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RESUMO:

O presente estudo propde uma analise sobre a politica implementada pelo governo
federal no tocante a flexibilizagcdo do monopdlio estatal do petréleo em 1997 através
da Lei Ordinaria n° 9.478 (Lei do Petrdleo) e o impacto que essa emenda
constitucional trouxe a industria petrolifera nacional, ja que a partir de sua sangao, o
mercado brasileiro abriu suas portas para a iniciativa privada, dando o direito de
entrar numa area que era exclusiva da Petrobras desde 1953.

Palavras-chave:
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1. INTRODUGCAO

Atualmente o petroleo atende cerca de aproximadamente 40% das
necessidades energéticas globais, como também serve de base para fabricagdo dos
mais variados produtos, como benzinas, 6leo diesel, gasolina, alcatrdo, polimeros
plasticos e até mesmo medicamentos, sdo por esses e outros motivos, que é o
principal produto comercializado no mercado internacional. Portanto se torna de
fundamental importancia, entender a dinamica da industria petrolifera no sistema
produtivo contemporéaneo, ja que além de varios setores terem se desenvolvimento
através dela, o petréleo continua a ser a principal fonte de energia que move a
produg¢ao material.

O presente estudo propde uma analise sobre a politica implementada pelo
governo federal no tocante a flexibilizagdo do monopélio estatal do petréleo em 1997
através da Lei Ordinaria n°® 9.478 (Lei do Petrdleo) e o impacto que essa emenda
constitucional trouxe a industria petrolifera nacional, ja que a partir de sua sangao, o
mercado brasileiro abriu suas portas para a iniciativa privada, dando o direito de
entrar numa area que era exclusiva da Petrobras desde 1953.

Com a flexibilizagdo do monopdlio na industria petrolifera, além das
mudangas de carater técnico-administrativo, o estado passou a desempenhar papel
de regulador e fiscalizador através da Agéncia Nacional do Petr6leo (ANP) vinculada
ao Ministério de Minas e Energia.

O primeiro capitulo vai abordar o histérico da industria petrolifera mundial
(IMP) abordando desde seu desenvolvimento, passando por sua evolugdo e sua
consequente internacionalizagdo, esse mesmo capitulo também se destina a
mostrar o caso brasileiro com o petréleo e a criagdo da Petrobras. O segundo
capitulo abordara os desdobramentos econémicos por tras da industria petrolifera e
todas as consequéncias dos choques petroliferos na economia brasileira, assim
como mostrar a ascensdo da ideologia neoliberal trangando um paralelo com essa
crise do petréleo.

Todavia a partir da ascensao neoliberal o governo brasileiro passa a praticar
um grande plano de desestatizagdo da economia e que culminou com o tema do
terceiro e ultimo capitulo que € Lei 9.478/97 que flexibilizou o monopdélio do petréleo

no Brasil. Nesse capitulo serdo discutidos a propria flexibilizagdo, assim como as



problematicas decorrentes da transigéo, a criagdo da Agéncia Nacional do Petréleo
e os embates juridicos dos quais ela passou e por fim as consequéncias e o0s
desafios encontrados, visando demonstrar a mudanga do papel do Estado no setor
petrolifero.

A metodologia de pesquisa foi bibliografica, utilizando-se de referéncias que
apresentavam todo o processo acima relatado, visando buscar a resposta a
pergunta basica que norteia esta pesquisa € de que maneira a flexibilizagcdo do
monopadlio na industria petrolifera impactou no setor e discutir a partir disso, o papel

desempenhado pelo Estado nesse novo cenario.



2. A INDUSTRIA PETROLIFERA: UM BREVE HISTORICO

Na atual conjuntura mundial boa parte das necessidades energéticas globais
€ atendida pelo petréleo e seus derivados. Nao ha duvida que devido sua notéria
importancia no processo de industrializagdo, mais especificamente pés Segunda
Guerra Mundial, o petréleo se tornou historicamente o principal produto (commoditie)
comercializado no mercado internacional. Isso significa afirmar, que no atual padréo
tecnolégico onde a energia € a forga que movimenta a produgdo como também a
comercializagdo de qualquer produto, o petrdleo se torna um recurso essencial de
todas as cadeias produtivas, o que o torna a principal fonte de renda de muitos
paises. Para Rosa (2004):

A industria petrolifera esta no centro do sistema produtivo contemporaneo,
quer porque o petréleo é (ainda) a principal fonte de energia que move a
producao material quer porque varios e muitos poderosos setores industriais
se desenvolveram sobre ela: automével, aeronautica, quimica, materiais
sintéticos, adubos, etc.

E importante frisar que a importancia desse recurso mineral n&o-renovavel
nao esta restritita somente pelo ponto de vista da organizagado industrial mas
também por fatores geopoliticos que podem afetar diretamente as condigbes de
oferta e demanda desse bem, como foram os casos das crises do petréleo na
década de 1970.

Rigorosamente, ndo se produz petrdleo: encontra-se e extrai-se o petroleo
de reservas preexistentes que precisam ser procuradas e descobertas.
Essas reservas estao distribuidas, em quantidade e qualidade, de forma
desigual no planeta, originando grandes diferengas na estrutura de custos
de produgéo entre as firmas e os mercados.(PINTO JR., 2010, p.43)

Portanto, para se entender o atual debate acerca da industria petrolifera no
Brasil, € necessario entender as transformacgdes histéricas ocorridas, como por
exemplo, a desverticalizacido de todo seu processo produtivo e a terceirizagao de
seus elos' produtivos. Logo se torna primordial analisar desde a evolugao,
desenvolvimento e a consequente internacionalizagcdo da industria petrolifera, para
posteriormente poder analisar o caso brasileiro e seus desdobramentos no cenario

nacional.

' Cada um dos trés grandes segmentos (upstream, midstream, downstream), ou elos, da cadeia
logistica na industria do petréleo, apresenta caracteristicas bem definidas, estruturas particulares e
fungdes especificas destacadas das demais areas.(BORSANI, 2001,p.18)



21Industria mundial do Petréleo: evolugdo, desenvolvimento e a
consequente internacionalizagao.

