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APRESENTACAO

Proximo de completar a terceira década do regime democratico iniciado
em 1985 — o mais longo de toda sua Historia —, o Brasil vem se afirmando
como uma das principais nacdes a vivenciar mudancas significativas no tradi-
cional modo de fazer politica. Com trés mandatos consecutivos de convergén-
cia programatica, os governos Lula e Dilma consolidam o reposicionamento
do pais no mundo, bem como realizam parte fundamental da agenda popular
e democratica aguardada depois de muito tempo.

Lembremos, a tltima vez que o Brasil havia assistido oportunidade
comparavel, remonta o inicio da década de 1960, quando o regime demo-
cratico ainda estava incompleto, com limites a liberdade partidaria, inter-
vencoes em sindicatos e ameacas dos golpes de Estado. O pais que transitava
— a época — para a sociedade urbana e industrial conheceu liderancas inte-
lectuais engajados como Darcy Ribeiro e Celso Furtado, para citar apenas
alguns icones de geracoes que foram, inclusive, ministros do governo pro-
gressista de Jodao Goulart (1961-1964).

A efervescéncia politica transbordou para diversas areas, engajadas e im-
pulsionadas pelas mobilizacdes em torno das reformas de base. A emergéncia
de liderancas estudantis, sindicais, culturais e politicas apontavam para a con-
cretizacdo da agenda popular e democratica.

A ruptura na ordem democratica pela ditadura militar (1964-1985),
contudo, decretou a vitoria das forcas antirreformistas. O Brasil seguiu cres-
cendo a partir da concentracdo da renda, impondo padrio de infraestrutura
(aeroportos, portos, escolas, hospitais, teatros, cinemas, entre outros) para
apenas parcela privilegiada do pais. A exclusdo social se tornou a marca da
modernizacdo conservadora.
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Em 1980, a economia nacional encontrava-se entre as oito mais impor-
tantes do mundo capitalista, porém quase a metade da populacdo ainda en-
contrava-se na condicao de pobreza e um quarto no analfabetismo. Nas duas
ultimas décadas do século passado, mesmo com a transicdo democratica, a
economia permaneceu praticamente travada, num quadro de semiestagnacao
da renda per capita e regressao social. O desemprego chegou a 15% da forca
de trabalho no ano 2000, acompanhado de elevada pobreza e desigualdade da
renda, riqueza e poder.

Para enfrentar os proximos desafios pela continuidade da via popular
e democratica, a Fundacio Perseu Abramo reuniu e associou-se a uma nova
geracao de intelectuais engajados na continuidade das lutas pelas transfor-
macdes do Brasil. Apés mais de oito meses de trabalho intenso, profundo
e sistémico, com debates, oficinas e seminarios, tornou-se possivel oferecer
a presente contribuicao sobre problemas e solucdes dos temas mais cruciais
desta segunda década do século XXI.

Na sequéncia, espera-se que a amplitude dos debates entre distintos
segmentos da sociedade brasileira possa conduzir ao aprimoramento do en-
tendimento acerca da realidade, bem como das possibilidades e exigéncias
necessarias a continuidade das mudancas nacionais e internacionais. A leitura
atenta e o debate estimulante constituem o desejo sincero e coletivo da Fun-
dacdo Perseu Abramo.

A Diretoria
Fundacio Perseu Abramo



PRrREFACIO

Que pais € esse?, perguntava o poeta no refrao da famosa cancao’, na qual
a expressao com ares de interjeicao servia para manifestar a inconformidade
com os problemas nacionais, fazendo eco, entdo, a um sentimento generaliza-
do de que o pais era inviavel.

O pais que inspirou aquela canc¢éo, no entanto, nao ¢ mais o mesmo.
Nos tltimos dez anos, mudancas significativas ocorreram no Brasil. Numeros
e fatos apontam para um pais economicamente maior, menos desigual, com
mais empregos e maiores salarios, com mais participacdo social, maior autoes-
tima e mais respeito internacional.

Dizer que o Brasil mudou — e mudou para melhor — esta longe de signi-
ficar, contudo, que nossos problemas histéricos tenham sido resolvidos. Nao
podemos nos esquecer de que o passado colonial, a inser¢ao subordinada e
dependente na economia mundial, os anos de conservadorismo, ditaduras e
autoritarismo e a acdo das elites econdmicas liberais e neoliberais marcaram
estruturalmente o pais por cerca de 500 anos, produzindo desigualdades e
iniquidades sociais, economicas, culturais e politicas, com impactos impor-
tantes na distribuicdo de direitos basicos como saude, educacdo, habitacio,
mobilidade espacial e protecdo contra as distintas formas de violéncia e de
preconceitos, inclusive aquelas perpetradas por agentes do proprio Estado.

Tendo caracteristicas estruturais, as questdes acima apontadas nao po-
dem ser adequadamente enfrentadas sem um estudo mais aprofundado de

1. "Que pais é este” é uma can¢do da banda de rock brasileira Legido Urbana, criada no Distrito Federal. Foi escrita em 1978
por Renato Russo (1960-1996), em plena ditadura civil-militar, mas lancada somente nove anos depois, em 1987, dando
titulo ao album. No ano do lancamento, foi a musica mais executada em emissoras de radio do pais.
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suas caracteristicas intrinsecas, seus contextos historicos, das relacées sociais
que as engendram e das propostas e possibilidades efetivas de superacao.

Foi partindo de tais constatacoes que a Fundacéo Perseu Abramo conce-
beu, em janeiro de 2013, os Projetos para o Brasil, conjunto de estudos tema-
ticos sobre os principais problemas brasileiros. A ideia era reunir e mobilizar
o pensamento critico de um grupo de especialistas em cada tema, tanto pro-
venientes do ambito académico quanto com atuacdo nos movimentos sociais
ou 6rgaos governamentais.

Tais especialistas deveriam ser capazes de identificar obstaculos e entra-
ves para a consecucao de politicas visando a superacao daqueles problemas, a
partir de um diagnéstico da situacao e de uma avaliacdo critica das propostas
existentes para enfrenta-los. Deveriam, pois, recuperar aspectos do passado e
analisar o presente, mas visando a contribuir para pensar o futuro.

Isso implicava desafios de grande monta. O primeiro era a definicao dos
temas. A cada debate, uma nova questdo relevante era apontada como mere-
cedora de um estudo especifico. Fomos levados assim a fazer uma selecao,
que como qualquer escolha desta natureza é imperfeita. Imperfeita porque
incompleta, mas também porque reflete o estabelecimento de divisoes e recor-
tes em uma realidade que, em sua manifestacao concreta, constitui um todo,
intrincado e multifacetado.

A realizacdo de recortes no todo também implicou outra questdo des-
fiadora, relativa ao tratamento das interfaces e superposicoes tematicas. O de-
bate com os colaboradores, no entanto, e sobretudo o processo de elaboracdo
dos estudos, demonstrou-nos afinal que isto nao deveria ser visto como um
problema. Era, antes, uma das riquezas deste trabalho, na medida em que po-
deriamos ter textos de especialistas distintos debrucando-se, com seus olhares
particulares, sobre as mesmas questoes, o que evidenciaria sua complexidade
e suas contradicdes intrinsecas e estabeleceria uma espécie de dialogo também
entre os temas do projeto.

Considerando tais desafios, é com grande entusiasmo que vemos nesse
momento a concretizacdo do trabalho, com a publicacao dos livros da série
Projetos para o Brasil. A lista* de temas, coordenadores e colaboradores, em si,
da uma dimensao da complexidade do trabalho realizado, mas também da
capacidade dos autores para desvelar a realidade e traduzi-la em instigantes
obras, que tanto podem ser lidas individualmente como em sua condicao de
parte de um todo, expresso pelo conjunto dos Projetos para o Brasil.

Os livros, assim, representam a materializacao de uma etapa dos Projetos.

2. Ver a lista completa dos volumes ao final deste livro.



A expectativa é que, agora publicados, eles ganhem vida a partir do momento
em que sejam lidos e apropriados por novos sujeitos, capazes de introduzir
questionamentos e propostas a discussao. E é no impulso desse movimento
que envolve os que pretendem prosseguir pensando e mudando o Brasil que
a FPA enxerga, neste trabalho, a possibilidade de uma contribuicao politica
importante, para além da contribuicao intelectual dos autores.

Impossivel nao citar que o projeto, ainda que tenha sido concebido mui-
to antes, parece se coadunar com o sentimento expresso em junho e julho de
2013 — quando milhares de pessoas ocuparam as ruas do pais —, no que se
refere ao desejo de que os problemas estruturais do Brasil sigam sendo, de
forma cada vez mais incisiva e profunda, enfrentados.

Retomamos, pois, a indagacdo da cancido, mas agora em seu sentido
literal: que pais, afinal, é esse?

E, pois, no avanco dessa compreensao, fundamental para a superacao
das perversas herancas estruturais, que os Projetos para o Brasil pretendem
contribuir. Importante dizer que, tratando-se de textos absolutamente auto-
rais, cada pensador-colaborador o fara a sua maneira.

Neste volume, escrito a dez maos sob a coordenacéo de Luiz Pinguelli
Rosa e Neilton Fidelis da Silva, os especialistas no tema diagnosticardo a situa-
cao atual dos distintos setores da producio energética brasileira, analisando os
aspectos historicos de seu desenvolvimento, os efeitos da implementacio das
politicas liberalizantes e privatistas na década de 1990, as mudancas verificadas
no ultimo periodo e os impasses e desafios que ainda precisam ser enfrentados.

Nesta analise, dados e informacoes importantes sobre os setores elétrico,
petrolifero, gasifero e dos biocombustiveis serdo apresentados, assim como
avaliados os impactos econdomicos e sociais dos modelos adotados, incluindo
ai as grandes polémicas que envolvem o debate sobre as tecnologias alternati-
vas e as questoes ambientais.

Por meio da discussao assim empreendida, os autores trardo a tona o
problema fundamental da contradicao entre o atendimento das necessidades
energéticas do pais e os interesses do mercado, pugnando, deste modo, por
um modelo para o setor que se coadune com os objetivos de um projeto de
desenvolvimento de carater democratico e popular.

Iole Iliada
Coordenadora da colec@o Projetos para o Brasil
Vice-presidenta da Fundacao Perseu Abramo
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INTRODUCAO

A presente publicacao procura identificar as principais barreiras e oportu-
nidades para politicas publicas voltadas a superacao, no Brasil, dos gargalos tec-
nologicos, socioecondmicos, institucionais e ambientais do sistema energético.
Busca, portanto, discutir formas de assegurar a confiabilidade do atendimento
da demanda de energia a precos justos, bem como promover a ampliacdo da
oferta de energia para todos os setores da economia, atuando como vetor de
promocao da equidade.

A consecucio dos objetivos apresentados requer uma avaliacdo atualizada
dos principais resultados e problemas na area de energia ao longo dos dois go-
vernos liderados pelo Partido dos Trabalhadores (PT) em seu leque de aliancas,
a partir da contextualizacdo do setor a luz da experiéncia das gestoes anteriores.

E importante destacar que o Instituto Cidadania publicou as “Diretrizes e
linhas de ac@o para o setor elétrico brasileiro”, lancado em abril de 2002, que ser-
viu de bases gerais para o programa do governo Lula na area energética. No en-
tanto, este programa nao foi executado em sua totalidade, abrindo lacunas para a
adocao, em alguns casos, de politicas antagonicas as propostas daquele trabalho.

A despeito de o governo petista com suas aliancas nao implementar, em sua
maioria, as propostas para a politica energética nacional concebidas pelo Grupo
de Trabalho do Instituto Cidadania para o programa de governo, registraram-se
avancos na politica em alguns setores. Neste contexto, cerca de 30 milhoes de
brasileiros sairam da pobreza com o Programa Bolsa Familia e o aumento real do
salario-minimo, ademais cerca de 15 milhoes de pessoas tiveram acesso a ele-
tricidade sem onus, por meio do Programa Luz para Todos. O programa de pri-
vatizacdo do setor energético, adotado nos governos do PSDB-DEM-PMDB, foi
interrompido. No entanto foram retomadas estratégias que, em tltima analise,
aumentaram a participacdo do capital privado no setor elétrico e engessaram a
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atuacdo das estatais elétricas do Grupo Eletrobras. No setor de petréleo os avan-
cos obtidos foram a descoberta do pré-sal e a mudanca do regime de concessao
para partilha nesta nova area, além do debate nacional referente a distribuicao
de royalties e sua destinacdo. Ademais houve um aumento da participacio da
industria nacional, especialmente no petroleo off shore.

No contexto institucional, as agéncias reguladoras que tinham um am-
plo papel na conducao do setor, assumindo a responsabilidade compativel ao
Estado, se mantém nos governos Lula e Dilma, a exemplo da Agéncia Nacional
de Petroleo (ANP) e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), embora
reduzindo seu espaco de atuacdo na conducio da politica energética nacional.
Por outro lado, o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) e a Empresa de
Pesquisa Energética (EPE), criada no governo Lula, atuaram de forma destacada.
A ANP interrompeu os leildes de blocos por longo periodo, sendo estes retoma-
dos no decorrer do ano de 2013.

O setor energético requer uma abordagem abrangente uma vez que este se
agrupa em “cadeias energéticas” (petrolifera, gasifera, carbonifera, elétrica, fontes
alternativas e outras), que apresentam estreitas relacoes em muitos processos
tecnologicos e socioculturais. .

Uma cadeia é definida como um conjunto articulados de atividades téc-
nicas, econdmicas e financeiras integradas dentro de um processo de producdo
dirigido a fabricacdo de um produto ou a realizacdo de um servico. Por esta de-
finicao, cada cadeia energética constitui um subsistema dentro do sistema socio-
economico identificado sobre a base de um conjunto de processos de producao
que conduzem a um produto ou a um conjunto de produtos ligados, conside-
rando as principais relacoes de carater técnico-financeiro e socioindustrial que
resultem esséncias para o funcionamento do processo (Pistonesi, 1994).

A gestdo das cadeias energéticas deve estar orientada para garantir o abas-
tecimento e provisao dos servicos de energia como forma de afiancar sua quali-
dade, quantidade e preco. A garantia do abastecimento é necessaria como forma
de assegurar a satisfacdo permanente das necessidades basicas de energia, atra-
vés do acesso aos recursos internos, exploraveis sob condicdes economicamente
aceitaveis, ou pelo uso das reservas estrategicamente armazenadas, ou ainda,
pela entrada de fontes externas acessiveis, diversificadas e estaveis. O conceito
de garantia de abastecimento contempla a seguranga fisica; a seguranca econo-
mica; a continuidade do abastecimento e a qualidade destes servicos ao usuario.

Podemos entao estruturar a base de andlise do setor energético a partir da
seguinte estrutura:

() O setor elétrico convencional, considerando a geracdo das usinas hi-
drelétricas, termoelétricas e nucleares, além da transmissdo e distribuicdo. Con-



juntamente, destacam-se as novas renovaveis incluindo a energia solar, eolica,
biomassa, oceanica entre outras.

(i) O setor de combustiveis fosseis, considerando os fluidos (petroleo e
gas natural), além dos sélidos (o carvao mineral).

(iii) Biocombustiveis de uso em grande escala, considerando os fluidos (eta-
nol e o biodiesel), além dos solidos (bagaco da cana, a lenha e o carvao vegetal);

(iv) Eficiencia energética.

Outra forma de se abordar este tema é dividir a energia em nao renovavel
(fossil) e renovavel. Os recursos renovaveis estao associados a um fluxo continuo
enquanto que os recursos nao renovaveis apenas consideram a sua existéncia em
uma determinada unidade. De forma geral os recursos renovaveis estiao presen-
tes em todo o planeta, o que permite o seu uso de forma descentralizada (ex.:
hidraulica, solar, biomassa, edlica). Ja os recursos nao renovaveis apresentam-se
em quantidade limitada (ex.: petroleo, gas, carvao, uranio), mas com um eleva-
do grau de incerteza, uma vez que a definicao de seu volume depende do estagio
do desenvolvimento tecnologico e do ritmo de sua extracao.

Dependendo da forma e velocidade de sua extracao, um recurso renovavel
pode tornar-se escasso ou mesmo ou indisponivel.

Define-se energia primaria aquela existente na natureza e apropriada pela
tecnologia disponivel. Entre as fontes primarias de energia de origem fossil —
ou seja, limitadas a um estoque existente no subsolo — no Brasil destacam-se o
petroleo e o gas natural. Sua importancia cresceu muito no governo Lula com a
descoberta pela Petrobras das reservas do chamado pré-sal, em grande profun-
didade no oceano e abaixo de uma grande camada de sal.

Apesar do petroleo e o gas natural terem prognosticos de declinio nas
proximas décadas, novas descobertas como a do pré-sal e o aproveitamento do
gas natural chamado gas ndo convencional nos EUA revigoram hoje sua produ-
cao fora dos grandes exportadores mundiais de petroleo. Ha indicios de fortes
impactos ambientais na producao do gas nao convencional, com intenso con-
sumo de agua injetada com produtos quimicos no solo. No caso do petréleo,
na sua exploracao off shore em aguas muito profundas, o maior risco de impacto
concentra-se no vazamento de 6leo, tal qual ocorreu no Golfo do México em
2010 e, em muito menor escala com a Chevron, no Brasil.

Em que pese a baixa participacdo do carvao mineral como combustivel
fossil para a geracao de energia elétrica no pais, essa rota associa-se a considera-
veis impactos ambientais, em particular no ambito local.

No que tange as fontes renovaveis destacam-se na matriz nacional o etanol,
derivado da cana, e a hidroeletricidade. Ambas as tecnologias tem sido objeto
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de criticas em ambito internacional: a hidroeletricidade pelo impacto ambiental
decorrente das barragens, especialmente na regiao Amazonica, embora os reser-
vatorios de agua das novas usinas construidas nos governos Lula e Dilma na re-
giao Norte tenham dimensoes muito reduzidas. Sao, por isso, designadas como
usinas a fio d’agua (como Santo Antonio e Jirau no rio Madeira e Belo Monte).

Entre os biocombustiveis destaca-se o alcool de cana de acucar (etanol),
cujo consumo voltou a crescer a partir de 2003 com o estimulo aos automoveis
com motores flexiveis. Pondera-se que o etanol é alvo de debate internacional
recente, havendo questionamentos sobre a competicdo com producdo de ali-
mentos, além da sua suposta contribuicdo para o desmatamento’.

Do ponto de vista da reducao das emissoes de gases do efeito estufa, que
agravam o aquecimento global do planeta, foi alvissareiro o aumento do con-
sumo do alcool nos automoveis, prejudicado pela crise da producédo do etanol
em 2011 e 2012, que reduziu muito a sua participacao percentual, ultrapas-
sando a da gasolina a partir da difusao de carros de motor flexiveis (gasolina
ou alcool) — mas agora retrocedeu.

Adicionalmente, partir de 2003 foi implantado o programa de biodiesel
como aditivo ao diesel de petréleo, primeiramente na proporcio de 2% (B2),
alcancando depois progressivamente 3% (B3) e 5% (B5). Houve um ambicioso
programa de estimulo da agricultura familiar e de uso de varios 6leos vegetais,
como os de dendé que tem alto rendimento energético (litros de biodiesel por
tonelada) e de mamona, mas prevaleceu o ¢leo de soja, de uma monocultura
de grande escala. Apesar do baixo rendimento energético, a soja se tornou do-
minante para o biodiesel como excedente da enorme producao do agronegocio
para exportacao e para alimento no mercado interno.

Como biocombustivel tradicional sélido, a lenha ¢ usada in natura pelas fami-
lias no interior, aonde nao chega o gas liquefeito do petréleo (GLP) para cozinhar.
Através do processo de pirdlise obtém-se o carvao vegetal, sendo este um importan-
te insumo energético na siderurgia. Destaca-se que cerca de 50% sao originarias de
florestas plantadas, sendo os demais ainda provenientes do desmatamento.

A participacdo das fontes renovaveis no Brasil é de 44,1% (BEN, 2011)
— predominantemente das hidrelétricas e de biocombustiveis — enquanto no
mundo tal percentual é de 13,3% e nos paises industrializados é de apena 8%.
Globalmente, os combustiveis fosseis somam 75%, com o petroleo a frente, se-
guido do carvao mineral, ficando o gas natural em terceiro lugar.

1. A taxa de desmatamento na Amazdnia caiu no periodo dos governos Lula e Dilma, apesar da polémica aprovacéo do
Codigo Florestal pelo Congresso.



Registra-se um forte crescimento da energia eélica no pais, complementar
a hidrelétrica, embora ainda pequena em relacao ao potencial brasileiro. O custo
da energia edlica caiu consideravelmente e a sua capacidade instalada no pais ja
supera o equivalente em MW instalado nas usinas Angra I e II (nuclear). A solar
tem ainda um aproveitamento incipiente, mesmo para tecnologias de aqueci-
mento de agua, ja considerando as edificacoes do Programa Minha Casa Minha
Vida, que contempla o uso condicionado de tal tecnologia.

Entre as fontes ndo renovaveis, a energia nuclear, que representa cerca de
2% da capacidade instalada brasileira, é a unica que nao emite gases do efeito
estufa. Entretanto, o acidente com os reatores japoneses em Fukushima (Japao),
decorrente do terremoto e de tsunami, reacenderam o debate quanto a seguran-
ca do uso desta tecnologia.

A tecnologia nuclear, além de ser fonte de geracao de energia elétrica pelo
aproveitamento da fissaio do uranio, pode ser usada na propulsiao naval (em
geral de submarino e porta avides), assim como seu uso militar como explosivo,
a exemplo do usado pelos norte-americanos sobre o Japao no fim da Segunda
Guerra Mundial. Pontua-se que o Brasil abdicou de desenvolver a bomba nucle-
ar pautado pela Constituicao e por acordos internacionais, sendo: o Tratado de
Tlatelolco (Latino Americano), o Acordo Tripartite com a Argentina e a Agéncia
Internacional de Energia Atomica e, finalmente, o Tratado de Nao Proliferacao
de Armas Nucleares, de ambito mundial. No governo Lula o Brasil ndo aceitou
a alteracao deste Tratado, proposta pelos EUA, que permitiria abrir o acesso a
tecnologia de enriquecimento do uranio, desenvolvida no projeto do submari-
no nuclear brasileiro. Esse projeto esta em andamento, complementarmente a
colaboracao com a Franca, assinada no governo Lula, incluindo a construcao
de submarino. No governo Lula foi retomada a construcao de Angra 11, sendo
o segundo reator do polémico Acordo Nuclear com a Alemanha no governo do
general Geisel.

Por sua vez, merece destaque na discussao do setor energético o tema
da mudanca do clima por se tratar de escolhas do futuro da humanidade. No
ambito da Conferéncia do Clima (UNFCCC) o Brasil assumiu compromissos
voluntarios de reducdo de emissoes internas de gases do efeito estufa (GEE)
entre 36,1% e 38,9% em comparacdo com o cendrio atual de negécios até 2020.

Resumo da Situacdo Atual (Rosa, em Sader 2013)

Pontos positivos:
descoberta do pré-sal pela Petrobras e mudanca para o regime de partilha
aumento da participacdo da industria nacional no petréleo
interrupcao da privatizacao do setor elétrico e volta do planejamento (EPE)
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m universalizacao da energia elétrica com o Programa Luz para Todos (ex-
cecdo dos sistemas isolados na Amazonia)

m reducédo do preco da energia edlica e crescimento da geracao edlica

m instalacoes de regaseificacdo de GNL importado de navio

m solucdo da crise com a Bolivia sobre o gas natural

m metas de reducio de emissoes de gases do efeito estufa

m prorrogacao das concessoes de hidrelétricas antigas e reducao das tarifas.

Problemas a serem resolvidos:

m atraso nas obras de refinarias e escalada de custos

m importacdo de derivados e politica de precos de combustiveis

= queda da producao de etanol e importacdo de etanol de milho dos EUA

m queda da participacdo do etanol no consumo dos automoveis (excluido
como aditivo)

m interrupcoes de energia elétrica (ndo por falta de geracdo, mas por pro-
blema de transmissao)

m dificuldade financeira da Petrobras (conjuntural - investimentos no pré-
-sal e em refinarias e importacao de derivados)

m dificuldade financeira do Grupo Eletrobras (estrutural com a enorme
reducdo de receita devido a Lei 12.783 de 2013)

m gargalos da industria nacional de equipamentos para exploracao e pro-
ducao de petroleo

m reparticao dos royalties do petroleo

m necessidade de maior desenvolvimento tecnoldgico incluindo eficiéncia,
alternativas energéticas e biocombustiveis de segunda geracao



O SETOR ELETRICO BRASILEIRO

ANTECEDENTES

Nos anos 1980, os fluxos de investimentos mudaram de sentido, em es-
pecial no Brasil. A constante elevacao das taxas de juros no mercado externas
implicaram em uma forte saida de capital do pais, interrompendo o processo
de crescimento bancado a custas de uma elevada divida externa. As vias de ob-
tencado do capital externo tornaram-se estreitas, apresentando dificuldades no
financiamento das importacdes e pagamento da divida. A conjuncao de efeitos
perversos reduziu a credibilidade do Estado, o que se atestou pelo aumento
dos juros no mercado interno. No nivel externo, o déficit publico impedia a
obtencéo de divisas estrangeiras e no nivel interno pressiona a inflacéo.

O setor energético teve entdo relevante importancia na conducao das
politicas executadas quando da crise da divida. O mesmo serviu de atrativo
para os recursos externos e de eixo funcional das politicas antiinflacionarias
praticadas, centradas no controle e pratica de tarifas abaixo do valor do merca-
do internacional. Tudo isso, objetivando a contencao do crescimento interno
da inflacdo como forma de possibilitar uma competitividade dos produtos
exportados. Neste contexto, observavam-se dois fendmenos correlatos: um
endividamento crescente das empresas de energia por causa da diminuicao de
suas receitas e a utilizacao de energia nos processos produtivos que se torna
ou intensivo ou ineficiente (Villela, 1996).

A forma como foram conduzidas as empresas do setor energético, na
tentativa de superacao da crise, submeteu as mesmas a um sério endividamen-
to, face as diferencas tarifarias praticadas, imputando-as uma reducao de suas
receitas. Outra implicacdo ocorreu na expansao, estimuladas pelas politicas
de Estado favoravel ao parque industrial intensivo em energia, resultando um
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crescimento na demanda de energia sem crescimento econémico. Os insumos
intensivos compunham a grande parte no menu de exportacao.

Os efeitos das saidas politico-econdmicas executadas pelos gestores do
Estado brasileiro foram sentidos de forma diferenciada no setor petrolifero e
elétrico. A Petrobras consegue manter uma razoavel capacidade de autofinan-
ciamento durante os anos 1980. De um lado, porque a empresa era pouco
endividada no mercado internacional, se diferenciando das demais empresas
estatais que véem aumentar o peso dos encargos da divida em seus orcamen-
tos (Villela, 1996). Segundo Alveal Contreras (1990), sua relativa autonomia
politica, de origem e, sobretudo de trajetoria, consolidada numa forte estrutu-
ra produtiva verticalizada e com certo grau de conglomeracéo, permitir-lhe-ia
auferir capacidade de defesa de sua taxa de lucro, resistindo sensivelmente ao
canibalismo das politicas. A crise sentida nos anos 1980 trouxe sérias dificul-
dades de financiamento para a Eletrobras. As politicas de controle tarifario e as
tarifas subsidiadas estimularam um crescimento na demanda de eletricidade,
0 que levou o setor a investir continuamente em novas unidades de geracao.
A contencdo tarifaria submetida a uma formula de equalizacéo, orientada ao
subsidio de novos aproveitamentos hidroelétricos situados a distancia dos
centros de consumo, adicionada ao endividamento externo imposto pelas po-
liticas governamentais, implicaram fortemente na reducéo da capacidade de
crescimento desta empresa (Alveal Contreras, 1990).

As politicas publicas implementadas no Estado brasileiro nos anos 1980
viabilizaram o estabelecimento do debate e conducdo da entrada do ideario
neoliberal como orientacdo nas alternativas de superacao da crise e gestao do
Estado, ja definida como metas pelos paises satélites.

