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1. Introducio

O setor energético brasileiro vive hoje uma situacdo paradoxal. A tio
sonhada autossuficiéncia energética, buscada desde os anos 1930, foi alcancada
com ampliacio da producio de petroleo (no pré-sal) e da capacidade de geraciao de
energia elétrica. No entanto, esse ¢ um momento historico em que o preco da
energia no Brasil, especialmente a elétrica, ¢ um dos mais elevados, afetando os
custos de producio da industria nacional.

A exploracio e a producio de petroleo e gas no pré=sal foi central na
mudanca do balanco energético brasileiro, na década de 2010, que passou a
condicdo de superavitirio (autossuficiéncia). Além disso, impulsionou a retomada
do nacionalismo energético brasileiro, entre 2003 e 2014. O novo papel da
Petrobras e as mudancas e regulatérias no setor aumentaram a capacidade de
controle estatal, permitindo a execucio de politicas voltadas ao aumento dos
spillovers ¢ do encadeamento produtivo da industria de transformacdo. Esse

Nacionalismo de Recurso (RN) no setor de petréleo e gas foi interrompido com a

crise de 2014/2015 e com o Golpe parlamentar de 2016.

No campo do setor elétrico, os pilares (potencial hidrico, reservatérios e
coordenacio e planejamento setorial) do modelo brasileiro, forjado pelo Estado
nacional, estio com problemas estruturais. Parte deles é fruto dos problemas
causados pela reforma pro-mercado da década 1990, que nao foram revertidos com
a retomada acanhada da coordenacio governamental nos anos 2000. Estes
problemas estruturais podem ser agravados ainda mais com a proposta de
privatizacio da Eletrobras. Hoje, com o atual modelo, ndo ¢ mais possivel ofertar
energia elétrica abundante e barata, como ocorreu ao longo do século XX.

Além desses desafios, a politica energética brasileira (formas de atuacio
direta e indireta do Estado no setor) tem, ainda, que levar em conta a questio da
transicio energética dos fosseis para os renovéveis, considerando os ativos
estratégicos nacionais (recursos energéticos e infraestruturas fisicas).

Diante disso, este Texto para Discussio tem como objetivo apresentar os
principais desafios que estio postos para a politica energética brasileira no século
XXI, dado o contexto de profundas incertezas estruturais (tecnoldgicas, de custos,
financeiras e politicas) no que diz respeito (i) ao papel desempenhado pelo pré-sal
no desenvolvimento nacional; (ii) a fragilizacdo dos pilares do modelo elétrico
brasileiro e a necessidade de sua requalificacdo; e (iii) aos caminhos da transicio
energética dos fosseis para os renovdveis, levando em conta os ativos estratégicos
que o pais possui.
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Além dessa introducio, este estudo esta organizado em mais cinco secoes.
Na segunda, sio apresentados os principais fatos estilizados do balanco energético
brasileiro, entre 1940 e 2019. Na terceira secdo, €é apresentado o papel
desempenhado pelo Estado no setor de energia, destacando como a politica
energética atua nas questdes de seguranca de abastecimento, na distribuicio dos
excedentes econdmicos e no nacionalismo energético. Na quarta secio, discute-se o
setor de petréleo no Brasil no século XXI, destacando a retomada interrompida do
nacionalismo energético. Na quinta secio, debate-se a crise estrutural do setor
elétrico por meio da andlise das reformas pro-mercado dos anos 1990, da retomada
acanhada da coordenacio governamental, na década de 2000, e da MP 579 do
setor elétrico na década de 2000. E, por fim, na sexta secio, procura-se alinhavar
algumas consideracoes a titulo de conclusio.

2. Energia e desenvolvimento: um panorama do balanco energético
brasileiro entre 1940 e 2019

O Brasil vivenciou entre 1930 e 1979 um intenso crescimento do PIB, de
6,3% ao ano em média. Esse dinamismo foi puxado pela ampliacio da producio
industrial de bens de consumo ndo-duraveis e duraveis, de intermedidrios e de
capital. Isso fica evidenciado com o crescimento da industria de transformacio
superior a expansio do PIB (de 8,7%, ao ano em média, entre 1948 e 1979), que
implicou no aumento da participacio da industria de transformacio, em relacdo

ao PIB total, de 19,3% em 1940 para 33,7% em 1980 (Grafico 1).

Grafico 1 - Brasil: Taxa de urbanizacio, industria de transformacio (% PIB),
consumo de energia (Oferta Interna de Energia/OIE) e oferta interna de energia
elétrica (OIEE) (1940-2019; anos selecionados)

90,0 350,0
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30,0
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20,0 ]
10,0 ' - = = 50,0
1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2015 2019 '
= Taxa de urbanizacgdo (%) 31,2 36,2 44,7 559 676 756 812 844
i Industria de transformacéo (%

PIB) 193 263 293 337 265 153 150 122 110

Consumo de energia (OIE)
(milhdes tep)

OIEE (milhdes tep) 39 120 214 338 473 529 560

238 333 492 66,9 114,7 142,0 190,0 268,7 299,9 294,0

Fonte: Ipeadata; EPE (Balanco Energético) (2020).
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Esse avanco da industrializacio brasileira, que foi intensivo em consumo
de energia, veio acompanhado do crescimento demografico e com a ampliacio das
populacdes que passaram a viver nas cidades, o fendomeno da urbanizacio. Em
1940, dos cerca de 41 milhoes de pessoas, que viviam no Brasil, apenas 31,2%
residia nas cidades, sendo que o consumo de energia (Oferta Interna de Energia®)
brasileiro era de apenas 24 milhdes de tep (tonelada equivalente de petréleo)

(Grafico 1).

Cabe observar, que até os anos 1930, a oferta interna de energia moderna
no Brasil era suprida por meio das importacdes de carvio da Inglaterra e de
derivados do petréleo, principalmente originados dos Estados Unidos. A principal
fonte de energia produzida no Brasil era a lenha nativa para consumo doméstico
de moradias no mundo rural (ALMEIDA; BICALHO, 2014). Em 1940, a lenha e
o carvio vegetal representavam 83,3% da Oferta Interna de Energia (OIE), ao
passo que o petroleo, o gas natural e derivados e a hidraulica e eletricidade

participavam, respectivamente, com apenas com 6,4% e 1,5% da OIE (Grafico 2).

Grifico 2 - Brasil: participacio da Oferta Interna de Energia (OIE) por fonte (%)

(1940-2019; anos selecionados)
0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

1940 6,4 645 83,3
1950 12,9 4816 78,1
1960 25,7 2,93,2 63,9
1970 38,0 36 5,1 47,6
1980 49,3 51 96 27,1 8009
1990 43,7 68 141 20,1 134 20
2000 51,0 68 158 12,1 [09WER
2010 48,1 54 140 97 175 52
2015 51,0 59 113 83 169 60
2019 46,6 53 124 87 180 1672
Petrdleo, gas natural e derivados = Carvdo mineral e derivados
Hidraulica e eletricidade Lenha e carvéo vegetal
® Produtos da cana m Eolica

2 Oferta Interna de Energia (OIE) ¢ “a quantidade de energia colocada a disposicio do pais para ser
transformada pelos centros de transformacio (refinarias, plantas de gis, centrais elétricas, ciclo de
combustivel nuclear, etc) e/ou consumida diretamente pelos setores produtivos e residenciais. Em outras
palavras, é a quantidade de energia primaria (petréleo, gas natural, carvio a vapor e metaldrgico, urinio,
hidraulica, edlica, solar, lenha, produtos de cana, etc.) disponivel internamente (+ producio + importacdes
+ variacoes de estoques - importacdes de energia primaria) acrescido da quantidade de energia secundaria
disponivel sem contabilizar as transformacdes realizadas internamente (+importacdes + variacdes de
estoques - importacdes de energia secundaria). Cabe observar que a energia primaria ¢ a obtida diretamente
da natureza e que, na maioria das vezes nio se encontram em condicdes de ser utilizada diretamente, ao
passo que a energia secundéria ¢ a obtida por meio de transformacdes quimicas e fisicas realizadas nos

Centros de Transformacdes” (PINTO JR., et. al., 2007).
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Fonte: EPE (Balanco Energético) (2020).

Nota: ! Inclui bagaco de cana, outras fontes primarias renovaveis.

Quarenta anos depois, em 1980, o Brasil tinha se industrializado,
urbanizado e adotado fontes modernas de energia. A industria de transformacio
participava com 34% do PIB; 67,6% da populacio brasileira (de cerca de 119
milhoes) passaram a residir nos centros urbanos; e consumo de energia (Oferta
Interna de Energia) e de energia elétrica (Oferta Interna de Energia elétrica)
alcancaram, respectivamente, os patamares de 115 milhdes de tep e de 12 milhoes
de tep. Cabe observar que o consumo de energia elétrica aumentou em 204%

entre 1970 e 1980 (Grafico 1).

A participacio da lenha e do carvio vegetal na OIE caiu de forma
expressiva (27,1%) em 1980; ao passo que aumentou expressivamente a
participacio do petroleo, o gas natural e derivados (49,3%), da hidraulica e
eletricidade (9,6%) e dos produtos de cana (8,0%) (Grafico 2). Ou seja, essas fontes
modernas de energia substituiram a forma mais rudimentar, a lenha.

A industrializacdo provocou profundas mudancas tanto nos modelos da
vida privada como na organizacio do processo de producdo, distribuicio e

comercializacio dos bens e servicos engendrados no Brasil.

Com o avanco da producio de bens duréveis, sobretudo a de veiculos’, e
com os investimentos publicos destinados a construcio e a melhoria da
infraestrutura basica (rodovias®, producio de energia elétrica, armazém e silos,
portos), o Brasil foi substituindo gradualmente a lenha pelo petréleo, adentrando
na “sociedade do hidrocarboneto” do século XX, nos termos de Yergin (1992)°,
que é caracterizada pela forte ampliacio da demanda de derivados de petroleo
(diesel, gasolina, querosene de aviacio). Esses passaram a funcionar como os
combustiveis responsaveis pela maior parte dos sistemas de transportes nacionais e

3 Entre 1957 e 1989, a producio anual (por unidade) de automoveis, de veiculos comerciais leves e pesados
saltara, respectivamente, de 1.166 para 730.992; de 10.781 para 205.008; e de 18.505 para 77.234, segundo
estatisticas do século XX do IBGE.

* A extensio da rede rodovidria pavimentada brasileira saltou de 3.133 km, em 1955, para 123.357 km, em

1986, segundo estatisticas do século XX do IBGE.

> A sociedade do hidrocarboneto esteve assentada em trés grandes eixos, a saber: 1) o avanco da
industrializacdo e da urbanizacio por meio da generalizacio dos usos dos motores a gasolina € a diesel e da
petroquimica; 2) a industria de petroleo transformou-se num dos eixos centrais da acumulacio capitalista
no século XX - dados os elevados excedentes econémicos gerados no setor com a expansio da producio e
reducio dos custos de producio -, proporcionando a formacio de grandes conglomerados empresariais; e
3) o petrdleo, em virtude dos dois elementos anteriores, tornou-se uma mercadoria especial que afeta as
estratégias nacionais (reservas e volume e continuidade da producio), tanto no que diz respeito a seguranca
energética como no que tange ao nacionalismo energético (YERGIN, 1992; SAUER; RODRIGUES, 2016;
SUAREZ, 2012; TORRES FILHO, 2004).
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internacional. Além do transporte, o petréleo também ampliou o seu uso como
insumo bdsico na industria petroquimica.

O Brasil experimentou um acelerado processo de modernizacio,
assentado no bindmio “urbanizacio e industrializacio”, que alterou de forma
significativa a demanda energética de consumidores residenciais (novos moradores
dos centros urbanos) e de consumidores dos segmentos industriais, dos transportes
e do proprio setor energético. Processo esse que vai se acelerar, entre 1970 e 1980,
com a adocio do II Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), durante o
governo do general Geisel, que tinha como objetivo completar a matriz industrial
da 2° Revolucdo Industrial (centrada na metalomecinica e na petroquimica). Os
principais eixos do II PND, segundo Lessa (1998), foram:

(i)  Ampliacio da producio de bens industriais intermediarios - setor
foi responsavel por um dos gargalos do ciclo de crescimento

anterior;

(i)  Descentralizacio industrial, integracio regional (industria de papel
e celulose, capital intensiva);

(iii) A expansio e a modernizacio da agropecudria destinada a
exportacio;

(iv)  Projetos de infraestrutura, tais como: Ponte Rio-Niteroi,
Transamazdnica, entre outras;

(v)  Ampliacio do setor de energético (nuclear, inclusive), buscando
minimizar os impactos da elevacio do preco de petrdleo de 1974
(primeiro choque do petréleo).

Mesmo com esse esforco de ampliacio da producio de energia primaria, a
dependéncia externa energética aumentou ao longo dos anos 1970. Isso aconteceu
em virtude da expansio da demanda energética (de 5,9%, em média, entre 1971 e
1979), sobretudo de petroleo e derivados, ter sido superior ao crescimento da
oferta de energia priméria (2,5% em média para o mesmo periodo). A producio de
petroleo, por exemplo, ficou praticamente estagnada no periodo (expansio de
0,1%). Com isso, a dependéncia externa energética alcancou o patamar de 45,4%,
em 1979, maior valor registrado da série historica® (Grafico 3).

® Cabe observar que a dependéncia externa brasileira de energia foi caindo de forma gradual, ao longo das
décadas de 1980, 1990 e 2000. Até que nos anos 2010 o Brasil acalcou sua autossuficiéncia energética e de
petréleo em decorréncia da ampliacio da producio de petréleo no pré-sal. Mais a frente analisaremos esse
ponto.
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Grafico 3 - Brasil: dependéncia externa (importacio/demanda total) de energia
e petroleo (%) (1940-2019; anos selecionados)
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Fonte: EPE (Balanco Energético) (2020).

Com o II PND, o Brasil avancou no seu processo de industrializacio,
ampliando ainda mais a demanda de energia. A OIE praticamente dobrou entre
1970 e 1980 (de 67 milhoes de tep para 115 milhdes de tep), sobretudo com o

aumento do consumo final do setor industrial, que aumentou sua participacio de

27,7% para 35,9% (Grafico 3).

Grifico 4 - Brasil: participacio do consumo final de energia por setor (%) (1970-

2019; anos selecionados)
0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

1970 2,5 355 14 86 2120 TS0
1980 5,6 20,1 1755 2460 NGO 6,5
1990 94 142 234700258 I 9.4
2000 75 121 294302 Es 102
2010 101 9,8 282Nz G 88
2015 10,7 9,6 3344NNNNNSZEI Gz 7,3
2019 11,2 103 3449 NS s/ 71

Setor energético Residencial = Comercial
Agropecuario m  Transportes ®  Industrial

Fonte: EPE (Balanco Energético) (2020).

Os ramos industriais que mais elevaram sua participacio, entre 1970 e
1980, no consumo final de energia da industria total foram: ferro-gusa e acio;
ferro ligas; mineracio e pelotizacdo; ndo ferroso e outros metalurgia, quimica e
papel e celulose (Tabela 1). Estes ramos foram os eixos estratégicos do II PND.

