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A0S meus pais, por serem tao presentes.



RESUMO

Sao inumeras as justificativas para a presenca do Estado na economia. No caso do Brasil,
durante o século XX, a intervencao foi no sentido de ocupar os espacos preteridos pelo setor
privado, especialmente no que se refere aos investimentos de longo prazo a aos setores que
demandam elevados aportes iniciais de recursos atrelados a auséncia de retorno imediato. A
intervencdo estatal direta no dominio econdmico por meio das empresas estatais ganhou forca,
sobretudo na producdo de bens e servicos, com a finalidade de estruturar os setores
indispensaveis ao processo de industrializacdo nacional. Nesse cenario, € estabelecido, pela
Lei n° 2.004/53, o monopolio estatal sobre o setor petrolifero brasileiro, nas atividades de
pesquisa, lavra, refinagcdo e transporte, por meio da Petréleo Brasileiro S.A. - Petrobras. A
estatal, entre os anos de 1953 e 1997, ampliou a capacidade de refino nacional, reduziu as
necessidades de importacdo de petroleo cru e seus derivados, atingiu autossuficiéncia da
producdo dos principais derivados, foi reconhecida por seus esforcos em tecnologia offshore,
ampliou sua contribuigdo ao PIB nacional e beneficiou o mercado nacional. As conclusdes
apontam que a Petrobras garantiu a contento a oferta de petréleo e derivados no mercado
nacional, seja através da producdo propria, seja através de uma eficiente rede de
comercializagdo e importagdo; mas néo se limitou a isso. Com a san¢do da Lei n® 9478/97, as
atividades pertinentes ao petréleo permaneceram sendo reguladas e fiscalizadas pela Unido,
porém puderem passar a ser exercidas, mediante concessao, autorizacdo ou contrata¢do sob o
regime de partilha de producédo, por empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e

administracao no Brasil.

Palavras-chave: Estado e economia. Empresas estatais. Petroleo. Petrobras.



ABSTRACT

There are many reasons to the State intervention in the economic activity. In Brazil, during
the twentieth century, the intervention worked to occupy the spaces not occupied by the
private sector, especially to provide long term investments and to occupy resource-intensive
sectors, which are hardly followed by immediate returns. The state intervention through state-
owned companies stands out, especially in the productive sectors of goods and services, for
the purpose of supplying the sectors indispensable to the national industrialization process. In
this scenario, the Law 2.004/53 established the state monopoly on the Brazilian oil sector in
the activities of research, mining, refining and transportation, through Petréleo Brasileiro S.A.
- Petrobras. The state-owned company, between 1953 and 1997, expanded national refining
capacity, reduced import needs for crude oil and its derivatives, achieved self-sufficiency in
the production of major derivatives, was recognized for its efforts in offshore technology,
expanded its contribution to national GDP and benefited the domestic market. The
conclusions show that Petrobras has successfully guaranteed the supply of oil and oil products
in the domestic market, either through its own production or through an efficient trading and
importation network; but it was not limited to that. With the sanction of Law 9478/97, the
activities pertaining to petroleum remained regulated and supervised by the Union, but can
now be exercised, through concession, authorization or contracting under the production
sharing regime, by companies incorporated under the Brazilian laws, with headquarters and

administration in Brazil.

Keywords: State and economics. State-owned companies. Petroleum. Petrobras.
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1 INTRODUCAO

As inter-relagdes entre Estado e economia, bem como suas diferentes possibilidades,
ddo margem a extensas discussdes, com fortes e diferentes argumentos; e inUmeros pontos de
vista, sendo possivelmente o tema mais controverso no pensamento econémico. O fato é que,
no caso do Brasil, como na maior parte das modernas economias de mercado, o Estado tem
elevada influéncia sobre a distribuicdo de renda e sobre a alocagao de recursos.

No Brasil, o setor pablico tende a atuar de modo a preencher espacos ndo ocupados
pelo setor privado, especialmente no que se refere a investimentos de longo prazo e em
setores que demandam elevados aportes iniciais de recursos, auséncia de retorno imediato e
consequentes riscos e incertezas elevados. Por conta disso, o processo de industrializagdo
nacional tendeu a ser profundamente atrelado a presenca do Estado na provisdo dos recursos
necessarios ao desenvolvimento econdmico.

No que se refere as justificativas da presenca estatal no setor produtivo e enquanto
empresario, destacam-se a complementacdo as atividades da iniciativa privada, a provisdo de
recursos financeiros, a seguranca nacional e a absor¢cdo de empresas que nao tiveram
condicdes de permanecerem competitivas e rentaveis no mercado.

Com referéncia ao setor petrolifero brasileiro, foram lentos os passos dados em
direcdo a valorizagdo e ao fortalecimento do setor. Apenas no fim do periodo entre guerras -
mais precisamente em 1938 - é que o0 petrdleo passou a ser visto como um bem nacional e de
valor energético, ndo devendo ser entregue ao setor privado, para fins de protecdo do capital
estrangeiro. Surgiu o impasse: 0 petréleo s6 poderia ser explorado por uma estatal, a qual nao
existia.

