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RESUMO

O presente trabalho analisa as reformas regulatérias da induastria de petréleo e gas natural no upstream
brasileiro. Como corte temporal, ¢ examinado o periodo de 1997 a 2011, o qual se inicia com a
promulgacdo da Lei do Petrdleo, e a consequente criacdo da ANP e do contrato de concessdo para o
exercicio das atividades de explorag@o e produgdo de P&G, e termina com a introdugdo do contrato de
partilha de produgdo, aplicavel a denominada provincia do pré-sal e as demais areas consideradas
estratégicas. Como elementos de analise, sdo observados os regimes de incentivos derivados do contrato
de concessdo e de partilha de produgdo, comparado-os sob uma perspectiva dos objetivos a serem
alcancados. Além disso, para o contrato de concessdo, sdo examinados os indicadores da industria
nacional de P&G com a finalidade de verificar os resultados obtidos. S&o também identificados ambientes
regulatorios que se seguiram a Lei do Petrdleo e a introdugdo da partilha de producdo. Ao final, sdo
destacados os principais desafios decorrentes da convivéncia entre as duas modalidades de contratacdo:
concessdo e partilha de produgao.

Palavras-chave: regulagio, contratos, petroleo e gas natural, pré-sal, agéncias reguladoras.

Introducao

Na segunda metade dos anos de 1990, foi implementado no Brasil um modelo de liberalizagdo
econdmica, com a extingdo de politicas protecionistas, a promogao de reformas voltadas para o mercado e
a criagdo das agéncias reguladoras setoriais. No caso da industria do petroleo e gas natural nacional, a
partir da promulgagdo da Lei do Petrdleo (Lei n.° 9.478/97), foi instituido um novo modelo de atuagdo e
organiza¢do do Estado, promovendo significativas mudancas institucionais. O novo marco legal entdo
implementado, além de criar a atualmente denominada Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), modificou o ambiente regulatorio setorial e instituiu o regime de concessdo para
contratacdo de empresas interessadas em exercer as atividades de exploragdo e produgao de petréleo e gés
no pais, flexibilizando o monopolio estatal.

Neste contexto, o presente estudo busca verificar a evolugdo da industria nacional do petroleo e gas
natural, particularmente no segmento de upstream, a luz do contrato de concess@o, considerando seu
regime de incentivos especificos. A analise dos resultados do modelo implementado na segunda metade
da década de 1990 e sua aderéncia aos objetivos propostos sera desenvolvida a partir da observagdo de
diversos indicadores setoriais, como as rodadas de licitagdes realizadas pela ANP.

! As opinides expressas neste trabalho sio de exclusiva responsabilidade do autor.
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Por outro lado, importa notar que, a partir de 2007, em seguida a descoberta de hidrocarbonetos na
camada denominada de pré-sal e considerando as significativas perspectivas positivas quanto ao potencial
de producdo de petrdleo na regido, iniciou-se um processo de revisdo do marco regulatério da Lei do
Petroleo, o qual culminou com sua revisdo ao final de 2010, provocando o redesenho institucional da

regulagdo de petrdleo e gas no upstream brasileiro. Neste contexto, com a inser¢do da partilha de
producdo como modalidade contratual para as areas consideradas estratégicas, admitiu-se a coexisténcia
de dois tipos de contratos, cada um com caracteristicas e regimes de incentivo especificos.

Assim, a atual ambiente regulatdrio do setor de petroleo e gas natural brasileiro ampliou a complexidade
regulatoria, introduzindo novos agentes e atribuicdes, além de refletir a convivéncia de dois regimes
contratuais com objetivos distintos. A luz deste cenario, o trabalho também serdo identificados os
desafios regulatorios decorrentes da mencionada maior complexidade regulatéria, em especial no que
tange aos aspectos de coordenacdo institucional requeridos a partir da do modelo de partilha de produg@o.

A Lei do Petroleo e o Contrato de Concessao

Leite (2007), em sua obra de referéncia, observa que o processo de reforma no Brasil na década de 1990
foi influenciado pela ideologia liberal das principais economias mundiais e teve como pano de fundo a
predominancia da tese de que os paises, independentemente do grau de desenvolvimento econdmico,
deveriam orientar suas politicas para o estimulo ao livre mercado e para a redugdo da dimensdo do
Estado, em especial no que tange a sua intervengdo na economia.

Por sua vez, Guerra (2012) explicita que o movimento reformista vivenciado na ultima década do século
passado encontrava respaldo ja no texto constitucional de 1988, o qual pautou a ordem econdmica sobre o
principio da livre iniciativa, cabendo ao Estado o papel de agente normativo e regulador por meio das
fungoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo o carater de tal planejamento determinante para
o setor publico e indicativo para o privado®. Mais explicitamente, a Constitui¢io promulgada apds a
ditadura militar qualificou como excegdo a execugdo direta das atividades pelo Estado, ressalvados os
casos de seguranga nacional ou de relevante interesse coletivo®, admitindo a realiza¢do de licitagdes para
a concessdo de atividades identificadas como servigos publicos*. Na visdo do autor, as mudangas de
cunho liberal, voltadas para o mercado, manteriam a influéncia do Estado naquelas atividades, todavia, a
“[...] tradicional participac¢do direta (como Estado-Empresdrio) foi substituida por uma intervengdo
primordialmente de regulagcido” (GUERRA, 2012, p. 94).

A nova ordem econdmica deveria garantir as condi¢des para a livre atuagdo da iniciativa empresarial
privada, com politicas orientadas a reducdo do papel Estado frente a realidade do mundo globalizado.
Privatizagdes, flexibilizagdo de monopolios estatais e concessdo de servigos publicos ao setor privado
mostraram-se medidas necessarias e compativeis com a reorganizagdo da economia nacional. Assim, com
a finalidade de reduzir os déficits publicos e atrair investimentos privados, o Estado passaria a adotar uma
nova forma de atuacdo nas atividades econdmicas, saindo do papel de interventor/produtor para a fungao
de regulador, baseando-se em estruturas funcionais e burocraticas diferenciadas.

Ramalho (2009), discutindo o processo de criagdo das agéncias reguladoras no pais e avaliando o desenho
institucional entdo implementado, explicita que o processo de privatizagdo e as reformas constitucionais
realizadas em 1995° tinham como objetivo “[...] aperfeicoar o arranjo institucional e o funcionamento do

2 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade economica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungoes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL,
1988).

3 “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de atividade econémica pelo Estado so serd
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.
(BRASIL, 1988).

4 “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitagdo, a prestagdo de servigos publicos” (BRASIL, 1988).

® Dentre as Emendas Constitucionais (EC) editadas em 1995, destacam-se: EC n.° 05/95, que flexibilizou a exploragdo de gas
canalizado; EC n.° 06/95, que acabou com a disting@o entre capital privado e nacional; EC n.° 07/95, que abriu a navegagao
cabotagem ao capital privado; EC n.° 08/95, que flexibilizou o monopdlio dos servigos de telecomunicagdes e radiodifusdo; e a EC
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Estado brasileiro” (RAMALHO, 2009, p.125), de modo a modificar a forma de intervengdo do Estado na
economia e gerar um novo padrdo de relagdo entre o Estado e os agentes econdmicos. Para o autor, as
reformas promovidas durante o governo Fernando Henrique Cardoso redirecionaram a atuagdo do Estado
e promoveram a ado¢do de um novo desenho institucional que refletisse o modelo de regulacdo de
mercados. Nesta perspectiva, Guerra (2012) ressalta que as Emendas Constitucionais de 1995 permitiram

forte avango das privatizacdes, uma vez que representaram mudancas importantes na matriz
constitucional de setores estratégicos da economia, como telecomunicacdes e energia.

No contexto de implementagdo de reformas no Estado brasileiro, tanto administrativas quanto
econdmicas, a alteracdo da legislagdo vigente foi o ponto de partida formal para o redesenho institucional
de cada setor de atividade. Assim, a partir da otica da industria do petroleo e gas natural brasileira, o fato
precursor mais relevante foi, certamente, a aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) n° 09, promulgada
em 09 de novembro de 1995, que dava nova redagdo ao paragrafo 1° do artigo 177 da Constitui¢do
Federal, permitindo que as atividades da indéstria do petréleo, de monopolio da Unido, até entdo
desenvolvidas exclusivamente pela Petrobras, pudessem ser realizadas por empresas estatais e privadas.

Em seu texto original, o paragrafo nico do artigo 177 dispunha que as atividades de pesquisa ¢ a lavra
das jazidas de petrdleo e gés natural e outros hidrocarbonetos fluidos; de refinagdo do petroleo; de
importacdo e exportacao de petroleo e derivados; e o transporte maritimo e por dutos do petréleo bruto e
de derivados produzidos no Pais constituiam-se monopolios da Unido, sendo vedada a cessdo ou
concessdo de qualquer tipo de participagdo, em espécie ou em valor, na exploragdo de jazidas de petréleo
ou gés natural (BRASIL, 1988).

Todavia, com a promulgagdo EC n° 09, de 1995, alterou-se este artigo, quebrando o monopdlio da Unido
quanto ao exercicio das atividades da industria do petréleo e possibilitando a Unido contratar com
empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades citadas nos incisos I a IV do artigo 177. Em
especial, ficou previsto ainda que, dentre as condigdes para a efetivagdo da mencionada contratacao,
estava a necessidade de criagdo, por meio de lei especifica, do drgdo regulador do monopdlio da Unido.
(BRASIL, 1995c).

Assim, a partir das alteragdes verificadas nas diretrizes politicas governamentais, a criagdo de um novo
orgdo regulador para a industria nacional de petrdleo e gas mostrou-se uma conseqiiéncia natural e
necessaria as reformas politicas e economicas implementas no Brasil. Deste modo, visando regulamentar
as alteragdes promovidas pela EC n° 09/95, a Lei do Petréleo concebeu um novo desenho institucional
para o setor, criando a ANP e o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e redefinindo o papel a
ser exercido pela Petrobras no ambiente ndo monopolizado.

Do ponto de vista institucional, coadunando-se com a abordagem trazida por Rodrik (2004), a reforma
regulatoria brasileira verificada no final da década de 1990, embora apresentasse caracteristicas
espelhadas na experiéncia internacional, foi também um processo idiossincratico e que considerou o
contexto econdmico, politico e social nacional. Ao mesmo tempo, percebe-se o enraizamento de uma
nova concepgdo da forma de interven¢do do Estado na economia, conforme manifestado pelo governo
brasileiro na Exposi¢do de Motivos (EM) enviada ao Congresso Nacional com vistas a alterar o texto
constitucional. De acordo com as contribuigdes tedricas de North (2005), é possivel verificar que a natural
posi¢do dominante do poder Executivo permitiu a condu¢do das mudangas legais que objetivaram a
flexibilizacdo do monopdlio estatal sobre as atividades de petroleo e gas natural.

De acordo com teor da EM, a criagdo de um marco legal voltado a regulagdo da industria petrolifera
nacional, nos moldes propostos, demonstrava a maturidade da respectiva industria no pais, a qual se
encontrava apta a permitir uma interag@o equilibrada entre o Estado e a iniciativa privada, possibilitando,
com isso, atrair novos investimentos. Mantido o monopolio da Unifo sobre o petrdleo, o projeto de lei
tinha um duplo objetivo: “[...] permitir o acesso de quaisquer empresas interessadas em investir no setor,
sem descriminagées ou favorecimentos, e proporcionar a Petrobras condi¢des de plena atuag¢do nesse

n.° 09/95, que flexibilizou o monopdlio de exploragdo de petroleo e gas natural. Esta ultima sera objeto de maior detalhamento ao
longo do presente estudo.
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novo cenario competitivo, liberando-a dos pesados encargos extra-empresariais que a sua natureza, até
entdo monopolista, lhe impunha” (BRASIL, 1996). A proposta do governo contemplava a Petrobras no
regime de livre competicdo com outras empresas, estatais ou privadas, e, para tanto, teve como
preocupagdo proporcionar maior flexibilidade a estatal, permitindo a criagdo de subsidiarias e a adogdo de
procedimento licitatorio simplificado.

No que tange a ANP, esta foi concebida tanto como 6rgéo executor direto do monopdlio, representando a
Unido, quanto como regulador da industria do petréleo e gés, dotado de autonomia e “atuacdo fortemente
descentralizada”, com a fun¢do de promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das atividades
econdmicas integrantes da respectiva industria (BRASIL, 1996). Previa-se também a criagdo de um
Conselho com a finalidade de assessorar a Presidéncia da Republica, o qual viria a denominar-se

Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE). Assim, o CNPE foi concebido como um o6rgdo de
carater consultivo e ndo executivo, o que sinalizou a intengdo do governo em reduzir as possibilidades de
interferéncias politicas no processo de regulacdo econdmica. A leitura do artigo 2° da Lei do Petrdleo
demonstra que suas deliberagdes possuiam apenas um carater propositivo, por exemplo, sugerindo a
adogdo de politicas ao Presidente da Republica, estabelecendo diretrizes para o uso e comercializagdo de
derivados e submetendo medidas ao Congresso Nacional, neste caso quando da necessidade da criagdo de
subsidios para a garantia do suprimento de insumos energéticos a diferentes regides.

Por outro lado, no dmbito da atuacdo da Petrobras no novo desenho institucional, nio monopolizado e
aberto ao capital privado internacional, é possivel identificar que a legislagdo preocupou-se em ratificar
que a livre competicdo deveria reger as agdes da empresa no Brasil e, mais do que isso, que a Petrobras
poderia agir livremente no exterior, sozinha ou em parceria com outras empresas estrangeiras. Em
consonancia com as caracteristicas da reforma implementada, os paragrafos 1° e 2° do artigo 61 da Lei do
Petréleo deixaram claro que as condi¢des de mercado pautariam as estratégias adotadas pela empresa nas
atividades de exploragdo e produgdo de petroleo e gas, nacional e internacionalmente.

Por seu turno, a participagdo do Ministério de Minas e Energia (MME) no modelo entdo criado ficou
restrita a presidéncia do CNPE. Deste modo, o Ministério passou a ter uma fungdo apenas administrativa,
limitando-se a questdo or¢amentaria da ANP, sem qualquer atribuigdo de execucdo ou atuacdo direta no
setor. A Agéncia passou a centralizar as deliberacdes e a elaboracdo de normas correspondentes a
industria do petrdleo, gas natural e biocombustiveis no pais, cabendo a ela, ainda, implementar as
politicas energéticas definidas pelo governo.

No que concerne as atribuigdes da Agéncia, vale destacar que o principio do Estado regulador estava
ratificado nos termos da lei, especialmente no inciso primeiro do artigo 8°, o qual definiu a Agéncia como
responsavel pela implantacdo, em sua esfera de atribui¢des, da politica energética nacional, devendo
enfatizar a “[...] garantia do suprimento de derivados de petroleo em todo o territorio nacional [...].” ¢ a
“[...] protecdo dos interesses dos consumidores quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos [...]”
(BRASIL, 1997b). Por outro lado, o inciso nove do mesmo artigo conferiu 8 ANP a preocupag@o com o
cumprimento das boas praticas de conservagdo e uso racional de energia e preservacdo do meio ambiente.
Assim, pela primeira vez, a lei atribuia mais claramente ao regulador o papel de mediador de conflitos e
zelador dos interesses da sociedade, do que de interventor na atividade economica.

O novo marco preocupou-se em manter com o Estado os poderes de anuir sobre as atividades integrantes
da industria do petroleo, devendo os agentes econdmicos publicos e privados se submeterem aos
regulamentos publicados pelo 6rgao regulador entdo criado. Portanto, embora a redefinicdo de atribuigdes
tenha introduzido elementos que garantissem menor intervengdo direta do Estado na economia e
proporcionassem um ambiente mais estivel a atracdo do investimento privado, o Estado, por meio da
ANP, continuou com a atribui¢do de autorizar e fiscalizar o exercicio das atividades da industria e do
abastecimento nacional de combustiveis, assim como de aplicar as san¢des administrativas cabiveis e de
elaborar os editais e licitar as concessdes de blocos exploratdrios.

Do ponto de vista da hierarquia administrativa, embora a ANP tenha sido criada mantendo o vinculo com
o MME, a Agéncia foi instituida sob o regime juridico de autarquia especial, com personalidade juridica
de direito publico e autonomia patrimonial, administrativa e financeira, assegurando relativa
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independéncia deciséria, mesmo tendo que seguir as diretrizes do CNPE. Tal vinculacdo com o0 MME,
embora obrigatéria na formagao do Estado brasileiro, criou certa dependéncia no que concerne a liberagao
de verbas para a contratacdo de funcionarios ou realizagdo de estudos e pesquisas, ja que tais recursos
poderiam vir a ser contingenciados a critério do MME, que possuiu poder de decisdo sobre a liberagéo
total ou parcial dos recursos aprovados no or¢gamento da Unido. A despeito disso, sob a otica regulatoria,
esta nova concepgdo foi bastante positiva para sinalizar ao mercado as intengdes da politica econdmica do
governo ¢ transmitir um ambiente de maior credibilidade e seguranca institucional.

Ademais, ¢ interessante observar que no desenho institucional resultante da Lei do Petréleo, coube a ANP
a responsabilidade de controlar o recolhimento das participagdes governamentais (bonus de assinatura;
royalties; participacde especial; pagamento pela ocupagdo ou retencdo de area), incluindo o célculo dos
valores a serem pagos pelos concessionarios a titulo de royalties e participacdes especiais, bem como dos
montantes a serem distribuidos aos respectivos beneficiarios, conforme disposto em legislacdo especifica
(GUTMAN; LEITE, 2003).

A Lei do Petrdleo também ratificou que os depdsitos de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos existentes no territorio nacional, incluindo a parte em mar, continuavam pertencendo a Unido,
assim como a atividades descritas nos incisos de I a IV do artigo 177 da Constitui¢do Federal
permaneciam sendo monopolios do Estado brasileiro. O artigo 5° da Lei, no entanto, regulamentava o
modelo de contratagdo das empresas interessadas em exercer tais atividades, instituindo o regime de
concessdo ou autoriza¢do. Mais especificamente nos casos de blocos exploratdrios de petroleo e gas
natural, a Lei dispds em seu artigo 23 que as atividades de exploragdo, desenvolvimento e produgdo de
petrdleo e de gas natural deveriam ser exercidas mediante Contratos de Concessdo, precedidos de
licitacdo, cabendo a ANP a definicdo dos blocos a serem ofertados em tal modalidade contratual.

E interessante observar, portanto, que nesta nova concepgdo, a ANP tornou-se nio apenas a tnica
entidade responsavel por todas as atividades correlacionadas a gestdo, regulagdo e fiscalizagdo dos
contratos assinados entre as empresas concessiondrios e a Unido, mas também o 6rgdo responsavel pela
defini¢do dos blocos que seriam objeto de licitagcdo com vistas a concessdo. Ou seja, ainda que polémico e
sujeito a questionamentos juridicos, de acordo com texto da Lei, o poder de outorgar estava delegado a
Agéncia, o que retirava do Ministério a atribuicdo de definicdo dos blocos e areas a serem licitadas e
invertendo, por completo, a politica setorial, antes plenamente controlada pelo governo.

Além de toda a regulagdo da industria de petrdleo e gas passar a ser executada por uma agéncia
independente e dotada de atribui¢des claramente definidas em lei, o proprio regime de exploragdo dos
blocos por meio de contratos de concessdao assegurava maior estabilidade e criava fortes incentivos ao
investimento privado, ainda que os riscos da atividade fossem totalmente assumidos pelo concessionario.
Isto porque, na hipotese de sucesso exploratorio, o produto da lavra seria de sua propriedade, conforme
explicitado no artigo 26 da Lei.