A organizacgédo industrial em prol do desenvolvimento do petrdleo ocorreu, por
um lado, pela centralizacdo de empresas privadas americanas que logo evoluiu para
a internacionalizagdo. Por outro, pela estatizagcao por parte de paises precursores,
tais como Reino Unido, Argentina e México, difundindo-se posteriormente pelos
paises de industrializagédo tardia, como no caso do Brasil. Neste sentido, podemos
definir em trés fases a relagcdo entre a evolugédo, desenvolvimento e consequente
internacionalizagao do petroéleo.

A fase inicial foi marcada pela “percepcédo das qualidades” inerentes a esse
setor pelos seus primeiros “capitaes”, John D. Rockefeller e a empresa Standard Oil
Company, foram dois dos nomes que inovaram economicamente e organizaram a
industria petrolifera, de modo a realizar uma expansao internacional, o que veio a
ser a maior formacédo de monopdlio em fins do século XIX. Pinto Jr (2010, p.61)
relata esse periodo:

[...] John D. Rockefeller solucionou racionalmente os desafios de
armazenar, transportar e transformar o petréleo e vender seus derivados
Para reduzir custos, introduziu novos processos técnicos que melhoraram a
produtividade e a qualidade dos derivados, especialmente do querosene,
carro-chefe dos produtos da industria nas suas primeiras décadas de
evolugdo. A preocupagao com a qualidade dos produtos oferecidos ao
mercado inspirou 0 nome da empresa que comandou: a Standard Oil
Company. Contudo, o destaque deste americano na histéria do petroleo foi
por ter percebido e realizado a integracdo da industria — inovagao
econdmica — chave para organizar a sua expansao e internacionalizagao —
fundando o maior dos monopdlios da economia americana na passagem do
século.

Rockefeller se valeu de economias de escala® e integracéo vertical® para
assegurar sua posigdo no mercado do petréleo e a Standard Oil Company, por sua
vez, apostou no segmento de refino e nos oleodutos em escala maiores e a custos
menores. Com efeito, as vantagens absolutas de custos da Standard Oil no setor de
refino, constituiram barreiras a entrada que impediam novas empresas em atuar

nesse mercado. Segundo Bain (2012), a capacidade de se obter alto grau de

2 Dizemos que uma empresa economias de escala quando ela é capaz de duplicar a produ¢gdo com
menos do que o dobro dos custos. (PINDYCK; RUBINFELD; 2010, p.215)

® Forma organizacional na qual uma empresa possui diversas divisdes e algumas delas produzem
pecas e componentes que outras utilizam para a montagem dos produtos finais. (PINDYCK;
RUBINFELD; 2010, p.567)



concentragdo e lucros de monopdlio, assim como foi o caso da Standard Oil,
corresponde a condi¢gdo de barreiras estruturais que impede a entrada de novos
capitais:

(...) o principal fator na determinacgéo dos pregos e da lucratividade em uma
industria esta relacionado a facilidade ou a dificuldade que as empresas
estabelecidas encontram para impedir a entrada de novas empresas, isto €,
a existéncia ou ndo de barreiras a entrada na industria (BAIN apud
KUPFER, 2012, p.110).

Desse modo, o crescimento da empresa americana Standard Oil Company foi
acompanhado pela transformagdo de pequenas industrias descentralizadas em
conglomerados e trustes formadores de pregos. Como ressalta Pinto Jr. (2010, p.
62):

A Standard Oil estendeu seu poder de monopdlio por todas as fases da
cadeia produtiva, tornando-se um price maker (formador de pregos) e
consolidando sua posigdo dominante na industria. A integragéo vertical do
upstream ao downstream facilitava a administragao e reparticdo dos custos
e margens ao longo da cadeia produtiva, através da utilizagcdo de subsidios
cruzados entre os produtos e entre os diferentes segmentos de atividade.
Nestas condigbes, a Standard Oil conseguiu erigir enormes barreiras a
entrada de novas empresas na industria.

Cabe ressaltar, no entanto, que a industria conheceu outros “capitaes”, dessa
vez o0s europeus, que formaram importantes aliangas para a configuragéo
internacional da industria petrolifera, no qual “75% da produgao petroleira mundial,
fora do mercado americano, era controlada pelo grupo europeu” (Pinto Jr, 2010, p.
64). Os avancgos europeus neste setor sobre os espagos econémicos dos EUA
determinaram, portanto, a segunda fase do desenvolvimento e a posterior
internacionalizacado da industria do petréleo.

Por fim, a terceira fase teve como marco a disputa pelo controle das jazidas
do Oriente Médio entre as firmas europeias e norte- americanas que apoiavam
assiduamente a busca por petréleo no exterior, acirrando a competi¢cao oligopolista
na IMP. Com os efeitos da Primeira e Segunda Guerra Mundial, o petréleo se tornou
a principal fonte energética do mundo, de modo que os paises do Oriente Médio,
percebendo a importancia desse setor para alcangar a prosperidade econdmica
através do abastecimento interno e externos e influenciados também pelo sistema
estatal dos anos 50, estatizaram suas jazidas e companhias fixadas nos seus
territorios. Neste cenario é criada a Organizagdo dos Paises Exportadores de
Petroleo (OPEP) com o objetivo de estabelecer os pregos do petroleo a nivel



internacional e consequentemente ter maior controle sobre os lucros gerados da

industria petrolifera.

2.20 caso brasileiro: a criagao da Petrobras.

A histéria da criagdo da Petrobras pode ser recontada, juntando elementos
politicos, econdmicos e de interesses privados. Politicos no sentido da criacdo do
Conselho Nacional do Petréleo que determinou o imposto Unico sobre os derivados
de petréleo, cuja arrecadagado forneceria recursos para a criagdo da Petrobras.
Econdmicos visto que o crescimento industrial acelerado na década de 30 acarretou
numa dependéncia indesejada de importacdo de petréleo. E por fim de interesses
privados ja que anteriormente a criagdo (da Petrobras) se registra uma sucesséao de
equivocos® e de denuncias® alegando a protegao dos interesses da Standard Oil e
da Royal Dutch nas avaliagbes do Departamento Nacional da Produgao Mineral.