A Petrobras, entdo, foi criada com o propoésito de garantir abastecimento interno de
petrdleo e seus derivados; por meio dela a Unido deveria exercer monopolio nas atividades de
pesquisa, lavra, refinacdo e transporte. Nesse sentido, 0 presente estudo objetiva analisar o
cenario de criacdo da empresa e 0s impactos de suas atividades para a economia brasileira,
englobando os periodos entre a criagdo da empresa, em 1953, e a san¢do da Lei n°® 9.478 de
1997, que facilitou a entrada de participacdo privada, nacional e estrangeira, nas atividades
pertinentes ao petroleo. Esse periodo abrange diferentes cenarios da economia brasileira: de
industrializagdo fechada, de crescimento econémico, de crises econdmicas internacionais, de
tentativa de recuperacgéo pela via da aceleracdo do processo de substituicdo de importacoes e
de estagnacdo econdémica somada & pressdo inflacionaria e ao déficit no balanco de

pagamentos. Serdo verificadas as formas de atuacdo da empresa nesses diferentes contextos.
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Os pontos especificos escolhidos para anélise sdo: o abastecimento interno de petréleo e seus
derivados, a participacdo das atividades da Petrobras no PIB brasileiro, os investimentos da
estatal e seus esforcos direcionados para P&D. Indiretamente, serdo analisados seus efeitos
para 0 mercado interno e para a balanca comercial.

A metodologia adotada na pesquisa partiu de um referencial bibliogréfico, utilizado
para fazer um apanhado historico do setor petrolifero no Brasil. Também para analise das
diferentes visbes sobre a presenca do Estado na economia; e das diferentes razbes que
levaram a atuacdo do setor publico brasileiro na economia da forma como ocorreu. Foram
utilizados dados estatisticos para interpretacdo dos principais resultados referentes as
atividades da Petrobras.

Para fins de analise da presenca do Estado na economia no caso do Brasil, referimos
autores como Werner Baer, Isaac Kerstenetzky, Annibal Villela, Wilson Suzigan e Sulamis
Dain. Ja para andlise dos efeitos das atividades da Petrobras na economia brasileira, foram
usados especialmente os estudos de Amanda Aragédo e André Luis Canelas, assim como dados
oficiais disponibilizados pela Petrobras e pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

Com relagdo a estrutura, a pesquisa foi dividida em trés sessdes de desenvolvimento
do tema. A primeira faz referéncia a analise da presenca do Estado na economia brasileira e
sua conexdo com a funcdo de empresario por meio de estatais. A segunda aborda a trajetoria
do setor petrolifero brasileiro e o processo que fez nascer a Petrobras S.A.. A terceira é
dedicada ao aprofundamento do tema proposto, ao verificar, dentro de pontos especificos, de
que forma a Petrobras influenciou a estrutura econdmica brasileira em seus diferentes
momentos, analisando-se especialmente o que diz respeito ao processo de substituicdo de
importacdes, ao mercado interno brasileiro, ao PIB, aos investimentos e aos esforcos

direcionados para P&D.
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2 ESTADO E ECONOMIA

Adam Smith, em sua obra “A riqueza das nagdes: uma investigacdo sobre a natureza e

! _ reconhecida como de relevancia maxima para o

as causas da riqueza das nagdes”
estabelecimento da teoria econdmica como campo especializado do saber -, trouxe analise do
sistema econdmico enquanto sistema fechado em suas prdprias relagfes internas e, de certo
modo, autossuficiente, sendo seus resultados explicaveis por meio das defini¢des e fungdes de
seus proprios elementos constitutivos. N&o seria necessaria, portanto, a analise de elementos
externos ao sistema econdmico para explica-lo, ja que se comportaria conforme suas proprias
leis e seria autbnomo com relagdo as outras dimensdes da vida social (CARVALHO, 1999).

As proposicOes decorrentes da teoria smithiana foram inovadoras a época, visto que,
proveniente de Platdo, Aristoteles e Maquiavel, tinha-se a ideia da necessidade do exercicio
do poder como garantidor da sobrevivéncia em sociedade, ja que os individuos, se deixados a
si,viveriam em conflito, uma vez que colocariam suas demandas acima das dos demais
(CARVALHO, 1999). Para Smith, no entanto, cada individuo toma suas decisdes econémicas
buscando o que é melhor para si, 0 seu autointeresse, 0 que ndo elimina a existéncia de
simpatia e de reconhecimento social diante dos outros, ou mesmo atos de benevoléncia
quando realizados de forma moralmente aceitavel® (AVILA, 2010).

Na visdo de Georg Friedrich List, alem&o da escola Historicista Alem& de Economia, o
individuo persegue apenas seus propoésitos pessoais e familiares, sem importar-se com 0s
outros ou a sua posteridade, ja que seus pontos de vista sdo restritos ao seu circulo de
negdcios privados; enquanto uma nacgdo volta-se para as necessidades sociais da maioria de
seus membros, na medida em que os individuos ndo podem satisfazer esses desejos por seus
esforcos privados (OLIVEIRA, 2017). Suas ideias revelam a nocdo da incapacidade dos
individuos, quando agindo de forma isolada, de assegurar o melhor desempenho da nacgédo
(NASCIMENTO, 2004).

Os economistas neoclassicos - Jevons, Menger, Walras, Marshall - permaneceram na
defesa da livre concorréncia e da politica econdmica de laissez-faire, como 0s antigos
classicos, porém aos poucos sdo identificadas falhas de mercado, revelando as ocasifes em

que o mercado ndo conseguiria produzir o resultado ideal - bens publicos, externalidades,

! Publicado em 1776.

2 Avila (2010) afirma que, segundo Smith, hd nos homens a motivagdo econdmica, chamada de autointeresse,
mas que, nas palavras do autor, ¢ “ponderada por aspectos morais” e que “apenas no extremo do interesse
proprio € que existe o egoismo, [...] entendido pejorativamente” (AVILA, 2010, p. 63 e 64).
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poder de monopolio e informagdo imperfeita -, sendo necessaria a intervencdo estatal
(OMAR, 2001).

