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Resumo

O objetivo deste texto ¢ analisar os modelos regulatdrios de exploragdo e producédo de hidrocarbonetos adotado no pais desde a
constituicdo da Petrobras, em especial, ao dos reservatorios localizados na area do Pré-sal brasileiro. Na metodologia utilizou-se além
da anélise historica dos regimes regulatdrios, dados estatisticos disponiveis pela ANP e EPE para a efetivagdo analitica dos principais
pilares de um marco regulatério e que sdo impactados diretamente pela explotagdo dos reservatorios de petroleo e gas natural do Pré-
sal brasileiro. As caracteristicas geologicas positivas dos reservatorios de hidrocarbonetos abaixo da seg¢@o evaporitica permitiu ao pais
adotar um modelo regulatorio que vise a maior apropriagdo pelo Estado brasileiro do excedente produzido pela producdo de petroleo
¢ gas natural na area do Pré-sal brasileiro. Entretanto com a mudanga da administragdo no dambito do governo federal em 2016 ¢ a
exacerbagdo das criticas e pressoes das companhias internacionais do petréleo que vislumbravam mudangas no modelo regulatorio,
com o intuito de acessarem aquelas imensas reservas de hidrocarbonetos, lograram éxito com a aprovagao pelo Congresso Nacional
(Lei n°® 13.365/16), que resultou na retirada da obrigatoriedade da Petrobras em participar do desenvolvimento dos campos produtores
do Pré-sal.

Palavras-chave: Pré-sal brasileiro; Modelo Regulatorio; Intervengdo Estatal.
Abstract

This article aims to analyse the regulatory framework for the exploration and production of hydrocarbons adopted in this
country since the founding Petrobras, and foremost, to the reservoirs localized in the Brazilian Pre-salt area. The methodology made
use of historical analysis of the regulatory system and statistical data provided by the ANP and the EPE for analytical effectivity for
the most important principles of the regulatory milestone that are directly affected by the exploration of petroleum and natural gas in
the Brazilian Pre-salt. The positive geological characteristics of the hydrocarbons reservoirs below the evaporitic section allowed the
country to adopt a regulatory framework for the Brazilian government aim a major appropriation of the excess produced of petroleum
and natural gas in the Brazilian Pre-salt. However, with the change in the Federal Government in 2016 and the great pressure made by
international oil companies that seeks changes in the regulatory framework with the intent of gain access to the enormous reserves of
hydrocarbons, achieved success with the approval by the National Congress (Law No.13.365/16), which result is that there is no more
necessity for Petrobras to have part in the development of production fields in Brazilian Pre-salt.

Keywords: Brazilian Pre-salt; Regulatory Model; State Intervention.
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1 Introducao

Embora a atividade de exploragédo de hidrocarbonetos
exista no Brasil desde a segunda metade do século XIX,
os resultados positivos em termos de producao de petroleo
no pais foram modestos até a constituicdo da Petrobras em
1953, em um cenario de atividades de exploraggo e producao
de petroleo e gas natural nas bacias onshore do Brasil.

A condigdo de irrelevancia do Brasil no mercado
internacional do petrdleo, no periodo do pds II Guerra
Mundial, possibilitou que o pais adotasse um marco
regulatério monopolista para as atividades de exploragdo
e produgio de hidrocarbonetos. Esta condigdo, somada com
o desenvolvimento da Petrobras, permitiu ao pais estruturar
e consolidar a industria nacional do petrdleo, sobretudo,
centrando as atengdes da estatal brasileira para as bacias
da margem leste brasileira.

A abertura das atividades de explorag@o ¢ producdo
de petroleo e gas natural no Brasil 1995, em um contexto
de Pos Guerra Fria, possibilitou a Petrobras, expandir suas
atividades de exploragdo e producdo nas bacias da margem
leste brasileira, principalmente, nas bacias de Campos,
Espirito Santo e Santos.

Embora o aumento por parte da Petrobras, do
conhecimento geologico, geofisico e produtivo das bacias da
margem leste brasileira no periodo de concessao, ndo fosse
o intuito da politica de abertura do mercado de exploracao e
produgao de hidrocarbonetos no Brasil na década de 1990.
O modelo de concessao e a capacidade técnica da Petrobras
permitiram o desenvolvimento do modelo de exploracao e
producdo de hidrocarbonetos nos reservatorios localizados
abaixo da sequéncia evaporitica, entre as bacias de Santos
e Sergipe-Alagoas.

A viabilidade da produgdo de petrdleo e gas natural
no Pré-sal brasileiro em 2005, especificamente na Bacia
de Santos, ampliou ndo somente o modelo de exploracao
e producdo offshore da Petrobras no pais (Figura 1), a
explotagdo dos reservatorios de hidrocarbonetos do Pos-sal
iniciou com a primeira perfuragdo na margem leste brasileira
em 1959, assim como a perspectiva de aumento na produgéo
e das exportagdes de petrdleo e seus derivados. Isso gerou
a alteracdo do marco regulatorio sobre a exploracdo e
producdo dos reservatorios de hidrocarbonetos no pais.

Neste texto apresentaremos a evolugdo do modelo
regulatorio no Brasil a partir da constituicao da Petrobras em
1953, concomitante a evolucdo das atividades de exploragado
e produgdo de hidrocarbonetos nas bacias sedimentares do
pais e pela apropriacdo do excedente economico gerado
pela explotagdo dos depdsitos de hidrocarbonetos pelo
Estado nacional, além da analise das alteragOes estruturais
estabelecidas pelo regime regulador do Pré-sal brasileiro.

Desta forma, dividimos o trabalho em trés periodos:
Monopoélio entre 1953-1995; Abertura do Mercado em
1995 e Modelo Regulatorio do Pré-sal brasileiro em 2010.
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1.1 Materiais e Métodos

Os trés pilares principais que nortearam o
desenvolvimento do Marco Regulatério do Pré-sal brasileiro
foram a Exploragdo, Produgdo e Arrecadacdo (Bain &
Tozzini, 2009).

Os dados analiticos que puderam retratar a dindmica
dos trés pilares utilizados na metodologia do artigo dizem
respeito ao numero de pogos perfurados nas diversas bacias
sedimentares brasileiras; as reservas nacionais de petréleo;
a produgdo nacional de petroleo e a arrecadagao tributaria
pela producéo de hidrocarbonetos no pais.

Do ponto de vista temporal, analisamos por meio de
revisdo bibliografica os modelos regulatdrios das atividades
de exploragdo e producdo de petroleo e gas natural desde a
constitui¢do da Petrobras em 1953 até o modelo regulatorio
da area do Pré-sal brasileiro em 2010.

Além da revisdo bibliografica, utilizamos os
dados da produgdo nacional de petroleo a partir de 1953,
disponiveis pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE); e
apartir de 1975 o volume das reservas de petrdleo, também
divulgados pela EPE, além dos dados de arrecadagado
dos royalties e participagdo especial a partir de 2000,
divulgados pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP).

O instrumento utilizado para analisar a dinamica das
atividades de exploracdo e producdo de hidrocarbonetos
nas bacias sedimentares brasileiras deu-se com o uso do
programa Microsoft Excel, que possibilitou individualizar
0s 27209 pogos perfurados (produtores ou nao) entre 1953 e
2015, que estavam disponibilizados de forma agrupada pela
ANP até margo de 2015, nas diversas bacias sedimentares
brasileiras, sob os marcos regulatorios do Monopolio e
Concessdo, ndo sendo possivel identificar os pogos sob os
modelos de cessdo onerosa e partilha de produgdo.

A individualizagdo dos pogos perfurados permitiu
a elaboragdo de um mapa com as bacias sedimentares que
tiveram ao menos a perfuragdo de um pogo.