A crescente necessidade de investimentos no setor estatal associada a
reduzida capacidade de investimento por parte do Estado favoreceram o des-
mantelamento da autonomia financeira, capacidade de decisio e de planeja-
mento das empresas publicas. Esse quadro adverso imposto ao setor estatal
dava-se juntamente em um cendrio de desmantelamento dos servicos ptblicos
sociais e administrativos.

Neste contexto o Estado passa entdo a ser responsavel por todos os fra-
cassos das politicas socioeconomicas. Em termos de opinido publica cria-se
um ambiente favoravel para a associacio da figura do Estado como obeso,
inoperante e incompetente.

O Estado minimo passa a ser o grande referencial neoliberal. Para a
América latina a conferéncia promovida pelo Institute for International Econo-
mics, realizada em 1989 na cidade de Washington (Consenso de Washington)
definia uma série de acdes que tem como objetivo retirar do Estado diversas



funcoes, até entao inconteste. Para isso, apresenta condices a serem cumpri-
das pelos paises da América Latina, incluido:

estimulo ao capital estrangeiro;,

privatizacao de empresas publicas (estratégicas ou nao);

fim dos monopélios publicos;

entendimento do setor energético como produtor de uma simples co-
modities, retirando do debate seu carater estratégico;

a eficiéncia e a competitividade na producédo nacional como forma de
incluir-se na denominada globalizacao.

As orientacdes do Consenso de Washington resultam da conducao do
ideario neoliberal que intenta romper as barreiras institucionais presentes nos
Estados nacionais como forma de dar destino

a enorme acumulacdo dos excedentes financeiros por parte das grandes em-
presas e bancos multinacionais que teria que buscar ou criar novas formas
de acumulacio de ativos reais. Para isso, teriam que acelerar a introjecdo, nos
sistemas produtivos dos paises avancados, das novas tecnologisa disponiveis,
muitas das quais, contudo, apresentavam certas “barreiras” institucionais, na
forma de monopolios ou simples empresas publicas situadas nos setores es-
tratégicos como os da energia, transporte e telecomunicacoes. O principal
pressuposto dessa doutrina foi o da privatizacdo de ativos publicos, sob a
“justificativa” de que a maioria dos Estados estava financeiramente “falido”,
teriam que vender suas propriedades para ajustar suas contas (Cano, s/d).

O Consenso de Washington esteve estruturado em trés formas basicas
de atuac@o. A primeira, de ordem macroecondomica, definindo acoes que
garantisse um real programa de corte de gastos publicos e implementacao
de reformas administrativas, previdenciaria e fiscais, reformas vistas como
indispensaveis para o sucesso de um programa de estabilizacao monetaria
(Fiori, 2001).

O segundo campo de atuacao foi de natureza microecondmica, tendo
como objetivo a desoneracao do capital como forma de aumentar sua compe-
titividade em um mercado mundializado, aberto e desregulado. Faz-se impe-
rativo a exposicdo das empresas a competicao internacional aberta e a retirada
de qualquer politica de protecao, subsidio e reducdo dos encargos sociais.

A terceira ordenacéo esteve orientada na promocdo do desmonte do mo-
delo de industrializacao seguido pela maioria dos paises periféricos no pos-
-guerra. O alcance dos dois primeiros objetivos somente seria possivel mediante
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um novo cendrio de estratégias de desenvolvimento dos Estados atrasados, isso
exigiria a implementacdo, sem restri¢cdes, das principais reformas estruturais, ou
institucionais, inseridas na triade: desregular, privatizar e flexibilizar.

Em seu relatério sobre o Desenvolvimento Mundial, de 1994, o Banco
Mundial deixa claro quais as sendas que os paises pobres devem seguir. O
Banco identifica a necessidade imediata da saida do Estado das atividades de
infraestrutura e aponta a promocao da concorréncia nos setores de infraestru-
tura como sendo o tnico caminho capaz de promover a prestacao dos servicos
de modo eficiente e responsavel.

Os principais instrumentos de reforma para tais paises (paises de renda mé-
dia, com boa capacidade) sio evidentes: aplicar principios comerciais, inten-
sificar a concorréncia e envolver os usuarios. Agindo assim, aumentam-se a
participacéo e o financiamento privado e reduzem-se as atividades que per-
manecem a cargo do governo (Banco Mundial, 1994).

As diretrizes adotadas pelo Banco Mundial passam, em 1990, a compor
o programa do governo do presidente Fernando Collor. O denominado Plano
Collor incluia a reforma tributaria, abertura as importacoes, reducdo da ma-
quina Estatal e um forte programa de privatizacdes. O prematuro desmantela-
mento do governo Collor, fruto de intimeras dentincias de corrupcao dentro
do governo, o que culminou em um processo de impeachment, contribuiu
para a nao implementacao do Plano Nacional de Desestatizacao, previsto para
aquele periodo de governo.

Com a implementacao do Programa de Estabilizacado monetaria [Plano
Real, 1994] no governo Itamar Franco e a garantia de sua continuidade no go-
verno Fernando Henrique Cardoso, as teses neoliberais passam a ser aplicadas
com maior velocidade. A privatizacdo do setor energético em nivel federal e esta-
dual retorna a ordem do dia. A crescente divida do setor elétrico e a sua reduzida
capacidade de investimento sao as barreiras para a atracao de capital externo a
compra das empresas deste setor. Como alternativa de solucio, se implementa
uma série de medidas visando a recuperacio tarifaria e o saneamento das empre-
sas assim como, o estabelecimento de regras que permitissem a participacao pri-
vada no setor elétrico, privatizacoes e desmantelamento dos monopolios estatais.

As reformas implementadas no setor elétrico tiveram o auxilio da consul-
toria internacional Coopers & Lybrand, contratada em 1996, com os seguintes
objetivos, quais sejam: estruturar um modelo para o setor elétrico brasileiro ade-
quado ao processo de privatizacdes; estruturar regras que viabilizassem o livre
acesso a rede de transmissdo para qualquer ator com atencéo especial aos gran-



des consumidores; apresentar novas formas de comercializacao de eletricidade
entre as concessiondrias e definir novos requisitos regulatorios para o setor. A
reestruturacao do setor elétrico visa, portanto, promover a eficiéncia economica
através da competicao e a expansao por intervencdo unica do setor privado.

A poténcia instalada de geracao elétrica no Brasil, em 2012, atingiu o
montante de 120,9 GW (BEN, 2013), com destaque para 84,2 GW de hidrau-
lica (69,6%), incluindo 50% da usina binacional (Brasil-Paraguai) de Itaipu. A
geracdo total anual de eletricidade em 2011 atingiu 567 TWh.

Este complexo sistema apresenta particularidades, especialmente devido
ao fato de ter uma reconhecida vocacao hidrica, dificultando o estabelecimen-
to, no médio prazo, de um regime concorrencial. Registra-se também uma
evidente necessidade de continuo crescimento da oferta, além de acoes de
eficiencia energética, uma vez que o consumo médio per capta nacional é pe-
queno, sendo de 3.045 kWh/habitante ano, estando portanto muito abaixo da
média mundial. Esse reduzido consumo per capita tem forcado um crescimen-
to anual acima de 4%, mesmo em periodos de paralisacdo e com projecoes de
crescimento médio de 4,7% ano entre 2013 e 2022, como pode ser visto na
Figura 1, onde esta apresentada a evolucdo do consumo de energia elétrica
juntamente com crescimento do PIB e elasticidade.

O modelo de setor elétrico com a abertura de mercado

Os pressupostos chaves das reformas implementadas no setor elétrico
estiveram alicercados na ideia de que a visao tradicionalmente estabelecida
neste setor como um servico publico — em que a existéncia de um mercado
competitivo ndo contribui para o alcance de seus objetivos — foi superada.

A primeira acao de reestruturacio do setor elétrico ocorreu por forca da
Lei n° 8631 e Decreto n°® 774, de marco de 1993, que estabeleceu a desequali-
zacao tarifaria; extinguiu a remuneracéo garantida — Reserva Nacional de Com-
pensacao de Remuneracao (RENCOR)'; promoveu o acerto de contas dentro da
Conta de Recursos a Compensar (CRC)?; reativou a Reserva Global de Reversao
(RGR)*; adequou o rateio da Conta Nacional de Combustiveis (CCC)*.

1. 0 Decreto Legislativo n°® 35 (13/06/89), cria a Reserva Nacional de Remuneragdo - RENCOR, na qual os créditos relativos
a CRC seriam alocados.

2. CRC - Conta dos Resultados a Compensar - Nela registra-se a diferenca de remuneracdo - entre aquela resultante da
aplicagdo do valor percentual, aprovado pelo Poder Concedente, e a efetivamente verificada.

3. RGR - Reserva Global de Reversao -Criada em 1971, através da qual empréstimo e a reserva passaram a constituir a
principal fonte de recursos ndo tarifarios

4. CCC - Conta de Consumo de Combustiveis — Conta na qual todas as geradoras contribuem, esta conta tem por objetivo
viabilizar a competitividade das termelétricas. Fazendao uso desta conta as Unidades Termelétricas se desoneram dos custos
de seu combustivel.
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Evolucao do PIB, Consumo de Energia Elétrica e Elasticidade
Taxas médias de crescimento anual, por periodo (em %)
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Fonte: EPE, 2012.

O marco da abertura do setor elétrico brasileiro ao capital privado dentro
do processo de reforma estava confiado ao Plano Nacional de Desestatizacao
(PND), Lein® 8.031 de 1990 e o Decreto n°® 572 de 22 de junho de 1992, que
incluiu a venda da Light e Escelsa, duas empresas de distribuicdo de energia
elétrica pertencente ao governo federal.

Dentre as diversas modificacoes legais por que passou o setor elétrico
brasileiro, merece especial atencdo a Lei n® 8.987, de fevereiro de 1995, regu-
lamentando o artigo n°® 175° da Constituicao Federal, e complementada pela
Lein®9.074, de julho de 1995, uma vez que as mesmas permitiram configurar
o novo modelo estabelecendo a obrigatoriedade de licitacdo das concessoes de
geracdo, transmissdo e distribuicéo; definindo novos critérios de concessao;
criando a figura do produtor independente® e consumidores livres’ e garantin-
do o livre acesso aos sistemas de transmissio e distribuicdo.

5. Art. 175. Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através
de licitagdo, a prestacdo de servicos publicos.

6. Considera-se produtor independente de energia a pessoa juridica ou empresas reunidas em consorcio que recebam conces-
sd0 ou autorizacdo do poder concedente, para produzir energia elétrica destinada ao comércio de toda ou parte da energia
produzida, por sua conta e risco.

7. Aquele consumidor que ao apresentar (na primeira etapa da aplicacéo da lei) uma carga instalada superior a 10 kW, aten-
dido por uma tensao nunca inferior a 69.



Com a prevista saida do Estado (no nivel Federal e Estadual) do controle
da cadeia produtiva do setor elétrico, 0 mesmo passa entio a atuar como agente
de regulacdo. A Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, institui a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), objetivando disciplinar o regime das con-
cessoes de servicos publicos de energia elétrica, bem como assumir o papel de
regular e fiscalizar o novo mercado estabelecido a partir da introducéo da livre
competicdo nos segmentos de geracao e comercializacao de energia elétrica.

Pelo novo modelo, a época, a comercializacao da energia produzida pas-
sou a ser feita pelo Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE), Entidade
de direito privado, sem fins lucrativos, atuando segundo Regras do Mercado
e Procedimentos do Mercado estabelecidos pela Aneel, com a finalidade de
viabilizar as transa¢des de compra e venda de energia elétrica entre os agentes,
por meio de contratos bilaterais e de um mercado de curto prazo, restrito aos
sistemas interligados Sul/Sudeste/Centro-Oeste e Norte/Nordeste.

A estrutura operacional necessaria ao funcionamento do Mercado Ata-
cadista de Energia (MAE) prescindia de uma entidade capaz de efetuar o seu
planejamento operacional, programacéo e despacho. Com este objetivo foi
criado em 1998 o Operador Nacional de Sistema (ONS®) assumindo a respon-
sabilidade pela operacao do Sistema Interligado Nacional (SIN) e administra-
cdo da rede basica de transmissao de energia, substituindo assim as atividades
do Grupo Coordenador de Operacao Interligada (GCOI).

A Tabela 1 apresenta uma sintese dos atos legais promovidos no ambito
da reforma do setor elétrico a partir do final dos anos 1980.

O planejamento da expansio do setor, antes executado pelo Grupo Co-
ordenador de Planejamento Setorial dos Sistemas Elétricos (GCPS)? coorde-
nado pela Eletrobras, de carater determinativo, passou a ser atribuicdo do
Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo dos Sistemas Elétricos
Expansdo (CCPE)! agora com carater indicativo.

Os critérios de analise da confiabilidade do sistema foram alterados.
Até a implantacdo do modelo de desregulacao, o critério adotado para a ga-

8. 0 ONS é o responsavel pelo planejamento operacional do Sistema Interligado Nacional (SIN) e pela administracdo da
rede bésica de transmissao de energia, atribuicbes que eram do Grupo Coordenador de Operacéo Interligada (GCOI).

9. GCPS - Grupo Coordenador de Planejamento do Sistema Elétrico - érgdo colegiado que tinha a ELETROBRAS como co-
ordenadora e contava com a participacdo de todas as concessiondrias. Seu objetivo era a racionaliza¢do e o planejamento
integral do Setor.

10. CCPE - Comité Coordenador do Planejamento da Expanséo dos Sistemas Elétricas. Criado para executar as fun¢des do
antigo GCPS - O planejamento passou a ser indicativo, excluindo-se a expansdo do sistema de transmissdo que se mantém
determinativo, no que concerne aos empreendimentos que o Comité considera como inadiaveis.
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Atos legais promovidos no ambito da reforma do setor elétrico

Lei Ano  Conteddo

(omissdo Responsavel pela 1987 (riacdo do Grupo de trabalho responsavel pela formulacao de um novo

Revisdo Institucional - REVISE modelo de operacdo do setor compativel com 3s necessidades de
investimento, estrutura de operacdo do sistema, requisitos econdmicos,
impedimentos institucionais objetivando 3 tornar mais eficiente a
atuacdo dos agentes federais, municipais bem como a participacdo da
iniciativa privada

(onstituicdo Federal 1988 estabelece 3 obrigatoriedade da licitacdo para todas as concessdes de
prestacdo de servigos publicos
suprime o Imposto Unico sobre o Consumo de Energia Elétrica (IUEE),
passando entdo os servicos elétricos a serem taxados pelo Imposto de
(irculacdo de Mercadoria e Servicos (ICMS)

Lei 8631 e Decreto 774 1993 promove 3 desequalizacdo das tarifas
acaba com a remuneracdo garantida (RENCOR)
promove o acerto de contas com a (onta de Recursos a Compensar (CRC)
reativa 3 Reserva Global de Reversdo (RGR)

Decreto 915 1993 autoriza 3 formagao de consdrcios por empresas interessadas na geragao
de energia elétrica a ser utilizada nas respectivas unidades consumidoras
(autoprodutores).

Lei 8.987 1995 regulamenta o artigo 175 da constituicdo Federal que trata do regime de
€oNCessaon ou Permissao, da prestacdo de servicos pablicas

Decreto 1.503 1995 inclui empresas as do setor elétrico no Programa Nacional de
Desestatizacao (PND).

Lei 9.074 1995 vem complementar a Lei 8.987
institui o Produtor Independente de Energia Elétrica
garante o livre acesso 3os sistemas de transmissao e distribuicao
cria 3 figura do consumidor livre

Lei 9.427 1996 institui 3 Agéncia Nacional de Energia Flétrica (ANEEL)

Lei 9.648 1998 Reestrutura a Eletrobras
institui 0 Mercado Atacadista de Energia (MAE)
cria 0 Operador Nacional do Sistema

lei 9.991 2000 Estabelece critérios para a realizacdo de investimentos em pesquisa e

desenvolvimento e em eficiéncia energética por parte das empresas
concessiondrias, permissionarias e autorizadas do setor de energia elétrica.

Elaboracdo do autor.

rantia de energia era de um risco de ocorréncia de qualquer déficit de, no
maximo 5% (taxa de risco). O critério adotado no novo modelo somente
considera como déficit ocorréncias de déficits que ultrapassem 5% (custo do

déficit) do mercador.

A partir dessa nova conceituacdo, a taxa de risco seria a resultante de
forcas de mercado e poderia flutuar, pois resulta de uma resposta da sociedade



ao custo do déficit. A valoracao dos previsiveis déficits futuros e do custo de
combustivel em geracdo térmica no presente permite, portanto, a determina-
cdo de um preco de mercado para a energia ou o preco “spot” (Rosa, 2000).

Essa valoracao era feita a partir do despacho das usinas geradoras, defini-
do de forma centralizada pelo Operador Nacional do Sistema (ONS) com base
em ferramentas de otimizacao. Em linhas gerais, o processo é feito a partir de
um conjunto de modelos para potencializar o uso de energia, sendo baseado
em calculos feitos ao longo do horizonte de planejamento. Para isso, utiliza-se
de informacdes técnicas fornecidas pelas empresas hidrelétricas (plantas, niveis
dos reservatorios, vazoes afluentes e disponibilidade de suas turbinas) e pelas
empresas termelétricas (disponibilidade técnica, eficiéncia térmica, custos dos
combustiveis e outros custos). A determinacéo do preco de mercado!' faz uso
dos programas otimizados de despacho elaborados para cada periodo de tempo
e para todas as plantas dos sistemas interligados, bem como do conjunto de
intercambios internacionais e dos custos marginais de operacao de curto prazo.
Tal preco reflete o custo da unidade de geracdo mais cara, ou os cortes de carga
necessarios para atender a demanda.

Os precos no curto prazo (“spot”) ofertado pelo Mercado Atacadista
de Energia (MAE) sao valorados como sendo um reflexo do custo do déficit,
mais a capacidade do sistema em proporcao a demanda. Como consequéncia,
seus valores apresentaram significativas oscilacoes entre anos chuvosos, com a
apresentacéo de queda nos precos, e nos anos secos, com elevacao dos precos.

As particularidades do sistema elétrico brasileiro tornam este processo
bastante complexo. Devido a essas caracteristicas, ha uma limitacao de energia
hidrelétrica armazenada nos multiplos reservatorios do sistema, o que torna as
decisdes dependentes do fator tempo uma vez que sao intrinsecamente ligadas
as incertezas das afluéncias futuras. Dessa forma, os precos do MAE, no curto
prazo, variavam de acordo com as tendéncias hidrolégicas, tornando-se bastante
oscilantes visto que as usinas hidrelétricas tém pouca flexibilidade de operacao.

Esse fato desestimula a entrada de empresas privadas no setor, pois estas
teriam que se expor demais aos riscos hidrologicos. Os idealizadores do mo-
delo, entretanto, apostaram na entrada em grande escala das térmicas a gas na-
tural para reduzir as flutuacoes do preco. Além disso, foi criado 0 Mecanismo
de Realocacdo de Energia (MRE) como forma de dividir os riscos hidrologicos
entre todas as usinas hidrelétricas. Na verdade, isto acabou sendo outro impe-
dimento para o investimento em térmicas, pois 0 MRE tornou-as ainda mais
antieconodmicas frente as hidrelétricas.

11. O programa oficialmente adotado pelo mercado é o NEWAVE.
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As particularidades inerentes ao sistema elétrico brasileiro levaram al-
guns especialistas do setor a diagnosticarem falhas no modelo proposto no
momento seguinte a sua apresentacdo pela Coopers & Lybrand mostrando
que o mesmo colocava em risco a expansao do sistema. Segundo Rosa (1998):

O proprio governo federal possuia ciéncia das dificuldade de se introduzir
um mercado concorrencial no setor elétrico brasileiro, inico no mundo, a
fazer tais reforma, com uma base predominantemente hidrelétrica, com oti-
mizacéo energética baseada na regularizacio plurianual com reservatorios de
agua planejados e interligacio do sistema.

Rosa (2000) também argumenta que devido ao fato de algumas bacias
hidrograficas possuirem regimes pluviométricos diferentes, é possivel, por
meio de uma gestdo integrada das usinas, obter uma maior disponibilidade de
energia. Essa estratégia evita vertimentos desnecessarios gerindo o atendimen-
to da demanda com grande economia. Assim, a gestao das usinas interligadas
eletricamente é atualmente responsavel por um acréscimo de cerca de 20% de
energia disponivel.

Outro gargalo apresentado pelo novo modelo apresentado a época resi-
de no fato de que planejamento da expansao passou a ser indicativo. A nao de-
finicao de uma obrigatoriedade na realizacao dos investimentos em expansao
apresentados no planejamento indicativo estabelece um cenario de incerteza.
Nesta situacdo, nao existia nenhum agente com o papel de equilibrar a relacao
oferta-demanda do sistema elétrico, pois qualquer empresa geradora so sera
responsavel pelo cumprimento de seu contrato (Rosa, 1998).

A Tabela 2 mostra uma sintese comparativa entre o modelo anterior a
desregulamentacéo do setor elétrico e o modelo inicialmente proposto.

Desabastecimento registrado em 2001

O modelo de mercado implementado no setor elétrico enfrentou difi-
culdades em sua consolidacao. A prometida eficiéncia economica através da
competicdo e a expansao por intervencdo tnica do setor privado, presente nos
pressupostos basicos da reforma, nao se verificaram. O que se registrou foi um
descompasso entre o crescimento da demanda e oferta onde se verificou que
a iniciativa privada nao investiu na expansao do sistema no mesmo ritmo do
exigido pelo crescimento da demanda, manteve-se em posicao de espera, ale-
gando para isso, a existéncia de inumeras incertezas quanto ao funcionamento
do mercado, o que colocaria em risco a garantia do retorno dos investimentos
nos niveis esperados.



Comparacdo entre o modelo anterior a desregulamentacdo e o modelo inicialmente proposto

Modelo anterior a desregulamentacdo

Modelo em proposto

Setor estruturado em monopdlio
predominantemente Estatal com seus atores
atuando de forma integrada na geracao,
transmissao e distribuicao

Governo federal atuando fortemente na geracdo e
transmissao e Estados e municipios na Distribuicao

quebra do monopdlio

separacao das atividades de geracdo, transmissao,
distribuicdo e comercializacdo, por empresas
definicdo de limites na participacdo das empresas no
mercado

precos regulados

mercado dividido em dois segmentos: @ geracao e

comercializacdo em um mercado livre e 3 transmissao e

distribuicdo em mercado cativo

toda energia do sistema interligado é comercializada

liviemente no Mercado Atacadista de Energia no qual

ocorre dois tipos de comercio:

- no mercado “spot” onde se comercializa a energia de
curto prazo;

- 3 outra parte do mercado é composta pelos contratos
bilaterais, de longo prazo

mercados cativos

estabelecimento da figura do consumidor livre com regras
que garantem 3 gradual ampliacdo da participacao desse
novo ator no mercado

planejamento da expansdo com carater normativo e
executado pelo Grupo Coordenador de Planejamento
do Sistema Elétrico (GCPS)

0 planejamento da expansdo do setor fica a cargo do
Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo (GCPS)
e tem cardter apenas indicativo na geracdo e
determinativo na transmissdo

3 0peracdo e aproveitamento racional da estrutura
integrada da geracdo e transmissao do sistema
interligado estava sob coordenacdo do Grupo
(oordenador de Operacdo Interligada (GCOI)

cabe ao Operador Nacional do Sistema (ONS) o
planejamento operacional, programacao e despacho das
atividades de geracdo e transmissao em todo o sistema
interligado dentro de um mercado competitivo

definicdo dos valores tarifarios pelo custo do servico

apenas 0s consumidores cativos tem suas tarifas
reguladas

0 Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica (DNAEE) atuava como agente regulador:
aprovando e fiscalizando as concessdes

3 Agéncia Nacional de Energia Elétrica e o ente regulador

sistema,. Licita e fiscaliza as concessdes as concessdes e
atua de forma a garantir o equilibrio econdmico financeiro
das empresas concessionarias bem como a qualidade do

servico e definicdo das tarifas

Fonte: Elaboracdo do autor.
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Atento a tal auséncia de sincronismo ja no ano de 2000 um estudo pro-
movido pelo Instituto Virtual Internacional de Mudancas Globais IVIG/CO-
PPE, apontava como real e iminente uma crise no abastecimento, fruto de um
alarmante aumento no risco de déficit, que passou de 5% para mais de 15%,
devido a falta de investimento em geracao, contrariando a expectativa de um
fluxo de investimentos estrangeiros para a expansao do setor (Rosa, 2000).
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A evolucao do consumo e capacidade instalada de parque gerador bra-
sileiro entre os anos de 1980 e 2000, registrou uma taxa de crescimento do
consumo superior as taxas de expansdo do setor, agravando-se as diferencas
no inicio dos anos 1990 e tornado-se critica no final desta mesma década. A
Figura 2 mostra como se deu esta evolucao.

(apacidade e consumo (1980-2000)
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Fonte: BEN 2002, 2003.

A crise no abastecimento do setor elétrico veio se materializar no primeiro
semestre de 2001, fazendo com que o governo instituisse, em marco de 2001, a
Camara de Gestao da Crise de Energia Elétrica (CGCE), objetivando administrar
os programas de ajuste da demanda energética, coordenar os esforcos para o
aumento da oferta de energia elétrica e propor e implementar medidas de carater
emergencial, necessarias na situacao hidrologica vivenciada.

Como medida emergencial a CGCS instituiu um Programa de Raciona-
mento de energia elétrica, procurando fazer com que todos os consumidores
de energia elétrica cujo consumo mensal fosse situado acima de 100 kWh a
reduzissem seus consumos em 20%. O racionamento vigorou de 1° de junho
de 2001 até 28 de fevereiro de 2002.

A crise no fornecimento de energia elétrica é resultante, portanto, do
processo de abertura do setor elétrico, motivado pelo fato de que o gover-



no creditou a iniciativa privada a responsabilidade pela expansao do sistema.
Neste sentido, o planejamento da expansao tornou-se indicativo, desobrigan-
do os novos atores da garantia de suprimento. Paralelo a isto, o governo proi-
biu as companbhias elétricas estatais de investirem por questoes contabeis, uma
vez que seus investimentos sao contabilizados como despesas nos termos do
acordo feito com o Fundo Monetario Internacional (FMI).

Os investimentos privados ndo se concretizaram, os empreendedores
mantiveram-se “cautelosos” na promocdo de novos investimentos no setor elé-
trico. Justificam suas “prudéncias” no entendimento de que as incertezas e riscos
presentes na fase de transicao desse novo arranjo do mercado sao elevados. Por
outro lado, a existéncia de possibilidades de investimentos privados no segmen-
to de geracdo, adquirindo centrais em funcionamento, o que minimiza os riscos
presentes em novos projetos, contribuiu de forma significativa para que fossem
proteladas as decisoes de investir em novas centrais. Outro fato que veio dar
volume a crise deveu-se a desvalorizaciao cambial de 1999, o que inviabilizou,
num primeiro momento, os projetos termelétricos, ja que o combustivel (gas
natural) e equipamentos tém precos em dolar e as tarifas sao cobradas em real.

Outro agravante deste cendrio de crise foi a falta de investimentos em
transmissdo. Vertia-se agua no Sul por impedimento de transmissio para a
regido Sudeste. Em 2000, o excedente, ndo aproveitado no sistema Sul, esteve
estimado em 5% do consumo total brasileiro. As mesmas restricdes ocorrem
no sistema interligado Norte-Nordeste.

Com o nao comparecimento da iniciativa privada na expansao do parque
gerador o governo Federal voltou a atuar na expansao do sistema. Através do
Ministério de Minas e Energia, elaborou um plano emergencial para garantir o
aumento no volume da geracao — Programa Prioritario de Termelétrica (PPT) via
construcao de 49 termelétricas, a maioria usando como combustivel o gas natural.

O Programa Prioritario de Termelétrica contava com intmeros atrativos
destinados ao setor privado, como forma de possibilitar a sua execucao pelo
mesmo em uma associacdo com a Petrobras e financiamento do BNDES e Ele-
trobras. As vantagens concedidas pelo governo como forma de atracéo de inves-
timento para programa nao foi capaz de vencer a desconfianca dos investidores.
As termelétricas viabilizadas sdo na verdade fruto de acoes diretas da Petrobras.