A luz do exposto, portanto, notamos que o novo aparato legal modificava de forma significativa o
desenho institucional e o modelo regulatério anteriormente vigentes. O novo 6rgio criado pelo governo
federal, a ANP, fora concebido como uma autarquia federal, dotado de uma dire¢o colegiada e tendo por
atribui¢Ges: a garantia do suprimento de derivados de petrdleo em todo o territorio nacional, a elaboragdo
de editais ¢ a promogdo de licitagdes para as concessdes na area de exploragdo, desenvolvimento e
producdo de petréleo, além da fiscalizacdo e regulamentagdo das atividades da indéstria do petréleo, seus
derivados, gés natural e 4lcool combustivel.

Importa ressaltar ainda que, em 2005, a Lei n® 11.097 alterou alguns dispositivos da Lei do Petréleo
ampliando as atribui¢cdes da ANP para todos os chamados biocombustiveis. A partir de entdo o 6rgao
regulador da industria do petroleo passara também a regular, normatizar e fiscalizar as atividades relativas
a produgdo, estocagem, distribuicdo e revenda de biodiesel, combustivel de origem vegetal ou animal que
viria a ser adicionado ao diesel compulsoriamente a partir de janeiro de 2008. Estava determinado que a
ANP seria a executora do Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel criado pelo Governo
Federal, devendo seguir as diretrizes emanadas do CNPE.
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Assim, o novo desenho institucional passou a ser compativel com a estabilidade necessaria a atragdo do
capital privado e a minimizacao dos riscos de interferéncia politica ou de mudancgas constantes de regras
e, neste cerne, a ANP detinha as condi¢des requeridas para a essencial harmonia entre o modelo
regulatdrio brasileiro e a liberalizacdo econdmica entdo implementada no pais.

A Figura 1 ilustra os atores integrantes do ambiente regulatério da indastria do petrdleo e gas natural no
Brasil apos as reformas ocorridas no final da década de 1990.
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Fonte: Elaboragao propria

Figura I — Principais atores do ambiente regulatorio apds a Lei do Petroleo

E interessante notar que o processo de reforma alterou o ambiente regulatorio setorial, permitindo a
entrada de novos atores, como empresas privadas, estrangeiras ou nacionais, nas atividades de exploracao
e producdo (E&P), bem como criando e redistribuindo competéncias. Por exemplo, a criagdo do CNPE
como o6rgao formulador das diretrizes de politica energética ¢ da ANP como orgdo regulador das
atividades de petroleo e gas natural no pais, em especial daquelas relativas ao monopolio estatal entdo
existente antes da EC n° 09/95, o qual era exercido pela Petrobras, representou uma forte modificagdo no
ambiente regulatério setorial.

Desta forma, a luz desta nova configuragdo do desenho institucional e do ambiente regulatério do
segmento do upstream de petrdleo e gas nacional, apresentaremos a analise dos principais resultados do
modelo entdo instituido e aplicado as atividades de exploragao e produgdo de hidrocarbonetos no Brasil,
considerando o contrato de concessdo como elemento condensador das regras ¢ dos mecanismos de
incentivo voltados ao atendimento dos objetivos da reforma.

O Contrato de Concessio e seus resultados

No ambito da reforma regulatdria vivenciada pela industria nacional de petroleo e gas natural a partir da
promulgacdo da Lei do Petréleo, criando um novo desenho institucional e introduzindo o contrato de
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concessdo, torna-se relevante identificar o regime de incentivos reproduzidos pelo respectivo contrato,
bem como avaliar os resultados do novo modelo nas atividades de E&P, por da observagdo de diversas
variaveis do setor de petrdleo e gas natural no Brasil.

Como vimos anteriormente, o artigo 23 da Lei do Petroleo dispds que as atividades de exploragdo e
producdo de petroleo e gas passariam ser executadas mediante contratos de concessdo, precedidos de
licitagdo a ser realizada pela ANP e de acordo com as regras por ela estipuladas no respectivo edital.
Assim, uma vez flexibilizado o monopélio estatal e instituido um novo desenho institucional da regulagdo
de petréleo e gas no pais, tal modalidade contratual buscou compatibilizar-se com os objetivos do
governo em atrair o capital privado e ampliar os investimentos em atividades exploratorias.

Ao mesmo tempo, a criagdo de uma agéncia reguladora independente, nos moldes apresentados na se¢do
anterior, com competéncia para administrar os direitos da Unido no que tange a exploragdo e produgdo de
petroleo e géas natural em todo o territorio nacional®, procurou reduzir as condig¢des de interferéncia do
governo nos contratos a serem firmados, especialmente em fungdo dos elevados custos afundados
incorridos pelas empresas e que sdo inerentes as atividades relacionadas ao segmento de upstream.

Assim, inicialmente, com vistas a analisar o regime de incentivos da modalidade contratual estabelecida
apos a Lei do Petroleo, as contribuigdes trazidas por Johnston (1994) expdem a relagdo entre os sistemas
fiscais (mecanismos e formas de tributacdo e apropriagdo de renda, no caso, a renda petrolifera, os quais
estdo associados a modalidade de contrato aplicada a cada caso) aplicaveis e os objetivos a serem
atingidos em cada tipo de contrato. Segundo o autor, tendo em vista o valor dos recursos naturais e o fato
de que, em geral, estes sdo considerados estratégicos e limitados, os governos sempre estiveram
fortemente preocupados com o desenvolvimento de formas e mecanismos de tributagdo que pudessem ser
eficientes na apropriacdo de renda. Neste sentido, no que tange aos recursos petroliferos, existe uma
grande diversidade de regimes contratuais voltados as atividades de exploragdo, desenvolvimento e
producdo, os quais procuram refletir os objetivos dos governos ¢ as caracteristicas das areas geologicas.

Ao discutir tal problematica, Johnston (1994) explicita os aspectos legais e operacionais das modalidades
de contratos e regimes fiscais, destacando a relagcdo entre governo e empresas atuantes da industria do
petroleo e gas. Além disso, salienta que alguns paises utilizam mais de um sistema fiscal, especialmente
durante periodos de transi¢do e que, no entanto, em todas as modalidades de contrato, a principal questao
abordada ¢ o sistema fiscal aplicavel, ou seja, como, por quem e em que nivel dar-se-4 a apropria¢do da

I3

A . 7 . . . A . , .
renda econdmica’ auferida com a atividade. Tal renda economica do petrdleo é o grande objeto de
atencdo por parte dos governos nos diferentes tipos de sistemas fiscais vigentes, de modo que o objetivo
principal é maximizar o aproveitamento econdmico dos recursos e, consequentemente, a participagdo do

Estado na apropriagdo do referido excedente, a qual pode se dar de diferentes formas®. Todavia, no que
tange a capacidade de apropriacdo do excedente, o autor pondera que: “[t]he problem in determining how
to capture rent efficiently is that nine of 10 exploration ventures are unsuccessful. The profit margin for
petroleum industry must be large enough to accommodate the failures. Developing fiscal terms must
account for this risk”. (JOHNSTON, 1994, p. 6).

As modalidades de contratacdo também estdo relacionadas aos riscos da atividade de exploracdo em
determinada regido, o que pode ser traduzido pela probabilidade de sucesso na produgdo do
hidrocarboneto. Neste sentido, se, por um lado, as empresas de petréleo podem diversificar os riscos
atuando em diversos paises e areas geologicas, por outro, os governos nao tém a mesma capacidade e, por
este motivo, devem estar preocupados com os regimes de incentivos correspondentes a cada sistema
fiscal. Johnston (1994) destaca, entdo, a existéncia de um tradeoff entre a aversao ao risco e a propensao a

¢ Conforme artigo 21 da Lei do Petréleo.

7 Definida por Johnston (1994) como a diferenca entre o valor da produgéo e os custos de extragdo do recurso natural, sendo tais
custos compostos pelas atividades explora¢do, desenvolvimento, operagdo do campo, somando-se aos custos a parte correspondente
a remuneracdo do capital da industria do petréleo.

8 Exemplificando, podemos citar, dentre outros, bonus de assinatura, taxas especificas (royalties) ou partilha de producdo. Como
vimos, os dois primeiros sdo exemplos de apropriagdo de renda pelo Estado que foram instituidos pelo art. 45 da Lei do Petroleo
(art. 45), tomando por base o contrato de concessao.

ABAR - Associagdo Brasileira de Agéncias de Regulagao




/:\ VIll Congresso / A B A R

' Brasileiro o ~
deRegilaczo VIl Congresso Brasileiro de Regulacdo A e Brudinn da
2% ExpoABAR Agéncias de Regulacdo

divisdo de riscos entre governos e empresas. Quanto maior as incertezas relacionadas aos aspectos
geologicos, tecnologicos e politicos de determinada area a ser explorada, menor tende a ser a reparticao
da renda petrolifera, de modo a compensar os riscos associados ao potencial insucesso exploratorio e a
permitir a atrag@o de empresas privadas para o exercicio das atividades.

Adicionalmente, ¢ importante explicitar que, considerando o objetivo dos governos de maximizar sua
parcela de apropriacdo da renda econdmica petrolifera, o que perpassa pelo estimulo as atividades de
explorag@o e desenvolvimento, o autor salienta que os sistemas fiscais devem ser planejados de modo a:
(i) assegurar um retorno justo para empresa ¢ Estado; (ii) evitar especulacdo indevida; (iii) limitar a
burocracia administrativa; (iv) oferecer flexibilidade; e (v) criar um ambiente competitivo e com maior
eficiéncia dos mercados. No que concerne aos objetivos das empresas, por sua vez, o foco estd em
identificar campos de petroleo atrativos e rentaveis, que possibilitem a maximizacdo das margens de
lucros e minimizagdo dos custos associados a exploragdo, desenvolvimento e producao (JOHNSTON,
1994, p. 17-18).

Assim, ao examinarem os marcos regulatérios da industria de petroleo e gas no mundo, Tolmasquim e
Pinto Jr. (2011) explicitam que o regime vigente no Brasil apés a Lei do Petréleo passou a ser a
concessao pura, que tem como caracteristica principal o fato de que a propriedade do recurso produzido ¢
transferida para a empresa concessionaria apds sua extragdo do subsolo. Neste tipo de contrato, o Estado
concede a titularidade do produto da lavra a empresa e, em troca, exige o cumprimento de obrigagdes que
podem ter carater fiscal ou ndo fiscal. No primeiro caso, como ocorre no modelo brasileiro, incluem-se as
participagdes governamentais (bonus de assinatura, royalties, participagdo especial e pagamento pela
ocupagdo ou retengdo de area). J& com relacdo as contrapartidas ndo fiscais, podemos destacar a
exigéncias de execucdo de compromissos exploratérios minimos, de contetido local minimo para a
aquisicao de bens e servicos no pais, de realizacdo de investimentos em pesquisa e desenvolvimento e em
formagao de recursos humanos.

Pinto Jr. e lootty (2010) também salientam que, na dtica contratual da concessdo pura, a caracteristica de
maior relevancia ¢ a transferéncia de propriedade, ao concessionario, do volume de hidrocarboneto
produzido. Tal aspecto, inclusive, é importante na atratividade dos investimentos privados, uma vez que,
conforme ocorre no Brasil, as empresas vencedoras da licitacdo obrigam-se a explorar a area por sua
conta e risco, assumindo a responsabilidade e os 6nus relativos as atividades realizadas, inclusive aqueles
decorrentes de eventuais indenizagdes por danos ambientais causados. Neste sentido, vale lembrar que
este regime de incentivo do contrato de concessdo aplicado no Brasil coaduna-se com os objetivos das
reformas implementadas no final da década de 1990, bem como se compatibiliza com a percepcdo, a
época, de que era elevado o risco exploratorio das bacias sedimentares’® brasileiras.

Assim, de modo a destacar os principais aspectos relacionados ao regime de incentivos introduzidos pela
Lei do Petréleo e incorporados ao contrato de concessdo de blocos exploratorios de petrdleo e gés, a
Tabela 1 mostra uma descri¢do dos principais elementos presentes no arcabouco normativo implementado
a partir do novo modelo, os quais se compatibilizam com os objetivos da reforma regulatéria e com o
novo desenho institucional.

9 . . , . . < ~
Nos termos das definigdes da Lei do Petroleo, bacias sedimentares sdo depressdes da crosta terrestre onde se acumulam rochas
sedimentares que podem ser portadoras de petroleo ou gés, associados ou ndo.
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Tabela 1 — Regime de incentivos na Lei do Petroleo e no Contrato de Concessdo

Regime de Incentivo

Instrumento

Dispositivo Lei do
Petroleo/Contrato de
Concessao (CC)!

Objetivo Principal

Flexibilizacdo do
Monopélio Estatal

Adocio do Contrato de
Concessao para as atividades de
E&P de Petroleo e Gas

Arts. 1°, inc. X; 23; € 83 da Lei
9.478/97 e o Contrato de
Concessdo (integra)

Estimular a entrada de empresas
privadas e aumentar os
investimentos

Licitagdo para as
atividades de E&P de
Petrdleo e Gas

Elaboragao de editais e promo¢ao
de licita¢des, de acordo com
critérios técnicos, juridicos e

financeiros

Arts. 1°, inc. X; 8°, inc. 1V; 25;
e 37 da Lei 9.478/97 ¢ o Edital
de Licitagao

Promover a livre concorréncia e
ampliar a competitividade

Modalidade de
apropriagdo da renda
petrolifera pelo
concessionario

Recursos petroliferos produzidos
sdo de propriedade do
concessionario

Art. 26 da Lei 9.478/97; ¢
Clausula 2° do CC

Assegurar atratividade ao
investidor privado, haja vista o
elevado risco exploratdrio e o fato
do concessionario assumir, em
carater exclusivo, todos os custos e
riscos relacionados com a execugao
das atividades

Regime fiscal aplicavel
as atividades de E&P

Bonus de Assinatura

Arts. 41, inc. II; 45; e 46 da Lei
9.478/97 e Clausula 23* do CC

Estimular a concorréncia na
aquisicao dos bloco licitados e
selecionar a empresa com maior
comprometimento com os
investimentos em atividades de
exploragdo

Royalties

Arts. 45 ¢ 47 da Lei 9.478/97 ¢
Clausula 23* do CC

Apropriagdo de parte da renda
petrolifera pelo Estado;
compensagdo financeira pelos
impactos territoriais e ambientais;
produgéo e promogdo de justica
intergeracional; remuneragdo a
sociedade de exploragdo de recurso
ndo renovavel (SERRA; PATRAO,
2003)

ParticipagGes Especiais

Arts. 45 ¢ 50 da Lei 9.478/97 ¢
Clausula 23* do CC

Ampliar a apropriacdo da renda
petrolifera pelo Estado nos casos
de grande volume de produgdo, ou
de grande rentabilidade

Taxa de Retengdo ou Ocupacdo
de Area

Arts. 45 ¢ 51 da Lei 9.478/97 ¢
Clausula 23* do CC

Minimizar a retengdo de areas que
ndo estejam sendo objeto de
esforgos exploratorios por parte
dos concessiondrios

Estimulo as atividades
exploratorias

Programa Exploratério Minimo
(PEM) a ser executado pelo
concessionario

Arts. 37, inc. I; 41, inc. II; e 43,
inc. II, da Lei 9.478/97 ¢
Clausula 5* do CC

Garantir e maximizar a realizagdo
de atividades exploratorias objeto
de concessdo

Desenvolvimento da
industria nacional de
bens e servigos

Comprometimento com Conteudo
Local minimo a ser cumprido pelo
concessionario

Arts. 37, inc. I; 41, inc. II; e 43,
inc. I, da Lei 9.478/97 ¢
Clausula 20* do CC

Incrementar, em bases
competitivas, a participagdo da
inddstria nacional de bens e
servigos nos projetos de E&P de
petroleo e gas natural
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Pesquisa e Estimular os investimentos em
D | Ot o | e x s 7 [P0 s demlien
(P&D) tecnologico v v ¢ Clausula 24* do CC vag gicas p

para atividades de E&P

P&D

atividades de E&P de Petroleo e
Gas

Formagao de Recursos
Humanos para
atividades de E&P

Concessdo de Bolsas de Estudo
(nivel técnico e superior)

Arts. 1°, inc. IT; e 8°, inc. X da
Lei 9.478/97

Garantir os investimentos
necessarios a formagdo de recursos
humanos e mao-de-obra
especializada

Conhecimento das
bacias sedimentares
brasileiras

Promogio de estudos geoldgicos,
geofisicos e geoquimicos dos
sistemas petroliferos

Art. 8°, inc. II da Lei 9.478/97

Ampliar o conhecimento do
potencial petrolifero das bacias
sedimentares brasileiras, inclusive
com vistas a selegdo para oferta em

licitagdes de blocos

Nota: (1) Para fins de indicagdo da clausula respectiva, foi utilizado como pardmetro o contrato de
concessdo da Rodada 10 promovida pela ANP.
Fonte: Elaboragao propria

Deste modo, a luz dos objetivos da reforma e das caracteristicas do regime de incentivos presente no
contrato de concessdo instituido pela Lei do Petrdleo, buscaremos identificar, na secdo seguinte, os
principais indicadores dos resultados alcangados no setor de petréleo e gas natural desde a criagdo da
ANP e o inicio das rodadas de licitagdo de blocos exploratorios'® até os dias atuais, comparando-os, de
acordo com os dados disponiveis, com o periodo anterior, antes da flexibilizagdo do monopdlio estatal.

Os resultados do contrato de concessio: indicadores do setor de E&P

Tendo como pano de fundo o regime de incentivos exposto anteriormente, esta se¢do propde-se a destacar
os dados relativos as atividades de exploracdo e produgdo de petrdleo e gas natural no dmbito nacional,
considerando as regras regulatdrias vigentes no pais apos o processo de reforma que culminou com a
promulgagdo da Lei do Petroleo. Neste contexto, os indicadores ora apresentados mostram-se, em
especial, resultantes da adog@o do contrato de concessdo para o exercicio das atividades de upstream e
permitem avaliar a evolugdo da industria petrolifera brasileira ao longo dos ultimos anos, a partir da
analise das atividades relativas a explorag@o e produgdo de petroleo e gés natural no Brasil.

Sobre este aspecto, ¢ interessante notar que os indicadores explicitados ndo estdo (e nem podem estar)
dissociados do desenho institucional em que estdo submetidos. Da mesma forma, ¢ o ambiente regulatorio
que denota tanto as condigdes de interacdo entre os respectivos atores politicos integrantes, quanto
influencia o processo de tomada de decisdo. Neste ambiente, as regras e a¢des implementadas pelo 6rgéo
regulador setorial, no caso a ANP, dotada de caracteristicas e competéncias legais especificas, tém o
papel fundamental, porém ndo isolado, de ordenar, direcionar e criar os incentivos requeridos a obtengdo
de determinados objetivos.

Sendo assim, como ponto de partida, observaremos os principais resultados das rodadas de licitagdes de
blocos exploratdrios realizadas pela ANP, todas submetidas ao contrato de concessdo instituido pela Lei
do Petroleo, assim como ao processo publico de concorréncia e selegdo de empresas interessadas ao
exercicio das atividades econOmicas antes sujeitas e restritas a0 monopolio estatal, entdo desempenhado
pela Petrobras. A tabela 2 apresenta o resultado das rodadas de licitagdo considerando o tipo de empresa
participante.