E sdo justamente essas denuncias que aquecem todo o debate entre os
nacionalistas e os defensores do capital estrangeiro, 0 que mais tarde veio a se
suceder pela campanha do “O petréleo é nosso”. Viana e Villela (2011, p. 11)

relatam esse periodo:

A histéria da Petrobras (empresa criada pela Lei n. 2004, de 3 de outubro
de 1953) remonta aos debate, ao final da Primeira Republica, em torno da
nacionalizagdo das jazidas de petréleo brasileiras. As recorrentes
dificuldades de abastecimento de petréleo e derivados s6 fizeram reforgar o
grupo dos que identificavam o setor petrolifero como de carater estratégico
para a economia e soberania do pais. [...]. A campanha “O Petréleo é
nosso” acirrou-se no imediato pds-Guerra, engajando, além de politicos e
militares, varios setores urbanos. Tal como o ocorrido em outros paises da
América Latina, a opg¢ao da sociedade brasileira tendia a ser pela exclusao
das companhias estrangeiras das etapas de exploracéao e refino do petréleo.

* Um desses equivocos é o parecer desfavoravel ao governo, feito pelo Departamento Nacional de
Producéo Mineral, na avaliagdo das ocorréncias de petréleo em Lobato (BA) reportadas por Manoel
Inacio Bastos a partir de 1931. (FREIRE, 2013, p. 4).

® A mais famosa dessas denuncias € do escritor Monteiro Lobato, onde esse escreve para o entéo
presidente da Republica Getulio Vargas: “[...Jnossas melhores jazidas de minérios ja cairam em maos
estrangeiras e no passo em que as coisas vao o mesmo se dara com as terras potencialmente
petroliferas. E ja hoje ninguém podera negar isso visto que tenho uma carta em que o chefe dos
servicos geoldgicos da Standard ingenuamente confessa tudo, e declara que a intengdo dessa
companhia é manter o Brasii em estado de ‘escravizagdo petrolifera”. Ver em
http://www.projetomemoria.art.br/MonteiroLobato/monteirolobato/cartaget.html



Diversos 6rgaos foram criados no sentido de desenvolver a industria do refino
do oleo, entre eles o Conselho Nacional do Petr6leo (CNP) criado em 1938, que
tinha forte tendéncia nacionalista e incorporado pela Petrobras em sua criagdo. Ja
em 1953, determina-se por lei o monopdlio da Unido sobre todas as atividades
petroliferas, com exceg¢ao da distribuicdo. E entdo com o presidente da empresa
marechal Osvino Alves, foi assinado o decreto n° 53.701 em 13 de marco de 1964,
nacionalizando as refinarias. As refinarias pioneiras foram a de Cubatdo e Mataripe,
que garantiram na década de 60 um intenso escoamento de combustivel mesmo na
fase critica que vivia o petréleo com os choques de pregos.

O declinio do cartel alinhado a reducdo dos precos do petréleo a partir de
1959 foi um fato em prol da redugao das barreiras a entrada no qual o Brasil pdde se
beneficiar. A expansao da Petrobras contou com o continuo abastecimento interno
de produtos derivados do petréleo. No plano politico, as condigcbes de monopdlio
permitiram estabelecer agdes votadas a unificacdo do transporte e, portanto, a um
maior escoamento. As experiéncias acumuladas com os majors dos carteis que
agregavam no aprendizado empresarial, levaram ao continuo avango da
petroquimica na década de 70 e as aliangas corporativistas conduziam a estatal
cada vez mais para as estratégias oligopolistas tornando suscetivel a formacao de
coligacbes estrangeiras, marcando a industria brasileira petrolifera por meio do
controle integral desse setor. Em verdade, o sentimento nacionalista marcava o

6

rompimento com as “Sete Irmas” ® e era um passo rumo a independéncia das

amarras petroliferas estrangeiras.

3. UM BREVE PANORAMA DO CENARIO MACROECONOMICO BRASILEIRO
NAS DECADAS DE 80 E 90.

3.10s choques de pregos do petréleo

Se por um lado as “sete irmas” que controlavam aproximadamente 90% das

reservas internacionais garantiam a integracdo vertical, por outro, a criagdo da

°E possivel visualizar o documento original da contratagédo das “sete irmas” por meio do memorial da
Petrobras. Acesse: http://memoria.petrobras.com.br/



OPEP e a continua estatizagdo que se observava promovia a desintegracao vertical
dos dominantes da IMP. Isso levou a uma revisdo dos contratos ja firmados, nos
quais os paises detentores de petrdleo passaram a controlar suas préprias reservas
€ a usa-las como base para o desenvolvimento socioecondmico. A OPEP se
concentrou como uma grande industria petrolifera estatal e estabeleceu fortes
barreiras institucionais.

Se Pinto Jr. (2010) a crescente demanda de petréleo entre 1950 e 1974
estabeleceu o preco do barril a nivel de US$2,90. No entanto, com a guerra Israel e
Egito, o preco atingiu o patamar de US$ 11,65/b e a partir de entdo, a OPEP passou
a fixar pregos que, alinhado a recessdo econémica na qual vivia 0 mundo, tornou o
cenario econémico ainda mais complexo. Em virtude dos altos pregos, houve a
reducao do consumo do petrdleo nas matrizes energéticas dos principais paises
importadores: os membros da Organizagdo para a Cooperagado do Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), levando a crescentes déficits na balanga de pagamento de tais
paises e a rendas de monopdlio para os exportadores. Como forma de reduzir a
dependéncia da OCDE com relagdo a OPEP, deu-se inicio a elaboragao de politicas
publicas centradas na ideia de substituir importados do Oriente Médio.

A fixagdo do prego pela OPEP a partir de 1976 garantia estabilidade ao
mercado e desse modo correspondia as expectativas dos paises importadores. Uma
vez que a cotacao do prego do barril é feita em délar, os aumentos ocorridos na taxa
de juro norte-americana foram capazes de reduzir os lucros dos paises produtores
de petroleo. Por outro lado, os conflitos entre os principais exportadores, Ird e
Iraque, fez com que diminuisse a produgédo do segundo maior produtor mundial em
1978 (Ird), despencando de 5,6 milhdes de barris para 800 mil. A diminuicdo da
oferta elevou o prego do barril para mais de US$ 30 dolares e nessas condigdes os
paises importadores se viram obrigados a adotar medidas de contengao de energia
e de substituir os derivados de petroleo.