Tabela 1 - Brasil: participacio do consumo final do setor industrial por ramos
de atividade (%) (1970-2019; anos selecionados)
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1970 1980 1990 2000 2010 2015 2019
Industrial - total 100, 100, 100, 100, 100, 100, 100,
0 0 0 0 0 0 0
Cimento .5 7,4 52 55 50 56 49
Ferro-gusa e aco 19,1 23,2 28,1 24,6 19,2 19,8 20,2
Ferro-ligas o6 1,3 22 1,9 20 14 1,6
Mineracio e pelotizacdo ,5 33 30 37 37 40 3,1
Nao-ferrosos e ?utros da 26 46 77 71 7.6 67 59
metalurgia
Quimica 68 10,0 9,7 10,6 84 81 8,5
Alimentos e bebidas 33,2 21,7 19,2 20,6 27,2 25,4 24,4
Textil 46 31 28 1,9 14 1,1 1,1
Papel e celulose 54 7,1 83 10,2 11,8 13,9 16,2
Ceramica 90 67 54 51 52 55 53
Outros 97 11,7 85 88 84 86 87

incep |

Fonte: EPE (Balanco Energético) (2020).

O setor energético jogou um papel central no desenvolvimento
econdmico brasileiro, entre 1930 e 1979, na medida em que, sob coordenacio e
controle do Estado brasileiro (monopolios estatais nos setores de petroleo e gés,
com a Petrobras, e de eletricidade, com a criacio a Eletrobras), ele conseguiu, pelo
lado da demanda, fornecer energia farta e a baixo custo para o setor industrial; e,
pelo lado da oferta, possibilitou a construcio de uma cadeia de fornecedores de

(ALMEIDA;

equipamentos € servicos nacionais

BICALHO, 2014; BICALHO, 2016).

no segmento energético

Mesmo com as desvantagens econdmicas, em decorréncia da escassez de
petroleo e carviao de qualidade, o setor energético brasileiro, sob controle estatal,
foi capaz de fornecer a infraestrutura energética necessaria para o processo de
industrializacio, em virtude do aproveitamento do potencial hidraulico nacional.

Nesse sentido, o Estado brasileiro foi capaz de construir capacidades institucionais,

tecnoldgicas e financeiras para desenvolver esses recursos domésticos (ALMEIDA;

BICALHO, 2014; BICALHO, 2016).

Cabe observar também os expressivos avancos obtidos pela Petrobras no
setor de petroleo e gas com progressiva reducio da dependéncia do petroleo; com a
garantia de abastecimento de derivados em todo territério nacional; e com seus
investimentos (em E&P e refino), que permitiram, por um lado, o aumento da
producio de petroleo e da transformacio de petroleo em derivados, haja vista o
aumento da capacidade de refino, e, por outro, estimulou a criacio da cadeia de
fornecedores nacionais, como veremos mais a frente (ALMEIDA; BICALHO,
2014; BICALHO, 2016).
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Com a crise do modelo de desenvolvimento brasileiro na década de 1980
e a adocdo do modelo neoliberal no Brasil nos anos 1990, a economia brasileira
apresentou um baixo desempenho em termos de crescimento econdmico. Na
década de 1980, o crescimento médio do PIB e da industria de transformacio
foram, respectivamente, 3% e 1,9%. Resultado ainda pior foi observado na década
de 1990, quando o PIB cresceu 1,8% e a industria de transformacio ficou
estagnada. Com isso, a demanda total de energia desacelerou nesse periodo em
relacdo a década de 1970. Vale destacar que a demanda de energia elétrica também
desacelerou, mas manteve significativas taxas de crescimento nos anos 1980 (6,8%)

e 1990 (4,4%) (Tabela 2).

No que tange a demanda total de energia e a oferta primdaria de energia
brasileira, nas décadas de 1980 e 1990, verificou-se que a oferta primaria sempre
esteve acima da demanda nesse periodo, em virtude da desaceleracio do
crescimento econdmico e da ampliacio das fontes primarias, em especial o

petroleo e a energia hidraulica (Tabela 2).

Tabela 2 - Brasil: Demanda total de Energia, Oferta de energia primaria, PIB e
PIB da indstria de transformacio (variacio média anual; %) (1971-2019)

1971- | 1980- | 1990- 2000- 2016-
79 89 99 2015 2019

Demanda total de Energia 59%  2,7%  2,6% 3,0% 0,2%

Oferta de energia primaria 2,5% 6,1% 2,9% 4,3% 3,3%
Demanda de energia elétrica

(OIEE) 12,0% 6,8%  4,4% 3,2% 1,4%

PIB 8,6%  3,0% 1,8% 3,0% 0,1%

PIB - Industria transformacao  9,0% 1,9%  0,0% 1,5% 0,2%

incep |,

Fonte: Ipeadata; EPE (Balanco Energético) (2020).

Cabe observar ainda que, entre 1980 e 2000, ocorreu uma ampliacio da
diversificacio da matriz energética brasileira com aumento das participacoes das
fontes hidraulica e elétrica (15,8% da participacio da OIE total, em 2000) e dos
produtos de cana (10,9% da participacio da OIE total, em 2000), ao passo que
ocorreu a reducio da participacido da lenha. Isso ampliou a participacio de fontes
de energia renovaveis que geram com menor emissio de CO2 na producio e no

consumo de energia.

Entre 2000 e 2015, a economia brasileira voltou a apresentar um melhor
desempenho econdmico em relacio aos anos de 1990 e de 1980. O PIB expandiu-
se 3%, ao ano em média, enquanto que o setor da industria de transformacio

obteve um desempenho bem inferior no periodo (apenas 1,5%) (Tabela 2).
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Entre 2000 e 2015, a expansdo do PIB implicou no aumento da demanda
total energética de 3% periodo (Tabela 2), sendo o setor de transporte o principal
responsavel por esse crescimento, uma vez que sua participacdo no consumo final
de energia expandiu-se de 27,6% em 2000 para 32,3% em 2015 (Grafico 4).
Quanto a demanda energética da industria de transformacio, verificou-se uma
reducio na sua participacio no consumo final total (de 35,4% para 32,4%)
(Grafico 4) em decorréncia das menores taxas de crescimento do produto desse
setor.

Apesar do aumento da OIE de 2,5%, entre 2000 e 2019, a emissdes de
CO;, em Mt equivalente, cresceu 2,0% ao ano em média (Grafico 5). Isso se deveu
ao fato de que a matriz energética brasileira ser relativamente “limpa” em relacio a
diversos paises e regides, haja vista a expansao da participacio de fontes renovaveis
em 2019 (ver Grafico 2) e expressiva participacio da energia hidraulica na geracio
de energia elétrica. Em 2019, cada brasileiro emitiu 2,0 tCO2, em média (Grafico
5), cerca de 1/7 do que um estadunidense e 1/3 do que um cidadio da Uniio

Europeia ou da China emitem na producio e no consumo de energia.

Grifico 5 - Brasil: participacio do consumo final de energia por setor (%) (1990-
2019; anos selecionados)
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Fonte: EPE (Balanco Energético) (2020).

Entre 2000 e 2019, as principais fontes energéticas no consumo final
brasileiro foram dos derivados de petroleo - que ainda serd discutido em secdo a
seguir -, a eletricidade e o bagaco de cana. Nesse periodo ocorreu uma reducao na
participacao dos derivados de petroleo, verificando-se, em contrapartida, aumentos
da fonte bagaco de cana e eletricidade (Grafico 6).

Grafico 6 - Participacao das fontes no consumo final (%) (%) (1920-2019; anos

selecionados)



100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%

30%
20 e

10% 143 14,6 156 16,6
0%

2000 2005 2010 2015 2019

Outros m Gés natural m Lenha
= Bagaco de cana m Eletricidade m Derivados de petrdleo

Fonte: EPE (Balanco Energético 2020)

No que diz respeito a geracio de energia elétrica, cabe destacar, por um
lado, a expressiva participacio da fonte hidraulica, entre 1974 e 2019, e, por outro,
a reducdo continua da capacidade instalada dessa fonte em relacio a capacidade
instalada de geracio de energia (86% em 1990; 83% em 2000; 71% em 2010; 65%
em 2015; e 64% em 2019) (Grafico 7).

Grifico 7 - Capacidade instalada da geracio elétrica por fonte (nuclear, solar,
edlica, térmica, hidrica) e Oferta Interna Elétrica (1974-2019; MW)
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Fonte: EPE (Balanco Energético) (2020).
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[sso vem acontecendo em virtude da reducdo do potencial hidrdulico
nacional e da construcio hidrelétricas sem reservatorios. Com isso, sistema elétrico
brasileiro ficou mais vulneravel ao risco hidrolégico em virtude da dificuldade de
crescimento dos reservatorios, que foram centrais para viabilizar energia elétrica
barata para o setor industrial at¢ 2000 (BICALHO, 2019), o que implicou no
aumento das tarifas a energia elétrica a partir da década de 20007, Além do desafio
da elevacio dos custos energéticos do pais e seus efeitos para a competividade da
industria nacional, a politica energética brasileira (formas de atuacdo direta e
indireta do Estado) tem, ainda, que levar em conta a questio da transicio
energética.

3. O Estado no setor de energia: politica energética, seguranca energética,
disputa pelos excedentes e nacionalismo de recursos

A politica energética é a forma de atuacio direta (produtor, coordenador
e planejador) e/ou indireta (regulacio e incentivos ao setor privado) do Estado
sobre o setor energético, envolvendo um conjunto de medidas que afetam as
fontes; as cadeias energéticas; os investimentos da infraestrutura energética; o
preco da energia; os suprimentos dos recursos; questdes regulatorias e
institucionais do setor; as questdes tributarias rede, etc. Ou seja, a politica
energética - medidas econdmicas, de desenvolvimento, tributaria, industrial,
ambiental voltada ao setor de energia - deve ter como objetivo garantir a seguranca
de abastecimento energético, presente e futuro, que permita, a0 mesmo tempo, o
crescimento econdmico e o desenvolvimento social (PINTO JR., et. al., 2007).
Atualmente também implica na sustentabilidade ambiental atrelado & producio e
ao consumo de energia com menor emissao de gases que provocam o efeito estufa.

E evidente que as formas de intervencio estatal no setor energético para
alcancar esses determinados fins, necessariamente afetam tanto o processo de
producio dos recursos energéticos (dimensdes produtivas, tecnoldgicas,
ambientais, etc.) como a distribuicio das rendas excedentes da producio dos
recursos energéticos primarios — que se aproxima da renda da terra ricardiana -
entre os atores envolvidos (Estado nacional; empresas privadas e estatais
internacionais nio financeiras; empresas privadas nacionais nio financeiras;
empresas nacionais e estrangeiras financeiras; e cidadios consumidores de energia)
na producio dos recursos energéticos e que detém o direito de propriedade dos
recursos energeéticos.

Cabe observar que o Estado joga um duplo papel nesse processo. Por um
lado, a sua atuacdo (direta ou indireta) necessariamente afeta a distribuicio das

" Esse ponto serd discutido de forma detalhada mais a frente.
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rendas dos recursos entre os atores envolvidos no processo de producio do setor
energético. Por outro, ele também pode, em determinadas conjunturas historicas,
ampliar a apropriacio estatal da renda excedente da producio dos recursos
energeéticos.

Nesse sentido, a politica energética diz respeito a forma como “os Estados
nacionais percebem, hierarquizam e introduzem em seu conjunto de politicas
publicas esses objetivos; o que, ao fim e ao cabo, se traduz no volume de recursos
que, de fato, esses Estados estio dispostos a mobilizar para alcanci-los”
(BICALHO, 2011, p. 1) dado as correlacoes de forcas - capacidades de exercer o
poder - entre os interesses dos segmentos empresariais financeiros e nio

financeiros nacionais e internacionais.

E preciso observar que a politica energética sempre esteve vinculada a
garantia de suprimento de energia, ou seja, tem como ponto de partida a seguranca
energética. Essa questio estd presente desde os momentos iniciais do pos-II
Guerra, mas ganhou maior relevincia apds a primeira crise do petroleo de 1974.
Apesar de sua importincia, nio ha uma definicio aceita universalmente para
seguranca energética, uma vez que ela depende das condicoes histdricas vigentes.

Yergin (2014, p. 91) define seguranca energética enquanto “a
disponibilidade de um suprimento suficiente a precos razoaveis”. O conceito

possui quatro dimensdes, a saber:

(i)  “A seguranca fisica” que tem como objetivo “proteger os ativos, a
infraestrutura, as redes de abastecimento e as rotas comerciais e
criar provisdes para substituicdes rapidas quando for necessario”;

(ii)  “O acesso fisico, contratual e comercial a energia”;

(iii)  “A seguranca energética ¢ também um sistema” — composto de
politicas nacionais e instituicdes internacionais destinadas a
responder de maneira coordenada a interrupcdes, deslocamentos e
emergéncias;

(iv)  “Os investimentos” que possibilite “garantir a existéncia de
suprimentos e infraestrutura adequados em qualquer momento no
futuro”.

De um lado, os paises importadores de petroleo adotam estratégias para
garantir a seguranca energética em termos de oferta, ao passo que os paises
produtores de energia pensam em termos da seguranca energética pelo lado de sua
demanda (YERGIN, 2014). Nesse sentido, a seguranca energética vai muito além
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da questio da autossuficiéncia energética, embora essa situacio mitigue os riscos
para a garantia de abastecimento. Para determinados paises, a seguranca energética
passa pelo acesso e controle de fontes de recursos energéticos localizados fora de

seu territorio (BICALHO, 2011).

Tanto a questio da seguranca energética como as formas de atuacio do
Estado dependem do contexto historico, que reflete a correlacio de forcas entre o
Estado (maior ou menor autonomia relativa) diante dos capitalistas nacionais e
estrangeiros. No que diz respeito ao capital estrangeiro, cabe observar que ele, em
boa medida, reflete e é o refluxo dos interesses dos seus Estados nacionais de
origem.

Pauly & Reich (1997) e Doremus et. al. (1998), que analisaram os casos
estadunidenses, japoneses e alemies, evidenciaram que a origem nacional das
empresas multinacionais interfere de forma significativa em suas estratégias de
pesquisa e desenvolvimento, de comércio e de investimento fora de seus territorios
de origens. Nesse sentido, o Estado nacional e suas politicas publicas,
especialmente no campo do direito de propriedade e da inovacio e do
financiamento, sio fundamentais para a configuracio e expansio de suas empresas
multinacionais. [sso significa dizer que Estado nacional
criam/estimulam/defendem suas empresas multinacionais nos espacos de

acumulacio internacional.

Em outras palavras, a relacio entre um Estado nacional e empresas
estrangeiras ¢ também uma questio que envolve disputas entre Estados pela
apropriacdo da riqueza e pelo acesso de recursos estratégicos (como os energéticos),
que impactam em mudancas regulatorias internacionais (liberalizacio do comércio
e investimento; direito de propriedade, etc.) e nacionais. Essa disputa entre
Estados nacionais, detentores de recursos energéticos, e grandes empresas
internacionais ¢ ainda maior, uma vez a produciao desses recursos requerem um
elevado montante de investimento, numa fase inicial de exploracio, e geram
expressivos excedentes econdmicos que sio fortemente disputados. Além do fato
de que o acesso e o controle de reservas energéticas ¢ um elemento central para sua
seguranca energética.

