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Resumo: No Brasil, se desenvolve um debate publico entre diferentes projetos de governanca para o setor de Petrdleo e Gas (P&G). Neste
cendrio, a pesquisa tem como objetivo caracterizar a variavel “seguranca energética” no contexto do setor de P&G brasileiro de 1994 a 2022.
0 método utilizado foi a avaliagéo das principais politicas publicas do setor, seguindo 0 modelo de efetividade apresentado por Evert Vedung.
Os resultados apontam que, até 2015, o modelo de governanca aplicado garantia um aumento progressivo da seguranca energética, na
medida em que se aumentava a capacidade de refino e a produgao de derivados, 0 que se traduzia em aumento da autossuficiéncia do
pais a precos desejaveis. Contudo, em um cenario de producao insuficiente, este modelo se traduziu em prejuizos para a Petrobrés. A partir
de 2015, a tendéncia se inverte, com a Petrobras se recuperando financeiramente, enquanto a busca pela autossuficiéncia é abandonada,
e o refino de combustivel dentro do pais é substituido pela importagdo de derivados do exterior. Conclui-se, portanto, que o abandono da
busca pela autossuficiéncia impacta negativamente a seguranca energética do pais e aumenta a sua vulnerabilidade frente a oscilagdes do
cambio e do preco internacional dos derivados.
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Abstract: Tin Brazil, a public debate is taking place between different governance projects for the Qil and Gas (0&G) sector. In this scenario,
the research aims at describing the variable “energy objective” in the context of the security sector of the Brazilian 0&G sector, from 1994
to 2022. The method used was the evaluation of the main public policies in this sector, according to the effectivity model presented by
Evert Vedung. The results indicate that, until 2015, the governance model applied guaranteed a continuous increase in energy security, as
the country’s refining capacity and oil products production increased, which translated into self-sufficiency at desirable prices. However,
in a scenario of insufficient production, this model translated into losses for Petrobras. As of 2015, the trend reversed, as Petrobras was
financially recovered, while the search for self-sufficiency was abandoned, and domestic refining was replaced by imports from overseas.
Therefore, we conclude that abandoning the search for self-sufficiency negatively impacts the country’s energy security and increases its
vulnerability to variations in the exchange rate and the international fuel price.

Keywords: Oil; Energy Security; Public Policy.

1. INTRODUCAO

No Brasil, desenrola-se um intenso debate politico em torno do setor de Petréleo e Gas (P&G), catalisado pelos altos indices de
inflagdo, sobretudo do combustivel, e pelo fato de 2022 ser um ano eleitoral. O debate em questdo diz respeito a projetos antagonicos
de governanca para setor, uma vez que, com a substituicdo das elites governantes no pais apds o impeachment da ex-presidente Dilma
Rousseff, produziu-se uma guinada de um modelo baseado na utilizagdo da Petrobras como um instrumento para a obtencéo de objetivos
econdmicos e estratégicos para um novo modelo, que visa transferir as forgas de mercado a governanca do setor de P&G, com destaque
ao processo recente de desinvestimento da companhia do setor de refino.

Neste cenario, o presente artigo tem como objetivo caracterizar a varidvel “seguranca energética” no contexto do setor de P&G
brasileiro, com recorte temporal de 1994 a 2022. Justifica-se este objetivo pelo fato de que esta pesquisa pode contribuir para o debate
publico em torno da questdo, favorecendo politicas publicas que contribuam para a maximizagéo da seguranca energética no pais.
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MATERIAIS E METODOS

0 método utilizado para estruturar a descrigéo foi a avaliagéo de politicas publicas, de modo que o grupo das principais politicas
empreendidas por cada bloco governamental serd avaliada seguindo o modelo de efetividade conforme apresentado por Evert Vedung
(2013). Este modelo consiste em mensurar a obtencdo dos objetivos desejados e atestar o impacto da intervencéo por meio da politica
puablica em questdo. De modo a auxiliar esta andlise, para cada bloco de politicas publicas seré explicitada a formagéo da agenda politica
que conduziu as principais politicas publicas e detalhes relevantes da sua implementaco.

A coleta hibliografica consiste em documentos primarios e secundarios, incluindo artigos, teses e livros acerca do tema, bem
como dados provenientes, sobretudo, da Agéncia Brasileira de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e da Empresa de Pesquisa
Energética (EPE).

Desta forma, apds esta introducéo havera uma secao dedicada a apresentar o conceito de seguranca energética, de modo a permitir
a posterior avaliagdo dos blocos governamentais com base na discussdo em torno deste conceito; em seguida, trés subsecdes apresentam
as principais politicas publicas (outputs) ligadas ao setor de refino brasileiro. Finalmente, serdo apresentados os resultados e as conclusdes.

2. SEGURANGA ENERGETICA

0 conceito de segurancga energética passou por progressivas alteragdes ao longo de sua historia, e mesmo atualmente encontra-se
em debate, tendo em vista que diz respeito a coisas diferentes dependendo do referencial. Da mesma forma que diferentes paises terdo
interesses e prioridades diferentes no que diz respeito a energia, o conceito é também afetado por transformacoes a niveis regional e global
em variaveis como a distribuicdo de reservas, a viabilidade de fontes alternativas ou novas rotas de distribuicao, entre outros.

Em um primeiro momento, a energia e 0 acesso a reservas energéticas sdo vistas como estratégicas devido a preocupacéao
geoestratégica ligada a logistica de guerra, sobretudo apés o surgimento dos tanques durante a 1* Guerra Mundial. O conceito viria
a se expandir a partir da crise do petréleo de 1973. Em uma economia global crescentemente motorizada e dependente do petréleo
do Oriente Médio, o embargo promovido pela Organizagdo dos Paises Arabes Exportadores de Petrdleo (OPAEP) elevou a garantia do
fornecimento energia ao status de prioridade estratégica’. Sendo o principal consumidor de petréleo do mundo, os Estados Unidos ilustram
esta transformacgdo na aplicacdo da Doutrina Carter, que definia que “qualquer esforgo por uma poténcia hostil de bloquear o fluxo de
petroleo do Golfo Pérsico seria visto como um ataque aos interesses vitais dos Estados Unidos, e seriam repelidos por ‘quaisquer meios
necessarios, incluindo a forga militar’” (BAZILIAN; SOVACOOL; MOSS, 2017, traduc&o nossa).

Foi esse cenario que contextualizou a definicdo classica de seguranca energética, cujo objetivo seria “assegurar o fornecimento
adequado e confiavel de energia a pregos razoaveis e de forma a ndo comprometer os principais valores e objetivos nacionais” (YERGIN,
1998, p. 111, tradugdo nossa). Visando fortalecer sua seguranca energética, os diferentes paises poderiam recorrer a um grande leque de
estratégias, como a associacdo com estados aliados para o estabelecimento de reservas estratégicas de energia, como foi feito apds a
crise de 1973, com a criagdo da Agéncia Internacional da Energia (IEA). Outros exemplos sdo a diversificagéo e desenvolvimento de novas
fontes energéticas, busca por rotas alternativas e diversificacdo de fornecedores de recursos energéticos, investimentos visando aumentar
a eficiéncia do refino e processamento, reducéo da intensidade energética (razao do consumo energético/PIB) e desenvolvimento de novas
tecnologias que permitem recuperar recursos de reservas até entdo sem possibilidade de serem exploradas, como € o caso da tecnologia
de hydraulic fracturing (ou fracking), que permite a producéo de Tight Qil e gas de xisto?.

Contudo, enquanto esta definicdo classica de seguranca energética ilustra bem as principais preocupacoes ligadas a seara
energética no contexto do século XX, conforme explicitado acima, ela perde parte da sua operacionalidade em meio a transformacdes
recentes na geoeconomia da energia.