" No que tange ao escopo analitico das rodadas de licitagdo promovidas pela ANP, o presente trabalho restringe-se as rodadas de
blocos considerados com risco exploratorio, ndo sendo objeto de exame os resultados das rodadas referentes aos blocos contendo
“Areas Inativas com Acumulagdes Marginais”, as quais correspondem a 4reas com descoberta de petroleo ou gas natural
previamente conhecidas, porém que ndo tiveram iniciada a sua produc@o ou onde a mesma foi interrompida por falta de interesse
econdmico. Assim, sempre que possivel, serdo subtraidos dos valores totais aqueles relativos as licitagdes dos respectivos blocos.
Nota-se que, até hoje, foram realizadas duas rodadas de licitagdes de acumula¢des marginais, nos anos de 2005 e 2006.
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Tabela 2 — Resultado das rodadas de licitagdo de blocos exploratorios por tipo de
empresa participante (nacional ou estrangeira)

Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada
Rodadas de Licitagao 1 2 3 4 5 6 7 9 10 11
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008 2013
Bacias Sedimentares 8 9 12 18 9 12 14 9 7 11
Blocos Licitados 27 23 53 54 908 913 1.134 271 130 289
Blocos Concedidos 12 21 34 21 101 154 242 108 40 142
Concedidos/Licitados 44,40% [ 91% | 64,20% | 38,90% | 11,10% | 16,90% | 21,20% | 39,90% | 30,80% | 49,13%
Empresas Habilitadas' 38 44 42 29 12 24 44 61 40 64
Nacionais 3 4 5 4 3 8 19 30 24 17
Estrangeiras 35 40 37 25 9 16 25 31 16 47
Empresas Ofertantes 14 27 26 17 6 21 32 42 23 39
Nacionais 1 4 4 4 2 7 14 25 18 12
Estrangeiras 13 23 22 13 4 14 18 17 5 27
Empresas Vencedoras 11 16 22 14 6 19 30 36 17 30
Nacionais 1 4 4 4 2 7 14 20 12 12
Estrangeiras 10 12 18 10 4 12 16 16 5 18
Novos Operadores 6 6 8 5 1 1 6 11 2 6

Nota: (1) Empresa que cumpriu todos os requisitos para apresentacao de oferta (qualificacdo + pagamento
da taxa de participagdo + garantia de oferta). (2) A Rodada 8, realizada em 2006, ndo chegou a ser
concluida, inicialmente, em funcdo de questionamentos juridicos acerca das regras editalicias e,
posteriomente, por decisdo do governo de cancelar a licitagdo dos blocos propostos a época. (2) Na
relacdo Concedidos/Licitados, para o ano de 2013, foram considerados no numerador os blocos
arrematados.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados ANP (2011b, 2013)

Desde o inicio de suas atividades, a ANP ja realizou e concluiu onze rodadas de licitagdo de blocos
exploratdrios, sendo ofertados cerca de 3800 blocos em diferentes bacias sedimentares brasileiras, em
terra ¢ em mar, dos quais 875, cerca de 23%, foram arrematados e concedidos. Tais rodadas
representaram um novo pré-requisito para exercicio das atividades exploratorias e de produgdo de
petroleo e gas natural, compatibilizando-se com o modelo de contrato de concessdo, bem como
fomentando a concorréncia no momento de sele¢do das empresas concessiondrias e assegurando maior
estabilidade e transparéncia aos contratos a serem firmados com o Estado brasileiro. Isto porque as regras
de participacdo sdo de conhecimento publico, assim como o processo de escolha das empresas, o qual se
baseia em critérios juridicos, financeiros e técnicos estabelecidos de acordo com o edital correspondente a
cada rodada. Tal conjunto de regras, conduzido e elaborado pela ANP, tende, por um lado, a garantir
tratamento isondmico aos participantes ¢ a minimizar a ocorréncia de comportamentos oportunistas por
parte do governo e, por outro, possibilita a defini¢do de um regime de incentivos com efeitos ja durante o
processo de selegdo das empresas vencedoras, por meio dos mecanismos de pontuagdo das ofertas
apresentadas.

Portanto, no que tange ao perfil das empresas participantes, a Tabela 2 indica o nimero de empresas
habilitadas, ofertantes e vencedoras em cada rodada, por qualificacdo (nacional ou estrangeira), bem
como aquelas que se caracterizaram como novos operadores. A luz dos objetivos da reforma, dentre os
quais o de atrair investimentos externos e empresas privadas para as atividades de exploragdo e produgéo
de hidrocarbonetos, ¢ interessante notar, primeiramente, os resultados obtidos durante as primeiras quatro
rodadas. Neste periodo, percebe-se forte interesse de empresas estrangeiras ja na Rodada 1, quando foram
habilitadas 35 empresas frente a apenas 3 nacionais. Tal prevaléncia de empresas estrangeiras frente as
nacionais fica ratificada quando analisamos o nimero de ofertantes e de vencedores, conforme observado
na Tabela 2. Por exemplo, na rodada 3, a quantidade de vencedoras estrangeiras e nacionais atingiu,
respectivamente, a relacdo de 18 para 4. Esta estatistica pode ser explicada pelo fato de que, até a Lei do
Petroleo, a Petrobras era a exclusiva empresa operadora das atividades de exploragdo e producdo no pais
e, portanto, a inica com capacidade técnica e profissional para o exercicio de tais atividades. No ambito
internacional, no entanto, era notdria a existéncia de empresas com expertise no segmento de E&P que,
no contexto das licitagdes realizadas pela ANP, vislumbraram a possibilidade de expandir suas atividades
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de produgdo de petrdleo e gas natural, individualmente ou em parceria com outras empresas ', inclusive a
propria Petrobras, uma vez que esta detinha maior conhecimento das bacias sedimentares brasileiras'2.
Ainda neste periodo de 1999 a 2002, notamos a entrada de novos operadores na industria nacional do
petroleo e gas, totalizando 25 novas empresas durante as quatro primeiras rodadas. Este comportamento
demonstra um interessante indicador da atratividade do pais ao capital privado apds a abertura econdmica
¢ a flexibilizagdo do monopdlio.

Em 2003, durante a Rodada 5, € possivel verificar uma redu¢do do numero total de participantes, tanto
nacionais quanto estrangeiros, sendo que estes permaneceram em quantidade superior as manifestacdes de
interesse de empresas nacionais. No mesmo ano, foi identificada a entrada de mais um novo operador.
Entretanto, nas rodadas 6 a 10 percebe-se um acréscimo progressivo de empresas nacionais nas licitagdes
de blocos exploratorios realizadas pela ANP. Ja em 2004, na Rodada 6, cinco anos apods a primeira
Rodada 1, o nimero de empresas nacionais habilitadas chegou ao total de 8, sendo que 7 delas foram
consagradas vencedores de blocos exploratorios. Do ponto de vista da estrutura da industria regulada de
petroleo e gas, este dado indica um crescente pluralismo de empresas atuantes no segmento de E&P,
caracterizando uma mudanca importante quando comparamos com o monopolio de direito vigente até a
EC n.° 09/95.

Nos anos seguintes, este comportamento se intensifica com a ampliacdo do niimero de empresas nacionais
habilitadas e, principalmente, de empresas vencedores de capital nacional, chegando a 20 na Rodada 9
frente a 16 empresas estrangeiras. Na penultima rodada, realizada em 2008, este quantitativo de
vencedores foi 12 para as nacionais e 7 para as estrangeiras. Ja na décima primeira rodada, realizada neste
ano de 2013, foi observado o maior nimero de empresas habilitadas (64), indicando a atratividade das
bacias brasileiras mesmo ap6s cerca de 5 anos sem rodadas para blocos em areas sujeitas ao regime de
concessdo. Do total de empresas habilitadas em 2013, 39 apresentaram ofertas e 30 arremataram blocos,
sendo 12 nacionais e 18 estrangeiras, valendo destacar a entrada de 6 novas empresas nas atividades de
E&P. Cumpre salientar, portanto, que nas quatro ultimas rodadas houve um forte acréscimo de novos
operadores no setor, somando 25 empresas e correspondendo a cerca de 50% do total de entrantes desde a
Rodada 1.

Deste modo, a luz das informagdes dos resultados das rodadas de licitagdo por tipo de empresa, ¢ possivel
inferir que, sob a otica dos blocos concedidos e dos contratos de concessdo assinados pela ANP em nome
da Unido para as atividades previstas no inciso I do artigo 177 da CF, houve uma importante atracido de
investidores privados para o setor de petroleo e gas do pais e, além disso, ap6s um periodo inicial de
abertura, empresas nacionais passaram a participar das rodadas de licitacdo, fomentando uma atividade
industrial praticamente inexistente no pais antes da flexibilizagdo do monopolio estatal. Vela lembrar
ainda que a possibilidade de realizagdo de parcerias por meio de consorcios teve papel relevante na
conformacdo dos agentes integrantes do novo ambiente regulatorio que se seguiu as reformas estruturais
ocorridas no Brasil no final da década de 1990.

Sobre este aspecto, Pinto Jr. e Iootty (2010) destacam que, diferentemente do verificado em outros
segmentos de infraestrutura, as mudangas introduzidas pela Lei do Petroleo, embora também tenham
alterado a organizacdo econdmica da inddstria na direcdo de estimular concorréncia e inserir pressoes
competitivas, ndo se refletiram em um processo de privatizacdo stricto sensu. De acordo com os autores,
o sucesso da organizagdo econdmica verificada no periodo que antecedeu a quebra do monopolio das
atividades exercidas pela Petrobras levou a uma decisdo politica de coalizdo para a reforma da industria
do petrdleo brasileira, distinguindo-a dos demais setores privatizados. De acordo com os autores, optou-se
por uma “[...] estratégia gradualista, implementada por meio de estimulo ao ingresso de agentes

A possibilidade de realizagdo de parcerias entre empresas nas atividades de exploragdo e produgio de petroleo e gas natuaral foi
prevista no art. 38 da Lei do Petroleo, por meio da constituigdo de consorcios entre as partes.

12 Vale lembrar que foram ratificados a Petrobras os campos em produgéo até a promulgacdo da Lei do Petroleo, bem como os
blocos onde a empresa ja havia realizado descobertas ou investimentos em explorag@o, sendo que nestes blocos os trabalhos
poderiam prosseguir pelo prazo de trés anos, quando deveriam ser devolvidos a ANP ou iniciadas as respectivas atividades de
produgdo. Assim, de acordo com o art. 34 da Lei do Petréleo e no que concerne aos campos e blocos ratificados a Petrobras, em
1998 foi a realizada pela ANP a chamada Rodada Zero com o objetivo de celebrar com a empresa, dispensada a licitag@o, os
contratos de concessdo previstos na nova legislagdo do setor. Ao mesmo tempo, nos termos do art. 35, os blocos eventualmente
devolvidos pela Petrobras seriam objeto de licitagdo por parte da ANP para outorga de novos contratos de concessao regidos pela
Lei do Petroleo. Parte destes blocos foram, entdo, incluidos nas rodadas de licitagdo seguintes realizadas pela Agéncia.
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privados e a formagdo de parcerias entre a estatal e os agentes privados” (PINTO JR.; IOOTTY, 2010,
p- 137).

No que concerne a atragdo do capital privado internacional, manifestadamente um dos objetivos das
reformas, os resultados verificados nas licitagdes quanto a quantidade de empresas estrangeiras
refletiram-se também na evolugdo dos volumes de investimentos externos realizados no Brasil ap6s a Lei
do Petroleo. Neste sentido, de acordo com os dados disponibilizados pelo Banco Central do Brasil (BCB)
a Figura 2 mostra o comportamento dos investimentos estrangeiros diretos no pais para o setor de
extracdo de petrdleo e gas natural, bem como o percentual daqueles sobre as inversdes totais.
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Fonte: BCB (2012)

Figura 2 — Evolugdo dos Investimentos Estrangeiros Diretos (IED) no pais em
atividades de extragdo de Petroleo e Gas (milhoes de US$ — valores correntes)

Como ¢ possivel observar na Figura 2, até 1998 os investimentos externos nas atividades de E&P eram
inferiores a 1% do total, o que se explica em fun¢do do monopolio estatal. No entanto, ja a partir de 1999,
ano da Rodada 1 promovida pela ANP, percebe-se que os investimentos estrangeiros diretos (IED) no
pais para o setor petrolifero iniciam uma trajetoria de crescimento, chegando a US$ 1,3 bilhdes em 2001,
representando cerca de 6,5% do total de IED no pais naquele ano. Nos anos seguintes, os valores
mostram-se inferiores, porém, representando montantes da ordem de 1,4% a 2,8% até 2004. Em 2005,
seis anos apds a primeira rodada, os investimentos externos alcangam aproximadamente US$ 900
milhdes, equivalentes a 4,2 % do total. Nos periodos seguintes, embora possamos notar variagdes, fica
latente e consolidada a atratividade do pais aos capitais privados estrangeiros, de modo que, de 2007 a
2009, os IEDs sdo crescentes e atingem o expressivo valor de 8,3% dos IEDs totais.

Sobre o comportamento dos investimentos externos nas atividades de extragdo de petroleo e gas vale
salientar as caracteristicas das etapas a serem cumpridas com vistas a identificacdo de reservatorios de
hidrocarbonetos que podem ser considerados economicamente viaveis pelas empresas. Neste sentido,
conforme salienta Leite (2007), ndo sdo previsiveis e imediatos os investimentos nas atividades de
explorag@o de petroleo e gas, uma vez que estas sdo dotadas de forte componente aleatdrio e carecem de
uma visdo de longo prazo. Em funcdo disto, ¢ necessario o reconhecimento de que as descobertas de
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hidrocarbonetos dependem de um longo periodo de andlise e verificagdo, de acordo com a sua maturagdo
e avaliagdo quantitativa, até a eventual conversdo em reservas.

Observando ainda a evolugdo dos IEDs e os respectivos impactos na industria nacional, Alveal e Canelas
(2007) notam que o incremento substancial e continuado dos investimentos anuais estrangeiros nas
atividades de exploragdo e produg@o no Brasil provocou o efeito indireto de forcar a Petrobras a aumentar
seus investimentos no pais, quando comparados com os montantes desembolsados pela empresa ao longo
da década de 1990. Neste contexto, os autores pontuam, por exemplo, que, em 2002, observa-se um pico
de investimentos domésticos da estatal superior ao periodo pés segundo choque do petroleo, ocasido em
que foi impulsionada a busca de novas jazidas no Brasil, especialmente em aguas profundas.

Podemos inferir, portanto, que o ambiente competitivo derivado da quebra do monopolio da Petrobras
promoveu um duplo incremento no volume de investimentos em exploragdo e producdo de petroleo e gas
natural no pais, por um lado, oriundo dos novos players internacionais que passaram a atuar no Brasil e,
por outro, da propria Petrobras, que, em um ambiente mais competitivo, optou por aumentar os
investimentos internos no segmento de upstream, até como forma de manter a historica lideranca nas
respectivas atividades.

Outro aspecto a ser observado nos resultados obtidos pelas rodadas de licitagdo, tendo como pano de
fundo o regime de incentivos implementado, sdo os critérios de selegdo das empresas vencedoras, os
quais estdo triplamente direcionados: estimular as atividades exploratorias nas bacias sedimentares
nacionais, por meio dos Programas Exploratérios Minimos (PEM); proporcionar o desenvolvimento da
indistria nacional de fornecedores de bens e servigos as atividades petroliferas, a partir dos chamados
contetdos locais minimos'*; e contribuir com o incremento da arrecadacdo do Estado e com a otimizagdo
na selegdo das empresas concessiondrias através do pagamento dos bonus de assinatura'®, que também sao
objeto de oferta pelas empresas durante a licitacdo promovida pela ANP.

Os resultados dos dois primeiros critérios podem ser observados na Tabela 3, a qual apresenta os valores
de PEM e de conteudo local minimo comprometidos pelos concessionarios e que devem ser executados
durante a vigéncia do respectivo contrato de concessao.

Tabela 3 — Resultados das rodadas de licita¢do de blocos exploratorios em termos de
PEM e Conteudo Local Minimo

Rodadas de Rodada 1 Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada | Rodada Rodada 11
s o 2 3 4 5 6 7 9 10
Licitacao
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008 2013
PEM! (em UT?) 58.000 | 96.000 [ 136.000 | 83.000 [ 33.671 | 131.137| 195.741| 169.436 | 128.707 400.088
Média de Contetudo Local Minimo (em %)
Etapa de Exploragao 25% 42% 28% 39% 79% 86% 74% 69% 79% 62%
Etapa de
Desenvolvimento e 27% 48% 40% 54% 86% 89% 81% 77% 84% 76%
Producgado

Notas: (1) Com a finalidade de permitir a comparagdo, para as Rodadas de 1 a 4, as atividades do PEM
foram convertidas em UT. Tendo em vista a indisponibilidade de dados, foram utilizadas somente as
quantidades de pocos exploratdrios minimos, de acordo com dados disponiveis em ANP (2011c). Como
taxa de conversdo, utilizou-se 1000 UTs para cada pogo exploratdrio previsto, simulando as regras do
edital da Rodada 5.

(2) Unidades de Trabalho: unidade de conversdo para diferentes trabalhos exploratorios, utilizada para
fins de aferi¢do da execucdo do PEM a partir da Rodada 5.

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados ANP (2011¢, 2013)

13 Regra a partir da qual a empresa contratada deve assegurar preferéncia a contratagdo de fornecedores brasileiros sempre que suas
ofertas apresentem condigdes de prego, prazo e qualidade equivalentes as de outros fornecedores convidados a apresentar propostas.
Este dispositivo tem o objetivo de incrementar a participagdo da industria nacional de bens e servigos, em bases competitivas, nos
projetos de exploragdo e desenvolvimento da produgdo de petrdleo e gas natural.

14 1 R . . . -
A analise dos bonus de assinatura sera realizada mais adiante, conforme dados da figura 3.
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Do ponto de vista contratual, o PEM representa um conjunto de atividades e investimentos previamente
definidos que devem ser cumpridos pelo concessionario no decorrer da fase de exploragdo'®, nos termos
da clausula quinta do contrato e sob pena de aplicacdo de sang¢des pelo 6rgdo regulador. Tal programa,
embora intrinsecamente necessario sob a perspectiva das atividades exploratdrias, tem o objetivo de evitar
que o concessionario postergue ou deixe de investir em blocos concedidos pela Unido, o que iria de
encontro ao objetivo intrinseco das rodadas de licitagcdo de aumentar os investimentos no setor de petroleo
e gas natural, em particular quanto ao conhecimento geologico das bacias sedimentares brasileiras.

Deste modo, os dados da Tabela 3 mostram um significativo comprometimento na execucido dos PEMs,
em Unidades de Trabalho (UTs), por parte das empresas, em especial a partir da Rodada 6. Nota-se, com
isso, que o advento do contrato de concessao previsto na Lei do Petréleo inovou ao incentivar a realizag@o
de atividades exploratdrias no pais, as quais tornaram-se de execugdo obrigatoria tanto em terra quanto
em mar e que, a0 mesmo tempo, estdo submetidos a avaliagdo do 6rgéo regulador setorial.