Diante disso, as decisdes de investimento das empresas internacionais
para a producio de recursos naturais fora de seu territorio levam em conta: (i) o
controle das reservas energéticas de seus territorios diante de seus competidores,
dado o cenario geopolitico e os interesses nacionais existentes dos paises de origem
e dos paises hospedeiros; e (ii) a analise econdmico-financeira que busca estimar a
apropriacio da renda dos recursos que a empresa pode obter.
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Quanto as formas de atuacio do Estado, no periodo do posIl Guerra
havia uma expressiva atuacio direta estatal na producio de bens e servicos, por
meio de empresas publicas (setor produtivo estatal®). Chang (1992) e Reis (2008)
apresentam cinco motivos para a existéncia do setor produtivo estatal:

(i) Atividades que possuem vantagens comparativas, mas que Ssiao
inviabilizadas em virtude de elevada escala minima de producio
sob a condicio de mercado de capitais limitados;

(ii)  Atividades caracterizadas por monopélios naturais, especialmente
nos segmentos de infraestrutura produtiva, como o energético;

(iii)  Atividades que desempenham carater estratégico na medida em

que sdo cruciais para o desenvolvimento nacional;

(iv)  Atividades que estejam articuladas a producio de tecnologia que
possam ampliar a dinimica tecnoldgica, reduzindo a

vulnerabilidade externa;

(v)  As politicas de precos adotadas podem funcionar como ferramenta
de distribuicio de renda e de ganhos de competividade para a

industria nascente.

Em linhas gerais, Hansen e Percebois (2017) afirmaram que a atuacio dos
Estados nacionais da Europa, entre 1945 e 1980, no setor energético se pautou
pela (i) atuacio direta (produtor e planejador) e (ii) necessidade de integracio
vertical, sob controle estatal, em setores econdmicos caracterizados por monopélio
natural e/ou pela producio de mercadorias que detém papel estratégico -
seguranca de abastecimento e custos energéticos baixos para fomentar a
industrializacio, tais como energia elétrica, producido e distribuicio de petroleo e
seus derivados, nuclear, etc.

8 O setor produtivo estatal (empresas publicas) enfrenta um constante conflito entre buscar a lucratividade
(acumulacio interna de capital - dimensio microecondmica) e alcancar objetivos de politicas publicas
(compras governamentais, conteudo local, inovacio, etc.) e de natureza macroecondmica (inflacio, balanca
comercial, financas publicas, etc.). Em outras palavras, as empresas estatais por serem, ao mesmo tempo,
empresa e Estado, possuem uma dupla funcio (faces estatal e empresarial) (ABRANCHES, 1979; ALVEAL,
1994). Essa dupla face do setor produtivo estatal nio compromete as relacdes mais gerais do processo de
acumulacio de capital, mas sim permite uma compatibilizacio entre lucro privado e beneficios econdomicos
e sociais para a populacio. Cabe observar que essas duas faces estdo sempre em tensdo latente em virtude
das dificuldades de conciliacio entre os interesses estatal/publico - ji que proprietirio majoritario dessas
empresas ¢ o Estado que representa os interesses da populacio - e empresarial/privado dessa empresa que
necessita acumular capital para desenvolver seus projetos e investimentos. A compatibilizacio entre as faces
estatal e empresarial é uma tarefa eminentemente politica, sem perder de vista os fatores econdmicos que
dio origem a essa ambiguidade, haja vista a necessidade de combinar os objetivos das empresas e os

objetivos sociais em cada conjuntura histérica (ABRANCHES, 1979; ALVEAL, 1994).
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[sso vai mudar completamente no final da década de 1970, com o avanco
da governanca neoliberal - pautada, no campo econdmico, pelo monetarismo
friedmaniano e, no campo politico, pela visio hayekiana de competitividade
individual e pela ideia de Estado gendarme e regulador -, sobretudo, apos a Margaret
Thatcher assumir a posi¢io de primeira ministra do Reino Unido. O programa de
privatizacoes do Reino Unido dos anos 1980-90, comandado pela Primeira-
Ministra, foi o caso paradigmdtico, que serviu de modelo para diversos paises.
Inclusive para a implementacio das privatizacdes brasileiras da década de 1990
(das telecomunicacoes, da mineracdo, da siderurgia, etc.) e a criacio das agéncias
reguladoras, tais como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em 1996, a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel), em 1997, e a Agéncia Nacional

de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), em 1998.

Nessa visdo, a privatizacio proporcionaria, sob a regulacio estatal
(Agéncias Reguladoras), o aumento da competicio de mercado, a atracio de
investimentos privados e o aumento da eficiéncia econdmica. Permitindo ao
consumidor adquirir produtos e servicos com melhor qualidade e menores precos.
Assumiu-se como pressuposto a ideia de que o Estado seria por definicao
ineficiente em relacdo ao mercado, no que diz respeito ao papel de planejador e
produtor. Com isso, o Estado deveria adotar o papel de regulador da atividade
econdmica privada (Estado-regulador), buscando criar mercados competitivos e

estimular e introduzir a concorréncia.

A onda de mercado, em consonincia com o “Consenso de Washington”,
como dito por Hansen e Perceboais (2017), varreu o paradigma anterior. E o
Estado voltou-se a regulacio que deveria ser temporaria, pois o regulador criaria as
condicdes para o florescimento de um mercado competitivo, como dito por
Thomas (2016). Ele analisa os limites da regulacio do Reino Unido no que diz
respeito aos objetivos propostos incialmente. Em suas palavras:

In the UK, the vision of a regulatory body for the energy sector that would
soon be proved redundant and unneeded has not been realised. There is still
little evidence that the network parts of the business can be anything other
than natural monopoly that requires price regulation, so this function is
expected to continue. The promise of a simplified system of setting prices
given by the incentive formula was not achieved and efforts to make the price
setting process more reflective of costs and the scope for cost reductions have
led to a continuing growth (measured in budget and staffing) in regulatory
activity. However, the hope that other segments of the industry could become
competitive persisted and the measures needed to make that transition gave
OFGEM [Office of Gas and Electricity Markets] its pivotal position by around
the year 2000. Fifteen years on, the transition to full competition appears no
closer to fulfilment. In 2010 the government and OFGEM stated that meeting
the emissions target was a priority. Yet the rhetoric of government and
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OFGEM still emphasizes competition. By 2015, it was hard to deny the sense
that OFGEM was no longer central to energy policy formation and
implementation. [...] It might simply reflect a loss of trust by the government
in OFGEM's ability to carry out policies effectively. However, two other
explanations may have implications both inside and outside the UK. First,
‘independent’ regulation might flourish only in times when difficult choices
are not required, such that when tough decisions are required, government
inevitably takes back power. Whether this is the case of governments
‘interfering’ in areas they should not or whether it is governments, with
democratic legitimacy, carrying out their responsibility to govern is a matter of
judgement. From 1990 to 2002, fossil-fuel prices fell and supplies were secure.
The introduction of natural gas into the UK generation fuel mix replacing
coal allowed greenhouse gas emission targets to be comfortably met with no
government action and selling generation assets at far below value ensured
lower prices. Since then, fossil fuel prices have increased sharply and
renewables, which are still significantly more expensive than fossil-fuel
options, must be built in large volumes to meet climate change targets. In this
context, energy prices have become a serious political issue. As a result, the
government cannot and perhaps should not, stand back and leave decisions to

a regulator without direct democratic accountability (THOMAS, 2016).

Independentemente de qualquer comprovacio empirica a respeito da
maior eficiéncia econdomica do mercado em relacio ao Estado, os programas de
privatizacdo foram adotados. A questdo da seguranca energética supostamente seria
resolvida pelo mercado e os consumidores teriam o poder para escolher os seus
fornecedores a um preco mais barato. Alguns até poderiam acreditar nisso no
passado, em virtude do annus mirabilis de 1989 e da ideia de “fim da histéria”. Mas
como a historia ndo tem fim, na verdade, essa retdrica foi utilizada para avancar na
reducio do Estado em virtude de questdes ideologicas e, sobretudo, para criar

espacos de acumulacio para o setor privado.

Passados mais de trinta anos desse debate e dos impactos das
privatizacdes, nio d4 para continuar acreditando que a privatizacio e a atuacio dos
reguladores proporcionardo precos mais baixos. Nem muito menos que no atual
contexto de transicio energética, marcada por incertezas (tecnoldgicas, custos,
financiamento, etc.), o Estado-regulador seria capaz de direcionar o mercado para
o caminho da transicio. Hansen e Percebois (2017) e Thomas (2016) deixam isso
muito evidente, inclusive mostrando que as agéncias reguladoras do Reino Unido
e da Franca tém perdido espaco para uma atuacio mais direta do Estado, por meio
de politicas discriciondrias.
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Essa onda do mercado alcancou os paises latino-americanos’ na década de
1990, quando seus governantes passaram a privatizar, em grande escala, as
industrias de recursos naturais, sob o controle estatal, e a adotar a intervencio
indireta no mercado, por meio dos instrumentos de regulacio. Em alguns paises
da América Latina esse cendrio vai se modificar, em meados da década de 2000 até
2014, com o retorno da atuacio mais direta do Estado, sobretudo nos setores de
recursos energéticos (ampliacio dos encargos fiscais e de royalties sobre empresas
estrangeiras, mudancas regulatodrias no regime de exploracio dos recursos, etc.). Ha
inclusive nacionalizacdes completas ou parciais nos setores de petroleo/géas e

mineracio na Argentina, na Bolivia, no Equador e na Venezuela, configurando
um retorno ao nacionalismo de recursos naturais (HASLAM; HEIDRICH, 2016).

O termo Nacionalismo de Recurso (NR) é novo na literatura académica e
jornalistica, mas a questio do nacionalismo dos recursos naturais ¢ uma pratica e
um fendmeno antigo nos paises periféricos desde os anos 1930, quando a Bolivia
assumiu a Standard Oil e o México nacionalizou sua industria de petroleo. Essa
estratégia foi alcada a novo patamar nas décadas de 1960 e de 1970, quando os
paises do Oriente Médio (i) nacionalizaram a sua producido petroleo, criando
empresas nacionais de petréleo (NOCs), deslocando as poténcias ocidentais e suas
grandes empresas petroleiras'’; e (ii) criaram a Organizacio dos Paises

Exportadores de Petroleo (OPEP) (HASLAM; HEIDRICH, 2016; PRYKE, 2017).

O ordenamento do mercado de petréleo no pds-Guerra - que manteve os
precos baixos - reduziu a capacidade dos paises do Oriente Médio em se apropriar
de uma maior fatia da renda petroleira, pois as principais formas de apropriacio
eram os royalties e impostos que dependem dos precos. Essa menor capacidade de
apropriacdo se ampliou, ainda mais, com a queda dos precos do petroleo com o
retorno da URSS ao mercado internacional de petroleo e a ampliacio das reservas.
Essa tendéncia baixista dos precos vai permanecer até 1970 (Grafico 9).

Grafico 9 - Evolucio do preco de petrdleo (1928-2018)

? As reformas, pro-mercado, dos setores de petréleo e gés e elétrico brasileiro serdo apresentados em secio a
frente.

19 Essas caracteristicas da estrutura de mercado da industria de petroleo, ao longo do século XX,
provocaram formacio de grandes conglomerados empresariais. Yergin (1992) mostrou que a histéria do
petroleo € a trajetoria da configuracio da formacio dos grandes conglomerados empresariais dos EUA e da
Europa. Primeiro pela Standard Qil e depois com o cartel (acordo de Achnacarry de 1928) das “Sete Irmas”
- Royal Dutch Shell, Anglo Persian Oil Company (BP), Standard Qil of New Jersey (Esso), Standard Oil of
Nova York (Socony/Mobil), Standard Oil of Califérnia (Chevron), Texaco e Gulf Qil -, empresas estas que
lideraram a expansio da industria de petroleo na primeira metade do século XX (RUAS, 2012; YERGIN,
1992).
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Naquele contexto, foram aparecendo tensdes entre os paises produtores e
as empresas petroleiras internacionais privadas. Os paises produtores passaram a
impor revisdes nos contratos de exploracio de petroleo na medida em que ia
avancando o posicionamento nacionalista dos paises arabes. Naquele momento, a
busca pelo aumento da renda petrolifera, para os proprietarios das reservas,
significava a defesa nacional por meio da configuracio do nacionalismo. Foi
naquele contexto que cinco paises produtores (Venezuela, Ardbia Saudita, Ir3,
[raque e Kuwait) formaram a Organizacio dos Paises Exportadores de Petroleo
(OPEP), em 1960, com o objetivo de influenciar a oferta e, consequentemente, 0s

precos MACHADO, 2019).

As tensdes entre as empresa petroleiras internacionais'' e os paises
produtores assumiram um novo patamar, na década de 1970, quando a disputa
pela apropriacio da renda petrolifera desloca-se da questio da influéncia sobre o
preco (quem controla a oferta) para a “participacio direta”, que implicava em
processos de nacionalizacio de parte dos direitos sobre as reservas de petroleo,
inclusive fortalecendo as empresas petroliferas estatais dos paises produtores,
denominadas de “National Oil Companies” (NOCs) (TORRES FILHO, 2004;
PEIGO; RUAS, 2015).

O aumento das disputas pela apropriacio da renda petrolifera entre as
[OCs e os Estados nacionais produtores de petroleo, associado aos eventos
geopoliticos na década de 1970 (Crise do Kippur e Revolucio do Ird), provocaram
uma elevada expansio dos precos do petréleo entre 1970 e 1980 (Gréfico 1).

" As majors, também denominadas de “International Qil Companies” (IOCs), que constituem o grupo das
empresas originadas das “Sete Irmas”.
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Mais recentemente, entre 2013 e 2014, com a elevacio dos precos
internacionais dos recursos naturais, especialmente do petroleo (Grafico 9) e com
as novas descobertas de petréleo em paises periféricos (pré-sal brasileiro em 2007),
os paises periféricos, com elevada dotacio de recursos naturais, passaram a adotar a
NR com o objetivo de aumentar a apropriacio estatal da renda gerada na
producdo de recursos. Essas rendas apropriadas foram utilizadas para a obtencio
de avancos sociais, tecnologico e industrial, buscando mitigar os riscos da
“maldicao” dos recursos naturais, que podem ocorrer em paises com abundincia
de recursos naturais'”.

Em linhas gerais, os trés grandes eixos da atuacio do Estado, sob a
estratégia dos NR, sdo: i) aumentar as receitas publicas que incidem sobre o setor,
por meio da elevacio da participacio dos royalties e dos impostos e reducio das
isencoes e deducdes fiscais; ii) a ampliacio do controle estatal na industria, tais
como o fortalecimento de empresas estatais, a nacionalizacio total, controle
constitucional do setor e configuracio de sistema de exploracio (concessdo,
partilha ou cessio onerosa) mais adequado; e iii) as politicas destinadas ao

aumento dos spillovers e os efeitos de encadeamento, centrados em politicas de
contetdo nacional e de desenvolvimento de fornecedores (MACHADO, 2019;
HASLAM; HEIDRICH, 2016).

