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I. INTRODUCAO

Em 1939, o petroleo foi descoberto pela primeira vez em territério brasileiro, dando
inicio a industria nacional de petroleo. A partir dai as exploragdes prosseguiram de
forma modesta, até que em 1953 foi instituido o monopdlio estatal da pesquisa e lavra,
refino e transporte do petrdleo e seus derivados e foi criada a Petréleo Brasileiro S.A -
Petrobras para exercé-lo, acelerando o desenvolvimento da industria no pais. Em 1963,
o monopolio foi ampliado, abrangendo também as atividades de importacdo e
exportagdo, acelerando o desenvolvimento da industria no pais. O Estado tinha como
papel a responsabilidade de industrializar o pais, implantando uma infra-estrutura

crucial para o sucesso da industria local como um todo.



Ao longo de todos estes anos, a empresa supriu o mercado de produtos
combustiveis, tais como gasolina, alcool, diesel, entre outros. Desenvolveu ainda as
atividades de prospec¢do, exploracdo, refino e transportes maritimos de derivados e

operacgao de oleodutos, concentrando-as nas maos do Estado.

As vitérias alcangadas pela Petrobras foram inumeras. A industria nacional do
petrdleo desenvolveu ao longo dos anos um diversificado e competente setor de
empresas fornecedoras de bens e servigos. Contudo, as grandes mudangas que vém
ocorrendo na economia mundial, tendendo para a globalizagdo da economia e
internacionalizacdo da industria estdo exigindo um novo modelo para industria de
petroleo, em especial na América latina, em substituicdo ao bem sucedido, porém
esgotado, modelo do monopdlio estatal. As transformagdes aumentaram em muito a
competi¢ao no mercado internacional, tornando-se urgente a adaptacdo das industrias e
empresas a esse novo ambiente, pressionando as estatais a se tornarem mais ageis e
flexiveis, uma vez que organizagdes extremamente verticalizadas, “engessadas” por

interferéncias governamentais dificilmente conseguiram sobreviver neste novo contexto.

Diante de tal cenario, muitos paises iniciaram mudangas buscando aumentar a
competitividade de suas industrias e se estabelecer no mercado. Mesmo os paises mais
desenvolvidos tiveram que repensar sua estratégia e posicionar suas industria para nao
perder competitividade. Enquanto muitos paises que monopolizaram suas industrias de
petrdleo estdo realizando profundas modificacdes em suas industrias petroliferas com
graus de intensidade diferentes nas mudangas, alguns ja desmonopolizaram e

privatizaram a estatal, como ¢ o caso da Argentina. Porém, outros mantiveram seus



monopodlios € promoveram a abertura a participagao privada; um exemplo disso ¢ a

Venezuela.

No Brasil, os primeiros sinais de abertura comercial e liberalizagdo dos precos
foram dados em 1990. Em 1995, o governo promoveu a flexibilizacdo do monopdlio
através de um Emenda Constitucional, determinando que a Unido passaria a ser a
detentora do mesmo. Desde entdo o pais vem passando por um processo gradual de
liberalizagdo dos precos até que se possa alcancar a liberalizacdo total. Em 1997, a
Emenda Constitucional ¢ regulamentada pela lei do petroleo que flexibiliza o

monopdlio do petréleo.

Como se comportaria um mercado que ficara tanto tempo engessado, com pregos
de venda fixos para o consumidor final? Como a revenda iria posicionar seu prego a
partir do mercado? Seria atingido algum tipo de equilibrio nos pregos? Por fim, o
mercado deixaria de ser concentrado em fungdo de uma concorréncia livre, saudavel

para os participantes?

O objetivo desse trabalho serd analisar os principais aspectos da
desregulamentacdo, como o processo vem sendo orientado pelo governo, quais sdo as
mudancas estruturais que necessariamente estdo ocorrendo no setor petrolifero, quais
sdo as reais possibilidades de abertura desse mercado e por ultima analise qual serd o
impacto disso nos setores de distribuicdo, transporte e refino € como se comportara os

Pregos nesses mercados.

Para tal abordagem iniciarei o trabalho com um panorama da industria Mundial do

petroleo. O 1° capitulo foi subdivido em dois itens. O primeiro ¢ um historico da



industria do petroleo desde seu surgimento até os dias atuais, descrevendo como foi sua
evolucdo ao longo do tempo, passando pela criagdo dos Organizagdo dos Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP) até chegar ao contexto atual, mostrando que essa
industria vive hoje em estado de transformag¢do com importantes mudangas de foco e
processo de parcerias, dada a nova dindmica competitiva. No segundo item falarei sobre
as tendéncias na industria do petrdleo, o que as empresa estdo buscando para se
diferenciar, qual o futuro das organizagdes estatais, quais as premissas que 0s governos

devem seguir para sobreviver e se suceder neste novo ambiente.

No segundo capitulo farei um apanhado sobre a Industria Brasileira do Petrdleo.
Este sera subdividido em trés itens. O 1° serd um historico do setor do petrdleo no
Brasil, mostrando os passos do desenvolvimento do setor de petrdleo nacional citados
anteriormente. O 2° item sera dedicado a Petrobras, procurando mostrar que os dados
comprovam muitos sucessos da empresa, mas que a necessidade de mudanca nao era
apenas necessaria como urgente e tem gerado perspectivas positivas para a empresa €
para o pais. O 3° item, Cenarios e Tendéncias, apresentard as caracteristicas desse
mercado na atualidade, as ameagas e oportunidades geradas pela quebra do monopolio e

o aumento da competitividade do mercado fornecedor.

O terceiro capitulo sera sobre o processo de desregulamentacdo dos precos no
Brasil. Fazem-se consideracdes sobre a real necessidade de defini¢des de regras claras e
transparentes para um setor que sofreu durante muito tempo forte interferéncia do
governo. Discutirei a implantacdo nova regulamentagdo no pais com a provagdo da lei
dos hidrocarbonetos e o desenvolvimento da Agéncia Nacional do Petroleo, que se

tornou responsavel pela regulacdo das atividades da industria de petréleo, seus



derivados e gés natural. Em seguida sao apresentadas as mudangas estruturais ocorridas
no setor orientadas pela ANP, mostrando que o governo encara com seriedade e
preocupacdo a flexibilizagdo, que por isso tem sido feita de forma gradual, ficando claro
que para se estabelecer um ambiente competitivo ¢ fundamental a abertura comercial e
desequalizacdo dos pregos, com o estabelecimento de regras tributarias compativeis a

nivel internacional. Essas questdes serao analisadas no capitulo seguinte

No 4° e ultimo capitulo falarei porque os pregos representam um grande gargalo
para objetivos desejados e por isso ¢ fundamental o alinhamento dos mesmos com o
mercado internacional. O objetivo a seguir sera analisar a liberalizagdo dos pregos,
mostrando que hé espaco no pais para a abertura comercial e que entrada de importados
aumentard a competitividade das empresas nacionais. Além disso, identificarei quais sao

os efeitos da abertura sobre os setores de distribuicao e refino.
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II. A INDUSTRIA MUNDIAL DO PETROLEO

ILi HISTORICO

A industria do petroleo teve seu inicio em 1859, nos Estados Unidos, quando
Edwin Drake descobriu 6leo a 21 metros de profundidade em Titusville, Pensilvania.
Apbs cinco anos o petrdleo ja havia se tornado um forte concorrente do carvao e era
transportado através dos oceanos dando continuidade ao novo negdcio, a industria do
petroleo. Contudo, um acontecimento notavel fez do petréleo o combustivel que move o
mundo: a inven¢do dos motores a gasolina, que passaram a movimentar os veiculos, até

entdo puxados por tragdo animal ou movidos a vapor.

Em 1900, as companhias americanas dominavam a industria do petroleo, cujas
bases estavam fundamentadas no crescimento de firmas privadas que rapidamente

evolui para a internacionalizacdo. Ainda no inicio do século, sete grandes companhias
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conhecidas como “as sete irmas” dominavam o mercado de petréleo, e de certa forma

divulgaram o “imperialismo americano”.!

Enquanto isso, nos paises de capitalismo tardio, surgia um outro modelo de
organizagdo da industria do petroleo baseada em empresas estatais. Em 1922 foi criada
a primeira estatal latina, a YPF Argentina, seguida por outras estatais no Uruguai, no

Pert, na Bolivia e no Chile.

A Industria Mundial de Petrdleo (IMP) desenvolveu-se principalmente através de
empresas privadas. Por isso mesmo, estas foram durante muitos anos as maiores
concentradoras de grande parte da renda petrolifera. O cartel das grandes empresas
petroliferas era tao forte que criava ou depunha governos, comandava boicotes, criava e
eliminava liderangas internacionais e exercia um forte controle dos precos que
possibilitava manter elevado fluxo de caixa de suas operagdes e, assim, obter os fundos
requeridos para os grandes investimentos necessarios ao rapido incremento vertical da
indtstria. Durante os anos seguintes a Segunda Guerra Mundial, ficou claro o carater
estratégico da industria do petrdleo assim como a indignag¢do dos paises detentores das

grandes jazidas mundiais.

Na década de 50, quando se consolidava o imenso potencial petrolifero do Oriente
Médio e de outros paises como a Venezuela, iniciou-se uma forte reagdo contra o
dominio das majors. Os conflitos comegaram por volta de 1951 quando as majors”, em
resposta a nacionalizacdo da industria de petroleo no Ird, impediram o pais de exportar,

o que perdurou até 1954. A Europa também se rebelou contra o dominio assumindo

! Franke, Milton. Petréleo tem futuro no Brasil mas ¢é preciso mudar. Sdo Paulo: Mcklausen, 1993. p. 110.
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uma postura mais independente; ja que nao era detentora das grandes reservas optou
pela autonomia no refino e na comercializacdo, modificando as regras do mercado . Em

1953 ¢ formada uma holding das estatais italianas criando a Ente Nazionale Idrocarburi.

As grandes descobertas no Oriente Médio se sucederam tdo rapido que no final da
década de 50 tornou-se um importante centro de produgdo.® A relagio entre os paises
exportadores e as grandes companhias internacionais pioravam. Para desespero dos
exportadores, o preco do petroleo era mantido a nivel muito baixo, embora o consumo
crescesse assustadoramente. Os exportadores reagiram criando em 1960 a OPEP
(Organizagdo dos Paises Exportadores de Petroleo —formada por cinco paises entre eles
Ira, Iraque e Arabia Saudita com a lideranga da Venezuela), abrindo caminho para a

, e o . 4
grande reviravolta que sofreria a industria no inicio da década de 70.

Os conflitos se intensificaram no inicio da década de 70. Em 1973, a Arabia saudita
e a Libia decidiram também nacionalizar parte de suas industrias. Nesse mesmo periodo
eclodiu a guerra entre arabes e judeus e, paralelamente a isso, a industria de petréleo
americana passava por uma crise de producdo, que levou ao aumento da importagdes, €
finalmente, a OPEP decidiu colocar em pratica sua forga politica, quadruplicando os
precos do barril do petréleo. Foi o chamado primeiro choque mundial do petroleo, a

primeira grande crise de abastecimento mundial do pds-guerra.

Os paises membros da OPEP detém quase 80% das reservas (conhecidas) de

petréleo. Tal concentracdo de recursos naturais permitiu, através da implantagdo de

% A denominagio major ¢ usada para indicar as grandes companhias internacionais de petréleo que atuam
de forma integrada, da exploragdo a produgdo, refino e comercializagdo. Elas distinguem-se das
independentes, minors, expressdo utilizada para as empresas menores.

3 Entre 1945 e 1970 ocorreram as grande descobertas no Oriente Médio.

* Até 1970 90% da produgio do Oriente Médio, e 80% das exportagdes mundiais eram controladas pelo
Cartel das sete irmas.
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monopdlios estatais, atingir o principal objetivo: o aumento da sua parcela na renda

petrolifera, o que levou a OPEP a atuar politicamente em defesa de seus interesses.

