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Marco regulatorio brasileiro e analise de sua mudancga para areas
estratégicas

Abstract

The purpose of this work is study the deep changes that can happen in Brazil with the
exploration and production of oil in the pre-salt layer of Santos basin, selecting and proposing the best
techniques and economics options to the new framework regulatory of the pre-salt.

In the methodology of this project, was done an analysis about the differences between the
petroleum contract types and the factors that affected the new contract model choice (concession to
prodution sharing contract) in the pre-salt areas and to what extent this change will be beneficial to the
country, making comparisions with the other countries experiences.

So far, as a result, despite having been found a great coherence between the proposed
changes to the new regulatory model of the pre-salt, and what is practiced in similar situations in other
parts of the world, it was observed that the current model also is perfectly
feasible, which demonstrates a strong political influence in the choice of new model.

The conclusions so far indicate that should be taken into account the historical
development of contracts between States and oil companies operators around the world and the
experiences of several countries, correlating them with economic and political situations
that these countries lived, to conclude what is the best decision about the framework regulatory.
Furthermore, it should be considered with some concern the lack of competition that the new
regulatory can generate to Petrobras, as well the overload of technology and manpower that it can
generate.

Introducao

No upstream, estimativas preliminares feitas pela Petrobras na area do pré-sal indicam que a
acumulacdo de Tupi possui volumes recuperaveis entre 5 e 8 bilhGes de barris de 6leo equivalente,
enquanto a de Guard, também situado na Bacia de Santos, tem um potencial entre 1,1 e 2 bilhGes de
6leo leve e gés natural.

As descobertas do pré-sal motivaram o Governo Federal a propor um novo modelo para a
exploragdo e a produgdo nestas areas, baseado nos contratos de partilha da producgdo, que estd em
discussdao no Congresso Nacional. O novo modelo — em geral usado quando ha explora¢do com baixo
risco e elevado potencial —, segundo o governo, na medida em que prevé a apropriacao pelo Estado do
6leo extraido, permite um controle da produgdo que se ajuste ao crescimento da industria, 0 que pode
prevenir assim a chamada “doenga do petroleo”.

A proposta do Governo também prevé a criacdo de um Fundo Social para as receitas advindas
da atividade petrolifera, que permitird investimentos maci¢cos na educacdo e em projetos de
desenvolvimento regional. Dessa forma, a proposta do Governo € que 0 novo modelo para o setor de
petroleo devera garantir a industrializacdo do Brasil, proporcionar maior participacdo da sociedade na
renda proveniente do petroleo; e a aplicacdo desse recurso na melhoria dos indicadores sociais do Pais.
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Neste trabalho, a intengdo é estudar os impactos (sociais e econémicos) do pré-sal para o0s
estados e municipios produtores de petréleo, tendo em vista 0 novo marco regulatério. Serd feita
também uma analise acerca dos beneficios e maleficios deste hovo marco para o Brasil, sabendo que
sua grande mudanca ser4 no regime de exploragdo, que passa do modelo de concessdo (que serd
mantido para os blocos ja licitados) para o contrato de partilha da producdo, adotado em paises com
grandes reservas, como Arabia Saudita, Venezuela, Ird e Iraque.

O objetivo geral deste trabalho é estudar a melhor forma de gerenciar as profundas mudancas
a acontecer no Brasil com a exploracdo e producdo de petrdleo na camada pré-sal da Bacia de Santos,
devido principalmente as grandes riquezas advindas dessas reservas. Analisar-se-a estas maneiras
tendo-se em vista 0 novo marco regulatdrio e as suas possiveis consequéncias para a Petrobras e a
indUstria brasileira

Metodologia

Os materiais de pesquisa que foram e que estdo sendo utilizados nesta pesquisa sdo
basicamente papers, livros, relatdrios, estudos anteriores sobre o0 assunto, aulas ministradas e noticias
publicadas. Também foram e ainda estdo sendo realizadas entrevistas e troca de ideias com
especialistas no assunto, principalmente na area econémica, e participaces em palestras, seminérios e
congressos que abordem o assunto.

