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Resumo

O estudo elege alguns importantes desdobramentos do novo marco regulatério do setor
petrolifero sobre o desenvolvimento da economia brasileira, apontando as perspectivas
alvissareiras sobre a renda nacional em um horizonte de médio prazo e alertando para os
principais desafios — a inducdo de uma industrializacdo e a tensdo sobre o pacto
federativo na disputa pelas rendas publicas do petroleo — que necessitam ser enfrentados,
sob o risco de sermos capturados pela “Maldi¢cdo dos Recursos Naturais”.

Palavras Chaves: Setor Petrolifero Brasileiro: marco regulatério; Regime de Partilha de
Producgéo: Brasil; Participagbes Governamentais: royalties; “Maldicdo dos Recursos
Naturais”

Abstract

The study elects some important developments of the new regulatory framework for the
oil industry on the development of the Brazilian economy, pointing out the auspicious
prospects on a national income in the medium term and warning of the major challenges -
the induction of a strain on the industrialization and federal agreement in the dispute by
public revenues from oil - that need to be addressed, at the risk of being captured by the
“curse of natural resources".
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O Novo Marco Regulatorio do Setor Petrolifero Brasileiro: dadiva ou maldigéo?

A exploracdo da camada pré-sal brasileira’ pode elevar, nos préximos cinco anos, as
reservas nacionais de petréleo e gas natural para um patamar que gravita em torno de 32
bilhdes de barris equivalentes (Chambriard, 2011)°. Trata-se de uma duplicacdo das
reservas provadas atuais, as quais, segundo a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis — ANP (2011), alcangcaram cerca de 16,5 bilhdes de barris equivalentes
em dezembro de 2010.

A producéo brasileira atual (2010) — de 2,18 milhdes de barris de petroleo/dia (b/d) e de
62,8 milhdes de m® de gas natural/dia (m®/dia) (Chambriard: 2011) — podera alcancar, em
2019, respectivamente, 5,11 b/d e 230,8 m°/dia, de acordo com o Plano Nacional de
Expans&o de Energia (Brasil: 2010)*. Isso aponta para uma posicéo segura de exportador
liquido, uma vez que o pais, em 2009, ja havia alcancado a autossuficiéncia no setor, com
um consumo de 1,89 milhdes de b/d e produgéo de 2,03 b/d (ANP: 2010).

O que esse novo cenario representa para o desenvolvimento de médio e longo prazo
brasileiro®? E certo que uma resposta a esta indagacado esta diretamente vinculada a uma
postura ideoldgica sobre a nog¢édo de desenvolvimento.

Sem pretender dar conta dessa complexa escolha, pode-se elencar alguns dos principais
desafios associados a esse novo cenario, em gue 0 pais ocupara a posicao de grande
produtor/exportador de petréleo. O primeiro deles manifesta-se na viabilidade de por em
acao a propria exploracéo e a producéo dessas jazidas, localizadas em regides profundas
e abaixo de espessas camadas rochosas, que exigem elevados recursos financeiros e
superacdes tecnoldgicas que garantam a eficiéncia econémica e minimizem os impactos
ambientais associados ao novo patamar produtivo.

A importancia econdmica do setor petréleo e gas para o desenvolvimento econdmico
vindouro do pais dependera da capacidade de evitar o risco da posicdo de grande

2«0 termo pré-sal refere-se a um conjunto de rochas localizadas nas por¢des marinhas de grande parte do litoral
brasileiro, com potencial para geracdo e acimulo de petréleo. Convencionou-se chamar de pré-sal porque forma um
intervalo de rochas que se estende por baixo de uma extensa camada de sal, que em certas &reas da costa atinge
espessuras de até 2.000m. O termo pré é utilizado porque, ao longo do tempo, essas rochas foram sendo depositadas
antes da camada de sal. A profundidade total dessas rochas, que é a distancia entre a superficie do mar e os
reservatdrios de petréleo abaixo da camada de sal, pode chegar a mais de 7 mil metros. As maiores descobertas de
petroleo, no Brasil, foram feitas recentemente pela Petrobras na camada pré-sal localizada entre os estados de Santa
Catarina e Espirito Santo, onde se encontrou grandes volumes de dleo leve. Na Bacia de Santos, por exemplo, o 6leo ja
identificado no pré-sal tem uma densidade de 28,5° API, baixa acidez e baixo teor de enxofre. SAo caracteristicas de
um petroleo de alta qualidade e maior valor de mercado.” (PETROBRAS: 2011)

% Com os recursos petroliferos do pré-sal, o pais pode passar da 13° posicdo para a 4% posicdo em termos de reservas
petroliferas.

* Tal estimativa carrega um viés de superestimacdo, a partir de uma leitura mais recente, na medida em que,
provavelmente, contava com a licitacdo mais célere de parte das reservas das jazidas do pré-sal.

> Importa, cautelarmente, comentar a dimens&o temporal destes efeitos, para evitar ilusées sobre a velocidade com que
os ditos impactos econdmicos podem ser manifestos. Ndo é prudente admitir que os campos do pré-sal ainda nao
licitados iniciem a producdo antes de 15 anos (ou seja, em 2026). Isso porque, ao tempo necessario a preparacdo do
processo licitatorio, deve-se somar a fase exploratoria — que pode demandar de 6 a 10 anos. Somente ap0s isso, € se as
encomendas/entregas das unidades de producdo (plataformas) ndo atrasarem, é que devera ser iniciada a producéo.
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exportador ensejar efeitos deletérios sobre a economia, fendbmeno que a literatura
econdmica cunhou como a “maldicdo dos recursos naturais” ou “Doenca Holandesa”
(Dutch Disease).