A Camara de Gestao da Crise de Energia Elétrica também tinha como
tarefa aperfeicoar o modelo de reforma adotado. Para isso, criou o Comité
de Revitalizacao do Modelo do Setor Elétrico, que buscou solucoes para um
melhor funcionamento do mercado preservando a filosofia inicial da refor-
ma: a implementacdo da competicdo no ambito da geracdo e da comerciali-
zacgao, e o apoio do capital privado para a expansao do sistema.
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O diagnostico feito pelo comite (MME, 2002) mostrou, entre outras
coisas, que o preco da energia estava abaixo do nivel adequado, pois nos
cenarios utilizados pelo ONS para o modelo de despacho do sistema havia
uma sobre-oferta de energia. Além disso, o operador adotava como custo do
déficit um valor abaixo do prejuizo que realmente representaria uma inter-
rupc¢ao no fornecimento de eletricidade para a sociedade. Desta forma, nao
havia um despacho preventivo das térmicas, o que comprometeu bastante a
manutencao de niveis adequados de dgua nos reservatorios das hidrelétricas.

Como solucdo para essas questdes o0 CCGE propds um modelo de forma-
cdo de precos por ofertas, onde o despacho das usinas passaria a ser feito com
base nas ofertas das usinas hidraulicas e nos precos dos outros agentes do mer-
cado. As ofertas das hidrelétricas seriam baseadas em uma reparticio da energia
gerada em substituicdo a reparticdo da producao da eletricidade no ambito do
MRE. Com base nessas ofertas, 0 ONS se encarregaria de otimizar o sistema,
fazendo com que cada agente assumisse o risco da sua estratégia.

O modelo acima, entretanto, nao chegou a ser adotado em funcéo da
mudanca de governo que apresentou uma outra proposta de reforma

A populacdo sofreu com a crise de abastecimento de energia elétrica
a qual foi obrigada a obedecer ao racionamento do consumo imposto pelo
governo, sob pena de corte da energia. Entretanto, apos o fim desta restri-
cdo compulsoria de consumo verificou-se que a demanda por eletricidade
permaneceu baixa. Este fato, aliado a contratacdo da capacidade de geracao
emergencial, provocou, por mais contraditorio que pareca, um excedente de
energia, fazendo com que o seu preco no mercado spot despencasse, com-
prometendo novamente a liquidez das empresas do setor.

Foi elaborada antes da eleicao que elegeu Lula em 2002 uma contribuicao
para o Plano de Governo no setor elétrico elaborada por um expressivo Grupo
de Trabalho no Instituto de Cidadania'?. Como principio a proposta era:

Um novo modelo para o setor elétrico brasileiro deve contemplar determi-
nadas medidas basicas concernentes 4 organizacao dessa area. Que é abso-
lutamente estratégica para a economia e para a propria soberania nacional,
devendo ser concebido, portanto, como um servico publico fundamental
para o conjunto da sociedade brasileira (Instituto Cidadania, 2002).

12. Dilma Rousseff, economista, secretéria de energia do R.G. Sul; Agenor de Oliveira, diretor do llumina; Carlos Kirchner,
engenheiro; lldo Sauer, engenheiro, professor da USP; lvo Pugnaloni, engenheiro; Joaquim de Carvalho, engenheiro e ex-
-diretor da Nuclebras; Luiz Pinguelli Rosa, fisico, diretor da COPPE/ UFRJ (co-ordenador do Grupo); Mauricio Tolmasquim, en-
genheiro, professor da COPPE/ UFRJ; Roberto d'Araujo, diretor do llumina, ex - engenheiro de Furnas e pesquisador do IVIG
- COPPE; Roberto Shaeffer, engenheiro, professor da COPPE/ UFRJ; Sebastido Soares, consultor e ex- engenheiro do BNDES.



racoes, pautadas em seis orientacdes:

1. Extin¢ao do Mercado Atacadista de Energia (MAE);

2. Retomada do planejamento integrado e de carater deterministico;

3. Retomada do Sistema de tarifa pelo custo;

4. Reestruturacdo e democratizacao das agéncias reguladoras — Aneel,
ANA, ANP;

5. Estruturacdo do Operador Nacional de Energia como um ente de
carater publico; e

6. Destinacao prioritaria da energia produzida por usinas hidrelétricas 3
amortizadas (energia velha) ao setor publico, instituicoes cooperati-
vadas ou comunitdrias.
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O programa determinava que era inadiavel a conducao de novas alte- I

Logo apos a posse do governo do presidente Lula, foi criado um grupo
de trabalho com a incumbéncia de formular uma nova modelagem institu-
cional a fim de equacionar os problemas do setor. A proposta foi publicada
em julho de 2003 que, apés um relativo processo de discussao, deu origem
ao novo modelo para o setor, implementado através de medida provisoria?
em dezembro do mesmo ano. Nesse novo arranjo (MME, 2003), a energia
deixa de ser tratada como um produto para se tornar novamente um servico
publico, onde se deve garantir a qualidade e a continuidade do fornecimen-
to para toda a populacdo a um preco modico, mas de forma a remunerar
adequadamente os investidores para assegurar a expansao do sistema.

O modelo é composto de dois ambientes de contratacdo, sendo um livre
e outro regulado. Este ultimo trata-se de um pool, denominado Ambiente de
Contratacao Regulada (ACR), em que participam os produtores e distribuidores,
possuidores de concessao de servico publico obtida por meio de licitacao, além
dos produtores independentes, incluindo os autoprodutores com excedentes de
energia. O ACR é um ambiente de tarifa regulada, onde toda a contratacdo de
energia é administrada de forma centralizada pela CCEE (Camara de Comer-
cializacao de Energia Elétrica), instituicio que absorvera as funcoes do extinto
MAE, em particular a contabilizacdo e liquidacao de diferencas contratuais no
curto prazo. Ja no Ambiente de Contratacao Livre (ACL), os contratos para o
atendimento aos consumidores livres sio negociados entre as partes.

Nesta nova modelagem, mantém-se a desverticalizacao entre as atividades
do setor. Somente a geracdo, entretanto, continua sendo considerada competi-
tiva na medida em que os geradores podem vender a energia produzida para:

13. Providéncia, com forca de lei, para casos urgentes e relevantes, tomada pelo Presidente da Republica e de imediato
submetida ao Congresso Nacional, que a aprecia, cassando-lhe a eficacia ou convertendo-a em lei.
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O conjunto dos distribuidores através de licitacéo;

Os consumidores individuais por meio de leiloes no ambito do CCEE;
A contratacdo regular de ajuste'®;

A constituicdo de reserva®®;

Os consumidores livres;
Oscomercializadores,comobjetivodeatenderaosconsumidoreslivres.

Na comercializacdo dessa energia, os geradores poderdo contar com
dois tipos de contratos: os de quantidade e os de disponibilidade de energia.
Nos primeiros, os riscos sao assumidos pelos geradores por conta das possi-
veis diferencas contratuais de curto prazo, o que ndo ocorre nos contratos de
disponibilidade, onde o risco é totalmente transferido para os compradores.

Na verdade, a competicdo entre os geradores ocorrera no momento
das licitacoes promovidas pela Aneel'®. Os investidores, entdo, apresentam
propostas de precos de energia para as usinas incluidas na lista de projetos
divulgados pelo Ministério das Minas e Energia (MME), escolhidas com base
nos estudos da Empresa de Pesquisa de Energia (EPE), instituicdo criada
para respaldar tecnicamente o MME na funcao de executor do planejamento
energético. Vence o licitante que propor a menor tarifa pela energia disponi-
vel do projeto. Cabe ressaltar que apesar do planejamento da expansdo vol-
tar a ser determinativo, qualquer agente pode propor projetos alternativos
para a lista de usinas que participarao da licitacao.

A operacao do sistema continua sob a responsabilidade do ONS, que co-
ordena o despacho de forma centralizada, com base em informacdes técnicas
dadas pelos geradores e em estimativas de cargas feitas pelos distribuidores.
Estes devem, de acordo com o novo modelo, contratar 100% de sua demanda
para garantir a confiabilidade do suprimento de energia. O ONS manteve o
MRE com o objetivo de otimizar a operacao do sistema, onde a cada gerador
é alocada uma quantidade de energia, calculada em funcao da energia asse-
gurada e do despacho 6timo. No caso das hidrelétricas, a energia assegurada
é atribuida pela Aneel através da emissao de um certificado, enquanto que no
caso das térmicas este valor é calculado segundo um procedimento que consi-
dera custos variaveis e a inflexibilidade operativa dessas usinas.

A formacao de precos no ambito do CCEE é resultado das licitacoes e
leildes de geracdo e transmissao, diferente do modelo anterior, onde o custo

14. Contrato para atendimento a necessidades superiores aos limites fixados nos contratos de energia, no CCEE.
15. Energia contratada de forma preventiva para restaurar os niveis adequados de seguranca de suprimento.

16. A ANEEL é responsavel pelos leildes e licitacdes, mas o poder concedente passa a ser exercido pelo MME.



marginal de operacdo de curto prazo determinava o preco de curto prazo
da energia negociada no MAE. Este agora servira de base para o calculo do
Preco de Liquidacao de Diferencas (PDL), que valoram as diferencas contra-
tuais liquidadas no CCEE.

Os formuladores do modelo acreditavam que este novo arranjo tende-
ria a eliminar os riscos financeiros dos investidores decorrentes das tendeén-
cias hidrologicas e de problemas conjunturais, uma vez que o despacho de
cada usina é definido de forma a maximizar os beneficios do sistema e, por
isso, tende a tornar a receita das empresas mais elevada para atrair a entrada
dos recursos necessarios para a expansdo do sistema, embora o BNDES for-
neca grande parte deles com juros favoraveis.

Ao interromper o processo de privatizacao do setor, se retomou o planeja-
mento com a criacdo da Empresa de Pesquisa Energética. Criou-se o Programa
Luz para Todos de universalizacdo sem onus para a populacao pobre beneficia-
da. Entretanto, ha problemas néo resolvidos, varios deles herdados do processo
de privatizacao e que nao foram revistos no inicio do governo Lula.

Tem ocorrido a interrupcao de linhas de transmissao que trazem a energia
elétrica por longas distancias. Itaipu (binacional, com o Paraguai) e Tucurui sao
as duas maiores hidrelétricas. De Itaipu ao eixo Rio-S. Paulo ha mais de 1000
km. A distancia de Tucurui é maior. A transmissao da energia de Itaipu interrom-
pida em 2009 acarretou o desligamento de varias cidades de alguns estados por
algumas horas, entre outras ocorréncias. O efeito ¢ como uma série de pedras de
dominé que caem uma por cima da outra. O desligamento é correto, pois evita
danos a equipamentos e perdas de transformadores por sobrecarga, ademais ha
quedas de energia na distribuicdo dentro das cidades feita por uma variedade de
empresas, muitas privatizadas. Néo se trata de falta de energia, como a que levou
ao racionamento em 2001, pois hoje ha capacidade instalada suficiente, incluin-
do as usinas termoelétricas.

Como evitar a repeticdo dessas interrupc¢oes? Nao ha sistema tecnolégico
com 0% de falhas. O que pode ser feito ¢ somente minimiza-las? Primeiramente,
resolver o problema do atraso de obras de linha de transmissao vitimas da de-
sastrada Lei n® 8666, que entrava o setor publico e ndo resolve a questdo da cor-
rupcao envolvendo empreiteiros. Por outro lado, ha a perspectiva de desenvol-
vimento no pais de tecnologia de redes elétricas inteligentes, seja para fazer uma
gestao melhor das redes seja pela inclusao da geracao distribuida por células foto
voltaicas ou de energia edlica de pequeno porte, por exemplo. Mas, eliminar o
uso da transmissao de longa distancia nao ¢ racional. O sistema interligado per-
mite otimizar o uso da geracao hidrelétrica, muito importante no Brasil, embora
cada vez mais complementada por outras fontes.
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As concessoes das hidrelétricas antigas foram renovadas no governo
Dilma, contrariando a enorme pressao da Fiesp, o que foi positivo, porém
com forte reducdo da remuneracdo da geracao elétrica pelas usinas consi-
deradas amortizadas, o que colocou em dificuldade as empresas federais do
Grupo Eletrobras, especialmente Furnas, Chesf e Eletronorte.

O objetivo de reducao das tarifas de energia elétrica do governo Dilma
foi correto, dada a forte elevacao delas a partir das privatizacoes, especial-
mente das distribuidoras elétricas. A tarifa para o consumidor final chegou
a ultrapassar a tarifas da energia em paises ricos, de alta renda per capita.
Entretanto, o modo de fazer esta reducdo onerou particularmente empresas
geradoras federais, reduzindo sua capacidade de investimento, comprome-
tendo a expansdo da oferta e reduzindo do carater estratégico do setor.

Energia elétrica: a heranca da privatizacao

e as mudancas apos 2003

A desregulamentacdo da energia foi uma parte do processo de libera-
lizacdo da economia sob a globalizacdo financeira, tendo como elementos
resultantes a crise mundial iniciada nos EUA, em 2008, e que se agravou
nos anos posteriores, atingindo paises como o Brasil. No caso da energia,
somam-se ainda os efeitos da crise financeira a crise ambiental, como o efei-
to estufa, outro grande problema politico, pois se trata de escolhas da socie-
dade que nao cabem as empresas fazerem sozinhas. A atribuicdo do Nobel
da Paz de 2007 ao Painel Intergovernamental de Mudanca do (IPCC) veio
como um desdobramento da divulgacao feita, no inicio de 2007, do Quarto
Relatorio de Avaliacao que causou grande preocupacdo em todo o mundo.

A privatizacao do setor elétrico no governo Fernando Henrique foi
muito critica. Grupos privados, muitos deles estrangeiros, controlam hoje
importantes empresas elétricas que foram privatizadas, mas isto nao trouxe
ao pais os beneficios econdomico prometidos. Houve irregularidades juridi-
cas no processo apontadas pelo movimento sindical.

Do ponto de vista técnico, a expansao do setor apos a privatizacao foi me-
nor que o aumento da demanda de energia, levando a crise em 2001. Profes-
sores e pesquisadores da Coppe-UFR]J, alertaram membros do governo Fer-
nando Henrique em reunides mostrando o quadro que depois se confirmou.
O governo deixou a expansao do setor elétrico a mercé de decisoes do mer-
cado quase exclusivamente e isso nao garantiu investimentos necessarios.

Houve o deslocamento das tarifas para cima apos a privatizacao. O
Brasil passou a ter a energia elétrica muito cara, apesar de usar geracao hi-
drelétrica em alto percentual. Apos a privatizacdo a tarifa em média ficou



mais alta do que no Canada, na Noruega e em alguns estados americanos
que também usam hidroeletricidade em grande escala.

Com os governos de Lula e Dilma as privatizacoes no setor foram sus-
pensas, adotando retomadas pontuais e/ou adocdo de estratégias que, em ul-
tima analise, configura-se em um processo flexivel de participacao do capital
privado (privatizacao). Um novo modelo para o setor elétrico foi implantado
e houve a volta do planejamento com a criacao da EPE (Empresa de Pesquisa
Energética). Ademais, houve a retomada das obras de expansao de linhas de
transmissdao e de hidrelétricas, embora muito polémicas, como as de Belo
Monte e Rio Madeira.

Pontua-se que o Novo Modelo do Setor Elétrico implementado em
2004 nao resolveu alguns problemas, embora tenha avancado ao retomar
o planejamento setorial. Os consumidores livres, grandes industrias inten-
sivas em energia, absorvem atualmente 30% da energia elétrica do pais e
estdo fora do sistema atendido pelas concessionarias com tarifas altas. Estes
consumidores livres compraram energia hidrelétrica demasiadamente barata
quando havia excedente.

O cancelamento, no inicio do governo Lula, dos contratos das empresas
geradoras estatais com as distribuidoras acarretou perdas para as empresas fede-
rais do Grupo Eletrobras, que tiveram de vender energia excessivamente barata.
Isso permitia compensar a energia cara das geradoras privadas. Essa chamada
descontrataco era objeto de uma medida provisoria do governo Fernando Hen-
rique, submetida a aprovacdo do Congresso ja no governo Lula.

Como nao foram mudadas as formas dos contratos oriundos do gover-
no anterior, usinas termelétricas que nao geravam energia recebiam como se
gerassem. Tomando Furnas como exemplo, suas hidrelétricas eram corre-
tamente despachadas pelo Operador Nacional do Sistema (ONS), pois sua
energia era a mais barata, mas eram remuneradas no mercado spot por va-
lores que chegaram a apenas R$ 8/MWh, pois ficaram sem contratos com as
distribuidoras. Enquanto isso, termelétricas desligadas revendiam a mesma
energia que Furnas gerava a R$ 140 por MWh para as distribuidoras. Esse
valor era repassado para o consumidor na cobranca de tarifas.

A queda do mercado apés o racionamento de energia elétrica de 2001
gerou excedente de energia no curto prazo e jogou para baixo o preco no
mercado spot, onde as geradoras vendiam o excedente. A partir de 2003, as
geradoras federais (pertencentes a Eletrobras), Furnas, Chesf e Eletronorte,
tiveram seus contratos com as distribuidoras progressivamente cancelados.
Assim foram levadas a vender sua energia no spot perdendo receita e redu-
zindo a capacidade de investir.
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Depois houve em 2004 o leilao da chamada energia velha, gerada pelas
estatais sem contratos, que venderam esta energia por um valor baixo por
um prazo de até 8 anos.

O debate sobre energia no inicio do segundo mandato do presidente
Lula se agucou, envolvendo o préprio Plano de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e a superacdo do marasmo em que se encontrava a economia brasilei-
ra ha mais de uma década.

A retomada do desenvolvimento proposta pelo PAC correu o risco de
ter um gargalo na energia elétrica e no gas natural. A politica do petréleo
deve ser integrada em uma politica de combustiveis, por sua vez enquadra-
da em uma politica energética, envolvendo também a energia elétrica, na
qual se inclui a geracao termelétrica e as fontes renovaveis de energia.

Tal diferenciacdo do Brasil se tornou menor com a reducdo das tarifas
de energia elétrica em 2013, pela decisio do governo Dilma de, em troca
da renovacdo das concessdes das usinas hidrelétricas antigas, aplicada nas
empresas do Grupo Eletrobras, ja que as estaduais com importante geracao
como Cemig e Copel, nao aceitaram.

A introducdo das termelétricas, estimuladas em face da crise do setor
elétrico que levou ao racionamento em 2001 néo foi totalmente equacionada,

Tarifas da energia elétrica para as residéncias (US$/RWh)
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Tarifas de energia elétrica subindo acima da inflacao
Valor das tarifas se fossem corrigids pela inflacdo (exclusive impostos)
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se desdobrou posteriormente no problema do gas natural para a geracao elé-
trica, além da inadequacao dos contratos. Um segundo aspecto relacionado
a esse ultimo ponto é de natureza técnica: o modo de inserir as termelétricas
no sistema de base hidrelétrica brasileiro, sendo necessario rever o método de
definicdo de energia assegurada, de risco e custo do déficit e do uso da curva
de aversao a risco em funcao da variacao hidrologica.

O papel das hidrelétricas no Brasil e comparacdes internacionais

O Brasil utiliza combustiveis da biomassa renovaveis (alcool), o baga-
co de cana, a lenha e o carvao vegetal e expande o biodiesel, ao passo que,
no mundo, os combustiveis usados em grande escala sao de origem féssil,
como o carvao mineral, os derivados de petrdleo e o gas natural. O consumo
do carvao mineral, cujas reservas mundiais sao grandes, se mantém alto em
nivel mundial, apesar de seu impacto nas emissoes de gases de efeito estufa.
No Brasil, esse consumo € restrito ao coque importado para a siderurgia,
além de algumas termelétricas no Sul.
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As termelétricas a combustivel fossil em geral poluem muito a atmos-
fera e geram energia cara devido ao preco do combustivel. O critério ado-
tado nos leildes foi selecionar termelétricas segundo um indice de custo
beneficio, o qual leva em conta o custo de investimento e o custo adicional
quando a usina opera, gastando combustivel. Este ultimo custo depende de
por quanto tempo a usina sera operada ao longo de 20 anos. Isto dependera
da disponibilidade de hidroeletricidade no sistema, pois as térmicas operam
em complementacao, ja que nao faz sentido queimar combustiveis, fosseis e
caros, se houver agua para turbinar nas barragens. Logo, tem-se de estimar
o tempo de operacdo efetiva.

O problema ¢ que ha uma incerteza nesta estimativa. Em uma previsao
otimista a termelétrica ficara desligada na maior parte do tempo, servindo
para dar seguranca ao sistema na eventualidade de falta de chuvas. Neste
caso nao importa no leilao a usina ser ineficiente e consumir muito com-
bustivel caro ao funcionar, o que importa mais é o custo de investimento.
Portanto usinas menos eficientes ganharam os leiloes. Se, depois, a previsao
otimista nao corresponder a realidade, as termelétricas ganhadoras do leilao
vao funcionar mais tempo e os consumidores terdo de pagar uma energia
muito cara.

Enfim, o Brasil, que tem uma matriz energética limpa, passa da hi-
droeletricidade para termelétricas de baixa eficiéncia. E, consecutivamente,
passa do gas natural — que mal comecou a ser usado — e do bagaco de cana,
que poderia ser mais usado na geracao elétrica para a rede, para 6leo, diesel
e carvao, sendo tais mais caros e mais poluentes, contribuindo mais para o
aquecimento global do planeta, em discussdo na conferéncia da ONU sobre
Mudanca Climatica.

Na virada de 2006 para 2007, cresceu a preocupacao com um nhovo
racionamento. Mas, a situacédo foi diferente daquela de 2001. Nos reserva-
torios de hidrelétricas o nivel médio de agua ficou acima do que determina
a curva de aversdo ao risco, definida como limite a ser evitado. Se as chuvas
diminuem para evitar no curto prazo um alto risco de racionamento ligam-
-se termelétricas. A existéncia do problema foi reconhecida quando a Aneel
retirou varias termelétricas do plano de operacao, por ndo disporem de gas
para operar, segundo a Petrobras. Antes disso, quando o Operador Nacional
do Sistema mandou ligar um conjunto de termelétricas, menos da metade
operou. A Petrobras teve de remanejar o gas de outros usuarios. Antes mesmo
da crise da Bolivia, a Petrobras estudava a importacao de gas natural liquefeito
(GNL) por navios tanques metaneiros, implantado a partir de 2008 no Ceara
e no Rio de Janeiro.



71SVd8 O vdVd SOL3rodd

I

Energia primaria no mundo (2005)

M Oleo 35%

M Ganvio 253%

I G55 natural 307%

I Biomassa e renovaveis 10,0%
Il Nuclear 6,3%

Il Hidroeletricidade 2,2%

Il Outros 05%

Fonte: J. Lizardo de Aradjo, L.Pinguelli Rosa e Neilton Fidelis da Silva, em F. Sioshansi, Generating Electricity in a Carbon Constrained World, Elsevier, 2009.

Como mostra a Figura 5, no mundo a hidroeletricidade representa em
2005 apenas 2,2% do total da energia primaria.

Considerando exclusivamente a geracdo elétrica, a hidroeletricidade tinha
participacao mundial de 21% em 1973 e passou a 16% em 2005 (figura 6),
embora em valor absoluto tenha mais que dobrado neste periodo de 1300 TWh
para 2900 TWh.

Participacdo das fontes primarias na geracao elétrica no mundo (1973 e 2005)
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Fonte: J. Lizardo de Aradjo, LPinguelli Rosa e Neilton Fidelis da Silva, em F. Sioshansi, Generating Electricity in a Carbon Constrained World, Elsevier, 2009.



PROJETOS PARA O BRASIL

40

MODELOS E ALTERNATIVAS ENERGETICAS

Em contraste, estd muito acima da média mundial a participacao da
energia hidrelétrica na geracao elétrica no Brasil, onde ela é superior a 80%,
abaixo apenas da Noruega, sem contar o Paraguai, devido a Itaipu com o Brasil
e Yacireta com a Argentina (Figura 7).

Participacdo da hidroeletricidade na geracdo elétrica (em %)
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Fonte: J. Lizardo de Aradijo, L.Pinguelli Rosa e Neilton Fidelis da Silva, em F Sioshansi, Generating Electricity in a Carbon Constrained World, Elsevier, 2009.

A populacdo da América Latina corresponde a 7% da mundial, enquan-
to o consumo de energia primaria da América Latina é de 4,7% do consumo
mundial, o que mostra uma desigualdade. No entanto, ao se observar as fontes
de energia primarias, a participacdo da América Latina varia: 5,8% no petro-
leo; 4,0% no gas natural; 0,8% na nuclear; 21,1% na hidroeletricidade (J.
Lizardo de Araujo, L.Pinguelli Rosa e Neilton Fidelis da Silva, em E Sioshansi,
Generating Electricity in a Carbon Constrained World, Elsevier, 2009).

Portanto, a hidroeletricidade supera 20% na América Latina, em con-
traste com a presenca da geracao nuclear de eletricidade, que é menos de 1%
da geracdo nuclear no mundo. Fica restrita ao Brasil, Argentina e México. Bra-
sil, Venezuela e Perti estdo entre os dez paises com maiores recursos hidricos
no mundo (FAO, ONU, 2003). Os paises com maior gera¢do hidrelétrica sdo
China, EUA, Brasil e Canada.

Temos recursos hidrelétricos que nao usamos na mesma proporc¢ao dos
paises como os EUA. O Brasil utiliza cerca de 30% de seu potencial hidrelétri-
co, muito abaixo da Noruega, Japao, Canada e EUA (Figura 6).



Percentual do potencial hidroelétrico utilizado
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Fonte: J. Lizardo de Aratjo, L.Pinguelli Rosa e Neilton Fidelis da Silva, em F. Sioshansi, Generating Electricity in a Carbon Constrained World, Elsevier, 2009.

Os problemas da hidroeletricidade, devido as questoes ambientais e
a0s movimentos contra as grandes represas, levaram a uma dificuldade. E
preciso que o governo negocie democraticamente com os movimentos am-
bientalistas. Por razao dos impactos ambientais, deve-se reduzir as dimen-
soes das areas inundadas por futuras barragens no Brasil, como no caso de
Belo Monte cujo projeto foi revisto pela Eletronorte em 2003, reduzindo
substancialmente a area atingida pelo reservatério. Embora se perda em con-
trapartida poténcia, este pode ser o preco a pagar para minimizar seus im-
pactos. Também as usinas de Santo Antonio e Jirau no rio Madeira, aprova-
das pelo Ibama e em fase de inicio das obras, tém reservatérios de dimensoes
reduzidas, sdo usinas a fio d’agua.

Passando a outro desafio, o governo do Paraguai quer a revisao do acor-
do de Itaipu. A usina binacional tem divida de cerca de US$ 20 bilhoes com
a Eletrobras e com o Tesouro brasileiro, pois foi o Brasil que construiu a usina
e obteve seu financiamento. Essa divida é amortizada pela tarifa paga pelos
consumidores, na maioria, brasileiros.

Metade da energia gerada por Itaipu pertence ao Brasil e metade ao Pa-
raguai, que consome cerca de 5% dela. Pelo acordo, a Eletrobras compra os
restantes 95%, pagando um valor que, por muitos anos, era alto. Uma quota
compulsoria da energia de Itaipu teve de ser estabelecida no governo Geisel para
empresas elétricas brasileiras. Hoje ndo é mais cara, comparativamente, pois a
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energia elétrica gerada no Brasil encareceu desde as privatizacoes. O que se paga
pela energia de Itaipu é da ordem de grandeza do preco previsto da geracao pela
hidrelétrica de Santo Antonio a ser construida no rio Madeira (R$ 78/MWh).

Deve-se ter em conta que algumas concessoes foram feitas beneficiando
o Paraguai. O que nao foi admitido na negociacéo é que a parte da energia de
Itaipu pertencente ao Paraguai possa ser colocada no mercado para a Argenti-
na e o Chile, perdendo o Brasil o direito de dispor dela por meio da Eletrobras.
Itaipu supre cerca de 20% da energia elétrica do pais. O Itamarati chegou a um
bom termo na negociacdo, como fez no caso do gas natural boliviano.