O segundo choque de pregos foi de natureza e implicagdes diferentes. [..]
Em primeiro lugar, o consumo de petroleo voltou a crescer a partir de 1976,
sinalizando uma acomodagdo da demanda ao novo patamar de pregos.
Segundo, o papel da OPEP na fixacdo do preco de referéncia passou,
paradoxalmente, a servir de parametro para os paises importadores e a
garantir certa estabilizagdo do mercado. Essa situagao foi alterada no fim da
década de 1970. Por um lado, no plano internacional, a elevacao das taxas
de juros nos Estados Unidos, visando a sustentar o délar, reverteu o cenario
internacional de crédito abundante e barato. [..]. Por outro lado, a dimensao
geopolitica voltou a ser o centro das atencdes, devido As tensées e,
posteriormente, ao conflto armado entre Ird e Iraque, dois grandes
produtores mundiais de petréleo. (PINTO JR. 2010, p.78)



Este cenario econdmico conduziu os paises importadores a responder aos
choques de pregos com politicas que os tornam cada vez menos dependente da
OPEP. A reunido de paises nao pertencentes a tal organizagao originou na NOPEP,
que apos os choques se voltaram para a produgao nacional de modo a reduzir a

dependéncia da oferta mundial.

3.2A insercao da loégica neoliberal na economia brasileira e o processo de
desestatizagao.

O primeiro choque do petréleo em 1973, fez com que paises dependentes de
abastecimento externo de petréleo como o Brasil, repentinamente aumentassem

suas despesas com importacdo, comprometendo seu desempenho econémico.

O crescimento do periodo de 1968-73 foi também acompanhado de
aumento da dependéncia estrutural da economia brasileira com relagdo ao
petréleo, cuja participagdo no consumo total de energia primaria elevou-se
de 34% em 1971 para 40% em 1973. O consumo aparente de petréleo
cresceu continuamente durante o “milagre”, saltando de 21 milhdes de m?
em 1967, para 46 milhdes em 1973. No mesmo periodo, a importacdo do
insumo elevou-se de 59% do consumo interno para 81%. (HERMANN,
2011, p.75)

Grafico 1: Exportagao versus Importagao no Brasil entre 1968 a 1984.
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Fonte: Apéndice Estatistico (GIAMBIAGI; VILLELA; CASTRO; HERMANN, 2011)



Grafico 2:

Balanga Comercial no Brasil entre 1968 a 1984.
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Fonte: Apéndice Estatistico (GIAMBIAGI; VILLELA; CASTRO; HERMANN, 2011)

Através da observacado do grafico pode se inferir que durante o periodo do

milagre econdmico (1968-1973) a balangca comercial se manteve em relativa

estabilidade e esse cenario veio a se inverter pés 1973, quando ocorreu o primeiro

choque do petréleo.

Tabela 1: Consumo (C) e Precos de Petréleo (P) para o Brasil: Indicadores

Selecionados

C - Energia Primaria

C Final — Petroleo

Total mil Composicao % por Fonte Total % P. — Merc.
Import./ Internacional
Ano tep Total Petréleo Hidro | Outras mil m3
Total US$ / barril
1967 Nd Nd nd nd nd 20.688 58,9 1,80
1971 77.397 100 34,1 16,2 49,7 30.500 70,8 2,24
1972 85.638 100 37,0 17,2 45,8 34.986 75,6 2,48
1973 93.732 100 40,4 17,9 417 45.804 80,9 3,29
1974 98.842 100 40,3 19,3 40,5 47.333 79,8 11,58
1978 | 125.727 100 42,5 23,7 33,8 60.919 84,7 13,60
1979 | 134.009 100 41,5 25,2 33,3 67.514 85,7 30,03
1980 | 138.714 100 39,2 26,9 33,9 60.772 82,7 35,69
1981 137.719 100 38,1 27,5 34,4 60.370 80,6 34,28
1982 | 143.480 100 36,1 28,5 35,3 59.692 76,8 31,76
1983 | 149.426 100 34,1 29,4 36,5 61.128 76,8 28,77
1984 | 163.518 100 33,1 29,5 37,4 64.029 58,1 28,66

Fonte: IBGE apud GIAMBIAGI; VILLELA; CASTRO; HERMANN (2011)



Diante de um cenario internacional desfavoravel, o entdo presidente Ernesto
Geisel determinou que o Brasil seria “‘uma ilha de prosperidade” diante deste
cenario, criando o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), que estabelece um
amplo pacote de investimentos, visando “completar” a montagem da estrutura
industrial brasileira iniciada no pos-guerra.

Nesse periodo, havia um excesso de liquidez no mercado, o lucro obtido
pelos paises exportadores de petréleo (petroddlares), retornava aos bancos que, por
sua vez, reemprestavam aos importadores, com taxas de juros flutuantes. Sendo
assim, todos 0s recursos necessarios para o pagamento das despesas de
importagcdo com petréleo e para financiar os vultosos investimentos em obras de
infra-estrutura (Proalcool, Programa Nuclear, Hidrelétrica de Itaipu, prospecc¢ao de
petréleo, etc.) do Il PND, foram captados por financiamento externo.

Hermann (2011, p.77) relata esse periodo:

As dificuldades dos paises em desenvolvimento no comércio internacional
foram aliviadas, paradoxalmente, por outro efeito do choque do petréleo: a
forte entrada de “petroddlares” no mercado financeiro internacional. A partir
de 1974, as receitas de exportacdo dos paises membros da OPEP
comecgaram a migrar para os paises industrializados, em busca de retorno
financeiro. O ingresso de capital estrangeiro nesses paises promoveu forte
expansdo dos recursos a disposigdo dos bancos locais, estimulando seu
“apetite” por investimentos de maior risco, ja que, naquele periodo, a
regulamentacéo financeira impunha “tetos” as taxas de juros das operagbes
domeésticas. Assim, os petroddlares acabaram financiando os déficits em
conta corrente de paises endividados, como o Brasil.

O sistema funcionou bem enquanto a liquidez internacional esteve elevada.
Contudo, em 1979, o entdo presidente do Federal Reserve, Paul Volcker, anunciou
uma mudanga na politica monetaria norte-americana, no intuito de amenizar a
recente onda inflacionaria, causada em sintese pelo aumento dos gastos do governo
com a Guerra do Vietna, assim como pelo aumento no precgo do barril de petréleo (2°
choque do petrdleo).