A partir da crise econdmica de 1929, ganha espaco o pensamento keynesiano sobre a
defesa da politica econdmica para fins de contencdo de desequilibrios. Por meio de
investimentos, o Estado conseguiria aquecer a economia. O Estado do bem-estar social®
aparece como alternativa difundida especialmente na Europa, com maior vigor entre 0s
escandinavos. O economista e sociologo sueco Karl Gunnar Myrdal, pertencente a Escola de
Estocolmo, € considerado preconizador desse modelo; ele afirmava que politicas sociais
produtivas ndo deveriam ser vistas como custos, mas como investimentos (OLIVEIRA et al.,
2016).

Em sua Teoria da Causacdo Circular, Myrdal utiliza a ideia de ciclo vicioso e ciclo
virtuoso, afirmando que aquele poderia ser rompido por meio de reformas econémicas
planejadas, e que melhoras econdmicas e sociais poderiam desencadear novas, entrando em
um ciclo agora virtuoso, sendo para isso necessaria acdo do Estado de bem-estar social
(OLIVEIRA et al., 2016) .

O economista indiano Amartya Sen, outro defensor do Welfare State, recebeu o
prémio Nobel de economia, em 1998, pela criacdo de uma teoria em que o estado democratico
e 0 bem-estar social sdo as bases do desenvolvimento. Sdo necessarias instituicdes baseadas
no mercado, mas também as baseadas no Estado, para garantia de eficiéncia e equidade em
areas que o mercado tende a falhar - educacdo, saude, seguranca (OLIVEIRA et al., 2016).

Analisar as diferentes faces da presenca do Estado na economia é uma ampla tarefa,
com diferentes possibilidades de pontos de partida e caminhos a seguir. Nesta secdo, serdo
verificados os estudos de alguns autores que exploraram o assunto, evidenciando o caso do
Brasil e finalizando com um importante ponto de analise para este trabalho: o Estado

enguanto empresario.

2.1 ESTADO E ECONOMIA NO CASO DO BRASIL

Baer, Villela e Kerstenetzky (1973) ndo veem a presenca do Estado na economia
brasileira como resultado de planejamento estratégico, mas como resposta a necessidades
especificas que demandam intervencdo do Estado de diferentes formas. Na visdo desses

autores, destacam-se: as crises econOmicas internacionais, a necessidade de controle das

% No Estado de bem-estar social (Welfare State), 0 mesmo atua no sentido de garantir que haja padrées minimos
de educacdo, salde, habitacdo, renda e seguridade social a todos, por serem considerados direitos dos cidad&os.
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atividades do capital estrangeiro - tdo presentes no inicio do século XX, especialmente na
exploracdo de recursos naturais -, e a tentativa de aceleragdo do processo de industrializagéo
nacional como razdes para o crescimento da intervencdo. Corazza (1981) caracteriza 0s
estudos desses autores como descritivos, ja que concentram seus esforcos em medir o grau de
participagdo do Estado na economia em determinados periodos, no lugar de investigar suas
causas. O Estado tende a ser tratado por eles como organismo estranho a economia.

Enquadra-se nesse grupo Wilson Suzigan. Para ele, ndo resultou de esforgos prévios e
nem mesmo de motivacdes ideologicas o fato de o Brasil ser um pais com grande quantidade
de empresas estatais, apesar de existirem excec¢des - como nos casos dos setores siderdrgico e
petroquimico (SUZIGAN, 1976). N&o é, também, um fato recente.

O século XI1X, no Brasil, teve presenca pouco intervencionista do Estado nos assuntos
econbmicos. A atuacdo era, basicamente, no sentido de conceder empréstimos especiais,
garantir rendimentos as empresas estrangeiras que realizavam investimento de longo prazo no
Brasil, e recolher impostos de importacdo objetivando receitas, sendo raras as vezes que 0
objetivo era a protecdo (BAER, VILLELLA e KERSTENETZKY, 1973). O Estado era
presente no setor financeiro, por meio do Banco do Brasil*, que na década de 1880 j4 era
responsavel pela captacdo de metade dos depdsitos e dos empréstimos. Também no setor de
transportes, na década de 1870, foi aprovada lei que definia a atuacdo do Império como
incentivador para construcdo de estradas de ferro pelas concessionarias, por meio de
subvencao por quildmetro, ou de garantia de juros.

A mudanca ocorreu no inicio do século XX, quando se tornou demasiadamente
custosa a garantia de lucratividade ao capital estrangeiro, levando o Estado a optar por tomar
empréstimos no exterior - diretamente ou prestando aval - e se encarregar de setores
especificos antes mantidos por investimentos estrangeiros, sendo aqui destacado o caso da
infraestrutura ferroviaria, que foi sendo comprada e estatizada de modo constante (BAER,
VILLELLA e KERSTENETZKY, 1973). O Estado também precisou atuar na definicdo de
tarifas que tornassem o investimento em servigcos de utilidade publica atrativo para o setor
privado ao mesmo tempo em que socialmente justo. Com o tempo, o setor privado mostrou-se
contrariado com a baixa lucratividade; a nacionalizacdo foi um processo inevitavel. Foi na
defesa da economia cafeeira que o Estado brasileiro mais se afastou da doutrina do laissez-
faire, segundo Suzigan (1976), especialmente por meio de politica de controle de estoques.

Para Celso Furtado, foi através dessas politicas econémicas adotadas para fins de defesa do

4 Fundado em 12 de outubro de 1808.
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café que houve o que ele chama de “deslocamento do centro dindmico” da economia
brasileira - ainda que, para ele, de forma inconsciente - para 0 mercado interno e,
consequentemente, para a industria nacional. Portanto, como resposta a crise internacional de
1929 foram adotadas politicas econdmicas para o setor cafeeiro que acabaram por favorecer o
setor industrial brasileiro.