Além dos aspetos geoldgicos positivos, os critérios de sele¢do das empresas vencedores também
contemplam incentivos ao desenvolvimento da industria nacional de bens e servigos para as atividades de
exploragdo e produgdo. Os indicadores de conteudo local minimo médio descritos na tabela 3, conforme
resultados das nove rodadas de licitagdo concluidas pela ANP, mostram um comportamento crescente nos
compromissos com a industria local assumidos pelos concessionarios, seja durante as atividades de
exploragdo ou na etapa de desenvolvimento'®. Os valores mais significativos s3o verificados nas rodadas
5 e 6, quando atingem percentuais entre 80% e 90% de contetidos locais minimos. Nas trés ultimas
rodadas, em 2007, 2008 e 2013, os valores permanecem elevados, variando entre 62% e 84% de aquisigdo
junto a fornecedores locais.

A inclusdo deste critério como fator de classificagdo das propostas apresentadas pelas empresas
participantes nas rodadas da ANP mostrou-se um importante fator indutor da industria brasileira,
diversificando os efeitos e impactos dos investimentos nas atividades de E&P. Do ponto de vista pratico,
o compromisso de aquisi¢do de bens e servigos na industria tende a criar as oportunidades para a geracao
de empregos, o desenvolvimento de tecnologias, inovagdes e para o aumento da competitividade
nacional, com vistas a sua inser¢ao brasileira no mercado internacional de bens e servigos.

Por outro lado, os elevados percentuais compromissados também representam um importante desafio
regulatério na medida em que, uma vez previstos na cldusula vigésima do contrato de concessdo,
requerem um crescente acompanhamento por parte da ANP, com vistas a fiscalizagdo de seu
cumprimento. Sobre este aspecto, ressalta-se ainda a existéncia de uma interdependéncia entre as
dimensdes regulatorias, energéticas e industriais, as quais se refletem na necessaria integracdo entre as
politicas setoriais, os ministérios, a Agéncia e os demais 6rgaos envolvidos.

Em complementagdo as atividades efetuadas no ambito das rodadas realizadas e dos contratos de
concessdo assinados, a tabela 4 apresenta as informacdes relativas aos levantamentos geofisicos e aos
pocos exploratdrios executados desde 1998.

Tabela 4 — Evolugdo das atividades exploratorias realizadas no pais apos a Lei do
Petrodleo

15 Nos termos do contrato, a fase de exploragao ¢ definida como o periodo de tempo especificado para a realizagao, pelo
concessionario, das atividades de exploragao, contemplando, por exemplo, os levantamentos geofisicos, como a aquisi¢do de
sismicas 2D e 3D, e a perfuragéio de pogos exploratorios. A respectiva fase de exploracdo divide-se em dois periodos de exploracao,
conforme disposi¢des previstas no contrato de concessao.

oA etapa de desenvolvimento inicia-se com a declaragdo de comercialidade de determinado campo e contempla o conjunto de
atividades e investimentos necessarios a avaliagdo da descoberta, podendo resultar no inicio da produg¢@o do campo ou no seu
abandono, de acordo com as regras previstas no contrato de concessao.
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Atividade Exploratoria 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Gravimetria (km) 405 27.006 57.534 368.604 88.836 | 20.607 - 214.794 | 54.150 4.800 | 44.801 | 274.211 224.925
Gravimetria (km?) - 346 5.347 4.561 3.847 2.107 | 13.867 - 28.650 - - - 893.541
Magnetometria (km) 154 | 106.392 89.979 260.927 | 471.905| 32.655| 29.459 | 128.687 | 92.311 4.878| 3.631 | 267.788 48.050
Magnetometria (km?) - - - - - - - - - - - - 1.136.880
Sismica 2D (km) 1.133 53.527 | 132.173 184.853 4.761 5.895 8.865 7731 4.085] 79.051| 37.116 | 251.795 33.866
Sismica 3D (kn?) 7.770 28.752 63.611 22.815 36.355| 41.511| 16.318| 19.838 | 35.492 [ 38.778| 18.473 35.676 66.046
Pocos Exploratdrios (total) 351 273 426 602 527 493 451 463 518 643 826 854 789
Terra 250 185 277 389 332 299 280 320 371 494 683 662 568
Mar 101 88 149 213 195 194 171 143 147 149 143 192 221

Nota: os valores incluem dados exclusivos, ndo exclusivos e de fomento.
Fonte: ANP (2008, 2010b, 2011c)

A luz de tais informagdes, identificamos uma evolugdo crescente das atividades exploratorias, executadas
tanto pelos concessionarios, no ambito das obrigagdes assumidas com PEM e dos demais trabalhos
necessarios a atividade de E&P, quanto pela propria ANP, haja vista as atribuicdes a ela conferidas pela
Lei do Petréleo, em especial aquelas voltadas a promogao dos estudos direcionados a ampliagdo do
conhecimento acerca das bacias sedimentares brasileiras, conforme apresentado na tabela 1.

No que tange aos levantamentos geofisicos, ¢ interessante salientar o forte incremento nos ultimos dois
anos, em particular nos totais de gravimetria, sismicas 2D e 3D, os quais foram executados em carater ndo
exclusivo, adquiridos pela propria ANP. Além disso, os dados de pogos exploratorios mostram uma
expressiva e permanente evolugdo desde 1998. No periodo, as atividades em terra passaram de 250 para
662 em 2009 e 568 em 2010, totalizando 5.110 pogos ao longo de 13 anos. J& no que concerne aos pogos
exploratdrios em mar, chegou-se ao total de 2.106 pocos perfurados, sendo que 221 apenas em 2010. Tais
estatisticas demonstram que as licitagdes tiveram impacto direto nas atividades exploratorias realizadas
no pais, ampliando seu quantitativo e permitindo uma crescente evolu¢do ao longo do tempo, o que
inclusive se explica pelas caracteristicas dos investimentos em atividades petroliferas, dadas suas
incertezas e imprevisibilidades. Este fato denota, ainda, sob a otica exploratdria, a importincia da
continuidade das rodadas de licitagdo de blocos, uma vez que ¢é esta distribui¢do no tempo, atrelada a
duragdo da fase de exploragdo prevista no contrato, que permite a manutengdo dos investimentos por
parte das empresas concessionarias.

No que tange ao aspecto fiscal, o Figura 3, a seguir, expde a arrecadacdo do Estado com base nas
participagdes governamentais previstas no artigo 45 da Lei do Petroleo. Conforme indicado na Tabela 1,
que trata do regime de incentivos introduzidos pela nova legislacdo e pelo contrato de concessdo, cumpre
lembrar que cada tipo de participagdes governamentais, também previstas na clausula vigésima terceira
do contrato, tende a atender determinado objetivo.
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Fonte: ANP (2012a)

Figura 3 — Totais arrecadados em Participagoes Governamentais previstas no art. 45
da Lei do Petroleo, por ano (milhoes de R$ — valores correntes)

Assim, analisando inicialmente a evolucdo dos valores arrecadados a titulo de bonus de assinatura
verificamos que as rodadas de licitagdo possibilitaram uma arrecadago de cerca de R$ 5,5 bilhdes desde
a Rodada 1, com destaque para os anos de 2005 e 2007, quando os valores atingiram R$ 1.086 milhdes e
RS 2.101 milhdes. Estes dados, de um lado, tendem a demonstrar as condigdes de concorréncia entre as
empresas por ocasido da licitacao dos blocos, uma vez que o bonus de assinatura ¢ utilizado como critério
de classificacdo das propostas apresentadas, e, de outro, acabam por indicar quanto cada empresa esta
disposta a pagar por determinado bloco, considerando apenas os dados geoldgicos disponiveis até a
realizacdo da rodada de licitacdo.

Ja no que tange aos royalties e participacdes especiais, ¢ expressivo o crescimento dos valores
arrecadados pelo Estado, de modo que os totais de cada um, de 1998 a 2011, atingem o patamar de R$ 81
bilhdes e 83 bilhdes, respectivamente. Conforme citado anteriormente, cumpre ressaltar que estas duas
participagdes governamentais representam uma caracteristica fundamental do modelo implementado apds
a Lei do Petréleo, uma vez que reflete a forma pela qual o Estado brasileiro apropria-se de parte da renda
petrolifera. De acordo com as contribui¢des trazidas por Johnston (1994), mencionadas anteriormente,
tais participacdes no modelo entdo implementado no Brasil representam um tipo de sistema fiscal que tem
como principal caracteristica o fato de que o concessiondrio passa a deter a propriedade do dleo ou gas
apos sua produgdo, incorrendo, em contrapartida, em todos os riscos e dnus inerentes as atividades, bem
como ficando obrigando a pagar os valores relativos as respectivas participagdes governamentais.

Tal tipo de sistema fiscal tende a ser aplicado em regides onde os riscos geologicos sdo mais elevados, em
especial em fungdo do baixo conhecimento das bacias sedimentares a serem licitadas. Esta, portanto, era
uma das caracteristicas das bacias sedimentares do pais a época da promulgagdo da Lei do Petroleo, de
modo que arrecadagdo exclusivamente por meio de participacdes governamentais foi a opcdo adotada
pelo Estado brasileiro para a apropriagdo da renda petrolifera. Deste modo, o concessiondrio estaria
sujeito a0 um regime e a aliquotas de pagamento previstos em lei, os quais poderiam ser ampliados nas
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hipodteses de elevadas rentabilidades ou volume de producdo, com a aplicagdo das participagdes especiais.
Descontados tais valores e aqueles decorrentes de royalties, porém, o concessiondrio teria liberdade para
a comercializagdo do petrdleo e gas natural produzidos, tanto no pais quanto internacionalmente.

Ainda com relagdo a estas duas participagdes governamentais, um exame dos totais anuais demonstra que,
excetuando-se os anos iniciais, os valores arrecadados de royalties foram superados pelas participagdes
especiais por sete anos até 2011, o que indica que mesmo sendo uma participagao do tipo extraordinaria, a
mesma possui elevada capacidade arrecadatoria, atrelando-se as condi¢des de rentabilidade dos campos
produtores de hidrocarbonetos.

Assim, na perspectiva do regime de incentivos introduzido no novo modelo, podemos aduzir que, em
virtude da flexibilizagdo do monopoélio e da institucionalizagdo das regras atinentes as rodadas de
licitagdo e aos contratos de concessdo, a capacidade de arrecadacdo do Estado transformou-se totalmente
a partir da adogdo do sistema fiscal de participagdes governamentais, permitindo uma apropriacdo de um
elevado volume de recursos passiveis de serem destinados a promocdo de justiga intergeracional, a
compensacdo financeira pelos impactos territoriais e ambientais, e & remuneragdo a sociedade de
exploragdo de recurso nio renovavel (SERRA; PATRAO, 2003).

Por fim, a analise dos valores arrecadados a titulo de reten¢do ou ocupacao de area, embora ndo sejam tao
significativos quando comparados com os royalties e as participagdes especiais, apresentam-se de forma
crescente até 2011, totalizando o montante R$ 1.747 milhdes desde o ano de 1998. Na realidade,
diferentemente das duas participagdes citadas anteriormente, esta taxa tem a finalidade de evitar que os
concessionarios retenham areas sem os esperados investimentos em atividades exploratorias. Assim,
ainda que este tipo de participacdo governamental ndo possua fins precipuamente arrecadatdrios, o que
fica perceptivel quando observamos os totais arrecadados, a sua inser¢do no modelo de contrato de
concessdo derivado da Lei do Petréleo mostra-se compativel com os objetivos da reforma, estimulando
apenas a retencao de areas com efetivo interesse por parte dos concessionarios.

Conforme observamos anteriormente, haja vista a elevada contribui¢do das participagdes especiais no
total de recursos arrecadados pelo Estado com base no artigo 45 da Lei do Petrdleo, representando cerca
de 48% dos valores totais até 2011, ¢é interessante destacar os dados relativos aos volumes investidos
pelos concessiondrios em atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D), nos termos da clausula
vigésima quarta previstas contratualmente. Isto porque, de acordo com a respectiva clausula, nas
hipoteses em que seja devido o pagamento de participagdes especiais para um campo em qualquer
trimestre do ano calendario, o concessionario fica obrigado a realizar despesas com as atividades de P&D
em valor equivalente a 1% da receita bruta da produgéo para tal campo. Além disso, o contrato estabelece
a forma pela qual este montante deve ser investido: até 50% podendo ser realizado em instalagdes do
proprio concessionario ou suas afiliadas e o restante em universidades e institutos nacionais de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico previamente credenciados pela ANP.

A Figura 4 apresenta os montantes investidos em P&D em atendimento ao disposto na clausula vigésima
quarta do contrato de concessao:
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Figura 4 — Total dos investimentos obrigatorios em Pesquisa e Desenvolvimento
efetuados pelos concessionarios (mil R$ — valores correntes)

Com base nos dados explicitados, notamos um comportamento crescente dos volumes investidos em
P&D desde 1998, os quais acompanham a evolugdo dos montantes pagos pelos concessionarios a titulo de
participagdes especiais, conforme previsto contratualmente. Os valores totais, até o ano de 2010, somam
cerca de R$ 5,2 bilhdes e indicam a importante capacidade de fomento ao desenvolvimento tecnologico
tanto em instalagdes das proprias empresas concessiondrias e quanto em universidades e institutos de
pesquisa localizados do pais. Assim, percebe-se que a modalidade de concessao, resguardada pelas regras
do respectivo contrato elaborado pela ANP, preocupou-se em atender ao disposto no inciso X do artigo 8
da Lei do Petroleo, proporcionando a criacdo de recursos financeiros especificamente destinados ao
estimulo de pesquisas e a adog@o de novas tecnologias nas atividades de exploracdo e producdo de
petrdleo e gas natural.

Em consonancia com este objetivo de fomento em P&D, a Figura 5 explicita os recursos investidos
estritamente em capacitagdo profissional, bem como o total de bolsas concedidas. O total de recursos
investidos em formacao de recursos humanos no periodo de 1999 a 2009 alcancou R$ 219 milhdes,
enquanto que o numero de bolsas atingiu cerca de 5.800, sendo a maioria delas para o nivel superior,
correspondendo a 86%.
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Figura 5 — Total de recursos investidos e de bolsas concedidas para formagdo de
recursos humanos — niveis técnico e superior (valores correntes)

Um outro indicador interessante a ser analisado ¢ apresentado na Figura 6, o qual expde o nimero de
descobertas'” de hidrocarbonetos, bem como o indice de sucesso exploratério'®, ambos os dados para as
atividades realizadas em terra e em mar, desde 1998 até 2010.

'7 Conforme dispde o contrato de concessao, descoberta significa qualquer ocorréncia de hidrocarbonetos ou recursos naturais na
area da concessdo, independentemente de quantidade, qualidade ou comercialidade, verificada por, pelo menos, dois métodos de
detecgdo ou avaliagdo.

18 0 indice de sucesso exploratorio ¢ calculado dividindo-se o numero de descobertas pela quantidade de pogos pioneiros perfurados
pelos concessionarios. Entende-se por pogos pioneiros aqueles que visam a testar a ocorréncia de petroleo ou gas natural em um ou
mais objetivos de um prospecto geologico (ANP, 2011c).
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Figura 6 — Numero de Descobertas e Indice de Sucesso Exploratério, por localizagdo
(terra e mar)

A observagdo do numero de descobertas, em terra ¢ em mar, conjugada com os indices de sucesso
indicam um conjunto de dados interessante do ponto de vista exploratério e, consequentemente, dos
resultados obtidos a partir dos trabalhos executados no ambito dos contratos de concessdo. Isto porque
percebemos que, nos trés primeiros anos, periodo ainda incipiente em termos de vigéncia de contratos, os
quantitativos de descobertas sao baixos e, para as operacdes em mar, o indice de sucesso nao ultrapassa
30%. Por outro lado, ao contrario do que ocorre em éreas offshore', o indice calculado para as operagdes
em terra apresenta valores superiores a 30%, atingindo 43% em 2000. J4 no ano de 2001, as descobertas
chegam a 22 e 20 para mar e terra, respectivamente, sendo que, para o primeiro, o indice de sucesso
permanece inferior a 30%, enquanto que, para o segundo, ¢ algado o valor de 57% de sucesso.

Ja nos periodos seguintes, € interessante notar uma inversao dos indices de sucesso, uma vez que, a partir
de 2002, as operagdes localizadas em mar apresentam taxas crescentes e superiores aquelas em terra,
atingindo valores acima de 50% em quase todos os anos, com excegdo de 2007, chegando a quase 70%
em 2008. E interessante notar também que, de 2005 a 2008, embora a quantidade de descobertas em terra
tenha sido superior do que em mar, os percentuais de sucesso foram inferiores, invertendo o
comportamento observado nos quatro primeiros anos. Embota tenha sido observada uma queda do indice
de sucesso, o ano de 2011 também apresentou importante quantitativo de descobertas, atingindo 20 tanto
para mar quanto para terra.

Assim, do ponto de vista exploratdrio, tal estatistica indica a ocorréncia de um movimento de
intensificacdo dos investimentos em E&P em areas offshore por parte dos concessionarios, confirmando o
maior potencial petrolifero das bacias sedimentares brasileiras localizadas em mar, como nas Bacias de
Santos e de Campos. Conforme serd examinado mais adiante, estes dados refletem a distribui¢do das
reservas provadas de petroleo e gas natural no Brasil, quando observamos os totais em terra e em mar.

19 p
Localizado ou operado no mar.
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Entretanto, antes de examinarmos os dados relativos as reservas provadas e a producdo de petrdleo e gas
no pais, ¢ relevante mostrarmos também a evolugdo das declaragdes de comercialidade® de jazidas desde
1999, ano da Rodada 1 promovida pela ANP, até 2011. A Figura 7 apresenta estes quantitativos:
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Fonte: ANP (2012¢)

Figura 7 — Declaragoes de comercialidade apos a Lei do Petroleo

A evolucao das quantidades de declaragdes de comercialidade desde 1999 mostra-se compativel com os
dados de descoberta e com os indices de sucesso exploratdrio apresentados na Figura 6. Embora nao haja,
necessariamente, uma relagdo direta entre descoberta e declaracdo de comercialidade, uma vez que esta
depende de fatores econdmicos, comerciais e tecnologicos, notamos que, para o periodo analisado, a
quantidade de reservatorios considerados economicamente viaveis elevou-se bastante a partir de 2003, tal
qual verificado com os indices de sucesso examinados no Figura 6. Até 2003, foram feitas 14 declara¢des
de comercialidade, ao tempo em que de 2004 a 2011 foram 167, com destaque para os anos de 2006,
2008 e 2010.

Sobre este aspecto, vale mencionar ainda que os cinco primeiros anos, de 1999 a 2003, também
representaram o periodo em que estavam sendo realizadas e concluidas as atividades exploratérias dos
primeiros blocos licitados pela ANP, de modo que, dadas as caracteristicas dos investimentos em E&P,
eventuais descobertas e declaragdes de comercialidade somente ocorreriam nos anos seguintes ao inicio
das trabalhos de exploragdo, conforme observado.

Na perspectiva do modelo de concessdes implementado e de seus objetivos, o quantitativo de declaragdes
realizadas tem significativa importancia na medida em que representa o fato necessario a incorporacgao de
recursos petroliferos as reservas provadas nacionais de petroleo € gas natural®'. Tal volume de reservas é
estratégico do ponto de vista energético e geopolitico, uma vez que é um recurso mineral ndo-renovavel,

0 declaragdo de comercialidade representa a notificagdo & ANP pelo concessionario de que determinado reservatorio ou depdsito
de petroleo ou gas natural ja identificado podera ser posto em produgido em condigdes que, a precos de mercado, tornem possivel o
retorno dos investimentos realizados. Assim, declarada a comercialidade, o reservatorio qualifica-se como jazida e passa a ser
considerado uma descoberta comercial.