Por fim, de forma mais abrangente, € preciso considerar que, em respeito a finitude das
jazidas petroliferas, a promocdo da justica intergeracional deve pautar a politica de
distribuicdo e aplicacdo das rendas publicas originarias dessa atividade. Entre as varias
dimensdes em que a justica intergeracional deve ser tomada como principio, destacam-
se: i) a dificil sintonia do mix entre as despesas de ampliacdo da capacidade produtiva
(que pode preparar o pais para um futuro sem petréleo) e as despesas de custeio, sem
desconsiderar a urgéncia da cobertura de déficits sociais, presentes secularmente em
nossa sociedade; ii) 0 comprometimento na construcdo de uma biocivilizacao®, que exige
a canalizacdo de recursos para desenvolvimento de fontes renovaveis de energia; iii) a
distribuicdo das rendas do petrdleo entre os beneficiarios, seja em seu aspecto vertical
(rateio entre Unido, Estados e Municipios) ou horizontal (a forma como séo repartidas
entre os Ministérios e entre o conjunto dos Estados e Municipios).

Dada a limitacdo de espaco, a presente contribuicdo seguira um formato ensaistico. Sera
apresentado o novo marco regulatério do setor de petréleo e gés, instituido em 2010, e,
paralelamente, introduzidos os principais debates sobre como convergir o novo cenario —
em que o pais passara a condicao de grande produtor/exportador de petréleo e gas — com
o desenvolvimento da sociedade brasileira.

O Novo Marco Regulatorio do Setor Petroleo e Gas (NMR) e os debates entorno do
desenvolvimento brasileiro

Criada em 1953, no segundo governo Getulio Vargas (1951-54), a Petréleo Brasileiro S.
A. (Petrobras) nasceu como sociedade por a¢des, controlada pelo governo e detentora
(com suas subsidiarias) do monopdlio dos segmentos de exploracéo, producao, refino e
transporte maritimo e por dutos do petréleo, gas e dos seus derivados. Sua génese,
estatal monopolista, representou a vitéria da op¢do nacional desenvolvimentista — dado
gue a Constituicdo de 1946 previa a participacdo do capital estrangeiro no setor — e
respondeu positivamente a campanha “O Petréleo € Nosso” que, iniciada em 1948, teve
alcance nacional e penetracdo em varios segmentos da sociedade brasileira.

Na década de noventa, na corrente do Consenso de Washington, o Programa Nacional de
Desestatizacao (PND) nao alcancou a Petrobras devido ao forte sentimento nacional que
havia em torno da estatal. A solucdo encontrada para ndo desestatizar a empresa e, ao
mesmo tempo, adequa-la as exigéncias do mercado, foi a flexibilizacdo do monopolio
estatal, por meio da Emenda Constitucional n° 9, de 1995, regulamentada pela Lei
9.478/97. A Emenda permitiu a atuacdo do capital privado, pela via do Regime de
Concessdo (RC)’, nos segmentos de exploracdo e producdo em territério nacional,

® Ver Sachs:2008.

"Dois artigos da Lei 9.478/97 (conhecida com a Lei do Petréleo) contribuem para definir os novos termos de licitacdo
de blocos exploratorios apds a quebra do monopdélio da Petrobras:

Art. 23. As atividades de exploragdo, desenvolvimento e producdo de petroleo e de gas natural serdo exercidas
mediante contratos de concessdo, precedidos de licitacdo, na forma estabelecida nesta Lei.
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embora a Unido tenha permanecido como acionista majoritaria da empresa. Nesse
mesmo momento, foi criada a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), para, entre outras atribui¢des, fiscalizar, contratar e regulamentar
as atividades do setor.

O contexto que envolve a instauracdo do Novo Marco Regulatorio (NMR), com a
instauracdo do Regime de Partilha da Produgdo (RPP), combina o cenério vindouro em
gue o pais podera tornar-se um gigante petrolifero com a opcdo de maior controle
nacional sobre a riqueza produzida, calcada, também, no fortalecimento da Petrobras — a
ponto de alguns criticos tomarem as recentes mudancas como um processo nitido, ou
disfarcado, de reestatizacéo setorial.

Outros ingredientes conjunturais, contudo, favoreceram a aprovagao do NMR. Primeiro,
verifica-se que no campo da aceitacao internacional, o presente contexto, p6s-Consenso
de Washington e posterior ao apice da Crise Financeira Global (“da desregulamentagao
dos mercados”), € bem mais favoravel as decisdes politicas que alcangcam maior controle
sobre as atividades econdmicas privadas, incluindo aquelas operadas nos paises
periféricos.

No campo doméstico, tem-se uma conjuntura em que a Petrobras assumiu, ao longo dos
dois governos Lula (2003-2010), uma importancia na propria constituicdo da politica
econdmica, atuando como braco estratégico do investimento publico®.

Nesse cenario é forjado o NMR, assentado sobre quatro objetivos principais, sintetizados
em trés leis federais, aprovadas no ano de 2010, sao eles: i) a criacdo do regime de
partilha de producédo (RPP), no jargdo internacional Production Sharing; ii) a criacdo do
Fundo Social (FS), como grande beneficiario da receita governamental na partilha da
producéao; iii) a criacdo da Petrdleo Pré-Sal S.A. (PPSA), como empresa representante do
governo nos consércios formados no ambito do RPP; iv) aporte financeiro & Petrobras.®

Com relacdo aos objetivos terceiro e quarto, deve-se observar que no RPP a Petrobras
assume papel de destaque, concretizado por meio de trés dispositivos:

i) Possibilidade da Unido celebrar o contrato de partilha da producado diretamente
com a Petrobras, dispensada a licitacdo, hipdétese em que sera constituido um
consorcio entre a Petrobras e a PPSA.