Primeiramente, foi realizado um estudo geral da diferenga entre os contratos, levando em
conta a forma e a época em que 0s contratos surgiram, para que fosse esclarecido qual a real intengédo
de cada tipo de contrato de E&P de petréleo e gas natural.

Apos esta primeira parte, foi realizado um estudo sobre as experiéncias de diversos paises com
diferentes tipos de contratos de E&P de petrdleo e gas natural, procurando-se assim casos que fossem
semelhantes e pudessem ser aplicados para efeito de comparacdo com o novo caso do pré-sal
brasileiro. Uma grande fonte para que fosse encontrado todo esse tipo de informagéo foi o “Relatério
1- Regimes Juridico-Regulatorios Contratuais de E&P de Petroleo e Gas Natural”, elaborado pelo
escritorio de advocacia Tozzini Freire e a Bain & Company, com recursos do Fundo de Estruturacdo
de Projetos do BNDES (FEP).

Apbs esta analise, o proximo passo foi pesquisar através de especialistas, noticias, aulas e
palestras ministradas, quais as principais diferengas entre 0 novo marco regulatério proposto para
areas estratégicas e ainda nao licitadas no pré-sal e o marco regulatério atualmente praticado no Brasil.

Com todo este material, foi possivel desenvolver um raciocinio critico para avaliar a mudanga
do marco regulatorio, os problemas ou vantagens que decorrem desta mudanga e quais Sao as reais
intengdes do governo em propor estas mudangas. Também foi analisado quais o principais desafios
para a Petrobras e para a indUstria brasileira no geral.

Resultados e Discussao

Cada pais adota um diferente sistema ou sistemas regulatérios para a exploragdo de 6leo e gas
que agregam caracteristicas especificas, de acordo com as peculiaridades e necessidades de cada
nacdo. Ha trés sistemas mais utilizados: concesséo, partilha de producéo e prestacéo de servigos.
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A principal caracteristica do sistema de concessao € que as atividades sdo realizadas por conta
e risco do concessionario, sem interferéncia ou maior controle dos governos nos projetos de
exploracdo e producdo, respeitada a regulacdo existente. Caso haja uma descoberta e ela seja
desenvolvida, o petréleo e gas natural, uma vez extraidos, passam a pertencer aos concessionarios
apos o0 pagamento de royalties e outras participacdes governamentais.

O sistema de partilha costuma ser usado por paises com reservas abundantes e baixo risco
exploratério. Nesses contratos, a companhia ou consorcio que executa as atividades assume 0 risco
exploratorio. Em caso de sucesso, tem 0s seus investimentos e custos ressarcidos em dleo (o chamado
Oleo-custo). O lucro da atividade resulta da deducdo dos investimentos e custos de producao da receita
total. Convertido em oleo, esse valor é chamado de dleo-lucro, que passa a ser repartido entre a
companhia (ou consorcio) e 0 governo, em porcentagens variaveis.

Cerca de 80% das reservas mundiais estdo em paises que adotam o modelo de partilha ou
sistemas mistos, que misturam caracteristicas de mais de um modelo, mas com maior controle do
Estado sobre as atividades de exploracéo e producdo.

Na tabela abaixo, podemos ver uma sintese das diferencas entre dois modelos regulatérios, o
de Concesséo e o de Partilha de Producéo:

Tabela 1- Principais diferengas entre os contratos de concessao e de partilha (Fonte: IBP)

I I I

Titularidade na produgéo Cabeca pogo Ponto exportacdo

Propriedade bens (assets) Contratante Cia estatal NOC

Participagdo do governo no RN[@ISZREREI (Sl
contrato

Receita governo

O Contrato de Concessao é o tipo de contrato mais antigo adotado no mundo, e se iniciou no
século 19 nos Estados Unidos, e no inicio do século passado, no Oriente Médio.