A crise demonstrou como conflitos de natureza ndo-militar poderiam representar ameacas a seguranca dos Estados. O evento viria a ilustrar bem a teoria da interdependéncia
complexa, apresentada por Keohane e Nye em 1977, que propunha que em meio a crescente interconectividade e interdependéncia econémica e social a nivel global, (1) produzia-
se uma ampliagdo da agenda da politica internacional para incorporar novas esferas e tematicas (issues), como a questao energeética; (2) observava-se uma proliferagdo de canais
conectando sociedades e o surgimento de novos atores no sistema, como € o caso de organizagdes internacionais como a OPAEP e a futura OPEP; (3) haveria uma reducdo da
aplicabilidade do poder militar em conflitos de natureza ndo-militar, porém aumentava-se a possibilidade de utilizagao de outros instrumentos de coercdo como forma de imposi¢ao
de poder, como a disrupgdo do fornecimento de petrdleo ou politicas de preco agressivas através da cartelizagdo do mercado.

2A tecnologia de fracking consiste na injetar liquidos e materiais em alta pressdo para fraturar formagGes de xisto, permitindo a extragdo de recursos energéticos antes presos.
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0 NOVO PARADIGMA

Em artigo de 2017, Michael Klare sistematiza uma série de elementos que caracterizariam a abordagem tradicional para a geopolitica
energeética, que comporiam o que o autor denomina como “geopolitica da escassez”. Esta seria marcada por: (1) o petréleo sendo a principal
fonte primaria de energia, sem perspectiva de mudanca deste cenario; (2) os Estados Unidos e seus aliados ocidentais seriam os paises
que mais utilizariam o petroleo; (3) o Oriente Médio teria as principais reservas de petroleo, e seriam, portanto, os principais produtores no
futuro previsivel; (4) um fluxo ininterrupto de petréleo seria uma precondicao essencial para a estabilidade da economia mundial; (5) os EUA
utilizariam a forga se necessario para garantir o fluxo do petréleo arabe para as refinarias ocidentais.

Para economias industrializadas, porém dependentes da importacao de recursos energéticos (0 que, neste paradigma, se traduz em
petréleo), naturalmente a principal fonte de inseguranca na esfera energética é a escassez. E o perigo de escassez poderia se materializar
tanto pela disrupcéo do fornecimento de petrdleo por nacoes hostis (por meio de embargos ou blogueios navais), quanto pela pura e simples
exaustao dos recursos naturais devido a crescente demanda da economia global, o que ficou conhecido como peak oil theory, ou o pico
de Hubbert, que previa que a producéo de petréleo alcancaria um pico em um futuro ndo muito distante e passariam a declinar a partir de
entdo, levando a um colapso da economia global (YERGIN, 2014).

Contudo, conforme aponta Klare (2017), uma série de transformacoes de naturezas tecnoldgica e geografica estariam transformando
este estado das coisas em direcéo a um novo paradigma de uma geopolitica da abundancia:

1- Primeiramente, por mais que o petréleo siga sendo a principal fonte energética a nivel mundial, ha uma grande diferenciacéo
da aplicacdo de diferentes recursos energéticos a depender do setor. Enquanto o petroleo ndo vé competidores vidveis para o setor de
transporte, a geracao elétrica e o aquecimento residencial sdo abastecidos prioritariamente por carvao e gas natural (Tabela 1), o que por
si sO resulta em nuances em torno da utilizago destas fontes como armas energéticas, como fica ilustrado nas tensdes envolvendo as
relagOes energéticas entre Russia, Europa e Ucrénia nas Ultimas décadas

2- A partir do inicio século XXI, é possivel observar uma aceleragdo do consumo energético de paises emergentes, com destaque
ao choque de demanda por si s6 causado pela China, que passa a buscar no mercado os recursos que lhe permitam sustentar o seu ritmo
acelerado de crescimento. Simultaneamente, o consumo oriundo dos paises da OCDE permanece estagnado, sobretudo a partir da Crise
Financeira Global (GFC) de 2008, conforme observa-se na figura 1.

Figura 1 — Consumo de Energia: OCDE x N&o-OCDE (Exajoules)
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Fonte: BRITISH PETROLEUM (BP), 2021.
3- Por outro lado, ndo apenas novas reservas foram descobertas, como as possibilidades de producéo a partir de reservas antigas

3 Esses conceitos foram consolidados pela assinatura do Tratado de Westfalia (1648) ao final da Guerra dos 30 Anos na Europa (REIS, 2020).
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aumentou. 0 evento mais significativo sobre 0 aumento da oferta a partir das reservas é o aumento consideravel da producéo estadunidense
a partir do Tight Qil e gas de xisto. Antes dependentes da importacao, os EUA dobram a sua producgéo dos 8 mi. bbl/d em 2010 para 16 mi
bbl/d em 2020 (BP, 2021), se tornando o maior produtor mundial. Este fenémeno desloca a importancia do fluxo de petrdleo oriundo do
Oriente Médio para a seguranca energética global, além de reduzir o controle sobre o nivel de producdo os precos do petroleo da OPEP, que
passa a ser afetada pelo excesso de oferta no mercado global.

4- Pelo lado do gas, 0 avango da tecnologia de gas natural liquefeito (GNL) vem ajudando a flexibilizar as relagdes de dependéncia
energeética, e porta a promessa de reduzia a possibilidade do uso dos fluxos de gas natural como uma arma energética (STULBERG, 2015;
KIM; BLANK, 2015). Isto porque enquanto o transporte de gas natural por gasodutos gera uma dependéncia direta por parte do importador,
uma vez que o processo de diversificacdo de rotas e fornecedores ndo é rapido ou simples, a proliferagdo de terminais de regaseificacédo
permite a formacdo de um mercado global para o gas, aumentando a flexibilidade de oferta (BALMACEDA, 2018). Isto reforca a seguranca
energética de paises importadores, enquanto aumenta o risco do uso politico de suas reservas por parte de paises exportadores.

5- A perspectiva de uma proliferacdo do uso de fontes energéticas renovaveis, como a eélica e a solar, muda a dindmica da logica
da seguranca energética enquanto garantia contra a disrupgéo do fornecimento energético pelos paises detentores de reservas. Na medida
em que as fontes renovaveis encontram-se mais igualmente distribuidas, a perspectiva ¢ que a maioria dos paises sejam produtores
e consumidores simultaneamente, com as relacoes comerciais sendo majoritariamente marginais, devido a intermiténcia das fontes.
Novos riscos geopoliticos que poderiam emergir neste contexto de baixo carbono seriam, sobretudo, a disputa e corrida por materiais
criticos para o desenvolvimento da nova infraestrutura energética e o risco de ciberataques contra a nova infraestrutura, que precisaria ser
crescentemente digitalizada. Nao ha, contudo, evidéncias claras que indiquem que o conflito na seara energética va necessariamente seguir
este caminho, reproduzindo aspectos da geopolitica energética tradicional (OVERLAND, 2019).

Como resultado deste novo contexto, o conceito tradicional de seguranca energética perde parte de sua operacionalidade.
Primeiramente porque, da tradicional perspectiva da oferta, o novo contexto parece oferecer, de maneira geral, uma maior seguranga contra
0 uso da arma energética por parte de nagdes hostis, seja pelo fato da proliferacéo de fontes alternativas, que por sua natureza oferecem
menor risco (PALTSEV, 2016), quanto devido a maior flexibilidade permitida pelo GNL e pela abundancia de oferta fornecida pelo Tight oil
gas de xisto.

Por outro lado, novas questdes surgem no debate em torno dos elementos que envolvem a seguranga energética, com destaque
a preocupacao ambiental. Desta forma, Sovacool e Mukherjee (2011) sistematizam os componentes da seguranca energética, dividindo-
os em 5 dimensdes: (1) disponibilidade; (2) preco; (3) tecnologia, desenvolvimento e eficiéncia®; (4) sustentabilidade; (5) regulagdo e
governanca*.