Em 1979 ocorreu o segundo choque do petroleo. Neste periodo a OPEP ja havia
consolidado maior forga politica, e como prova disso, aumentou novamente o barril do
petrdleo, duplicando o preco. As grandes companhias passaram a ter lucros altissimos e
os investimentos se multiplicaram, num verdadeiro “boom” de atividades. Isto ¢, com a
alta do prego, muitos paises puderam investir em pesquisas € exploragdo o que antes
ndo era possivel, dado o preco do barril do petroleo. Novas descobertas aconteceram e
muitas regides foram desenvolvidas. Especulava-se sobre o fim da “era do petréleo”
devido a impossibilidade das companhias atenderem ao crescimento da demanda

mundial.

Diante desse quadro, os grandes paises consumidores adotaram medidas para
amenizar os estragos causados pela brusca mudanca. Dentre as principais, vale ressaltar
a busca pela diversificagcdo de fontes de energia, consumo de alternativos energéticos e
programas de conservacdo de energia. Sobrava dinheiro no mercado para os
importadores, porém a juros altos. Mesmo assim, muitos importadores investiram em
suas industrias, promovendo o desenvolvimento das reservas internas a fim de diminuir
a dependéncia externa. Exemplo notdvel ¢ o proprio Brasil, que reduziu
significativamente sua necessidade de petroleo importado as custas do endividamento
mais caro que ja havia acontecido. Crescia rapidamente a capacidade de refino fora da
OPEP.

Grdficol
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Fonte: Petrobras

Era o nascimento de uma nova fase para a IMP, caracterizada por elevados pregos,
entrada de novos competidores e aumento da competicdo. As grandes companhias
tradicionais majors e as companhias independentes minors passaram a buscar
estratégias de diversificagdo horizontal, tanto em outras areas do setor energético (como

carvao e energia elétrica), como em setores correlatos (como quimicos € mineragao).

“Por outro lado, os precos mais elevados também influenciaram a ponta da
demanda de O6leo no mercado, ndo sOé reduzindo a taxa de crescimento, mas,
efetivamente, reduzindo o consumo por algum tempo”.” Além da queda do consumo, o

excesso de capacidade ¢ a evidente perda de controle do mercado levaram,

consequentemente a queda do preco do petroleo e a perda de poder por parte da OPEP.

A queda dos precos impactou imediatamente no lucro das empresas, levando a uma
rapida reducao nos investimentos na exploragdao e produ¢do, mudando a énfase para o
refino ¢ a comercializa¢do.® Grandes companhias se associavam (mergers) ou eram
tomadas por terceiros (take overs), enquanto que muitas pequenas fechavam suas portas.
Diante desta nova realidade, estas empresas passaram a implementar politicas de
reducdo de custos, reconcentracdo em core business, terceirizacdo de atividades
(principalmente upstream), otimizagdo de processos € operagdes € rapida incorporagao
de processos técnicos. Esse processo leva a um forte processo de fusdes e aquisi¢des e

contrato de parcerias.

> Franke, 1993, p.114
% Os investimentos em exploragdo foram reduzidos a metade de 1981 a 1989 devido a redugdo de pregos
do petroleo.
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As empresas estatais dos paises exportadores detém grande parte das reservas

mundiais, o que se configura em uma notavel vantagem competitiva.

Tabela 1

De acordo com o boletim anual da OPEP de 1999, o total de reservas mundiais
provadas em 1999 era de 1.042,536 milhdes de barris, deste total 811,526 milhdes de
barris, ou 77,8% estdo nas mios dos membros da OPEP e 90% se concentram em12
paises. Dessa forma, os dados ndo negam a afirmacdo de Franke, “... ‘O petroleo esta
onde a natureza o colocou e ndo onde as empresas(ou governos) gostariam que

estivesse’- e nada se pode fazer para mudar este fato.”’

Entretanto, os paises exportadores apresentam graves problemas de restrigdes
financeiras que acabam por levar a defasagens tecnoldgicas importantes. Nas estatais
latino—americanas um dos maiores problemas ¢ falta de recursos para investir. Um
estudo patrocinado pela Shell em 1992 mostra que os empréstimos a paises em
desenvolvimento cairam de forma constante a partir de 1981.* Sendo assim, o processo

de parcerias entre firmas torna-se uma importante estratégia competitiva na industria do

7 Franke, 1993, p.95.
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petroleo. Através dela ¢ possivel repartir riscos e custos pela obtengdo de economias de
escala, permitindo que as empresas privadas tenham acesso as fontes de produto e que
as companhias estatais consigam avango tecnologico e financeiro.

E necessario ressaltar que tal cooperago interfirmas depende fundamentalmente da
regulamentacdo da industria. Isto explica o porqué da generalizada reforma da
legislagdo dos paises produtores, visando a redugdo das barreiras a entrada de novos
competidores (muito embora, em muitos casos, este movimento se restrinja somente ao
regime fiscal). As mudangas ndo apenas mudaram o foco da industria, mas tornaram-na

muito mais complexa.

“O que no passado teria o significado Gnico de destinar maiores investimentos a
exploracdo e produgdo, no Pais e no exterior, no sentido de propiciar novas
descobertas e capacidade de producao no futuro terd resposta muito mais
complexa. Nao que estes investimentos sejam desnecessarios, mas € que outras

. . 9
alternativas valorizam-se crescentemente”.

Para Franke, a competicdo no mercado de derivados tende a aumentar. Varios
produtos ganham espago neste setor como os aditivos, combustiveis especiais e outros.
Além disso, novas diretrizes passaram orientar as empresa, valorizando-se a atuagdo no
mercado, as garantias, os seguros, a capacidade de conseguir financiamentos, a relacao
entre as empresas produtoras e os fabricantes, entre muitas outras coisas, aumentando a

complexidade na ponta da industria petrolifera.

Quanto maior a complexidade na ponta da companhia de petrdleo maior a

responsabilidade dos governos, aqueles que de fato devem garantir o abastecimento do

¥ A partir de 1985, cada vez mais os recursos foram direcionados aos paises desenvolvidos.
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pais € o bom funcionamento do setor. Assim, um sistema aberto, que estimula a
competitividade, necessita de uma orientagdo segura do governo que ofereca
estabilidade, continuidade, regras claras e transparentes, com pregos ajustados ao
mercado internacional, sem barreira a entrada de novos competidores, para que todos

tenham a oportunidade de participar e competir.'°

O que se pode concluir é que a nova dinamica competitiva pressiona as companhias
estatais a terem maior agilidade e maior natureza empresarial, o que se reflete em uma
maior necessidade de autonomia gerencial nas suas decisdes. Em outras palavras, o que
se espera ¢ a eliminacdo do carater politico destas organizacdes, diminuindo a

. A s - ~ 11
interferéncia dos governos em suas admmlstrag:oes.

No que diz respeito as companhias privadas, elas devem continuar a procurar
competitividade na busca pelo acesso a melhores reservas, reducdo de custos, inovagoes
tecnologicas e melhor gerenciamento da cadeia produtiva como um todo. Quanto mais

proxima for a relag@o entre produtores e importadores, melhor serd para todos.

? Franke, 1993, p. 134.
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ILii TENDENCIAS

ILii.i COMPETIVIDADE

Como ja vimos acima, desde a década de 80 a IMP vem passando por um processo
continuo de transformacodes, dada a acelerada mudanca na economia mundial. A
internacionalizacdo da industria, a abertura de mercados, a diferenciacdo de produtos no
mercado pela qualidade, todas essa mudangas levaram a uma crescente competitividade
entre as empresas, assim como a valorizagdo da pessoa, do conhecimento e¢ da

tecnologia de ponta. '*

Tais condi¢des determinam os fatores fundamentais a competitividade na IMP:
« tamanho da empresa;
« acesso e/ou controle dos mercados e da tecnologia em toda a cadeia produtiva;

o dominio das jazidas de petréleo.

Desta forma, tais fatores podem ser divididos em internos a empresa, fatores
estruturais e fatores geopoliticos. Analisando-os separadamente, veremos que o
primeiro ¢ de suma importancia, uma vez que o volume de recursos inerentes a atuacdo

nesta industria (que engloba exploragdo, produgdo, refino, distribui¢do, entre outros) ¢

' Franke, 1993, p.134 e p.204
"' Ibid, 1993, p.133.
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elevado em funcdo da enorme capacitagdo tecnologica-organizacional que se faz
necessaria. A busca de vantagem competitiva concentra-se cada vez mais nas pessoas
que sdo e serdo o grande diferencial. Empresas com eficientes sistemas de
desenvolvimento pessoal, com agilidade interna (agilidade em langar produtos e em
atender os clientes), com eficiente sistema de pesquisa e desenvolvimento e engenharia,
com eficientes sistemas de informagdo, terdo um crescimento exponencial, enquanto

organizacdes extremamente verticalizadas e hierarquizadas estardo em desvantagem. '’

Dentre os fatores estruturais mais significativos para a competitividade, devemos
citar os acessos as jazidas e aos mercados consumidores, pois eles determinam a
atratividade para o desenvolvimento e atuacao da industria de petroleo, e a existéncia de
uma boa infra-estrutura (portos, estradas, telecomunicacdes, energia, etc.) capaz de
sustenta-la. As empresas dos paises da OPEP, pelo acesso as jazidas, e dos paises da
Organizacao de Cooperacao para Desenvolvimento Econdémico (OCDE), pelo acesso

aos grandes mercados e a infra-estrutura solida se destacam neste aspecto.

No caso dos Estados Unidos, destaca-se tanto o acesso as jazidas como a um
mercado consumidor forte e desenvolvido. Dessa forma, o pais desenvolveu uma
industria extremamente diversificada e forte com ampla participagdo privada em todas
as atividades da industria, o que levou o pais a superar as grandes crises mundiais
Contudo, o pais vem perdendo grande parte de seus recursos. A produgdo ¢ decrescente
desde 1971 e tende a decrescer mais, o que obrigou o pais a adotar novas estratégias
para atender ao crescente consumo. Com a necessidade de importagdo, inexpressiva até

1970, o pais percebeu que ndo podia atuar somente na exploragdo e producao e voltou

12 Franke, 1993, p.132
13 Franke, 1993, p. 133.
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seus investimentos para refino e comercializagdo, capacidades adicionais de
recebimento, estocagem e transferéncia de o6leo importado, terminais, oleodutos e
petroleiros, Sendo assim, aumentou sua competitividade, passando a atuar na ponta do

mercado.

Dada a sua importdncia econdmica, € consequentemente sua importancia
estratégica, a industria do petréleo estd grandemente subordinada a fatores geopoliticos.
Isto explica porque os paises da OPEP, que detém quase 80% das reservas conhecidas
do 6leo cru, sdo responsaveis atualmente por apenas 40% da produgdo mundial de
petréleo.'* Como ja foi mostrado, a instabilidade regional e os choques econdmicos
produzidos em décadas passadas por esta organizagdo levaram os paises consumidores a
buscarem alternativas de abastecimento e diversificacdo de suas matrizes energéticas.
Como conseqiiéncia, houve a diversificagdo das fontes de suprimentos e

desenvolvimento de novas tecnologias de geragdo e aproveitamento de energia.

Dada a relevancia do Petroleo, a presenca e atuacdo do estado sdo de suma
importancia na industria local. Ele ¢ fundamental na fiscalizagdo, regulagdo ou ainda na
formulagdo de politica industrial e/ou econdmica, por ser este um setor extremamente
lucrativo e estratégico. Um exemplo disso ¢ a América Latina, onde o forte sentimento
nacionalista levou a criagdo das estatais latino-americanas, mas também a uma
interferéncia exagerada do governo e ao excesso de regulagdo, tornando os processos

ineficientes e pouco competitivos.