Neste trabalho estabelecemos o periodo de Transigao
(1997-1999), como forma de estabelecer um hiato entre
a Lei 9.478/1997 e a Primeira Rodada de Licitagdes em
1999, onde as perfuragdes ocorridas neste periodo estavam
sendo executadas sob o planejamento da Petrobras ainda
do regime monopolista.

2 Monopolio 1953-1995

O periodo monopolista do petrdleo no Brasil foi
estabelecido a partir da Lei 2004 de 3 de outubro de
1953 (Brasil, 1953) e, dispds sobre a politica nacional de
petroleo, definiu as atribui¢des do Conselho Nacional do
Petroleo e instituiu a Petrobras, representando, durante
mais de quarenta anos, o marco regulatorio da industria
do petrdleo no pais.
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Figura 1 Mapa com as bacias sedimentares da margem leste brasileiras, geradas pela tectonica distensiva que individualizou as placas

da América do Sul e Africa. Fonte: EPE (2016a).

Nas palavras de (Tolmasquim & Junior, 2011) o
periodo monopolista representa “a fase de construgdo e
consolidacdo da industria moderna de petroleo no Brasil,
confundindo-se com a propria historia da Petrobras”.

O dispositivo legal delimitou o monopdlio da
Unido sobre a pesquisa ¢ lavra de petrdleo e outros
hidrocarbonetos fluidos e gases raros, o refino e transporte,
a ser complementado pelos atos normativos dos 6rgaos
regulamentadores, que fixavam valores, pregos e outros
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parametros aplicaveis a condugdo das atividades da
Petrobras (Ribeiro, 2015).

Com a criacdo da Petrobras em 1953, a estatal
administrou o acervo das descobertas na Bacia do Reconcavo
Baiano (Mendonga et al., 2004), bacia pioneira em termos
de confirmacdo do potencial exploratorio e da viabilidade
comercial da explotagdo de petréleo no Brasil (Milani et
al., 2000), além da Bacia de Sergipe-Alagoas (Aquino &
Lana, 1990) e, estabeleceu-se entdo a base conceitual de
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gestdo para a implantag@o de uma estrutura de exploragao
que permitiu, de forma organizada, avaliar o potencial
petrolifero das bacias sedimentares brasileiras (Mendonga
et al., 2004).

De acordo com (Tolmasquim & Junior, 2011) a
constitui¢do da Petrobras foi realizada com um aporte
inicial de capital no valor de US$ 165 milhdes advindo
do CNP, bem como uma estrutura legal estabelecida para
financiar suas atividades no exercicio do monopolio da
Unido (parcelas do Fundo Rodoviario Nacional, do Imposto
Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes, do Imposto sobre
Importagdo de Automoveis, beneficios fiscais, entre outros).

Do ponto de vista da evolugdo da exploragdo
e produgdo de petrdleo e gas natural no pais o periodo
monopolista representa a consolidagdo das atividades nas
bacias terrestres e o inicio, consolidagdo e expansdo nas
atividades das bacias da margem leste brasileira, buscando
como principal meta a autossuficiéncia nacional na produgio
de hidrocarbonetos.

As atividades exploratorias iniciais da Petrobras
centraram, sem sucesso, nas bacias paleozoicas brasileiras
(Mendonga et al., 2004), além das bacias marginais terrestres
representadas pelas bacias do Reconcavo e Sergipe-Alagoas
(Zalan, 2012), obtendo sucesso apenas relativo (Aquino &
Lana, 1990). Nesta fase os trabalhos foram coordenados
pelo gedlogo norte-americano Walter Link, com uma
estrutura exploratoria baseada na presenca de técnicos
norte-americanos (Mendonga et al., 2004).

Apesar da expectativa governamental, o “Relatorio
Link” em 1960 apresentou poucos resultados positivos.
A partir de entdo, coube ao gedlogo brasileiro Pedro de
Moura, conjuntamente com técnicos brasileiros em 1961,

a tarefa de definir os novos caminhos da exploragdo de
petrdleo no Brasil (Mendonga ef al., 2004).

Nesta nova fase, o direcionamento das atividades
de exploragdo da Petrobras nas Bacias do Reconcavo e
Sergipe-Alagoas sob a coordenagdo de técnicos brasileiros,
permitiu o sucesso exploratdrio na por¢ao emersa da Bacia
de Sergipe — Alagoas que culminou com a descoberta do
campo de Carmoépolis em 1963 (Aquino & Lana, 1990),
fator que impulsionou a Petrobras a ampliar as atividades de
explorag@o em direcdo a plataforma continental brasileira.

As atividades de exploragdo e produggo nas bacias da
margem leste brasileira foram responsaveis pela perfuragdo
de 18000 pogos entre os anos de 1953 e 1996 (Figura 2) e
as atividades foram concentradas, sobretudo nas bacias de
Potiguar, Reconcavo, Sergipe, Campos ¢ Espirito Santo.

Apds a melhora na compreensdo da geologia das
bacias da margem leste e do continuo investimento em
exploracdo e produgdo por parte da Petrobras, o pais obteve
significativas melhoras de produgédo a ponto de atingir, com
o adiantamento de um ano a meta de produzir 500 mil barris/
dia em 1984 (Milani et al., 2000). Ao mesmo tempo, as altas
cotagdes do barril de petroleo no mercado internacional no
inicio dos anos 1980 (Figura 3), incrementava fortemente
o custo da importagdo de petrdleo, o que viabilizava o
desenvolvimento dos campos produtores em aguas
profundas no Brasil.

A Constituicdo de 1988 no seu artigo 177 manteve
o monopolio da Unido sobre a exploracdo, produgdo e
transporte de petroleo e gas natural, sendo executado pela
Petrobras (Tolmasquim & Junior, 2011).

Nos anos seguintes a Constituicdo de 1988, as
transformagdes ocorridas internacionalmente nos campos

Figura 2 Pogos perfurados entre 1953 e 2015 nas diversas bacias sedimentares brasileiras, sob os diferentes marcos regulatorios. Fonte:

ANP (2016a).
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Figura 3 Cotacdo do Barril de Petroleo nos EUA entre 1970 e 1990. Fonte: EIA (2016).

politicos e econdmicos, como a queda do Muro de Berlim
em 1989, a desintegragdo da Unido Soviética 1991, o
enfraquecimento do Estado de bem estar social na Europa
e a hegemonia do neoliberalismo, estabeleceu-se uma
grande pressdo para a flexibilizagdo dos marcos regulatorios
da industria do petréleo em varios paises. O Brasil ndo
passou ileso desta tendéncia, o que acarretou na Emenda
Constitucional n°® 9 de 1995, que autorizou a Unido a
contratar empresas estatais ou privadas na exploragdo e
producdo de hidrocarbonetos no Brasil.

3 Abertura do Mercado em 1995

O Congresso Nacional, ao aprovar a Emenda
Constitucional (EC) n° 9 de 9 de novembro de 1995 (Brasil,
1995), flexibilizou o exercicio do Monopolio da Unido no
setor de petroleo, abrindo a possibilidade para a contratacao,
pela Unido, de outras empresas que ndo a Petrobras
(Tolmasquim & Junior, 2011).

ALein®9.478/1997 (Brasil, 1997), ao regulamentar
aECn°9, definiu que as contratagdes pela Unido “poderdo
ser exercidas mediante concessdo ou autorizagdo, por
empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e
administracdo no Pais” (artigo 5°). A mesma norma legal
estabeleceu no artigo 23° que “as atividades de explorag@o,
desenvolvimento e produgdo de petroleo e de gas natural
serdo exercidas mediante contratos de concessao, precedidos
de licitag¢do, na forma estabelecida nesta Lei”.