Para alguns autores, a década de 1930 é caracterizada por intervencao
consciente (SUZIGAN, 1976; FONSECA, 2003). Diferentes indicios revelam que o Estado
buscava conscientemente a industrializacdo ja no inicio da década: expansao do crédito,
tratado comercial com os Estados Unidos - em 1935 - que objetivava perda relativa de bens de
consumo em relagdo aos bens de capital, intermediérios e insumos industriais, e aumento de
tarifas de importacdo (FONSECA, 2003). Em 1931, Getulio Vargas ja deixava clara a
necessidade de protecdo a inddstria nascente, associando a industria ao progresso econémico
e, mais tarde, ao desenvolvimento econdmico: é a chamada “consciéncia industrializante”
(FONSECA, 2003, p. 143). Nessa década, houve a criacdo de diversos 6rgaos estatais, como o
Departamento Nacional do Trabalho, Industria e Comércio, em 1930; e o Conselho Técnico
de Economia e Financas, em 1937. A partir da instauracdo do Estado Novo, em 1937, essa
prética foi intensificada, sendo a maior parte das criacfes relacionadas direta ou indiretamente
a industria (FONSECA, 2003).

Ressalta-se, sem dudvida, a grande complexidade do aparelho estatal, centralizando a
arrecadacdo, derrubando barreiras interestaduais e criando instituicdes econdmicas
com ambito de atuacdo em escala nacional, com o intuito de integrar 0 mercado e
centralizar decisdes. (FONSECA, 2003, p. 145).

Em contexto de guerra, o inicio década de 1940 ficou marcado pela criacdo de 6rgaos
estatais e algumas empresas que tinham como finalidade a seguranca nacional, inclusive
seguranga econdmica. Sdo exemplos: a Comissdo de Defesa Nacional (1940), a Fabrica
Nacional de Motores (1940), a Comissdo de Financiamento da Producéo (1942), a Comisséo
do Vale do Rio Doce (1942), a Companhia Nacional de Alcalis (1943), a Siderdrgica Social
da Indastria (1943). Durante os anos 1950, houve auséncia do setor privado nos
financiamentos de longo prazo, ficando a provisdo desses recursos a cargo do Estado. Com

esse objetivo foi criado, em 1952, o Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico
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(BNDE). Na implantacdo do Plano de Metas®, o BNDE e o Governo Federal passaram a
financiar diretamente a expansdo de setores prioritarios. O BNDE, nessa fase, atuou
essencialmente como banco do setor produtivo estatal (DAIN, 1977). Suzigan (1976) afirma
que o Estado, ja nesse periodo, estava solidamente presente em grande parte dos setores em
que se inseriu.

Realizando andlise do modo como se deu a presenca do Estado em alguns setores,
verifica-se que o setor de transportes ficou caracterizado pelos constantes subsidios fornecidos
pelo Estado. O setor financeiro; por ter sido alvo de politica econémica, como € o caso da
questdo habitacional e do BNDE como incentivador de investimento em infraestrutura e
indUstria de base. O setor de mineragdo; pelo incremento de modernizagdes aos processos de
exploracdo e pelo reconhecimento nacional e internacional. O setor petroquimico; por ter
recebido destaque por meio da Petrobras, especialmente quando a estatal obteve a
autossuficiéncia, em 1961, na producdo dos principais derivados do petréleo, o que trouxe
beneficios para o processo de substituicdo de importagdes (WERNECK, 1969; ARAGAO,
2005).

2.2 ANALISES QUANTITATIVAS DA PRESENCA DO ESTADO BRASILEIRO NA
ECONOMIA

A participacdo da despesa primaria do setor publico® no PIB brasileiro evoluiu da
seguinte forma: 19,25% em 1950; 20% em 1960; 24,73% em 1970; 22,97% em 1980; e
32,99% em 1990 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE,
2019). Em grande parte dos paises essa média era entre 22 e 25%, justificando, porém, que o
Brasil € um pais em que o Estado tem elevada influéncia sobre a distribuicdo de renda, e a
alocacdo de recursos é fortemente afetada pelo sistema fiscal (BAER, VILLELLA e
KERSTENETZKY, 1973). Rezende (1971) afirma que entre os anos de 1950 e 1970 houve
elevada expansao das atividades econdmicas do setor pablico em comparagdo com os indices
globais. O setor publico brasileiro era superdimensionado quando comparado aos niveis
internacionais, e tinha participacdo semelhante a de paises com maior grau de

desenvolvimento.

® O Plano de Metas fazia mencao a cinco setores: energia, transportes, industria de base, alimentacédo e educacéo.
93% dos recursos foram alocados nos trés primeiros (SILVA, 2019).

® Considera-se Unido, estados e municipios.
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Tabela 1 - Total de gastos em % do PIB - comparacao entre paises
Total de gastos em % do PIB - 1961-1964

Paises Governo geral Empresas Publicas Total Setor Publico
Suécia 21,90 5,6 27,5
Reino Unido 19,30 51 24,4
Brasil 21,00 2,4 23,4
Holanda 19,50 3,6 23,1
Austria 17,90 4,9 22,8
Estados Unidos 21,70 0,7 22,4
Noruega 19,00 2,1 21,1
Canada 18,40 2,3 20,7
Franca 15,80 4,6 20,4
Africa do Sul 14,90 4.4 19,3
Zambia 17,20 2,1 19,2
Dinamarca 16,70 2,1 18,8
Portugal 17,10 1,2 18,3
Panamé 14,30 2,4 16,7
Republica da Coréia 15,30 1,3 16,6
Costa Rica 14,80 1,4 16,2
Irlanda 14,80 11 15,9
Honduras 10,70 1,6 12,3

Fonte: Adaptado de Rezende (1971, p. 237).