4" A capacidade de producio dos paises membros da OPEP tem se reduzido permanentemente desde
1986, quando o 6leo no mercado passou a ter pregos muito acessiveis.
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ILii.ii MUDANCAS NO MUNDO DO PETROLEO

Hoje em dia, quase todos os paises desenvolvem programas de mudangas
objetivando atrair investimentos ¢ tecnologia disponiveis internacionalmente.
Entretanto, dada a restricdo de recursos disponiveis, o sucesso pode se restringir a
poucos paises. Se as condi¢gdes de um pais forem consideradas insuficientes, ndo havera
investimentos. Dessa forma, a chave para o sucesso parece estar na avaliagdo correta do
potencial de novas descobertas e do crescimento do mercado consumidor de derivados.

Porém, dificilmente o governo consegue avaliar bem esses aspectos.

Vale a pena citar a edicdo de 1997 do World Oil Trends, um estudo acerca das
tendéncias da IMP, realizado pela ARTHUR ANDERSEN e CERA (Cambridge
Research Associates), e que continua valido até hoje. Segundo este estudo, a industria
de petroleo enfrenta muitos desafios que acompanham o crescimento da demanda
global. Tais desafios incluem:

« descobrimento e desenvolvimento de novas e importantes fontes de suprimentos;
« melhorias significativas no ganho de eficiéncia;
« atendimento de novos padrdes de operagdo relativos ao meio-ambiente;

« entendimento acerca de incertezas politicas.

De acordo com o relatério, uma combinagdo Unica de eventos tem recuperado o

preco do petroleo: o grande crescimento econdmico mundial (particularmente Asia e
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regido do Pacifico), estratégias corporativas que levaram a baixos niveis de estoque, a
exclusdo, até dezembro de 1997, do Iraque do mercado internacional do petroleo e a
continua tensdo entre Ocidente e paises do Golfo Pérsico, que acabam gerando

apreensao quanto a estabilidade da regiao.

Tais condi¢des acabam por impulsionar o movimento de cooperacdo entre as
companhias privadas estrangeiras e/ou nacionais e as empresas estatais dos paises
exportadores, com objetivo de superar suas limitagdes, seja no tocante ao acesso de

reservas, ou as restricdes financeiras e/ou tecnologicas (respectivamente).

Isto ndo dependeria exclusivamente de reforma na legislacdo dos paises produtores
para se realizar. Entretanto, tem-se observado um movimento de revisdo e flexibilizacdo
em varios paises, sejam eles produtores ou ndo, com objetivo de incentivar a entrada de
novos atores e aumentar a concorréncia, estimulando a formacao de acordos de parceria

e cooperagdo entre firmas.

» AS MUDANCAS NOS GOVERNOS E ESTATAIS

Uma analise simples e fria tende a considerar que todos os males estdo na estatal,
porém certamente nao ¢ tdo simples assim. Para que mudangas no setor petrolifero
surtam efeitos duradouros, ¢ necessario envolver todo o setor. No ambito do governo
muitos passos importantes devem ser dados, entre eles:'

« acriacdo e instrumentalizagdo de um orgao regulador 4gil e competente, com regras
claras e transparentes (como recentemente no Brasil foi criada a ANP, assunto que

abordarei no proximo capitulo);

'3 Franke, 1993, p.54-56.
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o revisao de todas as leis e regulamentos (geralmente discute-se uma nova lei,
denominada “lei dos hidrocarbonetos” nos paises latinos, onde detalha-se, entre
outras coisas, tipos de contrato, arbitragem e garantias, como nossa nova legislagao,
assunto que também sera tratado no proximo capitulo);

« revisado do sistema fiscal;

« liberaliza¢do de pregos. (este ¢ um dos principais problemas/entraves no Brasil que

serd analisado nos capitulos adiante)

Nas empresas estatais as mudancas tem sido implementadas de formas diferentes.
Comercializagdo, desmonopolizacdo, privatiza¢do parcial, privatizacdo total e extingdo
de estatal, s3o passos que tem sido dados em sequéncia ou isoladamente. No 1° estagio,
comercializacdo, encontram-se grandes estatais como a PDVSA, da Venezuela,
enquanto muitos paises ja passaram pelo estagio da desmopolizacdo como o Chile, a

. N . , 16
Argentina, a Colombia, o Peru além de paises europeus, entre outros.

E importante ressaltar que para que qualquer um dos processos de mudangas ja
descritos tenha sucesso, ¢ necessario que se constitua um meio € ndo um fim em si
mesmo. “Privatizar por privatizar ou desfazer-se de ativos do governo sem um objetivo
ou plano de longo prazo conduzem ao fracasso e a desmoralizagdo destas alternativas e

das autoridades que as implementaram” .’

EXEMPLOS DE MUDANCAS EM PAISES DA AMERICA LATINA

e Chile

' Franke, 1993, p. 57.
' Ibid, 1993, p. 58.
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As mudangas tiveram um plano com objetivos bem definidos, o que provavelmente
facilitou a implementacdo. Entre os objetivos podemos citar: introduzir um mercado
competitivo em todas as atividades do setor e transformar a estatal do petréleo (Enap),
em uma companhia competitiva, eliminando os monopdlios. A estatal foi preservada
para proteger o suprimento de 6leo e atuar internacionalmente. Os objetivos foram em

grande parte alcancados.'®

e Venezuela

Desde a promulgacdo da Emenda do Artigo 5 de sua Constituigdo no inicio de
1990, a Venezuela autorizou a participagdo de empresas privadas, nacionais ou nao, nas
atividades de exploragao e producao de petréleo. Desta forma, foi possivel o surgimento
de novas joint-ventures entre empresas estatais e privadas, reparti¢ao de custos, riscos e

receitas."”

'8 Franke, 1993, p. 60-64.
% Ibid, 1993, p.52-53.
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II1. A INDUSTRIA NACIONAL DO PETROLEO

IILi HISTORICO

A distribui¢ao de petroleo no Brasil teve inicio quando a Standard Oil Company of
Brazil (atual ESSO) aqui se estabelece em 1912 atraida pela grande demanda de
querosene € 6leo combustivel, utilizados principalmente para iluminacdo publica, de
industrias e uso doméstico. A industria de derivados de petroleo cresce com a entrada,
logo em 1913, da Anglo-American Ltda. (atual SHELL), que, da mesma forma que a
anterior, atuava no setor importando e distribuindo derivados provenientes de suas

operagdes no exterior.

Com o fim da Primeira Guerra Mundial, observa-se o primeiro surto de
desenvolvimento industrial, seguido de consequente aumento de consumo de produtos
de petroleo, principalmente os destinados a fins automobilisticos. Em 1932 comeca a
funcionar a primeira refinaria do Brasil, na cidade de Uruguaiana, utilizando
inicialmente petroleo importado da Argentina. Somente em 1950 ¢ inaugurada a

refinaria Landulpho Alves, na Bahia, para refinar petréleo nacional.

Em 1938, menos de um ano antes do petroleo ter sido encontrado pela primeira vez
no Brasil, ¢ criado o Conselho Nacional de Petroleo (CNP) com o intuito de ser um
orgdo coordenador, normativo, fiscalizador e executor da politica do petréleo, dando
inicio a uma nova fase do petréleo que vai até 1953. O refino ¢ nacionalizado, as

reservas dos campos petroliferos passam a pertencer a Unido e as companhias
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estrangeiras sao proibidas de atuar no refino de petroleo. A atividade de distribui¢ao de
derivados ¢ definida como de utilidade publica. Em 1949 comeca a operar o primeiro
oleoduto brasileiro ¢ no ano seguinte entra em operagdo a refinaria de Mataripe,

construida para processar o petroleo baiano.

O monopolio estatal do petroleo ¢ instituido em 1953, em favor da unido, quando ¢
criada a Petrobras para ser a executora do monopolio, mantendo-se o0 CNP como 6rgéo
orientador e fiscalizador. As atividades de prospec¢do, exploracdo e refino, transportes
maritimos de derivados e operagdo de oleodutos sdo agora monopolizadas pelo Estado,

através desta estatal.

Em 1963, o monopodlio ¢ estendido as importagdes de petrdleo e em 1971 ¢ criada a
BR (Petrobras Distribuidora). O prego dos derivados passa a ser unico em todo o

territorio nacional no ano de 1979.

Somente em 1990 comegam a surgir os primeiros sinais de afrouxamento do
controle, sendo o mercado de lubrificantes desregulamentado e os descontos nos postos
liberados. Em 1992, é decretado o fim da equalizagdo dos precos e instituida uma
politica de pregos maximos, onde as distribuidoras podem fornecer descontos: para as
bases, precos maximos iguais; para o cliente, pregcos maximos diferenciados em fungao

da distancia ao depdsito mais proximo.

Em 1° de julho de 1994, data da implantagdo do Plano Real, todos os pregos e
tarifas publicas sdo congelados, sendo constatadas, ja nos primeiros meses de 1995,

defasagens entre os custos e margens de revenda de combustiveis.
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Em 6 de mar¢o de 1995, sdo regulamentadas as atividades de revenda, de
transportadores revendedores retalhistas (TRR) e de distribui¢do, contribuindo para
sanear o mercado e para reduzir a evasdo de receita do ICMS. Em 9 de novembro de
1995 ¢ promulgada a Emenda Constitucional n* 9 que flexibiliza o monopdlio,
determinando que a Unido, ¢ ndo mais a Petrobras, ¢ a detentora do monopdlio do
petréleo. As reservas sdo propriedade da Unido e cabe a ela estabelecer a politica do

setor e exercer o controle das atividades relacionadas a esta industria.

O mercado de distribuigdo de combustiveis vem passando, portanto, por uma forte
reestruturacdo, sendo a década de 1990 marcada pelo fim do CNP e pela criagdo do
DNC (Departamento Nacional de Combustiveis). Durante o periodo compreendido
entre 1990 ¢ 1994, a entrada no mercado de distribui¢do de combustiveis ficou
legalmente facilitada, bastando enviar os documentos exigidos pelo DNC e a
comprovagdo de que as exigéncias municipais estavam cumpridas que, dentro de um
prazo determinado de 180 dias, a empresa ficava legalmente autorizada a operar. Como
nenhum registro foi negado durante este periodo, muitas empresas entraram no
mercado, o que acabou por promover, apesar dos numerosos defeitos deste processo, o
esvaziamento do aparelho burocratico de regulagdo, uma mudanga institucional decisiva

no estabelecimento de um novo ambiente concorrencial no mercado de distribui¢ao.

Em Abril de 1996 acontece a tdo esperada desregulamentagdo dos precos dos

combustiveis do ciclo Otto, em todo territorio nacional, exceto a Regido Norte.
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IILii PETROBRAS

“A Petrobras ¢ uma sociedade an6nima de capital aberto que, junto com suas
subsidiarias, Braspetro, Transpetro, BR Distribuidora, Gaspetro e Petroquisa
(Sistema Petrobras) atua de forma integrada e especializada nos segmentos
relacionados a industria de petroleo: exploracdo e produgdo; refino,
comercializacdo e transporte; distribuicdo de derivados; gads natural e
petroquimico. Criada em 1953, a Petrobras ¢ hoje a 13* maior companhia de
petroleo do mundo, segundo os critérios da publicagdo Petroleum Intelligence

Weekly” >

A Petrobras ¢ uma companhia de grandes sucessos reconhecida no exterior por
entidades oficiais de financiamento, por entidades privadas e por companhias de

petroleo.