Essa mudanca se baseava no aumento das taxas de juros nominais em
reacado ao crescimento da inflagdo, entretanto tal aumento dos juros foi inferior ao
crescimento da inflagao, resultando em diminui¢gao dos juros reais, o que acabou por
exacerbar as pressoes inflacionarias. Essa situacdo so foi solucionada com uma
nova modificacdo da politica monetaria, baseando-se numa reagdo mais vigorosa
das taxas de juros para com a inflagdo. O resultado disso foi a brusca contragao da

liquidez internacional, visto que os Estados Unidos passaram a atrair um maior



volume de capitais estrangeiros, acarretando na alta das taxas de juros

internacionais.

Em meados de 1979, um segundo choque dos pregos do petroleo
interrompeu, dessa vez de forma duradoura, o fluxo de capital dos paises
industrializados para aqueles em desenvolvimento. Por decisdo da OPEP, o
preco do barril no mercado internacional saltou da média de US$ 13,60 em
1978 para US$ 30,03 em 1979 e US$ 35,69 no ano seguinte Visando conter
os efeitos inflacionarios do segundo choque do petrdleo, os bancos centrais
dos paises industrializados, em geral, elevaram suas taxas basicas de juros.
Nos Estados Unidos, esta subiu continuamente até 1981, quando atingiu
16,4% ao ano — mais que o dobro dos 7,9% ao ano vigentes antes do
choque. A prime rate, usada como taxa de referéncia nos empréstimos
(domésticos e externos) dos bancos americanos, seguiu trajetoria
semelhante, saltando para 18,9% em 1981. O novo patamar das taxas de
juros inaugurou uma fase de recessdo nos paises industrializados, que se
estendeu, na maiores deles, até 1982. (HERMANN, 2011, p.77)

E notavel que a forte recessdo que assolou a economia mundial apés esse

periodo teve um impacto negativo significativo sobre o Brasil. O aumento no

montante da divida contraida expressa em juros flutuantes, somado a apreciagao

acentuada do dolar no mercado de cambio, e por fim a recessdao nos paises

industrializados que acarretou na queda das exportagdes globais e a consequente

queda dos precos de bens primarios, sdo exemplos da vulnerabilidade brasileira a

oscilagbes no mercado externo. O problema ganhou propor¢gées maiores em 1982,

quando o México anunciou que se haviam esgotado as reservas estrangeiras de seu

banco central e declarou sua incapacidade de honrar compromissos assumidos, na

época estimados em US$ 80 bilhdes, detonando a crise da divida do Terceiro

Mundo.

Em termos conjunturais, destaca-se a crise econdmica oriunda do choque
do petréleo, levando os paises a gerar imensas dividas publicas advindas
da crise financeira. Um das eventuais consequéncias da crise da divida
global que eclodiu em 1982 foi uma onda de reformas pré-mercado, de
dimensdes inéditas. A privatizagdo era vista como uma politica econémica
importante para a redugéo da divida publica, bem como necessaria para o
controle da inflagdo, ja que a receita obtida com a venda das empresas
estatais poderia cobrir o déficit do governo, no curto prazo, e liberava o
Estado de ter gastar mais recursos com novos investimentos, numa
perspectiva de longo prazo. Ela também podia ser vista como um sinal de
“boa conduta” e credibilidade do Estado para os mercados internacionais,
demonstrando que o mesmo estava disposto a reduzir seu tamanho.
(SOUZA; PEREIRA , 2013, p.44)

O inicio da década de 90 veio acompanhado com um novo plano — Collor

(1990) - em sintese, a diferenga crucial desse plano era o acatamento do receituario

neoliberal, inserido na légica do Consenso de Washington, através da liberalizagao

comercial e financeira e do programa de privatizagdes. O acatamento do receituario



neoliberal afastou as maiores desconfiancas em relagdo ao retorno dos capitais
internacionais.

Seguiu-se, no final da década de 1980, a implementac&o do Plano Brady, que
possibilitou a renegociagao dos débitos antigos para prazos mais compativeis com a
capacidade de pagamento dos paises endividados. No caso brasileiro a
renegociacdo da divida externa ocorreu somente no inicio de 1994, junto a
implementagao do Plano Real.

As mudangas estratégicas dos paises desenvolvidos e desse modo as
diretrizes internacionais, redefiniram a forma de integracdo entre os mercados. No
Brasil, as politicas neoliberais de 1991 levaram a tona a implantagcdo do Plano
Nacional de Desestatizagao que foi capaz de diminuir drasticamente o poder estatal
sobre a industria petrolifera e passou a produzir grandes incertezas com a

avalanche liberal.

A necessidade de ajuste foi percebida em todos os setores, e a
reorganizagao da industria de petréleo da América do Sul durante a década
de 1990 foi um dos aspectos mais importantes da reforma estrutural
pretendida nas economias da regiao, devido as especificidades da industria
do petrdleo. Inicialmente, a extracdo de petréleo e de gas natural tem
capacidade de gerar grandes receitas, exigindo, para tanto, investimentos a
fundo perdido, além de estar sujeitas a amplos riscos geoldgicos. Seu prego
nos mercados internacionais é bastante volatil, fazendo com que as receitas
dos paises também o sejam. Além disso, assim como a maioria dos paises,
com grandes reservas de petréleo, o Brasil era na época marcado por
instituicoes fracas e com alta instabilidade. (SOUZA; PEREIRA, 2013, p.48)

Ademais, a privatizacdo da Petroquisa e Petrofértil reduziu ainda mais a
estatal dos grupos petroliferos de estratégias internacionais, no entanto, a reforma
petrolifera de 1997 foi o grande movimento de transformag&o na década de 90. Com
a aprovagéao da lei 9.478 de 1997, grandes mudangas ocorreram nas diretrizes da

industria de petréleo e gas.

4. A REFORMA DE 1997: A FLEXIBILIZACAO DO MONOPOLIO DA
PETROBRAS

41A Lei 9.478/97 e a consequente flexibilizacado do setor petrolifero
brasileiro



Criada durante o governo Vargas, através da Lei n°. 2004 de 1953, a
Petrobras inicia suas atividades no ano seguinte a sua criagdo, tornando-se, desde
ja, uma referéncia mundial no ramo petrolifero.

Nao obstante, logo se percebeu que as dimensdes territoriais e econémicas
do Brasil eram incompativeis com o monopolio estatal exercido através de uma
unica empresa, tanto pelas limitagdes técnicas, como pelas econdmicas, de modo
que a capacidade de produzir riqueza do subsolo brasileiro, ndo estaria sendo
devidamente desfrutada.

