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Resumo

O presente trabalho visa mostrar as justificativas
que nortearam a formulagao do modelo
regulatoério brasileiro no segmento de Exploragao
e Producéo (E&P) da industria de Oleo e Gés,

apos a ratificacdo da Lei do Petréleo em 1997 que
criou ANP e os contratos de concessao; e apos

as reformas ocorridas entre 2009 e 2010 com a
criacdo dos contratos de partilha da producao,
criacdo da PPSA e mudangas de atribuicdes da
ANP e do CNPE. Foi verificado que entre os dois
periodos apresentados, as motivagdes regulatdrias
foram alteradas de acordo com aspectos técnicos;
e correntes politicas, ideoldgicas, econdmicas e
culturais que envolvem os Governos. Sendo assim,
fica evidente que o modelo de regulacdo muda
de acordo com suas justificativas (apresentando
um aspecto dindmico), as vezes aumentando

a concorréncia entre as empresas e as vezes
restringindo.

Palavras chave: Regulacao, Exploracao e
Producéo, Industria de Oleo e Gas.

Abstract

This paper aims to expose the justifications that
guided the formulation of the Brazilian regulatory
model in the Exploration and Production (E&P)
segment of the Oil and Gas industry. It focuses
particularly in two periods. The first one starts after
the ratification of the Petroleum Law in 1997, which
created the ANP and concession contracts. The
second period begins with the reforms that took
place between 2009 and 2010: production sharing
contracts implementations, the creation of the PPSA
and changes of the attributions of the ANP and

the CNPE. The article demonstrates that between
these periods, the regulatory motivations changed
according to technical aspects and the political,
ideological, economic and cultural conjunctures
involving governments. Thus, the regulatory

model adjusted dynamically in agreement with its
Jjustifications, sometimes increasing competition
between companies and, others, restricting it.
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INTRODUGAO: ESTADO E MERCADO

Na literatura especializada, a discussdo sobre regulacao passa pela controvérsia
se o mercado (“instituicdo que ajuda a coordenar as agdes humanas para transacionar
direitos de propriedade”) é autorregulado ou ndo. Uma vez aceita a possibilidade
de que o mercado possa gerar falhas, o Estado pode agir alinhando os interesses
privados aos interesses publicos sob os aspectos: produtivo, alocativo, distributivo e
estratégico. A intervencdo estatal pode intervir de diversas formas, através: de politicas
econdmicas (fiscais, monetarias e cambiais), do planejamento econémico (orientando
e incentivando o mercado através de tributacao, isencdes, subsidios, etc), de acdes
para promover bem-estar social (condi¢cdes de direitos e cidadania) e da regulagéo e
defesa da concorréncia (intervindo para tratar das falhas de mercado, externalidades
eto).

No mundo moderno, a regulagado tem o dever de limitar e incentivar as atividades
empresariais, na tentativa de promover um ambiente competitivo justo. Portanto ela
exerce fundamental importancia sobre as decisdes privadas de investimentos. Devido
a complexidade do mundo e falta de capacidade computacional das pessoas em geral,
North (1990, p. 27) considera que as instituicbes servem para atenuar os problemas
derivados da incerteza: restringindo as escolhas, reduzindo os custos de transacédo e
facilitando a coordenacéo econdmica e social. Para ele, a partir dos estimulos oferecidos
pela matriz institucional, as diversas organiza¢des buscarao satisfazer seus objetivos.
Raud-Mattedi (2005, p. 137) mostra que em Max Weber, o Estado, através da burocracia,
também participa diretamente e indiretamente da difusdo de uma mentalidade (ethos)
capitalista, enfatizando a impessoalidade e racionalidade econémica. Emile Durkheim
(1983: 63-66. Apud Raud-Mattedi, 2005, p. 138) corroborou com esta tese mostrando
que o proprio crescimento do individualismo nao implica a diminuicdo do papel do
Estado; pelo contrario, é justamente o Estado que legitima e garante o individualismo,
induzindo o respeito aos direitos individuais. Ou seja, o Estado atua como um “érgdo
por exceléncia da disciplina moral’, pois influencia o mercado assegurando o respeito
aos contratos, a propriedade privada e a justica nas relagdes de troca.