Até pouco tempo, a Petrobras detinha o monopolio do petréleo, caracterizando-se
como a unica companhia permitida a explorar e desenvolver esse ramo da industria.
Com a abertura do mercado a Companhia estd vivenciando uma fase nova em um
ambiente competitivo e tornou-se urgente a busca de financiamento para tornar a
empresa mais competitiva. Nos meados da década de 80 os tempos de sucesso da
Petrobras comecgaram a ser abalados, em parte pelo menor pre¢o do 6leo no mercado,
mas também pela defasagem dos precos dos derivados e pela crescente ¢ excessiva

interferéncia do governo que acabaram “engessando” o setor.

20 petrobras. Relatorio anual. Rio de Janeiro, 2000.
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A manutengdo do sistema monopolista dificultou os investimentos no setor.
Quando uma companhia de petroleo, mesmo internacional, € a nica a investir no Pais,

os investimentos ndo sao tao elevados quanto parecem ser.

“A confeccdo e aprovacdo dos orcamentos anuais e plurianuais constitui outra
forma de dificultar os investimentos no setor, ja que existe uma lei que proibe
qualquer alocacdo ndo prevista de recursos, mesmo que seja para colocar um
campo gigante de o6leo, ha pouco descoberto, em produ¢do e economizar

divisas”.

Grdfico 2

Fonte: Petrobras

O governo, entre os anos de 1976 a 1988 autorizou a Petrobras a contratar
operagoes de E&P(Exploracao e Produgdo) denominadas contratos de risco. Os
resultados foram modestos, 243 contratos foram assinados, em parte por

constrangimentos gerados pelos conceitos juridicos resultantes do monopdlio como:

! Franke, 1993, p.178.
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« As operadoras s6 poderiam entrar no ponto inicial do ciclo produtivo do E&P?,
sendo vedadas as associagdes e parcerias com a Petrobras;

o Eram proibidas as entradas (farm-in) de outras companhias em campos ja
descobertos, seja para delimita-los desenvolver sua producao ou opera-los.

« A terceirizagao de qualquer tipo de atividade tida como monopdlio estava vedada.

Uma série de aspectos favoraveis derivados, em parte pela atuacdo da Petrobras ao
longo desse quase 50 anos, mostra que as oportunidades de desenvolvimento na éarea de

E&P no Brasil sdo muitas, entre elas:

« A grande diversidade geologica e as dimensdes das bacias sedimentares brasileiras;
o Infra-estrutura de E&P ja existente;

o Crescentes niveis de produgao;

o Reservas ja existentes (crescentes);

» Capacitagdo e experiéncia das empresas nacionais.

Contudo, muitos constrangimentos gerados pelo monopoélio, alguns ja citados

limitaram o aproveitamento desse conjunto de fatores favoraveis.

A éarea de atuagdo da Petrobras nas operagdes de E&P ¢ de dimensdes continentais.
As 35 bacias sedimentares existentes no Brasil ocupam uma area de 6,4 milhdes de kn??,
sendo 4,9 milhdes de km® em terra e 1,5 milhdes de km? no mar, e se encontram em
diversos estagios de exploragdo. No total, ja foram descobertas jazidas de

hidrocarbonetos (6leo e gas) em 8 bacias, nas quais se concentram quase todos os

22 Muitos investidores prefeririam entrar no fim do processo, para evitar os altos riscos das fase iniciais -
exploracdo e as intermediarias, de elevadissimos investimentos — desenvolvimento da producao.
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investimentos da Petrobras em exploracao. Isso indica que a maior parte das bacias

encontra-se em estagios primarios de exploracao, ou até mesmo inexistentes.

Apesar dessa extensa area sedimentar e do grande niimero de bacias, 70% delas ndo
registram descobertas de 6leo ou gis em quantidades comerciais. Existem elevados
potencias de 6leo e gas em bacias pouco exploradas, além de fazer se necessario avaliar
o potencial petrolifero de bacias praticamente desconhecidas, como a do Parnaiba, Acre

€ outras.

“Uma tarefa de tal porte, com a celebridade resposta que o Brasil necessita, nao
pode ser executada com exclusividade pela Petrobras, apesar de sua reconhecida
competéncia técnica e operacional. E preciso somar as iniciativas da nossa

. . . 23
estatal o concurso de investimentos privados”.

Os investimentos realizados em 1982 que atingiram recordes historicos de
aproximadamente US$ 4 bilhdes aplicados na area de E&P e puderam ser sentidos ja no
inicio de 1983, quando os volumes de petroleo mostravam niveis capazes de assegurar a
meta de producdo de 500mil barris prevista para 1985, evidenciando a correlagdo

positiva entra investimentos e aumento de reservas.

% Brito, Raimundo Mendes. A nova Regulamentagdo da Indastria do Petréleo. Seminario organizado pelo
IBP-Instituto Brasileiro de Petroleo e pela FGV-Fundacdo Getalio Vargas; Texto de abertura. Rio de
Janeiro, 1996, p. 8
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Grdfico 3

A partir e 1987 os investimentos se retrairam violentamente atingindo entre 1989 e
1991 valores abaixo de US$ 2 bilhdes, com reflexos nos custos unitarios devido a

permanéncia de parte dos custos fixos da companhia.

Tabela 2

Investimentos da Petrobras por atividade (Milhées de US$)**

Fonte: Petrobras

* Tabela 2: observa-se queda dos investimentos a partir de 1987, e os baixos valores investidos entre
1989 e 1991.
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Com a abertura do mercado de petrdleo no final de 1997, as perspectivas em
relacdo ao setor aumentaram bastante. A nova politica do setor energético vem
transformando o Brasil em um dos paises mais promissores para negdcios neste setor. A
previsdo para proxima década ¢ de um fluxo de investimentos diretos, internos e
externos, de US$80 bilhdes a 90 bilhdes, um volume expressivo quando comparado aos

UUS 30 bilhdes investidos pela Petrobras nos anos 90.

Segundo dados publicados em 1998, a Petrobras estd entre as 3 maiores empresas
latinos americanas, com faturamento de US$ 14,9 bilhdes. A companhia possui 11
refinarias de petréleo no Brasil, 2 no exterior, produz mais de 1,2 milhdes de barris/dia
de petréleo e 34 milhdes de m’. De acordo com o relatorio anual da Petrobras de 2000,
as reservas provadas de 6leo passaram a 9,8 bilhdes de boe, enquanto em 1992 as

reservas provadas de 6leo eram da ordem de 3,62 bilhdes de boe.

Grdfico 4

Fonte: Petrobras

Calcula-se aproximadamente que 75% do total das reservas nacionais estdo em
aguas profundas, e estima-se que, aproximadamente, 60% das futuras descobertas serdo
em aguas profundas e ultraprofundas (dados fornecidos pelo centro de pesquisa da

Petrobras —CENPES). Recentemente, a Petrobras superou o seu recorde de produgdo
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alcancando 1,566 milhdes de barris/dia. Sucessivos recordes de produtividade e

profundidade de laminas de agua vem sendo alcangados pela Petrobras.

“Para a Petrobras, o aumento de produtividade em seus campos de petroleo, bem
como a descoberta de jazidas em &4guas cada vez mais profundas sdo a
confirmacdo de que o conhecimento e capacidade técnica de seus profissionais
aliados aos investimentos da companhia em novas solugdes tecnologicas para os
desafios de produgdo quaisquer que sejam estes, trazem retornos bastante
positivos para a companhia, mensurdveis em rentabilidade, competitividade e

credibilidade no cenario internacional do petroleo”.”

Grdfico 5

Fonte: Petrobras

Contudo, os resultados da Petrobras continuam a ser impactados substancialmente
pelas condigdes politicas e econdmicas do Brasil, e até que a desregulamentagdo dos
pregos esteja completamente implementada, os resultados da Petrobras continuardo a
refletir os efeitos das politicas governamentais. Tendo em vista que uma das
ferramentas que o governo possui para controlar a inflagdo, ¢ a regulamentagdo dos

precos dos derivados do petroleo, em julho de 1998, o governo alterou a politica de
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regulamentacdo dos precos de forma a permitir o governo a continuar a controlar os
precos pelos quais a Companhia pode vender seus derivados de petroleo, com base nas
condi¢des politicas e econdmicas do Brasil. Aproximadamente, 81% das vendas da
Petrobras continuam a ser definidos pelo governo. Desde entdo, o prego de realizagdo de
cada um dos derivados de petréleo da Petrobras, é determinado com base numa féormula
estabelecida pelo governo, a qual reflete as variagdes na taxa de cambio Real/US e nos
precos praticados no mercado internacional. Para tal, o governo criou a PPE (Parcela de
Preco Especifica) que funciona como amortecedor das variagdes de precos no mercado
internacional, e também como instrumento de arrecadagdo para cobrir déficit e conta

petroleo.

% Bellot, Carlos Eduardo. Recorde mundial de produgio de petréleo em aguas profundas. Revista
Techno, Rio de Janeiro, 2000, p. 107.
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IILiii CENARIOS E TENDENCIAS

A quebra do monopoélio do petrdleo criou ao mesmo tempo oportunidades e
ameacas para a industria nacional. O pais poderd se beneficiar muito com a entrada de
novas operadoras de petréleo, possibilitando o crescimento deste mercado. Além disso,
a abertura deste mercado tem despertado o interesse de investidores estrangeiros,
podendo resultar num maior nivel de relacionamento entre as empresas aqui instaladas
com o mercado externo, abrindo caminho para o surgimento de novas fusdes e parcerias
que antes ndo faziam sentido. Apesar da flexibilizagdo representar a possibilidade de
novas oportunidades para o setor, as ameagas também sdo muitas, podendo até limitar a
participagdo da industria brasileira nesse novo ambiente, uma vez que os produtores
estrangeiros, de acordo com a nova legislagdo, poderao entrar no pais livre de impostos,
Portanto, os fornecedores nacionais irdo competir com empresas internacionais. Para
enfrentar a concorréncia, as empresas nacionais terdo de oferecer vantagens
suficientemente boas para que os novos compradores considerem trocar seus habituais

fornecedores, com os quais ja estabeleceram relacionamentos, por fornecedores locais.

O estudo realizado pela PUC-Rio (1999), “Mecanismos de Estimulo as Empresas
Concessionarias de Petroleo a adquirirem Equipamentos/Materiais e Servigos no

Mercado Nacional”, mostra que, apés a abertura comercial, os indices de aquisi¢do no
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pais recuaram para cerca de 82%, enquanto que, em 1984 superou o patamar de 90%.
Além disso, segundo o trabalho, a industria nacional teria hoje capacidade para suprir
aproximadamente 60% demanda de bens e servigos do setor. Entretanto, de acordo com
a revista TECNHO, dados publicados pelo movimento Compete Brasil mostram que,
em 1998 a Petrobras tinha 12 contratos para constru¢do de plataformas e navios de
petroleo, num total de U$2,5 bilhdes, mas apenas uma plataforma contratada por U$300

milhdes estava sendo construida no Brasil.

Alguns paises que hoje se destacam como fornecedores de bens e servigos para o
setor de petroleo apresentaram um quadro semelhante ao do Brasil no passado. O estudo
da PUC-Rio (1999), exemplifica bem a experiéncia internacional. De acordo com o
estudo, em 1972, o Governo Inglés estimou em 25-30% a participacdo dos fornecedores
locais na industria offshore. Para reverter a situagdo, em 1973, o governo criou o
Offshore Suplliers Office (OSO), com a finalidade de apoiar a maior participacao dos
fornecedores locais dentro dos principios de competitividade. Em fun¢do disso, na
década de 90, a participacdo local no fornecimento de bens e servicos para o setor

offshore havia alcangado um patamar de 70%.

O E&P ¢ hoje em dia, e ainda serd por alguns anos, o segmento mais importante
para o mercado fornecedor do setor de petroleo e gés. Segundo o estudo da PUC-RIO, a

Petrobras tem apresentado solugdes tecnologicas com sucesso no setor de offshore.