A partir dessas diretrizes, ¢ possivel afirmar que o NR recoloca o
Estado nacional como o ator central na apropriacio e alocacio das rendas
energéticas com o objetivo de ampliar a industria ofertadora de bens e servicos
destinados ao processo de exploracio e producio dos recursos. Suarez (2012, p.
49) evidenciou iso ao afirmar:

A intervencio do Estado na industria petrolifera ¢ de importincia politica e
econdmica pelo fato de apropriar através da empresa estatal parte do
excedente econdmico criado pela producio de petréleo, assim como também
para desenvolver esta industria. Cabendo ao Estado o papel estratégico na
conversio da renda petrolifera em capital produtivo visando o

"H4 muitas experiéncias historicas que a descoberta de recursos naturais em abundéancia determinados
paises nio necessariamente representou uma melhora nas condicoes de vida da populacio em geral. Esse
fendomeno ficou conhecido na literatura sobre o tema de maldicio dos recursos naturais. Esse debate
ganhou ainda mais destaque, desde os anos 1990, a partir de varios estudos empiricos (SACHS &
WARNER, 1995 e 1997, entre outros) que mostraram uma associacio negativa entre
especializacio/concentracio em recursos naturais e crescimento econdmico. Dentro do escopo do tema da
maldicio dos recursos naturais, a teoria da doenca holandesa, descrita por Corden & Neary (1982), ¢ a
melhor discricio dos possiveis efeitos negativos da abundéncia de recurso naturais a partir do caso de
exploracio de gas natural na Holanda, na década de 1970. Eles mostram que apds a expansio da exploracio
de gas natural na Holanda ocorreu uma perda de participacio do setor industrial daquele pais, na década
de 1960, em virtude das exportacdes desse hidrocarboneto que geraram um forte aumento de divisas,
provocando uma forte valorizacio da moeda nacional e, consequentemente, reduziu a competitividade das
manufaturas holandesas.
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desenvolvimento nacional. Os argumentos para a intervencio estatal ou
criacio da empresa estatal na industria petrolifera sio variados desde os
referidos ao controle estratégico dos recursos, de seguranca energética, de
independéncia econdmica, etc.

No que tange ao Brasil, a chegada ao poder do Partido dos Trabalhadores
e a descoberta do présal em 2007 impulsionaram a adocio do NR até 2016,
quando este foi interrompido em decorréncia da crise da industria petrolifera de
2014/2015, da crise do setor elétrico e do Golpe Parlamentar de 2016. O governo
que assumiu (presidente Michael Temer) mudou a regulacio do setor de petroleo e
gas, buscando atrair o investimento estrangeiro. Essa tematica sera discutida de
forma mais aprofundada na préxima secio.

4. O setor de petroleo no Brasil no século XXI: panorama histérico,
Petrobras e a retomada interrompida do nacionalismo de recurso

Desde sua criacio em 1953 (Lei 2.004, de outubro de 1953) até hoje, a
trajetoria da Petrobras, empresa de economia mista controlada pelo Governo
Federal, sempre esteve no centro do debate sobre quais caminhos seguir tanto no
setor de petroleo e gds como no tipo de projeto de desenvolvimento brasileiro. A
opcio pela criacio da Petrobras e pela configuracio do monopolio da Unido de
todas as atividades da cadeia de petrdleo, com a excecio da distribuicio,
representou a opcio nacionalista e estatal, assentada na estratégia de nacionalismo
energético. Cabe observar que os atores derrotados (IOCs e setores dominantes
liberais) ndo se deram por vencidos nesse confronto (ALVEAL, 1994).

A adocio daquela estratégia (nacionalismo energético) tinha como
objetivo garantir a seguranca energética de abastecimento de derivados de petroleo
em todo territorio nacional, proporcionar a autossuficiéncia de petroleo e
funcionar como agente indutor da criacio de uma rede de fornecedoras nacionais
(servicos, firma de engenharia, empresas de bens industriais) voltados as atividades
petroliferas. Com isso, a Petrobras passou a funcionar como importante
instrumento (nacionalismo energético) para o projeto desenvolvimentista
brasileiro.

No que diz respeito a questdo da seguranca energética e do nacionalismo
energético, a Petrobras, para garantir o abastecimento, ampliou o numero de
refinarias integrando-as com uma infraestrutura (rede de oleodutos, terminais de
petréleo e gas natural, estocagem, distribuicio) que buscou minimizar o custo de
investimento, evitando redundancias (MENDES et al., 2018). Os investimentos
para a construcdo da infraestrutura logistica, das refinarias e para a exploracio de
petroleo offshore (4guas profundas) cumpriram um duplo papel. Por um lado,
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possibilitaram a oferta de derivados impedindo possiveis gargalos para a producio
nacional. Por outro lado, gerou demanda para diversos ramos da industrial
nacional e estimulou o desenvolvimento tecnoldgico. Nio por acaso o indice de
nacionalizacio das compras da Petrobras saltou de 5% em 1954 para 95% em

1989 (ALMEIDA, 1993).

Em termos historicos, a Petrobras foi um dos principais demandantes dos
produtos da industria de bens de capital brasileira, sendo inclusive uma das
principais responsaveis pela consolidacio da industria de bens de capital sob
encomenda no Brasil (IPEA, 2011; AZEVEDQ, 2017). Além da questio industrial,
a Petrobras conseguiu desenvolver capacidades tecnologicas e geoldgicas em
atividade exploratoria de petroleo e gas em aguas profundas que foram centrais
para a descoberta do présal brasileiro, colocando o pais num novo patamar no
mercado mundial de petroleo.

Essas capacidades, desenvolvidas ao longo dos ultimos 40 anos, somente
conseguem ser explicadas pela ampliacio dos investimentos da empresa em P&D
(pesquisa e desenvolvimento) por meio de projetos tecnoldgicos nacionais
capitaneados pela Petrobras em articulacio com empresas privadas, com
universidade e com centros de pesquisas. Esse processo tem sua origem na
estratégia nacional que buscou diminuir a dependéncia energética externa
brasileira - que se aprofundou no final da década de 1970 com a elevacio dos
precos internacionais do petroleo (choques de 1973 e 1979) (Griéfico 1) - por meio
de investimentos em P&D para a exploracio de petrdleo e gis em aguas
profundas.

Os resultados desses esforcos, inicialmente, proporcionaram a descoberta
de petroleo na Bacia de Campos (Albacora em 1984 e Marlim em 1985). No
Ambito dessa estratégia, cabe destacar o PROCAP - Programa de Capacitacio
Tecnologica em Aguas Profundas - que foi um dos mais importantes projetos de
investimento em P&D da Petrobras®’, que culminou na descoberta do pré-sal em

2007.

3O PROCAP (Procap 1.000) foi criado em 1986 e tinha como objetivo desenvolver tecnologia para
produzir petréleo até 1.000 metros de profundidade. O programa durou seis anos e empreendeu 109
projetos, alcancando os resultados pretendidos e inovacdes importantes, como a instalacio do sistema de
producio flutuante. Com o sucesso desse programa, a Petrobras criou em 1993 o PROCAP-2000, buscando
ampliar a exploracio para até 2.000 metros de profundidade. O programa durou 6 anos, contou com 20
projetos e também alcancou resultados exitosos (desenvolvimento de inovacdes para explorar o petroleo de
Roncador, na Bacia de Campos (R]), a 1.853 metros de profundidade). Esse éxito estimulou a Petrobras a
criar o PROCAP - 3000, entre 2000 e 2006, com o objetivo de desenvolver as inovacdes necessérias para
explorar petroleo e gas em lamina d’agua superior a trés mil metros e, a0 mesmo tempo, reduzir os custos

de extracio nesse tipo de campo (FURTADO; FREITAS, 2004; ORTIZ; COSTA, 2007).
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Essa centralidade da Petrobras para o projeto de desenvolvimento
brasileiro deve-se a sua capacidade de coordenar e induzir o setor de petréleo e gas
em virtude de sua constituicdio historica; escala produtiva (verticalizacio);
capacidade de desenvolver tecnologia, fornecedores nacionais (objetivos de
politicas publicas) e acumular capital (dimensio microecondmica) necessirio a
ampliacio de seus investimentos. Isso foi possivel em decorréncia da companhia
ser, a0 mesmo tempo, empresa e Estado, possuindo assim dupla funcio, estatal e
empresarial. Nesse sentido, a Petrobras foi um dos pilares do desenvolvimentismo
brasileiro entre 1930 e 1980 em virtude do duplo papel que exerceu e ainda
exerce, tais como estabilizacio macroecondmica (anticiclica) e de
complementaridade (indutor) do investimento privado.

No Brasil, todas as fases de maior crescimento econdmico, apos a década
de 1930, foram acompanhadas de forte expansio dos investimentos publicos,
especialmente da Petrobras e Eletrobras, que sempre vieram na frente dos
investimentos privados. Com a crise do desenvolvimentismo brasileiro, na década
de 1980, e o avanco do neoliberalismo nos anos 1990, o ativismo estatal (como
produtor - Setor Produtivo Estatal/SPE) perdeu forca e passou a ser questionado
em termos de eficiéncia econdmica. Naquele periodo, o Estado brasileiro assumiu
como objetivo maior austeridade fiscal e eficiéncia microecondmica, além da

desregulamentacio, a abertura dos mercados e a reducio do aparelho estatal.

Assumiu-se a ideia que o Estado deveria adotar o papel de disciplinador
da atividade econdmica privada (Estado-regulador), em vez de atuar de forma
direta na atividade econdmica (como planejador e/ou produtor). Naquele
contexto, adotou-se o Programa Nacional de Desestatizacio (PND), que teve como
objetivo vender, a iniciativa privada, empresas controladas pelo Estado, mesmo
varias delas tendo exercido papel central na configuracio do modelo de
desenvolvimento brasileiro entre 1930 e 1980. No setor de petroleo, apesar da
Petrobras nio ter sido privatizada, ocorreram profundas modificacoes regulatorias
e de gestdo ao longo dos anos 1990, que afetaram o desempenho da companhia e
do setor.

No que diz respeito a regulacdo, a Lei 9.478 de 1997 foi um marco
central ao quebrar o monopolio da Petrobras (exploracio, producio, refino e
transporte de petréleo), buscando abrir o mercado e estimular a entrada no setor
de capital privado nacional e estrangeiro. Além disso, essa lei criou a Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP) que tem como finalidade “promover a regulacio, a
contratacio e a fiscalizacio das atividades econdmicas integrantes da industria do
petroleo” (Art. 8°, Lei n° 9478/97) (PINTO JR. et. al., 2007), reduzindo assim o

controle estatal sobre a industria de petroleo.
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No que tange as diretrizes estratégicas da Petrobras, verificou-se que, ao
longo da década de 1990, a empresa buscou se transformar em uma empresa
semelhante as IOCs por meio da expansio para o exterior e foco na rentabilidade
e, consequentemente, nos interesses dos acionistas dentre os diversos publicos de
interesses. Relega, assim, a um segundo plano sua face estatal que tem como um de
seus objetivos a inducio do desenvolvimento nacional por meio de seus
investimento e compras. Isso fica evidente pelas medidas adotadas a época, a saber:
i) timidez da empresa na participacdo nos leildes de dreas exploratdrias, com vista a
permitir que outros players entrassem na exploracio e producio de petrdleo; e ii)
esvaziamento de sua engenharia interna e a reducio dos seus investimentos

(AZEVEDO, 2017).

Em linhas gerais, a abertura do setor na década de 1990, a criacio do
Repetro e a valorizacio cambial impulsionaram a Petrobras tanto a importar mais
bens de capitais como a adquirir pacotes completos de projeto e operacdes junto a
empresas internacionais, ampliando as relacdes com os fornecedores estrangeiros
de bens de capital. Com isso, as plataformas passaram, em boa parte, a ser
construidas em Cingapura, na Coréia e na Espanha (IPEA, 2011; AZEVEDOQO,
2017). Nio por acaso, ocorreu a reducio da demanda para a industria de bens de
capital sob encomenda no Brasil nesse periodo.

Nesse sentido, tanto as décadas entre 1930 e 1980 como os anos 1990
evidenciam que o setor de petréleo e gas no Brasil (estratégias da Petrobras e
nacionalismo energético) é marcado por movimentos pendulares: de um lado, por
periodos de grande presenca estatal; e, de outro, por abertura ao mercado,
buscando a atracio de capital estrangeiro para suprir uma suposta auséncia de
capital e de capacidade tecnologico (AZEVEDO, 2017; SCHUTTE, 2016). Tais
movimentos refletem tanto o papel desempenhado pela questio da politica
energética no projeto de desenvolvimento nacional brasileiro - maior ou menor
grau de nacionalismo energético - como a dupla funcio que a Petrobrés exerce em
virtude de sua caracteristica de setor produtivo estatal (ALVEAL, 1994).

4.1 A retomada do nacionalismo de recursos (NR), dimensoes
institucionais e o papel da Petrobras: do auge a crise

A descoberta do présal, em 2007, impulsionou a reatualizacio do NR
brasileiro que se materializou com mudancas regulatérias que ampliaram: i) a
capacidade de controle estatal da industria de petroleo por meio do
estabelecimento da Petrobras como operadora tnica do pre-sal e pela mudanca do
sistema de exploracio da concessio para partilha nas dreas do présal; e ii)

adotaram politicas destinadas ao aumento dos spillovers e do encadeamento
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produtivo por meio de politicas de conteudo nacional e de desenvolvimento de
fornecedores.

Em associacio com essas medidas regulatorias, a Petrobras passou a
adotar uma estratégia centrada em sua face estatal, aumentando o seu peso no
desenvolvimento nacional, pois passou: i) a dinamizador da economia por meio da
ampliacio dos seus investimentos no pré-sal e no refino, que impactaram de forma
significativa na geracio de empregos e renda; ii) a ser relevante instrumento de
politica industrial, por meio de suas compras, dada a politica de conteudo
nacional; e iii) a ser utilizada como instrumento macroecondmico, dentre os quais
para o controle da inflacio.

Fator importante na direcio de uma maior atuacio/funcio estatal da
Petrobras foi a descoberta de petroleo no pré-sal em 2007 e os novos projetos de
desenvolvimento e exploracio desses novos campos. Essa descoberta colocou o
Brasil como um ator potencialmente relevante tanto na posicao de produtor como
exportador de petroleo no mundo. A partir dos anuncios ja divulgados estima-se
que ha cerca de mais de 100 bilhoes de barris recuperaveis nos campos do pré-sal,
o que colocaria o Brasil entre os maiores detentores de reservas, tais como

Venezuela e Ardbia Saudita (SAUER; RODRIGUES, 2016).

Essa grande quantidade de petroleo recuperavel descoberto no pré-sal
somente foi possivel em virtude (i) de um longo processo evolutivo de
desenvolvimento da capacidade tecnoldgica e geoldgica da Petrobras em atividade
exploratdria em aguas profundas; e (ii) de uma aposta politica/estratégica que nio
se subordinou a uma logica estritamente microecondmica, pois havia enormes
obstaculos tecnolodgicos e financeiros até a Petrobras encontrar petroleo no
segundo poco perfurado no campo de Tupi (bloco exploratério BM-S-11).