As transformacdes impostas pela lei acima citada
sintetiza a mudanca de um Estado intervencionista
na economia para um regulador, ao efetuar a abertura
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do mercado de Explorag@o e Produg@o para empresas
nacionais e internacionais e estabelecer uma nova
estrutura organizacional do setor (Figura 4), com a criagdo
do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE),
6rgdo de assessoramento do Presidente da Repuiblica para
formulagdo de politicas e diretrizes do setor energético
(Brasil, 1997).

O mesmo dispositivo legal, também instituiu a
Agéncia Nacional de Petréleo e Biocombustiveis (ANP),
autarquia especial vinculada ao Ministério de Minas e
Energia (MME), responsavel pela regulaggo, a contratagdo
¢ a fiscalizag@o das atividades econdmicas integrantes da
industria do petrdleo, do gas natural e dos biocombustiveis,
além de implementar as politicas energéticas setoriais do
Governo Federal (Tolmasquim & Junior, 2011).

O processo licitatorio € o instrumento juridico
utilizado para conceder aos proponentes com o maior lance
ofertado aos blocos de exploragdo e produgao distribuidos
nas bacias sedimentares brasileiras, oferecidos pela ANP
por meio de rodadas licitatorias, iniciada com a primeira
rodada em 1999, considerada a Rodada Zero, estabelecendo
um periodo de transicdo, quando a Petrobras listou as
areas referentes ao periodo de monopdlio que continuaria
a explorar (Ribeiro, 2015).

A Segunda Rodada de Licitagdes em 2000 reforgou
as exigéncias e especificou os critérios aplicaveis a
preferéncia por bens e servicos brasileiros (por ndo ter
sofrido alteragdo com a implementac@o do marco regulatorio
do Pré-sal, ndo a analisaremos no presente artigo), que
passou a constituir também um critério de avaliagdo das
propostas (Ribeiro, 2015).
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Figura 4 Arranjo institucional do sistema regulatorio de exploragdo e produgdo de hidrocarbonetos no Brasil. Fonte: Tolmasquim &

Junior (2011).

4 Modelo Regulatorio do Pré-sal brasileiro
em 2010

Em 2006 a Petrobras anunciou oficialmente a
descoberta de imensos reservatorios de hidrocarbonetos
(6leo leve e com alto valor no mercado internacional)
posicionados abaixo da sequéncia evaporitica, que veio a
ser formalmente designada como Pré-sal, localizada entre
as bacias de Santos e Sergipe-Alagoas. Tal fato posicionou a
estatal brasileira no centro das atengdes da industria mundial
de hidrocarbonetos, o que atraiu a atencdo do governo
federal para a regulagdo das atividades de exploragdo e
producdo nas bacias que ocorrem a sequéncia Pré-sal.

As estimativas do potencial das reservas de petréleo
e gas natural nos reservatorios do Pré-sal provocou uma
reanalise do regime regulador do setor de petrdleo e
gas, visando encontrar a melhor estratégia para o futuro
energético do pais (Ribeiro, 2015).

Assim, o avango dos trabalhos na exploragdo e
producdo no Pré-sal brasileiro levou o Conselho Nacional
de Politica Energética (CNPE) a determinar, por meio da
Resolugdo n° 6 de 8 de novembro de 2007, a retirada, para
uma melhor avaliacdo das descobertas do Pré-sal brasileiro,
que culminou com a exclusdo de 41 blocos da 9* Rodada
de Licitagdes no mesmo ano (Ribeiro, 2015), localizadas
nas bacias de Campos e Santos.

A formagao de uma Comissao Interministerial
instituida pelo Governo Federal para propor um novo marco
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para as atividades de exploragdo e produgao de petroleo e
gas natural e a partir da analise de diversas experiéncias
internacionais (Tolmasquim & Junior, 2011) concluiu,
em agosto de 2009, pela adocao do modelo de partilha de
producdo em areas do Pré-sal e outras areas estratégicas
(Ribeiro, 2015).

Em 2010, quatro projetos de leis elaborados no ano
anterior foram aprovados e versavam sobre quatros pilares
que serdo apresentados e analisados a seguir:

i. O regime de partilha de produgéo;

ii. A criagdo da empresa publica que gerenciara os
contratos de partilha de produgio e de comercializagdo
de petrdleo, gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos da Uniao;

iii. A cria¢do do Fundo Social;

iv. A cess@o onerosa para a Petrobras de areas, ndo
concedidas, localizadas na area do Pré-sal.

4.1 Partilha de Producao

Segundo (Tolmasquim & Junior, 2011) a introdugéo
do regime de contratacdo pela partilha de producao tem
como principal vantagem, o maior controle do processo
de gestdo, desde a exploragdo até a comercializagdo das
reservas de petrdleo e gas natural.

Além da busca, pelo Estado brasileiro, de uma
maior participag@o na renda petroleira, um dos principais
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objetivos dos paises detentores de grandes reservas de
hidrocarbonetos, apontam outros dois objetivos perseguidos
pelo marco regulatorio e institucional do Pré-sal:

i. Destinar recursos advindos de tal atividade a setores
estruturalmente fundamentais para o desenvolvimento
social e economico do pais;

ii. Fortalecer o complexo produtivo da industria do
petroleo e gas no pais, preservando os interesses
estratégicos nacionais e assegurando uma parcela do
produto dessas riquezas as geragdes futuras.

ALein®12.351/2010 em seu artigo 3° (Brasil, 2010a)
estabelece que a exploragdo e a produgao de petrdleo, gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos na area do pré-
sal e em areas estratégicas, serdo contratadas pela Unido
sob o regime de partilha de produgéo. O dispositivo legal
constituiu a Petrobras como a unica operadora dos campos
produtores, com a participagdo minima de 30% quando
houvesse a formagao de consorcios.

4.2 Pré-Sal Petroleo S.A (PPSA)

Por sua vez a Lei 12.304/2010 (Brasil, 2010b)
autorizou a criagdo da Empresa Brasileira de Administragdo
de Petrdleo e Gas Natural S.A — Pré-Sal Petroleo S.A.
(PPSA), empresa publica federal responsavel pela gestao,
tanto dos contratos de partilha de produg@o quanto dos
contratos de comercializagdo de petrdleo e gas natural
pertencentes a Unido.

Na pratica, a PPSA representa a Unido na celebragdo
e gerenciamento dos contratos de partilha com a Petrobras,
somadas as seguintes competéncias estabelecidas no artigo
4° da supracitada lei:

i. Analisar os dados sismicos fornecidos pela ANP
e pelos contratados sob o regime de partilha de
producdo;

ii. Representar a Unido nos procedimentos de
individualizagdo da produ¢do e nos acordos
decorrentes, nos casos em que as jazidas da area
do Pré-sal e de areas consideradas estratégicas se
estendam por areas ndo concedidas ou ndo contratadas
sob o regime de partilha de producao;

iii. Exercer outras atividades necessarias ao cumprimento
de seu objeto social.

4.3 Fundo Social

A fim de maximizar os beneficios das receitas
oriundas das atividades petroliferas na area do Pré-sal e em
areas estratégicas (necessitando de delimitagdo do CNPE),
alein®12.351/2010 (Brasil, 2010a) criou o Fundo Social
(FS), anteriormente mencionado. Essa pratica, levada a
efeitos por diversos paises, que criaram fundos soberanos
(Tabela 1), separam as receitas advindas do setor petrolifero
das demais receitas orcamentarias, incluindo-a em um
fundo especifico destinado a expansao dos capitais fisicos
e humanos, habilitado a aplicar seus recursos tanto no pais
quanto no exterior (Brasil, 2009a).