Como ja foi dito antes, com o processo de abertura no setor de petroleo
modificaram-se as expectativas em relagdo ao setor, aumentando consideravelmente as
previsdes do volume de investimentos na industria nacional para década de 2000 em

relacdo a década passada. Estima-se que dentro de cinco a sete anos a produgdo
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brasileira de petroleo e gas deve dobrar. O que coloca a industria brasileira de bens e
servigos para o setor de petrdleo entre os segmentos mais dindmicos da economia

nacional com impactos diretos na renda e emprego.

“Trata-se de uma oportunidade historica para toda a industria do petrdleo e gés
do Brasil, especialmente para o parque supridor. Além da notavel ampliacao do
mercado nacional, o contato direto com operadoras internacionais abrird
perspectivas para o aumento da competitividade dos bens e servigos do Pais e
consequentemente iluminard novas oportunidades para exportacdo e para

realizagio de novos negécios no Brasil e no exterior”.®

%6 Contrato de Cooperagdo ANP-PUC.Rio. Mecanismos de Estimulo as empresas Concessionarias de
Petrdleo a adquirirem Equipamentos/Materiais e Servigos no Mercado Nacional, Rio de janeiro,
Fevereiro, 1999, p. 15.
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IV. A DESREGULAMENTACAO DOS PRECOS

IV.i A MUDANCA

A desregulamentagdo vem ocorrendo desde o Governo Collor e, por tratar-se de um
assunto extremamente complexo e de interesse nacional, enfrenta diversas dificuldades
na defini¢do da sua forma final e implantacdo. Isto ndo ¢ uma surpresa, ja que se trata de
um setor que passou décadas “engessado”. Na verdade, ao contrario das reformas
previdenciaria, tributaria e administrativa, a demora na aprovagao da regulamentacao do
setor de petréleo ndo ameagava o desenvolvimento do plano econdomico do Governo. A
cautela foi definida como algo fundamental na elaboracao de um texto adequado as
necessidades da economia brasileira. Mesmo as grandes empresas do setor mostraram-
se receosas em avancar sem um embasamento institucional: eclas defendiam a
continuidade da estabilidade econdmica e regras claras, e isto s6 poderia ser alcangado

através de um processo de flexibilizagdo gradual.

Nos dias 4 a 6 de margo de 1996, aconteceu no Rio de Janeiro, o Seminario sobre
Regulamentacdo, organizado pelo IBP-Instituto Brasileiro do Petroleo e pela FGV -
Fundag¢ao Getalio Vargas. Foram trés dias de debates reunindo representantes nacionais
(incluindo Governo, deputados, empresariado nacional, da industria e dos bancos de

investimentos, entre outros) e estrangeiros.
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Dentre os muitos topicos discutidos neste encontro, ficou claro que a

regulamentacdo do setor devera se orientar no sentido de:

a) Estabilidade, flexibilidade e simplicidade de regras.

b) Convergéncia de precos, de tributacdo e de procedimentos gerais internos com os
que vigoram no mercado externo.

¢) Autonomia decisoria operacional e financeira do 6rgdo regulador, dentro das regras
claramente definidas em lei

d) Conveniéncia do estabelecimento de regras para o periodo de transi¢do, que
compatibilizem os objetivos de longo prazo do setor de petréleo com as politicas e

acdes governamentais de curto prazo.

O seminario foi divido em trés segmentos. Os dois primeiros referem-se aos dois
grandes segmentos do setor do petroleo: upstream e downstream. No upstream estio as
atividades de prospec¢do, exploracdo, producdo e transporte de petrdleo e de gas
natural. J& no downstream estdo as atividades de refino, transporte, estocagem e
distribuigdo dos derivados. O terceiro segmento envolveu o Orgido Regulador, e sera

abordado no proximo capitulo dado sua abrangéncia e importancia.

O objetivo a seguir serd fazer um apanhado dos principais aspectos de consenso

resultantes do debate.
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Exploracio e Producao

O comparecimento de muitas firmas nacionais e internacionais deixou claro que
existe interesse comercial nas oportunidades de exploracdo e produgdo no Brasil, tanto
para Oleo quanto para gas. No entanto, adequagdo da nova regulamentagdo as
peculiaridades dessa atividade ¢ fundamental para que este interesse se transforme em
investimentos. Além de assegurar beneficios maximos e protecdo ao consumidor, a
nova legislagdo deve garantir adequada remuneragdo ao investidor, a fim de evitar que
eles optem por outros paises e mercados que oferecam melhores condigdes. Dessa
forma, ¢ imprescindivel a criacdo de regras legais e tributdrias que sejam estaveis e
compativeis com as encontradas a nivel internacional e, o mais importante, que evitem a
“bitributacdo”, uma vez que essa pratica ¢ extremamente desestimulante aos
investimentos em atividades de alto risco. O tipo de tributagdo preferido pelos possiveis
investidores ¢ aquela incidente sobre os resultados de contrato, ao invés de royalties

(que incidem sobre o volume produzido sem levar em conta os custos de produgao).

Apesar, do modelo de contrato ndo ser uma premissa fundamental, ele deve
permitir uma taxa de retorno adequada ao projeto e ao risco real a ele associado Os
prazos de exploracdo e producdo devem ser compativeis com a natureza das areas a
serem exploradas levando-se em conta ainda os riscos, infra-estrutura e condigdes de

mercado.
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Os bonus de assinatura e as tributagdes incidentes sobre a producao ou receitas sao
encarados (obviamente) como fatores desestimulantes e, caso eles existam, devem levar

em conta o risco geoldgico da area a ser explorada.

Apesar das recomendagdes sobre E&P, abordadas durante o seminério,
representarem um cendario ideal € ndo retratarem a posi¢do do governo, o interesse das
empresas e investidores era grande, até porque o governo tinha a clara intengdo de atrair
estes investimentos internacionais o mais rapido possivel. Os prazos dados a Petrobras
foram uma mostra disso: a estatal teria seis meses, a partir da vigéncia da lei para
apresentar estudos exploratorios nas areas de interesse e trés anos improrrogaveis para
que se concluissem os programas exploratorios ja iniciados e os relacionados ao

desenvolvimento da producao.

Refino e Abastecimento

Assim como em todos setores da economia, as atividades de refino apresentam
ciclos e alta e baixa. De acordo com o comité organizador do seminario feito pelo IBP-
Instituto Brasileiro de Petréleo e FGV - Fundagao Gettlio Vargas em maio de 1996. ...,
a atividade de refino em nivel mundial se encontra hoje na fase baixa do ciclo, com
grande capacidade ociosa e margens de lucros estreitas em fun¢do da queda dos pregos
do petroleo e derivados”.?” Mas como era possivel a inversio desta situagio, houve
durante o semindrio, o consenso de que auto-suficiéncia na atividade do refino ndo

deveria necessariamente ser uma meta do governo. Porém, o aumento (previsto) da

producdo de petréleo no pais, afeta negativamente seu preco de venda no mercado

IBP ¢ FGV. A Nova Regulamentagdo da Industria do Petroleo. Sumario Executivo, Rio de Janeiro,
1996, p. 29.
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externo ¢ leva a necessidade de inovacdes técnicas e¢ dessa forma convém novos
investimentos. Portanto, as refinarias precisam de tempo para ajustar-se a realidade de
mercado e ¢ de suma importancia a prote¢do ao parque de refino brasileiro durante o

processo de transi¢ao.

A necessidade de um periodo de transicdo para a situacdo de livre competicao foi
defendida devido ao histérico do monopolio e as distor¢des relacionadas as politicas
setoriais (subsidios cruzados, conta dlcool e FUP). Durante este periodo, serd necessario
estabelecer regras bem definidas de convergéncia para a situacdo desejada a longo
prazo, criando condi¢des de igualdade econdmica de acesso as instalagdes existentes de

transporte € armazenagem.

As condigdes para se ter um mercado livre sdo: maior eficiéncia, menor prego,
melhor qualidade e um 6rgio regulamentador forte e independente. No sistema anterior,
0o governo exercia um amplo controle sobre todas as etapas da distribuicdo.
Recentemente ocorreu a formacgdo de um orgao regulador, a ANP, o que representa a
passagem para o periodo de transicdo, no qual temos a diminui¢do gradativa da

intervengdo do governo e adaptagdo do mercado e dos participantes.

Em termos de suprimento, ¢ fundamental na transi¢do a abertura da importacao de
derivados e o acesso igualitario as refinarias pelas distribuidoras com condigdes

equilibradas de competigao.

A liberdade logistica deve ser estimulada através da escolha da localizagao das
bases distribuidoras e da definicdo de modais de transporte, visando garantir menor

custo de movimentagdo e produto. Portanto, existe clara necessidade de investimento
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em transporte modais, com énfase em dutos. Esta ¢ uma antiga reivindicacao das
Distribuidoras, pois o uso de dutos tornaria muito mais barata a coloca¢do de produto
nas mais diversas regides do pais, diminuindo as entregas via caminhdes tanque e
navios. Desta forma, os gastos com fretes e despesas operacionais (como taxas

portuarias) seriam minimizados.

Adicionalmente, para chegarmos a realidade de precos livres em todos segmentos
do mercado ¢ necessario a desequalizagdo dos precos, com a extingdo gradativa dos
ressarcimentos de fretes e subsidios. As distribuidoras também sugerem a necessidade
de ser transferido da Petrobras para a Administracio do Tesouro Nacional a
responsabilidade sobre os subsidios ao consumo e ao abastecimento de areas remotas, €
de se revisar a estrutura de recolhimento do ICMS. A questao dos precos representa um
grande gargalo para os objetivos almejados, portanto, para dar continuidade ao trabalho,

voltarei a abordar este questdo com mais detalhes no proximo capitulo.

O Orgio regulador

A industria de petroleo se apresenta claramente concentrada em todo o mundo, com
poucas empresas detentoras das maiores parcelas de produgdo e comercializagdo. Além
disso, sua inegavel importancia estratégica justifica a presenca do estado nas fungdes de
regulamentacdo e fiscalizagdo, o que torna necessario a criacdo de o6rgdos reguladores

dessa industria na maior parte dos paises.

No caso do Brasil podemos acrescentar um outro fator: por forca do monopodlio
exercido pela Petrobras nos ultimos quase 50 anos, ¢ necessario nao apenas eliminar o

monopodlio, mas criar um mercado verdadeiramente competitivo. Isso significa que ¢
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preciso fazer um grande esforco para harmonizar e minimizar conflitos e interesses, em
particular, durante o periodo de transi¢do para tornar o mercado competitivo em termos

de lei.

Em fun¢do disso, foi praticamente uma unanimidade entre os membros do
semindrio, a necessidade da criacdo de um o6rgdo regulador na industria do petréleo no
Brasil. E houve também, consenso geral a respeito dos objetivos e principais

caracteristicas operacionais do 6rgao.

Dentre os principais objetivos gerais definidos no semindrio podemos destacar:
» Prote¢do aos direitos do consumidor;
o Promocao da competicao;
« Estabelecimento de critérios para exploragdo de novos campos;
o Preservagdo do meio ambiente;

o Criag2o de um ambiente econdomico favoravel aos investimentos no setor.

Diante de tal contexto foi criado um novo 6rgao no Brasil, a ANP, Agéncia Nacional

do Petrdleo, que sera discutida a seguir.
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IV.ii LEI DOS HIDROCARBONETOS

Em 06 de agosto de e 1997 a Lei dos Hidrocarbonetos, sancionada pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso com objetivo de atrair capitais a Industria Brasileira de
petréleo introduzindo um novo regime competitivo na industria, criou a ANP - Agéncia
Nacional do Petréleo, uma autarquia federal, isto é, funciona em regime autarquico
especial, que substituira o atual Departamento Nacional de Combustiveis (DNC). Criou-
se também o CNPE (Conselho Nacional de Politica Energética), ligado a Presidéncia da
Republica, com o objetivo de propor politicas nacionais ¢ medidas especificas sobre o
uso racional dos recursos naturais do pais, matrizes energéticas regionais, importagdo e

exportacdo de energéticos, entre outros.