A polémica de Belo Monte e a hidrologia critica em 2013

O debate em torno do projeto do governo de construir Belo Monte é
natural no processo democratico e o contraditorio que se estabeleceu deve ser
respeitado. Neste sentido deve-se buscar um maior dialogo entre os agentes,
buscando apresentar criticas e solucoes. Do lado do governo deve-se reforcar
a discussdo e participacdo com os grupos sociais que se sentem ameacados e
com os movimentos ambientalistas contrarios a obra. A questdo dos impactos
ambientais nao deve ter tratamento apenas burocratico. A titulo de exemplo,
no caso das usinas de Santo Antonio e Jirau no Rio Madeira, cujos impactos
sob certos aspectos, relativamente a poténcia instalada, sao maiores do que os
de Belo Monte, chegou-se a bom termo apés muitas discussoes. As exigéncias
ambientais foram atendidas até certo ponto e as objecoes foram respondidas.
Nao se chegou ao impasse atual.

Por outro lado, ha que ressaltar que existem muitas criticas sem funda-
mentacdo técnica. A area inundada ndo é grande como alegam. Ela se restringe
praticamente a inundacao que o rio ja faz na sua variacdo sazonal de largura.
Em comparacado a outras hidrelétricas, ela com 516 km? é bem menor que
Itaipu com 1300 km?. A usina de Balbina no Amazonas tem menos de 0,1
W por m?, a de Belo Monte tera 24,8 W por m?. Ao contrario, um problema
é a reducao da agua em um longo trecho do curso de agua, o que preocupa
moradores ribeirinhos.

Belo Monte serd uma usina a fio d’agua, ou seja, néo tera reservatorio
para acumulacdo como fazem as hidrelétricas antigas do sistema interligado
brasileiro. Reduziram-se os impactos, mas o preco a pagar foi a perda da capa-
cidade de regularizar a vazao, reduzindo a energia gerada. A poténcia maxima
de Belo Monte é 11,2 GW e a média é 4,5 GW. A relacdo desses dois valores
da o fator de capacidade de cerca de 40%, bem menor que os de Jirau e Santo
Antonio. Embora estas também sejam a fio d’agua, o rio Xingu tem maior va-
riacdo de vazao que o rio Madeira.



Entretanto, a maioria das hidrelétricas no pais tem fator de capacidade
ndo muito acima de 50%. Logo, a comparacdo deve ser com esse valor. A
operacao de Belo Monte ndo pode ser analisada isoladamente, pois estara no
sistema interligado, no qual ha transmissao de energia de uma regiao a outras.
Quando Belo Monte gerar 11 GW, permitira guardar agua em reservatorios de
outras usinas que reduzirao sua geracao. E essa agua guardada permitira gerar
energia adicional nessas usinas quando Belo Monte tiver com pouca dgua. Isso
nao é bem compreendido, em geral.

Uma afirmacado equivocada é que o pais nao necessita de mais energia. O
Programa Luz para Todos se propos a atender cerca de 15 milhoes de brasileiros
que nao tinham energia elétrica. Ademais, 30 milhoes de pessoas que entraram
no mercado compram aparelhos elétricos, aumentando a demanda. O consumo
per capita de energia elétrica no Brasil ndo s6 ¢ muito menor que o dos paises
desenvolvidos, ele ¢ menor que os de alguns paises sul-americanos. Além disso,
o crescimento econdmico implica em aumento da demanda. Mudar a estrutura
da industria intensiva em eletricidade é correto, mas exige outra correlacdo de
forcas politicas. E importante evitar a construcao de termoelétricas a 6leo e a die-
sel que vinha crescendo, contribuindo mais para o aquecimento do planeta, além
de produzirem energia cara. Mas, deve-se investir em tecnologias alternativas.

Houve um alarme no inicio de 2013, em parte exagerado e em parte
justificado, sobre a situacdo critica do sistema elétrico brasileiro. De fato, o
nivel de agua nos reservatorios das hidrelétricas esteve muito baixo naqueles
meses. As chuvas escassearam e a temperatura do oceano — fugindo do padrao
conhecido, do tipo El Nifio ou La Nina —, dificultava as previsoes hidrologicas.
Foi preocupante a possibilidade de os niveis dos reservatérios nao subirem o
suficiente. Na regiao Sudeste eles estavam abaixo de 30% e se aproximaram do
nivel critico estabelecido pela chamada curva de aversao ao risco.

A situacao de 2013 se diferencia daquela de 2001, quando foi decre-
tado um racionamento compulsorio de energia elétrica. Hoje ha significativa
capacidade instalada de usinas termelétricas operando em complementacio
as hidrelétricas, por determinacdo do Operador Nacional do Sistema (ONS),
além das nucleares e de outras fontes, como eolicas, cujo custo baixou muito
nos ultimos leildes, embora muitas ainda néao estejam operando por falta de
conexao as linhas de transmissao.

A capacidade de acumulacio de agua nos reservatorios, plurianual, tem
se reduzido relativamente a poténcia total, sendo hoje apenas suficiente para
cerca de dois meses de geracao. Novas usinas, como Jirau e Santo Antonio, no
rio Madeira, e Belo Monte, ainda em obra, sao a fio d’agua, praticamente sem
reservatorio de acumulacéo de agua, visando minimizar os impactos ambientais.
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O intenso calor do verao tende a aumentar o consumo de energia elétri-
ca, especialmente pelo uso do ar condicionado. Ademais a melhor distribuicao
de renda aumentando o contingente da classe C ampliou o acesso destas fami-
lias aos eletrodomeésticos, coadjuvado pelo crédito e pelo estimulo fiscal con-
cedido pelo governo. Isto contribui para o maior consumo de energia elétrica.

O elevado custo de geracao das usinas termelétricas, muitas delas absur-
damente caras, de baixa eficiéncia e consumindo 6leo combustivel e até dleo
diesel ao invés de gas natural, impactou na tarifa. Assim, vai diminuiu o efeito
da reducao de tarifa estabelecido pela Medida Proviséria n® 579 que rebaixou
a receita principalmente das subsidiarias da Eletrobras, que possuem hidrelé-
tricas antigas, consideradas em boa parte amortizadas.

Tecnologia das fontes alternativas para geracao elétrica

As fontes renovaveis de energia tém como campo de materializacio um
mercado energético ditado por meio das condicionantes impostas pelo mer-
cado mundial dos combustiveis fosseis. Tal mercado estruturou-se de forma
distorcida, uma vez que a formacéao de precos para tais combustiveis nao refle-
te todos os custos presentes. Estas distorcoes advem do fato de que os custos
externos associados ao uso dos combustiveis fosseis ndo sio internalizados
no preco final dos combustiveis. Tais custos incluem os impactos ambientais,
impactos sobre a saude da populacdo, impactos sobre as culturas, bem como
as interferéncias nos arranjos sociais atribuidos a cadeia energética dos com-
bustiveis fosseis.

Portanto, para a viabilizacdo do fomento da expansao do potencial na-
cional de recursos renovaveis, é imperativo uma flexibilizacao da logica estrita
propria do termo “mercado”, devendo as questoes dos custos serem discutidas
de forma mais ampla e detalhada a fim de permitir que se aprofunde o estudo
visando avaliar quais reflexos — a montante e a jusante — da expansao das fon-
tes renovaveis (Guerra, 2002). Com essa preocupacio, a Comissao Europeia
em seu livro verde orienta:

E preciso evitar que a procura de rentabilidade imediata do investimento em
um mercado aberto se faca em detrimento do investimento em setores de uti-
lizacao intensiva em capital ou cuja rentabilidade néo é necessariamente as-
segurada a curto prazo, como é o caso das energias renovaveis (CE, 2001).

Nestes termos, as fontes renovaveis de energia apresentam-se com alter-
nativa factivel na busca pela estabilidade da provisao de energia elétrica para
os Estados nacionais. O racional desenvolvimento da utilizacdo das reservas



nacionais de energia renovavel depende de pesados esforcos politicos e eco-
nomicos, seja sob a participacao direta do Estado, através de instrumentos
normativos e institucionais, seja pela adocao por parte do setor produtivo de
acoes que saltem a logica, historicamente determinada, que conduz o planeja-
mento da expansao do setor elétrico via combustiveis nao renovaveis em de-
trimento do aproveitamento das reservas nacionais de recursos renovaveis, ga-
rantindo, dessa forma a sustentabilidade do mercado de energias renovaveis.

Multiplos instrumentos normativos e arranjos institucionais tém sido
estruturados em diversas regides do mundo objetivando o desenvolvimento
e a afirmacao de um estavel mercado de energia renovavel, uma vez que ha
um consenso internacional de que tal tecnologia encontra-se em um estagio
desfavoravel de competitividade com as tecnologias convencionais de geracao
de eletricidade.

Ao longo da histéria, a humanidade tem apontado suas escolhas ener-
géticas em funcao de dois parametros fundamentais: disponibilidade técnica
e viabilidade economica. Mais recentemente, outra variavel que condiciona
o aval ou o oferecimento explicito de uma forte resisténcia a qualquer alter-
nativa energética tem sido incorporada: os impactos ambientais que seu uso
possa ocasionar. Tais parametros estabelecem os contornos a serem assumidos
por uma determinada tecnologia de producao e uso em suas dimensoes fisica,
tecnoldgica, economica, politica, institucional e ambiental.

No que concerne as tecnologias que utilizam fonte renovaveis (tecno-
logias renovaveis), as condicionantes tecnolégicas, resultado dos pesados
investimentos em pesquisa e desenvolvimento levados a cabo pelos Estados
nacionais na adocao destas tecnologias, e as implicacoes sobre o meio ambien-
tal mostram-se bastante atrativas, permitindo-se afirmar que a ampliacao dos
aproveitamentos dos recursos renovaveis nao apresenta limitantes de cunho
tecnologico, bem como sobre seus impactos sobre o meio ambiente, estes re-
sultam sempre em um balanco positivo.

No entanto, as condicionantes histéricas que vém pautando o planeja-
mento da expansdo do setor elétrico trazem no seu cerne o distanciamento
deste com a forma de encontrar solucdes para os problemas da sociedade, di-
recionada a superacéo das satisfacoes quantitativas e qualitativas presentes nos
reclames sociais, bem como o estabelecimento de uma equidade quanto aos
beneficios promovidos pelo uso da energia, uma vez que pauta-se estritamente
pelas regras de mercado.

Segundo Guerra (2002), para se ter uma compreensdo clara e definida
desta contradicdo, valeria a pena somente a antogénese do problema, que a fa-
lha maior prende-se a assuncao total e incontida do chavao mercado. Uma vez
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que os custos de producao das tecnologias renovaveis sao relativamente altos,
a visdo rigorosa de mercado ndo permite que esta possa competir comercial-
mente em iguais condicdes em um ambiente onde predomina a participacao
de tecnologias maduras tais como hidroelétricas, plantas termométricas de
ciclo combinado a gas natural, unidades eletronuclear, entre outras.

Dessa forma, a ampliacdo da participacdo da energia edlica, bem como
de qualquer fonte renovavel, mantém-se atada as avaliacoes intrinsecas ao ter-
mo “mercado”. Nesse sentido, Guerra (2002) ressalta:

Tal palavra (mercado) tomou um carater revolucionario ao se transformar em
algo corporeo, vivo, ao fazer parte do cotidiano da sociedade, deixando de
ser meramente explicativo, conceituador. Isso passou a ocorrer ao se referir a
elaborados esquemas de project finance, cujo objetivo maximo é rentabilizar
os recursos disponibilizados para uma atividade concorrencial e competitiva
ao precificar bens de consumo imediato por intermédio de tarifas e precos
que remunerem rapida e eficazmente os agentes investidores disponibilizan-
do retornos confiaveis.

Ao encontro de tais tarifas e precos somente podem ir aqueles mecanis-
mos que superem toda e qualquer logica de formacdo que nao os incorridos
para o alcance de lucros previamente acordados em sofisticadas elaboracoes
do que foi chamado de Taxa Interna de Retorno (TIR).

Importa considerar que os obstaculos a uma maior penetracdo das tecno-
logias renovaveis tém sua origem na formacao estrutural do sistema socioecono-
mico, resultante da centralizacdo da producéo de energia com base nas tecno-
logias convencionais (carvao, petroleo, gas natural e energia nuclear) de forma
mais evidente na estrutura mundial de geracdo de eletricidade (CE, 2001).

Historicamente, os Estados nacionais serviram de esteio ao desenvolvi-
mento dos sistemas de geracdo, transmissao e distribuicao de eletricidade. Estes
eram os Unicos entes capazes de estabelecer as necessarias intervencoes nas ati-
vidades economicas, através de normas e leis, bem como viabilizar os aportes fi-
nanceiros, através de pesados investimentos, para a producao e atuar na operacao
e distribuicéo através de empréstimos e subsidios de forma direta e indireta ob-
jetivando garantir a universal disponibilidade deste energético a precos factiveis.

O resultado foi a formacao de um mercado elétrico predominantemente
dependente dos combustiveis fosseis, sob o qual as tecnologias eolio-elétrica
ndo pode ainda competir sem que se garanta, mais uma vez, a participacdo do
Estado como agente capaz de equacionar os diversos interesses da sociedade
no que se refere a garantia de um abastecimento elétrico sobre uma base sus-



tentavel de recursos, na qual a dependéncia dos combustiveis fosseis se reduz,
aliviando-se, assim, as diversas implicacdes socioecondmica e ambientais as
quais os Estados dependentes das tecnologias convencionais de producédo de
eletricidade se acham submetidos.

O mercado de eletricidade no qual as tecnologias renovaveis devem es-
tar estruturadas a competir apresenta distor¢des, uma vez que os precos deter-
minados para os combustiveis de origem {6ssil e para a eletricidade gerada nao
refletem todos os custos presentes na cadeia. Esta distorcao se amplia quando
consideramos o fato de que os custos externos associados com a exploracao,
transporte e uso dos combustiveis fosseis nao sao internalizados quando da
formacao do preco. Tais custos incluem os impactos ambientais, impactos
sobre a saude coletiva e individual, e as interferéncias nos arranjos sociais
atribuidos a cadeia energética dos combustiveis fosseis, bem como as outras
tecnologias denominadas convencionais, a exemplo das grandes hidroelétricas
e usinas nucleares, que também nao internalizam seus custos socioambientais
(Fitzgerald, 2000).

A experiéncia de liberalizacao do mercado de energia elétrica conduzida
sob a égide da promocao de ganhos para o consumidor final, seja na qualidade
da energia fornecida, seja na reducéo dos precos finais e no oferecimento de
novos servicos vinculados ao abastecimento de energia, deu forma a um cena-
rio no qual os empreendimentos ja amortizados e as unidades desenvolvidas
antes da abertura de mercado ndo computam seus custos ambientais passados
e futuros, e competem de forma desequilibrada com as novas tecnologias que
usam recursos renovaveis de energia e tém no apelo ambiental a justificativa
de sua assuncao (Welke, 2002).

No contexto dos mercados liberalizados, agentes de mercado estabe-
lecidos a mais de um século disputam mercado com novos produtores in-
dependentes, que lancam mao de uma tecnologia limpa e tém atuacdo des-
centralizada, mas que, no entanto, nao tém amortecido seus investimentos,
bem como nao encontram eco que contabilize os ganhos ambientais por estes
promovidos (Welke, 2002).

A alternativa encontrada pela Unidao Européia para as distor¢oes presen-
tes no mercado liberalizado frente a entrada das tecnologias renovaveis foi o
estabelecimento de instrumentos normativos e institucionais que viabilizem
a sustentabilidade dos mercados competitivos e que, no entanto, afiancem o
desenvolvimento das tecnologias renovaveis.

Nestes termos, a Comissdo Européia mostra que as energias renovaveis
oferecem um consideravel potencial a ser incorporado a matriz energética do
continente como forma de reforcar a seguranca de seu aprovisionamento ener-
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gético e explicita que o desenvolvimento da sua utilizacao encontra-se depen-
dente do estabelecimento de efetivos esforcos politicos e intervencoes econo-
micas. A comissdo entende que, no médio prazo, as energias renovaveis sao a
unica fonte de energia sobre a qual a Uniao Europeia dispoe de certa margem
de manobra para aumentar a oferta nas atuais circunstancias. A Unido nao se
pode dar ao luxo de negligenciar essa forma de energia (CO, 2001).

As proposicoes da Comissao Europeia conformam-se com as demais
praticas e intencdes correntes em outras regides do mundo no que se refere a
promocdo das energias renovaveis. Ao afirmar que as barreiras a penetracao
das tecnologias renovaveis sao um problema a ser resolvido no ambito do es-
tabelecimento de subsidios e da regulamentacdo de carater nacional, regional
e local (CO, 2001), a comissao soma forca aos reclames dos centros de pes-
quisas, organizacoes nao governamentais, orgaos ambientais, setor produtivo
e demais atores envolvidos com o desenvolvimento e promocdo das fontes
renovaveis, e do denominado desenvolvimento sustentavel. Tais intervencoes,
segundo a comissao (CO, 2001):

Devem estar inseridas em um leque de decisdes que vao desde as medidas
fiscais drasticas a favor das energias renovaveis, ou das obrigacoes de compra
pelos produtores e distribuidores de eletricidade de uma percentagem mini-
ma de eletricidade produzida a partir de energias renovaveis, até os auxilios
a investigacdo ou ao financiamento (bonificacdo de juros, fundo de garantia
e taxacdo sobre as outras fontes de energia). Certas energias renovaveis deve-
riam beneficiar-se de um auxilio que lhes permita atingir mercados compara-
veis aos das energias convencionais, no quadro das disposi¢cdes comunitarias
em matéria de concorréncia.

Nos Estados Unidos, um dos primeiros paises a investirem na tecnolo-
gia eolio-elétrica, o governo federal foi o grande responsavel pelo aporte de
recursos para a pesquisa e desenvolvimento do mercado edlico, tendo iniciado
a sua intervencao no periodo imediatamente posterior a superacdo, naquele
contexto historico, da denominada “crise do petroleo” de 1973. Apesar da
velocidade com que foi implantado e dos resultados apresentados, o programa
americano nao se mostrou eficaz. Este resultado é creditado as interferéncias
de ordem politica e, principalmente, devido a forma apressada com que foi
retirado o apoio financeiro dado ao programa, antes mesmo que as condicoes
de sustentabilidade frente ao mercado fossem alcancadas.

No restante do mundo, em especial em regides nas quais se registra a
existéncia de recursos edlicos viaveis sob a dtica técnica e da leitura economica



vigente, a exemplo da China, India e Brasil, diversos arranjos institucionais vi-
sando expandir comercialmente a tecnologia edlica tem sido regulamentados.

De modo geral, o governo deve continuar a dar atencdo de destaque
as fontes renovaveis, entre elas a geracdo hidrelétrica, embora deva reconhe-
cer seus problemas ambientais, incluindo emissoes de gases do efeito estufa
medidas pela Coppe e, posteriormente, por outras universidades, ainda que
sejam em geral muito menores que as emissoes de termelétricas para gerar
a mesma energia.

A Eletrobras assumiu em 2003 o compromisso de comprar energia de
usinas eolicas e de biomassa (basicamente bagaco de cana) e de pequenas hi-
drelétricas do Proinfa, totalizando 3,3 GW. Este leildo nédo foi bem sucedido,
houve muito atraso e o custo foi alto, inclusive das usinas edlicas. Entretanto,
ja no governo Dilma o preco da edlica caiu muito nos leildes, chegando a ser
inferior ao da termelétrica e a participacdo da edlica na geracdo elétrica tem se
expandido, ultrapassando a da energia nuclear no pais.

Ha um esforco da pesquisa e desenvolvimento de fontes alternativas em
curso nas universidades, centros de pesquisa e empresas, considerando bio-
massa, energia solar, uso de residuos urbanos e agricolas, energia das ondas e
de marés e hidrogénio. Entretanto, transparece a necessidade de uma acao co-
ordenada para unir esforcos em alguns casos, como o de pilha a combustivel,
concentrando recursos dos Fundos Setoriais muito dispersos. Esse ponto tem
a ver também com a questdo da inovacao tecnologica.

Um exemplo concreto é a necessidade de projetar os geradores eélicos
de acordo com a caracteristica dos ventos dominantes no pais, constantes e
de intensidade média, enquanto as hélices usadas hoje, inclusive as de fabri-
cacdo nacional, sdo projetadas de acordo com o regime de ventos dominan-
tes no Hemisfério Norte, mais intensos e menos constantes. Outro exemplo
é um gerador elétrico experimental usando ondas do mar desenvolvido pela
Engenharia Oceanica da Coppe, implantado para teste no Ceara com apoio
da Tractbel. Um terceiro caso é o projeto de termelétrica que queima lixo
urbano para geracao, construida no campus da UFR]J.

E muito importante o Programa Luz para Todos do governo federal
para universalizacao da energia elétrica para a populacio, envolvendo os
governos estaduais, as empresas do Grupo Eletrobras e as distribuidoras
elétricas. Ha dificuldades para o cumprimento das metas na regido Norte,
havendo ainda duas milhoes de pessoas sem acesso a energia elétrica, atribu-
idas a complexidade da extensdo da rede onde a populacdo é muito dispersa
na floresta Amazonica, onde abre-se espaco para um grande laboratério para
as energias alternativas.
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Para finalizar, deve-se observar que sempre se considera a manutencao
do modelo de desenvolvimento industrial intensivo em energia. Deste modo,
tem sido colocada a necessidade de uma politica energética voltada a deman-
da, visando o aumento da eficiencia dos equipamentos, inclusive no setor
residencial, sem com isso negar o direito de grande parte da populacdo mais
pobre aumentar seu consumo, dada as disparidades ainda existentes.

A crise esperada na Eletrobras

As hidroelétricas sao sustentaveis, eficientes, tém longa vida e, geral-
mente, o custo da energia ¢ menor do que de outras fontes usadas para gerar
energia elétrica, mas com a alteracao de regulamentacdo em 2013, estdo sendo
duramente atingidas (Araujo, 2013). A origem do problema foi a campanha
feita pela Federacao das Industrias de Sao Paulo (Fiesp), reclamando que as
tarifas elétricas estdo caras, o que é correto como mostramos anteriormente
(elevacao apés as privatizacoes). Porém, entendeu a Fiesp que as hidrelétricas
mais antigas ja foram amortizadas, o que é polémico. E propods a suspensao
das concessoes dessas usinas, para coloca-las em leildao, com fortes interes-
ses privados, particularmente das empresas intensivas em energia elétrica, em
busca de energia barata.

A Lei n° 12.783/2013 reduziu a remuneracio de nada menos que 15
hidrelétricas construidas ha muito tempo do Grupo Eletrobras: Marimbondo,
P. Colombia, Estreito, Funil, Furnas e Corumba, P. Afonso, Moxoto, Itaparica,
Xingo, Piloto, Araras, Funil, Pedras e Boa Esperanca, totalizando 13.900 MW
de capacidade instalada. A usina de S. Antdnio — que acabou de ser construida
no rio Madeira — tem 3.150 MW e custou R$ 15,1 bilhoes, resultando R$ 4,8
milhdes/MW (aproximadamente US$ 2.200/kW). Supondo o mesmo custo
unitario, a construcdo das 15 usinas acima hoje sairia por R$ 66,7 bilhoes.
A Eletrobras do dia 3 de dezembro de 2012 dava como valor contabil desses
ativos R$ 13.226 bilhoes, logo faltaria amortizar cerca de 20%. O consumi-
dor teria quitado cerca de 80% do investimento. Mas, o governo usou outra
metodologia, o “Valor Novo de Reposicdo”, e reduziu a indenizacdo a menos
da metade (44%), R$ 5.897 bilhdes (44%). Ademais, tributou a Eletrobras em
34% desse valor, restando apenas R$ 3.981 bilhdes (30% do valor contabil). A
expectativa é de crise na operacao do sistema. Como manter elevado o padrao
técnico nas condicoes em que ficaram as empresas com receita reduzida a
cerca da metade ou a menos que isso?

Em primeiro lugar ha o problema de o governo ter adotado como pa-
rametro uma “hidroelétrica de referéncia”. Ora, ha uma grande variedade de
tipos de hidrelétricas, de modo que esse paradigma nao se aplica (Araujo,



2013). Foi importado de paises com geracdo predominantemente termoelé-
trica, como a Inglaterra, que exportou seu modelo de liberalizacdao do setor
elétrico no governo ultraneoliberal de Margaret Thatcher. Para se ter uma
ideia, se 0 modelo proposto na época fosse aplicado integralmente, seria per-
dida a otimizacdo no despacho de carga, sem considerar a sinergia das hi-
drelétricas no sistema interligado brasileiro, impar no mundo. Faria o Brasil
perder uma poténcia elétrica igual a capacidade instalada de Cemig, segundo
manifestacdo do entdo presidente do ONS, Mario Santos.

Em segundo lugar, o objetivo de reduzir as tarifas elétricas foi correto,
pois a energia paga pelos consumidores brasileiros é cara, como discutimos
acima. Entretanto apenas 30% deste custo vém da geracao. E claro que ha-
veria uma amortizacdo a ser considerada, mas os novos modelos adotados
legalmente alteraram o sistema de tarifa (que garantia o desconto da amor-
tizacao), para preco de mercado (Araujo, 2013). Ademais, como mostra a
Figura 9, o custo de geracao praticado no Brasil ndo é alto. O que encarece
a energia elétrica sao os outros 70% da conta, que inclui transmissao, dis-
tribuicdo, encargos e impostos, estes ultimos, cobrados pelos estados, muito
maiores do que a maioria dos paises.

Em terceiro lugar, as despesas de Operacdo e Manutencao estipuladas sao
irrisorias prejudicando a garantia do funcionamento das usinas. Algumas vao ter
que gerar a R$ 6 por MWh (menos de US$ 3/MWh), enquanto nos EUA custos

(usto da geracdo elétrica (USS/RW, 2010)
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Fonte: J. Lizardo de AraCjo, LPinguelli Rosa e Neilton Fidelis da Silva, em F. Sioshansi, Generating Electricity in a Carbon Constrained World, Elsevier, 2009,
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para usinas novas ficam no patamar de US$ 10 por MWh para a despesa de
O&M, o que é mais do que o triplo do estipulado aqui (Araujo, 2013).

0 SETOR PETROLIFERO BRASILEIRO

Monopolio da Petrobras

Diferentemente do setor de energia elétrica, o setor petrolifero brasi-
leiro teve poucas modificacdes regulatorias e institucionais a partir da Lei n°
2.004/1953, que criou a Petrobras — Petréleo Brasileiro S.A. e tornou o setor
petrolifero. O modelo acima, entretanto, ndo chegou a ser adotado em funcao
da mudanca de governo que apresentou uma outra proposta de reforma de
seguranca nacional. Deve-se salientar que, todavia, o conflito politico-ideolo-
gico a favor e contra o monopdlio estatal exercido pela Petrobras sempre foi
acirrado. Mesmo assim, a companhia sempre aproveitou de sua autonomia
para acompanhar as mudancas internacionais do setor e para formar uma es-
tatal tecnologicamente forte. O monopolio da estatal brasileira do petrdleo foi
ampliado com o passar dos anos, sendo que a empresa nao obteve somente o
monopolio da distribuicao.

A Petrobras, a partir do governo militar, passou a se adequar a logica do
mercado seguindo os rumos do setor petrolifero internacional, qual seja, inte-
gracao vertical e criacdo de subsidiarias'’. A formacao de subsidiarias por parte
da Petrobras provocou varios problemas com as companhias internacionais do
petroleo. Por exemplo, a rapida penetracao da Petrobras no setor de distribui-
cao foi prejudicial as empresas que antes dominavam. Dentre os varios fatos
que ocorreram, os mais importantes foram a competicdo da estatal com a Shell
do Brasil em 1972, em que a Petrobras venceu a concorréncia publica para
exploracdo dos postos do Parque do Flamengo, na cidade do Rio de Janeiro; a
obtencao do controle acionario da Petrominas (uma distribuidora privada) em
1974; e a obtencao do controle do circuito de distribuicio de alcool em 1979,
levando a subsididria estatal a posicao de maior empresa varejista do setor no
pais (controle de 35% do mercado) a frente da Esso, Texaco e Shell (Campos,
2007; Campos, 2013).