No que se refere as despesas do setor publico destinadas a formacdo bruta de capital
fixo; representavam 2,74% do PIB em 1955, passando para 5,37% em 1969 - ano em que
ocorreu 0 pico -, caindo para 3,28% em 1987 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA
E ESTATISTICA - IBGE, 2019). Ainda, entre os anos de 1947 e 1953, o setor publico
(incluindo-se as empresas estatais) detinha 28% da participacdo no total da formacédo bruta de
capital fixo do Brasil, passando para 35% entre os anos de 1954 a 1959, e 51% entre 0s anos
de 1960 a 1965 (WERNECK, 1969).
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Figura 1 - Despesas primarias - totais e destinadas a formacéo bruta de capital fixo
(FBCF) - do setor publico no PIB
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2019).

Observando-se exclusivamente a contribuigdo da atividade empresarial estatal para a
formag&o bruta de capital fixo, verifica-se que representava 0,82% do PIB em 1954; 2,09%
em 1962, alcancando o maior percentual no ano de 1976, quando representou 6,54%
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE, 2019).

Com referéncia aos investimentos plblicos’, para o periodo entre 1947 e 1956 a média
ficou em 3,65% do PIB. Entre 1957 e 1975 houve expansdo dos investimentos, apresentando
0s maiores valores da série historica (considerada de 1947 a 1995), chegando a 10,6% do PIB

em 1975, com posterior tendéncia de queda.

" Considerando Unido, estados, municipios e empresas estatais federais.
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Figura 2 - Investimento publico do Brasil (%PI1B)
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Fonte: Adaptado de FGV (2019).

Tabela 2 - Origem do Investimento Fixo, 1969

Em % do PIB Em % do Investimento Fixo
Governo 5,6 33,9
Empresas do Governo 44 26,7
Empresas Privadas 6,5 39,4

Fonte: Adaptado de Baer, Villela e Kerstenetzky (1973, p. 904).

2.3 ESTADO EMPRESARIO

Werneck (1969), ao estudar as empresas do governo e analisar seus impactos na
economia brasileira®, uniu esforcos para verificar critérios que justificassem a presenca do
Estado enquanto produtor de bens e servicos. Concluiu que essa tarefa € improvavel de ser
finalizada. Destacam-se as justificativas de maior relevancia: complementagdo a iniciativa
privada, provisdo de recursos financeiros especialmente como garantia de infraestrutura para
desenvolvimento de alguns setores, seguranca nacional e absorcdo de empresas que ndo
tiveram condi¢bes de permanecer competitivas e rentdveis no mercado. Amsden (2009)

pontua que, em geral, nos paises de industrializacdo tardia, as inddstrias em que as estatais

8 Entre os anos de 1947 e 1965.
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aprimoraram-se, caracterizam-se por elevados custos de capital fixo. Nas manufaturas, elas
concentraram-se na industria pesada. As estatais especializadas nos subsetores petroquimico e
de aco, por exemplo, tornavam-se facilmente lideres nacionais no que se refere a coordenacgéo
do crescimento industrial nacional. Conforme mencionado, isso decorreu do crescimento das
pretensdes do Estado de buscar o desenvolvimento nacional, ficando definido, no caso do
Brasil, que a tentativa seria via reducdo dos pontos de estrangulamento da economia.

Dain (1977) faz relativa critica a linearidade com que é tratada, por diferentes autores
do assunto, a questdo das empresas estatais, visto que, para ela, ndo hd padrdo e as
diversidades precisam ser analisadas. Afirma, porém, que a servi¢o da industrializacdo, 0s
investimentos diretos do setor publico cresceram, especialmente a partir do Plano de Metas,
em setores basicos de atividade - siderdrgico, petrolifero (destacando-se a petroguimica) e
energético -, definidos entdo como prioritarios. Em 1971, a distribuicdo dos ativos liquidos
das empresas estatais tinha concentracdo de 71,5% nos setores mencionados (BAER,
VILLELLA e KERSTENETZKY, 1973). Foi a partir desses trés setores de base da economia
gue o nucleo estatal da economia foi formado, e esses foram o0s que alcancaram destaque na
expansdo da formacdo bruta de capital fixo entre as décadas de 1940 e 1970. O objetivo,
como apontam os demais autores mencionados, era ocupar 0S espacos vazios da producao
industrial e suprir 0s bens e servi¢os necessarios.

Os investimentos das estatais brasileiras nos setores de infraestrutura e na industria de
base geraram inumeros efeitos positivos para a producado interna de bens de capital. O Estado
adotava como medida a contencdo de importacdes desses bens, tanto por parte de 6rgaos
publicos como por parte das empresas estatais, especialmente na década de 1970. Nesse
mesmo periodo, houve suspensdo de incentivos fiscais as importacfes de produtos de certos
paises, bem como a fixacdo de indices minimos de nacionalizacdo de produtos de cujas
empresas desejassem obter beneficios cambiais, fiscais e crediticios (SUZIGAN, 1976).

Esses setores nos quais estdo inseridas as empresas do Estado tém algumas
caracteristicas tipicas: elevado volume de capital com longo prazo de maturacdo, baixo
faturamento e baixos niveis de rentabilidade. Na industria de transformacao a concentra¢do do
Estado ocorreu na producéo de bens intermediarios e combustiveis (SUZIGAN, 1976).

No Brasil, como anteriormente dito, a formagdo do setor produtivo estatal foi
modelando-se desde o inicio do processo de industrializacdo nacional, por conta da
necessidade de infraestrutura (ABRANCHES, 1977).