“A relagéo entre Estado e Mercado é um elemento fundamental para a susten-
tabilidade do crescimento econémico moderno. Nesse contexto, a regulagdo é um
instrumento de politica publica que foi crescentemente empregado no mundo do
pds-guerra. Mas, regulacao é um conceito impreciso e seu uso tem sido fortemente
influenciado pelo debate tedrico. No debate recente, surgiu uma extensa literatura
sobre economia da regulacéo, inspirada pela chamada Nova Economia Institucio-
nal, em que a regulacao é considerada um instrumento para facilitar o funciona-
mento da economia de mercado, através da melhor determinacdo dos direitos de
propriedade e da redugao dos custos de transacao. Nesse sentido, a intervencéo
do Estado, através da regulacdo econémica, tem sido defendida como instrumento

para fazer as instituicdes domésticas mais funcionais - e os direitos de propriedade
mais executaveis — em uma economia no Mercado”. (Prado, 2004, p. 3)
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Berg (2001, p. 1) afirma que os investidores ndo comprometem o capital se houver
instabilidade politica e oportunismo, pois tornam esses investimentos excessivamente
arriscados em relagao aos retornos esperados e ao custo do capital. A forma pela qual
a regulacéo é desenhada (governanca regulatéria) é determinante na credibilidade
dos investidores privados, afetando a percepcéo de risco dos empresarios na projecao
dos fluxos de caixa esperados. Contudo Berg (2001, p. 6) ressalta que a governanca
regulatéria de um pais depende de suas instituicdes formais (tais como o sistema
juridico e o direito de propriedade) e informais (tal como a cultura). Newbery (1999, p.
29) segue a mesma dire¢do quando afirma:“what would be needed to persuade investors
to sink their money into an asset that cannot be moved and will not pay itself for many
years? Investors would have to be confident that they had secure title to the returns and
that the returns would be sufficiently attractive. Durable investments thus require the rule
of law, and specifically the law of property, which is a public good provided by the state".

Embora seja um conceito impreciso, Frison Roche (2005, p. 209 e 214. Apud Pereira
Neto e Prado Filho, 2016, p. 16) conceitua regulacao como a aparelhagem juridica de
um setor especifico da economia, por meio da qual o Poder Publico cria e mantém
dentro do setor um equilibrio entre a concorréncia e outros principios que ndo seriam
criados ou mantidos com apoio somente no direito concorrencial. Joskow (2005,
p. 74) defende que o papel das agéncias regulatdrias é de zelar para que os precos
sejam “justos, razodveis e ndo excessivamente discriminatérios’, garantindo que os
consumidores ndo sejam cobrados mais do que o necessario para dar as empresas
regulamentadas uma oportunidade razoavel de recuperar custos incorridos de
forma eficiente, incluindo uma taxa de retorno justa sobre seus investimentos. Dessa
forma, através da criacdo de instituicoes apropriadas e regras claras o Governo deve
desencorajar comportamentos oportunistas dos atores, incluindo o seu préprio
comportamento, para transmitir seguranca aos investidores privados. O desenho
institucional e o modelo regulatério podem variar bastante entre os paises e
temporalmente no mesmo pais. Mas de uma forma idealizada, a regulacéo visa ajustar
os interesses privados aos interesses publicos. Seguindo esta linha, uma boa maneira
de conceituar um modelo regulatério é através do mapeamento de suas motivacdes
ou justificativas.

JUSTIFICATIVAS PARA REGULAR

Os governos podem regulamentar por uma série de motivos: técnicos, politicos,
sociais, humanitarios, eleitorais etc. As razdes classicas para regular podem ser
atribuidas a prevencao e remediacdo das “falhas de mercado” Ou seja, a regulacdo
pode ser justificada pelo fato de que, por algum motivo, o mercado ndo se comporta
de acordo com os interesses publicos. Serdo apresentadas algumas justificativas
elencadas por Baldwin, Cave e Lodge (2012) e Breyer (1998).
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MONOPOLIOS NATURAIS

O motivo mais tradicional para o Governo regular o preco e os lucros das firmas é
a existéncia de monopdlios naturais (MN), no qual a firma nao é estimulada a reduzir
seus custos. Sem regulagao, os monopdlios ndo necessariamente restringirdo oferta
de produtos, caso: se eles possam discriminar precos; a elasticidade preco-demanda
seja elevada; haja bens substitutos; e precos altos atraiam entrantes. Por outro lado,
mesmo com a regulagdo, ndo se pode dizer que os precos serdo iguais aos custos
marginais, pois deve-se permitir que as empresas recuperem seus investimentos
realizados. Os argumentos para regulacdo sdo em parte por razbes econdmicas,
politicas e sociais consideradas plausiveis para torna-la uma resposta aparentemente
razoavel. A justificativa de regulacdo do MN baseia-se nas seguintes intencdes:
- dificultar a fixacdo de precos muito acima do custo marginal pelas firmas;
« dificultar atransferéncia de renda do consumidor para o investidor pela
manutencao do preco elevado;
«  oferecer um canal de queixas dos consumidores contra os abusos, 0s servicos
mal prestados e discriminacao;
«  quebrar o poder de mercado de uma Unica firma que controla produtos os
servigos essenciais de forma abusiva;
«  derrubar barreiras a entrada quando for conveniente para a sociedade; e
. promover maior concorréncia no setor, estabelecendo por exemplo,
processos de licitacao.