Esta divisdo, contudo, segue sendo insuficiente, na medida em que ndo contempla a mutabilidade do conceito dependendo do
referencial. Ao invés de manter-se estatico na tradicional preocupacéo central na perspectiva do consumidor, a respeito da garantia do
fornecimento a precos aceitaveis, Kerem Oge (2019) propde que as relagdes energéticas contemporaneas sdo melhor entendidas como
um sistema de varios atores com diversas prioridades, preocupacdes e oportunidades, além das preocupacoes tradicionais. Estes atores
podem ser divididos em 3 macro-grupos:

Produtores/exportadores, que desejam garantir uma demanda confiavel por suas commaodities; consumidores, que comumente
buscam a diversidade do fornecimento de energia, de modo a maximizar sua seguranca; e os estados de transito, que séo as
pontes essenciais que ligam os produtores/exportadores aos seus mercados (PARAVANTIS, et al., 2018, traducéo nossa)

Enquanto Paravantis et al. dividem estes trés grupos em dois conceitos de seguranca energética, seguranca de oferta e seguranca
de demanda, Oge (2019) apresenta, ainda, o conceito de seguranca de transito. Este diria respeito a capacidade de manter e aumentar o
fluxo de recursos energéticos sendo transportados entre as fronteiras, sem a intengéo de ser consumido internamente, em troca de uma
compensacdo financeira.

3Diz respeito a capacidade de adaptar-se e responder a desafios ligados a disrupcéo, através da inovagdo, novas tecnologias e ganhos de eficiéncia de forma confiavel

* Diz respeito a formulacao e implementagéo de politicas publicas que estimulem mercados competitivos. Um exemplo classico do uso de ferramentas regulatdrias para
incrementar a seguranga energeética foi a aplicagdo do “3° pacote energético” pela Unido Europeia, que impds uma série de restricbes ao controle do mercado europeu pela russa
Gazprom (ROMANQVNA, 2016).

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 44-59



@ Ok0S ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

SEGURANGA ENERGETICA E REFINO

Partindo-se do principio que, apesar do surgimento de novas fontes, o petroleo segue sendo a principal fonte energética a nivel
global, o refino ocupou e segue ocupando lugar de destaque na garantia da seguranca energética. E ele o setor que garante a maior
flexibilidade tanto a empresas quanto a paises.

Em uma perspectiva empresarial, a expansao de petroliferas para incorporar o setor de refino, tornando-se verticalmente integradas
e atuando na cadeia do petréleo “do pogo ao posto” reduz custos de transagdo com intermedidrios, minimiza o problema da incerteza e
reduz a vulnerabilidade frente a eventos como oscilagdes cambiais e do preco do barril do petroleo. Soma-se a isto que o setor petrolifero
é intensivo em capital, de modo que apenas empresas integradas irdo dispor dos recursos para manter sua renda estavel e investir o
necessario para descobrir novos pogos (RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021).

Até os anos 60, este modelo de integracdo vertical das supermajors foi predominante, quando varias nacionalizagbes levaram
o0s governos de paises produtores a assumirem o controle sobre suas petroliferas ficando, contudo, dependentes do downstream das
supermajors para acessar 0s mercados consumidores. Tendo em vista esta debilidade, as petroliferas nacionais (NOC’s) vém empreendendo
sua integracdo concomitantemente a sua internalizacdo, adquirindo refinarias e postos de distribuicdo em outros paises com a finalidade
de garantir mercado para seu petroleo e agregar valor o seu produto.

Ja do ponto de vista estratégico, considerando a seguranca nacional, o refino permite maior flexibilidade na medida em que
investimentos no complexo de refinarias sdo uma forma de aumentar a eficiéncia da producéo de derivados e contrapor disrupgoes de
fornecimento ou aumentos de preco. Apds as crises da década de 1970, os paises da OCDE fizeram grandes avancos em termos de
intensidade energética, reduzindo a quantidade de petréleo por unidade de PIB. Este processo resultou na ampliagao do parque de refino.
Desta forma, além de garantir o fornecimento e o preco, a redugao da intensidade energética através do refino por si s6 também melhora
indicadores de sustentabilidade, sobretudo quando associada a alteragbes nos mix dos derivados consumidos, a partir da adicdo de
variadas proporcoes de etanol e biocombustiveis, como também foi feito pelos paises da OCDE (AZEVEDO, 2021).

Para um pais, manter uma capacidade de refino que atenda as necessidades de seu consumo doméstico de derivados de petrdleo
proporciona economia de divisas na balanca comercial (MENDES, et al., 2018). Ademais, a garantia do refino internamente possibilita
reduzir a vulnerabilidade frente a oscilagtes do prego do barril ou do cambio em escala nacional, tendo em vista que aumentos excessivos
do combustivel podem ser um componente central na estrutura da inflagéo de paises importadores de derivados que, em outras palavras,
precisam aceitar uma faixa de precos dos combustiveis dolarizada. Uma limitacéo, contudo, é a dependéncia de tipos especificos de
petréleo dependendo da configuracéo do parque de refino instalado.

Finalmente, cabe destacar que vem se produzindo uma transformacéo na geografia do refino. Historicamente, o upstream se
desenvolveu distante das regides consumidoras (com excegdo dos EUA), enquanto o refino, por mais diversificado que fosse, tendeu a se
concentrar, apos a 22 Guerra Mundial, nos paises consumidores. Atualmente, hd um movimento inverso, de reconcentracdo dos parques
refinadores proximos as regides produtoras. Este movimento esta relacionado as maiores margens de refino no século XXI, que vem
estimulando nagoes produtoras fora da OCDE a exportar o produto acabado, enquanto o refino dentro da OCDE segue estagnado desde 0s
investimentos derivados das crises dos anos 70 (AZEVEDO, 2021).

0 refino €, portanto, um setor que permite ganhos de seguranca energética para paises importadores, na medida em que permite
maior disponibilidade de derivados, a um preco dentro dos padrbes nacionais, € um instrumento de ganhos de eficiéncia e permite a
reducdo da intensidade energética, tornando-se mais sustentavel. Para paises exportadores, é uma forma de maior flexibilidade e controle
sobre a apropriacéo de rendas ligadas ao setor petrolifero, permitindo a exportagdo de um produto acabado, dependendo da viabilidade
econdmica de fazé-lo.
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3. 0 CASO BRASILEIRO

Esta secdo realiza uma avaliagdo das principais politicas publicas no setor de P&G no Brasil no recorte temporal definido na
introducdo: a lei n° 9.478/1997 (a Lei do Petrdleo), a lei n° 12.351/2010 (a Lei do Pré-Sal) e as politicas conjuntas de desinvestimento
da Petrobras e adogao do preco de paridade internacional (PPl). Antes, € realizada uma apresentacgdo do contexto, formagao da agenda e
implementacdo das mesmas politicas.

ANTECEDENTES

0 refino do petrdleo no Brasil tem inicio modesto nos anos 30, a partir de alguns empreendimentos privados, mas o setor apenas
ganha momento apds a aprovagéo da lei n° 2.004, de 1953, que criou a Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras) e estabeleceu o seu monopolio
sobre o setor de petrdleo no pais. Desde a sua criagdo, um dos principais objetivos que giravam em torno da atuagdo da Petrobras foi
garantir a autossuficiéncia nacional, ou seja, a expansao da producio doméstica de petrdleo, gas e derivados para atender a demanda
interna (GONCALVES, MERCEDES; SANTI, 2019). De forma subsidiaria a este objetivo, a companhia também viria a adquirir um papel
importante no estimulo ao desenvolvimento econdmico no pais.

A atuagdo da companhia, contudo, era inicialmente focada particularmente na substituicéo da importacéo de derivados, de custo
superior ao petroleo bruto, por produtos refinados nacionalmente. O que abastecia a demanda brasileira era majoritariamente o petréleo
leve do Oriente Médio, para o qual as refinarias instaladas eram configuradas (GONGALVES, MERCEDES; SANTI, 2019). No periodo que
compreende os anos 60 e 80, foram realizados consideraveis investimentos no setor petrolifero, com a construgéo de novas refinarias, em
um contexto marcado, por um lado, pela ambic&o dos governos brasileiros de industrializar o pais, 0 que deu destaque ao setor petrolifero,
e, por outro lado, pelas crises do petrdleo que marcaram a década de 70, o que gerou a necessidade de buscar alternativas a importagao.