O papel estatal no setor produtivo da economia brasileira pode ser resumido, entdo, da

seguinte forma: como empresario, supriu servicos basicos e gerou beneficios para o setor
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privado no que diz respeito a bens intermediarios. Enquanto agente financeiro; supriu as
linhas de crédito historicamente ndo fornecidas pelo setor privado nacional - geralmente no
que se refere ao longo prazo, voltado para investimento -, e enquanto fonte de demanda de
capital, favorecendo a producao interna através de sua politica econdmica (SUZIGAN, 1976).
Com o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), ficou claro o campo de atuacdo

direta do Estado: os setores de infraestrutura econdmica e as areas de desenvolvimento social.
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3 HISTORIA DO SETOR PETROLIFERO NO BRASIL

Com referéncia ao setor petrolifero brasileiro, foram lentos os passos dados em
direcdo a sua valorizacdo e ao seu fortalecimento. Apenas na década de 1930 é que o petréleo
passou a ser reconhecido como bem nacional e de valor energetico.

A secdo seguinte analisa a trajetdria do setor até o estabelecimento da Petrobras,

criada com o proposito de garantir abastecimento interno de petroleo e seus derivados.

3.1 PERIODO IMPERIAL E INICIO DA PRIMEIRA REPUBLICA

Durante o século XIX havia inexisténcia de legislacdo especifica para petroleo no
Brasil, que estava inserido no regramento geral para o setor mineral, especialmente em
decorréncia da falta de conhecimentos cientificos sobre o assunto. A legislacdo de minas do
periodo imperial ndo tinha codigo legal especifico, ficando definido pela Constituicdo e pela
Lei de Terras que o subsolo constituia propriedade do Estado, podendo ser explorado por
particulares a partir das autorizacBes de concessbes de direitos de pesquisa, lavra e
exploragdo, especialmente de carvéo, turfa e xisto. Passada a primeira metade desse século,
tornara-se perceptivel o interesse de estrangeiros, especialmente ingleses, em areas potenciais
minerais no Brasil (DHENIN, 2010). Os pedidos de concessdo davam-se especialmente pela
presenca das chamadas rochas betuminosas e piro betuminosas, das quais séo fabricados 6leos
e gas, aquela época utilizados para iluminacdo. Os pedidos também eram por conta da
necessidade de carvdo na industria de transportes.

Destaca-se a fundacdo, em 1876, da Escola de Minas de Ouro Preto, para fins de
investimento na formacdo de mao de obra e conhecimento cientifico em exploracdo mineral
(LUCCHESI, 1998).

N&o é possivel falar especificamente de exploracdo de petréleo durante o Império,
porgue ndo houve nenhuma sondagem efetiva, porém o prosseguimento nas exploracfes das
rochas minerais permaneceu relevante, pois em 1881 uma lavra em Taubaté, Sdo Paulo,
proporcionou combustivel para iluminacdo da cidade por aproximadamente dois anos
(LUCCHESI, 1998).

Houve mudanca na atividade mineradora com a Constitui¢cdo republicana de 1891, que
passou a incluir o subsolo na propriedade do solo e também reduziu a extensdo das terras sob
dominio da Unido, ficando as concessfes em grande medida a cargo dos estados, mais tarde

ficando descobertos escandalos e dendncias de graves favorecimentos (DIAS e QUAGLINO,
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1993). A legitimacdo de posses era um importante ponto da Lei de Terras, especialmente apds
a abolicdo da escraviddo e o consequente aumento da busca pela garantia de propriedade. A
classe agraria, com maior poder de pressdo sobre os governos locais, mostrava-se satisfeita
com nova atribuicéo da tarefa aos politicos estaduais, sendo emblematico o caso do estado de
Sao Paulo, que cedeu as pressdes dos plantadores de café e determinou que todas as posses
realizadas entre 1854 e 1895 ainda nao legitimadas passassem a sé-lo. Ja no caso do Rio
Grande do Sul, fazia-se registro e cadastro das terras particulares, discriminando-as das terras
publicas com o objetivo de reduzir as fraudes e usurpacfes que ocorriam contra as terras
estatais. Nesse estado, 0s processos de legitimagdo eram tratados com severidade
(SANCHES, 2008).

3.2  PRIMEIRA DESCOBERTA

Em 1892 as preocupacdes com o petrdleo ainda eram pequenas no Brasil, porém foi
no contexto legal referido que ocorreu a primeira exploracdo, quando Eugénio Ferreira
Camargo adquiriu terrenos que estavam inseridos em uma antiga concessao para exploracéo
de carvdo em Bofete, S&o Paulo, e prosseguiu uma sondagem realizada pelo proprietério
anterior, acabando por encontrar vestigios de 6leo (DIAS e QUAGLINO, 1993). Ele contratou
um cientista belga que vivia em Séo Paulo para efetuar relatorio sobre indicios de petréleo na
regido, e obteve resultados positivos. Eugénio resolveu levar o projeto adiante, adquirindo
sonda de perfuracdo e contratando sondador norte americano para conduzir a perfuracdo,
resultando na retirada de dois barris de 6leo (LUCCHESI, 1998). Devido ao elevado custo e
pequeno resultado, houve abandono das atividades, porque a legislagdo determinava que o
explorador assumisse todos os custos técnicos e logisticos do empreendimento (DIAS e
QUAGLINO, 1993).