EXISTENCIA DE “RENTS” OU “WINDFALL PROFITS"

A firma conseguird ganhar “rents” ou “windfall profits” se ela controla uma fonte
de insumos mais baratos que no mercado corrente de forma inesperada. Se uma
firma encontra uma forma mais barata de produzir através da compra de insumos
mais baratos, compra maquinas mais barato, retencdo de gestores talentosos, mas
ndo a ponto de expandir significativamente o market share, entdo ela terd “rent”
Isto parece ser totalmente justo e nao é sé fruto de monopdlios. A justificativa para
regulacdo baseia-se na transferéncia de rendas dos consumidores para os produtores
quando um bem importante detém um lucro muito maior por conta uma condicao
de mercado inesperada. A regulacdo procura equilibrar a distribuicdo de renda e seus
efeitos sociais indesejaveis.

COMPENSAGAO POR EXTERNALIDADES

Outro argumento para a regulacdo é quando o preco do bem nao reflete o custo
social de produzi-lo. A diferenca entre o preco no mercado nao regulado e o custo
social é a externalidade. Quando a producdo de um bem gera custos para os outros
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arcarem, argumenta-se que o Governo deve agir para fazer o produtor compensar os
danos causados. Geralmente ndo ha barganha entre poluidores e afetados porque a
barganha envolve custos de transacao. Quanto mais gente envolvida, mais elevado o
custo, mais complicada a comunicagao e mais dificil encontrar um consenso. Entéo os
custos de transacdo fazem com que as externalidades existam. Argumenta-se que, ao
invés de criar regulacdo, alternativamente pode-se criar regras de responsabilidades
para que o agente poluidor pegue pelos danos causados aos agentes afetados.
Contudo, contra argumenta-se que as cortes ndo sdo especialistas em julgar casos
especificos, ir aos tribunais pode ser muito caro e as solucdes podem ser complexas.
Sendo assim, como hd custos de negociacao, deve-se acreditar que a intervencédo do
Governo pela regulacdo estaria préxima de uma solucdo negocidvel.

INFORMA(;()ES INADEQUADAS

Para um mercado funcionar bem, deve haver informacgdes disponiveis sobre os
bens e servigos. Contudo, as informagdes tém custos, fazendo com que os mercados de
informacoes ndo funcionem tao bem por varios motivos: algumas informagées podem
ser muito caras para produzir; os agentes podem nao querer produzir informagoes que
ndo os beneficiem; os agentes podem mentir ou omitir sobre condigdes dos produtos
e das empresas; e um leigo pode nao ser capaz de processar as informagdes disponiveis
A falta de informacédo ndo requer necessariamente regulacao, mas uma intervencao
governamental. Contudo, em alguns casos, a regulacéo pode ser desejavel (e.g. como
estabelecimento do nome cientifico no rétulo dos remédios), dependendo do tipo de
produto, das partes e das circunstancias. A justificativa para o Governo tomar acoes
para prevenir informacoes falsas baseia-se no pressuposto de que as resolucdes pelos
tribunais e pressdes competitivas ndo sdo capazes de fazer com que os vendedores
sejam transparentes. Principalmente nos mercados onde as pessoas ndo conseguem
processar as informacoes.

EXCESSO DE RIVALIDADE

Aqui elenca-se trés razdes para regular.

. Em condicdo de MN, a ameaca de entrada de concorrentes pode ser ruim
para toda industria, desta forma o Governo pode regular a entrada de novos
entrantes. Permitir que hajaalgum grau de concentracdo ndo necessariamente
é ruim, principalmente nos setores intensos em capital.

. Em condi¢des de demanda ciclica, nas industrias com altos investimentos,
guando a demanda cai de forma abrupta, o Governo pode estipular um prego
minimo para permitir que ela arque com os custos fixos e opere na recessao.

. Em casos de precos predatérios, a competicdo excessiva pode levar aprecos
muito baixos e aumentando para niveis elevados depois que um competidor
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é expulso. A implementacao de Agéncias Antitrustes, como o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) e Leis Antitrustes, como a Lei
12.529 de 30/11/2011, para promocdo da concorréncia leal é uma boa forma
de inibir infragdes contra a ordem econdmica (praticas de precos predatdrios,
carteis, abusos e conluios).

OUTRAS JUSTIFICATIVAS

o

Poder de barganha desigual: a regulacdo pode balancear as relacées de
poder entre consumidores e produtores e entre firmas.