Atrair capitais privados significava possibilitar a expansdo dos investimentos
e, consequentemente, aumentar a produgdo, tornando a industria nacional mais
moderna, competitiva e, sobretudo, autossuficiente.

Acontece que a constituinte de 1988 imp6s o0 monopdlio da empresa estatal,
por meio de emenda proposta pela UDN (Unido Democratica Nacional), fato que
impossibilitava a entrada dos tdo sonhados investimentos privados. Entretanto, ante
necessidade de atrair capitais privados, no ano de 1995, o governo, apoiado pela
maioria do congresso, propds a emenda constitucional n°® 9 que, concluindo pela
inconveniéncia do monopdlio nas atividades petroliferas, flexibilizou o monopdlio de
maneira a permitir a contratacdo com empresas privadas para realizacdo de
atividades de pesquisa e lavra de petroleo e gas.

Antes disso, a emenda n°. 5 de 1995 ja havia permitido que os servigos de
gas canalizado fossem explorados por empresas privadas.

Vale salientar, que o monopdlio do petréleo, gas e demais cadeias produtivas
continua a existir e permanece em poder da Unido, o que muda € que a Petrobras
passa nao ter mais o direito exclusivo de executa-lo.

Para o governo da época a flexibilizagao atrairia capital privado e expansao
de investimentos, acarretando um volume de financiamentos que a Petrobras por si
s6 seria incapaz de proporcionar.

A emenda constitucional n°. 9 determinou, ainda, a criagdo de lei especifica
que fortalecesse as atividades de regulacao, fiscalizagdo e incorporagédo do capital
privado, e, também, que de alguma forma refletisse a estrutura e atribuicées do
orgao regulador do monopdlio da Uni&o.

Assim, foi promulgada a Lei 9.478 de 6 de agosto de 1997, a “Lei do

Petréleo”, que dentre outras reformas significativas para setor petrolifero brasileiro,



criou o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP).

O referido diploma legal instituiu esses érgaos para efetuarem a fiscalizagao e
regulamentacao das atividades do ramo energético. De acordo com o art. 2° da “Lei
do Petroleo” o CNPE esta vinculado a Presidéncia da Republica e presid’'ido pelo
Ministro de Estado de Minas e Energia.

A ANP’, por sua vez, passa a ser a agéncia reguladora responsavel pela
administracdo do setor de petréleo e gas, cabendo frisar que muitas das suas
atribuicbes competiam, anteriormente, a Petrobras. Compete a Agéncia Nacional do
Petréleo implementar politicas, assim como promover a regulagédo, contratagdo e
fiscalizagdo de toda a cadeia produtiva petrolifera.

A principal mudanga ocasionada pela nova lei foi a abertura a concorréncia,
por meio da qual a Petrobras passou a competir com empresas nacionais e
estrangeiras e em todas as etapas do processo produtivo, ou seja, desde a
exploracéo até o transporte e distribuicao.

De acordo com Pinto Jr. (2010, p.112):

A nova lei combinou a titularidade dos direitos de propriedade da Uniao
sobre os recursos em hidrocarbonetos e a manutengdo do estatuto de
empresa mista da Petrobras, com a propriedade acionaria majoritaria da
Unido, preservando também sua estrutura vertical e sua capacidade
operacional. A lei ratificou os direitos de propriedade da estatal nas areas de
producdo em que estava operando, bem como sobre seus ativos de refino,
equipamentos e infraestrutura de transporte dutoviario/maritimo e de
armazenagem. Porém, em sintonia com o objetivo de introduzir a
competicdo e criar um novo padrdo de organizagdo industrial, a lei
estabeleceu o livre acesso a terceiros nos ativos de transporte e
armazenagem da estatal.

Neste sentido o art. 32 prevé que a Petrobras tera “seus direitos sobre cada
um dos campos que se encontrarem em efetiva produgao”. Assim sendo, transferiu-
se a administracdo dos demais campos a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP),
exceto se fosse comprovada pela Petrobras a capacidade financeira para continuar
as atividades de exploracdo em andamento, conforme preceitua o art. 33 da referida
lei.

Para que a Agéncia Nacional de Petroleo e Gas fosse plenamente constituida
e se pudesse tracar estratégias para o setor, carecia-se de capacitagéo técnica e

financeira, que, até entdo o Brasil ndo possuia. Esse fato implicou em um grande

7 Art. 72 Entidade integrante da Administragdo Federal Indireta, submetida ao regime autdrquico especial, [...]
vinculada ao Ministério de Minas e Energia.



desafio, vez que deu inicio a uma fase de aprendizagem, na medida em que a

regulagédo passou integrar a formagéo da nova administracéo publica.

Cabe observar que as atribuicbes da ANP compreendem um conjunto de
segmentos de atividade econdmica, comportando estruturas de mercado e
caracteristicas técnico-econdmicas bastante distintas. A possibilidade de
importagdo de petroleo bruto e derivados e as caracteristicas
descentralizadas de distribuicdo e revenda fazem com que a industria de
petréleo e derivados n&o seja caracterizada como uma industria de rede.
Entretanto, a industria de gas é uma ilustragdo tipica das industrias de rede,
especialmente por suas caracteristicas de monopdlio natural dos segmentos
de transporte e de distribuicdo. Essas caracteristicas revelam que a ANP
tem um papel regulador bastante peculiar e que, por ora, ndo encontra
paralelo em outros paises. (PINTO JR., 2010, p.114)

4.2 Problematicas decorrentes da transicao do monopdlio a flexibilizagao

Nessa fase de reforma, outra questao de estrita relevancia era como lidar com
as atividades que preexistiam a regulacdo e que ainda encontravam-se em
andamento. Para Zylbersztajn e Agel essas atividades mereceram um tratamento
diferenciado, ndo somente parar preservar os interesses ja adquiridos pela
Petrobras ao longo dos seus 45 anos de exercicio de monopdlio, como também para
preservar a soberania nacional®.

Com o objetivo de solucionar essa problematica, em 1998 a ANP firmou com
a Petrobras 397 contratos de concessao visando preservar os investimentos que ja
haviam sido feitos em data anterior a promulgacao da lei 9.478/97 e ja estavam,
inclusive, em processo de desenvolvimento ou producéo. De acordo com o art. 33°
da Lei do Petréleo esses contratos tinham o prazo de vigéncia de trés anos e
permitiam que a Petrobras avancasse em suas atividades exploratdrias.