3.3  MUDANCAS NO INICIO DO SECULO XX

Uma nova alteragdo veio através de lei, em 1915, que contornou os direitos absolutos
do proprietario do solo, ao permitir que o Governo Federal tivesse o direito de administracdo
das minas. Essa alteracdo ndo fazia referéncia direta ao petroleo, mas, como até aqui
funcionava, acabava por inseri-lo no setor mineiro de maneira genérica. Essa lei criou,
também, o Conselho Superior de Minas, responséavel pela avaliacdo das questdes técnicas e

econdmicas sobre a mineracao.
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Em paises ja desenvolvidos aquela época, a questdo do petroleo era bastante presente,
sendo considerado recurso energético muito mais eficiente e com elevada capacidade de
incrementos de valor agregado, como ocorre com 0 setor da petroquimica. O interesse de
paises como os Estados Unidos, por exemplo, era na diversificacdo de suas fontes de petroleo
no mundo, apresentando-se, portanto, como parceiro comercial de paises como o Brasil para
fins de atendimento de seu objetivo (DHENIN, 2010). Na década de 1920, era evidente o
interesse de grandes bancos americanos na busca por petroleo no Brasil. Era divulgada a
noticia de que na América Latina existiam campos petroliferos ainda ndo explorados e a
necessidade da presenca de companhias americanas para auxiliar esses paises (DHENIN,
2010).

As preocupacOes diretamente relacionadas ao petroleo s6 vieram através da | Guerra,
qgue trouxe transformacdes para a economia brasileira por demandar aceleracdo do
crescimento industrial e provisdo interna de combustiveis minerais, evidenciando a relagéo
entre petréleo e desenvolvimento econdmico e as questdes da vulnerabilidade militar (DIAS e
QUAGLINO, 1993). Nessa ocasido, é dado inicio ao envolvimento de setores do Estado em
atividades de pesquisa, mesmo que atraves de contratacdao de estudos estrangeiros. Importante
6rgdo nessa fase foi 0 Servigo Geoldgico e Mineraldgico do Brasil (SGMB), que investiu em
pesquisa e conhecimento da causa. Houve intenso trabalho de sondagem e perfuracéo,
especialmente em regides de Sao Paulo, sem obtencéo de resultados (DHENIN, 2010). Apesar
disso, 0 SGMB é reconhecido por ter atuado em condic¢es institucionais precéarias, excesso de
controles burocraticos, escassez de interesse governamental, insuficiéncia de recursos e
provisdo inadequada de equipamentos e ainda assim ter alcancado aperfeicoamento e
treinamento de uma equipe de gedlogos brasileiros. A atuacdo do Servigco Geoldgico e
Mineraldgico do Brasil, embora de forma precéria, trouxe crescimento da atividade de
perfuracdo de pocos, aquisicdo de sondas, formacdo de ge6logos e engenheiros de minas
brasileiros e crescimento das pesquisas na area (DHENIN, 2010).

Novo incremento a legislacdo do setor deu-se com lei de 1926, que estabelecia minas e
jazidas mineiras como pertinentes & seguranca e a defesa nacional, proibindo que as
propriedades em que elas estivessem inseridas fossem transferidas para estrangeiros (DIAS e
QUAGLINO, 1993).

Durante o governo provisorio, de 1930 a 1934, ocorreu a extingdo do SGMB, que deu
lugar ao Departamento Nacional da Producdo Mineral (DNPM), em um periodo de
dificuldades relacionadas as despesas publicas, em que ndo foi possivel atender demandas por

sondas e preparos técnicos. Foi uma fase de poucos avancos na area, devido, inclusive, a falta
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de qualificagdo profissional doméstica, sendo necessaria a contratacdo de missdes
estrangeiras, as quais chegavam a conclusdo de que o Brasil ndo possuia 0s recursos
necessarios para prosseguir de modo eficiente nos trabalhos de exploracdo do vasto territorio,
declarando ser necessaria a ajuda do capital estrangeiro (DIAS e QUAGLINO, 1993). Apesar
da precariedade, o periodo de atuacdo do DNPM foi de campanha de pesquisa em todo o pais,
ainda que com escassez de mao de obra exclusivamente brasileira.

Embora a existéncia de um cuidado especifico com as questfes petroliferas no Brasil
sO se daria em 1938, ap6s a | Guerra foi-se dando conta da relevancia do setor para a
economia por conta da crescente necessidade de provisdo de combustiveis minerais para
garantir o crescimento industrial e para reduzir a vulnerabilidade externa. Devido as respostas
negativas dos relatdrios estrangeiros, 0 Departamento Nacional da Producdo Mineral investiu
em pesquisas proprias: pesquisas no Sul, investigacdes na regido Nordeste e avango nos
conhecimentos na Amazonia. Iniciaram-se os trabalhos de sondagens e as primeiras
perfuracdes, cujos indicios de petrleo apontaram inicialmente para possibilidades em S&o
Paulo, no Parang, em Santa Catarina € no Rio Grande do Sul. Todos os trabalhos iniciados
nesse periodo foram deixados de lado pela insuficiéncia de resultados, visto que nenhuma
descoberta foi realizada (DIAS e QUAGLINO, 1993).