Racionalizacdo e Planejamento: assegura que as empresas consigam
ganhar produzindo de forma engajada aos planos setoriais dos Governos.
Estabelecer as regras, as obrigagdes e os direitos de propriedade, para garantir
a seguranca e higidez do setor, aumenta a atracao de investimentos privados
e mantém a estabilidade das atividades.

Risco Moral: quando ha uma situacdo de ma fé, a regulacdo pode ajudar a
reduzir os incentivos e a agéncia reguladora pode mediar na resolucéo de
conflitos especificos.

Paternalismo ou Protecdao Social: os Governos podem saber o que é
melhor para as pessoas, principalmente quando elas ndo sabeminterpretar
as informacoes.

Escassez: os Governos podem regular precos e estoques para impedir ou
controlar a escassez de determinados produtos.

Pode-se adicionar, ainda os Aspectos Estratégicos: deve-se considerar
os Governos possam ter interesse em proteger determinados segmentos
por questdes econdmicas, sociais, politicas e até geopoliticas. No caso da
producdo de petréleo, este componente aparece de forma muito acentuada,
conforme sera notado.
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ATabela 1 resume as razdes técnicas para regular. Deve-se notar que a escolha de
um modelo regulatério se da através da combinagao de diversos fatores que se quer
responder. Mas o desenho do sistema regulatério, deve-se levar em consideragao se
os custos das falhas de mercado sdo menores que os custos das falhas geradas pela
regulacdo. Isto porque néo é raro verificar que as intervengdes governamentais podem
gerar distorcdes indesejadas.

"

Tabela 1:“Rationales for regulating

Rationale

Main aims of regulation

Example

Monopolies and natural
monopolies

Counter tendecy to raise prices and
lower output.

Harness benefits of scale economies.
Identify areas that are genuinely
monopolistc.

Utilities.

Windfall profits

Transfer benefits of windfalls from firms
to consumers or taxpayers

Frim discovers unusually
cheap souces of supply.

Externalities

Compel producer or consumer to bear
full costs of production, rather than pass
on to third parties or society.

Pollutino of river by factory.

Information inadequacies

Inform consumers to allow market to
operate.

Pharmaceuticals. Foode and
drinks labelling.

Continuity and availability
of service

Ensure socially desired (or protect
minimal) level of ‘essential’ service.

Transport service to remote
region.

Anti-competitive and
predatory pricing
behaviour

Prevent anti-competitive behaviour.

Below-cost pricing in
transport.

Public goods and moral
hazard

Share cost weher benefits of activity are
shared but free-rider problems exist.

Defence and securtity
services. Health Services.

Unequal bargaining power

Protect vulnerable interests where
market fails to do so.

Health and Safety ar Work.

Scarcity and rationing

Public interest allocation of scarne
commodities.

Petrol shortage.

Rationalization and
coordination

Secure efficient production where
transaction costs prvent market from
obtaining network gains or efficiencies
of scale.

Standardization.

Disparate production in
agriculture and fisheries.

Planning

Protect interests of future
generations.
Coordinate altruistic intentions.

Environment.

Human rights

Protction of weaker citizens.

Discrimination.
Embryology.

Social protection

Social solidarity

Broadcasting.

Fonte: Baldwin, Cave e Lodge (2012: 24)
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ASPECTOS GERAIS DO MODELO REGULATORIO SEGMENTO E&P
NO BRASIL

Caselli (2012) argumenta que a concepcao estratégica do petréleo foi incorporada
a consciéncia politica nacional brasileira na década de 1930 com a criacdo, através do
Decreto-Lei n.2 395/1938, do Conselho Nacional do Petréleo (CNP). Em 1953 foi criada
a Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras), através da Lei n.° 2.004, ficando responsavel pela
exploracdo, producéo e refino, em carater monopolista, de todas as etapas da industria
do petréleo, exceto a distribuicdo e a revenda. Até a década de 1980, o modelo
brasileiro estava baseado no Estado Monopolista Produtor.

Pereira Neto e Prado Filho (2016, p. 14) afirmam que a reorganizacao do papel
do Estado brasileiro comeca na década de 1990, com o Programa Nacional de
Desestatizacao (PND). Por meio desse programa, o Estado procurou: transferir a
iniciativa privada algumas atividades exploradas pelo setor publico; melhorar a sua
situacdo econdmico financeira; viabilizar a emergéncia de um setor privado com
capacidade de investimento nas atividades transferidas; aumentar a competitividade
geral da economia; e permitir a Administracdo Publica concentrar esforcos e recursos
nas atividades fundamentais para os objetivos nacionais. Neste contexto, o CNP foi
extinto, sendo substituido pelo Departamento Nacional de Combustiveis (DNC) e
reformas institucionais modificaram o modelo regulatério brasileiro no segmento
de E&P posicionando o papel do Estado Indutor e Regulador. Diante da opcdo de
maior abertura dos mercados, Prado (2014, p. 23) atenta que houve a necessidade
de se criar: “(i) um sistema de defesa da concorréncia, com uma legislacdo para sua
aplicacdo e com uma forte agéncia antitruste - para a regulacdo ex-post; e (ii) - agéncias
reguladoras que promovessem o adequado funcionamento dos mercados dos novos
servicos publicos privatizados, particularmente quando havia monopélio natural, para
regulacdo ex-ante”.