Art. 26. A concessdo implica, para o concessiondrio, a obrigacdo de explorar, por sua conta e risco e, em caso de
éxito, produzir petréleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens, apds
extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das participacdes legais ou contratuais
correspondentes.

® No quadriénio 2005-2008 o investimento no setor de petréleo e gas atingiu R$ 180 bilhdes, a precos constantes.
Estima-se que ele alcancard R$ 378 bilhdes entre 2011-2014, sendo a Petrobras responsavel por 80% do total, sem,
ainda, a contabilizagdo dos pesados investimentos necessarios para a exploracdo/producdo de petrdleo e gas na camada
pré-sal. Essa crescente elevacdo dos investimentos setoriais algard o segmento como responsavel por 15% da formagéo
bruta de capital fixo do pais em 2014 (Sant’Anna: 2010), sublinhando o efeito macroeconémico de longo prazo
promovido pelo setor.

® Os dois primeiros objetivos compdem objeto da Lei n° 12.351/2010; o terceiro é regrado pela Lei n° 12.304/2010; o
quarto pela Lei n® 12.276/2010.
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i) Determinacéo da Petrobras como operadora de todos os blocos sob o RPP,
garantindo-lhe uma participacdo minima de 30%. Ou seja, havendo licitacédo, a
empresa vencedora devera, obrigatoriamente, constituir consércio com a PPSA
e a Petrobras (esta ultima com participacdo nao inferior a 30%), ficando sujeita
as regras do edital e a proposta vencedora.

iii) Cessdo a Petrobras dos direitos exploratérios de 5 bilhdes de barris
equivalentes, in the gound, pertencentes ao Governo Federal, localizados no
poligono do pré-sal; operacdo que rendeu R$ 74,8 bilhdes (US$ 42,5 B.) ao
Tesouro Nacional em 2010, o qual utilizou parte destes recursos para ampliar a
participacdo acionaria do Estado brasileiro na estatal'®, rendendo & estatal,
adicionalmente, US$ 25,7 bilhdes de recursos novos advindos dos acionistas
minoritarios.

Nas modalidades “I” e “ii”, acima descritas, o Governo participara dos consorcios,
representado pela PPSA, que ter4d como objetivo a gestdo dos contratos de partilha da
producdo e a contratacdo da empresa para comercializar (Qque podera ser a Petrobras) a
parcela governamental da produgéo.

E justamente esse papel protagonista dado & Petrobras™' no RPP que inspira uma leitura
do NMR como “reestatizante”, sobretudo para os que tomam o petréleo como uma pura
commodity, € ndo como um recurso estratégico que, preferivelmente, deve permanecer
sob o controle estatal.

Ao tratar do processo de capitalizacdo da Petrobras, tangencia-se o debate acerca da
desafiante questdo que envolve o financiamento da exploracdo e da producao das
reservas na camada pré-sal. Ha muitas incertezas sobre a ordem de grandeza dos
requerimentos financeiros para essa empreitada de longo prazo, tanto que no processo
de negociacdo para a cessao onerosa dos 5 bilhdes de barris a Petrobras, estimativas de
custo de producdo alcancaram valores entre US$ 5 e US$ 12 o barril. Se o cenério de
incerteza ndo permite uma apresentacdo detalhada sobre o desafio do financiamento,
deve-se, ao menos, alinhavar algumas questdes de ordem geral, para além do ja
destacado importante félego trazido pelo processo de capitalizacdo da Petrobras, que
alcou a empresa a posicao de segunda maior petroleira mundial:

i) Em virtude do longo prazo de maturacéo dos investimentos, a propria receita da
producado do pré-sal devera ser contabilizada entre a oferta de financiamento;

19 Com esta operacéo a participacdo ptblica no capital social da empresa aumentou de cerca de 40% para 48%, tendo a
participacdo do Estado nas a¢des com direito a voto experimentado uma elevacao de 57% para 64%.

1 Nao é trivial a compreenséo sobre o balanco entre “prote¢io” e “solicitagio” que rege a relagdo entre o governo e a
Petrobras. Embora o monopdlio legal tenha sido extinto em 1995, a Petrobras nunca perdeu sua posicdo monopolista,
sendo em margo de 2011, responsavel por 93,6% da producéo nacional de 6leo e gés natural (em barris equivalentes)*.
Se esta posigao reflete, em parte, tratamento especial a esta empresa, como agora acontece no NMR, por outro lado, é
flagrante que a Petrobras vive constrangimentos em termos de eficiéncia para atender a solicitagdes do governo, como o
congelamento dos precos domésticos dos combustiveis em um cenario, como o de agora (maio/2011), de elevagdo da

cotagdo internacional do petrdleo.
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i) O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), que
detém 14% do capital social da Petrobras, desenha (maio/2011) uma linha
especial de crédito a empresa;

i) O endividamento da empresa, hoje bastante sustentado pelos bancos publicos
(BNDES, Caixa Econbmica Federal e Banco do Brasil), expressa um custo
social elevado, na medida em que a taxa de juros de captacdo destes
financiadores € a dos titulos publicos brasileiros (cerca de 10,4%, entre abr/10 e
abr/11) enquanto a taxa de juros do financiamento (Taxa de Juros de Longo
Prazo — TJLP) acompanha as taxas internacionais (de 6% a.a.);

iv) Com a vedacao, ou restricao, a atuacao das empresas internacionais em paises
que detém parte substantiva das reservas mundiais (Arabia Saudita, Ird e
Venezuela), somado ao processo de esgotamento do 6leo leve e barato
saudita, a participacdo do capital internacional no financiamento de E&P no
Brasil, expressiva desde a abertura setorial em 1995, tende ao crescimento e
pode ser potencializada com a eliminacdo da exigéncia da Petrobras participar
obrigatoriamente com 30% de todos os contratos sob o RPP, sem que isto
signifigue perda da soberania no controle das reservas.