Ocorre que esse tempo foi insuficiente e inviabilizava as parcerias almejadas
pela Petrobras, visto que a maioria das suas areas de exploracdo encontravam-se
na area conhecida hoje como “pré-sal”, que exigiam investimentos grandiosos, os

quais a Petrobras, por si sO, seria incapaz de dispender.

A aprovagao do pedido de prorrogacéo do prazo exploratério de 36 blocos
localizados em fronteiras tecnolégicas e em aguas profundas
(posteriormente reconhecidas como pré-sal), apontados pela Petrobras
dentre os 115 contratos de concessao de exploragao , foi condicionada a
ocorréncia de descobertas de petrdleo ou gas e ainda a apresentagéo de

® petréleo Reforma e Contrarreforma do setor petrolifero brasileiro. 2013, p. 61.

° Art. 33. Nos blocos em que, quando do inicio da vigéncia desta Lei, tenha a PETROBRAS realizado descobertas
comerciais ou promovido investimentos na exploragdo, podera ela, observada sua capacidade de investir,
inclusive por meio de financiamentos, prosseguir nos trabalhos de exploracdo e desenvolvimento pelo prazo de
trés anos e, nos casos de éxito, prosseguir nas atividades de produgao.



programas adicionais para o mencionados blocos. (ZYLBERSZTAJN E
AGEL, 2013, p.62)

O que preocupava a Petrobras acima de tudo era o fato de a prorrogagao do
prazo condicionar-se também a aprovagao pela ANP de um programa de exploragao
adicional que atendessem o interesse publico e os interesses privados.

Em decorréncia disso, ainda mais desdobramentos surgiram, um deles foi a
decisao do Tribunal de contas da Unido que anulou os termos aditivos, por serem
estes contrarios a lei e, portanto, ilegais por estabelecerem prazo superior ao
previsto na Lei 9.478/97. Nao obstante, os contratos puderam prosseguir, ja que um
recurso interposto pelo ANP foi acolhido fazendo com que a Corte de Contas

reformasse a decisdo do TCU.

4.3Embates juridicos relacionados ao novo modelo

Superadas essas controvérsias, pdde a ANP realizar a primeira rodada de
licitagbes em junho de 1999 na qual participaram diversas companhias
internacionais de petréleom. O segundo leildo ocorreu em julho do ano posterior.

Nos dois a Petrobras ficou com grande parte dos pogos.

N&o obstante a vasta gama de missdes, é inegavel que uma das principais
atuacdes da ANP tem sido a organizagéo do processo de entrada de novas
empresas no upstream. Gragas ao mecanismo de leildo de blocos
exploratérios, o processo de abertura foi muito bem-sucedido no periodo
entre 1999 e 2005. Nas sete primeiras rodadas realizadas pela ANP, foram
concedidos mais de 500 blocos de exploragdo. (PINTO JR., 2010, p.115)

Nesta perspectiva, surgem diversas tentativas de frustrar o seguimento dos
procedimentos licitatorios através de liminares em agdes judiciais. Entretanto, boa
parte delas ndo obtiveram sucesso, e, foram, portanto, indeferidas.

As principais forcas contrarias consistiam em partidos politicos de oposicéo
da época e os membros da Federacdo Unica dos Petroleiros e da Associagio dos
Engenheiros da Petrobras que a flexibilizagdo franquearia as riquezas brasileiras a
investidores estrangeiros, em prejuizo da nagao.

Para os defensores da flexibilizagdo precisava-se compreender que a

competitividade era necessaria tanto para a implementacdo da atividade de

' BRASIL ENERGIA, 19992, p. 16-17.



distribuicdo e revenda (downstream), que a partir de 1990 passou a ser regulada

pelo Departamento Nacional de Combustiveis (DNC), como também para proteger o

consumidor quanto a qualidade e prego dos combustiveis.

No que tange a esse respeito, Pinto Jr. (2010) argumenta “que a abertura do

upstream pode se constituir num processo promissor de incremento do ritmo de

descobertas de petroleo, permitindo a melhoria do indicador de reservas/produgao”.

E os dados expostos na tabela abaixo confirmam a hip6tese do autor.

Tabela 2: Evolugao das Reservas e da Producgao de Petréleo no Brasil.

Ano Reservas Producao RIP anos
(bilhdes de barris) (bilhdes de barris)
1980 1318,0 68,6 19,2
1981 1475,9 80,3 18,4
1982 1718,5 97,8 17,6
1983 1849,8 1241 14,9
1984 2016,0 172,6 11,7
1985 2168,1 204.,4 10,6
1986 2340,3 215,7 10,9
1987 2518,7 215,0 11,7
1988 2833,0 209,1 13,6
1989 27945 223,7 12,5
1990 4513,1 237,3 19,0
1991 4818,4 234,7 20,5
1992 4965,8 238,0 20,9
1993 4982,2 242 .4 20,6
1994 5374,5 252,9 21,3
1995 6223,1 262,1 23,8
1996 6680,7 294.6 22,7
1997 7106,0 316,8 224
1998 7357,3 366,1 20,1
1999 8153,3 413,5 19,7
2000 84647 462,8 18,3
2001 8495,8 488,0 17,4
2002 9804,6 547,1 17,9
2003 10601,9 567,6 18,7
2004 11243,3 562,8 20,0

FONTE: ANP apud Pinto Jr (2010)




Ainda neste contexto, outro ponto de intenso debate, diz respeito a
controvérsia quanto ao fato de ter a Lei do petroleo regulamentado ou n&o o art. 238
da nossa Constituicdo Federal, que remete a lei especifica 0 ordenamento da venda
e revenda de combustivel de petrdleo e seus derivados.

Quanto a essa questdo o STF, no recurso extraordinario n°. 229.440-2/RN
entendeu que os decretos que declaram o abastecimento de petrdleo e seus
derivados no Brasil como utilidade publica, disciplinados pela lei 9.478/1997 (Lei do
Petrdleo) foram recepcionados pela Constituicdo de 1988.