17. A primeira subsidiaria da Petrobras, Petroquisa, foi criada em dezembro de 1967, sendo o seu principal objetivo pro-
mover o desenvolvimento da industria petroquimica nacional. Em 1971, criou-se a Petrobras Distribuidora; cabe ressaltar
que, no entanto, a estatal ja fazia a distribuicao de derivados desde 1962. A Braspetro foi criada em 1972 com o objetivo
de explorar e produzir petréleo em areas externas ao pais. Em 1976 ocorre a criacdo da Interbras que tinha por objetivo
promover as exportacdes brasileiras. Também em 1976 ¢ criada a Petrofértil, cujo objetivo era a produgéo de insumos basi-
cos para a agricultura. E, em 1977, foi criada a Petromisa, que objetivava atuar nas areas de pesquisa de potassio e enxofre
e construir plantas pioneiras de fertilizantes potéssicos em Sergipe e no Amazonas.



A partir do final do ano de 1973, com a crise proveniente do conflito
arabe-israelense, o Brasil, assim como varios outros paises consumidores de
petroleo, mostrou-se vulneravel ao aumento do preco do petréleo. Tornava-se
inadiavel e prioritaria uma politica energética capaz de diminuir a dependén-
cia externa desta matéria-prima; Geisel, assim, justificaria a assinatura dos
denominados contratos de servicos com clausulas de risco na pesquisa do
petroleo'®. Esta foi a primeira flexibilizacao do monopolio estatal da Petrobras
no segmento upstream.

Os contratos de risco, que foram assinados em 1976, 1977 e 1978, de-
terminavam que a Petrobras deteria a propriedade das reservas encontradas; o
controle e a supervisao dos servicos prestados durante as fases de exploracao
e desenvolvimento e o exercicio exclusivo de todas as etapas da fase de pro-
ducdo. Os resultados das trés rodadas de licitacoes nao corresponderam as
expectativas, sendo este primeiro ensaio de abertura marcado por grande con-
trovérsia, que finalizou com a reafirmacao do estatuto do monopdélio estatal na
Constituicao de 1988, como pode ser visto no texto abaixo:

A Constituicao de 1988 proibiu, expressamente através do art. 177, § 1°, a
celebracao de novos contratos de risco, mas continuou a respeitar os contra-
tos em vigor. Cabe lembrar que na Comissdo Parlamentar de Inquérito de
1978, destinada a investigar a legalidade dos contratos de risco, varios es-
pecialistas concluiram pela sua inconstitucionalidade (Martins. In: Campos,
2013, p. 218).

Todavia, foi o segundo choque do petroleo (1979) que mostrou que
a crise energética mundial ndo era passageira e que havia a necessidade de
reducdo do consumo de derivados de petrdleo e sua substituicao por fontes
energéticas alternativas. Varias medidas foram tomadas pelo governo brasi-
leiro, dentre elas, a restricio do consumo de derivados de petrdleo através
do fechamento dos postos de abastecimento durante determinados periodos
e, principalmente, aos domingos; o comprometimento de grande parte dos
recursos da Petrobras em prospeccdo e producio, vindo a atingir 70,5% do
investimento total da empresa em 1980; e criacdo do Prodlcool. A politica
energética apos 1974 teve o intuito de diminuir o grau de dependéncia do
petréleo importado. Para isso, seria necessario aumentar significativamente

18. Anos antes, porém, ja se cogitava a possibilidade da assinatura de contratos de exploragdo de petroleo entre a Petro-
bras e outras empresas petroliferas.
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a producao interna do petréleo e substitui-lo, na medida do possivel, por
outros recursos domeésticos'.

Apesar da crise dos anos 1980 (divida externa, estagnacao e inflacao),
este foi um momento importante para o setor petrolifero brasileiro, na medida
em que a Petrobras foi possibilitada de investir na atividade upstream. Para se
ter uma ideia, aproximadamente 50% dos investimentos diretos do Sistema
Petrobras foram realizados na década de 1980. Isto possibilitou que a produ-
cdo em 1989 passasse a ser de 616 mil barris por dia, ou seja, 3,3 vezes maior
do que a producao de 1980. O aumento da producdo de petréleo ocorreu
devido a varias descobertas de pocos terrestres e maritimos, com destaque
para a Bacia de Campos (R]): Marlim, Albacora e Barracuda. Este momento foi
o divisor de aguas da fronteira tecnologica da industria petrolifera brasileira.

Na Figura 10, observa-se que a partir da década de 1980 ha um aumen-
to substancial do volume de reservas provadas. Adicionalmente, anos depois,
com os programas Procap-1.000 e Procap-2.000% a Petrobras iria investir
cada vez mais em descobertas em dguas profundas e, por fim, em 2000, com o
Procap-3.000 (Programa Tecnolé6gico da Petrobras em Sistemas de Exploracao
em Aguas Ultraprofundas), iria iniciar a producao dos campos ja descobertos
pela Petrobras em aguas profundas e, também, dos que poderiam vir a ser des-
cobertos a profundidade de lamina d’agua de aproximadamente 3.000 m. Tal
tecnologia possibilitou o aumento do volume de reservas provadas brasileiras.

No que tange aos aspectos institucionais e regulatorios, a década de 1980
também foi importante para o setor, pois a Constituicdo de 1988?' ampliou
as atividades da industria do petréleo e do gas natural que faziam parte do
monopdlio estatal, manteve a Petrobras como 6rgao executor do monopolio
do petréleo e o CNP (Conselho Nacional de Petréleo) como o 6rgao encarre-
gado pela fiscalizacdo das atividades compreendidas no monopélio atribuido a
Unido. Reiterou-se, também, o sistema dominial, que estabelece que as jazidas

19. Os choques do petréleo na década de 1970 e a nacionalizacdo de paises exportadores marcou o apice da soberania
estatal sobre os recursos geoldgicos, com o consequente enfraquecimento das majors do petrdleo. Este pensamento in-
fluenciou a politica de novos paises produtores como a Noruega que criou a Statoil em 1972 para explorar o petréleo do
Mar do Norte

20. “Nos anos 1990, como resultado da politica de investimento da Petrobras em exploracdo e produgdo, intensificada
com os programas Procap-1.000 e Procap-2.000, o Brasil aumentou a produgéo offshore em lamina d'agua superior a 300
metros (aguas profundas e ultraprofundas) e a produgdo nacional cresceu a uma taxa média de 6,4% a.a. Nesse periodo,
o Brasil diminui o peso da importagdo de petréleo sobre a demanda nacional para uma média de 46%" (TOLMASQUIM &
PINTO JUNIOR, 2011, p. 265).

21. A Constituicdo Federal de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 1/69, somente citava as atividades
de pesquisa e lavra petroliferas; as demais atividades do monopdlio estavam versadas na Lei n® 2004/53 e, no caso da im-
portacéo, nos Decretos n° 53.337/63 e n° 53.982/64 (PIRES. In: CAMPOS, 2013).
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e demais recursos minerais constituem propriedade distinta da propriedade
do solo, quando se objetiva a exploracdo ou o aproveitamento econdmico.
Por fim, estabeleceu-se que caberia a Unido a propriedade sobre os recursos
minerais e, entretanto, no caso de concessdo, seria garantida a propriedade
do produto da lavra. Em 1993, tentou-se, frustradamente, alterar a Carta de
1988 através de Revisdo Constitucional. Dois anos depois, todavia, a Emenda
Constitucional n°® 9/95 alterou radicalmente as premissas sobre o exercicio
exclusivo do monopolio da Unido pela Petrobras.

Década de 1990: Flexibilizacao do monopolio estatal

exercido pela Petrobras

A reestruturacao do setor energético, nos anos 1990, objetivou tornar
compativel o desenvolvimento setorial com o novo modelo de mercado aber-
to inserido no Brasil a partir do governo Collor de Mello. No entanto, o setor
petrolifero, diferente dos demais setores de infraestrutura, estabeleceu estra-
tégias gradualistas de estimulo a insercao de capitais privados e, também, de
formacao de parcerias publico-privada.

Com relacdo ao segmento downstream, o inicio do processo de reestru-
turacdo foi marcado pela extincdo do CNP — 6rgao regulador subordinado
diretamente ao presidente da Republica e sua substituicao pelo Departamento
Nacional de Combustiveis (DNC) — controlado pelo Ministério de Minas e
Energia (MME). Neste momento, o tabelamento e o controle de margens de
distribuicao e de revenda, executados pelo CNP, foram substituidos pelo es-
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tabelecimento de “tetos” maximos de precos e, gradualmente eliminados. A
gradual liberacao de precos e margens de distribuicéo e revenda baseou-se
em critérios de estimulo a competitividade e abertura do segmento de distri-
buicdo a novas empresas, através do fim da exigéncia de volumes minimos de
comercializacdo por distribuidora e, também, do término da obrigatoriedade
de comercializacdo dos produtos fornecidos pela distribuidora da marca do
posto de revenda.

Mas em vez de aumento da competicdo, o que se observou, mesmo com
a entrada de novas empresas no segmento de distribuicdo, foi uma grande
concentracao no mercado dos principais derivados. Além disso, observou-se,
também, a adulteracdo de combustiveis e a evasao fiscal. Para tentar mitigar
tais problemas advindos da concorréncia desleal, a recém criada ANP (Agéncia
Nacional do Petroleo)* implementou algumas medidas, a saber: (1) aumento
do controle e monitoramento da venda de solventes e da qualidade de com-
bustiveis nos postos de revenda; (2) imposicdo de minimos de capacidade de
armazenamento (750 mil litros) e de capital social para a obtencao do registro
de operacao junto a ANP; e (3) revogacao da permissao irrestrita de aquisicao
de combustiveis pelos postos de revenda de qualquer distribuidora (somente
os postos de “bandeira branca”) (Campos, 2013, p. 232).

Outras mudancas no downstream foram relevantes: (1) modificacdo da
estrutura de formacao dos precos dos derivados nas refinarias; (2) extincao
do mecanismo de equalizacdo dos precos ao consumidor em todo territério
nacional; (3) possibilidade de novos agentes na atividade de importacao de
derivados; e (4) introducdo do livre acesso a oleodutos, tanques e terminais.
Além destas mudancas, o querosene de aviacdo e o GLP foram liberados para
a importacao por outros agentes que nao fossem a Petrobras e, dando prosse-
guimento a abertura setorial, a gasolina automotiva e o 6leo diesel foram libe-
rados no final de 2001, depois que a CIDE (Contribuicdo de Intervencao no
Dominio Econdomico)* foi criada. Entretanto, problemas quanto a efetivacao
da abertura da atividade de importacao continuaram a existir, especialmente
devido a estrutura oligopolistica do fornecimento na distribuicdo de alguns
produtos, adicionada a escala de operacao das empresas e a nao existéncia de
instalacoes de armazenamento e transporte do produto importado.

Além das alteracoes setoriais citadas anteriormente, destaca-se a privati-
zacdo de parte do Sistema Petrobras que nao fazia parte do monopolio estatal.

22. A Lei n® 11.097/05 modificou 0 nome da ANP para Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis.

23. ACIDE incide sobre a comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e dlcool etilico combustivel.



Tais atividades foram privatizadas a partir do PND (Plano Nacional de Deses-
tatizacao), especialmente as referentes ao setor petroquimico e de fertilizantes.
Todavia, a principal mudanca setorial ocorreu no segmento upstream. O princi-
pal argumento para o estabelecimento de uma emenda constitucional que flexi-
bilizasse a indtstria nacional de petroleo foi a caréncia de recursos financeiros a
serem utilizados para a exploracao petrolifera. A estatal passaria, segundo a tese
do governo federal, a desempenhar as suas atividades em regime de concorrén-
cia com outras companhias de petréleo e, consequentemente, nao teria mais a
responsabilidade de prover o abastecimento do mercado interno.

A Emenda Constitucional n® 9/95 alterou o paragrafo 1° do art. 177 da
Constituicdo Federal de 1988, pondo fim ao monopolio estatal do petroleo exer-
cido pela Petrobras nas atividades de exploracdo, producao e refino e autorizando
concessoes as empresas privadas nas diferentes atividades do setor’*. Tal apro-
vacdo consistiu em grande triunfo para os planos de reformas economicas do
presidente Fernando Henrique Cardoso, que havia feito outras quatro emendas
constitucionais na area econdmica. O Congresso aprovou a flexibilizacdo dos mo-
nopolios estatais das telecomunicacoes e da distribuicdo de gas (Emenda Consti-
tucional n° 5/95 — modificacao do paragrafo 2° do artigo 25 da CF/88), a abertura
para as companhias estrangeiras da navegacao de cabotagem maritima e fluvial,
assim como o fim da distin¢ao entre empresas de capital nacional e estrangeiro.

Com a flexibilizacdo do monopolio, no final do ano de 1995, o MME
apresentou a sua primeira versao de projeto de lei do petroleo, que tinha por
principios e objetivos politicos a preservacdo do interesse nacional; a garantia
do abastecimento dos derivados de petroleo e gas natural em todo o territorio
nacional; a atracdo de investimentos de risco; a promocao da livre concorrén-
cia; a protecdo dos interesses do consumidor; a protecdo do meio ambiente; a
promocao do desenvolvimento nacional, ampliacdo do mercado de trabalho e
valorizacao dos recursos petroliferos; e a ampliacdo da competitividade do pais
no mercado internacional.

Dando prosseguimento ao processo de abertura setorial, em julho de
1996, o entdo presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso encami-
nhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n® 6/97 para regular as ativi-
dades relativas ao monopolio do petréleo. O projeto de lei foi acompanhado
da Exposicao de Motivos do MME n® 23/96. Neste projeto, apresentava-se
o interesse governamental de abrir a exploracao das atividades petroliferas a

24. Com tal emenda constitucional, o Governo Federal identificou a necessidade da formacdo de uma agéncia reguladora
das atividades da indUstria brasileira de petréleo, baseada no modelo de agéncias internacionais como o Departamento
de Energia dos Estados Unidos

71Svdg O Vdvd SOL3rodd

57



PROJETOS PARA O BRASIL

58

MODELOS E ALTERNATIVAS ENERGETICAS

iniciativa privada; isto ¢, a Petrobras deixaria de ser a tnica executora do mo-
nopolio estatal do petréleo e do gas natural no Brasil. Propunha-se, também, a
criacdo da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), que seria o drgao responsavel
pela gestao deste monopélio e a criacdo do Conselho Nacional de Politica do
Petroleo (CNPP), que seria o 6rgao de assessoramento direto do ministro das
Minas e Energia, cuja responsabilidade seria o auxilio na elaboracao das dire-
trizes da politica do petréleo e do gas natural.

O relator da Comissao Especial do Congresso que analisava a emenda
constitucional ao artigo 177 da CF/88 partia do pressuposto que o petroleo
seria estratégico somente para os paises grandes produtores do Golfo Pérsico.
Além disso, o governo federal baseava-se na hipotese de queda nos precos do
petroleo no mercado internacional seguia a tendéncia de reducao da demanda
na década de 1980, do descobrimento de novas dreas petroliferas, do aumen-
to da participacdao das companhias independentes e do crescimento do gas
natural na matriz energética. Ou seja, o petrdleo seria somente uma simples
commodity e, no maximo, uma commodity politica, ndo tendo mais sentido a
manutencio de bacias sedimentares brasileiras inexploradas e, assim, a aber-
tura aumentaria a producao interna de petroleo e reduziria o déficit da balanca
comercial®’. Na tabela 3, faz-se uma comparacao entre quatro projetos de lei
referentes a regulamentacdo da Emenda Constitucional n°® 9/95.

O resultado dos debates politicos, que envolviam a nova configuracao
do setor petrolifero, foi a denominada Lei do Petroleo (Lei n® 9.478/97). Ela
ratificou a propriedade da Unido sobre os depositos de petroleo, gas natural e
outros hidrocarbonetos fluidos existentes no territério nacional, incluindo-se
a parte terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona econdmica
exclusiva. A Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) passou a administrar todos
os direitos de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural pertencentes
a Unido. A propriedade do petréleo e do gas natural, quando da extracao do
subsolo e passagem pelo ponto de medicio, é atribuida ao concessionario
(contrato de concessio). As reservas descobertas dentro da 4rea de concessio
sdo de propriedade da Unido, que possibilitara o seu aproveitamento econo-
mico aos concessionarios caso ache conveniente, respeitando, assim, o sistema
dominial estabelecido na Constituicdo Federal de 1988.

Com a nova lei do petréleo, criou-se o CNPE (Conselho Nacional de Po-
litica Energética) como o 6rgdo responsavel pela elaboracdo de propostas para

25. Tal argumento é totalmente contrario aos movimentos internacionais observados nos séculos XX e XXI, tais como:
guerra contra o terrorismo, problemas com as empresas russas de petréleo, aumento do crescimento do consumo da Asia
em Desenvolvimento (india e China), etc. Pelo contrério, o que se observa é que a geopolitica do petréleo torna-se cada
vez mais importante.
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assegurar o abastecimento interno e o aproveitamento racional dos recursos
energéticos e a ANP para exercer as funcoes de orgao regulador e fiscalizador
das atividades integrantes do monopoélio do petroleo e do gas natural. As ativi-
dades de transporte, refino, importacdo e exportacio de petroleo, segundo a lei
do petroleo, podem ser realizadas por terceiros mediante a autorizacao da ANP.
Ja para as atividades do segmento upstream, exige-se procedimento licitatério
para que tais atividades sejam concedidas a terceiros pelo 6rgao regulador.

No ambito deste marco regulatorio, ocorreram dez rodadas de licitacdo
mais a denominada Rodada Zero?®, o que permitiu a entrada de outras empresas
no segmento upstream mediante licitacdo e assinatura de contrato de concessao.
Cabe frisar que as empresas que entraram no setor, na maioria das vezes, entraram
juntamente com a Petrobras, que ainda hoje continua com uma grande participa-
¢do na producao de petréleo no Brasil. Isto se da, dentre outras coisas, ao fato das
estratégias utilizadas pelas empresas nas licitacdes serem as associacdes com a es-
tatal Petrobras devido as seguintes barreiras a entrada: (1) altos riscos geologicos;
(2) incertezas regulatorias; e (3) incertezas econdmicas, politicas e empresariais.

No decorrer dos anos, algumas mudancas ocorreram na forma de licitacao
dos blocos, especialmente com a eleicao do novo governo (coligacao que tinha o
Partido dos Trabalhadores a frente); por exemplo, deve-se citar que as propostas
referentes ao conteudo local médio na fase de exploracéo e na etapa de desen-
volvimento passaram a ser consideradas na avaliacio das ofertas das empresas
para adquirir blocos em licitacdo. O objetivo primordial do governo federal era
incentivar a indtstria local e, consequentemente, aumentar o numero de empre-
gos e renda na atividade. Entretanto, a maior mudanca ainda iria ocorrer. Com a
descoberta do cluster do pré-sal na Bacia de Santos, o governo brasileiro passa a
discutir se haveria ou néo a necessidade de uma nova mudanca regulatéria seto-
rial, dado que havia uma alteracao significativa da relacio risco-recompensa das
atividades de exploracao e producio de petroleo, gas natural e hidrocarbonetos
fluidos motivada pelo baixo risco geolégico desta descoberta.

Mudancas regulatorias provenientes da descoberta do pré-sal*’
A descoberta de hidrocarbonetos no denominado pré-sal foi o resultado
de varios anos de pesquisa por parte da Petrobras e dos centros de exceléncia

26. Os primeiros contratos de concesséo foram assinados entre a ANP e a estatal Petrobras. A Rodada 0 (zero) de licitacdo
de blocos, no ano de 1998, concedeu a Petrobras 115 blocos através da assinatura de 397 contratos. Caso a estatal brasileira
néo obtivesse éxito, durante o prazo de 3 anos, ela deveria devolver os blocos a ANP (ANP. In: CAMPQS, 2013).

27. Segundo a Petrobras (2008, 2009), o pré-sal sdo reservatorios que se encontram sob uma extensa camada de sal, que vai
do Espirito Santo a Santa Catarina, ao longo de mais de 800 km de extenséo por até 200 km de largura, em lamina d'agua
que varia de 1.500 m a 3.000 m e soterramento entre 3.000 m e 4.000 m.



vinculados a empresa petrolifera (programas Procap-1.000, Procap-2.000 e
Procap-3.000). Cabe frisar que esta aposta da Petrobras e parceiros no novo
modelo geologico possibilitou a descoberta de petroleo no bloco de Parati em
2005. Todavia, o marco “geologico” do pré-sal foi a descoberta de Tupi®®,** no
bloco BM-S-11, como pode ser visto no trecho a seguir.

A perfuracdo no poco 1-RJS-628A (Tupi), do bloco BM-S-11, adquirido no
BID 2, de 14/09/2000, foi iniciada em 30/09/2005 e concluida na 12 fase, no
pos-sal, em 13/10/2005, sem descoberta. Porém, sua configuracéo e as ana-
lises geofisicas, mais precisas, em razio dos avancos obtidos pela Petrobras,
propiciaram a oportunidade para uma comprovacio do modelo geoldgico
formulado sobre o pré-sal. A direcdo da Petrobras aprovou a reentrada no
poco, para estender o poco ao pré-sal e consumar o teste definitivo. A perfura-
cao foi retomada em 02/05/2006, levando a notificacdo de descoberta de dleo
em 10/07/2006 e a conclusio da perfuracido em 12/10/2006. As notificacdes
legais foram feitas e o plano de avaliacio submetido 2 ANP, em 31/08/2006.
(...) A Petrobras, seguindo o plano de avaliacdo, iniciou, em 07/05/2007, o
poco RJS-646, extensao de Tupi na area do PA do 1-RJS-628, com notificacio
de descoberta de 6leo em 08/08/2007. A conclusdo do pogo, em 28/09/2007
permitiu a confirmacdo da descoberta gigantesca, entre 5 e 8 bilhdes de bar-
ris de reserva de 6leo leve, uma das maiores da historia mundial do petréleo
(Sauer. In: Lima, 2011, p. XIV).

Anos depois, em dezembro de 2007, foi criado o Prosal (Programa Tec-
nolégico para o Desenvolvimento da Producéo dos Reservatorios do Pré-sal)
com o intuito de acompanhar a concepcéao e o desenvolvimento de tecnologias
que viabilizem o aproveitamento das novas descobertas no ambito do pré-sal.
A partir das grandes novas descobertas na estrutura geologica denominada
pré-sal e devido a alterac@o significativa da relacdo risco-recompensa das ati-
vidades de exploracao e producao (E&P) de petréleo e gas natural na regido,
surgiu a proposta de avaliacdo de uma possivel mudanca regulatoria.

28. Deve-se destacar que, em dezembro de 2010, a Petrobras declarou a comercialidade dos campos de Tupi e Iracema, que
passam a ser denominados, respectivamente, de Lula e Cernambi. Segundo Tolmasquim & Pinto Janior (2011), Lula (6,5
bilhdes de barris de dleo equivalente) vai ser o primeiro campo supergigante de petréleo do Brasil e Cernambi (1,8 bilhdo
de barris de 6leo equivalente) estara entre os cinco maiores campos gigantes do pais. Além destes, tém-se lara (3 a 4 bilhGes
de barris de 6leo equivalente) e Guara (1,1 a 2 bilhdes de barris de 6leo equivalente) (LIMA, 2011).

29. Segundo Tolmasquim & Pinto Junior (2011), a descoberta de Lula, a primeira area delimitada no bloco BM-5-11, é uma
das maiores do mundo desde a descoberta de Kashagan (Cazaquistdo) no ano de 2000.
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Consércios dos blocos do pré-sal da Bacia de Santos (2007)

Bloco Nome Sécios

BM-S-8 Bem-te-Vi Petrobras (66%), Shell (20%), Petrogral (14%)
BMS-9 (arioca/Guard Petrobras (45%), British Gas (30%), Respsol (25%)
BMSS10 Parati Petrobras (65%), British Gas (25%), Partex (10%)
BMS-11 Tupil/lara Petrobras (65%), British Gas (25%), Petrogal (10%)
BMS-17 - Petrobras (100%)

BMS-21 (aramba Petrobras (80%), Petrogal (20%)

BMS-222,3 Azuldo/Guarani Esso (40%), Amerada (40%), Petrobras (20%)
BMS-24 Japiter Petrobras (80%), Petrogal (20%)

BMS-424 - Petrobras (100%)

BM-S-50 - Petrobras (60%), British Gas (20%), Repsol (20%)
BMS-52 (orcovado Petrobras (60%), British Gas (40%)

Fontes: PETROBRAS, 2008; atualizacGes 3 partir de Lima (2011), ANP (20123) e PETROBRAS (2012). In: CAMPOS, 2013, p. 273.

Notas: 1. Lula. 2. Unico bloco concedido no Pré-sal da Bacia de Santos ndo operado pela Petrobras. 3. O bloco BM-S-22 & operado pela Esso,
subsididria da ExxonMobil no Brasil. 4. A Petrobras informou, em abril de 2012, 3 descoberta de uma nova acumulacdo de petréleo no poco
informalmente denominado Dolomita Sul.

Inicialmente, o CNPE (Conselho Nacional de Politica Energética), me-
diante a Resolucdo no 06/2007, determinou que a ANP (Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis) excluissem da Nona Rodada de Licita-
coes™ nos blocos situados nas bacias do Espirito Santo, de Campos e de Santos
que estivessem relacionados a possiveis acumulacoes em reservatorios do pré-sal
(Art. 1°, Resolucdo CNPE n° 06/2007). Além disso, determinou que os direitos
adquiridos nas areas concedidas ou arrematadas em leilao da ANP fossem manti-
dos (Art. 3°, Resolucdo CNPE n°® 06/2007) e, por fim, que o Ministério de Minas
e Energia avaliasse as mudancas necessarias no marco legal que contemplem um
novo paradigma de exploracao e producio de petroleo e gas natural, aberto pela
descoberta da nova provincia petrolifera (Art. 4°, Resolucao CNPE n° 06/2007).

Dando sequéncia ao processo de avaliacao de um novo marco regulato-
rio, o MME instituiu um grupo de trabalho em conjunto com a EPE (Empresa
de Pesquisa Energética) e, logo em seguida, o entdo presidente da Reptblica,
Luiz Inacio Lula da Silva, decretou a criacdo de uma Comissao Interministe-
rial*!, constituida em meados de 2008. Tal Comissdo analisou varios modelos
vigentes em diversos paises e propds a mudanca do marco regulatorio para

30. A Nona Rodada de Licitacdes foi mantida, com a exclusdo de 41 blocos na area que faz a interface com o bloco Tupi [Lula].

31. A Comissdo Interministerial foi integrada pelos Ministros de Estado de Minas e Energia, Chefe da Casa Civil da Presidén-
cia da Republica, do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior, da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestao,
e pelos Presidentes do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), da Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), e da empresa estatal Petrleo Brasileiro S.A. (Petrobras) (Item 13, EMI n° 038/09).



uma modalidade de contratacao por partilha de producdo (Tolmasquim &
Pinto Junior, 2011, p. 283). No entanto, algumas areas do pré-sal da Bacia de
Santos ja haviam sido concedidas antes da mudanca de legislacdo (Tabela 4)°?,
ocasionando debates criticos sobre o tema®.

Apos a avaliacdo da Comissao Interministerial, o governo federal enca-
minhou, no dia 31 de agosto de 2009, quatro projetos de lei (PLs) ao Con-
gresso Nacional que tratavam do modelo de exploracéo, instituindo o sistema
de partilha de producao (PL n® 5.938/09); da criacao de uma nova empresa
publica (PL n°® 5.939/09); da criacdo do Fundo Social (PL n° 5.940/09); e da
autorizacao da Unido para capitalizar a Petrobras por meio de reservas petro-
liferas do Pré-sal (PL n°® 5.941/09).

Com as novas leis em vigor (Lei n° 12.276/10, Lei n® 12.304/10 e Lei
n°® 12.351/10)*, as trés formas de atuacdo no segmento E&P (Exploracio &
Producdo) no Brasil sdo: (1) a concessao (Lei n® 9.478/97 — areas do pos-sal e
consideradas néo estratégicas); (2) a partilha de producao (Lei n® 12.351/10 —
areas do pré-sal e areas estratégicas); e (3) a cessdo onerosa (Lei n° 12.276/10
— areas cedidas onerosamente para a Petrobras)”. Além disso, dada a pos-
sibilidade dos contratos de partilha de producao, criou-se a PPSA (Lei n°
12.304/10)°°, que sera a responsavel pela gestao destes contratos e dos con-
tratos de comercializacdo de petroleo, gas natural e demais hidrocarbonetos
fluidos pertencentes a Unido. Todavia, no caso da comercializacdo, a Unido,

32. Além dos blocos do Pré-sal da Bacia de Santos ja concedidos em outras rodadas, 271 blocos da Nona Rodada foram lici-
tados, dentre eles, 10 blocos do arco do Cabo Frio, em dguas pouco profundas, na franja do Pré-sal, blocos estes avaliados
como extremamente promissores (SAUER. In: LIMA, 2011, p. XVI).