No que tange a questio tecnologica e geoldgica, o desafio era perfurar
pocos com profundidade entre 5 e 7 mil metros, sendo que até entdo a Petrobras
tinha alcancado a profundidade méxima de 1.886 metros (que era o recorde
mundial), e procurar petroleo em rochas desconhecidas geologicamente com mais
de 120 milhoes de anos. O desafio também era enorme em termos financeiros em
decorréncia dos enormes custos de exploracio.

Naquele contexto, a Petrobras expandiu suas despesas operacionais
(OPEX) e, sobretudo, os investimentos (CAPEX'Y) para o desenvolvimento e
exploracio na area do présal e para ampliacio da capacidade de refino de

* CAPEX sio as despesas de capital na forma das despesas incorridas com bens fisicos e servicos destinados
a instalacdes e equipamentos para a atividade da empresa, tais como sismica, equipamentos para perfuracio
de pocos; compra de unidades produtivas; sistema de dutos de escoamento, etc.
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derivados. Entre 2001 e 2013, a Petrobras expandiu de forma expressiva o seu

CAPEX, bem acima da FBCF brasileira (Grafico 10).

Grafico 10 - Variacio real da FBCF do Brasil e do FBCF da Petrobras
(deflacionados pelo deflator implicito da FBCF) (%)
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Fonte: IBGE (Diretoria de Pesquisas, Coordenacio de Contas Nacionais); Petrobras.

Entre 2000 e 2013, o investimento saltou de um montante de R$ 7
bilhoes para R$ 99 bilhdes. Com isso, a participacio do CAPEX da Petrobras em
relacio a FBCF brasileira passou de 3% para 9% (Gréfico 11). A dinimica da
industria de petroleo brasileira (desenvolvimento, exploracio, producio e refino)
refletiu as estratégias (sobretudo as decisdes de investimentos) e os resultados da
Petrobras nesse periodo, uma vez que a mesma era operadora tnica do pré-sal.

No entanto, a partir de 2014 ocorreu uma forte reducio dos
investimentos da Petrobras em virtude da crise do setor, implicando numa queda
de 22,8% em média anual entre 2014 ¢ 2017. Em 2017, a proporcio do CAPEX
da Petrobras em comparacio com investimentos brasileiros caiu para 5%, patamar

igual a 2002 (Gréfico 11).

Grafico 11 - CAPEX da Petrobras (nominal) e relacao com a FBCF brasileiro
(R$ bilhoes, %)
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Fonte: IBGE (Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Contas Nacionais); Petrobras.

Com a ampliacio dos investimentos, a Petrobras, na década de 2000,
volta a ampliar as suas compras do setor de bens de capital nacional em virtude de
mudancas em suas diretrizes, da descoberta do présal e de um conjunto de
medidas governamentais (Ministério de Minas e Energia e ANP) que tinham como
objetivos: i) capacitar e fortalecer as firmas nacionais fornecedoras da Petrobras
(Programa de Mobilizacio da Industria Nacional de Petroleo e Gas
Natural/PROMINP criado em 2003), sobretudo no que diz respeito as suas
capacidades tecnologicas; e ii) ampliar a industria de bens de capital brasileira por
meio da exigéncia, a partir de 2003 na quinta rodada, de coeficientes minimos de
conteudo local” (nas etapas de exploracio e desenvolvimento) para as aquisicoes
de bens e servicos de fornecedores nacionais (IPEA, 2011; GABRIELLI, 2017,
ALMEIDA et al., 2016).

No que diz respeito ao fortalecimento das firmas nacionais fornecedoras
da Petrobras, amplo estudo do Ipea (2011) evidenciou expressiva diferenca entre
os fornecedores da Petrobras e as empresas industriais e de servicos nacionais que
nio forneciam para a Petrobras. As linhas centrais da pesquisa tiveram como
objetivo identificar a relacio de fornecimento com a Petrobras e seus impactos
diferenciais (maior engajamento com atividades de inovacio, retornos crescentes
de escala e acesso ao crédito) e de desempenho (maiores niveis de produtividade,
maiores de emprego e exportacdes). Fiesp (2017) reforcou os achados encontrados
pelo Ipea, ao afirmar que, entre 2003 e 2013, ocorreu aumentou da
competitividade do comércio exterior dos fornecedores de maquinas e
equipamentos para a industria de petroleo e gis, pois a relacio entre o valor

 Antes de 2003, havia compromissos de contetido local nas rodadas de licitacio como um critério de
avaliacio sem, no entanto, estabelecer percentuais minimos (ALMEIDA et al., 2016; GUIMARAES, 2012).
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unitario médio das exportacoes e das importacdes desse segmento passou de 0,5
para quase 2,0.

No que tange a questio dos investimentos em P&D, a Petrobras vai dar
novo impulso nesse tipo de gastos na década de 2000 em virtude de sua nova
estratégia de expansio, do CTPETRO (fundo de ciéncia e tecnologia) e da clausula
de P&D da ANP, entre outros fatores. Com isso, ampliou-se ainda mais as
pesquisas destinadas ao setor de petréleo no Brasil, pois, entre 2008 e 2009, mais
de 8.000 pesquisadores das universidades e centros de pesquisas estavam
envolvidos em contratos de servicos demandados pela Petrobras. Entre 2012 e
2015, foram concluidas 2.400 dissertacoes e 1700 teses de doutorado relacionadas
a esses recursos da Petrobras. Além disso, a ampliacio desse tipo de investimento
foi utilizada para a construcio de 165 laboratdrios de pesquisa e para a reforma de
mais 200 laboratorios. Essa rede coordenada pela Petrobras aproximou os

segmentos industriais (fornecedores) das universidades e centros publicos

(ROCHA, 2015).

Esse tipo de rede criou as condicdes favordveis para o desenvolvimento de
sistemas nacionais de inovacio que tém como objetivo a endogenizacio
tecnoldgica - elemento fundamental para o desenvolvimento de paises periférico.
Sem isso, o pais consegue no maximo se inserir de forma passiva na concorréncia
internacional sem conseguir ultrapassar a barreira da renda média. Nesse sentido,
é possivel afirmar que a Petrobras criou uma das principais experiéncias brasileiras
constitutivas de um sistema nacional de inovacdes do setor de petroleo e gas e de
seus fornecedores. Isso foi de suma importincia, uma vez que as principais
empresas lideres da industrializacio sio multinacionais, ha muita dificuldade em
construir arranjos voltados ao desenvolvimento de tecnologias originais. Nesse

sentido, a existéncia de sistema nacional de inovacdes nesse segmento pode
potencializar o desenvolvimento nacional (ORTIZ; COSTA, 2007).

No que diz respeito ao contetido local, ¢ preciso observar que esse tipo de
politica ¢ adotada de diferentes maneiras e por varios paises produtores de
petroleo e tem como objetivo apropriar nacionalmente parte da renda petroleira,
que necessariamente declinara ao longo do tempo. Dessa forma, busca ampliar a
participacio da industria de transformacdo e mitigar, em determinadas situacdes,
os riscos da doenca holandesa, que podem ocorrer em paises com abundancia de
recursos naturais'’

"Ha muitas experiéncias historicas em que a descoberta de recursos naturais em abundincia em
determinados paises nio necessariamente representou uma melhora nas condicoes de vida da populacio em
geral. Esse fendmeno ficou conhecido na literatura sobre o tema de maldicio dos recursos naturais. Esse
debate ganhou ainda mais destaque, desde os anos 1990, a partir de vérios estudos empiricos (SACHS;
WARNER, 1995; 1997, entre outros) que mostraram uma associacio negativa entre
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Nesse sentido, a politica de contetido local (CL) ¢ um instrumento de
politica industrial que tem por objetivo adensar as cadeias produtivas, buscando
aumentar o valor adicionado das atividades realizadas no pais. A exigéncia de CL
garante demanda minima para a producio de bens e servicos produzidos no pais, o
que, por um lado, induz o investimento na industria nacional e, por outro,
permite o aprendizado e o aumento das escalas de producio que levam a reducio
de custos.

Dessa forma, a politica de contetido local no setor de petréleo e gas
adotada no Brasil teve como objetivo induzir a maior participacio do setor de bens
de capital brasileiro no fornecimento de bens e servicos destinados aos
investimentos, buscando gerar mais renda e emprego nacionalmente, bem como
mais empregos qualificados e melhor remunerados do que outros setores, e
aumentar participacio de fornecedores locais, atrelada com a ampliacio da
capacidade tecnologica dos mesmos (ALMEIDA et al., 2016; GUIMARAES, 2012;
AZEVEDO, 2017).

O dinamismo do setor do petroleo e gas brasileiro se desacelerou em

2014, para em seguida entrar em uma profunda crise no ano seguinte. Esta foi
« . ”» .

provocada por uma “tempestade perfeita” que articulou, ao mesmo tempo, a forte

reducio do preco do petroleo, as dificuldades financeiras da Petrobras e a crise

reputacional da Petrobras impulsionada pela Operacio Lava Jato.

Em 2015, a Petrobras foi acometida por dois choques negativos. O
primeiro foi a queda de 47% do preco do petroéleo Brent (de US$ 98,9 barril em
2014 para US$ 52,4 barril em 2015) que afetou negativamente a geracio de caixa
da empresa (drea de E&P). E o segundo foi a desvalorizacio cambial de 42% que
gerou um aumento da divida bruta na ordem de R$ 200 bilhoes. Esses choques
implicaram, a0 mesmo tempo, em perdas de receitas e elevacio da divida (em R$)
num momento em que ja havia perdas de receitas, com a politica de precos dos
derivados, e a elevacio do endividamento com a ampliacio dos investimentos na
E&P no pré-sal e nas refinarias que requerem um elevado montante de recursos
financeiros no curto prazo e que somente geram fluxos de caixa no futuro.

especializacio/concentracio em recursos naturais e crescimento econdmico. Dentro do escopo do tema da
maldicio dos recursos naturais, a teoria da doenca holandesa, descrita por Corden e Neary (1982), é a
melhor descricio dos possiveis efeitos negativos da abundincia de recurso naturais a partir do caso de
exploracio de gis natural na Holanda, na década de 1970. Eles mostram que, apds a expansio da
exploracio de gis natural na Holanda, ocorreu uma perda de participacio do setor industrial daquele pais,
na década de 1960, em virtude das exportacdes desse hidrocarboneto que geraram um forte aumento de
divisas, provocando uma forte valorizacio da moeda nacional e, consequentemente, reduzindo a
competitividade das manufaturas holandesas.
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No caso dos investimentos para o E&P, sobretudo no offshore que ¢ o
caso do pré-sal, Pinto Jr. et al. (2007) explica de forma clara esse hiato temporal

entre os fluxos de caixa:

[...] ha um periodo consideravel entre o investimento comprometido na
exploracio e desenvolvimento de novas reservas e o inicio efetivo da
producio, cabendo ressaltar que os custos fixos tém enorme peso na estrutura
de custos. Esta condicio bdsica deriva diretamente do alto montante do
investimento comprometido para iniciar a producio dos campos e do
relativamente baixo nivel de dispéndio operacional requerido para sustentar a

atividade mineral (PINTO JR. et al., 2007, p.58).

E preciso destacar que a Petrobras, entre 2011 e 2014, adotou uma
politica de precos de derivados com elevada defasagem entre os precos internos e
internacionais (sobretudo gasolina e diesel) que, em certa medida, manteve o
controle inflacionario, mas significou a perda de receitas. Como naquele momento
a economia estava crescendo e as refinarias estavam com quase plena utilizacio, a
Petrobras teve que importar elevados volumes de derivados para garantir o
abastecimento no mercado interno. Isso implicou em expressivos prejuizos com
derivados que vendidos abaixo do seu preco de compra, provocando resultados
negativos na geracao de caixa da drea de abastecimento da Petrobras.

Esse dilema enfrentado, a época, pela Petrobras entre escolhas
macroecondmicas (o controle da inflacio) e microecondmicas (acumulacio interna
de capital) ¢ tipico do setor produtivo estatal que possui dupla funcao. Contudo, a
questdo foi que naquele caso especifico as perdas de receitas nos segmentos de
derivados assumiram um patamar elevado quando a Petrobras estava realizando
enormes investimentos que requeriam uma maior necessidade de
autofinanciamento (lucro retido) e de capital de terceiros (endividamento). Com a
reducio nas receitas, fezse necessario ampliar o financiamento de capital de
terceiros (endividamento). Com essa trajetoria descrita das receitas, dos
investimentos e da divida, os dois choques negativos de 2015 (cAmbio e queda do

Brentt) ganharam ainda mais amplitude.

Além disso, completando a “tempestade perfeita”’, o setor ainda
atravessou uma crise reputacional da Petrobras provocada pela Operacio Lava Jato
que implicou em ajustes de governanca, reducio de sua capacidade decisoria e
também prejuizos para seus fornecedores que passaram por recuperacoes judiciais
e faléncia. Entre os resultados, destaca-se a ampliacio do tempo de execucio dos
projetos de investimento, em virtude dos impactos sobre os fornecedores nacionais
da Petrobras.
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E evidente que a corrupcio deve ser combatida e a Operacio Lava Jato
desmontou e revelou esquemas de corrupcio entre empresarios fornecedores,
alguns altos dirigentes da empresa e politicos. No entanto, a operacio o fez de
maneira equivocada ao criminalizar qualquer tipo de relacio entre o privado e o
publico e ao demorar em realizar os acordos de leniéncia com as empresas
envolvidas nos atos ilicitos, implicando inclusive na faléncia de algumas delas.
Com isso, a forma como a Lava Jato combateu a corrupciao funcionou como um
mecanismo de desestruturacio de empresas e de suas cadeias produtivas, sobretudo
no segmento de petroleo e gds, gerando uma autodestruicio das bases produtivas,
econdmicas e sociais necessarias a qualquer projeto de desenvolvimento.

Com essa crise no setor de petréleo e gas, a Petrobras, ainda na gestio
Bendine em 2015, adotou a estratégia de desalavancagem para lidar com os
desafios financeiros agravados pelos dois choques negativos de 2015. Essa opcao
conjuntural de saida da crise tornou-se uma estratégia estrutural da Petrobras, apos
o golpe parlamentar 2016, que dura até hoje, articulando a concentracio de
atividades de E&P, a venda de ativos, a reducio dos investimentos e uma politica
de precos de derivados em paridade com preco internacional (PPI). O
nacionalismo energético, atrelado ao projeto de desenvolvimento brasileiro, fora
interrompido.