Uma vez realizadas as descricbes genéricas acerca da questdo do financiamento, nas
secdes seguintes dar-se-4 maior atencéo aos dois primeiros objetivos do NMR (a criacdo
do RPP e a criacdo do FS), em funcao do grau de vinculacdo destes instrumentos com 0s
principais desafios para fazer convergir a riqueza do petroleo com o efetivo
desenvolvimento socioecondémico do pais.

3. O Regime de Partilha de Producéao

O Regime de Partilha de Producdo’? (RPP) é a Unica forma de licitacdo possivel para as
jazidas situadas no poligono do pré-sal (legalmente determinado) e para aquelas jazidas
definidas pelo governo como pertencentes as areas estratégicas™. O Regime de
Concesséao (RC), trazido pela Lei 9.478/97, se aplica aos contratos ja celebrados e aos
contratos vindouros localizados fora do poligono do pré-sal e das areas estratégicas.

A opcao pelo RPP construiu-se, sobretudo, a partir da compreensao governamental de
gue os riscos exploratérios (i.e.: as chances de furar um poco seco) no poligono do pré-
sal e nas areas estratégicas sdo bem menores do que nas demais areas exploratdrias,
sendo, dessa forma, o RC (o Unico até entdo vigente) incapaz de garantir a justa
participagéo do governo no rateio dessa riqueza.

12 partilha de producdo: regime de exploracdo e producdo de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos no qual o contratado exerce, por sua conta e risco, as atividades de exploracdo, avaliagdo, desenvolvimento e
producdo e, em caso de descoberta comercial, adquire o direito & apropriacdo do custo em éleo, do volume da
producdo correspondente aos royalties devidos, bem como de parcela do excedente em éleo, na proporc¢ao, condicGes e
prazos estabelecidos em contrato. (Lei 12.351/2010, Art. 2°, 1)

13 &rea estratégica: regido de interesse para o desenvolvimento nacional, delimitada em ato do Poder Executivo,
caracterizada pelo baixo risco exploratério e elevado potencial de producdo de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos. (Lei 12.351/2010, Art. 2°, V)
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Na instituicdo do RPP, ha também uma opcéo, declarada, de ampliacdo da soberania
nacional, dado que nesse regime o petréleo e o gas extraidos pela contratada continuarao
pertencendo ao Governo Federal. Este, por sua vez, autoriza que parte da producéo
cubra os custos (no jargdo: cust oil) arcados pela contratada, sendo o excedente em
6leo™ (no jargdo: profit oil) repartido nas parcelas publica e privada, conforme Diagrama
1.

Diagrama 1. Esquema de Reparticdo da Producéo sob o RPP
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Fonte: elaboracéo propria

Para o aclaramento desse debate, importa confrontar a parcela governamental (no jargao
internacional: Government Take) nos dois regimes existentes. Tal comparacdo nao
expressa, contudo, resultados consagrados, seja pelas diferencas metodoldgicas
embutidas nas varias formas de calcular a participacdo governamental, seja em funcdo do
fato de ndo haver, ainda, uma experiéncia concreta de licitacdo pelo RPP, que demonstre
o percentual do excedente em 6leo da Unido (percentual objeto do préprio processo
licitatério, respeitado o percentual minimo determinado pelo Ministério de Minas e
Energia).

Apesar dessas dificuldades, pode-se expor, resumidamente, o conjunto das participacdes
governamentais previstas nos dois regimes (Concessao e RPP) e, posteriormente, lancar
mao de alguns estudos estimativos. No RC, adotam-se as seguintes participacoes
governamentais:

| - Bonus de Assinatura: tera seu valor minimo estabelecido no edital e
correspondera ao pagamento ofertado na proposta para obtencdo da concessao,
devendo ser pago no ato da assinatura do contrato (Lei n°9.478/97, Art. 46);

Il — Royalty: cuja aliquota & de 10%, podendo ser redutivel a um minimo de 5%,
com pagamentos mensais, incidentes sobre o valor da producao (Lei n°9.478/97,
Art. 47);

“ excedente em 6leo: parcela da producdo de petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos a ser repartida
entre a Unido e o contratado, segundo critérios definidos em contrato, resultante da diferenga entre o volume total da
produgdo e as parcelas relativas ao custo em éleo, aos royalties devidos e, quando exigivel, a participacao de que trata o
art. 43. (Lei 12.351/2010, Art. 2°, I11)
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Il - Participacdo Especial: paga somente pelos campos de elevada producéo,
com aliquota variavel entre 0% e 40%, com pagamentos trimestrais, incidentes
sobre a receita liquida da producédo (Lei n°®9.478/97, Art. 50) — esta compensacao
assemelha-se ao conhecido Windfall Profit Tax, utilizado por vérios paises
produtores;

IV - Pagamento pela Ocupacdo ou Retencdo de Area: a ser feito anualmente,
fixado por quildbmetro quadrado ou fracdo da superficie do bloco.

No RPP sdo suprimidos as Participacdes Especiais e o Pagamento pela Ocupacao ou
Retencdo de Area, constituindo-se o Government Take pelo Bonus de Assinatura,
Royalties e pela fracdo governamental do Excedente em Oleo.

Com vistas a calcular o Government Take sob o RC, essas participacdes devem ser
acrescidas dos tributos e das contribuices de ambito federal, quais sejam: o Imposto de
Renda (IR), a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), o Programa de
Integracdo Social (PIS/PASEP) e a Contribuicdo para Financiamento da Seguridade
Social (COFINS).

A Tabela 1 apresenta algumas estimativas para o Government Take brasileiro sob o RC,
com referéncias minimas sobre as hipoteses assumidas pelos modelos. Nota-se que, a
despeito de métodos e premissas bastante heterogéneos, os estudos resultam em
percentuais ndo muito dispares, gravitando em torno de 57%.