PERIODO APOS PROMULGAC;AO DA LEI DO PETROLEO EM 1997

Segundo Caselli (2012, p. 62-66), a aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) n°
09, promulgada em 09/11/1995, permitiu que as atividades da industria do petréleo,
de monopdlio da Unido, até entdo desenvolvidas exclusivamente pela Petrobras,
pudessem ser realizadas por empresas estatais e privadas. Com a promulgacao da Lei
n.° 9.478 de 06/08/1997 (Lei do Petrdleo), foi criada a Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP) e o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE). O CNPE foi concebido
como 6rgao de cardter consultivo, sinalizando a intencao do Governo em reduzir as
interferéncias politicas nos processos de regulacao econémica.

Quanto a Petrobras, manteve-se sob o controle acionario da Unido. Diante do novo
desenho institucional aberto ao capital privado internacional, foi permitida a Petrobras
a competicdo no Brasil e no exterior. Quanto aos papeis da ANP no segmento de E&P,
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Caselli (2012, p. 69) afirma que ela passou: a centralizar as deliberacées e a elaboracdo
de normas para a industria do petréleo; auxiliar na implementacdo de politicas
energéticas definidas pelo Governo; proteger os interesses dos consumidores; fazer
com que as empresas cumpram as boas praticas de conservacdo, uso racional de
energia e preservacao do meio ambiente. Ou seja, pela primeira vez, a lei atribuia mais
claramente ao regulador o papel de mediador de conflitos e zelador dos interesses da
sociedade. O novo marco preocupou-se em manter com o Estado os poderes de anuir
sobre as atividades integrantes da industria do petréleo, devendo os agentes econ6-
micos publicos e privados se submeterem aos regulamentos publicados pela ANP.

Caselli (2012, p. 70) chama a atenc¢ao de que, embora a redefinicdo de atribuicdes
tenha introduzido elementos que garantissem menor intervencdo direta do Estado na
economia e proporcionassem um ambiente mais estavel a atracdo de investimentos
privados, o Estado, por meio da ANP, continuou com a atribuicao de autorizar e fiscalizar
oexerciciodas atividades daindustria, assim como de aplicar as san¢des administrativas
cabiveis, de elaborar os editais de contrato de concessao e de executar o processo
licitatério dos blocos exploratérios. Do ponto de vista da hierarquia administrativa,
embora a ANP tenha sido criada mantendo o vinculo com o MME, ela foi instituida sob
o regime juridico de autarquia especial, com personalidade juridica de direito publico
e autonomia patrimonial e administrativa, assegurando relativa independéncia
decisoria. De forma geral, a nova concepcao regulatéria sinalizou ao mercado privado
as intencdes do Governo em transmitir maior credibilidade e seguranca institucional
aos potencias investidores. Caselli (2012, p. 71) lembra que coube a ANP também a
responsabilidade de controlar o recolhimento das participacdes governamentais de
royalties e participagdes especiais (PE), bem como dos montantes a serem distribuidos
aos respectivos beneficiarios. Dias (2013, p. 130-131) argumenta que ANP passou a
deter os requisitos para promover a concorréncia entre as empresas operadoras
publicas e privadas através de licitagdes dos blocos, manter a certa estabilidade do
modelo regulatdrio brasileiro, reduzir as arbitrariedades, as interferéncias politicas e as
atitudes oportunistas do Governo, incentivar a atracdo de capital privado para o setor,
e incentivar a ampliacdo dos investimentos em atividades exploratérias.