33. Para maiores informagdes ver Siqueira (2009), Lima (2011), Tolmasquim & Pinto Junior (2011) e Campos (2013).

34. A legislacdo referente ao pré-sal que, a partir destes Projetos de Lei e de varias discussGes, esta em vigor atualmente é,
asaber: 1) a Lei n® 12.276/10, que autoriza a Unido a ceder onerosamente a Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras) o exercicio
das atividade de pesquisa e lavra de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso |
do art. 177 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias; 2) a Lei n° 12.304/10, que autoriza o Poder Executivo a criar
a empresa pUblica denominada Empresa Brasileira de Administracdo de Petrleo e Gas Natural S.A. - Pré-sal Petréleo S.A.
(PPSA) e dé outras providéncias; e 3) a Lei n° 12.351/10, que dispde sobre a exploracdo e producdo de petréleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de produgdo, em areas do pré-sal e em areas estra-
tégicas; cria o Fundo Social (FS) e dispde sobre sua estrutura e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei n® 9.478/97; e
dé outras providéncias.

35. Cabe frisar que, o regime de concessdo foi mantido para as areas do pré-sal outorgadas no ambito da Lei do Petroleo,
respeitando-se os contratos assinados.

36. O Decreto n° 8.063/13 criou a Empresa Brasileira de Administragdo de Petréleo e Gas Natural S.A. - Pré-Sal Petréleo S.A.
(PPSA) e aprovou o seu Estatuto Social. De acordo tal decreto, a PPSA tera capital social inicial de R$ 50 milhdes e sera uma
empresa pUblica, sociedade andnima de capital fechado, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, conforme texto abaixo:
“Art. 1° Fica criada a empresa publica denominada Empresa Brasileira de Administracdo de Petrdleo e Gés Natural S.A. -
Pré-Sal Petroleo S.A. - PPSA, empresa publica federal, sob a forma de sociedade anonima de capital fechado, vinculada ao
Ministério de Minas e Energia.” (...)

“Art. 3° O capital social inicial da PPSA sera de R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais), dividido em cinquenta mil
acdes ordinarias nominativas e sem valor nominal, com integralizagdo de trinta por cento em pectnia pela Unido, confor-
me o disposto no inciso Il do caput do art. 80 da Lei n° 6.404, de 1976." (Arts. 1° e 2°, DECRETO n° 8.063/13).
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por intermédio da PPSA, pode contratar diretamente a Petrobras como agente
comercializador de sua parcela do excedente em 6leo.””

Os contratos de partilha de producao dispostosnalein®12.351/10 apresen-
tam algumas caracteristicas que devem ser mencionadas. A primeira delas é que

(...) o contratado exerce, por sua conta e risco, as atividades de exploracio,
avaliacdo, desenvolvimento e producio e, em caso de descoberta comercial,
adquire o direito a apropriagdo do custo em dleo, do volume da produgdo corres-
pondente aos royalties devidos, bem como de parcela do excedente em dleo, na
proporcio, condicdes e prazos estabelecidos em contrato (Inciso I, Art. 2°,
Lein° 12.351/10, grifos nossos).

A importancia da Petrobras é nitida na partilha de producéo, pois os con-
tratos deverdo ter, no minimo, 30% de participacdo da estatal, pois sera a empre-
sa operadora de todos os blocos contratados sobre tal regime’®. Adicionalmente,
a Petrobras podera participar de processo licitatério ou ser contratada direta-
mente®. Ha, no entanto, uma questao a ser pensada: estes 30% pode representar
um valor muito alto de volume de investimentos requeridos por parte da estatal,
especialmente se o governo federal estabelecer uma grande quantidade de roda-
das de licitacao por ano. Ou, no caso de grandes descobertas, um montante que
poderia ser muito maior caso a estatal atuasse de forma isolada.

Outro ponto a ser destacado é a inclusao dos conceitos de custo em 6leo™
e excedente em 6leo* e a nao incidéncia da cobranca da Participacao Especial.

37."Art. 45. O petroleo, o gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos destinados a Unido serdo comercializados de acordo
com as normas do direito privado, dispensada a licitacdo, segundo a politica de comercializagdo referida nos incisos VI e
Vil do art. 9°.

Paragrafo Gnico. A empresa publica de que trata o § 1° do art. 8°, representando a Unido, podera contratar diretamente
a Petrobras, dispensada a licitagdo, como agente comercializador do petrdleo, do gés natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos referidos no caput” (Art. 45, LEI n° 12.351/10).

38. "Art. 4° A Petrobras sera a operadora de todos os blocos contratados sob o regime de partilha de produgao, sendo-lhe
assegurada, a este titulo, participacdo minima no consdrcio previsto no art. 20" (Art. 4°, LEI n° 12.351/10, grifos nossos).

39. "Art. 8> A Unido, por intermédio do Ministério de Minas e Energia, celebrara os contratos de partilha de produgéo:
| - diretamente com a Petrobras, dispensada a licitacdo; ou
Il - mediante licitacdo na modalidade leildo” (Art. 8, LEI n° 12.351/10).

40. "Il - custo em oleo: parcela da produgdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, exigivel
unicamente em caso de descoberta comercial, correspondente aos custos e aos investimentos realizados pelo contratado
na execucdo das atividades de exploracdo, avaliagdo, desenvolvimento, produgdo e desativacdo das instalagdes, sujeita a
limites, prazos e condides estabelecidos em contrato” (Inciso Il, Art. 2°, LEI n° 12.351/10, (grifos nossos).

41. "Il - excedente em dleo: parcela da produgdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos a ser
repartida entre a Unido e o contratado, segundo critérios definidos em contrato, resultante da diferenca entre o volume
total da producdo e as parcelas relativas ao custo em 6leo, aos royalties devidos e, quando exigivel, a participacdo de que
trata 0 art. 43°” (Inciso lll, Art. 2°, LEI n° 12.351/10, grifos nossos).



Com o sistema de regulacao misto, a participacao do Estado na renda petrolifera
no Brasil passa a ser diferenciada de acordo com os contratos fiscais da industria
brasileira do petréleo (Tabela 5). Segundo alguns autores, isto podera ser o mo-
tivador de varios conflitos no futuro.

Tabela 5

Principais itens da participacao estatal direta na renda petrolifera

Concessdo (essdo Onerosa Partilha de Producdo
Bonus de Assinatura  Sim Ndo Sim
Royalties 5% 3 10% do valor da producdo  10% do valor da producdo  Sim (sem aliquota)
Participacdo Especial Decreto no 2.705/98 Ndo Ndo
Excedente em Oleo NGo N3o Sim (sem aliquota)

Fonte: Lima, 2011, p. 48.

A Lein® 12.351/10 também criou o Fundo Social como “(...) uma fonte
de recursos para o desenvolvimento social e regional, na forma de programas e
projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento...” (Art. 47, Lei
n° 12.351/10). Os recursos do Fundo serdo, a saber: (1) o bonus de assinatura
destinada ao Fundo Social pelos contratos de partilha; (2) a parcela dos royalties
que cabe a Unido, deduzidas aquelas destinadas aos seus 6rgaos especificos, de
acordo com a legislacéo e contrato em vigor; (3) a receita advinda da comerciali-
zacao de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos da Unizo,
de acordo com a legislacao vigente; (4) os royalties e a participacdo especial das
areas localizadas no pré-sal contratadas sob o regime de concessao destinados a
administracdo direta da Uniao; (5) os resultados de aplicacdes financeiras sobre
suas disponibilidades; e (6) outros recursos destinados, por lei, ao Fundo Social
(Art. 49, Lei n°® 12.351/10). Para a definicdo da politica de investimentos deste
Fundo criou-se o CGFFS (Comité de Gestdo Financeira do Fundo Social) (Art.
52, Lein® 12.351/10).

Desta forma, com o novo modelo regulatério da atividade de E&P no Bra-
sil, constituido a partir da insercdo da modalidade de contratacdo por partilha
de producio, da criacéo da estatal PPSA e do Fundo Social, verifica-se um novo
arranjo institucional, que pode ser visto na Figura 11.

Até o momento, apesar de ainda ndo ter ocorrido a Primeira Licitacdo
do Modelo de Partilha de Producao, varios aspectos legais referentes ao novo
modelo ja foram estabelecidos; sendo o primeiro deles a cessiao onerosa (Lei n°
12.276/10). Segundo Tolmasquim & Pinto Junior (2011), a cessao onerosa justi-
fica-se pelo interesse da Uniao em fortalecer a Petrobras, dotando-a com recursos
provenientes de dreas que tenham baixo risco exploratorio e elevado potencial de
rentabilidade. O texto a seguir apresenta os principais aspectos da cessao onerosa.
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I