Tabela 1: Government Take na atividade de producao petrolifera brasileira, sob o RC,
segundo estudos selecionados:

Fonte Cenario/Premissas Basicas Preco Barril Government
Take Estimado
Barbosa, D.; | Campo de 1 bilhdo de barris; custos US$ 25,0 58,4%
Gutman, J. (2001) | exploratérios elevados
Gandra (2006) Médulo de producdo ficticio, plataforma US$ 30,0 48,4%

semissubmersivel com capacidade de
producdo de 180 mil barris/dia

BNDES (2009) Campo hipotético em &guas profundas US$ 30,0 61,0%
com grande volume de producéo US$ 70,0 58,0%
Alberta Energy | Campo de pequena produgdo em aguas | Preco ajustado a
(2009) profundas; 6leo convencional TIR(*) 60,0%
Lucchesi (2011) Campo de 500 milhdes de barris; curva | Preco ajustado a
de producéo padréo TIR(*) 59,0%

(*) TIR: Taxa Interna de Retorno Pré-Definida
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Esses percentuais do Government Take, calculados para o RC brasileiro vigente, podem
ser confrontados com aqueles percentuais caracteristicos dos regimes fiscais de partilha
de producéo ou mistos, como exposto na Tabela 2, tomando como base o documento
Alberta Energy (2009).

Embora longe de ser conclusivo, dadas as diferencas entre os regimes comparados e nos
métodos subjacentes as metodologias expostas na Tabela 1, que, por sua vez, diferem
daquela utilizada na feitura da Tabela 2, o cotejamento entre os diferentes percentuais de
Government Take parece corroborar a hipétese de que a assuncdo do RPP podera
garantir ao governo brasileiro maior participacdo na distribuicdo da riqueza do setor de
petroleo e gas.

Tabela 2: Government Take sob RPP ou Regimes Hibridos

Pais Regime Fiscal | Government Caracteristicas
Take
Venezuela RPP 88% CEP;OP;T,; BCP
China RPP 71% CPP;0OC;MCP
Russia RPP 69% CEP; CG; T; MCP
Angola RPP 60% CPP; OC;S;ECP
Kazaquistdo | RPP e RC 82% CEP;T;BCP
Nigéria RPP e RC 62% CPP; OC; MCP
Algéria RPP e RC 72% CEP;OC;MCP

Fonte: Elaboracgédo Propria, apud Alberta Energy (2009)

Siglas: RPP: Regime de Partilha de Producédo / RC: Regime de Concessédo (Royalties e outros tributos) /
CPP: Campo de Pequena Produgédo / CEP: Campo de Elevada Producdo / OP: Oleo Pesado / OC: Oleo
Convencional / CG: Campo de Gas / T: Campo Terrestre / S: Campo Offshore / BCP: Baixo Custo de
Producdo / MCP: Médio Custo de Producéo / ECP: Elevado Custo de Producéo

3.1 A questdo da partilha das rendas petroliferas™

N&do se pode afirmar, rigorosamente, que o NMR esteja implementado, dado que a
qguestdo da distribuicdo das rendas petroliferas entre Unido, Estados e Municipios esta
indefinida.

O projeto de lei que deu origem a Lei 12.351/10, que instituiu o RPP, sofreu o veto
presidencial no artigo n°® 64, o qual tratava da distribuicdo das rendas petroliferas,
trazendo a proposicdo de um novo, e radicalmente diferente, rateio daquelas rendas
auferidas nos campos em producdo, e daquelas rendas que serdo originadas pelos
campos que vierem a produzir sob o RPP.

Tal lacuna, deixada pelo veto presidencial, significa, objetivamente, que ainda nao é
possivel promover licitagdes nas areas do pré-sal ou estratégicas. Tanto que essas areas
foram excluidas da licitacdo de blocos autorizada pelo Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE) para ser realizada em 2011, pela ANP.

150 termo rendas petroliferas neste artigo corresponde a: sob 0 RC, como o conjunto das receitas dos Royalties e das
ParticipacOes Especiais; sob o RPP, como equivalente aos Royalties e a participagdo do governo na divisdo do
excedente em dleo, dado que a Participacdo Especial foi suprimida neste dltimo regime.
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Com o objetivo de cobrir a auséncia de regulacdo sobre o tema, o Governo Federal
encaminhou ao Congresso Nacional um projeto de lei (PL 8.051/2010), em discusséao, que
determina a aliquota dos royalties em 15% sobre o valor da producédo, propondo uma
reparticdo das rendas petroliferas apenas para o RPP, deixando intactas as regras
vigentes de distribuicdo das rendas petroliferas atuais. Contudo, é a distribuicdo atual das
rendas petroliferas entre Estados e Municipios — e ndo aquela que vier a ocorrer sob o
RPP — que esta provocando grande tensdo na disputa federativa nacional, que ndo so6
ameaca a implementacdo do RPP, mas pode exigir uma reforma tributaria mais ampla.

N&o sendo possivel trazer neste artigo, em detalhes, o complexo debate acerca da
distribuicdo das rendas do petréleo, destacam-se duas principais tensdes que podem
comprometer a vinculacdo dessas receitas com a promocéao da justica intergeracional. Ao
tratar do rateio vertical das rendas petroliferas, deve ser entendida como crucial a
definicdo do quantum destinado ao Governo Federal, dado o seu potencialmente maior
alcance articulador e coordenador de politicas de mais longo prazo, como, por exemplo,
de promocao de investimentos em infraestrutura produtiva e na capacidade de fomentar a
pesquisa e o desenvolvimento de fontes renovaveis de energia.