Entretanto estes contratos de concessao firmados entre os Estados e as companhias petroliferas
tinham um caréter privado onde pouquissimas obrigagdes recaiam para as companhias de petrdleo,
sendo que a contraprestacdo da companhia para o Estado pela outorga era feita a um custo muito
baixo.
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Devido principalmente as grandes descobertas de reservas de petréleo no Oriente Médio, 0s
Estados dos paises produtores, em meados do século passado, comegaram a introduzir uma mudanca
politica nessas relacdes contratuais. Dessa forma, muitos paises comegaram a renegociar 0S seus
contratos de concessdo, sendo que estas mudancas comportamentais dos Estados produtores em
relacdo as companhias petroliferas ndo geraram s6 mudangas nos contratos de concessdo, como
também acabaram dando origem a novos tipos de contratos de E&P, como o PSC -Product Sharing
Contract (Contrato de Partilha de Producdo), o Services Agreement (Contrato de Servigos) e
Participation Agreements — PA (Contratos Associativos), mais conhecidos como Joint Ventures.

Com as novas descobertas das reservas no pré-sal, o governo brasileiro propds um novo marco
regulatério para reger a industria de E&P em areas do pré-sal ainda ndo licitadas. As principais
justificativas para esta mudanca sdo que quando a atual legislagdo que regula o setor de petréleo foi
criada, em 1997, o Brasil e a Petrobras estavam inseridos num contexto de instabilidade econdmica,
sendo que o preco do petroleo estava em baixa (US$ 19 o barril). Além disso, os blocos exploratérios
tinham alto risco, perspectiva de baixa rentabilidade e o pais era grande importador de petréleo. O
marco regulatério que adotou o sistema de concessdo foi criado, a época, para possibilitar retorno
aqueles que assumiriam esse alto risco. Entretanto, o contexto agora é diferente, pois o Brasil alcancou
estabilidade econémica, foi atingida a autossuficiéncia, os precos do petroleo estdo significativamente
mais elevados, e as descobertas no Pré- Sal, uma das maiores provincias petroliferas do mundo,
poderdo, apenas com as areas de Tupi, lara, Guara e Jubarte, dobrar o volume de reservas brasileiras.
Além disso, pelos testes realizados até agora, sabe-se que o risco exploratorio nas areas do pré-sal sdo
baixos e a produtividade é muito alta.

Principais regras propostas para o0 novo Marco Regulatério no Brasil:

-Unido adotara Contrato de Partilha de Produgdo na area do Pré-Sal;

-Uni&o poderé contratar diretamente a Petrobras sem licitacdo ou licitar empresas para
participar dos contratos de partilha, garantindo a operacdo do bloco a Petrobras;

-0 vencedor da licitagdo, quando houver, sera quem ofertar maior participagdo a Unido;

-A ANP realiza a licitagdo de acordo com as diretrizes do Ministério de Minas e Energia
aprovadas pelo CNPE e administra os contratos;

- A Petrobras terd uma participagdo minima de 30% em todos os blocos;

-Sera criada a Petrosal, que representara a Unido nos consorcios e comités operacionais que
deverdo ser criados para gerir os diferentes contratos de partilha e que tera direito a veto.

O governo justifica que com o regime de partilha sera possivel obter um maior controle da
exploragdo dessa riqueza e também um maior controle sobre a matéria-prima, fazendo com que os
recursos obtidos sejam revertidos de maneira mais equanime para a sociedade brasileira, além de
prevenir a chamada “doenca holandesa”, como ficou conhecido na Holanda o efeito da apreciacdo
cambial de desestimulo ao setor industrial causado pelo aumento da receita com as exportagdes de gas.

Entretanto, segundo analisado nesta pesquisa e confirmado em uma palestra do economista
Marcelo Simas, da Petrobras, realizada na Universidade de Sdo Paulo (USP), as parcelas de
“government take” (porcentagem do valor da producdo de petroleo que fica com o governo) e
“contractor take” podem ser equivalentes independentemente do tipo de contrato escolhido. Além
disso, como dizem engenheiros e economistas da propria Petrobras, a atratividade para o pré-sal é
enorme, pois ja se tem tecnologia para exploracdo e producéo, o preco do barril estd bem acima do
preco minimo para atratividade do projeto e 0s riscos de insucesso na exploracdo nas areas do pré-sal
sdo muito baixos. Ou seja, a escolha do tipo de contrato ndo teria uma influéncia tdo grande na
atratividade para os investimentos das empresas. Segundo lvan Simdes, do comité de Exploracéo e
Producdo do Instituto Brasileiro de Petroleo (IBP), em entrevista ao Estaddo (20 de julho de 2009), as
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“empresas trabalham em qualquer um dos modelos, tanto de partilha quanto de concessdo, o
importante é que sejam regras estaveis."

