdo necessaria para 0
crescimento econdmico também fez parte da discussao sobre modificar o marco

regulatorio:

A época, a descoberta do pré-sal deflagrou uma discuss&o ideoldgica sobre
0 uso das reservas, dentro e fora do governo. Havia os que defendiam a
volta do monopdlio da Petrobras, e os que achavam um erro mudar as
regras de exploracao e producao. (Revista Piaui, setembro de 2012:6)

A nova legislagcdo enfrentou o problema de baixo government take do marco
regulatorio de 1997 pela aplicacdo do profit oil como elemento de definicdo do

vencedor, para maximizar a participagao governamental

De acordo com os defensores da conservagdo do marco anterior, 0 mesmo efeito
poderia seria obtido se se elevasse a Participacdo Especial, 0 que poderia advir de

decreto presidencial.

Voltaremos mais adiante a tratar dessa solucéo e a avaliar as razdes que levaram a
alteracdo do marco regulatério. De qualguer modo, o que se quer sublinhar é que o
Unico item do novo marco ndo passivel de adocdo do predecessor € a posse do
petréleo pelo Estado.
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Segundo Bercovici (2011), a apropriacdo do petréleo pelo concessionario fere a
Constituicdo Federal (Art. 20, Inciso IX e Art. 177), ainda que a discussao, que
chegou ao STF, ndo ratifique esse parecer (BERCOVICI, 2011).

A vantagem dessa modificacdo foi mencionada em entrevista de Edison Lobao,

ministro das Minas e Energia, a revista Piaui:

Além do mais, com a posse do petroleo, teremos maior for¢a geopolitica na
sua comercializacdo. Se os Estados Unidos quiserem contratos de longo
prazo para fornecimento, o governo terd petréleo para vender e podera
estabelecer condi¢bes”. O Brasil, segundo ele, tem que aproveitar algumas
vantagens. Uma delas seria o fato de ser um pais estavel e respeitar
contratos. Para os Estados Unidos, avaliou o ministro, serd muito mais
confortavel comprar petréleo brasileiro do que da Venezuela ou do Iraque,
politicamente mais instaveis e arredios. “Isso tem um preco e pode ser
cobrado. [...] De que forma? Negociando a reducdo de barreiras aos nossos
produtos agricolas, por exemplo. (entrevista de Edison Lob&o a revista
Piaui, setembro de 2012)

O modelo de partilha adotado no Brasil tem também, como singularidade, o
pagamento de royalties, mais frequentemente encontrados em modelos de

concessao.

O fato de o petrdleo pertencer ao Estado traz consigo a necessidade de
envolvimento do Governo na comercializagao dele, o que, por um lado, implica maior
controle sobre a produgcdo e os estoques (BERCOVICI, 2011:322), mas também
exposicao aos riscos do mercado (DE VITTO ET AL., 2013:291).

O petroleo destinado a Unido sera vendido de acordo com a cotagéo internacional,
até sem licitacdo. A PPSA, representante do Estado nessa transacéo, pode contratar
a Petrobras como agente de venda, diretamente e sem licitacdo (BERCOVICI,
2011:322).

Os contratos de partilha tém prazo de vigéncia de trinta e cinco anos e o contratado
assume todos os riscos e € remunerado pelas atividades com o cost oil. O Ministério
das Minas e Energia passa a ter maior controle sobre o planejamento do setor e
celebra, em nome da Unido, contratos, geridos pela PPSA. Os consorcios de
exploracdo tém a PPSA como integrante obrigatoria e a Petrobras € a operadora de
e deve ter participacdo minima de 30% em todos os blocos, o que pode ampliar por
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meio de proposta do MME ao CNPE. Comités operacionais administram consorcios
de exploracdo para ao quais a PPSA tem direito de indicar metade dos integrantes,
além de apontar o presidente, que tem direito de veto e voto de qualidade. A
Petrobras pode ser contratada para estudos exploratérios ou exploracéo e producao
diretamente, sem licitagdo, nos casos em que tais atos vdo ao encontro dos
interesses nacionais e atenda a objetivos da politica energética. (BERCOVICI,
2011; LIMA, 2011)

Alguns topicos adicionais sdo dignos de nota, ainda que ndo tenham sido

mencionados pelos analistas.

Em primeiro lugar, a Lei 12.351 cria a possibilidade de a Unido participar
diretamente no investimento, em atividades do upstream no pré-sal, por meio de
fundo especifico a se estabelecer por lei (Art. 6°, Paragrafo Unico), a exemplo do
SDFI noruegués #. Em segundo, enquanto n&o for criada a PPSA, as funcdes
delegadas a ela serédo exercidas pela Unido, por intermédio da ANP (Art. 63°). Por
fim, as diferencas entre os projetos de lei e as leis aprovadas referem-se a

distribuicdo de participacées governamentais entre os entes federativos.

Os elementos do marco regulatério apresentados até agora sdo instrumento para o
objetivo do governo com a modificagcdo: o estabelecimento de um modelo de
inspiracdo social-democrata, como ja citou, em discurso, a Presidente Dilma, e a
operacionalizacdo pelo Fundo Social do Pré-Sal. A carta de encaminhamento do

Projeto de Lei 5.938 apresenta elementos que indicam essa direcao:

175

> Durante os anos 1980, questionamentos politicos sobre o gigantismo do fluxo de caixa da Statoil (empresa
exploradora de petréleo na Noruega, similar a Petrobras) em relacdo ao PIB noruegués motivaram fundar o
State’s Direct Financial Interest — SDFI, em 12 de janeiro de 1985, uma segunda instituicdo para o Estado atuar
na industria do petrdleo. O SDFI é uma entidade por meio da qual o Estado detém participagdes em diferentes
campos de petréleo e gas, dutos e instalagGes. As participagbes governamentais se decidem quando da
concessdo de licengas e variam de acordo com cada campo de exploragdo. O Estado participa é sdcio da
concessdo e arca com os custos e os investimentos na medida de sua participa¢do, recebendo receitas segundo
0 mesmo critério. O Storting (parlamento noruegués) vota o orcamento e o escopo do SDFI anualmente. As
receitas, os gastos e investimentos do SDFI sdo canalizados diretamente para o orcamento do governo central.
No inicio de 2001, o Parlamento decidiu-se pela venda de 21,5% dos ativos do SDFI, 15% comprados pela
Statoil e 6,5% por outros licenciados. A transferéncia dos ativos da SDFI para a Statoil contribuiu para a
empresa tornar-se parcialmente privatizada e listada em bolsa, o que ocorreu ja em junho de 2001.
Concomitantemente a isso, a Petoro foi fundada em maio de 2001 como empresa publica limitada, com o
objetivo de gerenciar o SDFI em nome do Estado.
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O novo desenho contratual faz-se necessario em um contexto de baixo risco
geoldgico, no qual sdo gerados excedentes de rendas significativos que
devem ser maximizados pelo Estado e revertidos para a sociedade sob a
forma de acdes de combate a pobreza e de desenvolvimento da educacéo,
da cultura, da ciéncia e tecnologia e da sustentabilidade ambiental.
(BRASIL, 2009 — Carta de encaminhamento do PL 5.938, item 17)

Ainda:

.. 0 presente Projeto de Lei ancora-se nos seguintes pilares: aumentar a
participagcdo da sociedade nos resultados da exploragéo de petroleo, de gas
e de outros hidrocarbonetos fluidos nas areas do pré-sal e estratégicas;
destinar os recursos advindos de tal atividade a setores estruturalmente
fundamentais para o desenvolvimento social e econdmico; e fortalecer o
complexo produtivo da industria do petroleo e gas do Pais, preservando os
interesses  estratégicos nacionais. (BRASIL, 2009 - Carta de
encaminhamento do PL, 5.938, item 21)

Vejamos entdo de que forma se plasmou essa finalidade na nova legislacéo.