2! Para uma discusso mais detalhada acerca dos conceitos de recursos e reservas, ver Pinto Jr. et a/ (2007), p. 48-53.
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distribuido mundialmente de forma desigual, e que, como insumo essencial a atividade econdmica, afeta
as respectivas estruturas de custos de produgdo. Adicionalmente, sob a 6tica empresarial, cumpre ressaltar
que a geragdo e apropriacdo das rendas diferenciais extraidas do petréleo mostram-se como elementos
fundamentais ao crescimento da industria do petréleo em termos mundiais, proporcionado uma forte
competigdo pelo acesso as reservas (PINTO JR. et al, 2007).

Assim, nas duas figuras seguintes, analisaremos a evolucdo das reservas nacionais provadas de petroleo e
gas natural, bem como da produgdo dos respectivos energéticos, levando-se em conta os periodos
anteriores e posteriores a promulgacdo da Lei do Petréleo.

Mil barris/dia

16.000 2.400
15.000 + — 2.250
14.000 + | 2100
13.000 -+ - _/,{ - 1.950
12.000 — ;__,,/ - 1.800
11.000 + miai H 1.650
] V]

2 10.000 - /| H 1.500

ot

£ 9.000 - Z i 1.350

2 8000 | — ] I 1.200

D —

S 7.000 -+ M /// L 1.050

S 6.000 + mimP L 900
5000+ —— ]| 7] L 750

LT
4.000 - L 600
3.000 - 450
2.000 | 300
rooo L O e e e 150
0 | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | 0

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

[ Petréleo (mar) [ Petrdleo (terra) —e— Produgao de Petroleo (barris/dia)

Fonte: ANP (1999, 2001, 2011c, 2012b)

Figura 8 — Evolugdo das reservas provadas (mar e terra) e da produgdo de petroleo no
Brasil

Com base nos dados da Figura 8, verificamos que o volume de reservas provadas de petréleo no Brasil
apresenta uma trajetoria crescente durante todo o periodo. Porém, ¢ interessante salientar que as taxas
médias de crescimento anual apds 1997 sdo superiores ao periodo que antecede o ano da Lei do Petroleo.
Enquanto que, de 1990 a 1997, a taxa média de crescimento foi de 370,4 milhdes de barris/ano, no
periodo de 1998 a 2011, a mesma taxa foi de 567,5 milhdes de barris/ano.

No que tange aos volumes totais, as reservas passaram de 4,5 bilhdes de barris em 1990, ainda durante o
monopdlio estatal, para 7,1 bilhdes de barris em 1997. Entretanto, quatorze anos apds a
institucionalizagdo do contrato de concessdo e decorridas nove rodadas de licitacdo de blocos
exploratorios, as reservas totais de petréleo, somando os volumes em terra e mar, atingiram mais de 15
bilhdes de barris ao final de 2011, representando um crescimento de cerca de 110% no periodo iniciado
em 1997.

A andlise do expressivo incremento de reservas também nos permite observar a forte concentragdo das
reservas descobertas nos campos localizados em mar, o que indica que as atividades offshore representam
maior potencial de sucesso exploratério e, consequentemente, tendem a ser as mais atrativas
economicamente ¢ as que recebem o maior volume de investimentos em atividades de E&P. Neste
contexto, em 1990, as reservas em mar representavam 81,3% do total, em 1997 chegaram a 89,6% e, em
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2011, alcangaram 93,9% do volume total de reservas provadas nacionais de petroleo. Por sua vez, a soma
das jazidas em terra manteve-se estavel em termos absolutos, com volumes inferiores a 1 bilhdo de barris
durante todo o periodo e, por conseguinte, reduzindo gradativamente sua participagao relativa no total do
pais.

Em complementacdo a variacdo das reservas provadas, notamos que a evolu¢do da producdo anual de
petroleo no Brasil, conforme Figura 8, também demonstra uma trajetdria continuamente crescente,
especialmente apds a Lei do Petroleo. Neste sentido, em 1990, a produgao total era de 631 mil barris/dia,
chegando a 841 mil barris/dia em 1997. Todavia, ¢ no periodo seguinte em que se verifica uma expansdo
acentuada da producdo de petréleo no pais, saltando de 975 mil barris no primeiro ano das rodadas de
licitagdo, em 1998, para 2.105 mil barris/dia em 2011, o que equivale a uma variagdo positiva de 115,9%.

Assim, € notorio que em momento seguinte a flexibilizagdo do monopolio estatal sobre as atividades de
explorag@o e produgdo no Brasil, os volumes de reservas provadas e de produgdo de petréleo no pais
apresentaram significativos incrementos, permitindo a percep¢do de relagdo inequivoca entre os
resultados obtidos e o regime de incentivos criados pela Lei do Petrdleo e pelo contrato de concessao.

Na Figura 9, a seguir, podemos observar comportamento semelhante para os dados relativos as reservas
provadas e a producdo de gas natural no Brasil.
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Figura 9 — Evolugdo das reservas provadas (mar e terra) e da produgdo de gas natural

no Brasil

As reservas provadas totais de gas natural evoluiram de forma crescente de 1990 a 2011. No periodo que
antecedeu o marco regulatério da Lei do Petréleo, os valores passaram de 172 bilhdes m?, em 1990, para
227,7 bilhdes de m* em 1997, um aumento de 32%. Deste ano até 2003, no entanto, as reservas totais
mantém uma trajetoria oscilante, atingindo 245,3 bilhdes de m* ao final do periodo, variando 7,8%
positivamente. Como podemos observar na figura, este comportamento das reservas esta relacionado com
o forte aumento da produgdo de gas natural no intervalo de 1995 até¢ 2003, passando de 22,2 milhdes
m?/dia para 46,5 milhdes de m*/dia, ou seja, com um crescimento superior a 100%.
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No periodo seguinte, por sua vez, observamos a ocorréncia de importantes descobertas comerciais de gés
natural, com a inclusdo de novas jazidas as reservas provadas nacionais de gas natural. Em 2004, tais
reservas alcangam 326,1 bilhdes de m* e, como resultado do continuo incremento de jazidas, chegam a
459,4 bilhdes de m* em 2011, valor 121% superior ao volume verificado no ano de flexibiliza¢do do
monopdlio, em 1995. Ao seu tempo, a producdo do gas natural, de 2004 a 2011, passa de 46,5 milhdes de
m?/dia para 66,6 milhdes m3/dia, representando um aumento de 43,2%.

No que concerne a origem das reservas, notamos uma supremacia daquelas localizadas em mar frente
aquelas localizadas em terra. Por exemplo, no periodo de 1990 a 1997, as reservas offshore
correspondiam a cerca 55% do total. Entretanto, fruto das caracteristicas promissoras das bacias
sedimentares em mar e das consequentes descobertas comerciais feitas nos blocos nelas localizados, a
relacdio do volume de reservas provadas offshore em comparagdo aquelas onshore” ampliou-se
substancialmente entre 1998 e 2011, chegando a cerca de 85% em 2011.

Deste modo, tal qual observado com as reservas de petroleo e respectivos dados de producéo, os anos que
sucederam a implantacdo do contrato de concessdo apresentam resultados positivos quanto aos
indicadores de reservas e de producdo de gas natural no Brasil, permitindo a compreensdo de que o
estimulo concorrencial proporcionado pelas rodadas de licitagdo contribui para incremento das atividades
atinentes a exploragdo e producao de hidrocarbonetos e para o fortalecimento da inddstria nacional do
petroleo e gas natural.

Em adicdo aos dados absolutos acerca dos niveis das reservas provadas e do volume de produgdo
apresentados nas duas figuras anteriores, ¢ interessante examinar mais dois indicadores do setor de
petroleo e gas no Brasil que procuram observar a evolugdo do ritmo de descobertas de forma relativa,
com vistas a mapear a tendéncia entre a producdo e o esgotamento das reservas. Assim, as figuras 10 e 11
apresentam, respectivamente, a relagio entre reservas e produgdo, a cada ano, e o Indice de Reposi¢io de
Reservas (IRR), respectivamente.

Indicador R/P (em anos)
|

0 t t t t t t t t t t t t t t t t t t t t t

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
OR/P (Petréleo) OR/P (Gas Natural)

Fonte: elaboragdo propria a partir de ANP (1999, 2001, 2011c, 2012b)

Figura 10 — Evolugdo da relagdo reservas/producdo (R/P) de petroleo e gds natural no
Brasil

2 .
Localizado ou operado em terra.
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A relagdo entre reservas e produgdo (R/P) tem o objetivo de indicar a sustentabilidade do ritmo de
producdo do pais, a partir da mensuracdo da quantidade de anos em que um determinado volume de
reservas se esgotaria se mantidos os niveis de producdo do periodo observado. Assim, com base nos
dados da Figura 10, notamos que, para o petroleo, em 1990, antes da flexibilizagdo do monopdlio, o
indicador R/P era de 19,6 anos (com uma produgdo de 631 mil de barris/dia). Até promulgacdo da Lei do
Petréleo, esta relacdo apresenta elevagdo, atingindo 23,1 anos em 1997. Nos quatro anos seguintes, até
2001, é observada uma redugdo do indicador, porém, a trajetoria de crescimento ¢ retomada a partir de
2002, alcangando 20,8 anos em 2004. Ao final do periodo, em 2011, mesmo com uma producao de
petréleo de 2,1 milhdes de barris/dia, conforme Figura 8, valor este 234% superior ao registrado em 1990,
o indicador R/P ¢ de 19,6 anos, o mesmo verificado no primeiro ano da figura.

Assim, € possivel concluir que, do ponto de vista da sustentabilidade das reservas nacionais de petroleo, o
volume de descobertas dos ultimos anos foi suficiente para fazer frente ao forte crescimento da produgéo
de petrdleo no pais, mantendo, com isso, uma relagcdo R/P estavel e semelhante ao comego da década de
1990.

Ja a relacdo R/P das reservas de gas natural apresenta um comportamento diferente das reservas de
petroleo. A andlise da figura anterior explicita que os valores sdo decrescentes de 1990 até 2003,
passando de 27,4 anos para 15,5 anos, respectivamente. Estes valores, no entanto, estdo compativeis com
a evolugdo das reservas provadas e da produgdo de gas natural expostos na Figura 9. Ou seja, mesmo
ocorrendo uma variagdo positiva das duas variaveis até 2003, o crescimento da produgdo foi bastante
superior (de 17,2 milhdes de m*/dia para 43,3 milhdes/m?) ao incremento de reservas de gas natural (de
172 bilhdes de m® para 245,3 bilhdes de m?).

A partir de 2004, em funcdo de importantes novas jazidas de gas natural, o indicador R/P aumenta para
19,2 anos. Nos anos seguintes, a manuten¢do de uma boa relacdo entre as descobertas e o nivel de
producdo, ambos crescentes, possibilita que o indicador, ao final de 2011, atinja 19 anos, recuperando o
patamar de mais de uma década anterior (1999).

Assim, de modo a complementar esta anélise de sustentabilidade, na Figura 11 fica explicitado o Indice
de Reposicdo de Reservas (IRR), o qual mede a relagdo entre o volume de reservas incorporadas e o
volume de produgdo para um mesmo ano.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de ANP (1999, 2001, 2011c¢, 2012b)

Figura 11 — Evolugdo do Indice de Reposicdo de Reservas (IRR) de petréleo e gds
natural no Brasil

A analise deste indicador ¢ interessante porque ¢ capaz de mostrar quantos barris foram acrescidos as
reservas provadas para cada barril produzido em determinado ano. Assim, quando os valores do IRR
encontram-se acima de 100% (conforme indicagdo da linha pontilhada) significa que o volume de
producdo daquele ano foi mais do que compensado pelas novas jazidas incorporadas as reservas totais do
pais. Percentuais entre 0 ¢ 100% indicam que, embora as reservas tenham crescido em relagdo ao ano
anterior, o valor incremental ndo foi suficiente para contrabalancar a produgdo do respectivo ano. Ja nas
situagdes de IRR negativo, além da producdo anual ndo ter sido compensada, o volume total das reservas
reduziu-se em relagdo ao ano anterior.

Neste sentido, com vistas a salientar os ultimos resultados deste indicador para o caso brasileiro, notamos
que os anos de 2010 e 2011 foram promissores do ponto de vista exploratdrio, tanto para petréleo quanto
para gas natural, uma vez que representaram taxa de reposicdo de reservas superiores a 100%.

Assim, a observacdo dos indicadores apresentados nesta secdo nos permite inferir quais foram os
resultados obtidos na industria do petroleo e gas natural no Brasil apds a Lei do Petréleo, tendo como
foco os regimes de incentivos criados pela adogdo do contrato de concessdo e considerando que tal
contrato esta inserido em um ambiente regulatério especifico, integrado por regras, organizacdes e
individuos que conformam o desenho institucional da regulagdo de petréleo e gas natural no pais.

Na secdo seguinte, examinaremos as alteragdes promovidas na Lei do Petréleo em 2010, as quais
reconfiguraram o ambiente regulatdrio apresentado na Figura 1, uma vez que, a partir de uma revisdo dos
objetivos a serem alcangados, foram criadas novas organizacdes e atribuicdes para os atores integrantes
da regulacgdo das atividades de explorag@o e produgao de petroleo e gas no Brasil.

O Contrato de Partilha de Producio e o novo Ambiente Regulatorio

Como observado anteriormente, para os anos que se seguiram a Lei do Petroleo, a analise dos indicadores
do segmento de upstream da indGstria nacional de petréleo e gas natural permitiu verificar
compatibilidade dos resultados obtidos com os incentivos gerados pela mencionada lei e pelo contrato de
concessdo. Dentre os dados explicitados, ¢ inegével que o resultado de maior expressdo do ponto vista
energético foi a evolucdo das reservas provadas tanto de petréleo quanto de gas natural, em especial nos
anos de 2010 e 2011. Cumpre notar, ainda, que a incorporagdo de novas reservas no citado periodo
também refletiu os promissores Indices de Sucesso Exploratorio, especialmente em mar, e as declaragdes
de comercialidade feitas pelos concessionarios no intervalo de 2006 a 2009.

E neste periodo em que, fruto das atividades exploratorias realizadas nas areas sob o regime de concesso,
sdo descobertos os primeiros indicios de hidrocarbonetos na camada denominada pré-sal, localizada em
areas concedidas offshore. Do ponto de vista geoldgico, tais descobertas indicaram a ocorréncia de
reservatorios com elevado potencial petrolifero abaixo de uma extensa camada de sal, distribuida desde o
Espirito Santo até o litoral norte de Santa Catarina, englobando as bacias sedimentares de Campos, Santos
e Espirito Santo.

Cumpre salientar que as atividades exploratorias na regido demonstraram a possibilidade de existéncia de
um volume recuperavel de recursos capaz de superar as reservas provadas nacionais em mais de 100%.
Como exemplo e de acordo com as estimativas disponiveis a época, somente os campos de Tupi, lara e
Parque das Baleias® localizados na provincia do pré-sal representariam um total de recursos entre 9,5
bilhdes e 14 bilhdes de barris de petrdleo recuperavel (EPE, 2009), quantidade esta superior as reservas
provadas nacionais no ano de 2007, quando o total atingiu 12,6 bilhdes de barris.

2 De acordo com EPE (2009), os volumes estimados por campo, em barris, seriam os seguintes: Tupi, de 5 a 8 bilhdes; lara, de 3 a
4 bilhdes; e Parque das Baleias, de 1,5 a 2 bilhdes.
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Além do elevado potencial em termos de volume de recursos, outro fato marcante da provincia do pré-sal
refere-se ao sucesso exploratério. De acordo com comunicado da Petrobras (2009), a partir das atividades
exploratorias iniciadas em 2006, a taxa de sucesso na regido da Bacia de Santos atingiu 100%, com a
perfuracdo de 11 pogos, todos resultando em descobertas. Até o final de 2008, considerando a regido que
se estende da Bacia de Campos até a Bacia de Santos, para os 30 pogos perfurados na regido do pré-sal a
taxa de sucesso foi de 87% na comprovagio de presenca de hidrocarbonetos®.

Assim, conforme observado por Pinto Jr. (2011), as perspectivas positivas da regido do pré-sal
manifestaram-se como um contraponto a frequéncia cada vez menor de descobertas de grandes campos
com novas reservas no mundo. Ou seja, a alteracdo da relagdo risco-recompensa verificada no Brasil apos
as descobertas do pré-sal ndo correspondia ao verificado internacionalmente nas atividades de exploragao
e produgdo de petrdleo e gas natural. Em fung¢fo disto, a partir da compreensdo do pré-sal como uma das
principais novas fronteiras petroliferas no mundo, o pais passou a condigdo de destaque em termos de
area promissora a produgdo de hidrocarbonetos.

Esta realidade alterou a percepcdo acerca do posicionamento estratégico do Estado em relacdo as reservas
nacionais de hidrocarbonetos, especialmente em funcdo das caracteristicas geologicas e do risco
exploratorio diferenciados da area do pré-sal, as quais se mostravam distintos daqueles observados
quando da promulgagdo da Lei do Petréleo. Além disso, a possibilidade de crescimento das reservas
nacionais reflete-se no potencial de transformagdo do Brasil em um dos maiores produtores e
exportadores mundiais de petroleo e gas natural.

Na mesma linha, tendo em vista a perspectiva positiva das descobertas na regido do pré-sal, com taxas de
sucesso exploratdrio fora dos padrdes normais da industria do petroleo, Pinto Jr. e Iootty (2010) destacam
que as condi¢des de contorno da industria do petrdleo e gés no Brasil foram radicalmente modificadas
apos as descobertas do pré-sal. Um dos aspectos observados pelos autores foi que a nova relagdo prémio-
risco e as diferentes condi¢des econdmico-financeiras das areas consideradas de elevado potencial,
proximas ou adjacentes aos blocos explorados com sucesso, alteraram os pardmetros de tomada de
decisdo tanto das empresas petroliferas quanto do governo.

Além disso, os autores evidenciam que o potencial petrolifero da regido e o fato de tratar-se de um
recurso estratégico e esgotdvel provocaram uma reorientacdo da politica energética, voltada a defini¢do
do ritmo de exploragao e produgdo, a velocidade e ao montante de investimentos setoriais e as condi¢des
de exportacdo de petréleo produzido. Neste sentido, ¢ importante lembrar que, além do ritmo de
aproveitamento das reservas, as caracteristicas e os incentivos do regime fiscal aplicado as atividades de
exploragdo e produgdo de petroleo e gas sdo fundamentais para evitar efeitos indesejaveis a economia do
pais, como o esgotamento precoce das reservas ou a redugdo da competitividade dos demais setores da
economia, o que caracterizaria a chamada “doenga holandesa™?.

Pinto Jr. e Iooty (2010) ainda explicitam que os desafios tecnoldgicos decorrentes das condigdes
geologicas da camada do pré-sal, em conjugacdo com as dimensdes institucional e regulatoria, tém
importancia fundamental no desenvolvimento do potencial petrolifero nacional, tanto sob a otica das
atividades de E&P, quanto considerando os impactos nos fornecedores de bens e servicos, na qualificacao
de recursos humanos e nas oportunidades de fomento a inovagdo tecnoldgica. Assim, é possivel inferir
que a interdependéncia e a relevancia destes fatores associadas as perspectivas promissoras da area da
provincia entdo descoberta representaram um ponto de inflexdo na politica energética voltada ao setor de
petroleo e gas natural no pais, alterando as condi¢des de contorno da industria de petréleo e gas natural no
pais.