Foi criado o Centro de Pesquisa da Petrobras, e houve um movimento de fortalecimento institucional da empresa, com o objetivo de
encontrar petréleo em territorio nacional. Como resultado, foi descoberto petréleo em aguas marinhas, na Bacia de Campos, e teve inicio
o desenvolvimento da tecnologia para exploragao offshore, em aguas profundas e ultraprofundas (MORAIS, 2013). Além deste aumento da
producéo doméstica, como alternativa ao uso do petroleo, foi instaurado o Programa Nacional do Alcool (Proélcool), que, em uma primeira
etapa, concentrava-se na producao de alcool etilico anidro para ser adicionado a gasolina (ANDRADE; CARVALHO; SOUZA, 2009), e, ap6s a
sua maturacéo e com o desenvolvimento de carros movidos inteiramente a alcool hidratado, entre as décadas de 80 e 90.

Este esforgo colaborou decisivamente para gerar um excesso de gasolina no mercado brasileiro, tornando a capacidade instalada
de refino superior a demanda (MENDES, et al., 2018). Contudo, com o fim dos subsidios nos anos 90, e com a queda do preco do petréleo, os
usineiros voltaram a producgdo para o agucar, gerando um desestimulo aos carros movidos a etanol. Ainda assim, as restricoes ambientais
e econdmicas vigentes (como a lei 8723/93, determinando 22% de alcool anidro a gasolina). Finalmente, cabe mencionar que no inicio
dos anos 90, com a subida de Collor a presidéncia, teve inicio um movimento de liberalizagéo da Petrobras, através do Programa Nacional
de Desestatizacdo (PND). No &mbito deste, a Petrobras foi se desfazendo das suas subsidiarias, mantendo apenas a BR-Distribuidora e a
Braspetro (FILHO, 2019).

FORMAGAO DA AGENDA

0Os principais elementos que impactaram a agenda politica no setor de petrdleo e gas no periodo estudado foram (1) a alternancia
dos modelos de desenvolvimento das elites politicas; (2) o preco do petroleo no mercado internacional; (3) o cenario politico nacional e a
instabilidade politica.

A agenda politica na década de 90 é impactada pelas pressoes internas e externas por reformas liberalizantes. Inicialmente
com Collor e, posteriormente, com Fernando Henrique (FHC), o Estado brasileiro indica o abandono do modelo de desenvolvimento pela
substituicdo de importacoes, e adota o0 que Cervo (2008) chama de “paradigma do Estado normal”, ou seja, busca de adequacéo do pais
a regimes monetarios, fiscais e administrativos conforme o entendimento do consenso de Washington, baseado no foco em saneamento
das contas publicas, reducéo da participacéo do Estado na economia e na administracéo (reducdo da burocracia) e estimulo a poupancga
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externa, através da desregulamentacéo de capitais e entrada de Investimento Externo Direto (IEDs).

Soma-se a este fato o baixo nivel dos pregos de petréleo na década, que que permaneceram abaixo dos 40 U$/barril. O efeito disso
na Petrobras foi o de reducdo de receitas e dificuldade na expanséo da exploragdo e producédo de petroleo®. Como resultado, 0 governo
passa a ver com bons olhos a abertura do setor de P&G, que dialogava com a ideologia liberalizante do governo, de incentivo a IED’s, ao
mesmo tempo que seguia os interesses materiais de reduzir a pressao fiscal sobre a receita e acelerava o ritmo de crescimento da base
produtiva do setor.

Ao se analisar os stakeholders envolvidos na questdo do petrdleo, havia interesse das companhias petroliferas internacionais
(International Oil Companies — 10C’s) no fim do monopdlio da Petrobras, mas a percepcdo desse interesse é algo sobrevalorizado por
aqueles que se opunham a abertura no setor, uma vez que ha uma fraca entrada dessas companhias no setor, sobretudo tendo-se em
vista tratar-se do petrdleo pesado brasileiro de entdo. Interesse maior estava nos partidos liberais e do proprio presidente, que buscavam
sinalizar ao capital financeiro transnacional e as organizagdes financeiras internacionais que o pais estaria seguindo as recomendacdes
internacionais por reformas liberais. Havia, inclusive, indicacdes de tentativa do governo em progressiva privatizacao da Petrobras®, que era
combatida pelos partidos nacionalistas e pela propria burocracia da estatal, que teve sua historia marcada pela defesa do nacionalismo.

0Os anos 2000 trazem consigo um ponto de inflexao, tanto do ponto de vista do ambiente politico doméstico quanto internacional,
além da situacdo em torno dos precos do petroleo. Quanto a esses, o forte crescimento chinés levou a um igualmente forte aumento do
consumo de recursos energéticos, em uma escala tal que os precos chegam a faixa de 160 ddlares por barril. Pari passu, ha o esgotamento
do paradigma liberal e a adogao, no Brasil, como na América do Sul, de projetos nacionais de viés nacionalista.

Finalmente, o evento de maior destaque em meio ao novo governo foi a descoberta, em 2007, de abundantes reservas de
hidrocarbonetos, o Pré-Sal, com estimativas que previam até 100 bilhdes de barris (SAUER; RODRIGUES, 2016). O pré-sal mudaria o
patamar da producéo de petrdleo no pais, ndo apenas pelo seu volume, como também pela sua qualidade.

Outra ruptura ocorre em meados da década de 2010, quando se materializa o impeachment de Dilma Rousseff e tem inicio o governo
Temer. Esta revolucéo de elites €, em larga medida, resultado do impacto tardio da GFC no pais e da fraca coesdo da base de sustentagéo
heterogénea dos governos petistas, envolvendo trabalhismo, patronato e oligarquia financeira. Com a ruptura desta base de apoio, as elites
empresariais industriais aliam-se a elite rentista do pais, abandona o projeto coordenado que se buscava até entdo e pressiona novamente
por reformas liberalizantes e pela redugdo da intervencéo do governo sobre a economia (GOMES, 2021). Neste processo, o setor petrolifero
ganhou destaque, tendo em vista as investigacdes acerca das denuncias de corrupcdo na Petrobras e o0s prejuizos consecutivos obtidos
pela empresa entre 2014 e 2017.

No que diz respeito ao preco do petroleo, a ja mencionada expansdo da produgéo de petrdleo e gas nos EUA levou a uma queda
abrupta dos precos do petrdleo negociado internacionalmente, ja a partir de 2014, mas sobretudo a partir de 2015. Desde entéo, o preco
vem se recuperando, ainda que ndo voltando ao mesmo patamar pré-2014, tendo em vista os esforgos conjuntos de OPEP e Russia para
segurar o preco da commodity (AZEVEDO, 2021).

Output 1: Lei do Petroleo

A lei n° 9.478 (1997) revoga a lei de 1953, que concedia a unido e a Petrobras 0 monopdlio sobre todas as atividades ligadas ao
setor de P&G (do upstream ao downstream). Desta forma, a lei estabelece o regime de concessdo’ das reservas de petroleo a empresas
constituidas sob leis brasileiras. Adicionalmente, sdo criados, também, o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e a Agéncia
Nacional do Petroleo — ANP. O primeiro seria responsavel por assessorar a presidéncia da republica na formulacéo de politicas para o setor
energético. Ja a agéncia seria responsavel por regular, contratar e fiscalizar a industria do petréleo no pais.

A formulagao da lei segue a linha definida pelo governo de transferéncia das prerrogativas do poder publico & iniciativa privada,

° Os investimentos da Petrobras, que em 84 alcangavam quase 5 bilhdes, caem para o entorno de 3 bilhdes na primeira metade da década de 90 (GOMES, 2021).

6 Além da ventilagdo da mudanga do nome para Petrobrax, a reforma administrativa dos anos 2000 dividia os setores da companhia em unidades autonomas, possibilizando sua
privatizagdo em partes (RIBEIRO; MORAES, 2014).

0 regime de concessdo ¢ uma forma de licitacdo segundo a qual a empresa beneficiada adquire a totalidade dos riscos da exploracdo e producéo e a ela é dada a total
propriedade sobre os hidrocarbonetos extraidos. Em troca, o Estado € beneficiado, para além dos royalties e da participagéo especial, com um bonus de assinatura, valor ofertado
pelas empresas concorrentes pela licitacdo, decisivo na escolha do consorcio.