FuNDO SoclAL bo PRE-SAL

O Fundo Social (FS) tem trés objetivos estabelecidos (Art.48). Primeiramente,
intenta “constituir poupanca publica de longo prazo com base nas receitas auferidas
pela Unido” (Art.48, 1), escopos de equidade intergeracional. Depois, visa a “oferecer
fonte de recursos para o desenvolvimento social e regional”’, ou seja, conseguir
equidade social e regional. E ainda projeta “mitigar as flutuagbes de renda e de
precos na economia nacional, decorrentes das variacbes na renda gerada pelas
atividades de producdo e exploracdo de petrdleo e de outros recursos nao
renovaveis”, isto €, combater desequilibrios macroeconémicos relacionados a

maldicdo dos recursos minerais.
Os proventos do Fundo Social poderdo ser empregados nas areas de (art.47):

1. Educacéo
2. Cultura



177

Esporte
Saude publica
Ciéncia e tecnologia

Meio ambiente

N o g Mo

Mitigacdo das mudancas climaticas e adaptacao a elas

Os recursos do FS a serem usados devem resultar de retorno sobre o capital (Art.
51. Porém esse topico fica aberto, visto que é possivel ao Poder Executivo propor a
utilizag&o do principal (Art. 51, Paragrafo Unico).

Aplicar ela [regra de somente utilizar rendimentos do fundo social] no Brasil
a gente até entende, mas, se tu transformas isso numa regra permanente,
ela ndo é mais apropriada. Agora eu consigo compreender essa regra
dentro do seguinte jogo: que a pressao que teria no Congresso dos politicos
seria praticamente para gastar tudo, ou seja, tu tens um grupo que esta
guerendo gastar e, se pudesse, gastaria tudo hoje. Inclusive nessa
discussdo, teve uma das propostas que chegou do pessoal do Rio de
Janeiro pedindo que a gente fizesse operagbes de antecipacdo dessas
receitas para poder distribuir para os Estados ou municipios, para que o Rio
de Janeiro abrisse méo do direito que ele teria sobre as receitas futuras.
Entdo a gente faria uma operagcdo de antecipacdo para dar o dinheiro. Ou
seja, 0 objetivo de todo o0 mundo é ‘quero gastar ja'.(Entrevistado n° 2,)

O Projeto de Lei previa a utilizacgdo minima de 50% dos rendimentos para a
Educacdo, item orcamentario alinhado as politicas para fins intergeracionais.
Contudo tal atribuicdo foi vetada no Senado Federal e n&o consta da lei.
Posteriormente, a Medida Provisoria n° 592, de 3 de dezembro de 2012 voltou a
atribuir 50% dos recursos para a Educacdo. Finalmente, apdés movimentacéo
popular em junho de 2013, aprovou-se nova distribuicdo, em que da metade dos
valores do principal do fundo serdo destinados 75% para a Educacéo e 25% para a

Saude.

INTER-RELACAO DO FS E OUTROS ELEMENTOS DA NOVA LEGISLACAO
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Como explicitado na Carta de encaminhamento do PL 5.938, a introducéo do regime
fiscal de partilha visa a que a sociedade se aproprie mais dos rendimentos de
recursos minerais. Para se atingir tal objetivo, o FS ¢ instrumento, que se apoia

nos outros itens do marco regulatorio.

Do ponto de vista dos policy makers, o sistema de partilha visa a aumentar a
apropriacdo das rendas minerais pelo Estado, além de Ihe dar maior controle sobre
o ritmo da exploracdo. A criacdo da PPSA tem o escopo de possibilitar o
gerenciamento holistico da exploracdo, pelo estabelecimento de um ente 100%
estatal. A Petrobras ndo pode realizar essa tarefa por ter participacao privada, o que
traria conflitos de interesse, portanto a PPSA relaciona-se a necessidade de gestéao
pelo Estado de um sistema em que ele precise exercer maior coordenagao quando
as instituicoes existentes nao podem cumprir tal papel.

A cessdo onerosa também apoia 0s objetivos do FS, ja que, na tentativa de o Estado
apropriar-se mais das rendas minerais, deu-se a Petrobras papel especial, ao torna-
la operadora de todos 0s campos, com participagcdo minima obrigatoria de 30% nos
consorcios. Isso implica grande demanda financeira. O que a cessao onerosa fez foi
dar félego & empresa pela injecdo de erario e pela isencdo de pagamento da

Participacédo Especial e do COFINS.

7

O petrdleo da cessdo onerosa é volumoso. S&o cinco bilhdes de barris, o
equivalente a um terco das reservas brasileiras atuais, ou pouco menos do que as

de petroleo da Noruega.

AS FONTES DE RECURSOS DO FS

A Lei 12.351 determina que as fontes de recursos do FS provenham de:

“l - parcela do valor do bonus de assinatura destinada ao FS pelos contratos de

partilha de producéao;
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Il - parcela dos royalties que cabe a Unido, deduzidas aquelas destinadas aos seus
orgéos especificos, conforme estabelecido nos contratos de partilha de producéo, na
forma do regulamento;

lll - receita advinda da comercializacdo de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos da Unido, conforme definido em lei;

IV - os royalties e a participacdo especial das areas localizadas no pré-sal
contratadas sob o regime de concessédo, destinados a administracdo direta da
Unido, observado o disposto nos 8§ 1° e 2° deste artigo;

V - os resultados de aplicagdes financeiras sobre suas disponibilidades; e

VI - outros recursos destinados ao FS por lei.”

Dentre as fontes do FS, a principal € o item Ill, que corresponde ao profit oil,
recebido pela Unido pelo sistema de partilha. Como vimos, isso corresponde, pelo
regime de concessdo, a Participacdo Especial que, atualmente, junto com o0s
royalties geram recursos de montante similar e sdo responsaveis por 90% das
participacdes governamentais. Como a lucratividade dos pocos do pré-sal pode ser
superior as do pés-sal, o que significaria intensa majoracdo do primeiro atributo caso
se mantivesse o regime de concessao, espera-se que o profit oil passe a ser mais
vultoso que os segundos. Além disso, como a Unido recebera o profit oil na
totalidade, em contraposicdo ao compartiihamento dos royalties com os entes
subnacionais, € de se esperar que o item |l seja substancialmente menor do que o
.

Portanto os proventos do FS dependem, em grande medida, do fluxo financeiro de
profit oil, entretanto, ele somente o gerara apoés diversas etapas. Em primeiro lugar,
€ necessario que se licitem as areas do pré-sal, o que ocorreu em outubro de 2013.
Em seguida, a fase exploratéria devera ser concluida. Por ultimo, deve-se empregar

todo o petréleo extraido para pagar 0s custos, ou seja, como cost oil.