4.2 Interrupcio do nacionalismo energético, mudancas regulatorias e
fatiamento da Petrobras

Apos o golpe parlamentar de 2016, o setor de petroleo e gas sofreu uma
profunda transformacio, tanto no que diz respeito aos marcos regulatorios do
setor como no que tange as estratégias da Petrobras, refletindo a interrupcao do
nacionalismo energético em curso desde 2003. As principais mudancas
regulatorias, pos-2016, foram:

(i)  Retirada da Petrobras como operadora tnica do pré-sal;

(ii)  Forte reduciao da exigéncia do contetdo local (que caiu de 55% no
leilio de Libra em 2013 para 35% nos ultimos leildes), inclusive
para o excedente da concessio onerosa;

(iii)  Ampliacio dos incentivos do Repetro (regime aduaneiro especial
para a importacio de bens de capital direcionados a exploracio e
producio);

(iv)  Estabelecimento de um cronograma acelerado de leildes do
petroleo do pré e do pos-sal.
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Esse conjunto de medidas reduziu a capacidade de controle estatal da
industria de petroleo e reduziu os instrumentos de politicas de spillovers e de
encadeamento produtivo. Essas medidas foram adotadas para atrair petroleiras
estrangeiras para investirem no présal, sob o argumento de que era necessirio
reduzir o custo de producio/break-even dos projetos do pré-sal (preco minimo do
barril que é economicamente viavel a producido), pois a queda do preco do
petroleo (Brent) em 2016 (que passou de 99 doélares em 2014 para 43,5 dolares em
2016) tornaria inviavel a exploracio dessa nova fronteira.

Tendo em vista o grande montante de recursos e o tempo de duracio que
requerem os investimentos no setor de petroleo, ha necessidade constante de
incorporar novas descobertas para manter o fluxo de producio. Com isso, a logica
dos investimentos nido segue apenas uma dimensio microecondmica, mas
incorpora também uma geoestratégia proxima a uma logica militar, buscando
controlar as suas reservas e seus competidores.

Nesse sentido, o argumento de que a exploracio do pré-sal estava em
risco (ou era inviavel) com uma baixa ciclica do preco do Brent era falacioso. Essa
abordagem, na contramio dos interesses nacionais, desfrutou de forte apoio dos
meios de comunicacio e do Instituto Brasileiro de Petroleo, Gas e Biocombustiveis

(IBP), que tem as principais petroleiras internacionais como associadas.

Mesmo depois da recuperacio do preco do petroleo em 2017 e da queda
dos custos de producio/break-even, os incentivos para as petroleiras internacionais
foram mantidos. Dado o mais recente preco (Brent), além dos custos de producao
do présal, associado ao papel estratégico do petrdleo no contexto geopolitico
mundial, ¢ possivel afirmar que investimentos viriam, independentemente dos
incentivos que beneficiaram as petroleiras estrangeiras.

Além da questio da viabilidade econdmica, outro ponto muito debatido
entre os especialistas da economia da energia diz respeito a velocidade de
exploracio do présal e, consequentemente, do cronograma de leildes que foi
acelerado apds 2016. Muitos analistas, assim como o IBP, defendem essa
estratégia, pois acreditam que ocorrera a partir de 2030 uma reducdo continua da
demanda de petroleo (peak oil demand) em virtude do crescimento de energias
alternativas para o transporte automotivo (expansio do carro elétrico). Com isso,
os precos do petroleo apresentariam uma tendéncia de queda, reduzindo a
capacidade de geracio de excedente nos projetos do pré-sal. Ou seja, quanto mais
rapido explorar, maiores seriam os ganhos. E como a Petrobras nio tem
capacidade financeira para explorar o pré-sal de forma acelerada, a melhor opcio
econOmica seria incentivar a entrada de petroleiras estrangeiras.
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E evidente que a utilizacio de fontes alternativas no transporte
automotivo pode alterar o consumo do petroleo num determinado momento do
tempo, dada uma determinada trajetéria  tecnoldgica, economia e
institucional/politica. A previsio de um peak oil demand para 2030 ¢, porém, um
cendrio pouco provavel. Documento da BP (“Peak oil demand and longrun oil
prices” de 2018) afirmou que: i) caso a demanda de petroleo atinja um pico, é
incerto prever quando isso poderd ocorrer, dadas as suposicoes dos cenarios de
previsio; e ii) mesmo que a demanda de petroleo alcance esse pico, o mundo
continuard consumindo grandes quantidades de petroleo. Ou seja, o petréleo
continuard por um bom tempo como importante recurso estratégico.

Nesse sentido, a teoria do peak oil demand para 2030 tem sido utilizada no
Brasil como instrumento politico para legitimar a ampliacio da apropriacio dos
excedentes do présal pelas petroleiras estrangeiras. Somente no Brasil, sob
profunda crise institucional, a teoria do peak oil demand consegue dar legitimidade
para que as petroleiras internacionais possam obter uma projecio de excedentes
econdmicos tio elevados. Dado o grande potencial atrativo dos leildes do pré-sal
(custo de exploracio decrescente e elevada taxa de sucesso exploratério), as
mudancas regulatorias adotadas apds 2016 significaram a cessio de enormes
massas de excedente para as empresas petroleiras internacionais em detrimento da
reducdo dos ganhos para o Estado, que poderia usar esses recursos para obtencio

de avancos tecnologico, industrial e social.

Em suma, a ampliacio das petroleiras estrangeiras na exploracio do pré-
sal estd muito mais associada a pressio por elas exercida em suas buscas por um
maior excedente petrolifero, do que uma decorréncia dos elevados custos,
provenientes dos tributos que incidem sobre o setor e da obrigatoriedade do
conteudo local, que inviabilizariam a extracio do petroleo no pré-sal.

Por outro lado, a reducio do conteudo local, que foi usada como
estimulo para as empresas estrangeiras, ird gerar enormes perdas futuras no
emprego e na renda, pois isso aumenta o vazamento de renda para o exterior com
o aumento das importacoes de bens de capital e de seus insumos (bens e servicos)
destinados a esse tipo de producio, que ja nio eram baixas para os projetos do pré-

sal a partir 2013 (Partilha 1 - Libra).

Com a reducio do conteudo local minimo a partir de 2017 (Partilhas 2,
3, 4 e 4), sequndo estimativas do INEEP/FUP, para cada R$ 1 bilhdo investido
pela Petrobras no E&P, descontado os impostos indiretos, R$ 0,57 bilhdo deverio
vazar nos novos projetos do pré-sal, aumentado ainda mais a geracio de emprego e
renda nos paises fornecedores (Malasia, China, Cingapura, etc.) de bens de capital
e de seus insumos.
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Em associacio a questio regulatoria, desde 2016 (gestdo Pedro Parente no
governo Temer) até hoje (gestio Castelo Branco no governo Bolsonaro), a
Petrobras passou a adotar profundas mudancas nos seus eixos estratégicos: tanto
ao concentrar suas atividades na producio e exploracio de petroleo e gas natural
em 4guas profundas (pré-sal), em detrimento de outras areas da cadeia de energia
(midstream e downstream); quanto ao reduzir de forma acelerada o seu nivel de
endividamento por meio do desinvestimento e da venda de ativos, realizando
assim um processo de desverticalizacio. Cabe destacar que um dos instrumentos
relevantes dessa estratégia foi a implementacio, em 14 de outubro de 2016, de
uma nova politica de precos dos derivados'” praticada nas refinarias da Petrobras.

Nesse sentido, ha uma clara estratégia da empresa de especializacio
produtiva (desverticalizacdo), provocando o direcionamento no sentido da
ampliacio das exportacoes de petroleo cru para o mercado internacional. Isso
necessariamente aumenta a exposicio da Petrobras a variaveis que ela nio controla
(taxa de cAmbio, preco do petréleo e demanda externa de 6leo), aumentando riscos
e reduzindo a agregacio de valor local da cadeia de petréleo e gas brasileira.

Esse tipo de estratégia pode trazer lucros no curto prazo, mas nio leva em
conta as caracteristicas ciclicas e a estrutura de mercado desse setor, marcado por
elevadas amplitudes dos precos do petroleo, conforme destacado anteriormente.
Essa estratégia implica, por um lado, na reducio de capacidade da Petrobras de
estimular a geracio de renda, emprego e desenvolvimento tecnoldgico
(investimento em P&D) brasileiro por meio de seus investimentos e, por outro,
provoca a elevacio dos precos dos combustiveis com paridade com o preco
internacional (PPI).

No caso do investimento em P&D da Petrobras, ocorreu em 2017 uma
reducio de 60% na comparacio com 2016. Cabe destacar ainda que nos ultimos
anos foram desarticuladas diversas redes de integracio entre empresas, institutos
de pesquisa, universidades e o CENPES (Centro de Pesquisa e Desenvolvimento
Petrobras). J4 no que se refere a politica de precos dos derivados, a Petrobras
passou a exercer o seu poder de mercado - condicio de quase monopolista - por
meio da pratica de precos monopolistas nas refinarias, buscando maximizar os
lucros e os rendimentos para os seus acionistas em detrimento dos consumidores.

17 Essa nova politica de precos da Petrobras para gasolina e diesel, que vigora até hoje, tem como eixos: a
paridade com mercado internacional (PPI) que é formado pelas cotacdes internacionais dos derivados
incluindo os custos com frete de navios, com transportes externos e com taxas portudrias; e uma margem
destinada a remunerar os riscos inerentes a operacio (como volatilidade do cimbio e dos precos) e ao lucro.
Naquele momento, a nova politica de precos da Petrobras previa revisdes de precos (manutencio, reducio
ou aumento) pelo menos uma vez por més.
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Na verdade, foi somente com a sua nova politica de precos que a
Petrobras passou a praticar precos monopolistas privados, aproveitando-se do seu
poder de mercado, para estabelecer os precos regulados pela PPl e por uma
margem destinada a remunerar os riscos e ao lucro (RESENDE, 2018a). Por outro
lado, ha poucas evidéncias de que essa politica de precos, associada a entrada de
novos agentes no mercado de refino (pela via das importacoes e da venda das
refinarias da Petrobras), ird provocar a reducio dos precos dos combustiveis para
os consumidores.

A despeito disso, a atual gestio da empresa, sob a presidéncia do Castelo
Branco, acelera na linha da especializacio na exploracio e producio no pré-sal.
Desde o inicio desse governo, de 2019 até fevereiro de 2020, ja foram vendidos
ativos no valor de R$ 70,3 bilhoes em virtude da privatizacio de suas empresas
subsidiarias (BR distribuidora, TAG, Liquigas, Belém Bioenergia, entre outras) e
das vendas de campos de producio de petroleo e gas (Enchova e Pampo; Tartaruga
Verde, Pargo, entre outros). O governo Bolsonaro pretende avancar muito mais no
processo de privatizacio da Petrobras com a venda de oito de suas refinarias
(RNEST, RLAM, REPAR, REFAP, REGAP, REMAN, LUBNOR e SIX), cerca de

50% do seu parque de refino.

O discurso do governo, das agéncias reguladoras e dos atuais dirigentes da
Petrobras ¢ de que essas privatizacdes (i) aumentariam a competicio/concorréncia
no mercado de combustiveis, pois viabilizariam a entrada de novos agentes no
refino; (ii) ampliariam os investimentos; e (iii) proporcionariam a queda dos precos
dos derivados de petroleo para os consumidores. Os 6rgios regulatérios (ANP e
CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica), assim como o Ministério
de Minas e Energia (MME), partem da ideia de que necessariamente uma menor
concentracio da estrutura de mercado de refino nacional proporcionara uma
reducido dos precos, com base em estudos empiricos do mercado de derivados dos

Estados Unidos (CADE, 2018)"®.

Por outro lado, em estudo recente sobre o mercado de refino da Europa,
Zirgulis, PetruCionis e Huettinger (2016) concluiram que “dividir a industria em
players menores para incentivar mais concorréncia pode levar a precos mais altos
para os consumidores”, pois grandes empresas podem ser mais eficientes do que as
pequenas em virtude das economias de escala da industria de refino.

Além disso, é preciso levar em conta as especificidades da estrutura de
mercado do refino brasileiro, haja vista que as refinarias (e infraestruturas
logisticas) da Petrobras foram localizadas com o objetivo de minimizar o custo de

8 CADE. Nota Técnica Ne 37/2018/DEE/CADE sobre o setor de Combustiveis, 2018 Disponivel em:
https://www.lefosse.com/Nota Tecnica 37 DEE _ Refino PUBLICA ok2.pdf

| Iz
I ?:\!4'

.I“);m' s Natural o
e (I | Wocombustise


https://www.lefosse.com/Nota_Tecnica_37____DEE___Refino_PUBLICA_ok2.pdf

Texto para Discussio. Ineep, ano 4, n. 35, nov. 2021 PINTO; E. C.

investimento, evitando despesas redundantes. Com isso, os mercados relevantes,
de boa parte, das refinarias sio regionais e, sim, podem ser considerados como um
monopdlio natural de fato. Isso ficou evidente em estudo coordenado pela PUC-
Rio (denominado “Competitividade no mercado de gasolina e diesel no Brasil:
uma nova era!”’) que apontou a elevada probabilidade de estabelecimento de
monopolio regional pelas refinarias privatizadas.

Nesse sentido, essas refinarias privatizadas tenderdo a estabelecer precos
de monopolios. Com isso, os precos para o consumidor final tendem a aumentar.
Para conter isso, a ANP teria que ter estabelecido marcos regulatorios claros. No
entanto, o regulador ndo tem a minima ideia dos efeitos da privatizacio das
refinarias sobre os precos para o consumidor e sobre a coordenacio do
abastecimento. Isso fica evidenciado por essa fala, no dia 24 de junho, publicada
no Valor, da superintendente adjunta de Fiscalizacio do Abastecimento da ANP,
Patricia Huguenin Baran:

Todo arcabouco regulatério foi construido numa estrutura em que a Petrobras
tinha um papel predominante. Agora o que se tem ¢ um desafio de um novo
cendrio que rompe essa estrutura. [...] Entdo, a estrutura estd dada, mas o
contexto ¢ diferente. Fica realmente meio engessado. Vocé quer chegar num

ponto, mas nio tem ainda o caminho feito.

Esse ¢ um exemplo que estd acontecendo no setor de petréleo e gis, mas
pode ser generalizado para outros setores, como o elétrico (proposta de
privatizacdo da Eletrobras) - conforme sera apresentado na secao seguinte. Nao ha
nenhuma discussdo a respeito dos impactos econdmicos e sociais das privatizacoes,
nem muito mesmo a tentativa pelos reguladores de construir marcos regulatérios
para criacio de mercados competitivos, como havia na década de 1990.

5. O modelo elétrico brasileiro no século XXI: a crise estrutural

O Estado brasileiro, a partir de 1930, forjou o seu modelo elétrico a
partir das necessidades do projeto de modernizacio do século XX, pautado na
industrializacio e na urbaniza¢io. Para avancar no projeto industrializante se fazia
necessario construir um modelo de operacio e expansio do setor que possibilitasse
a oferta abundante e barata de energia elétrica para a industria de transformacio
nascente.

Os pilares essenciais que deram sustentdculo ao modelo elétrico brasileiro
- que obteve expressivo exitoso entre 1930 e 1989 - foram a energia hidraulica, os
reservatorios e a forte capacidade de coordenacio e planejamento governamental
do setor. Nessa trajetoria, o Codigo das Aguas, teve papel importante inicialmente,
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passando pela expansio do modelo com a criacio da Eletrobras, em 1962, até a
consolidacio do modelo com a entrada em operacio da hidroelétrica de Itaipu, em

1983 (PINTO JR. et al., 2007; BICALHO, 2012 e 2019).