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 44-59



@ Ok0S ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

permitindo a entrada de empresas estrangeiras no setor. 0 modelo escolhido favorece a entrada destas na medida em que o modelo de
concessao permite as empresas a adicdo das reservas as suas reservas comprovadas, o que é um fator de valorizacdo dos seus ativos
(TROJBICZ, 2014). Soma-se a isto que 0 modelo Ihes permite maior controle sobre as reservas, possibilitando ganhos maiores, uma vez que
todo o lucro realizado Ihe pertence. Como a maior parte das reservas mundiais na década de 90 ja se encontravam sob o regime de partilha,
a opcdo pelo regime de concessao era vista com bons olhos pelo setor privado, apesar do volume médio das reservas.

E relevante notar que implementagéo desta lei se divide em dois contextos diferentes, dos governos FHC e Lula, resultando em
posturas diferentes frente ao setor. A administragdo FHC fazia valer nas agéncias reguladoras a centralidade da sua atuacao, que no setor
de P&G foi exercida pela ANP. Isso € ilustrado pelo fato de que o CNPE, drgéo ligado ao executivo e que permitiria maior coordenagéo de um
programa para o setor, é somente instituido pelo decreto n° 3.520 em 2000, trés anos ap6s a promulgacéo da lei do petrdleo (TROJBICZ,
2014).

0 governo FHC também realiza na Petrobras uma reforma administrativa. Até entéo, a estatal baseava-se na integragéo vertical e
especializagdo. Com areforma, as antigas superintendéncias da empresa sao substituidas por unidades de negdcios, unidades independentes
do ponto de vista da gestdo. Em seguida, a companhia pulveriza agdes suas no mercado, mantendo o controle acionario pelo governo. A
mudanca de modelos administrativos marca uma mudanca de prioridades na gestdo da companhia: a énfase sobre o volume de produgéo
e autossuficiéncia é substituida pela primazia da performance financeira e dos resultados (RIBEIRO; NOVAES, 2014).

A partir do governo Lula, houve um fortalecimento do CNPE em detrimento da ANP. Quando estava na oposicéo, o Partido dos
Trabalhadores (PT) criticava as agéncias reguladoras, vendo-as como parte do pacote neoliberal (TROJBICZ, 2014). Enquanto a autonomia
da ANP (e das agéncias de uma forma geral) foi restringida, simultaneamente a Empresa de Pesquisa Energética (EPE) é fundada e o CNPE
assume o planejamento estratégico, relegando a ANP a agdes operacionais. A EPE também passa a assumir prerrogativas da ANP, e a
ascensdo do CNPE permite um maior direcionamento do setor ao projeto do Estado.

0 periodo €é ainda marcado pelo desenvolvimento da tecnologia de motores flex fuel, que permitem o abastecimento de carros por
gasolina, etanol ou uma mistura de ambos. Somado as regulacoes de obrigacdo de 22% do alcool anidro de 83, a producao de bioetanol
ajuda a reduzir a intensidade em combustivel fossil no pais. Gracas a este incentivo ao uso de etanol, em 2014, cerca de 50% do uso de
gasolina era substituido (NASCIMENTO, 2014). Por sua vez, a participacéo de derivados da cana de agucar na matriz energética passa de
11% nos anos 2000 para mais de 19% em 2020 (contra uma queda da participacéo de petroleo e derivados de 46 a 33%).

A Petrobras passa a ser utilizada como instrumento de politica publica pelo governo, buscando tanto autossuficiéncia quanto auxilio
a politica econdmica. No programa de compras da companhia, houve pressao governamental para que as estatais substituissem suas
aquisicoes de bens e servicos importados por aquisicdes de bens e servicos produzidos no Brasil. Ademais, em 2006 a Petrobras realiza
mais um passo em dire¢do contraria a politica anterior ao reintegrar a Petroquisa, que havia sido privatizada (GOMES, 2021).

Cabe destacar, ainda, que a partir dos anos 2000 até 2013 pode-se observar uma politica de alta utilizagdo da capacidade de
refino no pais. Houve a ampliagdo da capacidade e modernizacdo de refinarias, especialmente para atender a padroes de qualidade dos
combustiveis e reduzir o teor de poluentes (MENDES, et al., 2018). Como reflexo, em 2006 os investimentos em refino representavam 12%
do total, pulando para 37% em 2010 e 30% em 2013 (RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021).

Destaca-se, ainda, que os precos dos derivados aplicados pela Petrobras ndo se distanciaram, durante os governos Lula, dos precos
internacionais do petroleo (Figura 2). Contudo, a politica cambial aplicada era a de cambio valorizado, de modo que 0 cambio ndo seria mais
um fator impulsionando a carestia do combustivel, como seria observado futuramente, como veremos a seguir.

Output 2: A Lei do Pré-Sal

A lei n° 12.351 (2010) surge da necessidade da criagdo de um marco juridico especial para regular as atividades econdmicas
ligadas as enormes reservas descobertas em 2007 no poligono do pré-sal. Com ela, é estabelecido o regime de partilha de produgéo no
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pré-sal e em areas estratégicas, e é criado o Fundo Social (FS), com a finalidade de constituir fonte de recursos para o desenvolvimento
social e regional, na forma de programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento.

0 novo marco regulatdrio é composto, ainda, por mais duas leis que acompanham a supracitada. A lei 12.276 (2010) estabelece a
Cessdo Onerosa, ou seja, concede onerosamente a Petrobras o direito sobre até 5 bilhdes de barris de petrdleo em pogos determinados do
poligono do pré-sal com baixo risco exploratorio, com isencdo de impostos®. Finalmente, a lei 12.304/2010, que cria a empresa brasileira
de administracdo de petrdleo e de gas natural, a Pré-Sal Petrdleo S.A. (PPSA), cujas atribuicdes séo as de gerir, fiscalizar e representar a
Unido em todos os contratos de partilha assinados, mas ndo a de explorar. A criacdo da PPSA foi necessaria, uma vez que a Petrobras, por
ser uma empresa de capital misto, ndo poderia representar os interesses da Unio.

0 novo modelo, a partir da combinacdo das trés leis supracitadas foi formulado de modo a devolver ao Estado o controle da
producdo nacional de petrélec®. Pela lei original, havia, ainda, a obrigatoriedade que a Petrobras fosse participante e operadora de todos
0s consorcios que recebessem a licitacdo para exploracéo no poligono do pré-sal. Este aspecto em particular aponta para um consenso
alcancado entre a Petrobras e o governo: enquanto a estatal se beneficiaria diretamente do acordo da cessao onerosa, houve resisténcia
quanto a obrigatoriedade de operar todos 0s consdrcios, ainda mais com uma porcentagem minima®.

Figura 2 - Precos da Gasolina e Diesel x Precos Internacionais

Grafico 5A Gasolina

2006 2010 2015

M Cotacdo internacional US Gulf — Preco interno do produtor

Fonte: MENDES, et al., 2018.

A implementacao foi marcada pela utilizagdo da Petrobras como mecanismo de controle da inflacdo através de uma politica
de pregos sistematicamente abaixo dos internacionais entre 2010 e 2015, conforme fica ilustrado na figura 2. Este fator, somado com
investimentos volumosos e fora de padrdes técnicos e gerenciais na construcéo de refinarias, levou a estatal a sofrer forte pressdo sobre
suas financas (SAUER; RODRIGUES, 2016), sobretudo a partir do setor de refino. Em um contexto de gastos ja grandes com a infraestrutura
das reservas do pré-sal, essa pressdo viria a ser um dos elementos da crise politica que desagua no impeachment da ex-presidente
Rousseff.