Deve-se notar que, cada modalidade de contratacdo esta relacionada aos riscos
envolvidos nas atividades de exploracdo em determinada regido ou probabilidade
de sucesso na producédo de hidrocarbonetos. Desta forma, o Governo preocupava-
se com o estabelecimento de uma regulacdo que aumentasse a arrecadacgao e que,
ao mesmo tempo, incentivasse as atividades empresariais no setor. Conforme Caselli
(2012, p. 77), quanto maior o risco relacionado aos aspectos geoldgicos, menor tende
a ser reparticao da renda petrolifera das empresas com o Governo. Nos contratos de
concessao, a caracteristica principal é o fato da propriedade do recurso produzido
ser transferido para a concessionaria ap0ds sua extragdo do subsolo. Ou seja, o Estado
concede a titularidade a empresa em troca do cumprimento de diversas obrigacdes.
Deve-se notar que as empresas vencedoras assumem todos os riscos do negdcio.
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Dias (2013, p. 196-198) conclui que o fim do monopdlio da Petrobras e a introdugao
do regime de concessbes nas atividades upstream foi plenamente bem-sucedida
quando adotados os seguintes critérios: crescimento das reservas e producdo; atracao
de operadores internacionais e surgimento de empresas nacionais promovendo
um ambiente mais competitivo; descoberta de novas fronteiras de exploracdo, em
particular do pré-sal; desenvolvimento da cadeia produtiva de bens e servicos locais;
crescimento substancial do setor petréleo no PIB; geracdo de empregos; crescimento
da arrecadacdo das participacdes governamentais; reestruturacdo da Petrobras
aproximando-a das boas préticas gerenciais do setor; e consolida¢do dos instrumentos
de governanca regulatéria, tal como a criacdo da ANP e das rodadas de licitacao.

REFORMAS OCORRIDAS DEPOIS DE 2010 E CRIAQAS) DOS
CONTRATOS DE PARTILHA DA PRODUGCAO, CRIAGCAO DA PPSA
E MUDANGCAS DE ATRIBUICOES DA ANP E DO CNPE

Diante dos elevados indices de sucesso exploratério que resultaram na descoberta
de enormes volumes de hidrocarbonetos na camada do pré-sal, entre 2006 e 2009,
pela Petrobras, Caselli (2012, p. 107-108) salienta que, levou o Governo a repensar
o modelo contratual das atividades de E&P no Brasil. Do ponto de vista geoldgico,
tais descobertas indicaram a ocorréncia de reservatdrios com elevado potencial
petrolifero abaixo de uma extensa camada de sal, distribuida desde o Espirito Santo
até o litoral norte de Santa Catarina. O fato das descobertas nas camadas do pré-sal
apresentarem um elevado potencial petrolifero com éleo de elevado valor comercial,
com grande quantidade de gas natural associado e a um baixo risco geolégico mudou
a percepgao “prémio-risco” das empresas e o posicionamento estratégico do Governo.
Esta percepcao, aliado a outros fatores (e.g., posicionamento politico do Governo), deu
inicio a um processo de revisdo do modelo regulatério vigente.

Segundo Caselli (2012, p. 115), em julho de 2008 foi instituida Comissdo
Interministerial, integrada pelo MME, a Casa Civil da Presidéncia da Republica (CCIVIL),
o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), Ministério
da Fazenda (MF), o Ministério do Planejamento (MP), e os presidentes do BNDES
e da Petrobras e o Diretor-geral da ANP. Esta comissao teve como objetivo propor
as modificagdes no modelo de E&P vigente que, conforme Caselli (2012, p. 115): “o
governo tinha como foco ndo apenas alterara modalidade de contratacédo de empresas
quando da exploragao em areas do pré-sal (PL n.° 5.938/2009), mas também criar uma
empresa publica dedicada exclusivamente a gestdo dos contratos destas areas (PL
n.° 5.939/2009), instituir um Fundo Social independente que pudesse garantir que
o grande volume de recursos tributdrios obtidos com a exploracdo das éreas fossem
também usufruidos pelas geragdes futuras (PL n.° 5.940/2009) e assegurar a Petrobras,
por meio de uma cessdo onerosa, as condi¢des financeiras necessarias a superacao
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dos custos e da necessidade de investimento relativa ao desafio exploratério da nova
fronteira de producao de petréleo e gas no pais (PL n.° 5.941/2009)"

De Souza Barcante et al (2013, p. 7) ressaltam que a E.M.I. n.° 38/2009 deixou clara
a intencdo do Governo em “aumentar a participacdo da sociedade nos resultados da
exploracdo de petroleo, de gas e de outros hidrocarbonetos fluidos nas areas do pré-sal
e estratégicas; destinar os recursos advindos de tal atividade a setores estruturalmente
fundamentais para o desenvolvimento social e econdmico; e fortalecer o complexo
produtivo da industria do petrdleo e gas do Pais, preservando os interesses estratégicos
nacionais”. A inclusdo da contratacdo de partilha veio para atender as expectativas do
Governo em relagdo aos interesses estratégicos de arrecadacao, controle do ritmo de
exploracdo dos recursos e controle da producdo. Baseado nesta nova percepcao de
“prémio-risco’, o0 novo modelo licitatério nas areas do pré-sal passou a premiar como
vencedor aquele que oferecesse (titulo de excedente em dleo) a maior parcela ao
Estado.