“...receita de partilha, sé daqui uns 10 anos.”. (Entrevistado no.2)

Pelo Projeto de Lei, o Fundo Social nédo teria fonte em exploracdes no sistema de
concessao (item IV). Isso foi acrescentado pelo Congresso, ja que somente em

longo prazo haveria fluxo do item IIl.
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. a Unica maneira de ter fundo social [em curto prazo] é alimentar com
royalty e participacdo especial. [...] A (sic) longo prazo, pode ser que a
partilha alimente o fundo social, mas, ndo no curto e no médio prazo... Ai o
relator concordou, alterou a lei e previu que 0s contratos de concessao que
€ 0 que de fato existe, alimente (sic) o fundo social. Mas o Executivo exigiu
que fosse colocado (sic) 1& uma regra de transicdo e que essa regra de
transicdo fosse regulamentada por meio de decreto do poder Executivo. E
ai, em dezembro, saiu uma regulamentacgéo falando o seguinte: os campos
qgue forem descobertos antes, até 2009, nao alimentam o Fundo Social. Os
campos que entraram em operacdo depois de 2009, ou seja, a partir de
2010, vao alimentar o Fundo Social. Entdo, este ano [2011], a estimativa do
Fundo Social é de uns 500 milhdes de reais. Migalha, entendeu?
(Entrevistado n° 1)

PREPONDERANCIA DO EXECUTIVO FEDERAL NO GERENCIAMENTO DO FS

O FS serd administrado por dois 6rgaos, com diferentes objetivos: o Comité de
Gestdo Financeira do Fundo Social (CGFFS) e o Conselho Deliberativo do Fundo
Social (CDFS).

O CGFFS tem, como obijetivo, definir a politica de investimentos do FS (Art. 52), que
visa a rentabilidade, a seguranca e a liquidez das aplicacdes, além de garantir
sustentabilidade econbmica e financeira para cumprir os objetivos do Fundo. Ja o
CDFS (Art. 58) tem, como atribuicdo, propor ao Poder Executivo a prioridade e a
destinacdo dos rendimentos dele, portanto o primeiro se responsabilizara pelo

investimento dos recursos e 0 segundo, pelo uso.

Ambos os 6rgdos se constituirdo de acordo com determina¢des do Poder Executivo:

“O CGFFS tera sua composigdo e funcionamento estabelecidos em ato do
Poder Executivo, assegurada a participacdo do Ministro de Estado da
Fazenda, do Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo e do
Presidente do Banco Central do Brasil”. (Lei 12. 351/2010; Art. 52. § 1°).

“A composicdo, as competéncias e o funcionamento do CDFS serdo
estabelecidos em ato do Poder Executivo.” (Lei 12. 351/2010; Art. 58. § 1°).

A Presidéncia da Republica controlard o Fundo, uma vez que o Legislativo recebera

sobre ele apenas relatérios de desempenho (art.52, 58 e 59).
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O FS NO COMBATE AS DISTORCOES MACROECONOMICAS E NA GERACAO DE EQUIDADE
INTERGERACIONAL

O economista Mailson da Noébrega, em audiéncia sobre o tema no Congresso
Nacional, criticou o excessivo controle do FS pelo Poder Executivo, por propiciar
condi¢cOes de se instituir orcamento paralelo, ja que o Legislativo Federal delega a
administracdo dos investimentos do Fundo ao CGFFS, sobre cuja composi¢cao néo

pode decidir.

O CGFFS define o montante do Fundo a ser resgatado anualmente, delibera sobre a
sustentabilidade dele, isto é, sobre a rentabilidade minima esperada e também
estabelece o tipo e o nivel de risco a se assumir. A fixagdo de minimo e maximo
percentuais de aplicacdo sugere a possibilidade de orcamento paralelo, até mesmo

o fomenta ao dirigismo.

Os membros do CDFS terdo discricionariedade sobre prioridades e destino dos
valores resgatados, o que seria prerrogativa do Congresso Nacional. E o Poder
Executivo que estipulara a composi¢éo, a competéncia e o funcionamento do CDFS
e ndo havera qualificacdo minima para participar dele. Tudo isso possibilitaria utilizar
politcamente grande monta de recursos, e se trata de retrocesso quanto a
transparéncia e a legitimidade da decisdo. Nao se servir de regras permanentes em
um fundo com objetivos de longo prazo permite emprega-lo para fins politico-

eleitorais e sujeita-lo as mudancas dos grupos no poder. *

E o controle desse processo inteiramente pelo Poder Executivo pode
provocar, na minha avaliacdo, desperdicios na utilizacdo dos recursos, 0s
guais podem ser orientados por pressdes de grupos de interesses; aumento
do potencial de corrupc¢éo; utilizacdo pro-ciclica dos recursos, porque eles
podem ser aplicados segundo pressfGes de grupos, diferentemente, por
exemplo, do que acontece com o fundo chileno e com o noruegués. E isso
pode provocar valorizacdo excessiva da moeda nacional. Ou seja, esse
pode ser um caminho para a doenca holandesa, embora o Governo declare,
e com razao, que um dos objetivos da criacdo do Fundo é evitar essa
doenca (NOBREGA, 2009)
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4 Participacdo de Mailson da Nébrega na Comissdo Especial da Camara dos Deputados do PL n25.417/2009 —
Pré-Sal/Fundo Social. Audiéncia Publica n2 1828/2001 em 20 de outubro de 2009
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Esse depoimento ressalta fragilidades na nova regulagem, tais como o controle da
composicao dos gestores do CGFFS pelo Executivo Federal, a ndo definicdo prévia
dos percentuais dos recursos a serem aplicados em investimentos domeésticos e

estrangeiros e a possivel falta de efetividade no combate a doencga holandesa
(GOBETTI ET AL, 2011:48)

POSSIBILIDADE DE CRIACAO DE ORCAMENTO PARALELO

No Brasil, a SOF (Secretaria de Orcamento Federal, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao), entidade responsavel pelo orcamento federal, centraliza o
processo com visdo do todo, o que faculta aos governantes acfes mais

coordenadas.

O Fundo Social poderia consistir em orgcamento paralelo, no sentido de que os
recursos a serem transferidos ndo seguiriam necessariamente o calendario da SOF,
0 que prejudicaria a coordenacao financeira no Brasil. De acordo a Helio Tollini,
Consultor de Orcamento da Camara dos Deputados e responsavel pela anéalise do

Projeto de Lei que gerou o0 FS,

... a SOF tem dominio de tudo. Ela sabe exatamente como estd o processo
de alocacdo. Quando vocé introduz um Fundo Social que vai ter o seu
proprio conselho gestor, que vai ter o seu préoprio conselho deliberativo e
gue nao vai dever satisfacdo para ninguém, quer dizer, esse conselho que
vai decidir toda a alocacéo. Entdo, esse conselho, dentro desses setores
gue podem ser beneficiarios, sédo eles que vao escolher: olha, nés vamos
gastar aqui esses tantos milhdes na area A/B/C, e assim ndo fica claro na
proposta na legislacéo, ndo fica claro como é que vai ser a integracéo desse
fundo com o or¢camento. (Helio Tollini)

ATORES, POSICOES E ESTRATEGIAS E ESPACOS INSTITUCIONAIS NA MUDANCA DO
MARCO REGULATORIO
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A tabela 9, sintetiza os principais atores que participaram da arena de acdo em que
se aprovou o marco regulatério do pré-sal, com destaque para a relevancia do
Executivo Federal, principal agente na redacdo das leis, mas também para a

Petrobras como detentora do conhecimento técnico.