Output 3 — Abertura, Desinvestimento e PPI

A partir da substituicio das elites politicas no inicio do governo Temer, toma forma um projeto liberal de gestdo do setor de P&G
e da Petrobras. A partir de 2016, as seguintes alteragoes regulatérias e de gestdo relacionam-se com a seguranga energética do pais:
(1) a retirada da Petrobras como operadora Unica do Pré-Sal''; (2) aceleram-se as rodadas de novos leildes; (3) inicia-se 0 processo de
desinvestimento da atuac&o da Petrobras; (4) altera-se a politica de formacéo de pregos da companhia. A frente da empresa, Pedro Parente

8 Esta lei visava capitalizar a Petrobras, uma vez que era necessario capital para implantar um plano de negécios de exploragao do Pré-sal, com investimentos volumosos. Ademais,
havia uma “conveniéncia em majorar o capital da empresa, para elevar o teto do endividamento sem prejuizo da classificacéo dela nas agéncias de risco, que demandavam
maximo de 35% do patrimdnio liquido, j& que, em junho de 2007, a divida da estatal era de U$118 bilhdes, equivalente a 34% do patrimonio” (TROJBICZ, 2014, p. 169).

° No regime de partilha a propriedade do petréleo produzido pertence a Unido. Este 6leo, deduzidos os custos do investimento na sua producao (6leo-custo) é chamado de
6leo-lucro, que serd partilhado entre a Unido e o consdrcio ou empresa. Neste tipo de regime, 0 bonus de assinatura é fixo e leva o bloco leiloado a empresa ou consorcio que
apresentar termos mais vantajosos referentes a parte de 6leo excedente do Estado. N&o é cobrada participacéo especial.

10Segundo o depoimento de Haroldo Lima, presidente da ANP durante a formulac@o da lei do Pré-sal, o proprio presidente da estatal teria rechagado a obrigatoriedade das duas
atribuicdes (TROJBICZ, 2014).

"1 E aprovada a lei n° 13.365, que retira a obrigago de atuar como operadora e possuir participagéo minima de 30% dos consércios formados para a exploracdo dos blocos
pertencentes ao regime de partilha.
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passa a adotar um modelo de governanga de maximizag&o de valor para o acionista.

Desta forma, o plano de gestdo (PNG) 2020-2024 consolida mudancas que ja vinham sendo feitas desde a mudanca do comando
da companhia. Enquanto até 2015, havia uma busca constante pelo aumento da producéo e da capacidade de refino (busca pela
autossuficiéncia) e avangos sobre outras fontes de energia, a partir de entdo a companhia inicia um processo de desinvestimento de
diversas areas (refino, biocombustiveis, renovaveis'?, gas, campos de producéo terrestres e aguas rasas), enquanto passava a se concentrar
sobre 0 setor de exploragéo e produgéo no Pré-Sal (LEAO, 2020).

Este movimento vai de encontro com a postura que vem sendo adotada pelas empresas do setor de modo geral, que buscam
diversificar sua atuacéo, inclusive adentrando em setores de energias renovaveis. Embora a Petrobras tenha reduzido seus investimentos
de forma geral (de R$ 87 bi. para 49 bi.), o maior destaque se deve ao setor de refino (de R$ 12 bi. para 5,7 bi., ou 12% dos investimentos
totais) (RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021). Em 2019, assina um Termo de Compromisso de Cessacdo com o CADE, se comprometendo a
vender 50% do parque de refino (8 refinarias de petroleo, além de ativos relacionados ao transporte de combustivel, com destaque a BR
Distribuidora).

Essa guinada nos rumos da politica para o setor de P&G se torna possivel gragas ao contexto no qual ela ocorre. Fortalece-se a
narrativa de que a Petrobras seria uma empresa ineficiente e que havia permitido a corrupgdo, de modo que a desestatizacdo do setor
tenderia a gerar ganhos de competitividade. A sustentacéo do preco do combustivel a nivel internacional permite a existéncia de um setor
crescente de importadores, 0 que, acrescido da transferéncia de ativos da Petrobras para maos privadas, resulta em uma figura mais
complexa e variada do setor de P&G no pais, com uma maior variedade de atores, 0 que, em premissa, geraria maior competicao e, portanto,
otimizagdo da alocagéo de recursos. Em seu comunicado da conclusio da venda da refinaria RLAM, a Petrobras declara acreditar que, com
mais empresas atuando no refino, o mercado torna-se mais competitivo e atrai mais investimentos (PETROBRAS, 2021).

A mesma ldgica reflete a desobrigacéo do status de operadora a Petrobras, bem como a aceleracéo de rodadas de partilha. Como
resultado dessas mudancas, foi observado um afluxo de empresas estrangeiras na exploragio do Pré-Sal, tanto provenientes dos grupos
das supermajors, quanto de estatais™. llustrando esta tendéncia, dados da ANP informam que, enquanto em 2014 a participacao da
Petrobras na produgao de Petréleo no pais era de 86%, contra 3% das supermajors, e 5% de estatais estrangeiras, em 2020 esta proporgéo
era de, respectivamente, 74%, 14% e 6%.

Completando-se o pacote de transformacées, altera-se a politica de precificacdo de combustiveis produzidos pela empresa,
adotando-se o Preco de Paridade Internacional (PPI) (PETROBRAS, 2016), 0 que leva os precos a oscilarem de acordo com 0s precos
internacionais e a taxa de cambio, ficando, inclusive, acima dos precos internacionais entre 2015 e 2018 (Figura 2). Em funcao disto, a
estatal passou a apresentar um nivel crescente de ociosidade em seu parque de refino, que despenca de 98% em 2013 para 75,5% em
2020, se mantendo em torno deste valor desde entdo, de acordo com os dados da ANP.

AVALIAGAO

A avaliagdo da seguranca energética no Brasil, tendo-se em vista as consideragdes feitas na primeira secéo e o perfil brasileiro,
deve ser realizada partindo-se da perspectiva da oferta, uma vez que o pais ndo se destaca como grande exportador, nem depende
existencialmente da renda do setor petrolifero. Com base nisto, destaca-se o aumento da produtividade da Petrobras como resultado das
reformas na governanca da companhia. Com a pulverizacéo de agOes e acesso a fornecedores internacionais, a sua produtividade por pogo
dobrou em 6 anos. A partir de 1995 ela encontrou e explorou mais pogos, e a participacao do setor de P&G no PIB saltou de 2,75% em 1997
para 10,5% em 2005'%(TROJBICZ, 2014).

120 plano indica que os empreendimentos operacionais do setor seriam abandonados, com a empresa limitando sua atuagao a atividades de pesquisa sobre descarbonizacéo e
renovaveis.

SApos a desobrigacdo da Petrobras, Shell, BP, ExxonMobil e Statoil (estatal da Noruega) se tornaram operadoras de campos do Pré-Sal, ao que se soma a entrada de empresas
multinacionais e estatais de diversos paises que hoje participam no Pré-Sal se, serem operadoras.

"4Contudo, ¢ digno de nota que, em um primeiro momento, esta maior competitividade se obtém em troca de uma reducao do contetido local empregado do setor como um todo,
tendo em vista a forte competicdo externa. Esta dificuldade seria combatida posteriormente, quando, em meio a adeséo do projeto nacionalista dos governos Lula-Dilma, passou-se
a adotar percentuais minimos de contetido local nos processos de licitagdo de blocos de exploracéo, e foi implementado o PROMINP, um programa de capacitacéo que beneficiou a
cadeia de fornecedores nacionais, tornando-a mais competitiva (GOMES, 2021).
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Finalmente, as obrigagdes de investimentos em pesquisa e desenvolvimento, que sdo um mecanismo regulatdrio importante para
a sustentabilidade econdmica do setor, cresceram de maneira sustentada, saindo de R$ 29 mi. em 1999 para 2 bi. em 2018. A capacidade
técnica desenvolvida pela Petrobras ao longo dos anos foi fator importante para que ela se mantivesse lider na produgao nacional apos a
liberalizacéo, tendo-se em vista a sua expertise em exploracao offshore (TROJBICZ, 2014). Por sua vez, a revitalizagdo da estatal nos anos
2000, com investimentos em desenvolvimento tecnoldgico e mesmo a reincorporacéao da Petroquisa, Ihe permitiu avancar na prospeccao
de novas reservas e ampliar a produgdo em aguas ultraprofundas (GONGALVES; MERCEDES; SANTI, 2019).