Em relacdo a uma das justificativas do governo de maior controle sobre a matéria-prima, que
tém uma importancia estratégica, foi verificado nesta pesquisa que em contratos de concessao, como
na Noruega por exemplo, também é possivel obter este controle. Para que o controle sobre a matéria
prima seja mantido mesmo em casos de contratos de concessao, basta que se fagam normas especificas
para casos especificos, como no caso da Noruega, em que hd uma lei que estipula regras gerais sobre
garantia de abastecimento interno nos casos de guerra ou ameaca de guerra, caracterizando assim
importantes limites que poderdo ser impostos estrategicamente aos licenciados sobre a
comercializagdo da parcela do petréleo produzido. H& uma Secdo na lei que estipula que o Rei podera
decidir que o licenciado devera entregar o petroleo de sua parcela da producéo, a fim de atender as
necessidades nacionais.

Outra justificativa do governo que pode ser facilmente questionada é a do maior controle sobre
a venda da matéria-prima ou sobre a entrada massiva de capital estrangeiro, causando uma “doenca
holandesa”, pois novamente na Noruega, que possui um regime de contrato de concessdo, podemos
ver o exemplo melhor fundamentado de um fundo que foi criado com os recursos da venda de
petroleo. Este fundo tem por finalidade estabilizar a economia, evitando assim os impactos das altas e
baixas dos precos do préprio petréleo, além de constituir uma reserva para beneficio das geracdes
futuras e tendo como objetivo aliviar a pressdo cambial sobre a tendéncia de valorizacdo da coroa
norueguesa, na tentativa de diminuir assim os efeitos da “doenga holandesa”.

Como pdde ser analisado neste trabalho com as experiéncias de diversos paises, o contrato de
concessdo também pode garantir o controle sobre a matéria-prima. Segundo a economista que
coordena o Centro de Economia e Petréleo do Ibre/FGV, Adriana Perez, em entrevista para o site do
centro de exceléncia em EPC (Engineering, Procurement and Construction), de 02 de setembro de
2009, "Aparentemente, 0 governo ndo tem controle no regime de concessdo, mas tem sim. E facil
regular a produgdo. O governo pode ditar o ritmo de producdo. N&o h& a necessidade de ser
proprietario para regular." E a Noruega é o melhor exemplo disso.

Além disso, outro ponto que chama a aten¢do e deve ser cuidadosamente analisado no novo
marco regulatério brasileiro é a preferéncia descomunal dada a Petrobras, como pode ser verificado no
esquema abaixo, que mostra de maneira simplificada como deveré ser dividida as licitacOes:

(; | Petrobras 100% (sem licitagéo) I
Partilha < 7"+ Petrobras operadora (min. 30%)

Pré-sal de Produgao . I_|C|taga0:. o )
e * Terceiros (socios nao-

e
Areas Epfrasoreil Onu- o
Estratégicas Petrobras (participagac

adicional & minima) /

B G
Petrobras 100% (direito limitado &

gessao —_— produgio de 5 bilhdes de barris
nerosa equivalentes)
- 2 = 7

/Eetrobras operadora ou nao-
QOutras operadora, atuando isoladamente ou
Areas —— Concessao | = | em parcerias, por licitagdo

- Terceiros Operadores ou em parcerias
(ndo necessariamente com Petrobras),
por licitagio _/

Figura 1- Divisdo das licitagdes do novo Marco Regulatério
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E notavel a grande responsabilidade que iré recair na Petrobras com as novas licitagdes do pré-
sal, pois, como mostra 0 esquema acima, no novo marco regulatério a Petrobras serd sempre a
operadora, com no minimo 30% de participagdo no bloco licitado.