A polémica ainda persiste, principalmente no que diz respeito ao transporte de
gas natural, ja que as empresas exigem as mesmas condigdes de acesso a rede de
transporte existente no pais. Essa tarefa de regulamentagcdo dependia diretamente
de um regramento pelo 6rgao regulador, que, por sua vez, sofria dificuldades em
implementar politicas nesse setor. Em decorréncia disso, com fundamento no art. 37
da Constituicdo contratou-se um quadro de mao de obra temporario composto por
um quadro de pessoal que teriam a tarefa de implementar avangos dentro do 6rgao
regulamentador, utilizando-se de suas técnicas e especialidades.

Contudo, a grande dificuldade ia além desses desafios, pois consistia em
implantar um modelo de regulagdo para o setor de exploragdo de petroleo e gas
(upstream) em consonancia com o ordenamento juridico brasileiro e que ao mesmo
tempo se adequasse as melhores praticas adotadas nos paises grandes produtores
de petréleo, de maneira que a competitividade fosse garantida e os investimentos
alcancados.

A oitava rodada das licitacdes foi cancelada devido a uma liminar concedida
pela 3% Vara Federal do Rio de Janeiro. O que nao se sabia era que esse
acontecimento seria um marco de uma nova etapa para o setor petrolifero apos dez
anos do entdo bem sucedido modelo regulatério. Isso, porque, durante a nona
rodada de licitacbes, 41 blocos de exploracdo com elevado potencial petrolifero
foram retirados do objeto do certame sob a justificativa de que a Petrobras havia
descoberto uma reserva petrolifera localizada no Campo de Tupi, area conhecida
hoje como pré-sal. De acordo com o CNPE os volumes encontrados mudariam o
patamar das reservas do pais, pois seriam uma das maiores do mundo e, portanto,

influenciaria diretamente do modelo de regulagdo que estava sendo adotado.



4.4Consequéncias e desafios acarretados pela Lei do Petréleo

Apos ser submetida a concorréncia, a Petrobras passou a assimilar novas
técnicas, inovar sua gestdo, construir parcerias, tornando-se uma empresa
oxigenada e mudando a sua forma de se relacionar com o governo federal. Vale
destacar que o préprio Estado passou a utilizar menos a empresa como um
mecanismo politico e busca se aproveitar melhor dos fluxos de lucros, dividendos,
impostos e participagdes governamentais pagos pela empresa“.

Neste sentido, a Lei do Petroleo e a consequente criagdo da ANP
estabeleceram uma nova forma de intervengdo do Estado no setor de
petréleo e gas natural visando, primordialmente, dois vetores principais: (i) o
aumento na producgao de petréleo e gas natural; e (ii) a insergdo de capitais
privados no setor, com o consequente desenvolvimento de uma industria
mais moderna e competitiva.'?

Dessa forma, reconhecidamente, o processo de abertura do setor no Brasil
passa a ser enxergado internacionalmente por sua transparéncia, estabilidade de
regras, possibilitando aos agentes econb6micos previsibilidade e planejamento de
longo prazo.

Apesar dos inumeros embates juridicos, 0 novo marco regulatorio surge para
criar regras a participacdo dos agentes nas atividades, até entdo desempenhadas de
modo exclusivo pela Petrobras, de modo a promover a entrada de novos atores no
ramo petrolifero brasileiro, a competitividade e, ainda, atrair investimentos vultuosos
ao setor, tudo em conformidade e com o devido amparo e seguranga juridica

internos.

" pires, Adriano e Campos Filho, Leonardo. A abertura do setor petrdleo e gas natural: retrospectiva e desafios
futuros. In: Reformas no Brasil: Balango e Agenda. Nova Fronteira, Rio de Janeiro, 2004.
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5. CONCLUSAO

A década de 1990 marcou as iniciativas do governo brasileiro de se voltar
para a promog¢ao de um novo modelo de funcionamento da economia, aproveitando-
se do contexto favoravel a atragdo de capitais externos para pér em pratica politicas
econdmicas que removeram as barreiras ao comércio e aos investimentos externos,
iniciando a reforma dos setores de infraestrutura.

Assim, tentando tornar compativel o desenvolvimento do setor petrolifero com
um novo modelo de desenvolvimento do pais, foi sancionada em 1997 a Lei 9.478,
conhecida como Lei do Petrdleo, que mudou a organizagdo econdémica do setor,
estabelecendo novas diretrizes politicas e regulatérias para todos os operadores,
inclusive a estatal Petrobras, visando propiciar a ampliacdo da participagdo da
iniciativa privada na industria petrolifera, garantindo o fornecimento dos derivados de
petréleo em todo o territério nacional e o desenvolvimento econémico brasileiro.

O motivo preponderante para essa decisdo era basicamente pelo fato que o
monopolio exercido por grandes empresas estatais, como a Petrobras, exigia
demandas de investimentos das quais nao poderiam ser preenchidas pelo governo.
Portanto, se fazendo necessario a entrada de novos agentes no mercado, para
contribuir sobremodo para o desenvolvimento nacional, a partir da ado¢cdo de novas
tecnologias.

A Lei do Petroleo extinguiu o Departamento Nacional de Combustiveis (DNC)
e criou o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), com a fungdo de
formular as politicas para o setor energético, e a Agéncia Nacional do Petroleo
(ANP), como o6rgao regulador, cabendo-lhe regular, contratar e fiscalizar as
atividades da industria de petréleo, como atuar na regulagdo e fiscalizagdo do
segmento de distribuicdo e revenda de derivados de petroleo e alcool combustivel.
Portanto, o poder supremo do Estado continua a ser preservado, ja que 0 mesmo
possui instrumentos de controle que permitem descrever as politicas publicas de
energia, através do Conselho Nacional de Politica Energética, assim como da
Agéncia Nacional do Petrdleo, regulando e fiscalizando as atividades relacionadas
ao setor petrolifero, punindo, quando necessario, bem como incentivando e

planejando o setor.



Tudo quanto foi dito da implantagdo do novo modelo, deixa claro que o regime
de exploracédo e producdo, adotado em 1997 através da Lei do Petrdleo, teve um
papel essencial no sentido de dar a necessaria segurancga juridica aos contratos, de
modo a prosseguir a politica de atragao de investimentos, no intuito de aumentar a
geragcédo de empregos e o aperfeigoar da industria nacional rumo a autossuficiéncia
na producao de petroleo.
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