Pais Nome Montante (US$ bilhdes) Ano Criagéo
Arabia Saudita Participagdes Estrangeiras da Autoridade Monetaria da Arabia Saudita 576 1952
Kuwait Autoridade de Investimento do Kuwait 592 1953
Abu Dhabi Autoridade de Investimento de Abu Dhabi 792 1976
Noruega Fundo de Pensdo Governamental 885 1990
Catar Autoridade de Investimento do Catar 335 2005

Tabela 1 Os cincos maiores fundos soberanos com recursos oriundos das receitas do petroleo. Fonte: SWFI (2016).

A partir da experiéncia de varios Fundos Soberanos
de paises exportadores de petroleo que constituiram uma
poupanga publica de longo prazo, para mitigar as flutuagdes
macroeconOmicas originadas das variagdes no valor da
produgdo do setor de petroleo e gas (Serra, 2011), o governo
federal enviou o projeto de lei n° 5940 em 2009 (Brasil,
2009b) para a Camara dos Deputados, que instituia o Fundo
Social constituido a partir dos recursos do Pré-sal.

Esse fundo especial de natureza contébil e
financeira, vinculado a Presidéncia da Republica, coube a
responsabilidade da centralizagdo dos recursos advindos da
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explotacdo das areas do Pré-sal e em outras areas estratégicas,
cujos resultados serdo aplicados em projetos e programas
nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento
da educagdo, da cultura, da ciéncia e tecnologia ¢ da
sustentabilidade ambiental (Brasil, 2009a).

Na exposi¢do de motivos do Projeto de Lei (Brasil,
2009a) o Governo Federal justifica o FS como sendo um
instrumento essencial para maximizar os beneficios para
0 pais das receitas oriundas das atividades petroliferas na
area do Pré-sal e em areas estratégicas, fundamentados
em trés pilares:

Anuario do Instituto de Geociéncias - UFRJ
ISSN 0101-9759 e-ISSN 1982-3908 - Vol. 43 - 3/2020 p. 354-373



O Pré-Sal Brasileiro e a Evolugido do Modelo Regulatério de Exploragéo e Produgéo de Hidrocarbonetos no Brasil
Leonardo Silveira de Souza & Geraldo Norberto Chaves Sgarbi

i. A finitude de sua fonte de incidéncia, que se refere
a explotag@o de um recurso ndo-renovavel,

ii. A suavolatilidade, uma vez que as receitas petroliferas
dependem decisivamente das cotagdes no mercado
internacional do petroleo; e

iii. Ao fato de implicar no ingresso ao pais de grandes
volumes de moeda estrangeira.

4.4 Cessao Onerosa

A necessidade de capitalizar a Petrobras para fazer
frente ao desenvolvimento da produgdo nos reservatorios
de hidrocarbonetos abaixo da se¢@o evaporitica da Bacia
de Santos, a mais importante do Pré-sal brasileiro, levou
a aprovagdo, pelo Congresso Nacional, da Lei n® 12.276,
de 30 de junho de 2010 (Brasil, 2010c¢), que autorizou a
Unido a ceder onerosamente a Petrobras, dispensada a
licitagdo, o exercicio das atividades de pesquisa e lavra
de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos em areas ndo concedidas localizadas no Pré-sal,
nao podendo a producdo exceder 5 bilhdes de barris de
6leo equivalente (boe).

O mesmo dispositivo legal autorizou a Unido a
adquirir novas agdes emitidas pela Petrobras (artigo 9°)
como forma de pagamento da cessdo onerosa, que atenderia
uma necessidade do governo federal em antecipar receita
oriunda da explotagdo dos reservatorios do Pré-sal (Sousa,
2011), e a0 mesmo tempo ampliar o controle acionario
da Petrobras pela Unido, expandindo o recebimento dos
dividendos pagos pela estatal.

Uma inovacdo no bojo da lei diz respeito a ndo
incidéncia do tributo da participag@o especial, uma medida
para ndo majorar o preco a ser pago pela Petrobras (Sousa,
2011), justamente em uma nova fronteira geoldgica em que
o custo de produgdo era mais elevado em comparagdo aos
reservatorios do Pos-sal.

O contrato de cessdo onerosa foi firmado em 03
de setembro de 2010 e relacionou seis areas definitivas da
Bacia de Santos (Florim, Franco, Sul de Guara, Entorno
de Iara, Sul de Tupi, Nordeste de Tupi) ¢ uma area anexa
(Peroba), bem como estabeleceu o valor inicial do barril de
petroleo equivalente a US$ 8,51. Pelo direito de explorar
e produzir petrdleo e gas natural nessas areas, a Petrobras
pagou a Unido USS$ 42,533 bilhdes equivalente a R$ 74,8
bilhdes, de acordo com a cotagdo da data de assinatura do
contrato (Sousa, 2011).

O contrato de cessdo onerosa permitiu a Petrobras
obter uma expressiva lucratividade nas areas da Cessdo
Onerosa e, 20 mesmo tempo, proporcionar ao governo
federal a receita de elevado volume de recursos financeiros.

Somados as quatro inovagdes trazidas pela regulagdo
das atividades de exploragdo e produgdo nos reservatorios
da sequéncia evaporitica, o marco regulatorio do Pré-sal

Anuario do Instituto de Geociéncias - UFRJ
ISSN 0101-9759 e-ISSN 1982-3908 - Vol. 43 - 3/2020 p. 354-373

também impactou a tributagdo incidente na producdo de
hidrocarbonetos no pais, visando aumentar a captagdo da
renda petroleira pelo Estado brasileiro, como veremos a
seguir.

5 Renda Petroleira

O excedente econdmico gerado pela diferenga
do custo de producdo e da venda do barril de petroleo é
apropriado na forma de renda pelo proprietario do recurso
energético, podendo ser uma empresa estatal ou privada,
no entanto, uma grande parcela da renda gerada pelas
atividades das companhias de petréleo é apropriada pela
Unido, Estados e Municipios (Suarez, 2012).

De maneira geral, as discussdes nacionais sobre a
elaboragdo dos marcos regulatdrios para a exploracdo e
producdo de petrdleo e gas nacional acompanham, entre
outros, o interesse em apropriar a0 maximo o excedente
econdmico produzido, sobretudo pelo Estado, na condi¢ao
de proprietario do recurso energético.

A Lei n® 9.478/97 (Brasil, 1997) no seu artigo
45 estabelece os tributos devidos pelo concessionario
em virtude das atividades de exploraciao e produgao:
royallties; as participagdes especiais; bonus de assinatura e
pagamento pela retengao de terras. Entretanto, no presente
artigo, abordaremos somente os tributos referentes aos
royalties e participagdes especiais por serem os de maior
relevancia.

O marco regulatério aprovado pelo Congresso
Nacional engloba quatro leis que permitiram aumentar
a apropriagdo da renda auferida pela produgao dos
reservatorios do Pré-sal em relagdo ao Pos-sal, por parte
dos trés entes da Federacdo acima citados. A seguir
analisaremos a evolucao da legislagdo referente aos royalties
¢ a participagdo especial.

5.1 Royalties

Os royalties representam a principal compensagio
financeira paga pelos concessionarios no exercicio das
atividades de exploragdo e produgdo de petrdleo e gas
natural.

Em um cenario de producdo incipiente ¢
integralmente onshore, coube a Lei 2.004/53 (Brasil, 1953)
ser o primeiro dispositivo legal a regulamentar o tributo e
estabelecer, no artigo 27, o pagamento de 4% aos estados e
territorios e 1% aos municipios sobre o valor da produgao
terrestre de petrdleo e gas natural.