Quanto ao rateio horizontal, vale ressaltar que existe um forte determinismo fisico que
privilegia estados e municipios em funcdo da proximidade com 0s pocos/campos
produtores na plataforma continental. Por vezes, de fato, municipios proximos as areas de
producdo sao fortemente impactados, contudo, ndo Sao poucos 0S casos em que
municipios litoraneos, sem instalacdo portuaria ou qualquer outro equipamento que
atenda a industria petrolifera, recebam volumes expressivos de rendas petroliferas.
Ironicamente, ha um conjunto significativo de municipios cuja Unica vinculacdo com o
setor petréleo resume-se ao fato de receberem royalties.

Tal determinismo fisico, presente nas regras de rateio das rendas do petréleo tem como
consequéncia deletéria o sobrefinanciamento de unidades territoriais, o que tem
redundado em desperdicio de recursos publicos (sobretudo no nivel municipal) e um
elevado custo de oportunidade ao interditar uma distribuicdo mais equanime da riqueza. O
fato de um anico municipio (entre os 5.565 municipios brasileiros) concentrar 20,8% de
todas as rendas petroliferas destinadas a esfera municipal pode traduzir o tamanho da
indignacdo dos nédo beneficiarios em relagdo as regras atuais de divisdo da receita. Tal
reacdo vem sedimentando uma campanha nacional para a pulverizacao territorial das
rendas do petréleo, de forma que todos os Estados e Municipios recebam,
independentemente de suas localizacbes, com base na respectiva populacdo (razao
direta) e nivel de atividade econdmica (razao inversa).

Tabela 3 — Distribuicdo Anual das Rendas do Petréleo (Royalties + Participacdes
Especiais), 2010. Evidéncias de Concentracdo Espacial.
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Beneficiario US$ Bilhao %

Brasil 12,27 100,0%

Unido 491 40,0%

Estados (27 Estados) 4,41 36,0%|  100,0%
Estado do Rio de Janeiro 3,64 82,5%
Municipios (5.565 Municipios) 2,95 24,0%| 100,00%
Municipios do Estado do Rio de Janeiro (92 municipios) 1,90 64,6%
Municipio do Estado do Rio de Janeiro que mais recebe

rendas do petroleo (Municipio de Campos dos Goytacazes) 0,61 20,8%

Fonte: Elaboracao propria a partir de ANP (www.anp.gov.br)

A Tabela 3 sintetiza alguns indicadores que evidenciam o grau de concentracéo territorial
das rendas do petréleo, onde se destaca: a posi¢cdo do Estado do Rio de Janeiro (RJ),
responsavel por cerca de 82,5% do total das rendas petroliferas destinadas aos estados
da federacdo e os municipios do Estado do Rio de Janeiro, que, reunidos, detém 64,6%
da distribuicdo das rendas petroliferas destinadas aos municipios.

Tal distribuicdo espelha, portanto, a disposicdo espacial da producédo atual de petrdleo,
territorialmente concentrada (mais de 80%) na plataforma continental confrontante com o
Estado do Rio de Janeiro. A posicéo privilegiada do Estado do Rio de Janeiro pode
agucar a presente disputa federativa, dado que este Estado e também S&o Paulo (SP) e
Espirito Santo (ES) sédo confrontantes com o poligono do pré-sal na plataforma
continental, como pode ser visualizado na Figura 1.

Figura 1 — llustrac@o do Poligono do Pré-Sal em duas escalas

Fonte: Chambriard (2011) e Geofacil (http://geofacil.blogspot.com)

4. O Fundo Social (FS)

De natureza contabil e financeira, vinculado a Presidéncia da Republica, o FS tem como
finalidade financiar programas e projetos nos seguintes campos: educagao, cultura,
esporte, saude publica, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e de mitigacdo e adaptacao
as mudancas climéticas.
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Constituem as fontes de recursos do FS (Lei n°® 12.351/2010, Art. 49):

| - parcela do valor do bonus de assinatura destinada ao FS pelos contratos de partilha
de producéo;

Il - parcela dos royalties que cabe a Unido, deduzidas aquelas destinadas aos seus
orgaos especificos, conforme estabelecido nos contratos de partilha de producédo, na
forma do regulamento;

lll - receita advinda da comercializacdo de petrdleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos da Unido, conforme definido em lei;

IV - os royalties e a participacdo especial das areas localizadas no pré-sal contratadas
sob o regime de concessdo destinados a administracdo direta da Unido, observado o
disposto nos 88 1o e 20 deste artigo;

V - os resultados de aplicagdes financeiras sobre suas disponibilidades;
VI - outros recursos destinados ao FS por lei.

Seguindo a experiéncia de varios fundos petroliferos e/ou fundos soberanos, originados
em paises ou regides/provincias exportadoras de petrdleo, o FS combina também os
objetivos de constituir uma poupanca publica no longo prazo (restringindo saques sobre o
principal do Fundo) e mitigar as flutuagbes macroecondmicas originadas das variagdes no
valor da producéo do setor petroleo e gas.

Para que se compreenda a combinacdo de objetivos do FS, é requerida uma
apresentacao, ainda que sucinta, de um fenébmeno associado as economias exportadoras
de recursos naturais, que o instrumento em andlise visa combater: o Mal dos Recursos
Naturais - também conhecido como Doenca Holandesa'® ou Paradoxo da Abundancia.