2% Vale lembrar que, de modo geral, a taxa de sucesso varia entre 15% a 20% (PINTO JR., 2011).

BA expressao “doenga holandesa” tem como origem as consequéncias negativas da descoberta e exploragao de gas natural na
Holanda nos anos 1960 que, a partir da entrada macica de capitais com a explorac@o dos recursos naturais, geraram um forte
excedente na balanga comercial e acarretaram uma valorizagio da taxa de cdmbio real capaz de afetar a competitividade dos demais
setores produtivos da economia, deformando a estrutura produtiva local (KHOUDOUR-CASTERAS, 2010). No mesmo sentido,
Bresser-Pereira (2009) destaca a doenga holandesa, também conhecida como a maldigdo dos recursos naturais, como um fendmeno
estrutural que cria obstaculos a industrializagdo de um pais. Assim, sendo compativel com uma externalidade negativa, ou seja, uma
falha de mercado, tal fendmeno gera uma taxa de cambio sobrevalorizada e diferente daquela que possibilita a existéncia e o
desenvolvimento de setores econdmicos eficientes e tecnologicamente sofisticados.
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No que tange ao contexto da industria de P&G nacional por ocasido das descobertas do pré-sal, é
importante apresentar também a proeminéncia da Petrobras como principal empresa atuante nas
atividades de E&P, bem como salientar a estratégia adotada pela empresa no contexto posterior as
reformas da década de 1990, a qual refletiu as mudangas relevantes verificadas na alta administragao da
estatal.

Pinto Jr. e Iootty (2010) mencionam também que o processo gradual de liberalizagdo conduziu para
estratégias cooperativas entre a Petrobras e as empresas privadas entrantes no pais, impulsionando os
esforcos e investimentos nas areas de exploracao e producdo de novos campos de petrdleo e gés natural.
O resultado mais significativo destas agdes foi a descoberta de hidrocarbonetos na provincia do pré-sal, a
qual, frisa-se, conta com a participa¢@o da empresa em 85% da area sob concessao.

A despeito do processo de liberalizagdo e do fim do monopdlio de direito da Petrobras, é interessante
destacar também que a empresa permaneceu lider no segmento de exploracdo e produgdo de petroleo e
gas natural no pais. Os dados de produgdo demonstram que a Petrobras, como operadora, é responsavel
por 90,5% do petroleo extraido dos campos em terra € mar no Brasil. Quanto ao gis natural, a
participagdo da empresa ¢ ainda maior, representando 97,1% da producdo total em territorio nacional
(ANP, 2012d). Deste modo, ¢ irrefutdvel o fato de que a Petrobras, mesmo apds a Lei do Petrdleo,
manteve a lideranca nas atividades de E&P realizadas no pais, adequando-se tanto ao modelo de contrato
de concessdo, quanto a abertura econdmica e a ampliagdo da concorréncia com outras empresas naquelas
atividades.

Por outro lado, também foram verificadas mudangas no contexto politico do pais que repercutiram na
redefinicdo das diretrizes da politica energética, em especial quanto ao papel a ser desempenhado pela
Petrobras e pelo Estado nas atividades de relacionadas a industria petrolifera nacional.

Assim, conforme explicitado por Pinto Jr. (2011), a trajetéria bem-sucedida das atividades de petréleo e
gas natural no pais decorreu, em especial, da associagdo entre dois fatores: o comportamento empresarial
adotado pela Petrobras e o marco regulatorio instituido pela Lei do Petroleo. No que tange ao primeiro
fator, a partir de uma politica empresarial de aliangas com o capital privado nacional e internacional, a
Petrobras foi capaz de adotar um conjunto de estratégias flexiveis e diversificadas voltadas as melhores
praticas da industria do petréleo, as quais contemplavam a cooperacdo com empresas parapetroliferas e,
consequentemente, permitiam a incorporacdo de inovagdes tecnoldgicas nas atividades de exploragdo e
producdo do hidrocarboneto energético.

Ja quanto ao segundo fator, a abertura econdmica vivenciada na década de 1990 no pais, refletida na
industria nacional do petréleo e gas por meio da promulgacdo da Lei do Petréleo, instituiu um marco
regulatorio setorial voltado a inser¢do do capital privado nas atividades de exploragdo e produgdo de
petroleo, revertendo o modelo de monopdlio estatal vigente até a EC n,° 09/2005. Os regimes de
incentivos criados a partir de entdo possibilitaram a ampliagdo das fronteiras petroliferas nacionais e
incentivaram a formagao de parcerias entre a Petrobras e os agentes privados. Nas palavras de Pinto Jr.
(2011, 50), a combinacdo entre o novo marco regulatorio setorial e o comportamento empresarial adotado
pela Petrobras, “[...] além de possibilitar o compartilhamento de aprendizado geologico e tecnologico,
permitiu a reparticdo de custos, riscos e prémios que envolvem a atividade de exploragdo [...]” de
petréleo.

A partir deste novo contexto, entdo, que inclui mudangas de politica setorial voltadas ao setor energético,
incremento do peso politico da Petrobras no ambito da industria de P&G, com forte influéncia sobre a
economia nacional, e os promissores efeitos das descobertas de recursos petroliferos na camada do pré-
sal, alterando as condi¢des de contorno na industria, o governo brasileiro optou por dar inicio ao processo
de revis@o do marco regulatério do segmento de upstream instituido pela Lei do Petroleo.

Neste ponto, € interessante observar que as contribuicdes de Chang e Evans (2007) explicitam a
possibilidade de que fatores exdgenos podem dar inicio a um processo de mudanga institucional, a partir
de tensdes e contradigdes entre as instituicdes existentes e as visdes de mundo, ideologias e interesses que
as conformam. As perspectivas impactantes do pré-sal na industria de petroleo e gas natural no Brasil,
associadas as mudancas nos interesses das bases politicas nacionais, podem ser compreendidas como
fator promotor da revisdo do modelo vigente desde a Lei do Petroleo. Neste sentido, na medida em que o
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sistema legal constitui a parte formal das institui¢des, podemos inferir que o choque externo provocado
pelas descobertas da nova provincia petrolifera somado as visdes de mundo entdo predominantes
socialmente foram capazes de perturbar e iniciar um processo de mudanga institucional.

Neste contexto, as agdes resultaram no envio de quatro projetos de lei do Congresso Nacional, em
setembro de 2009, objetivando rever o modelo implementado a partir de 1997, os quais, apds a sua
aprovacao, provocaram o redesenho institucional da regulagdo de petrdleo ¢ gés natural em ambito
federal, criando novos atores, competéncias e reconfigurando o ambiente regulatorio.

O primeiro projeto aprovado foi o de cessdo onerosa, transformado na Lei n.° 12.276, de 30 de junho de
2010, a qual autorizou a Unido a ceder onerosamente a Petrobras, em areas ainda ndo concedidas
localizadas no pré-sal e em regime de dispensa de licitagdo, o exercicio das atividades de pesquisa e lavra
de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos, ficando a citada empresa controlada pelo governo com a
titularidade dos recursos petroliferos encontrados e produzidos. A efetivagdo de tal cessdo de direitos de
exploragdo e produgdo ocorreu por meio de um contrato especifico de cessdo a ser assinado entre a Unido
e Pretrobras, previamente submetido a aprovacdo do CNPE, limitando em cinco bilhdes de barris
equivalentes o volume total de 6leo produzido a ser de propriedade da Petrobras. Nesta modalidade
especifica de contratacdo, a ANP foi atribuida a responsabilidade de obter laudo técnico com vistas a
avaliar os volumes e valores dos barris de dleo equivalentes a serem potencialmente produzidos pela
Petrobras nas respectivas areas do pré-sal, bem como de regular e fiscalizar as atividades realizadas no
ambito do contrato de cessdo onerosa.

E interessante notar que a referida legislagio promulgada em junho de 2010 pode ser compreendida como
uma alteracdo inicial do modelo até entdo vigente, uma vez que, diferentemente dos ditames da Lei do
Petréleo, a exploracdo de petréleo em determinada area definida pelo governo, mesmo sendo feita pela
Petrobras, poderd ocorrer sem prévia licitagdo a ser promovida pela ANP. A nova modalidade de
contratagdo, ndo sujeita ao regime de concessdo, teve como objetivo, entdo, permitir a capitalizagdo da
Petrobras, criando as condigdes necessarias ao financiamento do elevado volume de investimentos
requeridos para a superacdo do desafio tecnoldgico de exploragdo e producdo de hidrocarbonetos em
areas abaixo da camada de sal.

Dos projetos de lei enviados ao Legislativo, o de n.° 5.939/2009 foi o segundo a ser aprovado,
convertendo-se na Lei n.° 12.304, de 2 de agosto de 2010, e autorizando o Executivo a criar a denominada
Empresa Brasileira de Administragcdo de Petroleo e Gas Natural S.A (Pré-Sal Petréleo S.A. — PPSA). A
empresa entdo instituida ficou vinculada ao MME e teve como objeto a gestdo tanto dos contratos de
partilha de produgdo quanto dos contratos para a comercializagdo de petroleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos da Unido. A mencionada empresa foi dada a atribuigio de representar a Unido
nos consorcios, fazer cumprir as exigéncias de conteudo local, avaliar os critérios técnicos e econdmicos
dos planos relacionados as atividades exploratorias desenvolvidas pelas empresas contratadas sob o
regime de partilha, bem como auditar e monitorar a sua execu¢dao e os custos e investimentos a elas
relacionados. No que tange aos contratos de comercializagdo do oleo, a PPSA ficou com a
responsabilidade de celebrar os contratos com os comercializadores, representando a Unido.

Adicionalmente, a empresa publica criada, nas hipdteses em que jazidas de petroleo venham a se estender
para areas ndo concedidas ou ndo contratadas sob o regime de partilha de produgao, fica responsavel por
representar a Unido nos procedimentos de individualizag@o da produgdo. Sobre este aspecto, € relevante
explicitar que esta competéncia era anteriormente exercida exclusivamente pela ANP, de acordo com o
artigo 27 da Lei do Petrdleo, sendo agora executada pela PPSA quando se tratar de areas no pré-sal ou
consideradas estratégicas. A relagdo com a ANP ficaré restrita ao fornecimento de dados necessarios a
fungdo regulatoria e a analise dos dados sismicos disponibilizados pela Agéncia.

No que concerne ao processo decisorio da PPSA, ficaram constituidos um Conselho de Administragdo e
uma Diretoria Executiva, ambos com cinco integrantes?. Em todos os casos, os nomes serdo indicados

26 No caso do Conselho de Administragdo, nos termos do artigo 10 da Lei n.° 12.304/2010, a composi¢ao sera a seguinte: 1 (um)
conselheiro indicado pelo Ministério de Minas e Energia, que o presidird; 1 (um) conselheiro indicado pelo Ministério da Fazenda; 1
(um) conselheiro indicado pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo; 1 (um) conselheiro indicado pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica; e pelo diretor-presidente da PPSA.
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pelo Presidente da Republica, sem a necessidade de aprovagdo pelo Senado Federal. A empresa estara
sujeita a supervisdo do MME e a fiscalizagdo da Controladoria-Geral da Unido e do Tribunal de Contas
da Unido. Neste contexto, portanto, cumpre ressaltar que tanto os critérios de nomeacdo quanto o nivel de
independéncia institucional, especialmente no que tange ao processo decisoério, diferem daqueles
aplicaveis @ ANP. A partir de tal configuragdo, fica ratificado que a nova legislagdo? inseriu um novo
agente no ambiente regulatorio, com atribuigdes antes exercidas exclusivamente pela ANP e com novas
competéncias de carater técnico e econdmico, provocando o redesenho institucional da regulagdo de
petréleo e gas natural no pais.

A terceira lei sancionada pelo Presidente da Republica e resultante dos projetos enviados ao Congresso
Nacional foi a mais importante e consolidou o novo modelo a ser aplicado a exploragdo de petréleo e gas
natural no Brasil, alterando, por conseguinte, o marco regulatorio anteriormente criado pela Lei do
Petroleo. Na realidade, o texto final da lei entdo aprovada aglutinou o contetido dos projetos de lei n.°
5.938/2009 e n.° 5.940/2009, de modo que, além de modificar a Lei do Petrdleo, disps tanto sobre a
exploragdo ¢ a produgdo de petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de
partilha de producdo, em areas do pré-sal e em areas estratégicas, quanto sobre a criacdo do Fundo Social.

Pelo regime de partilha, o contratado exercerd, por sua conta e risco, as atividades de exploragdo e
producdo dos hidrocarbonetos, tendo direito, na hipotese de descoberta comercial, a apropriacdo do custo
em o6leo, do volume da producdo correspondente aos royalties devidos, bem como de parcela do
excedente em 6leo, na proporgdo, condigdes e prazos estabelecidos em contrato. Destaca-se que o novo
regime de contratagdo aplica-se as areas do pré-sal e demais consideradas estratégicas, conforme
delimitacdo legal.

Outrossim, nos blocos sob o regime de partilha, a Petrobras passara a atuar como operadora unica, sendo-
lhe garantida a participagdo minima de 30% nos casos em que a licitagdo venha a ser vencida por outra
empresa ou conjunto de empresas®. Deste modo, a empresa controlada pelo governo, embora passe a ser
a Unica responsavel pela execugdo dos servigos de exploragéo, avaliagdo, desenvolvimento e produgéo de
petroleo e gas nas areas sujeitas a partilha de produgdo, fica a obriga a acatar as regras do edital de
licitagdo e a proposta vencedora. Sobre este aspecto € interessante salientar as diferencas entre o critério
de julgamento das propostas quando comparamos o modelo de partilha de produgdo com o de concessdo.
De acordo com as regras aplicaveis ao primeiro caso, a nova legislacdo estabeleceu que a sele¢dao da
proposta vencedora, quando realizada a licitagdo, observara somente o critério da oferta de maior
excedente em 6leo a Unido®, partindo de um percentual minimo estabelecido pelo CNPE.

Com isso, foi criado um novo e Unico critério para a escolha das empresas interessadas em atuar no
regime de partilha, diferenciando-se dos critérios de julgamento das licitagdes de blocos sujeitos ao
regime de concessdo, uma vez que, nestes casos, cumpridas as condi¢cdes de qualificagdo estabelecidas
pela ANP, a pontuagdo final das empresas baseia-se nas ofertas de PEM, contetido local minimo e bonus
de assinatura, conforme visto anteriormente. Deste modo, a nova regra de selegdo de empresas por meio
da oferta de excedente em 6leo mais vantajosa implica um novo regime de incentivos aplicavel a partilha
de produg¢do, quando comparamos com o contrato de concessao.

Na medida em que as areas consideradas estratégicas, assim como a provincia do pré-sal, indicam a
possibilidade de elevadas rentabilidades e baixo risco geoldgico, os objetivos a serem alcangados em
termos de atividades exploratdrias, embora ainda relevantes, deixam de estar refletidos no processo de
competicdo, via licitacdo, quando da entrada das empresas nos contratos de partilha. Assim, a
exclusividade do excedente em 6leo como critério de julgamento das propostas espelha a pretensdo de
maximizacdo das receitas do Estado, pela apropriacdo da renda petrolifera, nas areas submetidas a

27 Como veremos adiante, ¢ interessante observar também que esta Lei n.° 12.304/2010 apresenta uma série de conceitos que serdo
definidos somente quando da aprovagdo do texto do PL n.® 5.938/2009, que propds a institui¢ao do regime de partilha e definiu, por
exemplo, a “area do pré-sal”, as “areas estratégicas”, o proprio “regime de partilha” e o “consorcio” a ser formado para o contrato de
partilha.

28 Ta] qual ocorre com nos editais relativos aos contratos de concessdo, também sera permitida a formagao de consorcios visando a
participagdo conjunta de empresas durante a licitagao dos blocos sujeitos ao regime de partilha de produgéo, conforme art. 16 da Lei
n.° 12.351/2010.

% Conforme artigo 18 da Lei n.° 12.351/2010.
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modalidade de contratacdo prevista na Lei n.° 12.351/2010. As questdes relativas a PEM, conteudo local
minimo e bonus de assinatura passam a ter um valor fixo previamente definido, devendo estar indicado no
edital de licitacdo dos blocos de partilha de produgao.

Entretanto, cumpre destacar que as alteragdes mais significativas que geraram impacto na regulagdo da
indistria nacional de petroleo e gis deram-se por meio das novas competéncias definidas para o MME, o
CNPE e a ANP, as quais fortaleceram o papel dos 6rgdos de governo, como o Ministério, e, em
contrapartida, retiraram algumas das atribui¢cdes anteriormente exercidas pela a Agéncia. Como exemplo,
vele destacar que os novos contratos sob o regime de partilha passam a ser celebrados pela Unido, por
intermédio do MME, e ndo pela ANP, como ocorre com os contratos de concessdo regidos pela Lei do
Petréleo.

Ao mesmo tempo, o novo modelo ratificou e reforgou o papel de protagonista a ser exercido pela
Petrobras nas atividades de exploragdo e produgdo de petrdleo no pais. Neste sentido, além de assegurar a
empresa como unica operadora® e garantir a participagio minima de 30% quando da formagdo de
consorcios, a Unido ficou autorizada a contratar diretamente com a Petrobras, dispensando-se a licitagao.

O CNPE, embora tenha mantido seu papel de propor ao Presidente da Republica as politicas setoriais,
estendeu seu escopo de atuagdo para os assuntos relacionados diretamente com os contratos de partilha de
producdo, harmonizando-se com a nova legislagdo em vigor. Além de ter suas competéncias expandidas
em relagdo a Lei do Petroleo™, foi assegurada ao Conselho uma participagio efetiva na regulagio setorial,
na medida em que este assumiu a atribuicdo antes exercida pela ANP de definigdo dos blocos sujeitos ao
regime de concessdo®?, bem como aqueles a serem objeto de partilha de produgio.

O MME, por sua vez, assumiu uma série de competéncias antes sequer mencionadas na legislagdo
anterior, aumentando a participacdo direta do governo na defini¢do de blocos a serem licitados nas duas
modalidades de contratacdo (concessdo e partilha de producdo), bem como no estabelecimento dos
pardmetros técnicos e econdmicos a serem aplicados aos contratos de partilha de producio®
Adicionalmente, coube ao Ministério estabelecer as diretrizes a serem observadas pela ANP para a
promocdo das licitagSes e na elaborag¢do dos editais e dos contratos relativos ao novo regime, assim como
aprovar as minutas dos referidos editais e contratos. As alteragdes na Lei do Petroleo também retrataram
esta maior centralidade do Ministério, garantindo ao 6rgdo acesso irrestrito e gratuito ao acervo técnico
constituido de dados e informagdes das bacias sedimentares brasileiras.

No novo modelo de contratagdo, embora a gestdo dos contratos tenha sido delegada a PPSA como
representante da Unido na figura juridica de uma empresa publica, a fiscalizagdo e a regulagdo das
atividades realizadas sob o regime de partilha de produgdo ficaram a cargo da ANP, bem como a
promocgdo das licita¢des, tal qual ocorre com os contratos sob o regime de concessdo. Todavia, ressalta-se
que atividades antes exercidas sem a necessidade de submissdo ao MME passaram a ser objeto de
avaliacdo e deliberacdo por aquele 6rgao do governo, como nas hipdteses de delimitacdo dos blocos e
elaboracdo das minutas de contratos e editais do regime de partilha de producao.