A ANP encontrava-se enfraquecida por ser identificada com a orientacdo neoliberal
e 0 modelo de Estado da oposicdo. O Legislativo Federal aprovou a legislacdo em
carater de urgéncia, e foi alvo de qujestionamentos sobre a utilizacdo imediata dos
recursos. Empresas petroliferas privadas perderam autonomia por causa da Lei do
Petroleo.
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Atores

Posices e estratégias

fspacos Institucionai S

Luiz Inacio Lula da Silva

Presidente da Republica, - A
conjuntura  politica  permitiu-lhe
centralizar as  decisdes, com

delegagdo a ministra da Casa Civil
para criar 0 marco regulatorio do pré-
sal.

Lideranca do Executivo Federal

Dilma Rousseff

Ministra-chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, provinda
do MME — O cargo de coordenagéo
do governo indica grande
ascendéncia sobre o presidente.
Assumiu a lideranga executiva para
criar e definir o novo marco
regulatério.

Coordenacéo do Executivo Federal

MME/CNPE/EPE Espaco de desenvolvimento de | Executivo Federal
capacidade técnica do Executivo
Federal, sob lideranca de Dilma
Rousseff

ANP Organizacdo oriunda do modelo de | Agéncia reguladora do setor

Estado desenvolvido no governo
FHC. Perde importancia no governo
Lula e passa a posicdo menos
estratégica e mais operacional.

Legislativo Federal

Presséo para utilizar os recursos
imediatamente, o que é evidenciado
pela importancia da discusséo sobre
dividir os royalties do petréleo.
Aprovou a legislagdo em carater de
urgéncia.

Legislativo Federal

Petrobras

Dominio do upstream no Brasil.
Recebe cesséo onerosa, torna-se
operadora de todas as exploracdes
com participacdo minima de 30%.
Tem privilégios na exploragdo, mas
com o 6nus de ser instrumento da
politica publica. Nao é possivel saber
se a nova legislacéo a beneficiou.

Dominio técnico do setor de petréleo

Empresas privadas de petréleo

Precarizacéo de suas posi¢coes
porgue perdem a possibilidade de
controlar as exploracdes. N&do
influiram significativamente na
génese e aprovacao do novo marco
regulatério.

Possivel agdo como grupo de
interesse, para reverter elementos
restritivos da nova regulacao,
provavelmente em conjunto com o
grupo politico defensor da Lei do
Petréleo.

Grupo politico defensor da Lei do
Petréleo

Contrario a modificagdo, por ela
reverter a reforma considerada bem-
sucedida do governo FHC. N&o
logrou impor preferéncias por ndo
contar com representacdo suficiente
nas instituicdes do governo.

Apo6s a aprovagdo, acdes de grupos
de interesse pela academia e pela
midia.

TABELA 9 SINTESE DE ATORES, POSIGOES E ESTRATEGIAS E ESPAGOS INSTITUCIONAIS NA APROVAG/

MARCO REGULATORIO DO PRE-SAL

\O DO
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IMPLICACOES DO NOVO MARCO REGULATORIO

A aprovacdo do novo marco regulatorio suscitou uma série de implicacbes. A
primeira foi o impasse federativo sobre a distribuicdo dos recursos do petréleo, tema
ndo abordado pela nova legislacdo, mas que ascendeu na agenda politica por sua
importancia no debate eleitoral de 2010. Em segundo lugar, o requisito contetudo
minimo foi consolidado no novo marco regulatério e, em vista da grande demanda
por recursos para viabilizar a exploracdo, pode implicar deslocamentos setoriais na
economia brasileira. Em terceiro, e relacionado ao item anterior, a participacéo
minima obrigatoria de 30% da Petrobras nas extracées do pré-sal denota que dela
deve prover parte significativa dos recursos. Por ultimo, o novo marco regulatério
indica maior ativismo estatal, o que é criticado por grupos de orientacao liberal, com
0 argumento de que isso vai levar a inseguranca contratual e ao aumento do risco

atribuido ao Estado brasileiro.

AUSENCIA DE LEILOES IMPLICA DIMINUICAO DA AREA EXPLORADA

A mudanca do marco regulatério, ao incluir a regulagem do petroleo na disputa
eleitoral pela presidéncia, foi acompanhada de migracacédo do assunto para 0 campo

politico no parecer de Adriano Pires, contrario a essa mudanca.

Quem causou essa briga [disputa federativa pelos royalties do petréleo] foi o
proprio governo ao nao saber articular a mudanga, ndo saber articular... Ao
botar a questao politica em primeiro plano, ao botar a eleicdo da Dilma em
primeiro plano, ele ndo percebeu que estava provocando uma guerra
federativa, que esta na mesa e que, na minha opinido, vai demorar a
resolver. (Adriano Pires)

A disputa no Congresso Nacional sobre a apropriacdo das participacdes
governamentais levou a impossibilidade de novos leildes, uma vez que a incerteza

sobre o destino desses tributos era um entrave juridico aos contratos. Foi isso que
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indicou Magda Chambriand, atual presidente da ANP, quando deu entrevista, como
representante do governo, a Revista Piaui:

O governo ndo pode arriscar. E se o Congresso mudar a aliquota dos
royalties? Isso alteraria todos os célculos de investimento das empresas.
Seria um enorme prejuizo para elas. Temos que esperar. Nao tem jeito.
(entrevista de Magda Chambriand para a Revista Piaui, setembro de 2012)

Por outro lado, a Petrobras encontra-se sobrecarregada pelas demandas de
investimento, decorrentes de sua carteira de exploracdes. Por isso, a estatal ndo
tem estimulo para forcar novos leildes, porque é responsavel pela maior parte da
acao exploratéria no pais. Haroldo Lima, presidente da ANP no momento de
gestacdo do novo marco regulatorio declarou em entrevista a Revista Piaui:

Eu tenho a impressdo de que a Dilma ndo autoriza os leildes porque a
Petrobras, com esses problemas recentes de caixa, ndo teria recursos para
disputar os blocos postos a venda. As multinacionais iam (sic) arrematar
tudo. (entrevista de Haroldo Lima para a Revista Piaui, setembro de 2012:5)

A auséncia de leildes desde 2009 acarreta queda na area explorada do pais, e, caso
ndo os houvesse a partir de 2013, em 2016 ja ndo existiriam areas em exploracao

no Brasil:

Com a falta de leildes, a area de exploragdo no Brasil esta diminuindo
rapidamente. A area sedimentar brasileira é de 7,5 milhées de quildmetros
quadrados. A ANP concedeu para exploracdo e producéo, até 2008, 340 mil
quildbmetros quadrados, o que é um percentual pequeno, de apenas 4,5%
do total das nossas bacias. Em 2011, segundo Lima, por falta de novos
leildes, a area em exploracdo ja havia encolhido para 318 mi quilémetros
guadrados. “Se nao houver leildo neste ano, e ja se sabe que ndo havera,
essa area se reduzir4 para 146 mil quildbmetros quadrados. Isso é nada™
afirmou. (entrevista de Haroldo Lima a revista Piaui, setembro de 2012)

Nesse ritmo, o Brasil, de acordo com Lima, chegara a 2016 sem nenhuma
area para explorar. “Sera uma contradicdo”, opinou. “O pais, com uma
imensa reserva de petréleo, pode, em trés anos, paralisar a exploragdo”. A
deducdo do ex-diretor geral da ANP é simples. As empresas costumam
levar de trés a oito anos procurando petréleo nos blocos licitados. Se néo
encontram, os blocos tém que ser devolvidos. Para continuar em atividade,
as companhias precisam substituir essas areas por outras. Sem leildes, nao
conseguem manter o ritmo da atividade. “As perspectivas de se encontrar e
produzir 6leo diminuem. Estamos comprometendo a producdo futura de
petréleo no Brasil.”, diz Lima (Idem)
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Em 2010, o entdo presidente da ANP, Haroldo Lima, procurou o presidente Lula
para solicitar autorizacdo para realizar leildo de areas do Nordeste, Amapa,
Amazonas e na regiao do rio Sdo Francisco. Supostamente por ordem de Dilma
Rousseff, ndo se liberou nova rodada, em razdo de ser prejudicial a campanha dela
a Presidéncia da Republica, por incomodar parte da esquerda, em especial a ala
sindical da Petrobras (Revista Piaui, setembro de 2012:4).