Com a ampliacdo da produc¢ao e a distribui¢do nas
bacias paleozoicas e da margem leste brasileira, a Unido, os
Estados e Municipios, passaram a pressionar o legislador
pelo estabelecimento de novos dispositivos legais que
pudessem ampliar suas arrecadagdes.
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Das normas que se sucederam ao longo das décadas,
podemos destacar a mudanga da destinagdo dos royalties
da producéo offshore, que passou dos Fundos Especiais,
entdo controlados pela Unido estabelecido pelo Decreto-lei
n° 523, de 8 de abril de 1969 (Brasil, 1969), direcionando-os
para os Estados e Municipios produtores ou sob influéncias
destes, e do estabelecimento do percentual de 5% (Tabela 2),
ambos, definidos pela Lei n.° 7.453, de 27 de dezembro
de 1985 (Brasil, 1985).

O percentual de 5% passou a ser dividido da seguinte
maneira:

i.  1,5% aos estados confrontantes com pocos produtores;

ii. 1,5% aos municipios confrontantes com pogos
produtores e aqueles pertencentes as areas
geoecondmicas dos municipios confrontantes;

iii. 1% ao Ministério da Marinha,

iv. 1% para constituir o Fundo Especial, a ser distribuido
entre todos os estados e municipios da Federagao.

A Constituigdo Federal de 1988 recepcionou a Lei do
Petroleo de 1953 e suas posteriores alteragdes, no que tange
aos royalties devidos a Unido, Estados e Municipios pela
explotagdo nas bacias onshore e offshore (artigo 20, § 1°).

No ano seguinte, a Lei n° 7.990 de 28 de dezembro
de 1989 alterou a distribui¢@o dos royalties, com a inclusdo
de 0,5% aos municipios onde se localizassem instala¢des
de embarque e desembarque de petrdleo ou de gas natural,
e desta forma reduziu de 4% para 3,5% para os valore
referentes aos Estados, quando a lavra ocorresse em terra,
e o percentual do Fundo Especial foi reduzido de 1% para
0,5%, quando a lavra ocorresse na plataforma continental.

A Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, além de
regulamentar a abertura do mercado de exploragdo e

producdo de petrdleo e gas natural no pais, elevou até
10% a aliquota dos royalties devidos pelos concessionarios
(Tabela 2). A Lei estabeleceu duas faixas tributarias, a
primeira de 5% (artigo 48) e manteve a mesma distribuicao
dos royalties para as bacias onshore e offshore e introduziu
em seu artigo 49, uma forma diferenciada de distribuigao
para a parcela acima de 5% (ANP, 2001).

As discussdes sobre o papel de indugdo para o
desenvolvimento econémico, social e industrial a ser
desempenhado pela explotagdo dos recursos minerais e
energéticos sdo de primeira ordem nos paises detentores
de grandes reservas. Assim, diante da viabilidade da
explotacdo dos reservatorios de hidrocarbonetos sob a segdo
evaporitica em 2006, a visdo desenvolvimentista a partir
do aproveitamento econdmico das expressivas reservas
norteou o Marco Regulatério do Pré-sal (Serra, 2011).

A Lein® 12.351/2010 institui o regime de partilha
da produgao nas areas do Pré-sal e em areas estratégicas a
serem definidas como tais. Neste dispositivo legal manteve
as duas aliquotas dos royalties estabelecidas pela Lei n°
9.478 e inovou com a criagdo do Fundo Social que entre
outras fontes de financiamento teria a parcela dos royalties
destinada a Unido.

Posteriormente, a Lei 12.734/2012 (Brasil, 2012)
estabeleceu a aliquota tunica de 15% para a produgdo de
hidrocarbonetos sob o regime de partilha de producao
(Tabela 2).

O aumento da producdo de petrdleo e gas natural
offshore no pais nos tltimos 30 anos desencadeou uma
pressdo dos estados e municipios ndo produtores por
maiores participagdes na distribui¢do das receitas dos
royalties, como consequéncia, o marco regulatorio do Pré-
sal atendeu as reivindicagdes dos Estados e Municipios ndo
produtores, como apresenta a Tabela 2.

Lei 7.990 9.478 12.351 12.734

Marco Regulatorio Monopélio Concesséo 'T:’ar:!z?;;: Concesséo iargzzzgf
Aliquota (%) 5 5 10 15 5 10 15
Uniao (%) 1 1 4 33 1.1 2 33
Estado Produtor (%) 15 15 2.25 33 1.1 2 3.3
Municipio Produtor (%) 1.5 1.5 225 0.75 0.25 1.7 0.75
Municipios (%)* 05 0.5 0.75 0.3 0.1 0.3 0.3
Estado nao Produtor (%) - - - 3.675 1.225 2 3.675
Municipio nao Produtor (%) - - - 3.675 1.225 2 3.675
Fundo Especial (Estados e Municipios) (%) 0.5 0.5 0.75 7.35* 2.45* 4 7.35%

* Municipios afetados por operagdes de embarque e desembarque de petroleo e gas natural; ** Recursos dos Estados e

Municipios ndo produtores

Tabela 2 Evolucao da distribuicdo dos royalties offshore entre os entes da federagdo. Fonte: Brasil, 1989; Brasil, 1997;

Brasil, 2010a; Brasil, 2012.
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No monopolio e na abertura do mercado, os estados e
municipios ndo produtores detinham a participagdo de 10%
do total arrecadado, quando a aliquota do imposto fosse
5% e 7,5% do montante global, quando a aliquota era de
10% (Tabela 2). O marco regulatorio do Pré-sal ampliou a
participagdo dos Estados e Municipios nao produtores, que
passaram a deter 49% do total arrecadado na modalidade
partilha de produgao e nas concessdes 49% e 40%, quando
forem as aliquotas de 5 e 10%, respectivamente (Tabela 2).

5.2 Participaciao Especial

A participacdo especial € um tributo para os campos
com grande producéo de petroleo e gas natural, localizados
tanto nas bacias sedimentares em terra quanto na margem
continental. Foi instituido pela Lei n® 9.478/1997 que
preve 50 % para a Unido, 40% para o Estado produtor ou
confrontante com a plataforma continental, onde ocorrer a
produgdo e, 10% para o Municipio produtor ou confrontante
com a plataforma continental, onde ocorrer a produgao.

A Lei n° 12.351/2010 (Brasil, 2010a), instituiu
o regime de partilha da producdo com a incidéncia da
participagdo especial, que passou a ser regulamentada pela
Lei 12.734/2012 (Brasil, 2012), que modificou o artigo 50,
§2° da Lei n® 9.478/1997 (Brasil, 1997).

A lei mencionada estabeleceu a participacdo de
42% do tributo para a Unido (i); 34% ao Estado onde
ocorrer a produgdo em terra, ou confrontante com a
plataforma continental onde se realizar a produgao (ii);
5% para o Municipio onde ocorrer a produgdo em terra, ou
confrontante com a plataforma continental onde se realizar
a produgdo (iii); 9,5% para a constituicdo de fundo especial,
a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal (iv) e
9,5% para a constitui¢do de fundo especial, a ser distribuido
entre os Municipios (v) (Tabela 3).

Da mesma forma que os Estados e Municipios
nao produtores passaram a deter uma maior parcela dos
royalties, a legislacao referente a distribuicao das receitas

oriundas da participagdo especial passou a beneficiar os
Estados e Municipios ndo produtores (Tabela 3).

Enquanto no modelo regulatdrio de concessdo, os
entes ndo produtores ndo tinham direito as receitas oriundas
da participacdo especial, no marco regulatério do Pré-sal,
os ndo produtores passaram a deter 19% do total arrecadado
(Tabela 3).

6 Resultados

6.1 A Evolucao das Reservas Nacionais de
Petroleo

A evolugdo do volume das reservas de petrdleo no
pais, apresentadas nas figuras seguintes, esta diretamente
relacionada aos modelos de exploragdo e produgdo dos
reservatorios de hidrocarbonetos desenvolvidos pela
Petrobras, desde a sua criagdo em 1953.