Segundo estudos de Ross (2003), acompanhado pelas observacdes de Corden e Neary
(1982) e Van Wijnbergen (1984), o Mal dos Recursos Naturais ocorre quando uma
ascensao em exportacdes causa uma apreciacdo na taxa de cambio, que por sua vez
reduz a competitividade internacional do pais tanto no setor agricola, quanto de industrias
de base, reduzindo o mercado empregaticio nesses setores. Caso a referida apreciacéo

1 Doenca Holandesa tem como referéncia histérica o episddio, datado no final da década de sessenta do século XX, da
gigantesca atividade de exploragdo e producdo de gas no Mar do Norte por companhias petroliferas holandesas,
notadamente a Shell. A exportacdo de volumes imensos de gas, pelas companhias holandesas, produziu saldos
comerciais extremamente positivos em beneficio daquele pais, o que provocou uma sobrevalorizacdo da moeda
holandesa, atingindo, portanto, a competitividade de outros bens exportaveis pela Holanda, impondo ao pais um
processo de desindustrializacdo. Este Mal ndo atingiu somente a Holanda, mas uma grande quantidade de paises, em
diversos continentes e em diversos momentos historicos, valendo destacar os casos da Africa do Sul, Aréabia Saudita,
Azerbaijdo, Cazaquistdo, Chade, Crodcia, Indonésia, México, Mongolia, Peru, Venezuela e Uganda. Carvalho & Silva
(2006).
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cambial ndo seja minimizada, ou anulada, por uma politica deliberada de desvalorizacao
da moeda, o Mal se manifestaria como crescente exportagdo dos recursos naturais em
detrimento dos demais setores da economia que tendem a estagnacao.

Tal descompasso setorial pode ser reforcado também pela concentracdo dos gastos em
Ciéncia e Tecnologia e em Pesquisa e Desenvolvimento no setor exportador do recurso
natural, em detrimento dos demais segmentos econ6micos. Problema que se agrava
guando nao existirem politicas que promovam o0 adensamento e 0 avanco tecnologico da
cadeia produtiva vinculada ao recurso natural de exportagao.

Finalmente, o Mal pode manifestar-se quando, devido ao elevado grau de dependéncia de
uma economia em relacdo aos resultados da exportacdo de um recurso natural, severos
desequilibrios macroeconémicos sdo provocados pela volatilidade no valor da
producdo/exportacdo, exigindo, portanto, mecanismos especiais de estabilizacdo
macroecondmica naguela economia.

Ultrapassando os efeitos macroecondémicos, de acordo com Shultz (2005), o Mal dos
Recursos Naturais pode ser compreendido como o conjunto de efeitos negativos
combinados que as riguezas extrativas causam sobre a economia e a politica. Ao invés
de beneficid-las, causam efeitos contrarios, como maior nivel de pobreza, menor
crescimento, desenvolvimento mais lento, corrupcdo e democracia fragil, posicionando
esses paises, ricos em recursos naturais, no final do ranking de inimeros indicadores de
desenvolvimento.

Em nenhum momento histérico o Brasil experimentou os efeitos desse Mal. Antes,
altamente dependente de importacdes petroliferas, o Brasil, durante a década de setenta
— dos choques petroliferos — procurou uma resposta para superar os desequilibrios em
seu balanco de pagamentos, por meio do acionamento da Ultima etapa do modelo de
desenvolvimento econémico baseado na substituicdo de importacdes, reforcando seu
parque industrial. Com a complexidade alcancada pelo sistema produtivo brasileiro, ainda
que, a partir de agora, 0 pais entre no rol dos paises exportadores de petréleo,
dificilmente experimentaria a dita maldicdo, pelo menos ndo com a intensidade que atingiu
os paises da OPEP, ou a propria Holanda, na virada dos anos 60 para o 70. Isso porque a
participacéo do petréleo no PIB brasileiro ainda esta longe de tornar o pais objetivamente
dependente dessas receitas.

A tarefa de precisar a contribuicdo do setor do petréleo na renda nacional, principalmente
se o interesse for uma analise que requeira a desagregacdo do setor (i.e.: exploracao,
producéo, refino e comercializac&o), carece de bases'’ e estudos atualizados. Aragao,
Machado e Schaefer (2005) estimaram para 2004 a contribuicdo do setor ao PIB brasileiro
em 8,11%, incluindo trés segmentos: Extracdo de Petroleo e Gas Natural, Refino e
Comércio de Combustiveis, Producéo e Distribuicdo de Gas. Uma analise mais recente

70 formato de apresentacdo do PIB nacional, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, nd0 possui uma
desagregagcdo compativel com uma (posterior) agregacdo razoavel dos segmentos que compdem o setor petroleo.
Enquanto as informaces referentes & matriz de insumo-produto estdo disponiveis em sua versao mais atualizada para
2005.
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(BNDES: 2009) apontava a contribuicdo do setor petrdleo no PIB como sendo de 12,0%,
para o ano de 2007.

Embora ndo haja estudo objetivo nesse sentido, a participacdo do setor petréleo na renda
nacional tende para uma trajetéria de crescimento, seja em funcéo da variagdo do preco
meédio internacional do petréleo (Brent Dated), de 44,7%, entre 2007 (US$ 72,52) e 2011
(US$ 104,97)*, seja em funcdo da substantiva ampliacdo dos investimentos setoriais,
como comentado anteriormente, quando tratou-se de apresentar a importancia da
Petrobras como braco de investimento do Governo Federal.

Ainda que o pais ndo possua um elevado grau de dependéncia em relagdo ao petréleo, o
NMR, ao criar o FS, traduziu o desejo de neutralizar essas mazelas associadas,
principalmente, a apreciagdo cambial. Influéncia trazida pela experiéncia internacional em
constituir fundos petroliferos e também pelas primeiras interpretacbes de que o pais,
recentemente, esteja experimentando o fenbmeno da desindustrializacdo, tendo como
causa, entre outras, a apreciacdo cambial. A taxa de cambio, sobrevalorizada, que, hoje,
viabiliza a exportacdo das principais commodities, ndo € suportada por muitos segmentos
industriais, que experimentam, portanto, um definhamento. Corrobora essa analise a
observacéo de que os produtos basicos, entre 2005/2010, ampliaram a sua Participacao
na Pauta de Exportacdo, de 30% para 46%, enquanto os produtos manufaturados, no
mesmo periodo, observaram uma reducédo de 56% para 40%. (Souza: 2011)

E na construcdo dos instrumentos para evitar a chegada da Doenca Holandesa que
reside a maior fragilidade do NMR, uma vez que foi dado aos gestores do FS o poder
discricionario para determinarem o percentual de aplicacdo dos recursos entre
investimentos no exterior e domésticos.