Em 2012, a impossibilidade de efetuar pregbes antes da definicdo dos royalties
esvaiu-se. Assim, determinaram-se dois em 2013: no primeiro semestre para 0 pos-

sal, e no segundo semestre para o pré-sal.

As criticas quanto a auséncia de disputas baseiam-se na urgéncia da exploracao do
petréleo, para aproveitar o momento de evidéncia e de exposicdo do pré-sal

brasileiro.

Se as multinacionais ndo encontrarem onde investir no Brasil, elas vao
buscar petréleo em outros lugares. Isso jA comeca a acontecer. Algumas
companhias estdo desmobilizando seus departamentos de exploracdo. Ja
as pequenas empresas brasileiras, os chamados produtores independentes,
sem opc¢éao de operar fora daqui, estdo morrendo. (Revista Piaui, setembro
de 2012 pp.3)

Entre 2010 e 2011, investiu-se no mundo 1 trilhdo de doélares em exploracao
e producdo. Foi o maior pico de investimentos desde os anos 70. O Brasil
corre o risco de ficar para tras nessa corrida. (Revista Piaui, setembro de
2012, pp.10)

Ainda assim, néo fica claro que se perder o momentum significa perder as
possibilidades de exploracao lucrativa do pré-sal. Dada a volatilidade do preco do
petrdleo, € dificil projetar com seguranca se existiria perda de lucratividade por
causa do retardamento da produgdo no pais. H4, sim, implicacbes para o
investimento e a ativacdo da economia, que, evidentemente, serdo postergadas. Por
outro lado, no marco regulatorio atual, a falta de capacidade produtiva da Petrobras
para enfrentar os desafios necessérios é concreta. O atraso na exploracdo daria
mais tempos para se estruturar a industria nacional com a finalidade de atender a

demanda por producdo doméstica.
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POLITICA DE CONTEUDO LOCAL MINIMO

A exploracdo do petréleo vai necessitar de grande quantidade de recursos, que

podem

... (ser) deslocados de outros setores da economia local, vir do exterior ou
ser orignados em maior esforco da economia local — seja elevando a
mobilizacdo de recursos (tal como elevacdo das horas trabalhadas) ou
elevando a taxa de poupanca (o que implica reducdo do peso relativo dos
dispéndios correntes). (DE VITTO ET AL., 2013:297)

No novo marco regulatério, aplicaram-se duas das trés formas mencionadas. A
cessao onerosa visa ao aumento da poupanca domestica, e a politica de contetudo
local envolve programas industriais que direcionam recursos de outros setores para
0 upstream do petréleo. (DE VITTO ET AL., 2013:297)

Interessa aqui, em particular, aprofundar o efeito da politica de conteudo local
minimo, solidificada no novo marco regulatério e a cargo do CNPE. O efeito dela é o
crescimento da demanda por capital doméstico para o upstream, nao so financeiro,
mas também mao de obra qualificada, recursos naturais e bens da industria de
transformacao (navios, plataformas, etc.) . Numa economia, com alta utilizacdo dos
emolumentos, tal transformagdo causard mudanca setorial. (DE VITTO ET AL.,
2013:297)

No caso noruegués, essa modificagdo veio junto com diferentes politicas que
visavam a minimizar os efeitos negativos dela, o que € considerado parte

significativa do sucesso alcancado na exploracéo do petréleo daquele pais *°.
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2 A politica de emprego foi protagonista na grande transformacdo setorial norueguesa a partir dos anos 1970,
transformacdo essa que pode ser imputada, em grande parte, ao petrdleo. Nessa alteragdo, o setor de maior
declinio foi o industrial, que passou de 20% do PIB no inicio dos anos 1970 para 12 a 13% no inicio dos 1990,
desde quando a participa¢do do setor secundario se estabilizou. A composi¢dao da manufatura também mudou
e majorou a presenca de setores relacionados ao petrdleo em detrimento dos tradicionais exportadores de
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Uma das criticas a exacerbagdo da politica de contetdo minimo do novo marco
regulatério é o fato de que ela acentua a mudanca setorial, que ja ocorreria na
ascensao da industria petrolifera, ao dificultar o emprego de capital externo, uma
das fontes de recursos para explorar petroleo. Adicionalmente, ela € vista como
forma de forgar a producgéo interna de insumos além de seu ponto natural. Por esse
motivo, seria necessario avaliar a perda de eficiéncia no deslocamento de recursos
de outros setores em que ha maior rendimento, se comparado com os ganhos da
internalizacdo. Finalmente, porque reservas de petrdleo terminardo um dia, seria
necessario calcular a conveniéncia de deslocar a capacidade para um setor que nao
perdurara em longo prazo. (DE VITTO ET AL., 2013:297)

As politicas de desenvolvimento da industria nascente possuem logica bastante
complexa e efeitos encadeados, conforme extensa literatura econdémica sobre
desenvolvimento (GERSCHENKRON, 1961; HIRSCHMAN, 1958; EVANS, 1993,
JOHNSON, 1981, CHANG, 2003).

Andlise dos planos de negécios da Petrobras de 2003 a 2011 comprovam o
descumprimento das metas de producdo de petrdleo, mesmo com a reducdo de
objetivos a cada novo programa. Durante a apresentacdo do Plano de Negdcios e
Gestdo 2012-2016, a presidente da empresa, Graca Foster declarou que atrasos
tém ocorrido tanto de fornecedores nacionais como de internacionais, o que assinala
que o atraso ndo se origina na restricdo de conteudo local minimo. Entretanto ndo se
apresentou comparagdo dos custos entre os dois tipos de fornecedores e isso
impediu que se apreciasse a suspeita de que a empresa estivesse arcando com
custos adicionais para incentivar a cadeia de producédo nacional. Por isso, a Lei
9.478 teve cuidado para nao prejudicar a competitividade dela (SIQUEIRA,
2013:255).

metais, pesca e madeira. Isso indicou que os manufatureiros, anteriores ao petréleo, tiveram queda ainda
maior que o total. Mas nem toda contragdo do setor industrial pode ser atribuida a atividade petrolifera, ja
que a tendéncia global de transferéncia de manufatura para os paises asiaticos ocorreu concomitantemente a
isso. O crescimento da area de servigos publicos é o ultimo item explicativo para a modificagdo que ocorreu. O
crescimento das receitas do governo com as rendas do petréleo levou a expandir-se o Estado do bem-estar
noruegués, além de aumentar e aperfeicoar a Educacdo e a Saude, entre outros servicos. Essa expansao
implicou maior demanda de profissionais, compensou a reducdo do emprego na industria e provocou mais
variagdes no mercado de trabalho (Melhum, 2008: 7). A dinamica setorial promovida pela ascensdo do
petrdleo no Noruega estd bem de acordo com os efeitos da doenga holandesa, conforme se observou no
capitulo 6. Porém, no caso daquele pais, a acdo do Estado logrou amortecer e converter os choques da
mudangca setorial em favor do desenvolvimento do pais.
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PARTICIPACAO MINIMA DA PETROBRAS EM 30% EM TODOS OS BLOCOS

A exigéncia de parcela minima da Petrobras em 30% em todos os blocos pode
indicar restricdo ao financiamento a exploracdo do petréleo. Nos casos em que ela
arcar com 100% do investimento, ela pode ser contratada sem licitagao.