De acordo com a lei, ficou estabelecido como finalidade da ANP a promocao da
regulacdo, a contratagdo e a fiscalizagdo das atividades econOmicas integrantes da

industria do petrdleo, cabendo-lhe as seguintes atribui¢des: **

I - Implementar, em sua esfera de atribuigdes, a politica nacional de petrdleo e gas
natural, emanada do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), nos termos do

Capitulo I desta Lei, com énfase na garantia do suprimento de derivados de petréleo em

28 Agéncia Nacional do petréleo. Dois anos/ANP, Rio de Janeiro, 2000.
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todo o territorio nacional e na protecdo dos interesses dos consumidores quanto a preco,

qualidade e oferta dos produtos;

IT - promover estudos visando a delimitagdo de blocos, para efeito de concessao das

atividades de exploragdo, desenvolvimento e producao;

IIT - regular a execucdo de servigos de geologia e geofisica aplicados a prospeccao
petrolifera, visando ao levantamento de dados técnicos, destinados & comercializagao,

em bases ndo-exclusivas;

IV - elaborar os editais e promover as licitagdes para a concessdo de exploracao,
desenvolvimento e produgdo, celebrando os contratos delas decorrentes e fiscalizando a

sua execugao;

V - autorizar a pratica das atividades de refinagcdo, processamento, transporte,

importagdo e exportacdo, na forma estabelecida nesta Lei e sua regulamentacao;

VI - estabelecer critérios para o calculo de tarifas de transporte dutoviério e arbitrar

seus valores, nos casos e da forma previstos nesta Lei;

VII - fiscalizar diretamente, ou mediante convénios com 6rgaos dos Estados e do
Distrito Federal, as atividades integrantes da industria do petroleo, bem como aplicar as

sancOes administrativas € pecuniarias previstas em lei, regulamento ou contrato;

VIII - instruir processo com vistas a declaragao de utilidade publica, para fins de
desapropriacdo e instituicdo de serviddo administrativa, das areas necessdrias a
exploracdo, desenvolvimento e producdo de petrdleo e gas natural, construcao de

refinarias, de dutos e de terminais;
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IX - fazer cumprir as boas praticas de conservacao e uso racional do petréleo, dos

derivados e do gas natural e de preservacdao do meio ambiente;

X - estimular a pesquisa e a adocao de novas tecnologias na exploracao, produgdo,

transporte, refino e processamento;

XI - organizar e manter o acervo das informagdes e dados técnicos relativos as

atividades da industria do petroleo;

XII - consolidar anualmente as informacdes sobre as reservas nacionais de petroleo

e gas natural transmitidas pelas empresas, responsabilizando-se por sua divulgacao;

XIII - fiscalizar o adequado funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de
Combustiveis ¢ o cumprimento do Plano Anual de Estoques Estratégicos de

Combustiveis, de que trata o art. 4° da Lei n® 8.176, de 8 de fevereiro de 1991;

XIV - articular-se com os outros orgdos reguladores do setor energético sobre

matérias de interesse comum, inclusive para efeito de apoio técnico ao CNPE;

XV - regular e autorizar as atividades relacionadas com o abastecimento nacional
de combustiveis, fiscalizando-as diretamente ou mediante convénios com outros 0rgaos

da Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios.

Segundo, os membros da FGV que participaram do seminario, muito pouco dos
objetivos gerais que foi um consenso entre os participantes do semindrio aparecem nas

competéncias estabelecidas pela ANP descritas acima.
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“Ou seja, o executivo optou pela continuacao do dirigismo via Planos Nacionais
de Refino etc. e pela priorizacdo dos direitos dos produtores ao invés dos
consumidores, que, no entanto, tem constituido o objetivo principal das agéncias

de regulacdo ao redor do mundo”.”

Apesar da lei 9478/97 que criou a ANP, ter estabelecido que o monopoélio do
petrdleo ndo mais seria exercido pela empresa estatal, ndo significa que o monopolio da
Unido terminou. As seguintes atividades continuam constituindo o monopolio da Unido,

mas podem ser concedidas ou autorizadas a empresas pela ANP:

o Pesquisa e lavra de jazidas;
« Refino do petréleo nacional e importado;
« Importagdo e exportacao de petrdleo e gas natural,

« Transporta e petroleo e seus derivados e gas natural.

Qualquer empresa que estiver constituida sob as leis brasileiras e com sede no pais
podera importar e exportar petroéleo e derivados, assim como construir refinarias, dutos
e terminais portudrios, necessitando, porém, de autorizagdo prévia da ANP. O uso da
infra-estrutura ¢ preferencialmente do proprietario, entretanto, ¢ assegurada a utilizagao
por qualquer empresa mediante pagamento de taxa, ficando a cargo da ANP fixar este

valor sempre que nao houver acordo entre as partes envolvidas.

No refino, entre outros, ficou estabelecido pela lei que:
« Petrobras mantém o direito sobre as refinarias existentes;

o Petrobras e outras proprietarias podem negociar seus direitos;

2 Branddo, Antonio Salazar, Faria, Lauro Vieira, Schymra, Kuiz Guilherme. A Nova Regulamentacdo da
Industria de Petréleo no Brasil: Uma proposta de Politica, Rio de Janeiro, 1996, p. 292.
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e Qualquer empresa com sede e administracdo no pais podera construir € operar novas
refinarias.

Em relagdo ao transporte, qualquer empresa que estiver sob o artigo 5° da Lei
(empresas constituidas sob leis brasileiras e com sede no pais) poderd operar o
transporte maritimo e construir novos dutos Os dutos de transferéncia sdo de uso
privado. Os dutos de transporte terdo assegurado livre acesso para qualquer
concessionario mediante taxa, tendo preferéncia o proprietario, levando em conta a
capacidade de vazdo. Instalagdes portudrias poderdo ser utilizadas por qualquer empresa

distribuidora, mediante taxa.

“A permanéncia de parcela significativa do setor enquanto monopolio reflete a
relevancia conferida pelo legislador ao setor em sua capacidade de influenciar a
sociedade...... também coloca em relevo a importancia da regulacdo do setor”.’'. Dessa
forma, o Estado esta tendo fortalecido o seu papel de agente formulador de politicas,

por intermédio dos ministérios competentes, e de regulador, fiscalizador e controlador

dessas atividades, por meio das agéncias.

“H4 uma outra logica, que se sobrepde a tudo isso, que ¢ a da redefinicdo do
papel do Estado. O Estado ndo tem razdo de existir se ndo tiver poder para
intervir eficientemente nas esferas que tocam diretamente o cidaddo. Dada a
atual escassez de recursos, salide, educacdo, seguranca e transporte urbano
devem prevalecer no or¢camento publico, em detrimento do lado empresarial do

governo. Nao faz sentido o Estado esgotar sua capacidade financeira em gastos

30 Agéncia Nacional do Petroleo, Dois Anos/ANP, Rio de Janeiro, 2000.
3! Agéncia Nacional do Petroleo. Dois Anos/ANP, Rio de janeiro, 2000. p.12
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com infra-estrutura enquanto a populagdo ainda sofre com a qualidade dos

servigos publicos considerados indelegaveis do Estado.....”.*

No que diz respeito a exploracdo e produgdo, de acordo com a lei, o programa de
exploragdo, desenvolvimento e producdo de petroleo da Petrobras deveria ser submetido
a ANP, tendo em vista a ratificacdo de seus direitos sobre os campos em efetiva
producdo e ao prosseguimento do desenvolvimento com um prazo de trés anos para
comecar a produzir nas reservas descobertas, porém nao exploradas até o momento. Isto
restringe consideravelmente a possibilidade de outras empresas iniciarem suas
atividades nesse segmento da cadeia, a ndo ser em parcerias com a propria Petrobras,
dado que ¢ improvavel que esta ultima disponha de recursos necessarios para explorar

todas as jazidas locais de petroleo.

Definidas as areas que a Petrobras teria direito, em agosto de 1998, a ANP realizou
com a empresa 397 contratos de concessdo para a execucdo de atividades em 115 blocos
exploratdrios, 51 areas de desenvolvimento e 231 campos de produg¢do. Em 1999, 12
novos contratos de exploracdo foram assinados com os 11 empresas vencedores da
primeira rodada de licitagdes, enquanto no mesmo ano a Petrobras devolveu toda area
de 26 blocos exploratdrios, totalizando 101 blocos com atividades em andamento. A
assinatura desses novos contratos representou um marco da flexibilizagdo do

monopolio.

32 Zylbersztajn, David. Discurso do Dr. David Zylbersztajn na posse da Diretoria Geral da ANP, 1998.
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Grdfico 6

Fonte: ANP

Grdfico 7

Fonte: ANP

Quanto ao regime fiscal, foram definidos critérios para o calculo e cobranca das
participagcdes governamentais as atividades de exploracdo e producdo. A ANP propds as
aliquotas dos royalties utilizados nos contratos de concessao assinados com a Petrobras,
podendo reduzir caso fosse houvesse riscos geoldgicos ou outros fatores pertinentes, de

acordo com a lei. Em 1999, a arrecadacdo dos royalties atingiu a cifra de R$ 983,6
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milhdes. Além disso, foi realizado um estudo para avaliar o preco do petroleo e do gas
natural de cada campo de produgdo objetivando definir o calculo das participagdes
governamentais que acabou estabelecendo a metodologia para a fixagdo do prego

minimo do petroleo.

Entre outra coisa, foi também estabelecido que a Petrobras passaria a recolher
ICMS e os demais impostos devidos, antes objeto de incentivos fiscais. Entretanto, o
Tesouro Nacional terd que quitar o débito (com valor estimado de R$ 6 bilhdes)

referente as Conta Petroleo e Conta Alcool além de outras dividas com a Petrobras.

A proposta de nova regulamentagdo para o setor de petroleo brasileiro alinha o pais
na direcdo da nova ordem internacional da industria petrolifera, ao criar condig¢des de se
estabelecer um mercado competitivo e de se criar um ambiente favoravel a formagao de
parcerias e acordos de cooperagdo. Entretanto, alguns pontos da Lei dos
hidrocarbonetos parecem destoar com este propdsito de se estimular uma competi¢ao
justa no setor, como por exemplo, a preferéncia pela Petrobras no caso de empate nos

processos de licitagdo.

Nesse modelo aberto, seria uma contradi¢do insandvel, do ponto de vista conceitual,
permitir qualquer forma de dominacdo de mercado, seja por uma empresa privada, seja

por uma empresa estatal.

No que concerne a competitividade, a futura lei tera uma fun¢do adicional
pragmatica de fundamental importancia. Caberd ela fixar as regras do processo de

transi¢ao para o modelo aberto, permitindo que, de forma ordenada, seja evitado o
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monopolio de fato da Petrobras, e, a0 mesmo tempo, oferecendo condi¢des atrativas ao

investimento privado.
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V. O IMPACTO DA LIBERALIZACAO DO PRECOS

Para os membros da FGV que participaram do semindrio sobre a nova
regulamentacdo da industria do petrdleo os precos tem um papel fundamental na
eficiéncia do processo produtivo. Dessa forma ¢ muito importante que durante o periodo
de transi¢do sejam estabelecidas regras de precos claras, transparentes e estaveis para

que possamos ter um mercado verdadeiramente competitivo.