O primeiro marco foi a explotagdo dos reservatorios
das bacias terrestres ¢ da margem leste na por¢ao onshore,
que passou a coexistir com as atividades de exploracao
e producdo em aguas rasas, profundas e ultraprofundas,
alterando significativamente o volume das reservas,
sobretudo pelos reservatdrios do Pos-sal.

Tal feito, somente foi possivel com as descobertas
principalmente na Bacia de Campos no inicio dos anos
1980 (Figura 5) ¢ ao longo dos anos 1990 (Figura 6),
permitindo ao pais vislumbrar a autossuficiéncia energética,
objetivo perseguido por quase todo o século XX.

O segundo marco na elevagao das reservas de petroleo
e gas natural deve-se as descobertas dos reservatorios
do Pré-sal, principalmente na Bacia de Santos, que tem
incrementado o volume dos reservatdrios (Figura 7).

Deve-se levar em conta que o volume total dos
reservatorios de hidrocarbonetos do Pré-sal possa ser
conhecido no futuro, o que permitiré as reservas nacionais
de petroleo e géas natural ultrapassarem algumas dezenas
de bilhdes de barris de 6leo equivalente.

Lei 9.478 12.734
Marco Regulatério Concesséo Partilha de Producéo
Unido 50% 42%

Estado Produtor 40% 34%

Municipio Produtor

10%

5%

Estado n&o Produtor

0%

*

Municipio ndo Produtor

0%

*

Fundo Especial (Estados e Municipios)

0%

19%

Tabela 3 Evolugao da distribuigdo da Participagdo Especial entre os entes da federagdo. Fonte: Brasil, 1997; Brasil, 2012.
*Percentual de 9,5% para todos os Estados e 9,5% para todos os Municipios.

Anuario do Instituto de Geociéncias - UFRJ
ISSN 0101-9759 e-ISSN 1982-3908 - Vol. 43 - 3/2020 p. 354-373

363



O Pré-Sal Brasileiro e a Evolugiao do Modelo Regulatorio de Exploragéo e Produgéo de Hidrocarbonetos no Brasil
Leonardo Silveira de Souza & Geraldo Norberto Chaves Sgarbi

Figura 5 Reservas nacionais de petroleo entre os anos de 1975-1997 sob o regime monopolista. Fonte: EPE (2016b).

Figura 6 Reservas nacionais de petroleo entre os anos de 1998-2009 sob o regime de concessdo. Fonte: EPE (2016b).

Figura 7 Reservas nacionais de petréleo entre os anos de 2010-2015 sob os regimes de concessao, partilha de produgdo e cessio onerosa.
Fonte: EPE (2016b).
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6.2 A Evoluc¢ao da Producao Nacional de
Petroleo

A ampliagdo das reservas de petréleo, sob o modelo
regulatorio monopolista de exploragdo e produgdo, impactou
diretamente a produ¢@o nacional de petréleo e gas natural,
que acompanhando as atividades exploratorias, passou a
desenvolver um modelo de produgéo offshore, com o inicio
dessas atividades nas bacias da margem leste brasileira.

A elevacdo da producdo de petroleo e gas natural
entre os anos 1970 e 1990 esta diretamente relacionada
aos reservatorios carbonaticos e arenitos turbiditicos da
Bacia de Campos, que permitiram a Petrobras saltar da
producao de 500 mil barris/dia em 1984 para ultrapassar a
marca de um milhdo de barris/dia em 1999. Desta maneira,
a Petrobras levou 31 anos para produzir 500 mil barris/
dia (Figura 8) e, em virtude dos reservatorios em aguas
profundas e ultraprofundas esta marca foi atingida em 15
anos (Figura 9).

A descoberta de campos gigantes nos reservatorios
turbiditicos, entre eles o campo de Roncador na Bacia de
Campos, a maior descoberta petrolifera no pais (Zalan,
2012), permitiram o aumento da producdo nos anos
seguintes a retirada da exclusividade na exploracdo e
producéo da Petrobras no pais (Figura 9).

Apds o antincio oficial pela Petrobras da viabilidade
de produgao de hidrocarbonetos nos reservatorios do Pré-
sal brasileiro em 2006, varias descobertas ocorreram nas
bacias de Campos e, principalmente, Santos (Souza &
Sgarbi, 2016), que impactaram positivamente o volume
produzido de petroleo no pais (Figura 10).

Embora ocorra o declinio da produgao de petroleo
nas bacias terrestres e no Pos-sal da Bacia de Campos, a
entrada de mais de uma dezena de plataformas de producao
nas bacias de Campos e Santos até o final da década,
conforme informagdes contidas no Plano de Negocios e
Gestdo 2017-2021 da Petrobras (Petrobras, 2016), elevara
a produgdo de petréleo no pais a cerca de quatro milhdes
de barris/dia até o final da presente década, o que atendera
a demanda nacional por petroleo que em 2016 foi de 3,018
milhdes de barris/dia (BP, 2017).

6.3 A Evolucao da Arrecadacao Tributaria

O aumento consistente da producdo a partir de
1998 (Figuras 9 ¢ 10), concomitante a elevagao da tributacao
sobre a produgdo de petrdleo e gas natural no pais (Tabelas
2 ¢ 3) e da valorizagdo da cotagdo do barril de petrdleo
no mercado internacional, levou ao forte aumento da
arrecadacdo financeira por meio dos royalties (Figura 11)
e da participacao especial (Figura 12).

Embora o marco regulatoério do Pré-sal tenha
estabelecido alteragdes na distribui¢ao dos royalties e
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participacdo especial entre a Unido, Estados e Municipios
(Tabelas 2 e 3) na pratica, os Estados ¢ Municipios ndo
produtores ainda ndo ampliaram suas participacdes
em relagdo aos royalties (Figura 11), e tampouco a
participagdo especial (Figura 12), em virtude da produgéo
de petroleo e gas natural nos blocos exploratérios licitados
posteriormente a aprovagdo do marco regulatorio, ainda
ndo terem ocorrido.

6.4 A evolucio da arrecadacao do Fundo
Social

Os impactos da produgao do Pré-sal no recolhimento
dos tributos incidentes na produgdo petroleira no pais
tornam-se evidentes com a evolucdo da arrecadagdo do
Fundo Social, que saltou de menos de 500 milhdes em 2012
para superar os 3,8 bilhdes de reais em 2015 (Figura 13),
mesmo com a reducdo drastica da cotacdo do barril de
petroleo no mercado internacional entre 2014 € 2015, que
passou de 110 para 50 doélares.

7 Discussao

Anecessidade de produgéo de petroleo e gés natural,
sobretudo o primeiro, imp0s ao pais durante quase todo o
século XX um esforgo monumental para a descoberta de
reservatorios de hidrocarbonetos que levasse o Brasil a
autossuficiéncia energética.

A urgéncia em atender a crescente demanda
conjuntamente com o escasso conhecimento geoldgico
sobre as bacias sedimentares brasileiras, que acarretava
um alto risco no sucesso das perfuragdes, resultou na falta
de interesse das empresas nacionais e internacionais nas
atividades de exploracdo e produgdo, obrigando ao Estado
brasileiro financiar tais atividades.

A competéncia e dedicac@o dos técnicos brasileiros,
concomitante aos investimentos realizados pelo Estado
por meio da Petrobras, permitiu o aprofundamento do
conhecimento geologico e geofisico de praticamente todas
as bacias sedimentares brasileiras, por meios das atividades
de exploracdo com pelo menos a realizagdo de um furo em
cada uma delas (Figura 14).