Segundo analise de cenarios de De Vitto et al (2013), que consideram somente as
restricdes de capital financeiro no upstream #°, as reservas de cem bilhdes de barris
e a cota de 60% da Petrobras, tornariam necessario o investimento médio anual de
38,3 bilhdes de ddblares que se estenderia por trinta e um anos, num total de
sessenta para extrair as reservas totais. Ja, se o quinhao da Petrobras for de 100%,
a média anual de dispéndios deveria restringir-se a US$23,8 bilh6es e ampliaria o
tempo de aplicacdo para cinquenta e setenta e nove anos para extracdo das
reservas, o que nao lograria manter a autossuficiéncia nacional. Portanto o ritmo de

exploracdo seria inversamente proporcional a participacdo da Petrobras na
empreitada, sob o regime de partilha (DE VITTO ET AL., 2013:302).

O Brasil colocou uma jabuticaba muito azeda nesse contrato de partilha. S6
aqui existe essa exigéncia de operador Unico com obrigacdo de investir no
minimo 30% em cada contrato. A Petrobras ndo tera recursos para fazer
esse tipo de investimento. (entrevista de Wagner Freire, ex-diretor de
exploracdo e producdo da Petrobras e ex-proprietario da Starfish, empresa
de petréleo vendida para a angolana Petroangol, Revista Piaui, setembro de
2012:5)

Ja abordamos o papel da cessdo onerosa, para fazer frente ao investimento
necessario a exploracdo do pré-sal, na capitalizacdo da Petrobras e também a

isencdo de pagamento de contribuicbes governamentais para ampliar o foélego para
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%% A analise mostra-se conservadora por considerar como limitagdo somente o capital financeiro, ja que existira
demanda adicional pelo humano qualificado, pela mdo de obra para executar servicos, pelos recursos naturais
e pelo capital da industria de transformacgdo. Por outro lado, a andlise ndo considera a demanda por capital
financeiro para as atividades do downstream, que, com certeza, existirdo e solicitardo recursos. Nesse sentido,
o subsidio ao prego do petrdleo pela Petrobras implica perda de capacidade de investimento da empresa na
exploragao.
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investir. O preco do petroleo representa papel importante nessa capacidade de
inversdo, porque o atual ciclo de acréscimo de investimentos na exploragdo e

producédo pode levar a queda da cotacao no futuro.

Em outra analise de cenarios, com participacdo da Petrobras de 80% nos contratos
de partilha, a variavel independente é o preco do petréleo. O resultado € a grande
sensibilidade — aos pregos e, por consequéncia, a rentabilidade — do ritmo de
aplicacdo. Caso ocorra uma queda de U$100 para US$80 por barril, ela refletiria no
tempo de extracdo, que se elevaria vinte e sete anos e subiria para sessenta e
quatro, com investimento médio anual de US$ 18,6 bilhdes. Se o preco do barril
fosse a U$70, a média anual de investimentos cairia para U$11,6 bilhdes e
necessitaria de cento e dois anos para concluir a exploragdo. Com precos de US$60
ou 50 por barril, a baixa lucratividade faria diminuir muito o ritmo dos aportes,
enquanto precos abaixo de U$50 inviabilizariam a empreitada (DE VITTO ET AL.,

2013:304-5).

As novas fronteiras exploratorias expdem topicos sobre a futura rentabilidade das
atividades no pré-sal que devem ser avaliados. Isso acrescenta também uma
perspectiva de indefinicdo quanto a futura receita do Estado, oriunda do petréleo, e a
possibilidade de a demora para iniciar as mineracdes ter efeito negativo nessas
receitas. O que se quer mostrar é que, de acordo com a forma como 0 novo marco
regulatério for implementado, o Estado assumird 0s riscos ao concentrar as
atividades do upstream na Petrobras em vez de dispersa-las em diferentes

empresas do setor.

A participagdo compulséria da estatal nos consorcios tinha o intuito de fortalecer a
empresa, mas terminou por impor-lhe grandes demandas financeiras, o que pode
repercutir negativamente sobre ela, como detalha Ana Siqueira, ex-funcionéaria do

BNDES e atualmente consultora de petréleo para o setor privado:

Na pratica, as decisbes adotadas em 2010, paradoxalmente, embora
tenham sido motivadas pela intencdo de fortalecer a Petrobras, irdo impor
um pesado 6nus a empresa, obrigada a ser operadora Unica de
investimentos vultosos e tendo 30% de participagdo minima nos blocos a
serem contratados sob 0 modelo de partilha. (SIQUEIRA, 2013:257)
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Na mesma direcéo, a obrigatoriedade pode acarretar menor perspectiva de emprego
do conhecimento acumulado da Petrobras na escolha das areas de prospeccao:

Entdo, isso mostra o retorno ao monopolio. E é um retorno que prejudica
muito a Petrobras porque ela obriga a Petrobras a operar o que € bom e
ruim, obriga a Petrobras (a) ter participacdo em campo que € bom e ruim. O
modelo anterior da concessao, (sic) a Petrobras ia no (sic) leildo e, como ela
conhece muito mais o Brasil que todo 0 mundo, ela entrava na boa e a ruim
deixava para os outros. (Adriano Pires)

A capacidade de acdo da Petrobras também se encontra comprometida, uma vez
que, além de todas as atividades do pds-sal, ela precisa extrair o petréleo da cesséo
onerosa. Existem duvidas sobre a existéncia de recursos para acbes em outras

areas.

A Petrobras (...) ja tem areas demais no regime de concessao, que (sic) ela
tem que fazer plano exploratério e elaborar plano de desenvolvimento do
campo, fazer investimentos gigantescos. Esses contratos tém conteldo
nacional. A carteira da Petrobras ja estava lotada. Quando veio a cessao
onerosa, 0 que ja estava lotado ficou superlotado, ndo dava nem para
pensar mais em fazer nada. Libra [campo localizado no poligono do pré-sall,
por exemplo, esta la, mas como vocé vai explorar Libra se ndo tem (sic)
engenheiro, ndo tem (sic) soldador, ndo tem (sic) nada mais? O que tem
(sic) hoje ja ndo da para atender a demanda, entdo Llibra esta la, mas esta
adormecido. Eu nem sei quando é que vao licitar Libra. (Entrevistado n°1)

Finalmente, o fato de a Petrobras ndo ser empresa inteiramente estatal significa

apropriagao privada de parte das benesses concedidas pelo Estado:

[Na] Petrobras, mais de 50% do capital social é privado, entdo vocé esta
dando recurso publico para mais de 50%. (..) se existisse uma empresa
100% estatal ou se a Petrobras vier a ser uma empresa 100% do Estado, ai
eu concordo plenamente (...): entrega tudo para a Petrobras. Agora o (sic)
que eu discordo é o seguinte: como a Petrobras esta hoje vocé nédo pode
entregar, essa que é a diferenca. (Entrevistado n°1)

AUMENTO DO INTERVENCIONISMO ESTATAL E MUDANGA DE PAPEL DO SETOR PRIVADO
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A par da participacdo minima da Petrobras nos consoércios, a fundagdo da PPSA
indica aumento do intervencionismo governamental, jA que faculta ao Estado
controlar todo o processo de exploracdo e producdo e todas as decisdes

estratégicas relativas ao planejamento das operacdes no pré-sal.