Arranjo Institucional do Sistema Regulatério de ESP no Brasil apds a PPSA

Subordinado Presidéncia da
~~~~~~~~~~ Vinculado Repiiblica
(NPE
MME
etrobras ANP i PPSA
Economia Mista Autarquia Empresa Pablica Empresa Pablica

Fonte: TOLMASQUIM & PINTO JUNIOR, 2011, p. 285.

Art. 1° Fica a Unido autorizada a ceder onerosamente a Petroleo Brasi-
leiro S.A. — Petrobras, dispensada a licitacio, o exercicio das atividades
de pesquisa e lavra de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos de que trata o inciso I do art. 177 da Constituicao Federal, em areas
nao concedidas localizadas no pré-sal.

§ 1° A Petrobras tera a titularidade do petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos produzidos nos termos do contrato que formalizar
a cessdo definida no caput.

§ 2° A cessdo de que trata o caput devera produzir efeitos até que a Petrobras
extraia o numero de barris equivalentes de petréleo definido em respecti-
vo contrato de cessao, nao podendo tal niimero exceder a 5.000.000.000
(cinco bilhoes) de barris equivalentes de petroleo.

§ 3° O pagamento devido pela Petrobras pela cessao de que trata o caput
devera ser efetivado prioritariamente em titulos da divida publica mobi-
liaria federal, precificados a valor de mercado, ressalvada a parcela de que
trata o § 4°.

§ 4° (HYPERLINK “http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/
2010/Msg/VEP-366-10.htm”. VETADO)



federal serao fixadas em ato do Ministro de Estado da Fazenda.

§ 6° A cessdo de que trata o caput ¢é intransferivel.

¢.)

Art. 3° Os volumes de barris equivalentes de petrdleo de que tratam os §§ 2°
e 4° [VETADO)] do art. 1°, bem como os seus respectivos valores econémicos,
serdo determinados a partir de laudos técnicos elaborados por entidades
certificadoras, observadas as melhores praticas da industria do petroleo.
Paragrafo unico. Cabera a Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Bio-
combustiveis - ANP obter o laudo técnico de avaliacdo das areas que subsi- 67
diara a Unido nas negociacdes com a Petrobras sobre os valores e volumes
referidos no caput.

Art. 4° O exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petroleo, de gas
natural e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata esta Lei sera rea-

lizado pela Petrobras, por sua exclusiva conta e risco.

¢.)

Art. 9° Fica a Uniao autorizada a subscrever acoes do capital social da
Petrobras e a integraliza-las com titulos da divida publica mobiliaria fe-

deral.

Pardagrafo uinico. Fica a Unido autorizada, a critério do Ministro de Estado da
Fazenda, a emitir os titulos de que trata o caput, precificados a valor de mer-

cado e sob a forma de colocacio direta (Arts. 1°, 3°, 4°e 9°, Lein® 12.276/10,

grifos nossos).
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§ 5° As condicdes para pagamento em titulos da divida publica mobiliaria I

Num primeiro momento, para avaliar o valor das dreas a serem cedidas
a Petrobras mediante contrato de cessdo onerosa, a ANP e a Petrobras con-
trataram entidades certificadores independentes (conforme art. 3° da Lei no
12.276/10) — Gaffney, Cline and Associates (contratada pela ANP) e DeGolyer
and MacNaughton (contratada pela Petrobras). De acordo com Sousa (2011),
os valores das areas estimados pela Gaffney, Cline and Associates foram muito
superiores aos estimados pela DeGolyer and MacNaughton; abaixo se apre-
senta o exemplo da area de Franco.

No caso da area de Franco, aquela que apresenta o maior volume recuperavel
de petroleo, a certificadora contratada pela Petrobras estimou o preco em
US$ 7,43/barril de 6leo equivalente (cendrio recursos contingentes 2C) para
uma taxa de desconto de 10% ao ano, enquanto a Gaffney, Cline and Associa-
tes avaliou o preco do barril de petréleo equivalente em US$ 9,52 para igual
taxa de desconto (Sousa, 2011, p. 5).
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Depois de muito debate e negociacdo por parte da Uniao Federal e da Pe-
trobras, o contrato de cessio onerosa foi aprovado pela Petrobras e pelo CNPE
no dia 1° de setembro de 2010*,* e celebrado dois dias depois. Tal contrato
deve se manter até que a Petrobras produza, no maximo, cinco bilhoes de barris
de ¢6leo equivalente; deve-se frisar que o CNPE definiu o valor inicial da cessao
onerosa para a venda de cinco bilhoes de barris de 6leo equivalente em R$ 74,81
bilhdes (correspondia, na época, a US$ 42,53 bilhoes = US$ 5 bilhoes x US$
8,51/boe*)¥. O prazo de vigéncia do contrato de cessao onerosa é 40 anos,
prorrogavel por mais cinco; o seu periodo de exploracdo é de quatro anos, pror-
rogavel por mais dois. A estatal assume os riscos relativos as atividades explo-
ratorias e a propriedade do resultado da lavra, além do pagamento de royalties
de acordo com a Lei do Petroleo (Lei no 9.478/97) e com a Lei no 7.990/89. Os
blocos em que a Petrobras foi autorizada a exercer as atividades de pesquisa, em
decorréncia da cessdo onerosa, podem ser visualizados na Tabela 6.

O proximo passo da operacdo de fortalecimento da Petrobras, depois
da definicdo de areas e laudos técnicos e da valoracdo do barril de 6leo
equivalente médio para a contratacdo em cessdo onerosa, foi a sua capita-
lizacdo. Deve-se salientar que, para a capitalizacdo da companhia petroli-
fera brasileira, além da Lei n°® 12.276/10 supracitada (conferir art. 9° da
Lei n® 12.276/10), editaram-se duas Medidas Provisorias (MP no 500/2010

42. 0 Conselho Nacional de Politica Energética, mediante a Resolucdo CNPE no 02/10, aprovou os termos do Contrato de
Cessdo Onerosa do Exercicio das Atividades de Pesquisa e Lavra de Petréleo, Gas Natural e de Outros Hidrocarbonetos
Fluidos a ser celebrado entre a Unido, representada pelos Ministérios de Minas e Energia e da Fazenda, e a Petrobras,
participando a ANP a qualidade de reguladora e fiscalizadora das referidas atividades, nos termos da legislacdo em vigor
(Art. 1°, RESOLUCAQ CNPE no 02/10).

43. No dia 10 de setembro de 2010, em cumprimento ao estabelecido na Lei das Sociedades AnGnimas (Lei no 6.404/76),
obteve-se a anuéncia do Conselho de Administracdo da Petrobras e do Conselho de Minoritarios (assessorado pelo Barclays
Capital), aprovando os termos e as condi¢Ges da minuta do contrato de cesséo onerosa do direito de explorar e produgdo
hidrocarbonetos fluidos (SOUSA, 2011, p. 9).

44. "Por oportuno, registra-se que o preco médio ponderado do barril de petréleo equivalente acordado entre o governo
federal e a Petrobras (igual a US$ 8,51/boe) foi objeto de acalorado debate. Para alguns, sobretudo aqueles que ndo con-
cordaram com a forma como foi estruturada a operagao de cessao onerosa, o preco médio do barril foi muito baixo. Outros,
notadamente analistas financeiros ligados a corretoras e bancos, consideraram o aludido valor muito elevado. O mercado,
que como se sabe atribui grande importéncia aos resultados em horizonte de curto prazo, preferiria que a Petrobras con-
centrasse 0s seus investimentos nos projetos mais rentaveis, os quais oferecem uma taxa interna de retorno muito superior
ataxa de desconto considerada pelo governo (8,83%) na fixagao do mencionado preco médio.” (SOUSA, 2011, p. 8-9).

45. A Petrobras pagou o valor inicial do contrato de cessao onerosa a partir dos recursos obtidos com a venda de a¢des ordi-
narias e preferenciais de sua emissao: R$ 67,8 bilhdes em Letras Financeiras do Tesouro (LFT’s), de que a Unido se valeu para
integralizar sua participagdo no aumento do capital na empresa (Oferta Global) (conforme art. 90 da Lei no 12.276/10); e
R$ 7 bilhdes do proprio caixa da Petrobras.



Tabela 6

Volume e valor do barril para as varias areas do contrato

Nome Tipo do bloco ~ Volume da cess3o onerosa Valor do barril ~ Valoragdo da cessdo onerosa
(mil boe) (US$/boe) (Us$ mil)

Sul de Tupi Definitivo 128,051 7,85 1.005.197

Florim Definitivo 466.968 9,01 4.207.380

Nordeste de Tupi Definitivo 427.784 8,54 3.653.275

Perobal (ontingente - 8,53 -

Sul de Guara Definitivo 319.107 7,94 2533711

Franco Definitivo 3.056.000 9,04 27.644.320

Entorno de lara Definitivo 599.560 582 3.489.437

TOTAL - 4.999.469 8,51 42.533.320

Fonte: Petrobras. In: LIMA, 2011, p. 71
Nota: 1) 0 bloco de Peroba somente sera utilizado se as reservas dos demais campos forem insuficientes para o cumprimento do contrato de
esS30 ONerosa.

— convertida na Lei n°® 12.380/11* e MP n° 505/10 — convertida na Lei n°
12.397/11%), que permitiram a participacdo dos entes federais na capitali-
zacdo da Petrobras.

Com a oferta putblica de acdes da Petrobras, o seu aumento de capital
foi de R$ 120,2 bilhoes, sendo que R$ 74,8 bilhdes foram utilizados para o
pagamento a Unido por conta da cessao onerosa do pré-sal (R$ 67,8 bilhoes
em Letras Financeiras do Tesouro (LFT5) e R$ 7 bilhoes do caixa da empresa)
e o montante restante (R$ 45,4 bilhoes) foi para o caixa da empresa. Adicio-
nalmente, houve uma diluicdo da participacdo acionaria de acionistas mino-
ritarios, o que permitiu o incremento da participacao da Unido na Petrobras*
(passou de 39,8% em 2009 para 48,3% em 2010; percentual este que se man-
teve em 2011), como pode ser visualizado na Figura 12.

46. Dentre outras coisas, "autoriza a Unido e as Entidades da Administracdo Publica Federal Indireta a Contratar, Reciproca-
mente ou com Fundo Privado do qual seja o Tesouro Nacional Cotista Unico, a Aquisicdo, Alienacao, Cessdo e Permuta de
Acdes, a Cessao de Créditos Decorrentes de Adiantamentos Efetuados para Futuro Aumento de Capital, a Cessao de Alocacao
Prioritaria de A¢Ges em Ofertas Pablicas ou a Cessdo do Direito de Preferéncia para a Subscricao de A¢des em Aumentos de
Capital” (LEI n® 12.380/11).

47."Art. 1° Fica a Unido autorizada a conceder crédito ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES,
no montante de até R$ 30.000.000.000,00 (trinta bilhGes de reais), em condicdes financeiras e contratuais a serem definidas
pelo Ministro de Estado da Fazenda.

§ 1° Para a cobertura do crédito de que trata o caput, a Unido podera emitir, sob a forma de colocagao direta, em favor do
BNDES, titulos da Divida Publica Mobiliaria Federal, cujas caracteristicas serdo definidas pelo Ministro de Estado da Fazenda.
§2° No caso de emissdo de titulos, sera respeitada a equivaléncia econdmica com o valor previsto no caput.

§3° O Tesouro Nacional fara jus a remuneragdo com base no custo financeiro equivalente a Taxa de Juros de Longo Prazo -
TILP" (Art. 10, Lei no 12.397/11, grifos nossos).

48. Deve-se salientar que, a Unido Federal detém 64% das agdes votantes.
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Petrobras: estrutura aciondria

21%
: 0% 36% 39% 3% 3%
45%
1 2 9/ ™ 1
| 5% 2% 2% 7720% | }9%
55% 61%
45% 1% 40% 48% 48%
Out/1992 Jul/2000 Apésaoferta  Apds a oferta Dez/2009 Dez/2010 Dez/2011
em Ago/2000  em Jul/2001
Unigo Federal* Acionistas brasileiros™ Acionistas estrangeiros
Nao votantes - NGo votantes Ndo votantes
= \lotantes == \tantes == \lotantes

**Nao governamentais

Fonte: Petrobras, 2013.
Nota: * Incluso: Unido Federal, BNDES, BNDESPAR, Fundo Soberano, Caixa Econdmica.

A producao do pré-sal, que até o momento provém dos contratos de
concessdo, representam um percentual interessante da producdo de petrdleo
e LGN (liquidos de gas natural); por exemplo, no més de outubro de 2012,
representava 8,7% (Figura 13 e Figura 14). Todavia, deve-se salientar que, a
mudanca regulatoria do setor petrolifero brasileiro ainda esta no seu inicio, o
que dificulta a analise. Discussoes importantes como royalties, Fundo Social,
dentre outras, ficaram na agenda governamental por varios anos depois das
leis outorgadas.

Quanto aos royalties, no dia 26 de junho de 2013, a Camara dos Depu-
tados aprovou um projeto de lei que alterava alguns itens do projeto original
do governo federal quanto aos royalties do petroleo e quanto ao Fundo Social,
a saber: (1) a distribuicdo dos royalties do petroleo, que antes seria 100%
para a educacdo, passa a ser 75% para a educacdo e 25% para a saude; (2)
a destinacdo dos recursos, que adviria dos contratos assinados a partir de 3
de dezembro de 2012, passa a advir, com o novo projeto, dos contratos com
declaracao de comercialidade a partir de 3 de dezembro de 2012; e (3) no
projeto original, 50% dos rendimentos do Fundo Social iria para a educacéo;
com 0 novo projeto, o que vai ser direcionado para a educacao é 50% do total
do Fundo Social (Costa & Passarinho, 2013). Meses depois, foi sancionada a
Lein® 12.858/13, conhecida como Lei dos Royalties.



Brasil: producdo mensal de petrdleo e LGN (2012)

milhdes de bbl/dia

nov-11 dez11 jan-12 fev-12 mar12 abrl2 mai-12 jun-12 jul-12 ago-12 set-12 out-12

TOTAL 2198 2301 2316 2289 2169 2106 2136 2127 2116 2,095 2006 2,099

Mar 1943 2,034 2055 2027 1909 1845 1,865 1850 1842 1,823 1742 1,831
MTerra 0175 0180 0176 0178 0179 0177 0183 0183 0181 0181 0181 0,181
WmIGN 0080 0087 008 0084 0081 008 0089 0094 0092 0090 0,093 0,088

Fonte: MME, 2012.

Brasil: producdo mensal de petrdleo no pré-sal (2012)

200

150

Mbbl/dia

100 |

50— — — — — — 0 0

Jan Fev Mar Abr Mai Jun Jul Ago Set Out
Petrdleo 1523 1179 1307 1353 1423 1571 1728 1686 1826 1816

Fonte: MME, 2012.

Quanto ao modelo de partilha de producao, a ANP indicou que a Pri-
meira Rodada de Licitacdes do Pré-sal vai ocorrer em outubro de 2013, dado
que o Conselho Nacional de Politica Energética autorizou a licitacdo mediante
a Resolucdo CNPE n° 4/13. Além desta Resolucédo, tem-se, também, a Resolu-
cdo CNPE n° 5/13, que aprova os parametros técnicos e econdmicos dos con-
tratos de partilha de producao para a Primeira Rodada de Licitacdes de blocos
exploratérios de petroleo e gas natural sob o regime de partilha de producao.
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A area ofertada na Primeira Rodada de Licitacoes do Pré-sal sera o pros-
pecto de Libra*, na Bacia de Santos, descoberta pelo poco 2-ANP-0002A-R]JS,
em 2010. De acordo com a ANP (2012), ha a expectativa de volume de 26
bilhdes a 42 bilhoes de batrris 6leo in situ, dos quais de 8 a 12 bilhoes de barris
s30 recuperaveis.

Caso essas expectativas se realizem, o Brasil passara a ser uma das gran-
des reservas provadas mundiais de petroleo. Além do que, as descobertas do
pré-sal podem reduzir ainda mais a dependéncia externa de petrdleo por parte
do Brasil. Dependendo do que for estabelecido como politica, o Brasil pode vir
a se tornar um importante exportador de petroleo. Na Figura 15, verifica-se a
trajetoria brasileira da dependéncia externa de petréleo desde 1970 até 2010.

Evolucdo da dependéncia externa de petrdleo e seus derivados (2003-2012)

400 J 100%

—m— B
300

60%

40%

mil m*/dia
N
o
o

20%

Dependéncia externa

100
0%

0 -20%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

[ Produgio de petrdleo [ Importacdo liquida de petréleo Importacdo liquida de derivados == Dependéncia externa

Fonte: ANP, 2013c.

SITUACAO ATUAL DO SETOR PETROLIFERO NACIONAL

Rodadas de Licitacao

Depois de praticamente cinco anos sem novas licitacdes de blocos para
exploracéo e producio de petroleo e gas natural, quer seja mediante concessdo,
quer seja partilha de producio, voltou-se a licitar novos blocos. Somente no ano
de 2013, ja ocorreu a 11* Rodada (regime de concessdo) e estdo previstas mais
duas licitacoes (12* Rodada, também em regime de concessao, e a 1? Licitacao

49. Assim como em outras areas em processo de licitacdo (que até o momento era proveniente somente do regime de con-
cessao), o leildo da partilha do poligono de Libra também foi questionado judicialmente. Todavia, no dia 24 de setembro
de 2013, o juiz da 12 Vara Federal do Rio de Janeiro extinguiu a agdo popular n® 0023824-62.2013.4.02.5101, que pedia
a suspensdo do 1° Leildo da Partilha de Produgéo (licitagdo do prospecto de Libra no regime de partilha de produgao).



do Regime de Partilha de Producao). O problema aqui pode ser o sobrecarrega-
mento da estatal Petrobras quanto a necessidade de investimentos, pois, como
dito anteriormente, ela tem que ser a operadora de todas as dreas do pré-sal, com
participacao, de no minimo 30%.

Além disso, quanto aos aspectos institucionais e regulatorios envolvidos, a
resolucdo de pontos fundamentais para o prosseguimento do novo marco regula-
torio do setor petrolifero no Brasil, tais como: divisdo dos royalties, Fundo Social,
criacao da PPSA etc. ocorreu concomitantemente as licitacdes™. Por exemplo, a
112 Rodada de Licitacdes foi realizada no dia 14 de maio de 2013, mediante a
oferta de 289 blocos, localizados em 23 setores de 11 bacias sedimentares. Ja a
resolucéo dos percentuais de divisdo dos royalties somente foi definida com a
Lein® 12.858/13, no dia 9 de setembro. Na Tabela 7, observa-se um resumo de
todas as rodadas de licitacao ja ocorridas no Brasil.

Com relacao as rodadas que ainda estdo por ocorrer, prevé-se que elas
acontecam no final do ano de 2013. Quanto a 12* Rodada de Licitacio de Blocos
para Exploracdo e Producao de petrdleo e gas natural, o CNPE autorizou a ANP
a realiza-la mediante a Resolucao CNPE n° 6/13, prevendo a oferta de 240 blocos
exploratorios, distribuidos em sete bacias sedimentares: (1) 110 blocos explora-
torios em 4reas de Novas Fronteiras nas Bacias do Acre, Parecis, Sdo Francisco,
Parana e Parnaiba; e (2) 130 blocos exploratorios em Bacias Maduras do Recon-
cavo e de Sergipe-Alagoas (ANP, 2013e).

A 1* Rodada do Regime de Partilha de Producao, que licitara o Poligono
Libra, area do pré-sal da Bacia de Santos (ver Figura 8). A ANP habilitou, no dia
3 de outubro de 2013, 11 empresas interessadas em participar de tal rodada:
a japonesa Mitsui, a indiana ONGC, a malaia Petronas, as chinesas CNOOC
e CNPC, a colombiana Ecopetrol, a Petrogal (da portuguesa Galp e da chinesa
Sinopec), Petrobras, Repsol Sinopec Brasil (da espanhola Repsol com a chinesa
Sinopec), a anglo-holandesa Shell e a francesa Total. A producio de Libra podera
vir a ser de um milhdo de barris/dia, o que representa atualmente a metade da
producio brasileira; dai a grande importancia desta drea e da Petrobras participar
da licitacdo mesmo ja tendo 30% de participacao garantida por lei.”!

50. Um dos questionamentos feitos a0 Modelo do Setor Elétrico inserido na década de 1990 foi a privatizacdo de empresas
(Escelsa - distribuidora do Espirito Santo e Light - distribuidora do Rio de Janeiro) sem ao menos antes criar um agéncia
regulatoria e definir corretamente os papéis dos agentes setoriais.

51. Apesar da Petrobras ter apresentado dificuldades financeiras nos Ultimos anos por conta dos investimentos no Pré-sal,
no parque de refino, na importacdo de derivados (especialmente a gasolina) etc., o foco de uma empresa de petréleo é a
descoberta de petrdleo, pois ndo existe empresa petrolifera sem petroleo. E so lembrar do movimento das majors em busca
de novas areas de producdo a partir da reestruturagdo da indUstria de varios paises na década de 1990. Desta forma, apesar
das criticas de alguns especialistas, ha um acerto na aposta da entrada da Petrobras no leildo de Libra. Além disso, a possivel
unido com empresas chinesas podera trazer os investimentos necessarios a producao de Libra (aproximadamente US$ 200
bilhdes ao longo desta década). Aqui observa-se um movimento geopolitico interessante: Brasil como nova fronteira de
produgdo de petréleo e China como um grande demandante do petroleo.
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PRESSAL: 0 ASPECTO DA DEFESA NACIONAL

A descoberta do pré-sal e as mudancas regulatorias ocorridas poderao
fazer com que o Brasil passe a ter uma posicao privilegiada na Industria Mun-
dial do Petroleo (IMP). No entanto, o aproveitamento correto desses recursos
requer o continuo desenvolvimento tecnolégico, montantes substanciais de
investimentos, mitigacdo dos gargalos da industria nacional de equipamen-
tos para producdo de petrdleo, entre outras®*. Adicionalmente, dada a im-
portancia dos recursos e dos possiveis volumes envolvidos no pré-sal (so-
mente Libra podera ter de 8 a 12 bilhoes de barris recuperaveis, como foi
dito anteriormente), um aspecto passa a ser muito importante: a defesa desta
“riqueza”. Neste interim, deve-se salientar o caso da espionagem americana a
Petrobras, mostrando o interesse nesta area e a fragilidade brasileira quanto
ao tema “pré-sal e defesa nacional”.

Em um contexto mais geral, cita-se a dificuldade de demarcacao das
fronteiras maritimas e a necessidade do estabelecimento de convencoes, que
devem ser aceitas pela comunidade internacional. Este é o caso da Convencao
das Nacoes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), que

(...) estabeleceu um mar territorial (MT) de 12 milhas nauticas (22 km), con-
tadas a partir de uma linha de base no continente; uma zona contigua (ZC),
adjacente ao MT, que se estende das 12 até as 24 milhas nauticas; e uma zona
econdmica exclusiva (ZEE), faixa de 188 milhas nauticas, adjacente ao mar
territorial (incluindo a ZC). A CNUDM estabeleceu, ainda, que os estados
poderao pleitear aumento de suas ZEEs, caso cumpram determinados crité-
rios técnicos, até uma extensido maxima de 350 milhas nauticas (648 km).
Internamente, em 1993, o Brasil adotou as resolucoes da CNUDM de 1982
e 1988, mas somente em 1994, com a ratificacio do 60° pais, a CNUDM
entrou em vigor.” (MD, 2012, p. 41).

O problema é que importantes paises nao aderiram a esta convencao.
Além disso, no caso do pré-sal, importantes regides estdo proximas ao limite
das denominadas Aguas Jurisdicionais; isto fez com que o Brasil pleiteasse
uma extensao de 150 MN (milhas nauticas), como pode ser visto na Figura 16.
A somatoria das 200 MN com as 150 MN pleiteadas corresponde a “Amazonia
Azul”, que possui outras riquezas além dos hidrocarbonetos, por exemplo,
niquel e ferro.

52. Hoje, porém, a producdo de petréleo e gas natural no pré-sal ja é uma realidade, apesar dos custos envolvidos e da
constante necessidade de desenvolvimento tecnolégico.
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Limites impostos pela CNDUM

ESPACO AFREO ESPACO AFREQ INTERNACIONAL
NACIONAL ) -
PRESAL

ALTO-MAR

S — ~ |
MAR TERRITORIAL | ZONA CONTIGUA EXTENSAQ PLEITEADA
(MT) (12 MN) | (20) (22 MN) (150 MN)

ZONA ECONGMICA EXCLUSIVA
(ZEE) (188 MN)
AGUAS JURIDICIONAIS
(200 MN)

Fonte: MD, 2012, p. 42.
Nota: Limites da Plataforma Continental (1 MN = 1,85 km).

Petrobras

A importancia da Petrobras, como empresa atuante em todos os segmen-
tos da cadeia petrolifera e detentora de relevante conhecimento tecnologico,
merece destaque. A estratégia de ser verticalizada sempre foi motivada pela
diluicdo dos riscos nos segmentos da industria petrolifera entretanto, atuar
em varios segmentos também requer altos volumes de investimentos, o que,
nos ultimos anos, trouxe dificuldades financeiras conjunturais a Petrobras. E
o caso, por exemplo, dos grandes investimentos requeridos pelo pré-sal, em
refinarias™ e na importacao de derivados (especialmente, a gasolina). Pode-se
acrescentar a tais dificuldades os gargalos da industria nacional de equipa-
mentos para a producéo de petréleo, desde o inicio da Petrobras, por conta de

53. Outro ponto quanto ao refino, que deve ser mencionado, é que dificilmente consegue-se agregar valor a pauta de ex-
portacdo de produtos e servicos associados a industria petrolifera. Isto se da pelo fato de grande parte da comercializagdo
internacional ser de petrdleo cru e ndo de derivados, pois os paises preferem ter refinarias em seu territorio para, desta
forma, importar e refinar o petréleo cru.



Volume de petrdleo refinado e capacidade de refino, segundo refinarias (2012)
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Fonte: ANP, 2013c.

nao se conseguir obter maquinas e equipamentos para importacao, a estatal foi
“obrigada a patrocinar” a formacao do parque industrial brasileiro. Neste mo-
mento ndo parece ser diferente, além das exigéncias quanto ao contetido local
nas rodadas de licitacdo, as dificuldades de compra e aluguel de maquinas e
equipamentos fizeram com que a industria naval retomasse, em parte, a sua
importancia. Outro gargalo observado foi a falta de méo de obra qualificada,
que, de certa forma, esta sendo mitigada com o Programa de Mobilizacao da
Industria Nacional de Petroleo e Gas Natural (PROMINP).

Quanto aos recursos destinados a refinarias, observa-se pela Figura 17,
que ha uma necessidade de ampliacdo do parque de refino por conta da atu-
acdo bem proxima da sua capacidade maxima ja no final do ano de 2012.
Tal situacéo foi motivada pelo Brasil, nos dltimos dez anos, ter produzido e
consumido 40% a mais de petroleo, mas a sua capacidade de refino ter sido
incrementada somente em 4,5%. Tal defasagem poderia ser resolvida, caso os
projetos da Petrobras fossem finalizados, ja que o volume de petroleo proces-
sado aumentaria em, aproximadamente, 73%. Mas as dificuldades financeiras
da Petrobras fizeram com que no seu planejamento os prazos das entregas
das refinarias fossem postergados. Aliado a isto, verifica-se também margens
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pequenas na atividade de refino, fazendo com que a propria Petrobras obti-
vesse prejuizos e, até mesmo, o setor privado ndo se interesse em entrar na
atividade.

Como foi feito no passado no Brasil e em outros paises, nos ultimos
anos, voltou-se deliberadamente a fazer uso da politica de precos dos combus-
tiveis como forma de contencéo da inflacao. Um dos possiveis resultados desta
politica é a ampliacdo da dificuldade financeira da empresa estatal; dificuldade
esta incrementada, dentre outras coisas, por conta da sinalizacao do preco dos
combustiveis, fazendo com que, por exemplo, a Petrobras tivesse que ampliar
excessivamente a sua importacao de gasolina, além de ter a margem de refino
reduzida. O incremento da importacdo de gasolina A pode ser observado na
Figura 18. Destaca-se, além da sinalizacdo do preco dos combustiveis no Bra-
sil, o aumento da importacao de etanol por parte dos Estados Unidos dada a
quebra de safra do milho.

Evolucdo da importacdo de gasolina A (Brasil, mil m* - 2003 3 2012)
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Fonte: ANP, 2013c

Apesar das dificuldades e problemas citados, grande parte das empresas
que entraram no segmento upstream brasileiro, nos ultimos anos, o fizeram con-
juntamente com a estatal’*. Além disso, a Petrobras também obteve a concessao
de 100% de varios blocos, como também manteve aqueles em que ela ja pro-

54, Caso a abertura ao setor privado tivesse ocorrido de outra forma como, por exemplo, com a privatizacdo da Petrobras,
como na Argentina (privatizacdo da YPF), poder-se-ia, hoje, ndo ter havido descobertas como a do pré-sal por a época ser
considerada uma estratégia arriscada e custosa. Ou, também, como no caso da Colémbia, em que a Ecopetrol ndo tinha o
mesmo conhecimento tecnolégico da Petrobras, o volume de reservas provadas ndo poderia ser ampliado.
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Figura 20
Brasil: distribuicdo da producdo de petréleo por operador
I shell Brasil
I Chevron Frade
I petrobras BP Energy
Statoil Brasil QOutras operadoras

Fonte: ANP, 2013b.

duzia e os blocos referentes a cessdo onerosa. Na Figura 19, verifica-se que dos
20 campos com maior producio de petroleo, 18 sao operados pela Petrobras.

Adicionalmente, grande parte da producao de petroleo (92,7%), no Bra-
sil, tem a Petrobras como operador, como pode ser visto na Figura 20.
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Plano Decenal de Expansao (2021)

Quanto aos valores de producio potencial e demanda estimada previs-
tos pela EPE para horizonte dos proximos dez anos, deve-se questionar alguns
pontos fundamentais: (1) provisdo dos montantes de investimentos necessa-
rios. De onde virdo estes investimentos? (2) o que fazer com o excedente de
petréleo, que no caso do ano de 2021, por exemplo, sera de 47% do total
produzido? (3) o incremento substancial na producao, caso haja politicas de
precos de combustiveis de controle de inflacdo podem ocasionar sérias distor-
¢oes econdmicas e ambientais. Como sustentar uma matriz renovavel em um
pais com grandes potenciais de reservas de hidrocarbonetos? O que fazer para
que nao ocorra a denominada “Doenca Holandesa” Para a mitigacao deste
problema, o governo criou o Fundo Social.

Na Tabela 8, vé-se a projecdo da producao de petroleo e da demanda
para o decénio.

Tabela 8

(ampos com maior producdo de petréleo, por operador

Recurso Ano

PETROLEQ 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Producao potencial 225 225 264 301 344 405 471 506 53 543
Demanda estimada 22 224 231 238 246 254 261 272 281 289
Excedente 005 001 033 063 098 152 21 2,34 249 254
Fonte: EPE, 2012, p. 212.

Gargalos da politica do petroéleo e da Petrobras no quadro atual

Os investimentos projetados para cinco anos (2013-2017) pela Petrobras
aumentaram para 236,7 bilhoes de dolares, um aumento de 5,3%, sendo US$
147,6 bilhoes em exploracio e producdo e US$ 64,8 bilhoes em refino e outras
atividades upstream. E o maior do mundo, para arcar com os investimentos no
pré-sal. Entretanto a Petrobras teve seu primeiro prejuizo em 13 anos no segun-
do trimestre de 2013. Uma solucédo proposta foi a venda de ativos da empresa,
particularmente no exterior, mas néo é facil atingir os US$ 14 bilhoes desejados.

A Petrobras é a grande refinadora nacional e fica na pratica impedida de
elevar os precos dos combustiveis, pois seu acionista controlador é o governo
federal, que da maior prioridade ao controle da inflacao.

Varios fatores comparecem aqui. A manutencao dos precos dos deriva-
dos em nivel baixo para controle da inflacio se da em detrimento da politica
energética. O diferencial entre os precos da gasolina e do etanol e o elevado



imposto cobrado na maioria dos estados; ndo compensa economicamente seu
uso na maior parte do pais. Dessa forma o consumo de etanol que havia supe-
rado o da gasolina apos a difusdo dos carros com motores flex, (usam gasolina
ou etanol), foi novamente superado pelo de gasolina.

Ademais, o estimulo dado aos automodveis aumentou o acesso a eles
pela populacéo, beneficiada, pelo aumento da distribuicao de renda, o que é
socialmente justificado ja que as classes de renda alta e média possuem carros
luxuosos. Mas, com a deficiéncia do transporte publico, a utilizacao de auto-
moveis cresceu enormemente. Por outro lado, no transporte de carga o domi-
nio absoluto do modo rodoviario, em detrimento dos outros modais, como o
ferroviario e o hidroviario, exagera o consumo de diesel.

Completa o quadro das dificuldades o atraso na construcao de novas
refinarias, inclusive a do Nordeste em parceria com a PDVSA para processar
6leo mais pesado. Como o 6leo cru nacional de origem off shore até agora tem
densidade mais alta que os dleos leves normalmente processados, o Brasil o
exporta e importa 6leo leve, com preco maior.

0 SETOR GASIFERO

O monopolio da Petrobras e dos Estados

Aindustria de gas natural, assim como a de petroleo, foi estabelecida, no
Brasil, por meio de monopélio publico estatal exercido pela Petrobras. A com-
panhia atuava e, ainda hoje atua, em todos os elos da cadeia produtiva: ex-
ploracdo e producao; processamento; transporte; distribuicao; armazenagem;
e comercializacdo, com excecdo da distribuicao®, que a partir da Constituicao
de 1988 em seu paragrafo 2° do art. 25 passou a ser atribuicao dos Estados. O
texto a seguir mostra a importancia da atuacdo de uma empresa estatal inte-
grada para a formacédo da industria de gas natural no Brasil.

Durante mais de quatro décadas a Petrobras exerceu o monopolio legal sobre
as atividades que compdem as industrias de petréleo e gas natural no Brasil.
Obedecendo a logica econdmica de integracio dessas industrias, buscando
ganhos de escala e escopo, bem como ganhos derivados da coordenacio e
da diminuicdo dos custos de transacio, o modo de organizacdo industrial
prevalecente foi a integracao vertical e horizontal das distintas atividades da
cadeia. Neste contexto de empresa integrada e ndo sujeita a concorréncia se
desenvolveram os setores de petroleo e gas natural no pais. (ANP, 2004, p. 4).

55. Até 1988, apenas os Estados do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo contavam com empresas distribuidoras. Nos demais Es-
tados o fornecimento de gas para os grandes consumidores finais (industriais) ocorria sem intermediarios, uma vez que tal
fornecimento era diretamente executado pela Petrobras. (ANP, 2004, p. 5).
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Todavia, cabe destacar que o seu desenvolvimento foi, em alguns seg-
mentos, diferente do ocorrido no setor petrolifero, especialmente na parte de
transporte e distribuicdo (industrias de rede). Parte desta industria (segmento
upstream) tem a mesma configuracao do setor petrolifero (industria extrativa) e,
quanto aos aspectos institucionais, regulatorios e setoriais, teve o desempenho
similar, apesar de alguns empecilhos, tais como: grandes volumes de perdas (gas
nao aproveitado por reinjecao ou por queima em flares), insuficiéncia de infra-
estrutura para escoamento do produto (elevados custos de acesso) etc. Ja a parte
correspondente a industria de rede (segmentos de transporte e distribuicao), até
hoje continua sendo um dos grandes gargalos do setor de gas natural brasileiro.
Os principais problemas regulatorios e grande parte dos investimentos requeri-
dos, depois do upstream do pré-sal, sao provenientes de tais segmentos.

Na Figura 21, observa-se que a partir da década de 1980 ha um aumen-
to substancial do volume de reservas provadas de gas natural, assim como
de petroleo, por conta até mesmo de grande parte da producao brasileira ser
proveniente do gas associado. Isto se deu como resultado dos programas Pro-
cap-1.000, Procap-2.000 e Procap-3.000, em que a Petrobras e parceiros in-
vestiram em descobertas em 4guas profundas e ultraprofundas e, também, ao
Plano de Antecipacdo da Producao de Gas Natural (Plangas), em que a estatal
estava diretamente associada ao governo brasileiro.

Reservas provadas de gas natural (Brasil, 10°m?)
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Fonte: CAMPOS, 2007



Salienta-se, todavia, que até principios dos anos 1980, a industria de gas
natural no Brasil reduzia-se a pequena oferta do estado da Bahia®. Os grandes
impulsionadores deste mercado foram as grandes descobertas na Bacia de Cam-
pos a partir do final da década de 1970, sustentando a oferta interna de gas
natural e possibilitando a insercao desta fonte na matriz energética nacional e
a construcdo do Gasoduto Bolivia-Brasil. No caso da atividade de distribuicio
de gas”, o incipiente desenvolvimento da infraestrutura até o final da década
de 1980 deu-se, entre outros motivos, a indefinicao juridica quanto a esfera em
que deveria estar o poder concedente deste servico: municipio, estado ou Unizo.
Com a Constituicao de 1988, definiu-se que a distribuicao de gas canalizado
seria de responsabilidade dos estados, desta forma, a industria de gas natural
passa a ser inserida em duas esferas administrativas; no caso dos segmentos de
pesquisa, exploracao, producdo, importacdo e transporte, a competéncia é da
esfera federal; e no caso do segmento de distribuicao, a esfera de competéncia é
a estadual. Ter duas instancias de competéncia regulatoria pode ser um empe-
cilho ao desenvolvimento da industria de gas natural no Brasil dado as indefi-
nicdes regulatorias provenientes dos conflitos entre as reguladoras estaduais e a
ANP e, também, pela delimitacdo do espaco de atuacdo de cada 6rgao regulador.

A competéncia regulatoria do setor de gas natural no Brasil pode ser vista
na Figura 22.

Adicionalmente, dada a necessidade de grandes montantes de investi-
mentos na infraestrutura de distribuicao e dado ao fato das companhias esta-
duais de gas serem novas (excecdo da CEG, 1982 e Comgas, 1988), o modelo
adotado na constituicao destas empresas foi, na maioria dos estados, o triparti-
te (estados, Petrobras e iniciativa privada). Aqui, mesmo sem o monopolio da
Petrobras, observa-se a grande participacdo da estatal na atividade.

Com a flexibilizacdo setorial proveniente da Emenda Constitucional n°
5/95, além do modelo tripartite e da atuacao da BR Distribuidora na distribui-
cdo de gas canalizado no Espirito Santo™, a atividade de distribuicéo passou a

56. Os principais fatores do parco desenvolvimento da industria de gas natural no Brasil sdo, entre outros: (1) grande parte