Segundo Caselli (2012, p. 120-121), o Projeto de Lei n.° 5.938/2009 foi aprovado
pelo Legislativo e convertido na Lei n° 12.276 de 30/07/2010, em que a Unido
autorizou, mediamente assinatura de contrato especifico, ceder onerosamente a
Petrobras areas (ainda ndo concedidas localizadas no pré-sal e em regime de dispensa
de licitacdo) para o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de hidrocarbonetos.
Este contrato foi previamente aprovado pelo CNPE, cabendo a ANP a responsabilidade
de obter laudos técnicos para avaliar os volumes e valores a serem potencialmente
produzidos pela Petrobras nas respectivas areas do pré-sal, bem como de regular e
fiscalizar as atividades realizadas no ambito do contrato de cessao onerosa. Este novo
modelo tornou a Petrobras detentora do monopdlio na exploracao, desenvolvimento
e producdo das areas de interesse do Governo sem processos licitatérios. Isto é, de certa
forma nestas dreas estratégicas, houve uma volta ao modelo de Estado Monopolista
Produtor cabendo a ele receber a parcela do excedente da producgéo, descontados os
custos incorridos nas atividades.

Além disso, Caselli (2012, p. 121-122) acrescenta que, o Projeto de Lein.©5.939/2009
foi aprovado pelo Legislativo e convertido na Lei n.° 12.304 de 2 de agosto de 2010,
em que o Poder Executivo autorizou criar a Empresa Brasileira de Administracdo de
Petroleo e Gés Natural S.A (Pré-Sal Petréleo S.A. - PPSA), vinculada ao MME, com a
atribuicdo de representar a Unido na gestao dos contratos de partilha da producédo no
que diz respeito: ao cumprimento das exigéncias de conteudo local; as avaliagdes dos
critérios técnicos e econdmicos dos planos relacionados as atividades exploratérias
desenvolvidas pelas empresas contratadas sob o regime de partilha; as auditorias
e acompanhamento os custos operacionais e dos investimentos em exploracao,
desenvolvimento e producdo dos campos de petréleo; a gestdao da comercializacdo
dos hidrocarbonetos representando a Unido; e quando as jazidas de petroleo estejam
estendidas as areas nao concedidas ou ndo contratadas sob o regime de partilha de
producdo, a PPSA fica responsavel por representar a Unido nos procedimentos de
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unitizacao da producao, cuja competéncia era anteriormente exercida exclusivamente
pela ANP.

E importante ressaltar que o processo decisério da PPSA é constituido por um
Conselho de Administracdo e uma Diretoria Executiva, ambos com cinco integrantes.
Em todos os casos, os nomes serdo indicados pelo Presidente da Republica, sem a
necessidade de aprovacdo pelo Senado Federal. A empresa estard sujeita a supervisao
do MME e afiscalizagcao da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Tribunal de Contas
da Unido (TCU). Ressalta-se ainda que, no caso deste novo agente, a independéncia
institucional difere da aplicdvel a ANP, onde os diretores sdo indicados pelo Presidente
da Republica, cujas escolhas sdo submetidas a aprovacdo do Senado Federal,
garantindo a estabilidade de mandatos e uma certa independéncia no processo de
deliberacao.

Caselli (2012, p. 124) e De Souza Bargante et al (2013, p. 7) lembram que, quanto
ao processo licitatorio, a introducao da Lei n.° 12.351/2010 criou o regime de partilha
da producao, onde o critério da oferta de maior excedente em éleo a Unido, partindo
de um percentual minimo estabelecido pelo CNPE, seria valido para estabelecer o
vencedor. Ou seja, houve grande alteragcao nos incentivos oferecidos para as empresas
interessadas no setor, deixando clara a pretensdo do Governo em aumentar as receitas
de apropriacdo das rendas petroliferas. As questdes relativas a PEM, conteudo local
minimo e bonus de assinatura passam a ter um valor fixo previamente definido
no edital de licitacdo. A Lei n.°o 12.351/2010 cria também o Fundo Social (FS) para
destinagao dos recursos.

Mas diante da crise econdmica em 2015 e 2016, do elevado endividamento e falta
de caixa da Petrobras para realizar novos investimento, em 05/10/2016, a Camara dos
Deputados aprovou o projeto de lei que retirou a obrigatoriedade da participagao da
empresa na exploracdo do petréleo do pré-sal. Além disso, com a inten¢ao de atrair
mais investimentos para o setor, em 19/07/2017, a ANP publicou o edital e o modelo
de contrato da 142 Rodada de Licitagbes de Blocos para Exploracéo e Producao de
Petroleo e Gas Natural, sob regime de concessao, retirando a exigéncia de contetudo
local. Esta medida mudou os incentivos no segmento de E&P e mostrou uma certa
descontinuidade com os objetivos das politicas industriais de desenvolvimento de
uma cadeia de fornecedores no Brasil.