O sucesso exploratdrio e de produgdo nas bacias da
margem leste brasileira no periodo monopolista, levou a
concentragdo dos trabalhos exploratorios e produtivos nas
bacias Potiguar, Reconcavo, Sergipe, Campos e Espirito
Santo, conforme mostrado na Tabela 4. Logicamente, a
bacia com o maior nimero de pocos, ndo sera a maior
produtora, como o exemplo da Bacia de Campos que desde o
final dos anos de 1970 apresenta a maior produgao diaria de
petroleo e gés natural, embora tenha tido um menor nimero
de pocos perfurados ao longo da histéria, em comparagao
as Bacias Potiguar, Reconcavo e Sergipe (Tabela 4).
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Figura 8 Produg@o nacional de petroleo entre os anos de 1953 e 1997 sob o regime monopolista. Fonte: EPE (2016b).

Figura 9 Produg¢@o nacional de petrdleo entre os anos de 1998 e 2010 sob o regime de concessdo. Fonte: EPE (2016b).

As atividades de exploragio e produgdo de petroleo
e gas natural da Petrobras no periodo do monopoélio foram
responsaveis pela geragdo do modelo de evolugdo geologica
das bacias da margem leste brasileira que culminaram com
as descobertas dos reservatorios carbonaticos e dos arenitos
turbiditicos no Pds-sal, entre eles o campo de Roncador na
Bacia de Campos, que possibilitaram o aumento das reservas
e da producao de petrdleo no periodo pés monopdlio.

A situagdo das principais bacias com atividades
exploratorias pouco se alterou com a introdugdo do regime
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de concessdo de campos para a exploragdo e produgdo de
hidrocarbonetos no pais, embora a fundamentago do governo
federal da época para a mudanga do marco regulatorio fosse
a ampliacdo dos trabalhos exploratorios nas diversas bacias
sedimentares brasileiras, que acarretaria no estabelecimento
de novas fronteiras exploratdrias. Entretanto, esta realidade
ndo foi concretizada, pela continuidade da concentragio
das atividades exploratorias e de produgao nas bacias mais
importantes do periodo monopolista, com a excegdo da
Bacia do Parnaiba, como mostra a Tabela 4.
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Figura 10 Produgdo nacional de petrdleo entre os anos de 2010 e 2015 sob os regimes de concessdo, partilha de produgéo e cessdo
onerosa. Fonte: EPE (2016a).

Figura 11 Arrecadacao dos royalties (ANP ndo diferencia os royalties offShore e onshore) entre os anos de 2000-2015. Fonte: ANP (2016b).
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Figura 12 Arrecadagio da participacdo especial entre os anos de 2000-2015. Fonte: ANP (2016b).

Figura 13 Arrecadagdo do Fundo Social entre os anos de 2012-2015. Fonte: ANP (2016b).

A auséncia de dinamizagdo das atividades de
exploracdo e produgdo no Brasil no periodo concessionario
demonstra que as companhias de petroleo buscavam
investimentos em areas onde o risco exploratdrio seria
baixo, diferentemente da principal premissa para a abertura
do mercado de exploragdo e produgdo de hidrocarbonetos
no Brasil. O resultado seria o fortalecimento do setor em
virtude da atragdo dos investimentos para todas as bacias
sedimentares, realidade que ndo se concretizou, obviamente
porque o investidor sempre busca o maior retorno com o
menor risco possivel.
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Nas 13 rodadas de concessdes dos campos ofertados
pela ANP desde a abertura do mercado de exploragéo e
produgdo de petrdleo no Brasil, a Petrobras permanece como
a maior operadora no pais, apesar da entrada no Brasil de
74 empresas internacionais vencedoras nas licitagdes da
ANP, que somadas as 48 empresas nacionais constituidas
para tal propdsito ou advindas do setor de engenharia,
arremataram centenas de campos ofertados (ANP, 2017).

Normalmente credita-se o aumento do desempenho
da Petrobras em termos de produgdo de petrdleo e gas
natural a partir da segunda metade da década de 1990, a
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Bacia Monopélio Transigao Concessédo
(1953-1995) (1996-1999) (2000-2015)
Acre-Madre de Dios 1 0 0
Alagoas 696 13 187
Almada 20 1 3
Amazonas 198 5 1"
Barreirinhas 17 0 4
Camamu 60 0 31
Campos 1318 186 1659
Ceara 207 10 1
Cumuruxatiba 40 3 5
Espirito Santo 1073 55 758
Foz do Amazonas 89 0 6
Jacuipe 1 0 0
Jatoba 2 0 0
Jequitinhonha 34 1 5
Marajé 18 0 0
Mucuri 42 0 14
Pantanal 13 0 0
Para-Maranh&o 33 0 1
Parana 116 3 6
Parnaiba 41 0 63
Parecis 2 0 1
Pelotas 19 0 1
Pernambuco-Paraiba 3 0 0
Potiguar 4751 475 2965
Recdncavo 5295 15 966
Rio do Peixe 0 0 5
Santos 107 4 362
S&o Francisco 2 0 37
Séo Luis 18 0 0
Sergipe 3330 73 1109
Solimées 175 39 128
Tucano Central 13 0 0
Tucano Norte 5 0 0
Tucano Sul 127 3 5
Tacutu 2 0 0

Tabela 4 Numero de pogos perfurados entre 1953 e 2015 nas diversas bacias sedimentares brasileiras. Em destaques as

bacias com maior numero de pogos. Fonte: ANP (2016a).

abertura do mercado brasileiro para a exploracdo e produgio
de petréleo e gas natural. Isto iria forgar a Petrobras a
adotar uma estratégia de celebracdo de consorcios para as
atividades de exploragao e produgao, visando adquirir know
how e eficiéncia em um ambiente competitivo.

Na verdade, o alto risco no sucesso das descobertas
dos novos reservatorios nas bacias sedimentares brasileiras,
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implicou na quase obrigatoriedade das empresas
estrangeiras e também nacionais, em associarem-se a
Petrobras, formando consorcios. Por sua vez a Petrobras
beneficiou-se da formagdo desses consorcios, ao reduzir os
riscos e, a0 mesmo tempo pdde concentrar suas atividades
de exploracdo nas bacias de menor risco exploratdrio
(Tabela 4).

369



O Pré-Sal Brasileiro e a Evolugiao do Modelo Regulatorio de Exploragéo e Produgéo de Hidrocarbonetos no Brasil
Leonardo Silveira de Souza & Geraldo Norberto Chaves Sgarbi

Figura 14 Mapa das bacias sedimentares brasileiras que apresentaram perfuracdo de pogos para o petroleo e gas natural, a partir de

1953. Fonte: ANP (2016a).

Outra consequéncia positiva para a Petrobras foi o
aumento proporcional no numero de perfuragdes em relagdo
ao periodo do monopdlio (Figura 2), reduzindo os riscos
nas atividades de exploragdo e produg@o.

A Petrobras pode entdo aumentar a sua expertise
geologica como consequéncia de ter realizado o maior
numero de perfuragdes no pais, permitindo vislumbrar o
desenvolvimento do modelo geologico dos reservatorios
do Pré-sal brasileiro.
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A viabilidade do modelo geoldgico para a explotacao
dos reservatorios de hidrocarbonetos sob a sequéncia
evaporitica proporcionou a redug@o dos riscos no sucesso
das perfuragdes offshore no Brasil.

O sucesso exploratdrio no pais saltou de 59%
em 2011 para 75% em 2013 (Junior & Correa, 2014),
além da redu¢do do custo de produgdo, em virtude da alta
produtividade dos pogos produtores e do aperfeigoamento
dos processos de produgdo, somado ao volume e a qualidade
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do 6leo, tal fato gerou a oportunidade de alterar o marco
regulatorio das atividades de exploragdo e produgdo de
hidrocarbonetos no Brasil.