Deve ainda ser considerada a dificuldade ética e politica de propor uma postergacao no
uso das rendas petroliferas para o enfrentamento imediato do ainda gigantesco déficit
social brasileiro (saude, educacéo, habitacdo, saneamento, reforma agraria) e da prépria
exigéncia de vultosos investimentos em infraestrutura, incluindo nesse rol, aqueles
necessarios para uma politica energética integrada a promocao da justica intergeracional,
como na ampliagdo da malha ferroviéria, hidroviaria, gasodutos, &lcooldutos e da
expansédo da navegacao de cabotagem.

Diante dessa tensdo, entre a utilizacdo das rendas petroliferas para formacdo de
poupanca de longo prazo e seu emprego imediato em investimentos produtivos e sociais,
a constituicdo do FS previu a possibilidade, somente através de lei, de utilizacdo de um
percentual (indefinido) do principal do FS para o financiamento de programas e projetos
listados no inicio desta sec&o™. O saque sobre o principal do FS esta protegido pela
necessidade de uma autorizagao legal, evitando, assim, uma permissividade que poderia

'8 Fonte: www.anp.gov.br. Para 2007 (média anual) e para 2011 (média 1° trimestre).

Y Lei 12.351/2010, “Art. 51. Os recursos do FS para aplicacdo nos programas e projetos a que se refere o art. 47
deverdo ser os resultantes do retorno sobre o capital. Paragrafo Gnico. Constituido o FS e garantida a sua
sustentabilidade econémica e financeira, o Poder Executivo, na forma da lei, poderd propor o uso de percentual de
recursos do principal para a aplicagédo nas finalidades previstas no art. 47, na etapa inicial de formacdo de poupanca
do fundo”.
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significar um grande risco a promoc¢do da justica intergeracional, pois 0 sucesso dos
fundos petroliferos depende de sua protecéo institucional, de sua popularizacédo, muitas
vezes garantida por uma politica de transparéncia. (Shultz:2005)

Outra tensdo que envolve a utilizacdo dos recursos do FS é aquela que ople gastos
sociais e investimentos em capital fisico. Se acompanhadas as classicas recomendacdes
de Hartwick (1977, p. 972), as rendas geradas por recursos ndo renovaveis, idealmente,
devem ser investidas em acumulacéo de bens de capital. A idéia é que a atual deixe para
a geracdo futura capital reprodutivel, o suficiente para que seja mantido um padrao de
vida satisfatério. Segundo Hartwick, é possivel manter um nivel de consumo per capita
constante no decorrer do tempo e garantir a equidade entre geracdes. Para isso, a
geracédo atual deve converter parte da renda gerada (renda de Hotelling) pela extracdo de
recursos nao renovaveis em maquinas e trabalho. E a transferéncia de estoque de
recursos nao renovaveis em estoques de capital reprodutivel. Somente mecanismos
decisérios abrangentes e transparentes poder&o dar ao FS o desejado equilibrio®.

Notas Finais

Em homenagem a complexidade e a importancia do tema proposto, é prudente finalizar a
presente contribuicdo listando lacunas importantes que ndo puderam ser desenvolvidas
aqui devido a limitacdo do espaco. Todas contribuem para o debate acerca da bifurcacéo
dadiva/maldicdo que trilhara o pais nesse novo cenario de grande exportador petrolifero.

Nao foi possivel tratar do desafio do fortalecimento da cadeia produtiva nacional,
estruturado sobre exigéncias de aquisicdo de bens e servicos domésticos pelas
operadoras do segmento de E&P. Matéria crucial, presente nos debates atuais, que
estende suas consequéncias para as também desafiantes questdes relativas ao
financiamento da exploracdo do pré-sal e as politicas de neutralizacdo da tendéncia
desindustrializante.

Também néo pbde ser abordada neste ensaio a questdo da seguranca operacional, que
deveria indagar quais 0s instrumentos presentes e previstos no quadro institucional
brasileiro atual garantem que uma atividade econdmica tdo complexa, em termos
tecnoldgicos e logisticos, seja desenvolvida com efetiva minimizacéo de riscos.

A questdo ambiental, contudo, € a principal entre todas as lacunas. Quando firmou-se o
entendimento de que, idealmente, as rendas publicas originadas no pré-sal devem
promover a justica intergeracional, implicitamente se reconhecia a necessidade de
oferecer a geragao futura uma sociedade menos dependente da queima dos combustiveis
fésseis. Direcionar parte substancial desta riqueza para a busca de fontes alternativas e
renovaveis de energia € uma forma timida de compensar essa espécie de desservico do

2 vale trazer como exemplo: Um plebiscito foi feito em 1999, com o intuito do Estado do Alaska garantir autorizagio
para utilizagdo de parte dos rendimentos do Alaska Permanent Fund serem usados para cobrir o déficit publico: 83%
dos votantes disseram ndo! (McDowell Group: 2002)
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pré-sal oferecido a sociedade planetaria. Desservico, sim, na medida em que a ampliacao
das reservas petroliferas mundiais trazidas pelo pré-sal tem o condéo de contrariar uma
pressdo altista nos precos dos hidrocarbonetos, adiando programas e projetos de
construgéo de uma biocivilizagéo.
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