Através da Figura 1, Caselli (2012, p. 128) ilustra os papeis dos atores presentes no
ambiente regulatério do setor de E&P brasileiro a depender da forma de contratacgao,
onde pode-se perceber alteragdes significativas na estrutura regulatéria. Além da
criagao da PPSA, novas competéncias foram definidas para o MME, CNPE e ANP,
fortalecendo o poder de influéncia do Governo. Caselli (2012, p. 124-126) destaca
que, no regime de partilha da producdo, os novos contratos passam a ser celebrados
pela Unido, por intermédio do MME, e ndo mais pela ANP. Ao mesmo tempo, o novo
modelo reforcou o papel de protagonista da Petrobras nas atividades de exploragao
e producéo de petréleo no pais, uma vez que a Unido ficou autorizada a contratar em
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dareas estratégicas, diretamente a Petrobras, dispensando licitacdes. Através da Lei n.°
12.351/2010, o CNPE passou a ter uma atribuicdo mais efetiva na regulacdo setorial,
propondo ao Presidente da Republica politicas nacionais e medidas destinadas
a promogao do aproveitamento racional dos recursos energéticos; validando os
parametros técnicos e econdmicos a serem aplicados aos contratos de partilha de
producéo; e autorizando a ANP a licitacdo de blocos nos contratos de partilha de pro-
ducdo e também de concessao.

Por fim, a determinacdo das puni¢des por infragdes a ordem econémica praticadas
na industria do petréleo é jurisdicdo exclusiva do CADE. Segundo Pereira Neto e
Prado Filho (2016, p. 34), o art. 10 da Lei do Petréleo determina que, “no exercicio de
suas atribuicées, a ANP tomar conhecimento de fato que possa configurar indicio
de infracdo da ordem econdémica, devera comunicé-lo imediatamente ao Conselho
Administrativo de Defesa Econémica - CADE e a Secretaria de Direito Econémico do
Ministério da Justica, para que estes adotem as providéncias cabiveis, no ambito da
legislacdo pertinente”.

CONSIDERAGOES FINAIS

Percebe-se que a implementagdo e as modificacées no regime regulatério no
segmento de E&P no Brasil visou atender diversas justificativas listadas acima, ponto
de vista produtivo, alocativo, distributivo e estratégico, tais quais: quebrar o monopdlio
da Petrobras; aumentar a competicdo com empresas internacionais; permitir a criacéo
de novas empresas nacionais; atentar para possiveis externalidades geradas pelas
empresas produtoras; zelar pela disponibilidade de informacdes das empresas;
mediar conflitos através da ANP; coibir praticas predatoérias e de risco moral (producéo
predatdria dos reservatorios); atrair investimentos para o setor; desenvolver uma cadeia
nacional de fornecedores; planejar e estabelecer onde haveria competicéo (Contratos
de Concessao e de Partilha da Producédo) e onde haveria barreiras a entrada (Cessao
Onerosa); estabelecer e fiscalizar as regras técnicas de funcionamento da industria
pela ANP; implementar mecanismos de protecao social através do Fundo Social;
estabelecer os direitos de propriedade da producao por tipo de contrato; regular a
producdo de petrdleo para gerenciar escassez; atentar para aspectos estratégicos para
manter a independéncia produtiva do resto do mundo; aumentar a participacdo do
Governo ap6s 2010; e aumentar a arrecadacao do Governo com leildes e participagdes
governamentais. No aspecto da defesa da concorréncia, o CADE atuou como agente
inibidor de praticas condutas e situacdes que prejudiquem a concorréncia econdmica.

Foi verificado que entre os dois periodos apresentados (depois de 1997 e depois de
2010) que as motivagdes regulatérias foram sendo alteradas de acordo com aspectos
técnicos; e correntes politicas, ideoldgicas, econémicas e culturais que envolvem os
Governos. Sendo assim, fica evidente que o modelo de regulacdo muda de acordo
com suas justificativas (apresentando um aspecto dindmico), asvezes aumentando a
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concorréncia entre as empresas e as vezes restringindo. Conforme Prado (2004, p. 40):
“no caso, brasileiro reforcou-se o modelo de um Estado ativo, mas cujas fungdes vao
sendo alteradas ao longo das décadas em func¢éo de mudancas politicas, econémicas
e culturais no Brasil e no exterior”.
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