Do mesmo modo que ocorre com os contratos de concessdo, a Agéncia manteve a atribui¢do de analisar e
aprovar os planos de exploragdo e de desenvolvimento relativos as atividades a serem executados pela

3% por outro lado, o formato de operadora tinica também implicou a adesdo compulsoria da empresa as regras do edital e a proposta
vencedora mesmo quando néo participante da licitagao.

31 A nova legislagdo tornou o CNPE responsavel pela proposi¢ao, no que tange a partilha de produgéo, do ritmo de contratagdo dos
blocos; dos blocos a serem destinados a contratagdo direta ou objeto de licitagdo; dos pardmetros técnicos e econdmicos aplicaveis;
da delimitagdo de outras regides a serem classificadas como area do pré-sal ou estratégicas; e da politica de comercializagao do
petroleo destinado a Unido e do gas natural provenientes dos respectivos contratos. Foram inseridas também as fungdes de
estabelecer a estratégia e a politica de desenvolvimento econdmico e tecnologico da industria do P&G, incluindo a sua cadeia de
suprimentos, ¢ de fomentar o incremento dos indices minimos de conteudo local de bens e servigos, tantos nas para os contratos de
concessdo quanto de partilha de produgao.

32 A Lei n.° 12.351/2010 revogou o artigo 23 da Lei do Petroleo, que atribuia 8 ANP a fung@o de definir os blocos na modalidade de
concessao.

3% O MME ficou com a atribuicdo de propor ao CNPE: os critérios para a defini¢do do custo em 6leo a ser apropriado pelo
contratado; o excedente em 6leo e respectivo percentual minimo; a participagdo minima da Petrobras nos contratos de partilha; o
conteudo local minimo; ¢ o bonus de assinatura.

ABAR - Associagdo Brasileira de Agéncias de Regulagao




\ E/Ill Clongresso B A R
rasileiro L ~

deRegulacio V||| Congresso Brasileiro de Regulagéo Cciosa ol do

2% ExpoABAR Agencms de Regulacdo

empresa contratada no ambito da partilha de producdo. Esta questdo merece destaque na medida em que
se observa uma intercessdo de competéncias entre a ANP e PPSA, haja vista as prerrogativas desta
empresa publica no que tange aos planos e projetos de exploragdo, de avaliagdo, de desenvolvimento e de
produgao de hidrocarbonetos.

Na pratica, as atividades da PPSA serdo desempenhadas no ambito do comité operacional a ser
constituido com a finalidade de administrar o consorcio** exigido pelo contrato de partilha de produgio,
cabendo a PPSA a indicacdo de metade dos integrantes do mencionado comité, incluindo o seu
presidente, que tera poder de veto e voto de qualidade. A luz da composi¢io do comité e de suas
atribui¢des, cumpre destacar que a empresa publica criada pela Lei n.° 12.304/2010 passa a representar
um novo e importante ator do ambiente regulatorio setorial, dotado de elevado poder no ambito da
administracdo do contrato de partilha de producao.

Sobre este aspecto, ainda, ¢ possivel identificar um potencial conflito de competéncias entre a PPSA ¢ a
ANP, uma vez, que nos termos da legislagdo vigente, embora ambas devam estar atentas ao atendimento
do interesse publico, o rol de atribui¢cdes do érgao regulador setorial ¢ mais abrangente do que da empresa
publica responséavel pela gestdo do contrato de partilha. Tal quadro ¢ reforcado, ainda, pelas diferencas
intrinsecas ao regramento aplicavel & composi¢do do corpo decisdrio de cada entidade, na medida em que,
mesmo em regime de colegiado, os diretores da PPSA s3o nomeados diretamente pelo Presidente da
Republica e sujeitam-se a supervisdo ministerial, enquanto que na ANP, apos a indicagdo presidencial, a
escolha deve ser submetida a arguicdo e aprovacdo pelo Senado Federal, sendo-lhes garantida a
estabilidade de mandatos e maior independéncia no processo de deliberagdo.

Assim, considerando o explicitado, a Figura 12 procura ilustrar os atores presentes no novo ambiente
regulatorio da industria de upstream de petrdleo e gas natural no Brasil, a partir das mudancgas trazidas
pelo conjunto de leis aprovadas em 2010 pelo Congresso Nacional, resultantes das propostas enviadas
pelo Executivo:

3* Este consércio sera composto por representantes da PPSA, pela Petrobras e pelo licitante vencedor, neste Glltimo caso, quando a
contratagdo for precedida de leildo.
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Fonte: Elaboragdo Propria.

Figura 12 — Ambiente regulatorio de E&P de P&G apos legislagdo do pré-sal

E possivel inferir, portanto, que este conjunto de mudangas refletiu-se em uma reorganizagio do regime
de competéncias dos atores integrantes da regulacdo de petrdleo e gas natural no Brasil. Por outro lado, do
ponto de vista das atividades exploratorias, a partir da defini¢do das areas consideradas estratégicas ¢ do
pré-sal, as atividades de exploragdo de petroleo e gés no Brasil passaram a poder ser exercidas de duas
maneiras distintas: por meio de contratos de concessdo ou por contratos da modalidade de partilha de
producdo. A nova redacdo dada ao artigo 23 da Lei do Petréleo deixa clara a convivéncia entre as duas
modalidades de contratagdo, conforme a seguir transcrito: “as atividades de exploragdo, desenvolvimento
e produgdo de petroleo e de gas natural serdo exercidas mediante contratos de concessdo, precedidos de
licitagdo, na forma estabelecida nesta Lei, ou sob o regime de partilha de produgdo nas areas do pré-sal
e nas areas estratégicas, conforme legislagdo especifica”. (BRASIL, 2010c).

Vale notar, ainda, que esta nova configuracdo do ambiente regulatdrio, incluindo a coexisténcia de duas
modalidades de contrata¢do para o exercicio das atividades de exploracdo ¢ producdo de petroleo e gas
natural no Brasil, resultou em um significativo incremento da complexidade institucional quando
comparamos com a figura 3, a qual representa 0 momento anterior a aprovacdo da Lei do Petroleo. Neste
sentido, o novo regramento setorial, associado as atribuigdes dos atores que compdem o ambiente
regulatorio entdo conformado pela legislagdo de partilha de produgdo, acaba por provocar uma nova
reformulagdo do processo de interagdo interorganizacional, visando a alcangar os objetivos do novo
modelo.

A luz de tal ambiente regulatorio, na se¢do seguinte, buscaremos destacar as caracteristicas do contrato de
partilha de producdo no que tange ao seu regime de incentivos, comparando-as com o contrato de
concessdo. Além disso, haja vista o redesenho institucional promovido pela revisdo do modelo criado pela
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Lei do Petroleo, mostra-se importante explicitar os desafios relacionados a interacdo e a coordenagdo
entre os atores no novo ambiente regulatorio.
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O Contrato de Partilha e respectivo Regime de Incentivos

A inserc¢ao da partilha de produgdo como um novo arranjo contratual aplicado as atividades de exploracao
e produgdo de petroleo e gas natural no Brasil implica um regime de incentivos diferenciado em relagdo
ao contrato de concessdo. Neste sentido, com vistas a analisarmos os dois marcos regulatorios de forma
comparada, mostra-se interessante utilizarmos os niveis de disting@o explicitados por Tolmasquim e Pinto
Jr (2011). Os autores, adaptando as contribui¢des trazidas por Jonhston (1994), propdem trés niveis
fundamentais de andlise que contribuem para a identificacdo dos aspectos principais de cada marco
regulatorio, sendo eles: o exercicio do monopolio do Estado; a participacdo da empresa estatal petrolifera
e as modalidades de arranjos contratuais. A Figura 13 apresenta o esquema apresentado pelos autores:

Marco
regulatério

Exercicio
do monopélio i Nao
da Unido Exchusivo Exclusivo
.~/
) [ . 1 [ i |
( N [ [ ( [
Participacéo || gstatal puro Estatal com Sem Com
Estatal servico participaggo participacio
—_— ’- . I - ] |
Arranjos Concesséo . P Concessao
contratuais Servigos pura Partiha Associacdo | .om parceria
— ' ' ' | estatal
Puro ’ Com risco ]

Fonte: Tolmasquim e Pinto Jr (2011, p. 24)
Figura 13 — Marcos Regulatorios de E&P de P&G

Conforme observado na Figura 13, a partilha de produgdo caracteriza-se como um tipo de arranjo
contratual onde o exercicio das atividades ndo ¢, obrigatoriamente, exclusividade do Estado hospedeiro,
sendo concebida a contratagdo de empresas ndo estatais para a execugdo dos trabalhos de exploragdo e
producdo de hidrocarbonetos. No entanto, diferentemente do arranjo contratual na modalidade de
concessdo pura, a partilha de producdo pressupde a participagdo de empresa estatal nos exercicio das
atividades.

Pinto Jr. e Iootty (2010) notam que, na medida em que os regimes de partilha de produgdo permitem um
controle maior do Estado na produgdo e exportagdo dos recursos naturais, possibilitam, também, um grau
de interferéncia maior do governo, determinando, por exemplo, o ritmo de exploragdo dos novos campos.

No caso brasileiro, por exemplo, a PPSA cumpre o papel de representante do Estado na execu¢do dos
trabalhos, integrando o comité operacional previsto na Lei n.° 12.351/2010 ¢ tendo forte influéncia na
gestdo dos contratos e no processo decisorio aplicavel aos blocos sujeitos ao regime de partilha. Assim,
conforme observado anteriormente, esta configuragdo possibilita um maior controle estatal sobre as
atividades a serem desenvolvidas, cabendo salientar, ainda, que, no Brasil, a PPSA ndo assume riscos ou
custos relativos as mencionadas atividades.

No caso da concessdo pura, por outro lado, embora também se qualifique como um regime ndo exclusivo
no que tange ao exercicio do monopolio pelo Estado, ndo h4 a participag@o estatal no contrato, o que
garante a empresa contratada liberdade no processo decisorio correspondente as atividades a serem
executadas, ficando a mesma responsavel pela totalidade dos riscos e custos incorridos. Neste sentido, ¢
interessante salientar que, de acordo com a tipologia adotada pelos autores, o modelo de concessdo
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brasileiro, introduzido pela Lei do Petréleo, enquadra-se no mencionado tipo de arranjo contratual
(TOLMASQUIM; PINTO JR., 2011, p. 31).

Todavia, os aspectos mais relevantes quando comparamos as modalidades de concessdo ¢ partilha de
producdo estdo relacionados a propriedade do 6leo ou gas produzidos e a forma de apropriagdo da renda
petrolifera pelo Estado ou respectivos sistemas fiscais. No caso da concessdo, arranjo contratual previsto
na Lei do Petrdleo, a propriedade dos recursos extraidos da jazida ¢ das empresas contratadas
(concessiondrias), enquanto que, na partilha de producdo, os hidrocarbonetos produzidos pertencem ao
Estado e ndo sdo automaticamente transferidos as empresas responsaveis pelas atividades de exploracao,
desenvolvimento e producdo. Nestes casos, ndo ha transferéncia de titularidade dos recursos petroliferos,
porém as empresas tém direito a uma parcela da produg@o ou a uma receita especifica como forma de
pagamento pelos servigos realizados. No modelo aplicavel as areas do pré-sal ou estratégicas, regido pela
Lei n.° 12.351/2010, tais compensagoes, previstas no edital de licitacdo e no contrato a ser assinado, sdo
denominadas de “custo em 6leo”.

No que tange a apropriacdo da renda petrolifera pelo Estado, o regime de concessdo prevé apenas o
recolhimento de participagdes governamentais, que podem variar de acordo com o volume de produgado e
produtividade do campo. J& na partilha de produgao, o Estado se apropria efetivamente do hidrocarboneto
produzido, uma vez que a renda petrolifera estatal é representada pelo “excedente em 6leo” decorrente
das atividades executadas pela empresa contratada, de acordo com os percentuais a serem repartidos nos

termos do contrato>. No caso brasileiro, além do volume a ser partilhado com o Estado, as empresas
contratadas também estdo sujeitas a cobranca de royalties, como compensagao financeira pelo exercicio
das atividades, e ao bonus de assinatura, como valor fixo a ser pago a Unido no ato da assinatura do
contrato.

Resumindo os dois modelos, Pinto Jr. e lootty (2010, p. 182) explicitam que “/...] o sistema de
concessoes embute uma precificagdo de um risco geologico e de mercado que é transferido das empresas
petroliferas. Quando o risco geoldgico é baixo ou mesmo desprezivel, é mais interessante para o Estado
utilizar o sistema de partilha da produgdo, permitindo reduzir o risco para as empresas, e aumentar as
participagoes governamentais”.

Assim, considerando tais aspectos que diferenciam os dois arranjos contratuais, bem como as demais
diferencas no que tange ao processo de selecdo das empresas, explicitamos na Tabela 5 o regime de
incentivos do contrato de partilha de producéo instituido apds as descobertas da area do pré-sal. Sobre
este aspecto, no entanto, nao sera possivel indicar as clausulas contratuais aplicaveis, uma vez que, até a
presente data, os contratos de partilha de produgdo ainda ndo foram objetos de assinatura pela Unido. As
indicagdes basear-se-ao nas disposigdes previstas na legislacdo aprovada ao final de 2010.

Tabela 5 — Regime de Incentivos presentes na Lei n.” 12.351/2010 (Partilha de
Producgado)

35 Sobre tal aspecto, ¢ interessante mencionar que, do ponto de vista da renda petrolifera total a ser apropriada pelo Estado, nao é
possivel afirmar que uma determinada modalidade contratual seja superior a outra, uma vez que podem ser feitos ajustes nas
aliquotas incidentes sobre as participagdes de natureza fiscal com vistas a alcangar o0 mesmo patamar de arrecadagdo (BRAGA,
2012).
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Regime de Incentivo

Instrumento

Dispositivo Lei n.°
12.351/2010

Objetivo Principal

Criagdo de nova
modalidade de
contratagcdo para
exercicio da atividade
de E&P

Adocio do Contrato de Partilha
de Produg@o

Art. 3°, da Lein.® 12.351/2010

Adequar o regime contratual a
nova realidade petrolifera brasileira
(menor risco e maior rentabilidade)

empresas

Processo de seleg@o das

Licitag@o ou contratagdo direta da
Petrobras

Art. 8°, da Lein.® 12.351/2010

Garantir ao Estado o poder
discricionario de escolha

Participa¢@o do Estado
nas atividades de E&P

Petrobras como operadora Unica e
participa¢do minima de 30%

Art. 4% ¢ 10, inc. III, "c¢" da Lei

n.° 12.351/2010

Conceber a Petrobras, como
empresa controlado pelo governo,
o papel de protagonista nas
atividade de E&P da areas do pré-
sal

Participagdo do Estado
da gestdo contratual

Criacdo da PPSA, empresa 100%
estatal, integrante do comité
operacional

Arts. 8% § 1°,23; e 25 da Lei

n.° 12.351/2010

Aumentar o papel do Estado como
gestor dos recursos petroliferos,
permitindo a atuacdo direta no
processo de decisdo relacionado as
atividades a serem executadas

Modalidade de
apropriacdo da renda
petrolifera pelo
concessionario

Recursos petroliferos produzidos
sdo de propriedade do Estado

Arts. 2°, inc. I, 1T e I1I; 3° da

Lein.® 12.351/2010

Garantir maior controle estatal
sobre os recursos petrliferos
prodizidos

as atividades de E&P

Regime fiscal aplicavel

Excedente em 6leo (variavel)

Arts. 15, inc. Il e VI; 18; € 29,
inc. VII, da Lein.° 12.351/2010

Critério unico para selecdo da
proposta vencedora, quando
houver licitagdo. Utilizado na
maximizagdo da renda petrolifera a

ser apropriada pelo Estado e

garantir a participa¢ao deste no
processo de comercializagdo.
Constituir a principal fonte de
recursos para o Fundo Social

Royalties

Arts. 42, inc. I e § 1°da Lein.®

12.351/2010

Apropriacdo de parte da renda
petrolifera pelo Estado, na
modalidade de compensagdo
financeira pelos impactos
territoriais e ambientais

Bonus de Assinatura (valor fixo)

Arts. 15, inc. IX; 42, inc. II § 2°
da Lein.° 12.351/2010

Valor fixo devido a titulo de
assinatura do contrato com a Unido

Estimulo as atividades
exploratorias

Programa Exploratério Minimo
(PEM) a ser executado pelo
contratado

Arts. 15, inc. VII; € 29 inc. XII
da Lein.° 12.351/2010

Valor previamente definido, com
vistas a permitir a realizagdo de
atividades exploratorias objeto de
concessao

Desenvolvimento da
industria nacional de
bens e servigos

Comprometimento com Conteudo
Local minimo a ser cumprido pelo
contratado

Arts. 15, inc. VIII da Lein.°

12.351/2010

Valor previamente definido, com
vistas a incrementar, em bases
competitivas, a participagdo da

inddstria nacional de bens e
servigos nos projetos de E&P de
petrdleo e gas natural

Fonte: Elaboragao propria

Assim, considerando que as estratégias de investimento em atividades de E&P sdo fortemente
influenciadas pelos regimes fiscais adotados nos paises hospedeiros, ¢ possivel verificar que os distintos
arranjos contratuais representam diferentes regimes de incentivos a serem dados aos agentes econdomicos,
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de acordo, principalmente, com a forma de apropriacdo da renda pelo Estado e com a titularidade dos
recursos produzidos. Conforme abordado por Pinto Jr. e Iootty (2010, p. 178), os marcos regulatorios
podem, entdo, “[...] ser entendidos como um conjunto de arranjos institucionais, legais e fiscais [que]
condicionam de forma decisiva o processo de investimento no setor de upstream ao definir os limites
para a apropriagdo da renda petrolifera pelas empresas”. Além disso, os autores salientam que as
formas hibridas de contratagdo sdo cada vez mais frequentes, de modo que os marcos regulatorios podem
passar a comportar tanto dois regimes puros distintos, como a coexisténcia deles, a depender dos riscos
exploratérios inerentes a determinada area.