“ O preco do petroleo e derivados deve se basear nos precos do mercado
internacional. Até que seja atingida a situagdo de total liberdade de pregos, dois
aspectos devem ser considerados: a determinagdo do preco doméstico do
petréleo e a eliminagdo do complexo sistema de subsidios cruzados existente.
Para o primeiro caso, deve se adotar uma regra de pregos baseada em pregos
CIF, calculadas a partir de um mercado importante € com pregos transparentes

(Rotterdam, por exemplo)”.*

O orgao regulador deve ter a incumbéncia de elaborar a metodologia bem como

divulgé-la e publicar os precos de forma sistematica.

33 Branddo, Antonio Salazar, Faria, Lauro Vieira, Schymura, Luiz Guilherme, Rio de Janeiro, 1996,
p. 296.



56

O preco final do petroleo e seus derivados ¢ formado por varios agentes
econdmicos, cada um participa de um processo da cadeia produtiva tentando extrair o
maior retorno possivel de seus investimentos e aumentar a sua parcela nas rendas
geradas. O projeto ANP-PUC/RJ “Andlise do impacto da Abertura do Mercado
Brasileiro de derivados de petrdleo” que sera utilizado em grande parte como base para
o desenvolvimento deste capitulo, ilustrou os seguintes agentes como os envolvidos na
disputa pelas rendas petroliferas: Produtor do Petréleo Bruto; Governo-Pais Produtor;
Transporte do petroleo Bruto; Refino; Transporte de Derivados; Distribuigdo;
Revendedor; Governo- Pais consumidor. A liberaliza¢do dos precos deve propiciar um
ambiente competitivo gerando transformagdes importantes na cadeia produtiva de
petréleo brasileira alterando a distribuicdo de renda entre os formadores de preco. O

objetivo aqui sera analisar o impacto da abertura no setor de refino e distribui¢ao

Distribuiciao e Revenda

Desde 1994, o governo brasileiro tem visado a liberalizacdo total dos precos e das
importagdes, porém através de um movimento gradual. Antes disso, todos os produtos
tinham o mesmo prego em todo o pais e os fretes eram ressarcidos pelo governo através
da Petrobras. Contudo, vale ressaltar a partir de janeiro de 1999 com a desvalorizagao
do real houve um retrocesso no processo de liberalizagdo aumentando a interferéncia do

governo na politica de pregos.

No setor de distribuicdo e revenda essa intervengdo exagerada levou a
consideraveis distor¢des na estrutura de pregos. Com o processo de flexibilizagdo o
governo vem eliminando controles desnecessarios. promovendo uma gradual redugdo

nos subsidios aos fretes, com consequente, alteracdo dos pregos. Contudo, essa transi¢ao
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gerou outras distor¢des. A sonegacao de tributos, as fraudes no ressarcimento de fretes
e adulteracdo de combustiveis aumentaram de forma consideravel. Portanto, fica claro,
que a estrutura de fiscalizagdo de irregularidades tornou-se ineficiente. Cabendo a ANP
reverte esse quadro, fiscalizando e punindo aqueles que agirem de forma ilicita nos

setores de revenda e distribuicao.

A fim de eliminar tais distor¢des a ANP, realizou nos ultimos dois anos, uma série
de agdes. Entre elas merece destaque as medidas referentes aos requisitos para o
exercicio das atividades de distribui¢do e de revenda de combustiveis. Os atos que
ditavam as condi¢des de entrada no mercado de distribuicdo ¢ revenda estavam
obsoleto. Por isso, a ANP promoveu a revisao da portaria que determinava os requisitos
minimos para o exercicio dessas atividades. Em 1998 novas portarias foram
publicadas estabelecendo requisitos pra a concessao de registro e autorizagdao para o
exercicio da atividade. Atualmente, o exercicio da atividade s6 ¢ autorizado apos a
obteng¢do do registro e o cumprimento da exigéncias fisicas. Novas autorizagdes para a
o exercicio da atividade de distribuicdio e de revenda de combustiveis foram
concedidas. Até dezembro de 1999 foram registrados mais de 3.8 mil novos postos
revendedores, encontrando-se hoje cerca de 28 mil postos revendedores em todo o
pais.34

Em relacdo ao subsidio , desde de agosto de 2000 foi estabelecido que qualquer
subsidio sobre de derivados serd proposto pelo Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE) e aprovado pelo Congresso Nacional. Em fun¢do disso algumas

medidas foram adotadas visando eliminar os subsidios. Em 1999, os subsidios pagos as

34 Agéncia Nacional do Petroleo, Dois Anos/ANP, Rio de Janeiro, 2000.



58

companhias distribuidoras reduziram 90% em relacdo aos valores médios pagos a titulo

de ressarcimento de fretes em 1998.

Contudo, mesmo com todos os esfor¢os para conter os desequilibrios do setor de
distribui¢do e revenda, o regime do ICMS implantado pela constituicdo de 1988 deixa
ainda brechas para muita sonegagdo pelo fato de existir isencdo nas operagdes
interestaduais, criando praticas diferenciadas, portanto, a aprovacao da reforma fiscal,
que deveria ter vindo junto com a reforma do setor do petroleo, torna-se fundamental

para que se estabelega um ambiente competitivo no setor.

Para que se alcance os resultados almejados, a continuidade da desregulmentagdo
de precos de derivados de petroleo requer um acompanhamento sistematico do mercado
em todas as regides de forma a identificar os desequilibrios na cadeia de
comercializacdo e atuar para corrigir tais imperfei¢des a fim de assegurar competi¢do no
setor e tornd-lo atrativo, pois para investimentos precisamos de um ambiente
competitivo com oportunidades vidveis economicamente; com razoavel probalidade;
dimensionando os riscos e a lucratividade a médio e longo prazo, sendo portanto,
fundamental a definicdo de regras claras e estdveis para qualquer companhia

estrangeira.
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Anterior

Transicao

Final

Fixagdo de precos pelo
governo para todos os
segmentos

Ressarcimento dos custos
de fretes (diesel)

Subsidio do alcool
Distor¢oes devidas ao

sistema tributario
(ICMS)

Desequalizagdo de precos:

¢ Fim do ressarcimento de
fretes de transferéncia

¢ Transferéncia de custos nos
pregos

o Estimula a eficiéncia e
reducdo de tarifas dos modais
existentes

Subsidio do alcool:

e Pagamento direto pelo
governo ao produtor, com
transparéncia para a sociedade

Precos de refinaria

¢ Fixados pelo governo com
base no mercado internacional

¢ Adequacdo do mercado
brasileiro ao contexto global

Precos em areas remotas:

e Garantia de disponibilidade
de produtos a pregos
adequados conforme politica
governamental, com uso de
mecanismos fiscais

e Acompanhamento pelo
governo coibindo-se a pratica
de precos abusivos

Imposto Unifésico

¢ Substitui¢cdo do ICMS por
imposto incidindo uma Unica
vez entre produgdo e consumo

e Assegura o funcionamento
equilibrado do mercado
evitando sonegacdo

Precos livres em todos os

segmentos

e Garantia e estimulo a intensa
competicdo e investimentos,
resultando em melhores
produtos servigos e qualidade,
com menores pregos para o
consumidor

Mecanismos tributarios-fiscais

e Ajuste ao planejamento
energético do governo, a
politica de meio ambiente etc.

e Forma de viabilizagdo do
abastecimento de areas
remotas

33 Gouveéa, Jodo Pedro. A Nova Regulamentag@o da Industria de Petréleo no Brasil: Proposta para a
revisdo da regulamentagdo sobre abastecimento de combustiveis. Rio de Janeiro, 1996, p. 123.
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Importagoes e Exportacgoes

O trabalho, Proposta para a Revisdo da Regulamentagdo sobre Abastecimento de
Combustiveis, apresentado em 1996 pelo Presidente do Sindicom,*® Jodo Pedro Gouvéa,
mostra que, o preco médio de refino no Brasil estd um pouco acima do prego CIF
(aproximadamente 8,4%). Dessa forma as empresas do setor no Brasil ndo devem sofrer

muito com a liberacao de pregos.

Célculos realizados para uma andlise comparativa das Cargas tributaria Incidentes
sobre bens no estudo encomendados a Puc-Rio pela ANP em 1999 mostram que a carga
tributdria que incide sobre a circulagdo de bens no Brasil (30%-35%) ¢
aproximadamente o dobro da tributacdo que incide sobre a circulagdo de bens no
exterior(16%-18%). Contudo, a carga tributaria incidente sobre os bens importados ¢
20% maior do que a imposta aos bens produzidos no Brasil.*” O que demonstra, que a
liberagdo das importagdes ndo deve impactar a competitividade dos produtores de bens

estabelecidos no Brasil.

A éarea de importagdo de petrdleo possui um “poder acelerador” da efetiva quebra
do monopolio. Apesar de haver novos projetos e construcio de refinarias ja aprovados,
de acordo com a ANP, os investimentos do pais nessa area so irdo se concretizar em
alguns anos. Para um pais que manteve durante muito tempo sua capacidade de refino

inalterada, elevando-se apenas um pouco nos ultimos anos, dada a falta de

36 O Sindicom ¢ a Associagdo das Empresas Distribuidoras de Combustiveis e Lubrificantes.
37 Contrato de cooperagio ANP-PUC.Rio. Rio de Janeiro, 1999, p. 64.
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investimentos no setor’", as importag¢des sdo vistas como o caminho mais rapido para
propiciar um ambiente competitivo na industria do petréleo, podendo trazer beneficios

de pregos e qualidade para a sociedade brasileira.

“Pode se assumir que, a0 menos que se realizem grandes investimentos na
construcdo de novas refinarias em territorio brasileiro, ou importantes
ampliagdes e modernizagdes no parque do refino existente, o espaco para
importagdes no mercado nacional tende a ampliar-se para acompanhar o

crescimento marginal da demanda”.”

Por isso a ANP permitiu o credenciamento de empresas como importadoras de
petréleo e autorizou a importagdo de cargas especificas. Um exemplo disso sdo as
importagdes de 6leo cru realizadas pelas refinarias de Manguinhos e Ipiranga, trazendo
um petroleo mais leve. Contudo, de acordo com o projeto realizado pela ANP-PUC/RJ,
a Petrobras, que antes da flexibilizagdo detinha o monopoélio sobre as atividades de
importag¢ao continua senda a principal importadora dos derivados diesel, gasolina, GLP

e OC.

Além disso, a liberalizacdo das importagdes permitird as empresas que atuam no
mercado interno de petréleo e seus derivados o acesso as refinarias no exterior, € como
existe elevada capacidade ociosa no mundo, isto permitird aumento da competitividade
dessa empresas. Supde-se que os custos da refinarias brasileiras seriam menores se o

mercado brasileiro ja estivesse concorrendo com empresas internacionais.

3% Desde meados dos anos 1980 ndo foi construida nenhuma refinaria no Brasil.
3% Projeto ANP-PUC/RJ. Anilise do Impacto da Abertura Comercial Brasileira de Derivados de Petréleo,
Rio de Janeiro, 1999, p. 12.
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De acordo com projeto ANP-PUC/RJ, apesar das refinarias brasileira apresentarem
uma vantagem nos custos de transporte, em fun¢do das distincias, isto pode ser
compensado por uma maior eficiéncia em termos de custos de algumas refinarias
internacionais. Mesmo nao tendo sido realizado um estudo sobre as margem de refino
no Brasil, através de uma andlise dos precos médios aplicados no Brasil e fornecidos no
anuario da ANP de 1999, o trabalho da PUC mostra que essas margens parecem baixas
e pouco atrativas a novos investimentos na constru¢do ¢ modernizagdo de refinarias,
representando uma forte vantagem em relagdo aos novos entrantes e a penetragcdo de
produtos importados. Contudo, as limita¢cdes da industria nacional de derivados podem
tornar necessario a importagdo de alguns produtos de forma a criar uma infra-estrutura
necessaria a importacdo viabilizando a entrada de outros combustiveis, com possiveis

redugdes ainda maiores de margens.