Portanto, sera um enorme desafio para a Petrobras obter dinheiro suficiente para o
investimento de 30% em cada nova area de licitacdo. Além disso, a Petrobras necessitara de uma
guantidade enorme de mao-de-obra especializada para conseguir operar em todos os novos blocos a
serem licitados. Um ponto positivo para a Petrobras serda o incentivo ao desenvolvimento de novas
tecnologias exclusivas e 0 conhecimento Unico e primario da exploracdo no pré-sal. Entretanto, seria
interessante que outras empresas buscassem solucées para o pré-sal de forma que fosse possivel haver
trocas de idéias e sinergias. Para a especialista da FGV, Adriana Perez, a grande vantagem para a
Petrobras em ser a Unica operadora do pré-sal é o ganho de escala, com 0s investimentos de pesquisa e
desenvolvimento e utilizacdo de insumos, mas ha também o lado negativo, com o risco de
"deseconomia” de escala, no caso de um projeto de grande porte.

Conclusoes

O Brasil se encontra em uma posicdo privilegiadissima hoje no cenario mundial do petréleo
por ter explorado e encontrado reservas gigantescas na area do pré-sal. Entretanto, ha que se tomar
cuidado para que esta matéria-prima ndo seja usada de maneira errada e de forma que vise mais o
populismo do que o bem da nacdo, e que, ao invés de atrairem investimento para o pais, 0 que seria
comum dada as enormes reservas encontradas no pré-sal, gerem mais burocracia, menos transparéncia
e acabem afastando os investimentos do Brasil.

Como pesquisado e demonstrado acima, ndo ha uma justificativa melhor do governo para a
mudanga no marco regulatorio. O clima do “petroleo é nosso”, (frase que se tornou famosa ao ser
pronunciada, por ocasido da descoberta de reservas de petréleo na Bahia, pelo entdo presidente da
republica Getllio Vargas e que, mais adiante, se tornou lema da Campanha do Petréleo, patrocinada
pelo Centro de Estudos e Defesa do Petr6leo e promovida por nacionalistas, que culminou na criagdo
da empresa petrolifera nacional, a Petrobras) parece ter tomado conta do governo, que resolve mudar
um tipo de contrato e de licitacdo que estava operando h& anos no Brasil com muito sucesso e
transparéncia.

Como demonstrado neste presente artigo, tanto o contrato de concessdo quanto o de partilha
de producdo podem acarretar os mesmos resultados em termos de estratégia politica e econdmica, e
que a mudanca do tipo de contrato de concessao para o de partilha de producdo no Brasil, além de ser
desnecessario, sé ird gerar mais incertezas no mercado.

Além disso, 0 novo marco regulatério podera favorecer perigosamente a Petrobras, pois apesar
de garantir a Petrobras como Unica operadora no Pré-sal, fazendo assim com que todo o conhecimento
primario de E&P de 6leo e gas nessa camada fique nas maos de uma empresa nacional, impede a
saudavel concorréncia para a otimizacdo do processo de E&P na regido, além de impedir a troca de
ideias e sinergia entre diferentes operadoras. Gera também um risco para a préopria exploracéo
brasileira na camada pré-sal, uma vez que exige da Petrobras investimentos altissimos de no minimo
30% em cada bloco licitado, além de exigir da empresa uma quantidade elevadissima de méo-de-obra
qualificada para operar em todas as &reas, e também uma demanda muito alta para a empresa de
sondas e outros equipamentos usados na exploracao e producéo de petroleo e gas.
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A conclusdo deste presente trabalho é que o modelo de contrato ideal para a exploragéo e
producéo de 6leo e gés na camada pré-sal € o modelo de concessdo, pois ja era executado com sucesso
no pais. Além disso, 0 modelo de licitagcbes de blocos para todas as empresas, como era praticado
antes, era transparente o suficiente e vinha sendo realizado de forma satisfatoria no Brasil, atraindo
investimentos e ndo havendo, portanto, motivo para que fosse mudado.
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