As grandes hidrelétricas, como Paulo Afonso, Furnas, Itaipu, Xingo, Belo
Monte, etc., foram um dos pilares de sustentacio do modelo elétrico brasileiro,
permitindo expressiva exploracio dos recursos hidricos brasileiros por meio: i) da
construcdo de “reservatorios pra fazer face a intermiténcia das chuvas, de tal forma
a regularizar os fluxos de geracio hidrelétrica”; ii) da coordenacio da “gestao dos
reservatdrios presentes em um mesmo rio ou bacia, de tal forma a aproveitar ao
maximo o seu potencial”; e iii) do aproveitamento “da diversidade hidrologica
existente entre as diversas bacias e regides para explorar ao maximo a capacidade

dos reservatorios, regularizando em uma escala quase continental o estocastico

regime pluviométrico” (BICALHO, 2014, p.1).

A centralizacdo, no governo federal, da coordenacio e do planejamento
do setor, que foi um dos pilares do setor elétrico brasileiro, permitiu ao Estado
brasileiro reunir recursos de poder que possibilitaram o éxito do modelo. A criacao
da Eletrobras jogou papel expressivo nesse processo ao “abarcar nio apenas a
dimensdo institucional classica da construcio da convergéncia dos planos e acdes
do conjunto de todos agentes do setor, como também a dimensio empresarial da
convergéncia dos planos e acdes do conjunto de empresas publicas federais

regionais, responsaveis, de fato, pela expansio pesada da geracio e da transmissio”

(BICALHO, 2012, p. 1.).

O modelo tradicional elétrico brasileiro sofreu profundas transformacdoes
com o avanco do neoliberalismo no Brasil nos anos 1990. Privatizacio,
desregulamentacio e competicio passaram a ser utilizados como mantras no setor,
que foi redefinido pelas reformas liberalizantes.

5.1 Setor elétrico brasileiro: reformas pro-mercado dos anos 1990, crise do
“apagio de 2001” e retomada acanhada da coordenacio governamental

na década de 2000

A onda neoliberal avancou sobre o Brasil, na década de 1990, e revolveu
as estruturas do setor elétrico brasileiro. A transposicio do programa de
privatizacdes do setor elétrico no Reino Unido, dos anos 1980-90, foi o caminho
adotado para as reformas do setor elétrico brasileiro. Assumiu-se a ideia neoliberal
de que as reformas pro-mercado promoveriam o aumento da competicio no
mercado elétrico brasileiro, estimulando os investimentos e aumentando eficiéncia
econdmica. Com isso, os consumidores conseguiriam adquirir servicos com
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melhor qualidade e menores precos. O Estado, por meio do regulador, deveria
criar mercados competitivos e estimular e introduzir a concorréncia.

A reforma do setor teve inicio em 1993 com a Lei n° 8.631, que
estabeleceu a eliminacio tanto da tarifa Unica de energia elétrica como da
obrigatoriedade de contratos de suprimento de energia entre geradores e
distribuidores. Esse foi o primeiro passo da reforma, que ganhou corpo, entre
1996 e 1998, com a configuracio do Novo Modelo Institucional do Setor Elétrico
(NMISE) (Quadro 1) (PINTO JR. et al., 2007; ESPOSITO, 2011; BENEDITO;
PINTO, 2012).

Quadro 1 - Leis que estabelecem os pardmetros das reformas da década de 1990

1993 | Leine 8.631 Fixag‘ﬁo ~dos nivei's das tarifas de ene~rgia elétr'ica e
extincdo do regime de remuneracio garantida

1995 Lei n° 8.987 Concessao de Servicos Publicos

Lei n° 9.074 Concessao de Servicos de Energia Elétrica
1996 |Lein°9.427 Criacio da ANEEL

Lein®°9.433 | Criacio da Politica Nacional de Recursos Hidricos
1997 Lei n° 9.478 Criacao do Conselho Nacional de Politica Energética

(CNPE) e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP)

1998 | Lei n° 9.648 Criacao do ONS

Uma das primeiras alteracoes implementadas pelo NMISE foi a
segregacio das atividades relacionadas a geracio, transmissdo, distribuicio e
comercializacio de energia, antes operadas exclusivamente pela Eletrobras. Com
isso, foram sendo definidos a nova estrutura do mercado e o grau de integracdo
vertical das empresas que atuariam no setor elétrico. Além disso, outra importante
mudanca regulatéria foi a criacio do chamado “mercado de energia”, onde
empresas do setor elétrico e grandes consumidores poderiam negociar seus
contratos de energia, sob fiscalizacdo do regulador estatal (PINTO JR. et al., 2007;
ESPOSITO, 2011; BENEDITO; PINTO, 2012).

Dentre as vdrias mudancas implementadas no setor, Pinto Jr. et al. (2007),
Esposito (2011) e Benedito e Pinto (2012) destacam a configuracio do(a):

(i) Mercado Live Atacadista (MAE), que foi posteriormente
denominado Camara de Comercializacio de Energia Elétrica
(CCEE), que ¢ o espaco institucional onde sio negociados os
contratos de compra e venda de energia elétrica e a contabilizacio
e liquidacdo financeira da negociacido desses contratos. As tarifas
de energia elétrica para os consumidores cativos permaneceram
reguladas pelo Estado, ao passo que os grandes consumidores
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passaram comprar energia elétrica dos fornecedores ao preco de
mercado;

(ii)  Operador Nacional de Sistema (ONS), entidade de direito
privado, sem fins lucrativos, que tem como objetivo administrar a
rede bésica de fornecimento de energia, bem como regular a
capacidade de geracio das usinas hidrelétricas. E quando
necessario despachar para usinas térmicas em situacdes de reducio
do nivel de agua dos reservatorios. Essa funcio de coordenacio e
expansio do setor elétrico era realizada pela Eletrobras. Cabe
observar ainda que o ONS, por meio de mecanismos de precos e
transferéncia de recursos, distribui o risco hidrolégico - que
elevava os custos de producio com o acionamento das térmicas -

de forma mais igualitaria por todos os agentes do sistema;

(iii)  Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) que passou a
funcionar como o regulador estatal que tem os seguintes objetivos:
regulacio e fiscalizacio das atividades relacionadas ao setor
elétrico, envolvendo a gestdo tarifaria, a formulacio de normas e
instrucdes e mediacio de potenciais conflitos entre empresas
fornecedoras e consumidores de energia elétrica.

Essas foram as trés instincias (MAE, ONS e ANELL) que tiveram papel
central no modelo do setor implementado na década de 1990. Tanto o Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE)” como o Comité de Coordenador do
Planejamento da Expansio (CCPE)®, instituicoes de monitoramento e
planejamento indicativo, tiveram papel secundario nas reformas na década de
1990, em virtude da demora de realmente sairem do papel e atuarem de forma
efetiva. Na verdade, “havia uma percepcio de que o monitoramento e o
planejamento indicativo eram, de fato, funcoes secundarias, visto que caberia ao
mercado o papel de coordenacio mais relevante”. Com isso, isso “as redes de
seguranca necessdrias para garantir o suprimento, caso alguma coisa desse errado,

nio foram construidas” (PINTO JR. et al., 2007, p. 222).

A reformas foram implementadas sem obedecer a uma sequéncia ideal de
etapas, conforme foi realizado nas reformas do setor elétrico de outros paises, em
especial do Reino Unido. Isso criou as condicdes para a elevacio dos precos e a

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) era a instincia de participacio que engloba
diferentes setores da sociedade, como académicos, técnicos do governo e representantes da industria e dos
consumidores, e que busca estabelecer um debate permanente em torno de questdes relacionadas a
operacio e expansio futura do parque energético nacional.

© O Comité Coordenador do Planejamento da Expansio (CCPE) tinha como funcio realizar o
planejamento para o setor no médio e longo prazo.
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falta de suprimento, em funcio da queda nos investimentos - num contexto de
“reformas ndo acabadas” -, sem que tivessem sido construidas as redes de
seguranca do setor elétrico’’. O resultado disso foi a crise do “apagio de 2001”

(ESPOSITO, 2011; BENEDITO; PINTO, 2012; PINTO ]JR. et al., 2007).

O racionamento elétrico de 2001 e 2002 ligou o alerta a respeito dos
problemas gerados pelas reformas pro-mercado e seus efeitos para a seguranca de
abastecimento. Com isso, foi proposta uma nova reforma do setor elétrico, sob o
governo Lula, sendo a reforma da reforma, que foi estruturada pelo Comité de
Revitalizacio do Modelo do Setor Elétrico. Em 2004, um novo modelo foi
inaugurado por meio das Leis n® 10.847 e 10.848 e do Decreto n° 5.163 (Quadro
2), quando o Estado reassume a responsabilidade de ser o principal agente
coordenador dos investimentos do setor elétrico brasileiro (ESPOSITO, 2011;
BENEDITO; PINTO, 2012)

QUADRO 2 - Leis que estabelecem os parametros das reformas da década 2000

Lei n°
10.433 Criacdao do Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE)
. Define a expansio da oferta, a recomposicio tarifaria

Lei n° . ) )

2002 10.438 extraordinaria (RTE), a tarifa para baixa renda e a
) universalizaciao dos servicos

Lein° . o . .

10.604 Define os principios regentes das tarifas para baixa renda
5003 Lei n° Define o Programa Emergencial de Reducao de Consumo

10.762 de Energia Elétrica

Lei n° ) . .

Cria a Empresa de Pesquisa Energética (EPE)
10.847
Dispde sobre a comercializacio de energia elétrica,

2004 . - . s

Lei n° constituindo o Novo Marco Regulatorio do setor elétrico e

10.848 cria a Camara de Comercializacio de Energia Elétrica

(CCEE)

Lei n° Dispde sobre os servicos de energia elétrica nos Sistemas
2009 ’

12.111 Isolados

Lei n° . ) ) .o
2010 12.212 Dispde sobre a tarifa social de energia elétrica

Dentre as varias mudancas no setor pode-se destacar:

M Isso aconteceu em virtude da “perda de coordenacio dos investimentos do setor, que deixou de ser
exercido pelo Sistema Eletrobrés, sem ser assumida por alguma instituicio de governo nem suficientemente

coordenada por sinais de mercado” (ESPOSITO, 2011, p. 241).
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(i) A retomada do planejamento governamental, mesmo que de
forma acanhada, no que diz respeito aos investimentos, com a
criacio da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), estatal
subordinada ao Ministério de Minas e Energia (MME);

(ii)) A criacio de dois ambientes de negocios e de contratos, a saber: o
Ambiente de Contratacio Regulada (ACR), onde sio realizados as
operacoes de compra e venda entre as distribuidoras, e o
Ambiente de Contratacio Livre (ACL), onde sio realizadas as
compras e vendas de energia livcemente negociadas;

(iii)  a seguranca de abastecimento com o estabelecimento de um lastro
fisico de geracio;

(iv)  a estruturacdo de leiloes para a contratacio de novos projetos de

geracdo de energia (PINTO JR. et al., 2007).

Uma vez que, no ambito do Novo Modelo Institucional do Setor
Elétrico, o planejamento energético se encontra a cargo do MME, foi instituida em
2004 a EPE para auxilid-lo nesta tarefa por meio de estudos técnicos relativos a
evolucdo do setor no curto e no médio prazo. Nesse sentido, a EPE nio apenas
constréi modelos e projecdes para o comportamento da oferta e da demanda de
energia no tempo, mas também se incumbe de avaliar o impacto de novas
tecnologias aplicadas a geracio elétrica (a exemplo de combustiveis fosseis e fontes
renovdveis), bem como de realizar estudos visando aumentar a eficiéncia energética

no pais (BENEDITO; PINTO, 2012).

As reformas do setor elétrico das décadas de 1990 e 2000 moldaram a

estrutura institucional do setor, com a criacio de instituicdes como a ANEEL, o
ONS, o CNPE e a EPE, da CCEE e do CMSE. A Figura 1, abaixo, apresenta, de

forma simplificada, as relacdes hierarquicas das instdncias do setor.

Figura 1 - Estrutura institucional do setor elétrico brasileiro
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Fonte: ANEEL.

Para Bicalho (2019), a reforma, pro-mercado, da década de 1990,
fragilizou um dos pilares do modelo elétrico tradicional: a forte coordenacio do
sistema. Com a privatizacio e introducido da competicio nos mercados elétricos
ocorreu uma fragmentacio do setor, tanto no que diz respeito aos agentes com aos
interesses e organizacoes do setor. Isso desestruturou a base institucional da
coordenacio e do planejamento indicativo setorial.

Nem mesmo a retomada da relevincia das instincias de planejamento, na
década de 2000, significou o retorno mais amplo da capacidade de planejamento
governamental. Pois, a nova reforma do setor elétrico da década de 2000 (“a
reforma da reforma”) partiu do suposto que o problema maior da reforma anterior
seria fruto de problemas de implementacio de gestio. Os ajustes realizados no
modelo do setor, por meio da retomada acanhada do planejamento, nio levaram
em conta os problemas estruturais do modelo tradicional elétrico brasileiro,
atrelados as dificuldades de coordenacio e planejamento do setor, a reducio do
potencial hidrdulico e as restricoes para a expansio dos reservatorios.

5.1 MP 579 e setor elétrico brasileiro na década de 2010: a crise estrutural
se explicita*?

Entre 2000 e 2011, o preco da eletricidade industrial saltou de US$ 83
por bep para US$ 297,2 por bep (Gréfico 12), sendo um crescimento de real de
258%. Nio por acaso, a época, essa forte expansio dos precos fora apontada como
uma das causas da perda de competitividade da industria de transformacio
nacional, que aquela altura contribuia com apenas 15% da PIB, uma das menores
participacdes historicas (Grafico 1).

22 Essa subsecio estd fundamentalmente baseada em Bicalho (2014; 2018).
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Diante de tal situacio, o governo Dilma Rousseff editou a Medida
Provisoria n° 579, em 11 de setembro de 2012, convertida em Lei n.c 12.783, que
tinha como objetivo reduzir a tarifa da energia elétrica para o consumidor,
sobretudo o industrial, por meio da reduciao de encargos e dos custos da industria
de energia elétrica. Essa reducio dos custos decorreria da proposta do governo de
renovacio antecipada das concessdes de usinas hidroelétricas e de linhas de
transmissao, que venceriam entre 2015 e 2017, por meio de um Regime de Cotas.
Esta medida transferiu o risco hidrolégico do setor para as empresas de

distribuicio® (CASTRO et al., 2013; WAGA, 2017).

Apesar da reducio tarifiria em 2013, a MP n° 579 nio alcancou os
objetivos propostos de reducio do preco de energia elétrica no médio prazo e
ainda provocou dificuldades financeiras para diversas empresas, especialmente as
distribuidoras. Isso aconteceu em virtude do fraco regime de chuvas que provocou

a necessidade de acionamento de usinas termelétricas que possuem maiores custos

de producio da energia elétrica (CASTRO et al., 2013).