Os comités operacionais de cada bloco serdo compostos majoritariamente por
representantes da PPSA, o que permite ao governo atuar no planejamento de todas
as acdes do upstream, além de na comercializacdo do profit oil. Nesse mesmo
sentido, encontra-se a Petrobras como operadora de todas as é&reas, enquanto

petroleiras privadas passam a ter papel de financiadoras.

A defesa de maior protagonismo da iniciativa privada relaciona-se a possibilidade de

dispersar o risco exploratorio. Ana Siqueira atesta:

A participacao do setor privado na atividade de exploracéo é de grande valia
para o pais. A divisdo da atividade de prospeccédo e exploragdo entre mais
empresas de diferentes origens ajuda a dispersar o risco, tornando a
inddstria mais robusta. A diversidade de abordagens resultante da atuagéo
de miltiplos operadores permite maior experimentagdo de técnicas,
tecnologias e estratégias. Essa diversidade acelera o processo de
descoberta das melhores praticas e mitiga o risco. Por maiores que sejam
as reservas do pré-sal e por melhores que sejam as projecdes de precos
para o petréleo, é possivel que a exploracédo dessas reservas venha a ser
um fracasso financeiro. (SIQUEIRA, 2013:307)

O mercado de petréleo caracteriza-se por mudancas abruptas de preco, que
implicam variagcbes na rentabilidade e podem ser exacerbadas por questbes de
custo relacionadas a dificuldades técnicas imprevistas ou acidentes ambientais. Tais
alteracbes se amortecem quando atuam sobre mercados diversos, com multiplas
empresas de portfolio, pulverizado em diferentes areas do globo. (DE VITTO ET AL,
2013:308)

Em sintese, embora o marco regulatério estabelecido para a exploracéo de
novas areas do pré-sal tenha alguns atributos positivos, ele &
excessivamente centralizador e estatizante, expondo o pais a um risco
desnecessario e privando-o da plena concorréncia entre empresas
petroliferas. (DE VITTO ET AL, 2013:308)
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CONCLUSAO

Politicas sociais podem ser financiadas por impostos, seguridade social, ajuda
externa, envio de divisas por cidaddos que moram no exterior e rendas minerais
(UNRISD, 2010). A perspectiva de grande volume de riquezas provindas do petréleo
do pré-sal pressupde a possibilidade de melhora também grande no Estado de bem-

estar do Brasil.

A motivacdo para realizar este trabalho originou-se justamente do interesse em
examinar se a descoberta do pré-sal pode representar oportunidade para
aperfeicoar e desenvolver nosso Estado de bem-estar. Em sintese, a explicacao
para esta pesquisa encontra-se na possibilidade de relacionar abundancia de
petrdleo a bem-estar social. Como ja aludimos aqui, essa relagdo ndo é direta e ha
diversos casos de paises em que ela obtém resultados negativos.

Estudos que envolvem a indastria do petroleo exigem conhecimento das
especificidades do setor, elementos em que mergulhamos e de que coletamos

algumas partes, expostas no capitulo 6, para a confeccéo desta tese.

O proposito disso tudo é levar a compreender a trajetdria da politica publica de
petréleo no Brasil, com a intencédo de esclarecer como ela se deu ao mesmo tempo

em que procura jogar luz sobre questdes controversas desse processo.

A adocdo de referencial tedérico que combina visdo abrangente do
Neoinstitucionalismo Histérico (NIH) com preferéncias e escolhas dos atores do
Neoinstitucionalismo da Escolha Racional (NIER) auxiliou-nos na analise das
decisbes dos agentes em percurso de longo prazo. O pano de fundo do debate
tedrico abrangeu a relacdo entre atores, ideias e instituicbes e as mudancas que

disso advém.

A combinacgdo entre esses dois tipos de institucionalismos ndo é pratica frequente.
No exterior, foi promovida conceitualmente por livro editado por Ira Katznelson e

Barry Weingast, em que o texto de Mahoney (2005) € o capitulo final e exemplifica
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7z

esse ajuste. No Brasil, até onde conhecemos, ainda € necessério iniciativas para
desenvolvé-la. Esta tese quer contribuir para resolver o dilema entre estrutura e

acao.

Nesse sentido, a contribuicdo teorica especifica deste estudo é mostrar que as
preferéncias dos atores séo historicamente construidas, ja que o trabalho mostra a
transformacdo de agenda liberal para social-democrética, enquanto muda a forca
dos atores: partidos de oposi¢cdo passam a situacéo e vice-versa, explicitando que
ideias ndo tem forca por si s6, mas dentro do contexto de forgas politicas.

Sobre esse pano de fundo tedrico, as ideias constituem varidvel importante na
mudanca da legislacdo nos dois pontos de inflexdo, se lembrarmos que ideias se
vinculam a interesses e que parte significativa da explicacdo por adotar o ideario
neoliberal no Brasil nos anos 1990 esta na nossa vulnerabilidade econémica em
relacdo os organismos multilaterais. Como ja apontamos, fendmeno similar ocorreu
na Franca, no inicio dos anos 1980, quando o movimento a esquerda empreendido
pelo recém-empossado presidente Mitterrand precisou ser revertido, em razdo da
dependéncia do pais de capitais e mercados consumidores de exportacdes globais
(GOUREVITCH, 1986).

No Brasil, também se firmaram ideias pela dependéncia externa e tornaram reformas
direcionadas para o mercado elementos essenciais dos programas de governo
durante os anos 1990. Tal hegemonia foi reforcada pela situacao internacional do
pais e a fragilidade da economia permitiu menor independéncia dos governos diante
das demandas das organizacdes multilaterais, locus irradiador da posicéo
hegeménica. Dessa forma, a adocdo de politicas neoliberais configurou-se como
condicdo para atracdo de investimentos necessarios ao crescimento, melhora do
bem-estar da populacdo, e também manutencdo da elite politica governante no

poder.

Ao mesmo tempo, o programa estabilizador tinha forte apoio, o que ampliou o
espaco de manobra do presidente Fernando Henrique Cardoso, mas restringiu as

opcdes por politicas publicas desenvolvimentistas®’. Finalmente, o volume existente
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7 A importancia da agenda estabilizadora foi tdo grande, que ndo permitiu entrada de posi¢cdes liberal-
desenvolvimentistas (COUTO ET AL., 2003).
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de reservas e a perspectiva de evolucdo da industria orientaram a legislagdo para a

estrutura de incentivos que supunha a rapida exaustao das reservas.