Figura 3 — Dependéncia Externa de Petréleo no Brasil
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Fonte: ANP. Elaboragéo dos autores.

No que diz respeito a garantia do atendimento as necessidades energéticas do pais, os dados da ANP (Figura 3) indicam uma
reducéo da dependéncia externa do petréleo até o ponto de o pais se tornar, conforme declarado pelo ex-presidente Lula, autossuficiente
em petrdleo. Entretanto, esta tese ndo se sustenta a luz dos dados de importacéo e exportacéo de petroleo:

Figura 4 — Gomércio Exterior de Petrdleo
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Fonte: ANP. Elaboragdo dos autores.

Apesar do aumento sustentado da producdo de petroleo ja na década de 90, os niveis de importagdo reduzem-se apenas
marginalmente, enquanto a exportacéo dispara. Isto se deve ao fato de que, sendo as refinarias brasileiras adaptadas para o processamento
de petrdleo leve importado, elas ndo eram adequadas para refinar o petréleo pesado produzido no Brasil até a década de 2000. Para
resolver esta questao, se fez necessario exportar petroleo pesado, importar petroleo leve e realizar o refino em conjunto. Esta tendéncia
se alteraria na medida em que evoluisse a produgéo do Pré-Sal, leve e de boa qualidade. Isso estd refletido na queda mais sustentada da
importacao apos 2013, quando aumenta mais substancialmente a producéo do Pré-Sal. Desde entdo, esta producéo segue aumentando,
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tendo ultrapassado a produgéo do pds-sal em 2017. Em 2020, segundo dados da ANP, o pré-sal foi responsével por quase 70% do total.
Figura 5 — Comércio Exterior de Derivados
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Fonte: ANP. Elaborag@o dos autores.

Os resultados do refino também reforgaram a seguranca energética do pais, na medida em que o pais aumentou a sua capacidade
de refino, sobretudo a partir dos mencionados investimentos ao final da década de 2000. Entre 2007 e 2016, a capacidade passa de 2,04
Mbpd para 2,40 Mbpd, um aumento de 18% (dados da ANP). Contudo, apesar deste reforco, se produziu, na década de 2010, um aumento
sensivel na importacéo de derivados, conforme ilustra a figura 5. Este aumento néo se deve pela ociosidade das refinarias, que se manteve
baixo nos governos Lula-Dilma, mas sim pelo crescente consumo domeéstico, que era estimulado pelos pregos praticados pela Petrobras,
abaixo do nivel internacional.

Figura 6 - Lucratividade da Petrobras (lucro liquido/ativo total), %
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Fonte: RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021

A contrapartida desta politica foi o forte endividamento da Petrobras, que alcanca R$ 126 hi. de divida bruta em 2015, segundo os
relatorios anuais da empresa (PETROBRAS, 2018). 0 aumento do endividamento no periodo seria de se esperar, na medida em que eram
realizados os investimentos necessarios para a exploragdo do Pré-Sal. Contudo, em um contexto ainda de incapacidade doméstica para
atender toda a demanda interna por derivados, os precos praticados aprofundam a divida ainda mais, na medida em que a Petrobras tinha
prejuizos nas importacoes de gasolina, diesel e GLP, que eram vendidos abaixo do preco de compra no mercado internacional (ALMEIDA,;
OLIVEIRA; LOSEKANN, 2015). A figura 6 demonstra como esta operagao estruturalmente deficitaria levou o setor de refino a ser justamente
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aquele que mais pressionou as finangas da companhia.

A partir da guinada gerencial na empresa, e a adogéo do principio de maximizagao de valor ao acionista, a empresa passa a se
concentrar em E&P devido a ser este o setor com maior taxa de retorno ao capital investido. Com a adogéo do PPI e dos desinvestimentos
da Petrobras no setor de refino e distribuicdo (com a venda de acoes da BR Distribuidora), a empresa inicia o0 processo de recuperagéo de
seus indicadores financeiros, reduzindo a divida bruta para R$ 58,7 bi. em 2021, segundo dados da empresa.

Este caminho, no entanto, representa uma desverticalizacdo da empresa, deixando-a mais vulneravel as flutuacoes do mercado
internacional, conforme ficou claro com a queda do preco do petréleo em meio a Pandemia de Covid-19. Enquanto o primeiro balango de
2020 mostrou o maior prejuizo da histdria da Petrobras, resultados positivos, destacadamente na exportacéo de derivados, demonstraram
que foi justamente o setor de refino, do qual a companhia busca se desfazer parcialmente, que a protegeram de perdas maiores no contexto
da pandemia (COUTINHO, 2020).

Ainda, como efeito colateral da ociosidade das refinarias e adogao de precos internacionais, a companhia substituiu os derivados
que poderiam estar sendo produzidos nacionalmente (sobretudo com o aumento a cada ano da produgdo de petréleo proveniente do
Pré-Sal) pela importacéo, que segue aumentando, de forma deliberada desde 2015 (Figura 5). Sendo o petroleo e seus derivados uma
commodity, a entrada de novos atores néo resultou na reducéo de precos, uma vez que todos os atores privados obedecem a cotacéo
internacional. Desta forma, tanto importadores quanto novos grupos que adquirirem refinarias da Petrobras seguirdo aplicando precos que
ficam suijeitos, por um lado, a flutuacéo do preco internacional, e, por outro, pela evolugdo da taxa de cdmbio, resultando no aumento da
vulnerabilidade brasileira no setor de combustiveis.

Esta vulnerabilidade acrescida tende a ter impactos politicos relevantes, na medida em que o preco dos derivados, e particularmente
do diesel, tem impacto direto na inflacéo geral, tendo em vista a dependéncia do pais do transporte rodoviario. O exemplo mais claro do
risco que isto representa é a greve de caminhoneiros ocorrida em 2018 e a consequente crise de desabastecimento causada. Agravando
este perigo, constata-se, ainda, que o desfazimento da posicdo de dominancia da empresa sobre o mercado nacional e os entraves
administrativos incidentes sobre ela para limitar a influéncia do governo (tal como a lei das estatais) progressivamente retiram da companhia
o papel e a possibilidade de atuar como importante instrumento de politica publica e de garantidora da seguranga energética no pais.

4. RESULTADOS

Nesta secdo serdo apresentados os resultados referentes a evolugao da seguranca energética no Brasil. Tendo-se em vista que
nao se trata de um exportador liquido de petrdleo, gas ou derivados, a analise é subdividida nos 5 pontos apresentados por Sovacool e
Mukherjee (2011):

* Disponibilidade (Availability): foi observado o aumento sustentado da producéo tanto de petrdleo quanto de derivados, como
resultado tanto dos ganhos de produtividade resultantes da liberalizacdo do setor de P&G na década de 90 por meio do output 1, quanto
dos investimentos realizados no setor de refino a partir da década de 2000. Os limites a autossuficiéncia, entdo, estavam ligados as
caracteristicas intrinsecas do petroleo pesado brasileiro, que requeria a importacao de petroleo leve para ser refinado em conjunto. Com
o inicio da operagao do Pré-Sal, o pais passa a ter cada vez mais petroleo leve disponivel. A adicdo do petroleo do Pré-Sal parece ser
suficiente para atender a demanda brasileira. No caso ideal em que as refinarias funcionando em uma hipotética taxa de utilizacéo de
100%, parece haver capacidade suficiente para contrapor a quantidade que é importada'.