A Evolucio do Derivados de Petroleo

De acordo com as previsdes a demanda nacional de derivados de petrdleo crescera
4,0% até 2005. A recuperacdo do crescimento econdmico e aumento nas vendas de
automoveis refletiu consequentemente no aumento dos derivados de petrdleo, em

especial da gasolina, GLP e 6leo diesel.

Pelo que temos observado hoje, € uma participacdo cada vez maior do mercado de
gasolina. Em 1999 a gasolina automotiva ocupou o segundo lugar entre os derivados
mais comercializados e o consumo crescera 4,4% ao ano. Desde a implantagdo do
plano real a demanda interna de gasolina vem aumentando, em consequéncia, as

exportagdes de gasolina cairam, e o pais passou de exportador de gasolina para
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importador liquido de gasolina.** Como podemos observar no quadro baixo em 1998 o
Brasil apresentou um superavit comercial no item de gasolina automotiva, dado as
expansoOes realizadas na refinaria RLAM e os efeitos da crise econdmica. De acordo
com o projeto ANP-PUC/RJ de 1999, este nimero pode voltar a apresentar déficit em
breve.!! Contudo, por enquanto, os dados ndo confirmam essa reversdo, ao contrario,
em 2000 o saldo do balango comercial de gasolina foi positivo, as receitas com

exportagdes duplicaram em relagao a 1999.

O ¢leo diesel ¢ o grande item de consumo, em 1999 representou 38,9% do total de
derivados vendidos.*” Dada esta grande participagdo este item ¢ bastante influenciado
pelo comportamento da economia, portanto com a recuperacdo econdmica do pais,
podemos esperar o aumento da demanda desse derivado. Durante a década de 90 as
importagdes de diesel aumentaram, e o pais passou a apresentar déficit crescente em

diesel.*

Em 1998 as importagdes, de acordo com dados da ANP, representaram cerca
de 20% do consumo total de diesel no pais. Em 1999 os gastos com importacdes desse
item aumentaram 6,28% em relacdo a 1998, e de 1999 para 2000 praticamente
dobraram, e a tendéncia ¢ que essas importagdes cres¢am mais ainda nos proximos

anos.** Essa tendéncia reflete uma mudanca na estratégia do governo que deve ter sido

estimulada pela queda nos precos internacionais do petroleo e seus derivados. Em vez

% Ver tabela 3

*! Projeto ANP-PUC/RIJ. Analise do Impacto da Abertura do Mercado de Brasileiro de Derivados de
Petrdleo. Rio de Janeiro, 1999. P.12

20 dado de venda apresentado baseia-se no Demonstrativo de Controle de Produtos — DCP.

# Ver tabela 3

* Ver Grafico 8
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de expandir a produgdo, o governo optou por aumentar as importagdes para suprir a

demanda nio atendida internamente.*

Grdfico 8

Fonte: SECEX

A situacao do GLP nao ¢ muito diferente. De acordo com os dados de 1999, o 6leo
Diesel e o GLP foram os derivados importados em maior quantidade, representando,
respectivamente, 33,0% e 31% do total importado.46 Desde o inicio dos anos 80, o
balanco comercial do GLP tem apresentado déficit constantes esse quadro deve
permanecer nos proximos anos. Apesar do GLP tender a perder espago para um de seus

: : : ; . 47
concorrentes, o gas natural, ele ainda continuard a absorver importantes mercados.

* Fonseca, Renato, Bevilaqua Afonso S. Avaliagdo dos Principais Impactos Econdmicos Decorrentes da
Liberacdo das Importagdes de Derivados de Petroleo no Brasil, Rio de Janeiro, 1999. P.12.

% Ver Grafico 9.

4 Projeto ANP-PUC/RJ. Analise do Impacto da Abertura do Mercado Brasileiro de Derivados de
Petroleo, Rio de Janeiro, 1999. p.12.
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Ao contrario dos demais, o 6leo combustivel apresenta superavites constantes.
Como o consumo desse combustivel vem apresentando uma tendéncia de queda e com a
penetragdo do gas natural em usos industriais que deve substituir o 6leo combustivel,
essa tendéncia provavelmente se acirrard, gerando mais excedentes exportaveis.

Portanto, € provavel que o superavit desse combustivel aumente.

Embora a nafta tenha apresentado uma diminui¢do no volume importado de 26%
em 1999 comparado a 1999, nos tltimos 9 anos registrou uma taxa média de aumento
da importacdes de 35,0%." Isso, porque na década de 90 com crescimento da industria
petroquimica brasileira, houve um aumento da demanda por nafta, enquanto que no
mesmo periodo as refinarias brasileiras reduziram a propor¢do de nafta produzida.*’
Dessa forma, houve reversdao do superavit apresentado por esse derivado até a década

de 80, passando a apresentar déficit constantes na década de 90.

Grdfico 9

* Fonte do dado: SECEX
* Fonseca, Renato, Bevilque, Afonso S. Avaliagdo dos Principais Impactos Econdmicos decorrentes da
Liberagao das Importagdes de Derivados de Petroleo no Brasil, Rio de Janeiro, 1999, p.15.



Tabela 3

Dispéndio com importagio e receita com exportacio de Derivados de
Petroleo (10° US$ - FOB?)
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Fonte: Petrobras e SECEX

Tabela 4

Dispéndio com importagio e receita com exportacio de Derivados de
Petroleo (10° US$ - FOB?)

Fonte: Petrobras e SECEX
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O gés natural como ja foi mencionado tende a ganhar mercados, apesar da
deficiéncia de infra-estrutura de transporte a demanda deste combustivel deve aumentar.
A produgdo de gas alcangou 11,9 bilhdes de m’. Com esse volume produzido, o Brasil
ocupou a 29° posi¢do no mercado internacional de produtores de gas natural. O
consumo de gas natural aumentou praticamente em todo o pais. Além disso, em 1999,
iniciou-se o processo de importacdo de gas natural no Brasil, resultado da conclusdo das
obras do gasoduto Bolivia-Brasil, essas importagdes devem suprir a demanda potencial
de gas no Brasil, especialmente nos estados sul e sudeste. O governo estabeleceu uma
participagdo de 12% do gas natural na matriz energética em 2010, o que significa uma

perspectiva de crescimentos anuais extremamente relevante.

No ambito geral as importagdes de derivados de petrdleo aumentaram 575% no
biénio 1989/90. De fato as importagdes de derivados cresceram muito rapidamente na
ultima década, enquanto que as exportagdes cairam. Se observarmos a evolugao dos
principais derivados de petroleo apresentada podemos perceber as mudangas ocorridas
na década de 90, quando o Brasil passou a apresentar déficit constantes e crescentes no
balanco comercial de produtos refinados, deixando de ser um exportador liquido para

ser um importador liquido de derivados de petréleo’
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Tabela 5

Fonte : A Evolugdo do mercado Doméstico e do Comércio Exterior de derivados de Petroleo e Gas Natural 31

Essas mudancas decorreram da conducdo das politicas de comércio para os setor
de petrdleo na década de 90. O governo adotou novas estratégias de comercializagdo
que basicamente se resume na substitui¢do parcial da importacao de petroleo bruto pela
importagdo de derivados. Até entdo o Brasil importava petrdleo bruto para atender a
demanda excedente de derivados, atualmente essa demanda tem sido suprida através da

importagado direta do derivado.

O petréleo ¢ um dos maiores responsaveis pela dependéncia externa energética do
pais. Na década de 70 o petroleo representava cerca de 85% de dependéncia externa.
Em 1979, no segundo choque do petréleo, o Brasil adotou uma politica de redu¢do da
dependéncia externa, conforme ja foi mostrado no inicio do trabalho, reduzindo
consideravelmente as importagdes de petroleo. Desde entdo, as importagdes vem

diminuindo, com uma leve tendéncia a estabilizacdo nos ultimos anos. Enquanto que as

%0 Na tabela podemos verificar uma demanda maior que a oferta de alguns derivados de petroleo, desde 82
como ¢ caso do GLP e 6leo diesel.

>! Elaborado pelo autores do trabalho descrito com base em estatisticas do Balango energético Nacional,
MME, 1998
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importagdes de derivados vem seguindo uma tendéncia contraria, crescendo a taxas
bastante elevadas nos ultimos anos. Tornando evidente o processo de substituicdo das

importagdes de petroleo bruto por importagao de derivado de petroleo.

E diante de tal mudanga estratégica, que a liberalizagdo total da importacdo dos
derivados de petroleo podera trazer beneficios para o setor petrolifero no Brasil. Para
avaliar os beneficios ndo podemos ignorar os efeitos de tal politica sobre os pregos dos
derivados no mercado interno. Vale lembrar, que de acordo com os céalculos do preco de
refino no Brasil, j4 mencionados, o setor de refino ndo deve sofrer muito com a

liberalizagdo dos precos.



70

VI. CONCLUSAO

Com a nova regulamentacdo da Industria de petroleo estamos passando de um
modelo fortemente intervencionista para um regime aberto no qual estd predefinida a
presenga da estatal no mercado. As profundas transformac¢des devem levar a um

acelerado desenvolvimento nos proximos anos.

Desde a década de 90 o governo tem estabelecido uma politica de liberalizacao do
setor. Contudo, por mais que houvesse esse movimento, ndo havia um padrao
organizado e determinado de mudancas, s6 agora o governo estd colocando a casa em
ordem, estruturando e instrumentalizando o setor. Apesar das mudangas serem lentas,
importantes modificacdes estdo ocorrendo na industria de petréleo nesse ultimos anos.
Para um pais fortemente intervencionista com pouca experiéncia no mercado
competitivo, obviamente nao ¢ da noite para o dia que vamos atravessar para um
mercado aberto. E um fato que niio podemos pular essa etapa do processo. Nio ¢ a-toa
que foi definido um periodo de transi¢ao para que sejam estabelecidas as regras que irdo
conduzir e preparar as transformagdes na industria do petroleo. Estamos ainda no
primeiro degrau das mudangas, desmonopolizando o setor, ndo podemos portanto

ignorar a presenca da estatal.
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Mas para que surta os efeitos desejados, esta muito claro que a desregulamentagao
envolve todos os setores da industria de petrdleo e precisam acontecer num mesmo

ritmo.

A distribui¢do € o que apresenta as maiores distor¢des em relacdo ao prego. Al tem
um pano de fundo. A tendéncia de aumento da producdo de petréleo, ainda que fator
positivo, tem que ser considerada pois afeta negativamente seu preco no mercado
externo. Outro fator de mudanga importante refere-se a politica de substituicdo das
importacdes de petrdleo bruto por derivados de petroleo. Se estamos importando menos
petrdleo e importando mais derivados de petroleo, qual serd o efeito disso na ja
desequilibrada balanga comercial? Como coloquei ao longo do trabalho, a abertura
comercial foi definida como uma pega fundamental para que se possa estabelecer um
ambiente competitivo no mercado nacional. A incapacidade do setor de refino nacional
de atender a crescente demanda dada a falta de investimentos torna a alternativa de
importacdo a solucao para atender esse excesso de demanda podendo trazer beneficios

para o setor de petroleo nacional .

Além disso, existe capacidade ociosa de refino no mundo e por isso, muitas
empresas estdo procurando novos mercados. Portanto, a abertura comercial dos
derivados nacionais, provavelmente, atraira o interesse dessas empresas, que uma vez

aqui estabelecidas irdo aumentar a competitividade.

Muitas dificuldades precisam ser superadas para que o setor de petroéleo no Brasil
esteja preparado para uma abertura total e irrestrita. Neste sentido vale lembrar que

existem grandes distor¢des no refino, transporte e abastecimento que foram
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explicitadas no decorrer do trabalho e portanto precisam de tempo para adequar-se a

nova realidade.
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