A descoberta das jazidas do pré-sal encontraram situacdo bastante diversa. No
plano das ideias, a hegemonia do neoliberalismo encontrava-se em declinio, como
resultado, entre outros fatores, do pouco sucesso das reformas empreendidas em
termos de crescimento econémico. A0 mesmo tempo, no momento da génese do
novo marco regulatério, a situacdo econémica do pais era bastante favoravel, em
grande parte resultado do boom de commodities a partir de 2003, 0 que permitiu
maior independéncia do governo na formulacdo da politica publica. Do ponto de
vista politico, a propria eleicdo de Lula como presidente indica um mandato para
fomentar crescimento econbmico e maior énfase nas politicas sociais.
Adicionalmente, a aprovacdo do marco regulatério deu-se em momento de grande
concentracdo de poder na figura do presidente, resultado entre outros da entrada do
PMDB na coalizdo governamental. Essa concentracdo de poder politico beneficiou a
grande executiva do governo, a entdo ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff,
com origem técnica no setor energético, e grande influéncia no formato da nova

politica de petroleo.

IMPLICACOES DA NOVA LEGISLACAO

A seguir discorreremos sobre algumas implicacées decorrentes da nova legislacéo,
para complementar a apreciacdo dos resultados iniciais oriundos da alteracdo na
politica publica do petroleo. Desse modo, abordaremos a disputa federativa pelos
royalties, os possiveis efeitos da restricdo a conteudo importado, as mudancas nos
tipos de empresas de exploracdo interessadas em atuar no mercado nacional e as

transformacdes recentes na geopolitica do setor.

O significativo aumento das rendas minerais apds a aprovacao da Lei do Petréleo de
1997, aliado a exposicdo do tema durante a campanha presidencial de 2010, levou
ao acirramento da disputa federativa pelos royalties e provocou a paralisacdo dos
leildes de novas concessfes. Como consequéncia disso, diminuiu a area explorada,

com reflexos negativos na producdo nacional. Outra explicacdo para isso é 0
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congestionamento da carteira da Petrobras, que néo teria capacidade para avancar
em novas atividades, em razdo do acumulo de portfélio que recebeu de acordo com

0 novo marco regulatério.

ApoOs aprovado esse marco, reduziu-se o valor da empresa, 0 que se imputou ao
baixo retorno dos investimentos efetuados, ao descumprimento das metas dos
planos de negdcio e ao aumento dos custos de operagdo. Outra causa para iSso
seria o0 alto 6nus que a nova legislacdo imp6s a estatal como instrumento de politica
publica, especialmente a obrigatoriedade de ser operadora de todas as exploragdes
do pré-sal e de deter participacdo minima de 30% (SIQUEIRA, 2013:256-7).

A politica de conteudo local minimo, ja existente no marco regulatorio de 1997, é
controversa. Se, por um lado, significa tentativa de nacionalizar a industria do
petréleo para evitar a doenca holandesa, por outro, suscita maior deslocamento
setorial. Se isso néo for propriamente neutralizado, pode levar a efeitos bastante
negativos em termos de desarticulacgdo da capacidade industrial, além de
protecionismo: perda de competitividade internacional e favorecimento a grupos
especificos na sociedade, por meio de corrupg¢do. Portanto a politica de contetdo
local minimo é agdo que busca maximizar efeitos positivos na inddstria nacional,
mas que, sem a devida atencdo aos consequentes desafios de transformacao

setorial, pode criar entraves ainda maiores.

Ademais, a politica de conteudo local minimo pode atrasar a exploracdo, afetar a
atratividade do investimento e a capacidade de gerar mudancas estruturais na

sociedade brasileira.

O aumento do papel do Estado na exploragdo do petréleo também implica
modificacdo do papel do setor privado. Entrevistados disseram que 0 novo marco
regulatorio pode gerar mudanca nas empresas que se interessam por participar do
mercado brasileiro e que as petroleiras americanas e europeias cederiam lugar as
chinesas, cujo compromisso ético € menor. Em contrapartida, a assuncédo de
maiores riscos pelo Estado liga-se a grande lucratividade que se espera da
exploracdo do petréleo do pré-sal, além de a busca por expandir a apropriacédo

publica dessa riqueza.



198

O resultado do primeiro leildo do pré-sal, em outubro de 2013, contradiz previsdes
pessimistas sobre o tipo de empresa interessada no pré-sal e indica que o interesse
das multinacionais ndo esmaeceu: duas europeias, a Shell e a Total, participam do

consorcio formado para extrair petréleo no campo de Libra.

Esta claro que se desenvolveu o marco regulatério do pré-sal em consideracdo a
grande atratividade que a nova fronteira exploratéria mundial exerceria sobre as
empresas da industria do petréleo. De fato, naquele momento essa era a situacao,

mas isso se alterou.

Em primeiro lugar, inovacdes tecnologicas ampliaram fontes energéticas, o que fez
crescer as opcoes de fornecimento em virtude da tecnologia de exploracdo de gas
de xisto e tightoil, e diminuiu a atratividade do pré-sal para os investidores
estrangeiros (GARMAN ET AL., 2013:263). A abundancia de gas de xisto nos
Estados Unidos tem potencial para revolucionar a geopolitica do petréleo, porque

pode garantir a autossuficiéncia norte-americana em poucos anos.

Em segundo lugar, houve intensa procura por alternativas de abastecimento de
petroleo em paises do leste da Africa, do Sudeste Asiatico, do Artico, da
Groenlandia e do Alasca, onde sao grandes os desafios para se extrair petréleo,

mas onde o marco regulatério é mais liberal.

Em terceiro lugar, alterou-se o ambiente politico da Russia e do Iraque, paises de
grande potencial exploratério, mas cuja producdo ndo deslanchava por problemas

relacionados a seguranca e a infraestrutura.

Em quarto lugar, os desenvolvimentos apontados podem significar transformacéo no
patamar de precos do barril de petrdleo, o que, como vimos, pode atingir a

viabilidade da exploragéo do petréleo do pré-sal.

Por fim, a necessidade de foco da Petrobras na exploracéo do pré-sal pode impedir
0 uso de sua avancada posi¢cdo tecnoldgica na nova onda de desenvolvimento e
inovagao (GARMAN ET AL., 2013:263).

Em suma, evolugbes do setor, posteriores a formulagdo do novo marco regulatério,
podem reduzir a atratividade do petroleo do pré-sal, inclusive pela queda

permanente da cotacdo do petréleo, em decorréncia do aumento da oferta.
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Por fim, o tema deste trabalho oferece oportunidades para novas pesquisas daqui
oriundas. Podemos citar, por exemplo, a disputa sobre as participacoes
governamentais pelos entes subnacionais, o que envolve a questdo distributiva no

ambito da Federacao brasileira.

Além disso, caberia aprofundar a compreensao do papel da ANP na época da
grande escalada de valor de mercado da Petrobras, no seguinte sentido: como a
agéncia era responsavel pelos interesses do Estado no setor do petrdleo, por que
nao se tomaram medidas que otimizassem a apropriacdo do Estado sobre as rendas

minerais crescentes no periodo?

Finalmente, considerando a motivacdo deste trabalho, que é entender como o
aumento da producéo de petroleo pode transformar-se em maior bem-estar para a
populacdo, por intermédio de estudos de multiplos casos, as analises poderiam
utilizar pesquisas sobre o tema, desenvolvidas pela United Nations Research
Institute for Social Development — UNRISD (HUJO, 2012; UNRISD, 2010; 2008) e
buscar subsidios para a relacdo entre petroleo e bem-estar no Brasil ser positiva,
transformadora e contribuir, de modo contundente, para se diminuir a desigualdade

social.

Revisdo: Cybele Giannini
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