¢ Precos (Affordability): no contexto de produgéo insuficiente de petroleo leve, observou-se que o pais mantém sua vulnerabilidade
frente a oscilagdes do preco internacional do petréleo e do cambio, na medida em que ndo consegue internalizar por completo a producgéo
de derivados. As politicas que atenuaram esta vulnerabilidade foram (1) o investimento em refino para nacionalizar a producéo; (2) adogao
de uma politica de cdmbio valorizado, diminuindo o impacto inflaciondrio da desvalorizagdo cambial nos anos 2000; (3) politica de venda
de derivados pela Petrobras abaixo do preco internacional. Neste contexto de escassez da producédo nacional, observa-se a existéncia de
um trade-off entre a salde financeira da estatal e a manutencéo dos precos dos derivados a um valor desejavel. Contudo, conforme a
producéo de petrdleo aumenta e ha capacidade para refinar derivados o suficiente para atender a demanda interna, a Petrobras ndo é mais
penalizada pela venda no mercado interno abaixo dos precos internacionais. A pratica do PPl aumenta a vulnerabilidade frente a oscilagdes
"> Tomando-se 0 ano-base de 2020, a uma taxa de utilizagdo de 77%, foi produzido 112 mi. m3. Caso a taxa fosse um hipotético 100%, a produgdo teria sido 153,4 mi. m3,

ou seja, uma adicdo de 41,4 mi. m3. Se considerarmos que, em seu pico, a importacdo de derivados foi de 36 mi. m3 em 2021, ¢ licito concluir que o pais tem capacidade de
substituir as importagOes pela producéo doméstica, sem prejuizo a Petrobras, que ndo precisaria fazer a operagdo de importar ao preco internacional e revender a um prego menor.
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dos precos internacionais e expde o pais aos custos econdmicos, sociais e politicos a precos altos de combustivel, que tem uma influéncia
diferenciada na inflacéo.

 Tecnologia, Desenvolvimento e Eficiéncia: Ainda que nio estando relacionado de maneira direta com as leis analisadas,
o surgimento dos veiculos flex fuel auxilia a seguranca energética brasileira, na medida em que auxilia na reducao da intensidade em
petréleo da matriz energética, assim como as regulaces obrigam a adicao de alcool anidro na gasolina. A liberalizagéo do setor aumentou
significativamente a produtividade da companhia, e as politicas de aumento das exigéncias de contetido local, auxiliado pela capacitacdo da
cadeia de valor doméstica via PROMINP, permitiu manter uma base nacional da indistria petrolifera sem perdas de eficiéncia. A reintegracéo
da Petroquisa e a expertise da Petrobras para produgdo em aguas ultraprofundas foi, ainda, essencial para garantir o aumento de producéo
derivado da exploragdo do Pré-Sal.

* Sustentabilidade: a producao de etanol fornece uma alternativa a utilizagdo de combustivel fossil e diminuem a intensidade
do uso de petrdleo no pais. O advento dos veiculos flex fuel ajudaram a reduzir a participacéo de petréleo e derivados de 46% a 33% em
20 anos. Além da importancia deste movimento para a reducdo da emissao de gases de efeito estufa, a menor intensidade em petroleo
torna mais fécil o desafio de alcancar a autossuficiéncia no pais. Por outro lado, a concentragdo da Petrobras no setor de E&P e abandono,
ainda que parcial, dos investimentos operacionais em energias renovaveis e refino retiram do cenario brasileiro um dos principais atores
com capacidade de dinamizar a producao de energia renovavel no pais. Esta estratégia também representa um risco no longo prazo para
a companhia, que tende a se ver sem alternativas para uma transicéo equilibrada para a economia de baixo carbono.

¢ Regulacao e Governanga: a adogdo do modelo de partilha para a exploragdo do Pré-Sal permite ao Estado brasileiro um
maior controle sobre a producdo, de modo que a aplicagdo do modelo de concesséo para o Pré-Sal passaria as empresas a totalidade da
producéo, e por conseguinte ndo garantiria a destinacdo da producéo para abastecer o mercado interno. Contudo, a obrigatoriedade da
participacdo da Petrobras em todos os consorcios acabou gerando custos excessivos para a empresa, sobretudo em um momento em
que a companhia incorria em prejuizo por conta da politica de precos de combustivel abaixo do valor do mercado internacional. O fim da
obrigatoriedade, portanto, gera maior flexibilidade para que a empresa se concentre nos campos com maior potencial de retorno.

CONCLUSAO

A partir desta pesquisa, foram observados, desde os anos 90, avancos significativos na seguranca energética brasileira no setor
petrolifero devido aos seguintes fatores: (1) aumento da produtividade e internacionalizagdo da Petrobras; (2) aumento da capacidade de
refino no pais como resultado dos investimentos realizados; (3) descoberta de reservas volumosas e de alta qualidade que permitiram o
aumento sustentado da produgao doméstica; (4) reducdo da intensidade do uso de petréleo por meio do estimulo a produgéo e consumo
de etanol.

Este avango apenas se tornou possivel na medida em que houve uma busca permanente, até 2015, de se alcancar a autossuficiéncia
na producdo de combustivel, que é o principal objetivo estratégico do pais no setor energético. Neste projeto, a Petrobras seria um
instrumento-chave na conducéo de politicas publicas voltadas a atender este objetivo. Caberia a companhia, entdo, dominar a producéo
nacional, investir em novas fontes, expandir o refino e controlar os pregos, de modo a fazer com que o executivo pudesse ter maior margem
de acdo sobre o setor energético.

0 efeito colateral do rumo tomado foi 0 excessivo peso exercido sobre as financas da petrolifera. Os investimentos necessarios
para o desenvolvimento e exploracéo das reservas do Pré-Sal, por si 0, representariam custos de grande escala, a serem recompensados
no médio e longo prazos pelo dominio da producéo e das exportacoes brasileiras de petrdleo e derivados. Contudo, 0 modelo adotado de
formacdo de pregos abaixo do nivel internacional sem que houvesse capacidade de producgdo e refino capaz de contemplar a demanda
brasileira resultou em um modelo estruturalmente deficitario para o setor de refino da estatal.

A substituicdo das elites governantes a partir do impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff em 2015 leva o executivo a um
projeto alternativo de governancga da industria petrolifera no pais, priorizando a maximizagao de lucros aos acionistas da Petrobras a busca
de autossuficiéncia. Neste novo modelo, a companhia passa a concentrar-se sobre o setor de E&P, que apresenta maior retorno no curto
prazo, maximiza lucros na definicéo de precos e acelera desinvestimentos em areas menos rentaveis. Como resultado, ela deixa de ser
um instrumento de governanca e busca transferir para 0 mercado a gestao do setor, abrindo-o para a entrada de novos atores e adotando
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precos definidos no mercado global.

A logica de abertura seria a de dinamizar o setor, aumentando a competicdo e, em teoria, aumentando a alocagao de recursos € a
eficiéncia. Enquanto este projeto permitiu a recuperacéo das finangas da empresa, ele é também o pivd do aumento da vulnerabilidade,
da Petrobras e do pais como um todo frente a oscilagdes no preco do barril e no cambio. Este modelo, portanto, enfraquece a seguranca
energética do pais, expondo-o a riscos econdmicos e politicos por conta da dependéncia externa de derivados de petroleo.

Finalmente, deve-se ressaltar que a busca pela autossuficiéncia no contexto atual ndo necessariamente teria como resultado os
prejuizos sobre as finangas da Petrobras observados anteriormente. De 2014 para os dias atuais, 0 aumento da produgao do petréleo leve
e de alta qualidade do Pré-Sal e o aumento da capacidade de refino nos levam a um cenério no qual a utilizagdo maxima das refinarias
resultaria em um nivel de producao de derivados tal que ndo necessitaria impor a Petrobras os custos estruturalmente deficitarios que eram
observados no setor de refino de entdo.

Portanto, o caminho para a maximizacdo da seguranca energética brasileira passa necessariamente pela ampliacdo da capacidade
de refino, sobretudo concluindo os investimentos que ja foram iniciados. Contudo, o projeto atual caminha na diregdo oposta ao buscar
retirar da Petrobras o dominio sobre o refino no Brasil.

Destaca-se, por (ltimo, que a pesquisa realizada tem também limitaces claras. Nao figura entre seus objetivos localizar os riscos
e oportunidades aos quais o pais incorre no contexto da transicdo energética discutida na sec¢do 2. Contudo, esta transicdo é um fator
relevante que pode impactar a seguranca energética do pais, na medida que o atraso no desenvolvimento de tecnologias e infraestruturas
adequadas as fontes renovaveis pode gerar custos diplomaticos e econdmicos no futuro.
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