do gas natural encontrado era associado ao petréleo e considerado um problema pelo produtor (Petrobras) (principal-
mente, quando a queima deste insumo passou a ser questionada, por representar um grande problema ambiental); (2)
necessidade de montantes volumosos de investimentos em infraestrutura para transporte e distribuicdo do gas natural; (3)
existiam substitutos mais baratos (por exemplo, o dleo combustivel); (4) inseguranca regulatoria etc.

57. Este ponto somente foi definido na CF/88 (art. 25, § 2°), em que se atribuia aos estados a atividade de distribuicdo de
gés canalizado, a ser exercida diretamente ou por meio de empresas estatais (este texto, como sera visto no préximo item,
foi modificado pela Emenda Constitucional n° 5/95, que permitiu a concessao do servico de distribuicdo de gas a empresas
privadas, entretanto mantendo o monopélio estadual para este segmento).

58. O contrato de concessao assinado pela BR Distribuidora (100% Petrobras) para distribuicdo de gés canalizado foi cele-
brado em 1993, com validade para 50 anos e sem licitagdo. Cabe destacar que o contrato foi feito antes das leis n° 8.987/95
e n°®9.074/95, o que esta sendo questionado judicialmente.
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ter atuacdo de empresas totalmente privadas e areas de concessao privatizadas.
Aqui, o que se observa é que o descompasso entre as regulacoes estaduais do
segmento de distribuicdo de gas natural é nitido, sendo que em alguns esta-
dos as resolucdes apresentam um aspecto fortemente politico-regional. Além
disso, mesmo com a possibilidade de concessdo da distribuicéo a iniciativa
privada, tal segmento continua extremamente concentrado, pois a Petrobras
tem participacao em praticamente 67% das distribuidoras.

Na Figura 23, apresenta-se um mapa das distribuidoras de gas natural
no Brasil.

Década de 1990: flexibilizacao do monopolio estatal exercido

pela Petrobras e do paragrafo 2° do Artigo 25 da Constituicao

Federal de 1988

As grandes mudancas regulatorias nos setores de infraestrutura, no Bra-
sil, ocorreram nos anos 1990, como parte de reformas maiores na propria con-
figuracdo do Estado e da economia. Neste interim, encontrava-se, também,
uma industria nascente: gas natural. Inicialmente, no caso dos monopolios
naturais (segmento de transporte e distribuicdo de gas natural) algumas legis-
lacoes foram estabelecidas, para permitir a insercao do capital privado, entre
elas, a Lei n°® 8.987/95 (Lei de Concessao de Servicos Publicos), que regula-
menta o artigo 175 da Constituicao Federal de 1988 e a Lei n® 9.074/95, que
estabelece normas para outorga e prorrogacoes das concessoes e permissoes
de servicos publicos.



71SVd8 O vdVd SOL3rodd

I

Brasil: distribuidoras de gas natural

‘» by,

POTIGAS g .a

85

SERGAS
censas N
s prSCAS e
i =y
R A a ot
OSCGAS m‘s AS ﬂ”c’m P-c" gasNatural Pg/
. gman;r:é‘a comeAS fenosg

I Estados sem distribuidora

Fonte: ABEGAS, 2013.

Entretanto, mesmo com tais legislacdes, algumas atividades economicas
eram referenciadas na CF/88 como monopolios da Unido e deveriam ser mo-
dificadas: petrdleo, gas natural e telecomunicacoes. A CF/88 no seu paragrafo
2° do art. 25 estabelecia que cabia somente aos Estados da Federacao explorar
os servicos locais de gas canalizado mediante empresa estatal. Com o objetivo
de insercao de um ambiente mais competitivo foi modificado o texto consti-
tucional com a Emenda Constitucional n°® 5/95, que permitiu que os servicos
locais de gas canalizado fossem explorados por empresas privadas.

Artigo Unico. O paragrafo 2° do art. 25 da Constitui¢ao Federal passa a vigo-
rar com a seguinte redacéo:

Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0s servicos
locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicio de medida pro-
visoria para a sua regulamentacéo. (Grifo nosso. Emenda Constitucional n°
5/95).
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Outra mudanca pertinente foi estabelecida por meio da EC n® 9/95: a
flexibilizacdo do monopodlio da Petrobras e a permissao de atuacao de empre-
sas privadas em todos os elos da cadeia de petrdleo e gas natural. Dois anos
depois, foi sancionada a Lei n® 9.478/97 (Lei do Petréleo) que regulamenta
a industria de petroleo e de gas natural, criando o érgao regulador setorial
Ageéncia Nacional do Petroleo (ANP) e o Conselho Nacional de Politica Ener-
gética (CNPE). Todavia, a Lei do Petroleo nao tratava de forma coerente as
varias atividades da industria de gas natural, o que foi questionado pelos
agentes e deu origem a Lei n° 11.909/09 (Lei do Gas). Em especial, tal lei nao
contemplava as caracteristicas intrinsecas ao setor, a saber: (1) industria de
rede’?; (2) especificidade dos ativos®; e (3) monopélio natural®.

Na Tabela 9, sdo apresentadas as comparacdes entre a Lei do Petroleo
(Lei n® 9.478/97) e os projetos de lei referentes a industria de gas natural.

Atualmente, no setor de gas natural, as principais legislacoes federais
pertinentes sao a Lei do Petrdleo, que trata do segmento upstream e a Lei do
Gas, que trata das atividades relativas ao transporte de gas natural, de que
trata o art. 177 da Constituicdo Federal, bem como sobre as atividades de
tratamento, processamento, estocagem, liquefacao, regaseificacao e comer-
cializacao de gas natural. Além, é claro, da Constituicao Federal de 1988 e
Emendas Constitucionais n°® 5/95 e n°® 9/95.

Segundo a ANP (2013b), importantes mudancas ocorreram com a Lei
do Gas, como pode ser visto na Figura 24.

A Lei do Gas também possibilitou outras relacdes contratuais entre os
agentes, anteriormente nao permitidas, ao criar os agentes autoprodutores®,
autoimportadores® e consumidores livres®*. Na Figura 25, mostra-se a nova
estrutura da industria brasileira de gas natural.

59. Industria de rede: é o conjunto das indUstrias dependentes da implantacéo de malhas ou redes para o transporte e
distribuicio ao consumidor dos seus respectivos produtos. E um caso especial de monopélio natural, que explora a multipli-
cidade de relacdes transacionais entre os agentes econdmicos situados em diferentes nds da rede, envolvendo um principio
de organizacdo espacial e territorial. Como exemplo, pode-se citar as industrias voltadas para a oferta de infraestrutura
econdmica, tais como, o setor elétrico e o de gas natural.

60. Especificidade dos ativos: é a ndo possibilidade de uso alternativo do ativo caso haja rompimento contratual. Tal defi-
nicdo esta totalmente ligada a nocdo de custos irrecuperaveis (sunk costs).

61. Monopdlio natural: ocorre quando um Unico produtor é capaz de produzir a um custo menor do que se houvesse dois
ou mais produtores no mercado.

62. Autoprodutor: agente explorador e produtor de gas natural que utiliza parte ou totalidade de sua produgdo como
matéria-prima ou combustivel em suas instalagdes industriais (Lei n® 11.909/09).

63. Autoimportador: agente autorizado para a importacdo de gas natural que utiliza parte ou totalidade do produto
importado como matéria-prima ou combustivel em suas instalacdes industriais (Lei n° 11.909/09).

64. Consumidor livre: consumidor de gas natural que, nos termos da legislacdo estadual aplicavel, tem a opgao de adquirir
0 gas natural de qualquer agente produtor, importador ou comercializador (Lei n°® 11.909/09).



Tabela 9

(onsideracdes acerca da legislacdo da indiistria de gas natural no Brasil
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Lei n° 9.478/97 e
Resolugdes da ANP

PL n°6.666/06 -
Projeto de Lei do
St. Luciano Zica

PL n° 334/07 (PLS
226/05) - Projeto de Lei
do Sr. Rodolpho Tourinho

PLC n° 90/07 (PL n°
6.673/06) - Projeto de Lei
do Poder Executivo

Regime Legal
do Gasoduto

Autorizacdo para todos
0s gasodutos de
transporte.

Autorizacdo para todos
0s gasodutos de
transporte.

A concessdo se aplica

3 todos os gasodutos
existentes, em
licenciamento e novos.
0 periodo de migracao
para o regime de
CONCessaon para
gasodutos existentes e
em licenciamento serd
de 83 15 anos.

Autorizacdo: gasoduto
sob acordo internacional
e para propdsitos
especfficos.
(oncessao: todas as
outras situacoes.
MME dita regime dos
novos gasodutos.
Para gasodutos
existentes permanece
3 autorizacao.

87

Livre Acesso

Negociado para todos
0s gasodutos
existentes.
Intervencdo da ANP
3penas em (aso de
conflito.

Ndo hd qualquer
obrigatoriedade de que
o transportador que
tenha capacidade em
seu duto permita sua
utilizacdo por terceiros.

Regulado para
gasodutos em
€ONCessao.

Negociado para
gasodutos existentes.
Negociado para novos
gasodutos autorizados.
Regulado para gasodutos
Sob concessao.

Prazos para a
Suspensdo do
Livre Acesso

Até 6 3nos para novos
gasodutos.

Ndo ha garantia de
livre 3cesso e nem
prazos para a

Até 8 anos para
gasodutos existentes e
em licenciamento.

Até 10 anos para
gasodutos existentes e
sob licenciamento.

(oncurso suspensao do livre 15 3nos para ANP e MME determinarso
aCesso. gasodutos nas Regides | prazos para Novos
Norte e Centro-Oeste. | gasodutos.
Pablico Transportador dd inicio | Transportador da inicio | Quando expandir Quando expandir 3

(open season)

3 concurso publico se
carregador requisitar
nova capacidade firme
e apds um ano do
Gltimo concurso
pUblico.

3 concurso publico se
carregador requisitar
nova capacidade firme
e ap6s um ano do
(ltimo concurso
pUblico.

gasodutos novos e
existentes.

capacidade para
gasodutos novos e
existentes.

MME regula e ANP
implementa o concurso
pUblico.

Unbundling

0Obrigacdo de ter
empresa separada para
construcao e 0peracao.
Sem restricdes a
verticalizacdo.

Obrigacdo de ter
empresa separada para
construcdo e operacdo.
Sem restricdes 3
verticalizacdo.

Medidas reforcadas
(equipes separadas,
orcamento,
planejamento) para
separacdo do
transporte e
comercializacdo.
Gasodutos terdo
contabilidade separadas
para transporte e
armazenamento.

Sem restricdes a
verticalizacdo.

Obrigacdo de se manter
empresa separada para
construcdo e operacao.
(Gasodutos sob concessdo
terdo contabilidade
separadas para
transporte e
armazenamento.

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de BG GROUP; Lei n® 9.478/97; PL n® 6.666/06;

PL n® 334/07; PLC n® 90/07.
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Entretanto, a expansao da malha ainda é muito inferior ao que se espe-
rava com a Lei do Gas e os investimentos requeridos muito superiores aos que
ja foram feitos; isto motivado, especialmente, por inseguranca regulatoria e a
ndo resolucdo adequada de temas polémicos, tais como: (1) a classificacdo de
gasodutos (gasoduto de transferéncia, gasoduto de transporte, gasoduto de
escoamento de producdo e gasoduto de distribuicio — lembrando-se que a
distribuicio nio é tratada em ambito federal e sim em ambito estadual); (2) as

(omparacdo de itens da Lei do Petrdleo e da Lei do Gas

Lei 9.478/97 (“Lei do Petrélec”) Lei 11.909/09 (“Lei do Gas")

Transporte de gas natural | Autorizado pela ANP (oncedido por meio da ANP:

- contratos de concessao firmados com MME;

- 30 anos (prorrogaveis por até o mesmo periodo).
Autorizado em casos especiticos:

- gasodutos que envolvam Acordos Internacionais;

- gasodutos existentes (em 05/03/2009);

- gasodutos que em 05/03/2009 tenham: (i) sido
autorizados pela ANP. mas ndo tenham iniciado 3
construcdo; (i) iniciado licenciamento ambiental;

- ampliacBes dos gasodutos enquadrados nos
requisitos anteriores.

Qualidade do gas Estabelecida pela ANP Estabelecida pela ANP

(ontratos de transporte | ANP recebia os contratos depois de | ANP necessita aprovar os contratos previamente.
firmados (15 dias apds).

Novos gasodutos Propostas pelo agentes de mercado. | Propostas pelo MME (Iniciativa prépria ou terceiros).

Lei 9.478/97 (“Lei do Petrélec”) Lei 11.909/09 (“Lei do Gas")

Acesso Negociado entre as partes Regulado (definido na chamada piiblica) - para
ST, STl e STE.

Tarifas de transporte Negociado entre as partes Estabelecida (concessao) ou aprovada previamente
(autorizacao) pela ANP.

Estocagem N@o contemplada Concedida (em reservatorios de hidrocarbonetos

devolvidos 3 Unido e em outras formacdes geoldgicas
ndo produtoras de hidrocarbonetos) ou autorizada (em
instalacdes distintas das anteriores) pela ANP.

Importacdo e Autorizada pela ANP Autorizada pelo MME (Portarias a serem publicadas).
Exportacdo ANP instrui o processo.

(omercializacio Nao contemplada Autorizada pela ANP

(ontingéncia N3o contemplada ANP realizara a supervisdo da movimentado de gas

natural nas redes de transporte.
Comité de Contingéncia coordenado pelo MME.

Introducdo de novos Autoprodutor
agentes Autoimportador
Consumidor livre

Fonte: ANP, 2013b.



Nova estrutura da inddstria brasileira de gas natural
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Fonte: ANP, 2009, p. 33.

definicdes de consumidor livre, pois cada estado da Federacao, a partir de le-
gislacdo propria pode definir parametros para definir quais agentes podem ser
considerados consumidores livres; (3) o acesso de terceiro aos gasodutos; (4)
o periodo de exclusividade; (5) a expansao da malha e o Plano de Expanséo da
Malha de Transporte de Gas Natural (PEMAT); dentre outros.

Situacio atual

Nos ultimos anos, porém, dada as pressdes ambientais e aos incentivos
do governo brasileiro a ampliacdo da indtstria gasifera, a participacio do gas
natural na matriz energética brasileira aumentou (Figura 26). Todavia, deve-se
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Brasil: oferta interna de energia, 1998, 2007 e 2012 (%)

1998 2008 2012
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de EPE, 2009 e EPE 2013.

salientar que, apesar da relevante participacdo na matriz energética em 2012
(11,5%), a industria de gas natural no Brasil ainda é considerada emergente,
o que dificulta a insercdo da concorréncia em setores que sdo considerados
monopolios naturais (transporte e distribuicao). Mas ainda ha duvidas se o
objetivo correto do governo federal deveria ser mesmo a ampliacao da concor-
réncia por si s, ou dever-se-ia pensar em ampliacdo da malha e acesso a esta
fonte a maior parte possivel da populacao.

Mesmo com a flexibilizacdo da industria de gas natural, a Petrobras con-
tinua tendo grande poder de mercado em todos os elos da cadeia de gas na-
tural. Na Figura 27, observa-se que dos 20 maiores campos de producdo de
gas natural, somente o campo Gavido Real (da empresa OGX) ndo tem como
operador a estatal Petrobras.

Adicionalmente, grande parte da producdo de gas natural (93,1%), no
Brasil, tem a Petrobras como operador, como pode ser visto na Figura 28. No
final do ano de 2012, por sua vez, este percentual era ainda maior (98,7%), a
reducio é proveniente da producao da OGX Maranhio.

Outro ponto importante a ser salientado ¢ que desde 2003 o consumo
total de gas natural no Brasil encontra-se acima da producao (Figura 29). An-
teriormente, o que se podia observar era exatamente o contrario. Isto fez com
que ocorresse nos ultimos anos um aumento substancial da importacao de
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Fonte: ANP, 2013a.

Brasil: distribuicdo da producdo de gas natural por operador
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L Isp Energy
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Fonte: EPE, 2013c.



PROJETOS PARA O BRASIL

2

MODELOS E ALTERNATIVAS ENERGETICAS

Brasil: producdo e consumo total de gas natural

40.000,0

35.000,0
30.000,0

25.000,0 A\ / —
20,000,0 ;

15.000,0

10.000,0

5.000,0

0
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

= Produ¢do == Consumo Total

Fonte: EPE, 2013c.

gas natural, especialmente o proveniente da Bolivia. Todavia, deve-se desta-
car, também, a importacdo e exportacdo de Gas Natural Liquefeito (GNL) por
parte do Brasil, ampliando, assim, a flexibilidade e possibilitando a reducao da
vulnerabilidade quanto ao gas natural canalizado proveniente de gasodutos de
paises fronteiricos (especialmente, Bolivia e Argentina).

Por fim, diferentemente da atividade de refino, o processamento de gas
natural ainda ndo esta na sua capacidade maxima, o que permite uma maior
tranquilidade aos agentes economicos e regulatorios envolvidos (Figura 30).

0 SETOR DE BIOCOMBUSTIVEIS

Etanol

A participacao estatal no setor sucroalcooleiro acontece desde os tem-
pos de colonia, regulando precos e cotas de producdo ou nas relacoes entre
0s usineiros e os trabalhadores. Desde aquela época, o setor vem enfrentan-
do diversas crises de superproducdo de consequentes quedas de precos, e
também de quebras de safra, ou de momentos de grande prosperidade em
funcao das elevadas cotacoes do acucar e petroleo no mercado internacional.

O primeiro marco importante da historia do setor foi a criacdo do Insti-
tuto do Acucar e Alcool (IAA), em 1933. Ele passou a ser responsavel por con-



Volume de gds natural processado e capacidade de processamento, segundo polos produtores (2012)
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trolar e estimular a producao de acucar e alcool no Brasil, buscando reduzir as
tensoes entre os fornecedores de cana e os usineiros, através de leis que hoje
podem ser consideradas intervencionistas.

Em 1971, o governo brasileiro lancou dois programas de estimulo ao
setor. O Programa de Racionalizacao da Agroindustria Canavieira buscou,
através da concessio de linhas de crédito, modernizar o setor e aumentar sua
produtividade. Ja o programa Planalsucar visava promover o melhoramento
genético da cana-de-acucar. Ambos os programas foram considerados bem
sucedidos (Oberling, 2008).

Em 1973, o primeiro choque do petréleo promoveu um desequilibrio
na balanca comercial brasileira, em razdo do grande aumento dos precos do
petroleo no mercado internacional e da elevada dependéncia externa por este
tipo de combustivel, na época situada em cerca de 80% (Baer, 1996).

O Proalcool surge entdo no contexto do primeiro choque do petroleo,
como oportunidade para reduzir a dependéncia externa de energia e, conse-
quentemente, reduzir o déficit em conta corrente. O programa criado em 14 de
novembro de 1975, pelo Decreto Lei n® 76.793, visava estimular a producao do
alcool para o atendimento da demanda interna. O suporte governamental pro-
porcionou uma vasta ampliacdo da estrutura produtiva ja existente, em especial
no interior de Séo Paulo, o que fortaleceu a tradicional estrutura da agroin-
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dustria canavieira, baseada na producao integrada, nas grandes propriedades
fundiarias e no paternalismo estatal (Gongalves, 2005 apud Oberling, 2008).

Em 1979, a conjuntura internacional novamente influenciou o destino
do dlcool combustivel. Com o segundo choque, os precos do petroleo sal-
taram para patamares bastante elevados, mantendo-se neste nivel em toda
a primeira metade da década de 1980. Como resposta, nesse mesmo ano, o
governo anuncia a segunda etapa do Proalcool elevando o papel do etanol nao
somente como uma mistura a gasolina, mas como combustivel propriamente
dito, o alcool hidratado.

No decorrer da segunda fase houve um fortalecimento da producao em
estados ja tradicionais nesse segmento, como Sao Paulo e Rio de Janeiro, no
Sudeste, e Alagoas e Pernambuco, no Nordeste, além do crescimento signifi-
cativo nos estados de Minas Gerais, Parana, Paraiba e Rio Grande do Norte
(Shikida & Bacha, 1999).

Na segunda metade da década de 1980 o Proalcool comecou a experi-
mentar o inicio do seu declinio, que ocorreu em funcao do limitado planeja-
mento governamental sobre a oferta de combustivel, levando a um desajuste
entre a grande demanda criada pelos carros a dlcool e a producédo de dlcool
combustivel. Enquanto a demanda crescia regularmente, a oferta parou de
crescer a partir de 1985 (Oberling, 2008).

Naquele periodo, o preco internacional do petréleo inverte sua tendén-
cia de alta e, a partir de 1986, o preco da gasolina que servia de referéncia
para o alcool hidratado, comeca a se tornar competitivo frente ao combustivel
renovavel. Ao mesmo tempo, o crescimento regular da producao brasileira de
petroleo diminuiu quase que pela metade a dependéncia externa pelo com-
bustivel importado entre 1979 e 1989. Nesta mesma época, os planos eco-
nomicos do governo priorizavam o controle da inflacdo e do déficit publico.
Assim, financiamentos subsidiados pelo governo foram suspensos, e o cresci-
mento da producio deveria ser atingido pelo aumento da produtividade, e nao
com a abertura de novas unidades produtoras.

Além disso, enquanto a continuidade ou néo do programa era discutida
pelo governo, a partir de 1986 a Petrobras comecou a acumular um crescente
déficit da conta do dlcool e comecou a retardar as compras aos produtores de
etanol. Além disso, os produtores reclamavam da defasagem dos precos de
venda de seu produto, determinado pelo antigo Conselho Nacional do Petro-
leo, reflexo da politica de controle da inflacdo na época (Santos, 1993).

A combinacao dos fatores expostos fez com que a producao ficasse es-
tagnada em torno de 11 bilhoes de litros entre as safras 1985-1986 e 1989-
1990. Apenas na safra 1989-1990, 28 destilarias autonomas financiadas pelo



Prodlcool quebraram. O crescimento desenfreado da demanda por alcool hi-
dratado resultante de subsidios governamentais para a compra de carros a
alcool levou a uma crise de abastecimento na entressafra 1989-1990, afetando
de forma importante a credibilidade do programa. Este fato, aliado aos baixos
precos da gasolina no periodo, contribuiu para uma grande queda nas vendas
de veiculos a alcool nos anos seguintes (Scandiffio, 2005).

Com o fim da TAA em 1990, o planejamento e o controle do setor ficou
com a Secretaria de Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica e,
mais a frente, com o Conselho Interministerial do Alcool (CIMA). Ao longo
da década de 1990, os o6rgaos foram retirando aos poucos os mecanismos de
planejamento e controle da producao. Em 1997, os precos do alcool anidro
foram liberados e, em 1999 foi a vez dos precos do acticar, da cana-de-actcar
e dos outros derivados da cana. Assim, a partir da safra 1998-1999 um novo
modelo de relacionamento entre os produtores de cana-de-acucar e os usinei-
ros se configura, prevalecendo as regras do livre mercado (Scandiffio, 2005).

A despeito do esforco governamental em aumentar a venda de carros a
alcool, apenas a partir de marco de 2003, com a entrada dos carros de ciclo
Otto com tecnologia flexivel (ou flex-fuel), o setor conseguiu finalmente o
impulso que precisava. Os motores do tipo flex-fuel aceitam tanto dlcool hi-
dratado como gasolina ou qualquer mistura dos dois combustiveis para o seu
funcionamento, e representam uma notavel evolucao tecnolégica da industria
automotiva brasileira, abrindo novas perspectivas para expansiao do consumo
de etanol no mercado interno (Scandiffio, 2005).

Auxiliado pelos altos precos do petréleo no mercado internacional e pe-
las reducdes de custos dos produtores no mercado interno, o etanol hidratado
passou a ser competitivo diante da gasolina, em particular durante o periodo
de safra. A atratividade do combustivel ao consumidor aumentou devido a fle-
xibilidade de utilizacdo dos dois combustiveis, ndo ficando assim, vulneravel
as variacoes dos precos e da oferta.

O que se criou foi uma relacao de produtos substitutos entre o etanol
e a gasolina, permitindo que o consumidor reaja imediatamente as oscilacoes
dos precos. Devido a diferenca entre os contetdos energéticos dos dois com-
bustiveis, pode-se dizer que a utilizacao do etanol se torna vantajosa frente a
gasolina quando o preco deste ¢ de até 70% do preco da gasolina.

Entretanto, devido as caracteristicas continentais do Brasil e localizacdo
da producao, o preco do etanol varia bastante entre os estados. Dessa forma,
mesmo em momentos onde a média de precos do etanol supera 70% do preco
médio da gasolina no Brasil, em diversos estados o uso do etanol continua
vantajoso. A Figura 31, apresenta uma curva que tenta expressar a escolha do
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Fracdo da frota de veiculos flexiveis operando com AEHC em funcdo da relacdo de precos entre o AEHC e
a gasolina C, nos postos, em cada unidade da Federacao e a média brasileira
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Fonte: Goldemberg et al, 2008.

consumidor proprietario de veiculos do tipo flex-fuel nos diferentes estados,
assim como a média brasileira (linha continua da figura).

Resultados do modelo: pontos fortes e dificuldades

O sucesso do etanol sofre influéncia direta da conjuntura econoémica,
das politicas internas, assim como da politica internacional. Um fato novo
decorre da entrada das preocupacdes ambientais com as mudancas no clima,
colocando o etanol como uma das estratégias de mitigacdo de emissao de gases
de efeito estufa. A importancia do etanol combustivel transcendeu as frontei-
ras brasileiras e ganhou importancia no cenario mundial. Os crescentes precos
do barril de petréleo e o aumento da preocupacido mundial com as questoes
ambientais, em especial no que se refere as mudancas climaticas globais, véem
estimulando a busca por energias alternativas ao petréleo que sejam renova-
veis, como a biomassa, a hidroeletricidade, a edlica e a solar.

Além disso, a insercao dos veiculos flex-fuel na frota brasileira promoveu
nova expansio da producédo de etanol. Apenas entre 2005 e 2009 mais de cem



novas plantas produtoras de etanol instalaram-se no pais (Sousa & Macedo,
2010). Isto foi possivel devido aos fortes incentivos do BNDES, que em 2008
direcionou 7% do total de desembolsos do banco ao setor, um recorde até hoje.

A crise econdomica mundial de 2008 afetou o setor sucroalcooleiro forte-
mente e, essa expansdo da producdo arrefeceu. Ao mesmo tempo, o consumo
do etanol e suas projecoes futuras se mantinham ascendentes, fruto de politica
governamental de reducéo de IPI em veiculos particulares, a fim de estimular o
setor automotivo e sua cadeia produtiva.

Somando-se a isso, fatores climaticos impactaram negativamente na pro-
ducdo da cana-de-acticar e o pais atravessou uma alta acentuada nos precos do
etanol combustivel, especialmente nos periodos de entressafra da regiao centro-
-sul de 2010 e 2011. Nos meses que anteciparam a safra de 2011, o preco do
etanol chegou a atingir 2,50 reais por litro (R$/1) na média de precos ofertados
aos consumidores das capitais (MME, 2011).

As vendas de etanol hidratado combustivel nas distribuidoras em 2010
foram quase 10% menores que as vendas de 2009 (ANP, 2011). Dados acumu-
lados de janeiro a outubro de 2011 mostram reducao de aproximadamente 25%
nas vendas em relacdao ao mesmo periodo de 2010 (ANP, 2011a).

A Figura 32, apresenta o consumo total de etanol e de gasolina, assim
como os volumes importados e exportados de gasolina no Brasil entre 2003 e
2012. A partir desta figura fica clara a estagnacao e contracao da producdo de
etanol ja a partir de 2009. Ao mesmo tempo, com a venda de veiculos leves no
pais bastante acelerada pela politica de reducdo do IPI, a demanda por combus-
tiveis liquidos continuou crescendo fortemente no periodo. O preco do etanol
encontrava-se elevado e pouco competitivo em relacao a gasolina, a demanda
por este ultimo combustivel explodiu, sendo necessario praticamente zerar a
exportacao de gasolina e aumentar a sua importacao de modo significante.

Como dito anteriormente, devido a tecnologia flex-fuel, o etanol hidrata-
do e a gasolina sao produtos substitutos, e como consequéncia dos elevados pre-
cos do combustivel renovavel, no mesmo periodo houve aumento do consumo
de gasolina C, que é a gasolina oriunda das refinarias (gasolina A) adicionada
de etanol anidro. Além disso, devido a adicao de etanol anidro na gasolina, o
aumento do consumo do combustivel f6ssil implicou elevacao da demanda pelo
etanol nessa forma, o que contribuiu ainda mais para o aumento dos precos.

O etanol vem se mostrando competitivo a gasolina em relacdo a cus-
tos e precos ao produtor, entretanto, essa competitividade vem se reduzindo
nos ultimos anos, nao s6 devido ao aumento dos custos em sua producao,
mas também pelas distorcdes do mercado de derivados de petréleo, no qual
a Petrobras mantém a gasolina a um preco abaixo do praticado no mercado
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Consumo total de etanol e gasolina
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Fonte: BEN, 2013

internacional, de acordo com os objetivos do governo de controle da inflacao
(Sousa & Macedo, 2010).

As dificuldades para coordenar o mercado de etanol sdo evidentes e,
em 2011 o governo modifica a faixa de teor de anidro a ser adicionada a gaso-
lina de 20 a 25% para 18 a 25%, permitindo a reducao do volume de anidro
demandado no pais, de forma a conter os precos do etanol nos periodos de
entressafra (Brasil, 2011).

Nesse contexto, ao passar novamente por crise de confianca junto aos
consumidores, o etanol hidratado combustivel voltou a ser tema de politicas
publicas de abastecimento. Em abril de 2011 a producéo de etanol e toda sua
cadeia até o posto revendedor de combustivel passou a ser regulada pela ANP,
através da publicacdo da Medida Proviséria n® 532 (Brasil, 2011a).

Dessa forma, atualmente, cabe a ANP editar regulamentos focados na ga-
rantia de abastecimento. Em dezembro de 2011 foi publicada Medida Provisoria
n°® 554, concedendo subvencdo economica as instituicoes financeiras em opera-
coes de financiamento para a estocagem de etanol combustivel (BRASIL, 2011b).



Em 2010 foi lancado o Programa de Apoio ao Setor Sucroalcooleiro
(PASS) pelo BNDES, com a finalidade de financiar a estocagem de etanol com-
bustivel pelas empresas do setor (BNDES, 2012). Os recursos disponibilizados
totalizaram 2,4 bilhoes de reais, dos quais 2,25 bilhoes destinados para a re-
giao centro-sul e os 150 milhdes de reais restantes para a regido norte-nordeste
(BCB, 2010). Tais iniciativas deixam claro a preocupacdo governamental com
o suprimento de etanol, aumentando as facilidades para o financiamento dos
estoques e criando novos instrumentos para garantia de abastecimento do eta-
nol anidro a ser adicionado a gasolina.

Situacao atual

O setor sucroenergético brasileiro foi fortemente subsidiado pelo gover-
no durante sua existéncia, em escalas e com instrumentos bastante variados.
Hira e Oliveira (2009), consideram que as politicas intervencionistas do go-
verno foram diretamente responsaveis pelo sucesso do programa brasileiro
de etanol, principalmente devido a trés aspectos: (1) o estabelecimento e o
suporte do mercado na fase inicial da producéo de dlcool e nos momentos de
crise, (2) o investimento em infraestrutura e outros investimentos de longo
prazo, inclusive em pesquisa para o aumento de eficiéncia e, (3) a diminuicao
do apoio governamental somente nos momentos em que o mercado se tornou
viavel (Obermaier & Wills, 2010).

Desde que o setor de combustiveis (incluindo o de etanol) é operado sob
regime de mercado livre, o Estado nao tem mais o controle direto sobre a pro-
ducdo ou exportacao do etanol, mas ainda assim mantém mecanismos para
influenciar o mercado através da regulacao da proporcéao de alcool anidro a ser
misturada na gasolina e através da compra e venda de estoques estratégicos de
combustiveis. Na maioria das vezes, esse mecanismo € usado para estabilizar
precos em favor dos produtores (Jull et al., 2007) (Obermaier & Wills, 2010).

Diferente de periodos anteriores o desenvolvimento do setor sucroener-
gético hoje esta sendo promovido pelo setor privado, sobretudo com uma for-
te presenca de investimentos estrangeiros de diversos paises e diversos setores
(BNDES e CGEE, 2008; Wilkinson e Herrera, 2008; Hira e Oliveira, 2009;). E
importante destacar que a crise mundial financeira mudou o futuro otimista
manifestado pelos investidores e produtores no setor. Com muitos produtores
passando grandes dificuldades durante a crise, fortes processos de concentra-
cao do setor foram observados desde entdo (Busch, 2009). Somente no ano de
2010 ocorreram varias incorporacoes e aquisicdes de industrias brasileiras do
setor por parte de grupos estrangeiros. A compra do Grupo Moema pela Bun-
ge, a compra de 50,8% do Grupo Equipav pela indiana Shree Renuka Sugars,
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ou também parcerias como a associacdo entre a Cosan e a Shell e a unido das
operacoes da ETH Bioenergia, empresa do grupo Odebrecht, com a Brenco, en-
tre outros, sdo exemplos dessa tendéncia (Aquino, 2010). Essas incorporacoes
e aquisicoes reorganizaram o setor de etanol, entretanto nao necessariamente
contribuiram para uma expansao da producdo do biocombustivel em questéo.

A formacéo de estoques fisicos de etanol é feita para controle da oferta e
também para assegurar niveis de precos consistentes com a demanda desejada
durante a entressafra. Estoques sao formados durante a safra, com precos defi-
nidos pelo governo durante o ano. Enquanto uma parte dos especialistas ligados
ao setor acredita que a responsabilidade da formacao de estoques deva recair
sob o setor privado, outra parte acredita que essa deva ser uma responsabilidade
do governo (CGEE, 2009). Hoje o governo vem buscando criar mais linhas de
financiamento para garantir a estocagem de etanol. Entretanto, segundo alguns
atores do setor, esses créditos devem ser ajustados de forma a atender mais
produtores, pois em 2009 s6 uma pequena parte dos financiamentos disponi-
bilizados pelo governo foram usados, pois os juros foram mais altos que os do
mercado (Jank apud Ambiente Brasil, 2010; Rossi apud Macedo, 2010).

Neste sentido, para assegurar uma oferta de etanol compativel com a
crescente demanda, além de garantir os estoques reguladores e criar instru-
mentos de incentivo a renovacdo e expansio da producdo agricola, como
financiamentos através do BNDES, também é necessario que os precos da
gasolina sigam sua tendéncia natural, isto é, compativeis com os custos de
producao e importacao, quando for o caso. Ademais, a propria carga tributaria
dos combustiveis deve refletir o interesse governamental de qual combustivel
é incentivado (Obermaier & Wills, 2010).

Outro problema do mercado do etanol brasileiro continua ser a discre-
pancia entre o Centro-Sul e o Norte-Nordeste na producao do alcool, nao s6
em termos de producao, mas também em termos do baixo nivel de tecnologias
adotado ou da falta de adesao a boas praticas socioambientais. A maioria dos
investimentos acaba sendo direcionada para o Centro-Sul, ja que a produtivi-
dade é maior e o retorno é mais garantido, além de que, as terras da regiao sul
sdo mais férteis e mais planas, facilitando uma maior produtividade (Chaves
apud Carvalho, 2010). Isso acaba gerando um feedback positivo, aumentando
cada vez mais as disparidades entre as duas regides.

Cenarios recentes do Plano Decenal de Energia 2021 (EPE, 2012), apre-
sentam quadros de forte expansdo da producdo e consumo de etanol no pais,
conforme apresentado na Figura 33.

Segundo a EPE (2012), o aumento da oferta de etanol no Brasil devera
ser de 161% até 2021, passando de 26,2 bilhoes de litros para 68,5 bilhoes de



Figura 33

Projecdo da oferta de etanol (producdo brasileira e importacao)
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litros. Esta expansao esta de acordo com as metas brasileiras apresentadas na
COP 15 em Copenhague, e podem ser consideradas bastante otimistas. Para
atingir tamanha expansao em tdo pouco tempo ¢ imprescindivel que se criem
novas politicas de estimulo ao setor, e que seja repensada a politica de precos
da gasolina praticada pela Petrobras, de modo a tornar o etanol mais compe-
titivo diante do combustivel fossil.

Além disso, varios especialistas propoem a criacdo de um 6rgao pu-
blico especifico para tratar so das questdes relativas ao etanol, que tivesse
participacao de representantes do governo juntamente com setor privado, a
academia e a sociedade civil (CGEE, 2009). Esse 6rgao poderia ser incumbi-
do da criacio de politicas de intervencdo no mercado para situacoes de crise
de abastecimento, como a limitacdo da exportagdo ou a criacdo de tributa-
cao diferenciada para exportacoes quando o nivel de estoques estiver mui-
to baixo, caso o pais queira garantir o abastecimento do mercado interno,
manter a credibilidade junto aos consumidores nacionais, e também atingir
as metas voluntarias apresentadas na COP 15 (CGEE, 2009; Obermaier &
Wills, 2010).
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