A partir da convivéncia entre os dois regimes de contratagdo vigentes no pais para o exercicio das
atividades de exploracdo e produgdo de petroleo e gas natural, ¢ interessante observar, de forma
comparada, as principias caracteristicas da modalidade de concessdo, prevista na Lei do Petroleo, e da
partilha de produgdo, instituida por meio da Lei n.° 12.351/2010. A Tabela 6 apresenta este quadro
comparativo.
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Tabela 6 — Comparativo das principais caracteristicas dos contratos de Concessdo e de

Partilha de Produc¢do

Caracteriticas Principais

Regime de Concessao

Regime de Partilha

Areas/blocos submetidos

Areas nio estratégicas e areas do pré-sal
ofertadas e contratadas antes da Lei n.°
12.351/2010

Areas estratégicas e areas do pré-sal
ofertadas apds da Lein.® 12.351/2010

Representante dos interesses da

o ANP PPSA
Unido
Celebrante do Contrato ANP MME
Defini¢8o dos Blocos a serem | ANP (antes da Lein.® 12.351/2010) e CNPE
ofertados CNPE (apos a Lein.° 12.351/2010)
Promocao das Licitagdes ANP ANP (quando houver)
.. do Di P
Modelo de Contratagdo Licitag¢ao Contratagao _1r.eta~( ctrobras) ou
Licitagdo
Regulagio e Fiscalizagdo do ANP ANP
Contrato
Gestdo do Contrato ANP PPSA

Administra¢do do Contrato

Empresa ou Consorcio vencedor(a) da
Licitagdo

Comité Operacional

Critério de Julgamento das

Bonus de Assinatura; PEM; e Contetido

Excedente em 6leo

Ocupagio de Area

Propostas Local Minimo
PEM Ofertado Previamente Definido
Conteudo Local Ofertado Previamente Definido
Bonus de Assinatura Ofertado Previamente Definido
Royalties Aplicavel Aplicavel
Participagdes Especiais Aplicavel Nao aplicavel
Taxa de Retencdo ou Aplicavel Nao aplicavel

Excedente em 6leo

Nao aplicavel

Ofertado

Custo em dleo

Nao aplicavel

Aplicavel (critérios definidos em Contrato)

Participagdo da Petrobras

Facultativa

Obrigatodria, com percentual minimo de
30%

Empresa vencedora ou aquela definida

Operador pelo Consorcio vencedor, quando for o Petrobras (operador tinico)
caso
Formacao de consorcio Possivel Possivel, quando Licitagao

Investimentos obrigatdrios em
P&D

Definido no Contrato

Nio definido

Fonte: Elaboragdo propria

Na proxima se¢do, analisaremos os desafios da coordenagdo no novo ambiente regulatorio, considerando
os objetivos das mudangas legais verificadas.
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Os desafios da coordenagao impostos pelo Redesenho Institucional

Como vimos anteriormente, o conjunto de leis aprovadas no ano de 2010 alterou o papel das organizagdes
atuantes na regulacdo da industria de petroleo e gas no Brasil, reconfigurando o ambiente de interagédo
entre empresas, governo ¢ agéncia reguladora. Este novo cendrio representa um importante desafio para a
coordenacdo entre as diferentes organizagdes integrantes do desenho institucional, em especial devido a
potencial assimetria de poderes e de interesses entre elas.

Ademais, ndo podemos esquecer que as mudangas institucionais na regulagdo setorial e a revisdo do
modelo vigente desde a lei do Petroleo estio inseridas em um contexto de elevados potenciais petroliferos
decorrentes das descobertas do pré-sal. As estimativas do Plano Decenal de Expansdo de Energia da
Empresa de Pesquisa Energética (EPE, 2011, p.13), indicam que no decénio 2010-2020 “[...] a produgdo
nacional de petroleo e gas natural seja duplicada, com a contribui¢do do pré-sal atingindo cerca da
metade dessa produgdo até 2020”. Do ponto de vista internacional, o potencial de comercializa¢do
brasileira de petréleo e derivados, atuando com exportador liquido, tende a aumentar a relevancia do pais
no mercado mundial de petréleo, tendo como motivagdo principal a producdo das areas do pré-sal e
expansao do parque nacional de refino. De acordo com a Petrobras (2011), as estimativas revelam um
significativo incremento da participagdo do pré-sal na producdo nacional, passando de 2% em 2011 para
40,5% em 2020 (PETROBRAS, 2011). Quanto ao volume a ser exportado, a expectativa & atingir, em
2020, um volume de cerca de 3,2 milhdes de barris/dia, especialmente em fungdo das grandes reservas
dos campos da regido do pré-sal (EPE, 2011).

Para o gas natural, as perspectivas também sdo bastante positivas, projetando-se para o periodo 2010-
2020 “[...] uma ampliagdo significativa da participagdo do gds nacional na oferta total de gds natural,
devido principalmente ao incremento da produgdo interna oriunda das recentes descobertas (EPE, 2011,

p-14).

A Tabela 7 apresenta as estimativas de produgdo de acordo com dados da EPE (2011), considerando as
reservas provadas e os recursos contingentes®’:

Tabela 7 — Previsdo de produgdo de petroleo e gas natural no pais no periodo 201 1-
2020

Petrdleo (milhdes de barris/dia)
ANO 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
RD - EPS 2,02 2,06 2,26 2,71 2,72 2,71 2,72 2,70 2,53 2,39
RD - PS 0,30 0,40 0,51 0,73 0,94 1,28 1,75 2,35 2,77 3,08
TOTAL 2,33 2,46 2,76 3,43 3,66 4,06 4,46 5,05 5,30 5,47
Gas Natural (milhdes de m?/dia)
ANO 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
RD - EPS 78,25 84,52 89,57 98,32 98,88 97,03 94,54 91,33 82,00 71,69
RD - PS 10,88 14,63 17,25 23,59 32,35 43,42 59,65 80,73 98,09 114,97
TOTAL 89,13 99,16 106,82 121,90 131,24 140,45 154,19 172,06 180,08 186,66

Legenda: RD = Recursos Descobertos; EPS = Extra Pré-Sal; PS = Pré-Sal.

Nota: vale observar que os valores totais de petrdleo e gas natural da tabela podem estar superestimados.
A expectativa de longo prazo da Petrobras divulgada recentemente indica valores inferiores aqueles
publicados pela EPE. De acordo com a petroleira, para o ano de 2016, a meta de producdo nacional de
oleo e gas natural ¢ de 3,0 milhdes boe/dia, enquanto que, para 2020, esta prevista uma produgao total de
5,2 milhodes boe/dia de 6leo e gas natural (PETROBRAS, 2012). Embora indiquem uma expectativa de
produ¢do da propria empresa, tais dados sdo relevantes na medida em que a Petrobras ¢ a principal
empresa operadora no pais, inclusive na provincia do pré-sal.

Fonte: EPE (2011).

36 Neste cendrio, a Petrobras destaca o fato de que o primeiro pogo a produzir em escala comercial no pré-sal, no campo de Lula, ja
¢ 0 pogo mais produtivo da empresa (PETROBRAS, 2011).

37 Contribuigdo prevista dos recursos contingentes sdo aquelas decorrentes das descobertas em estagio de avaliagdo exploratoria em
blocos sob concessdo até¢ a Rodada 10.
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No que tange aos investimentos previstos para o setor de E&P, a expectativa da Petrobras ¢ de que o total
aplicado somente no pais alcance o valor de US$ 131,6 bilhdes, dos quais 69% destinados as atividades
de desenvolvimento da produgdo, 19% exploragdo e 12% em infraestrutura. No mesmo sentido das
previsdes de produgdo de petroleo e gas natural no pais, em termos de localizag@o da reservas no pré-sal
ou nas demais areas, os investimentos na provincia recém descoberta atingirdo 51% do valor total a ser
investido em E&P pela empresa estatal (PETROBRAS, 2012).

Deste modo, podemos perceber que serdo elevadas as exigéncias do pré-sal, haja vista os programas de
investimentos previstos, as inovagdes tecnologicas e a capacitagdo de recursos humanos requeridos para
as atividades a serem realizadas. Conforme observado por Pinto Jr. (2011), tais desafios extrapolam a
dimensdo regulatdria, afetando o processo de formulagdo de politicas energética, industrial e ambiental.

Sob a dtica tecnologica, o autor ainda salienta que, a despeito da tecnologia difundida de exploragdo em
aguas ultra-profundas da Petrobras, a atividade exploratoria para a camada de pré-sal ¢ ainda mais
desafiadora. Neste sentido, sdo também importantes os requisitos aplicados aos equipamentos a serem
utilizados, bem como o volume de recursos financeiros necessarios e a qualificagdo da mao-de-obra a ser
empregada. A demanda por maquinas e equipamentos, ademais, reflete-se na capacidade de atendimento
por parte dos fornecedores de bens e servicos, especialmente em ambito nacional, tendo em vista os
percentuais obrigatérios de conteudo local definidos nos contratos assinados pelas empresas.

Por outro lado, as caracteristicas e incertezas quanto a exploragdo, desenvolvimento ¢ produgdo de
petroleo na regido do pré-sal demandardo um complexo gerenciamento de riscos por parte das empresas,
uma vez que fatores como a produtividade dos campos, os precos internacionais de petréleo e os custos
de extracdo do o6leo, além do ja citado acesso a financiamentos, tecnologia e recurso humanos, terdo
impacto direto na viabilidade econdmico-financeira dos campos produtores. Estes elementos afetam as
estratégias empresariais e, consequentemente, o ritmo de investimentos no setor de petréleo e gas natural.

Soma-se a isto o papel marcante da Petrobras no novo modelo. Pinto Jr. e Iootty (2010) avaliam que a
transi¢do do monopolio para uma estrutura de mercado ainda estd incompleta devido a existéncia de
barreiras a entrada, que ¢ reforcada pela manuteng@o de estrutura verticalizada pela Petrobras, bem como
pelos altos investimentos afundados e pelo grande conhecimento tecnologico e geologico requeridos para
o setor de E&P. Assim, as empresas entrantes tendem a adotar a estratégia de compartilhamento de riscos,
buscando formar consdrcios com a Petrobras e, consequentemente, aproveitar a experiéncia acumulada da
empresa nas atividades de petrdleo e gas, em especial nos campos localizados offshore.

Os desafios sob a otica regulatoria sdo revigorados pelas mudangas nas competéncias entre as
organizagdes que compdem o ambiente regulatorio setorial. Nas palavras de Leite (2007, p. 562), a
superposi¢do de competéncias tende a ser um problema potencial a partir da criagdo de novas instituicdes
e organizagdes ou por meio da redefinicdo de competéncias. O desenho institucional da regulagdo de
petréleo e gas no Brasil, apds a Lei da 12.351/2010, passa a requerer uma avaliacdo cuidadosa do modus
operandi das organizacdes, especialmente as publicas, que integram o ambiente regulatério, de modo a
evitar conflitos e a permitir uma relagdo harmoénica que contribua para o alcance dos objetivos esperados.
Pinto Jr. (2011) destaca duas dimensdes de fundamental importincia: a delimitacdo clara das
competéncias entre os 6rgdos integrantes do novo ambiente regulatorio, em particular o MME, a PPSA,
ANP e CNPE, especialmente no que tange a defini¢do das areas a serem licitadas e a gestdo do contrato
de partilha, considerando os respectivos critérios técnicos e econdmicos aplicados; ¢ a necessidade de
harmonizagdo entre os dois arranjos contratuais (concessdo e partilha de produgido) que passam a coexistir
como forma de atuacdo nas atividades relacionadas ao upstream brasileiro, o que, consequentemente,
demandara um processo longo de aprendizado regulatorio.

A revisdo do marco regulatério impde, portanto, novos desafios relacionados aos aspectos institucionais
do novo modelo. Conforme observado pelo autor, ¢ relevante a recriacdo das condigdes juridicas que
possibilitaram a ampliagdo dos investimentos em exploragdo e producdo de petroleo e gas natural durante
a vigéncia da Lei do Petroleo. A realizagdo da primeira rodada de contratos sob o regime de partilha de
producdo em outubro de 2013, conforme Resolugdo CNPE n° 04, de 22/05/2013, sera o ponto de partida
para o exame da implementagdo no marco regulatério.
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Além disso, os desafios tecnoldgicos adicionados as implica¢cdes no campo institucional e regulatério
exigem uma redefinicdo dos instrumentos de coordenagdo intergovernamental, tendo como objetivo o
desenvolvimento do potencial petrolifero nacional. Neste contexto, “[...] importa encontrar uma posi¢do
equilibrada na redefini¢do das estruturas hierdrquicas das institui¢oes governamentais” (PINTO JR.;
I00TTY, 2010, p. 138).

O marco regulatorio instituido pelo conjunto de leis aprovadas no ano de 2010 alterou o papel das
organizagdes atuantes na regulacdo da induistria de petréleo e gas no Brasil, reconfigurando o ambiente de
interacdo entre empresas, governo e agéncia reguladora. Este novo cenario apresenta-se como um desafio
importante para a coordenacdo entre as diferentes organizagdes, o que estd intimamente associado a
potencial assimetria de poderes, de interesses e complementaridades entre elas. E necessaria a articulago
de politicas transbordando a esfera energética e regulatoria e considerando também aquelas de carater
industrial, tecnologico, ambiental e de comércio exterior. A natureza das mudangas, portanto, provocou
um redesenho institucional e criou novas condigdes de contorno para a industria nacional de petrdleo e
gas natural do pais, de modo que o papel ¢ os limites do Estado passam a adquirir carater decisivo no
processo de expansdo rumo a nova fronteira petrolifera.

Conclusao

O presente estudo analisou as reformas regulatorias vivenciadas no pais no periodo de 1997 a 2011,
particularmente no que tange ao setor de exploragdo e produgdo de petroleo e gas natural. No ambito do
processo de reforma regulatoria que resultou na promulgacdo da Lei do Petroleo, em 1997, as mudangas
realizadas estavam intimamente relacionadas ao processo de reorganizacdo do Estado implementado em
diversos setores da economia. A concepcdo de Estado-empresario foi substituida pelo Estado-regulador,
promotor da livre iniciativa e defensor do livre mercado. Esta nova forma de organizagdo estatal
demandou a criagdo de agéncias reguladoras setoriais com caracteristicas e atribui¢des compativeis com o
objetivo principal de estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro, em atividades de prestagdo
de servigos publicos, especialmente as intensivas em capital, como a explorag@o e producdo de petréleo e
gas natural no pais.

As mudangas constitucionais implementadas em 1995 tiveram crucial importdncia no processo de
reorganizacdo da industria nacional de P&G, uma vez que flexibilizaram o monopolio estatal no exercicio
das atividades ligadas ao segmento de upstream, possibilitando & Unido contratar, por meio da
modalidade de concessao, empresas privadas para o exercicio das citadas atividades antes monopolizadas
e desempenhadas exclusivamente pela Petrobras. Conforme observado, no entanto, a decisao do governo
tanto de propor alteragdes no marco regulatorio setorial quanto de flexibilizar o monopolio levou em
consideragdo, de forma legitima, fatores ideologicos e culturais enraizados socialmente, especialmente
aqueles derivados do permanente apelo popular que contorna a questio do petréleo e do sucesso historico
da Petrobras no desenvolvimento das atividades de E&P e P&G em ambito nacional.

O processo de mudanga institucional que resultou na Lei do Petrdleo e no contrato de concessao,
portanto, apesar de conter elementos de influéncia baseados na experiéncia internacional, considerou
fortemente o contexto econdmico, politico e social nacional. No mesmo sentido, a alteracdo legal entdo
promovida pelo governo, criando um novo desenho institucional e reconfigurando o ambiente regulatorio
setorial, passou por um processo de assimilagdo social que culminou em um amadurecimento gradual do
modelo regulatdrio das agéncias, por meio do qual emergiram relagdes contratuais entre as esferas publica
e privada antes inexistentes, que passaram a delimitar e delinear a forma de interagdes dos diferentes
atores, tendo como pano de fundo os objetivos da reforma e a implementagdo de politicas ptblicas.

Neste processo de interagdo permanente, os arranjos contratuais, além de minimizarem comportamentos
oportunistas e contribuirem para a credibilidade regulatoéria, mostram-se intrinsecamente inseridos no
desenho institucional setorial, atuando como importantes mecanismos de mediagdo do processo de
interacdo e sendo, ainda, capazes de materializar determinados objetivos por meio da aglutinacdo de um
regime de incentivos especifico. Nesta abordagem, o contrato de concessdo introduzido pela Lei do
Petroleo refletiu, por um lado, a realidade de risco exploratorio elevado das bacias sedimentares
brasileiras e, por outro, os objetivos pretendidos, como a atracdo de capital privado, o aumento dos
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investimentos nas atividades de E&P a e inser¢do da Petrobras em um ambiente de livre mercado,
inclusive expandindo sua atuag@o internacional.

Os indicadores da industria nacional de P&G, em periodo posterior a flexibilizagdo do monopdlio,
retratam um pluralismo de empresas atuantes no segmento de wupstream, tanto nacionais quanto
estrangeiras, primordialmente fundamentadas na formagdo de parcerias, por meio de consocios, com a
Petrobras, empresa historicamente detentora da tecnologia e dominante nas atividades de E&P nas bacias
sedimentares brasileiras. Em consondncia com este cendrio, os incentivos oferecidos pelo contrato de
concessao provocaram um aumento do volume de investimentos estrangeiros no pais e representaram um
importante fator indutor das atividades exploratorias e da industria nacional fornecedora de bens e
servicos, por meio da utilizagdo dos critérios de PEM e conteudo local minimo no processo de
classificag@o das propostas apresentada nas rodadas de licitagdo da ANP.

Além disso, o sistema fiscal previsto no contrato de concessdo brasileiro mostrou-se compativel com a
percepgdo de risco exploratdrio e, a0 mesmo tempo, permitiu ao Estado apropriar-se crescentemente da
renda petrolifera, conforme observamos nos totais arrecadados em termos das participagdes
governamentais. Por outro lado, os incrementos observados nas reservas provadas e na producdo de
petroleo e de gas natural no pais reforcam a tese de que € inequivoca a relacdo entre os resultados
verificados no segmento de upstream e o regime de incentivos oriundos da Lei do Petrdleo e do contrato
de concessao.

Interessantemente, entretanto, foram os resultados obtidos a partir das atividades realizadas sob a égide
dos contratos de concessdo que criaram as condi¢des para a revisdo do modelo regulatdrio instituido pela
Lei do Petréleo. As descobertas da provincia do pré-sal e sua caracteristica geoldgica distinta provocaram
um processo de reflexdo social e politica, motivado, em especial, pela alteracdo da relacdo risco-
recompensa derivada do elevado potencial petrolifero da regido, pela proeminéncia da Petrobras no
periodo posterior a flexibilizagdo e pelas mudangas no contexto politico nacional.

O redesenho institucional e a reconfiguragdo do ambiente regulatorio setorial, com a redistribui¢do de
competéncias entre os atores ¢ a inser¢do de uma nova empresa estatal com fungdes de gestdo do contrato
de partilha, aumentam a complexidade institucional e ampliam os desafios de coordenagdo
interorganizacional, especialmente em razdo dos potenciais conflito de atribuicdes.

Em paralelo, a despeito de ainda ndo ter sido aplicada, na pratica, como modalidade contratual, a
introdugdo da partilha de produgdo criou um novo regime de incentivos, voltado a adequar determinadas
caracteristicas geoldgicas com a modalidade de apropriagdo da renda petrolifera pelo Estado e o
respectivo grau de interferéncia nas atividades desenvolvidas. A primeira rodada de licitagdes sob o
regime de partilha a ser realizada em outubro de 2013 sera fundamental para concretizar as mudangas
verificadas.

Sobre este aspecto, embora ainda ndo seja possivel avaliar os resultados deste novo modelo, ¢ interessante
notar a atual convivéncia entre as duas modalidades distintas de contratagio de empresas para as
atividades de E&P no Brasil (concessao e partilha de produgdo), particularmente, porque esta realidade
impde importantes desafios institucionais e regulatorios associados, por exemplo, ao processo de
interagdo entre organizagdes publicas no novo ambiente regulatorio, com vistas a garantir a necessaria
harmonia, evitar conflitos e atingir os objetivos esperados.

Por outro lado, além dos arranjos contratuais representarem um fator que condiciona a decisdo de
investimento empresarial, a capacidade de fornecimento da industria nacional de bens e servigos e a
necessidade de qualificacdo de recursos humanos e de inovagdo tecnologica acrescentam, ainda,
ingredientes de maior complexidade a regulacdo do segmento de upstream de petrdleo e géas natural no
Brasil, especialmente em um contexto de dimensdes do pré-sal. Sem divida, este cenario reflete-se em
desafios institucionais e regulatorios que t€ém como objetivo principal a promogao do desenvolvimento do
potencial petrolifero nacional, em todas as suas vertentes: social, econdmica, industrial, tecnologica e
energética.
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