Muitos analistas atribuiram as falhas da MP 579 a4 maior intervencio
direta do governo no setor elétrico ou ao desenho equivocado desse instrumento
de politica energética. Outros atribuiram as falhas da MP aos designios de Sao
Pedro (diminuicio do regime pluviométrico). Contudo, nem apenas erro de
implementacio da politica, muito menos os designios do regime pluviométrico,
explicam os elevados impactos negativos da MP 579. O argumento que
defenderemos aqui ¢ que ocorreu uma falha no diagnostico dos problemas
estruturais do setor elétrico brasileiro, conforme apresentado em Bicalho (2014;

2018).

Desde a crise do racionamento em 2001, vem aumentando a capacidade
instalada da geracio elétrica (Grafico 7) de usinas térmicas e um maior
acionamento dessas, em virtude do aumento do risco hidrologico. Isso é fruto da
dificuldade de expansio da capacidade maxima de armazenamento dos
reservatorios (reducio do potencial hidrdulico nacional e da construcio
hidrelétricas sem reservatorios) que funcionavam como backup quando ocorressem
menores niveis pluviométricos. Nas palavras de Bicalho (2014, p. 1), “o seguro
para a variabilidade do regime pluviométrico”, do modelo elétrico brasileiro, até
2001, “ndo estava nas térmicas, mas na dgua que se encontrava nos reservatorios;
para ser exato, na dgua que se encontrava no conjunto dos reservatérios, cada vez
mais integrados na medida em que a interconexio do sistema avancava. Agua
cobrindo 4dgua. A 4gua dos reservatérios cobrindo a dgua das chuvas”.

3 Para uma descricio detalhada dos elementos da medida provisoria, ver Castro et al. (2013) e Waga (2017).
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Esse foi um dos pilares - o aproveitamento do potencial hidrelétrico,
materializando capacidade nos reservatorios - da operacio e expansio do setor
elétrico brasileiro até 2001. A partir de 2001, esse pilar comecou a apresentar
rachadoras estruturais pelo desgaste da fadiga de material. Ou seja, as usinas
térmicas comecaram, efetivamente, a funcionar como backup do sistema elétrico
brasileiro. Para isso, fezse necessdrio o continuo aumento da capacidade instalada
de geracio elétrica dessa fonte, implicando no aumento de sua participacio em
relacdo a capacidade total de geracio (14% em 2000; 26% em 2010; 28% em
2015).

Quando os niveis pluviométricos caem, afetando os niveis dos
reservatorios, o operador do sistema (Operador Nacional do Sistema Elétrico -
ONS), realizava o despacho para as térmicas. A questio problematica dessa nova
situacio é que a energia elétrica produzida a partir dessa configuracio aumentou
de preco. Isso fica evidente no Gréfico 12, a seguir, que mostra a evolucio dos
precos das fontes de energia por dolar/bep (US$ de 2010).

Griéfico 12 - Precos correntes de fontes de energia (1973-2019; US$/bep; dolar
constante de 2010)

400,0
350,0
300,0
250,0
200,0
150,0
100,0
50,0
0,0

1973 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2019
B Eletricidade industrial 36,8 52,3 44,9 93,2 97,3 83,0 172,7 272,3 297,2 295,1 273,3 267,9 300,2 286,1
[ Eletricidade residencial 99,3 103,8 62,3 123,4 174,8 195,0 293,1 385,4 425,7 411,1 349,0 357,9 375,2 340,7
Oleo diesel 17,4 45,0 44,9 46,5 63,9 58,9 116,5 190,6 201,6 174,5 175,5 174,4 138,5 148,6
—@==Petréleo importado 19,5 83,1 61,5 38,7 24,2 37,5 61,8 81,7 113,1112,1 104,2 102,2 57,9 64,1

Fonte: EPE (Balanco Energético) (2020).

Nesse sentido, Bicalho (2018) afirmou que o modelo tradicional de
operacio e expansiao do setor elétrico brasileiro, baseado na exploracio do nosso
generoso potencial hidrelétrico, se esgotou. Nesse modelo, os reservatorios tinham
um papel central na regularizacio das vazdes dos rios e, consequentemente, na
reducio da exposicao ao risco hidrolégico. Com as restricoes técnicas, ambientais,
sociais e politicas para a construcio de novos reservatdrios, a exposicio cresce ao
risco hidrolodgico, o qual passou a afetar de forma estrutural o setor elétrico

brasileiro (BICALHO, 2018).
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Além da questio da dificuldade de expansio dos reservatérios, a
deterioracio do modelo tradicional se acelera em decorréncia da perda de
capacidade de coordenacdo do sistema, com a fragmentacio institucional iniciada
nas reformas dos anos 1990; e do aumento do peso da intermiténcia na geracio,
fruto da elevacio da participacio das fontes renovéveis edlica e solar (BICALHO,

2018). Nas palavras de Bicalho (2014):

[...] transformacdes profundas estio em curso justamente na base de
sustentacio do nosso modelo histérico de operacio e expansio do setor
elétrico. Aqui, ndo se trata de eventos conjunturais e superficiais, simples
problemas de gestio, mas de fendmenos profundos que atingem a fundacio
do modelo e sua estruturacdo. [...] No centro dessas mudancas encontram-se
justamente os nossos reservatérios. Em particular, a sua capacidade de
regularizacio, por conseguinte, a sua capacidade de fazer a ponte entre o
potencial hidraulico e a garantia do suprimento e a modicidade tarifaria. O
sistema elétrico brasileiro é, em principio, um sistema hidrotérmico. Um
sistema no qual, quando ha escassez de chuvas, as centrais térmicas entram
cobrindo as hidrelétricas de maneira a regularizar o fluxo elétrico. Nesse caso,
as térmicas sio 0 nosso seguro, o nosso hedge, o recurso final a garantir a
eletricidade que precisamos na quantidade, no momento e no local que
precisamos. Contudo, cabe salientar que essa “hidrotermicidade” tem se
alterado profundamente ao longo do tempo. Inicialmente, os grandes
reservatorios eram plurianuais. Ou seja, armazenavam agua por anos. A
energia armazenada nesses reservatorios excedia em muito a demanda anual
de eletricidade. Nesse contexto, o recurso as térmicas era esporadico e
praticamente irrelevante. [...] Com o passar do tempo, o crescimento forte da
demanda e as crescentes restricdes a construcio de grandes reservatorios
foram alterando a natureza da nossa “hidrotermicidade”. A drastica reducio
da capacidade de regularizacio dos nossos reservatorios foi mudando a
natureza do nosso problema. [...] A manutencio de uma gestdo do sistema que
coloca as hidrelétricas e seus reservatérios como a grande linha de sustentacio
da garantia do suprimento e da modicidade tarifiria para toda a demanda,
com as térmicas entrando simplesmente para cobrir a falta esporadica de
chuvas, ndo é mais sustentivel (BICALHO, 2014, p. 1).

Com o esgotamento do modelo tradicional do setor elétrico, a tentativa
de transferéncia de excedente econdmico das empresas do setor elétrico para as
empresas industriais, por meio dos instrumentos de mudangas nos precos relativos
da MP 579, mostrou-se um desastre. Nao mais existiam as condicoes estruturais do
setor elétrico que permitiam esse tipo de politica energética de manejo de
precos/custos relativos entre setores produtores de energia e segmentos
consumidores, notadamente o industrial.

Se, por um lado, a dificuldade de expansio dos reservatérios decretou o
esgotamento do modelo tradicional de operacio e expansio do setor elétrico
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brasileiro; por outro, sio esses mesmos reservatorios que podem permitir a
construcio de um novo modelo para o sistema elétrico, centrado na ampliacio das
fontes renovéveis, naturalmente intermitentes, como a edlica e a solar.

A elevada capacidade de armazenamento energético dos atuais
reservatorios do Sistema Interligado Nacional, cerca de 290.231 NWmaés (Grafico
13), pode jogar um papel central na transicio energética do setor elétrico
brasileiro. Os reservatoérios poderiam voltar a funcionar como um backup do setor
elétrico, nio mais na forma de “4gua dos reservatorios cobrindo a agua das
chuvas”, mais agora na situacio ¢ que a dgua dos reservatorios cobriria a falta
temporaria de sol e de ventos - a intermiténcia das fontes renovaveis com baixa
emissio de carbono.

Grafico 13 - Capacidade maxima de armazenamento energético dos
reservatorios do SIM (MWmeés; 02/11/2020)

350.000
300.000
250.000
200.000

150.000 290.231

100.000 203.567

50.000 19.897 15.165

51.602
0

Sudeste / Centro-Oeste  Sul Nordeste Norte Total
Fonte: NOS.

O setor elétrico brasileiro atravessa hoje uma crise estrutural em seu
modelo de operacio e expansido. Isso requer a construcio de novo modelo que
requalifique os recursos naturais e a infraestrutura elétrica brasileira, no contexto
das mudancas climdticas e da transicio energética, levando em conta o papel
desempenhado pela atual infraestrutura do setor (reservatorios, plantas de geracdo
hidrelétrica e linhas de transmissio pelos reservatérios, que sio ativos estratégicos
para a estruturacio do novo modelo setorial). Para Bicalho (2019):

Essa requalificacio pode ter como base: (i) o reconhecimento de que a
qualidade fundamental para a sobrevivéncia no novo mundo elétrico ¢ a
flexibilidade - necessdria para enfrentar a intermiténcia intrinseca as fontes
renovaveis - e que (ii) essa flexibilidade ja estd presente no setor elétrico
brasileiro. Presente: (i) na grande capacidade de estocagem de energia,
representada pelos nossos reservatorios; (ii) na grande flexibilidade do nosso
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parque gerador, representada pelas nossas centrais hidrelétricas; (iii) na nossa
grande flexibilidade espacial, representada pelo nosso extenso e amplo sistema
de transmissio. A partir desse movimento estratégico poderiamos tentar
inverter a trajetdria de custos crescentes da oferta de eletricidade e construir
vantagens competitivas para a nossa industria e condicoes favoraveis de acesso
ao conforto provido pela eletricidade para a sociedade brasileira. Nesse
sentido, garantir a seguranca energética no Brasil hoje implica reinventar o
nosso setor elétrico, tendo como base a combinacio dos nossos recursos e

ativos flexiveis com as generosas possibilidades que o novo mundo elétrico

oferece ao Pais (BICALHO, 2019, p. 2).

A atual infraestrutura (ativos estratégicos) do setor elétrico brasileiro
possibilita uma maior capacidade de lidarmos com a intermiténcia das fontes
renovaveis. Hoje, boa parte desses ativos estd sob o controle do Estado brasileiro,
por meio da Eletrobras, que “detém praticamente a metade desses ativos - 52%
dos reservatérios; 45% da geracdo hidrelétrica; 47% da transmissio” (BICALHO,
2019, p. 2). Ativos estes que sdo centrais para a politica energética do Brasil que
precisa, a0 mesmo tempo, garantir a seguranca de abastecimento, manter precos
baixos da energia para os consumidores e construir o caminho da transicio

energética.

O processo de privatizacio da Eletrobras, levado a cabo pelo governo
Bolsonaro, ndo proporcionara a reducio dos precos da energia elétrica, ainda mais
com a crise estrutural do modelo tradicional do setor, nem ampliara os
investimentos no setor. Poucos analistas tém discutido sobre os impactos
econdmicos, sociais e estratégicos da venda da Eletrobras, como havia ocorrido nos
anos 1990. Supostamente o mercado resolveria tudo (precos baixos, qualidade,
seguranca de abastecimento, investimentos), nio sendo nem mesmo necessario
avancos na questio regulatoria.

Essa retorica atual, na verdade, legitima um processo de privatizacio do
setor energético brasileiro (Petrobras e Eletrobras)** que esté associado a geracio de
novos espacos para ampliacio do capital privado nacional e internacional. Um
verdadeiro butim em que o patrimdnio publico ¢ dilapidado com o objetivo de
aumentar a lucratividade das empresas financeiras e ndo financeiras no curto
prazo, sem que isso proporcione o aumento do bem-estar para os consumidores e
cidadaos. E ainda por cima, no caso da privatizacio da Eletrobras, o governo
brasileiro franqueara a possibilidade de realizar uma transicio energética mais
eficiente.

2 ~ < g . . . 11

A reducio da atuacio do Estado brasileiro na economia, por meio da venda de ativos publicos e das
privatizaces de suas empresas, tem sido alardeada pelo governo Bolsonaro como o caminho do nirvana
para o crescimento econdmico e o desenvolvimento social.
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6. Consideracoes finais

O setor energético brasileiro vive uma situacio paradoxal. Por um lado,
alcancou a tio sonhada autossuficiéncia energética, meta central da politica
energética brasileira desde a década de 1930, em virtude da ampliacio da producio
de petréleo, fruto do présal, e da expansido da capacidade de geracio de energia
elétrica. Por outro lado, ¢ o momento historico em que o preco da energia,
especialmente a elétrica, ¢ um dos mais elevados, afetando os custos de producio
da industria nacional. Isso se deve a maior utilizacio das térmicas na geracio de
energia elétrica, haja vista o aumento do risco hidrologico com a dificuldade de
expansio dos reservatorios que funcionavam como mitigadores dessas incertezas

climaticas.

Para Almeida e Bicalho (2016):

A energia no Brasil deixou de ser uma vantagem comparativa, com seus precos
podendo ser compariveis aqueles apresentados por paises sem a nossa
generosa dotacdo de recursos energéticos. A incontrolével elevacio dos custos
energéticos no pais é o sintoma de que a politica energética nacional perdeu
sua capacidade de elaborar e implementar uma visio estratégica na qual o
setor energético representa uma infraestrutura crucial para a promocio do
crescimento e desenvolvimento econdmico nacional (ALMEIDA; BICALHO,

2016, p. 56).

Além do desafio da elevacio dos custos energéticos do pais e seus efeitos
para a competividade da industria nacional, a politica energética brasileira (formas
de atuacio direta e indireta do Estado) tem ainda que levar em conta a questao da
transicio energética dos fosseis para os renovaveis, pautada na reducdo da emissao
dos gases do efeito estufa na producio e consumo de energia. Essa questio ganhou
relevincia com o avanco dos problemas climaticos associados a emissio de gases
poluentes e seus efeitos para o aumento da temperatura global. Cabe observar que
essa transicio ¢ marcada, atualmente, por profundas incertezas tecnologicas, de
custos e de financiamento, como alertado por Hansen e Percebois (2017).

E nesse complexo contexto de paradoxo do setor energético brasileiro e
de transicio, sob fortes incertezas, que a politica energética brasileira tera que se
mover em direcio da maior eficiéncia econdmica e social da utilizacio dos recursos
energéticos. Sem sombra de duvida, apenas o Estado-regulador nio serd capaz de
direcionar o mercado tanto para a resolucio do paradoxo do setor como para o
caminho da transicdo. Serd preciso uma atuacio direta do Estado, por meio de
politicas discriciondrias e até da atuacio direta, para sinalizar os caminhos
necessdrios para a requalificacio do setor energético brasileiro, passando pela
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requalificacio do setor elétrico e pela utilizacio mais adequada dos recursos
gerados na exploracio do pré-sal, e para o caminho da transicio.
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