O atual marco regulatério do Pré-sal visava
maximizar o aproveitamento do excedente econdomico
gerado pela explotacdo nos reservatorios do Pré-sal, por
meio da maior captag@o da renda produzida e fortalecer a
Petrobras. Assim, a regulagdo das atividades de Explorag@o
e Producio estabeleceu uma maior intervencgdo do Estado
em quatro pontos, a saber:

i. Ampliou a aliquota dos royalties a serem pagos
pela Petrobras de até 10% para 15% na produgao de
hidrocarbonetos sob o regime de partilha da producao;

ii. Criou a PPSA como representante da Unido na
celebracao, regulacao e fiscalizagdo dos contratos
sob o regime de partilha, efetivando a absor¢ao do
excedente econdmico pela Unido;

.Estabeleceu a Petrobras como operadora unica na
exploracdo e producdo do Pré-sal, tornando-a apta
a incorporar o lucro produzido na producao;

iv. A capitalizacdo da Petrobras, efetivada pela cessao
onerosa das reservas de 5 bilhdes de barris de 6leo
equivalente (boe), visou alavancar os investimentos
necessarios para a implementac¢ao da produgdo de
parte do Pré-sal. Outro aspecto foi o aumento do
controle acionario da Petrobras pela Unido, ampliando
os dividendos pagos pela estatal ao controlador,
podendo ser visto como uma investida da Unido em
“reestatizar” a Petrobras.

_

il

O potencial de produgdo dos reservatorios de
petroleo e gas natural sob a sequéncia evaporitica, atraiu
as atengdes do governo federal da época que se vislumbrava
aaprovagdo pelo Congresso Nacional, do marco regulatorio
do Pré-sal. Foi uma oportunidade de desenvolvimento
nacional, baseado nas experiéncias internacionais dos paises
detentores de grandes reservas de petroleo e gas natural.

A experiéncia norueguesa, justamente o segundo
marco mundial na exploragdo e produgdo offshore de
hidrocarbonetos, ia de encontro as aspiragdes brasileiras de
desenvolvimento social e econdmico a partir da explotagdo
dos reservatorios do Pré-sal.

Para Bercovici (2011), a Noruega ao explotar os
reservatorios de hidrocarbonetos no Mar do Norte na década
de 1960, decidiu ndo aceitar o padrdo de exploragdo e
produgdo por meio do sistema de concessdes, impondo
uma maior participagdo e diregdo da industria petrolifera
por parte do Estado.

As experiéncias internacionais bem sucedidas
demonstram que o Fundo Soberano torna-se o instrumento
mais apropriado para a indug@o do desenvolvimento social,
econdmico e tecnolégico de um pais com abundantes
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reservas de hidrocarbonetos, ao mesmo tempo em que
o Fundo Social criado transforma os recursos atuais em
dividendos para as futuras geragdes, constituindo uma
espécie de “poupanca”. Tal premissa foi adotada na proposta
do Marco Regulatorio do Pré-sal, que contaria com a
integral destinagdo das receitas devidas a Unido.

A Unido, por ser a proprietaria dos recursos
energéticos e minerais (Brasil, 1988), a principio, deveria
captar a maior parcela da renda petrolifera que permitiria
uma forte capitalizagdo do Fundo Social gerada pela
explotagdo dos reservatorios de hidrocarbonetos sob a
sequéncia evaporitica. Entretanto, a disputa entre a Unido,
os Estados e Municipios por mais recursos financeiros
enfraquecera a pujanga do Fundo Social.

A busca histdrica, quase incessante, dos Estados
e Municipios por aumento das receitas junto a Unido
encontrou na crescente producdo de petroleo e gés natural,
dos ultimos 30 anos, uma maneira de incrementar seus
or¢camentos.

A disputa pelo aumento das receitas, Estados e
Municipios, por meio de pressdo no Congresso Nacional
conseguiram aprovar mudancas legais, que permitiram aos
ndo produtores deter uma maior participacao dos tributos
incidentes na produgdo, superando a Unido, Estados e
Municipios produtores.

A distorg¢do na distribuic¢do entre a Unido, Estados ¢
Municipios, das receitas oriundas da tributagdo na produgao
de petrdleo e gas natural enfraquecera o Fundo Social,
instrumento que poderia ser dinamizador dos potenciais
econdmicos do pais, reduzindo as desigualdades regionais
e melhorando as condigdes sociais da populagéo brasileira.

8 Conclusoes

A evolucdao da exploragcdo e producgdo de
hidrocarbonetos no Brasil esteve acompanhada de mudangas
no marco regulatorio que, por sua vez estdo diretamente
relacionadas aos embates econdmicos e politicos, no cenario
internacional de suas épocas.

No primeiro momento, o regime monopolista
somente foi possivel pela falta de interesse das
multinacionais do petréleo e de financiamentos para
0S grupos empresariais nacionais em atuarem no setor,
motivados pelo desconhecimento geoldgico sobre o
potencial petrolifero das bacias nacionais e pelo controle do
mercado local pelas companhias internacionais de petroleo.

No segundo momento, a abertura das atividades de
exploragdo e produgdo de petroleo e gés natural as empresas
estrangeiras ocorreu pelas necessidades impostas pela
conjuntura internacional e ndo pela auséncia do aumento
das resevas de hidrocarbonetos (Figura 6) e tampouco pela
falta de conhecimento geologico e do dominio de tecnologia
para a produgao offshore.
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O marco regulatério do Pré-sal permite a maximizagao
dos ganhos com a explotagdo dos reservatorios abaixo da
secdo evaporitica, por meio do aumento arrecadatorio dos
royalties e da participagdo especial, além do aumento da
competitividade da Petrobras junto aos seus concorrentes, em
virtude do baixo risco exploratorio e da alta produtividade
dos pocos produtores. Adicionalmente, existe a possibilidade
de melhorias nos investimentos em setores estruturantes e
tecnoldgicos, utilizando o Fundo Social como instrumento
de desenvolvimento econdmico e social nacional.

A viabilidade das explotacdes dos reservatorios
de hidrocarbonetos abaixo da se¢do evaporitica apresenta
a possibilidade de elevacdo das reservas nacionais de
petroleo e gas natural que permitem o aumento consistente
da produgao.

A produgio de petréleo no Pré-sal ultrapassou a do
Pos-sal em junho de 2017, e a consequente ampliagdo da
oferta no mercado internacional, apesar da cotagdo atual
flutuar em torno de 70 dolares/barril.

Em um momento de escassas descobertas de
expressivos reservatorios de hidrocarbonetos no ambito
internacional, o Pré-sal brasileiro torna-se um ativo
estratégico e de grande diferencial competitivo para a
Petrobras, em um momento de baixas margens de lucros
da industria mundial do petréleo e géas natural.

O alto indice de sucesso nas perfuragdes, superior a
média mundial, permite a redugdo dos custos das atividades
de exploragdo e producdo que, somados a qualidade do dleo
(leve e com alto valor no mercado internacional) e de sua
vazdo, despertam o interesse das principais companhias
petroliferas internacionais que trabalham em conjunto com
seus paises de origem.

Os principais players internacionais buscam de
alguma maneira ter acesso as estratégicas reservas do
Pré-sal, como evidenciados pelos acordos recentes entre
a Petrobras e a norueguesa Statoil e a francesa Total e,
sobretudo pelas discussoes no Congresso Nacional na
retirada da obrigatoriedade da Petrobras em participar
do desenvolvimento dos campos produtores do Pré-sal
que resultou na Lei n° 13.365, de 29 de novembro de
2016 (Brasil, 2016), abrindo caminho para a expansao das
atividades das petroleiras internacionais que atuam no pais,
além da entrada daquelas que ndo vieram ou desistiram no
primeiro periodo de abertura.
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