3.4 DAS DESCOBERTAS DE PETROLEO EM LOBATO AO INICIO DO PETROLEO
ESTATAL

A descoberta de petr6leo em Lobato, em 1939, € repleta de controvérsias, ja que
iniciou com concesséo de direito de pesquisa em Alagoas ao engenheiro Edson de Carvalho,
gue, com ajuda técnica, anunciou ao governo provisorio a possibilidade de existéncia de
imensas reservas de petréleo em Alagoas. Essas afirmacfes foram negadas pelo SGMB, e a
descredibilidade permaneceu com a criacgdo do DNPM, que acabou por negar todas as
possibilidades de existéncia de petréleo afirmadas por estudos privados, envolvendo-se em
inimeras discussfes, que trouxeram o assunto a publico. Ocorre que, com a efetiva descoberta
de petroleo em Lobato, a qual contrariava as afirmacGes do 6rgdo publico, surgiu pressao
publica que estimulou o DNPM a voltar-se para novos empenhos em pesquisas, ja que Lobato
ndo dava indicios de grande reserva. Com mapeamento geoldgico e auxilio da geofisica,
chegou-se ao consenso de que as buscas deveriam ser concentradas na regido do Recéncavo
baiano. Foram 17 pocos perfurados, sendo 7 com 6leo e 10 secos (DIAS e QUAGLINO,

1993). Com a continuidade dos trabalhos na regido, em 1941 foi encontrado o primeiro campo
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comercial: Candeias, no Recdncavo baiano, perfurado por técnicos do Departamento e com
equipamentos pertencentes ao Governo, dando inicio ao petréleo estatal. A descoberta de
Lobato, sucedeu-se uma série de descobertas de campos petroliferos, especialmente na regido
do Reconcavo. A descoberta de Lobato, entdo, encerra uma fase de davidas a respeito do
potencial petrolifero brasileiro, e decorre dos aperfeicoamentos nos processos de sondagem e
mapeamento na regido (DIAS e QUAGLINO, 1993).

35 CONSELHO NACIONAL DO PETROLEO

Em 1938, ficou definido, por meio de decreto, que o abastecimento nacional de
petréleo seria reconhecido como servico de utilidade publica, inserindo nisso importacao,
exportacdo, transporte, distribuicdo, comércio de petréleo bruto e derivados e refino de
petroleo, importado ou de producdo nacional e qualquer que fosse sua fonte de extracdo. Para
regular e controlar esse abastecimento, foi criado o Conselho Nacional do Petroleo (CNP).
Esse decreto considerava o petréleo como indispensavel a defesa militar e econébmica do
Brasil, sendo funcdo do Estado promover a distribuicdo em todo o territério nacional, do
petroleo e de seus derivados, em condi¢des e pregos tdo uniformes quanto possivel (DHENIN,
2010).

O CNP foi criado no lugar do DNPM num contexto de legislagdo de cunho
nacionalista, com elevada flexibilidade na alocacédo de recursos e possibilidade de realizacéo
de contratacdo de empresas prestadoras de servicos, inclusive estrangeiras, ja& que nao
dispunha de técnicos ou equipamentos conforme necessitava (DIAS e QUAGLINO, 1993).
Tinha ligagdo direta com a Presidéncia da Republica, e concentrou suas funges inicialmente
na Bahia, ja que o objetivo era esgotar todas as possibilidades da regido do Reconcavo.

O CNP tinha ampla variedade de tarefas. Cabia ao CNP avaliar possibilidades de
concessdes para a exploracdo de petréleo e gas natural, verificar a constituicdo de reservas
nacionais de petroleo, fiscalizar o funcionamento mercantil e financeiro das empresas atuantes
em qualquer dos setores da atividade, determinar quais os derivados seriam incluidos na
definicdo de abastecimento nacional, determinar niveis minimos de estoque e avaliar
alteracOes de impostos (DIAS e QUAGLINO, 1993). O CNP também realizaria as pesquisas,
podendo participar da producdo e da industrializacéo.

O periodo anterior a criagdo do CNP foi marcado por elevado numero de
empreendedores privados no setor de exploragdo mineral, embora em grande parte

financiados por recursos publicos e com equipamentos pertencentes ao setor publico. Apos o
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CNP, a exploracdo passou a contar com equipamentos de maior capacidade. Ao final do
periodo de existéncia desse 6rgdo (1953), haviam sido perfurados 162 pogos terrestres rasos,
existiam 30 geologos e geofisicos de petrdleo no Brasil e foram descobertos 10 campos de
petréleo no Recdncavo baiano com reserva total de aproximadamente 297 milhGes de barris,
com producdo diaria de 2.720 barris (SILVA, 1985).

Os anos de existéncia do CNP foram caracterizados por marchas e contramarchas
institucionais (SILVA, 1985). O ano de 1938, de sua criacdo, € 0 ano em que 0 petréleo
passou a obter visibilidade prépria dentre os minerais. Apesar da inicial tendéncia nacionalista
dos administradores do CNP, o 6rgdo buscou tornar o negdcio atrativo para o capital privado
nacional em alguns momentos, especialmente através da estrutura tarifaria, porém pesquisa e

lavra sdo atividades custosas e repletas de incertezas.

3.6 OREFINO DO PETROLEO

N&o é possivel falar sobre industria de refino no Brasil até a década de 1930. Foi
somente a partir dessa década que surgiram trés instalacGes de refino: a destilaria Rio
Grandense, a Ipiranga S.A. e as indUstrias Matarazzo de energia, as quais produziam,
respectivamente, 150, 1.000 e 500 barris de petrdleo por dia (SILVA, 1985). Ndo havia
controle especial sobre esse setor até o0 ano de 1938 que, como ja mencionado, trouxe decreto
que definiu toda a atividade relativa ao setor petrolifero como de utilidade publica. Como o
refino se tornou de competéncia do Governo Federal através do CNP, era necessario que
houvesse pedido de autorizacdo para instalacOes de refinarias, devendo ser por parte apenas
de brasileiros natos. Foram definidos regime e forma de tributacdo dessa atividade. Além
disso, ficou determinado que o Estado poderia atuar na industrializacdo do petréleo quando o
CNP julgasse necessario. Os primeiros anos de atuacdo do CNP foram de restricdo ao capital
estrangeiro no setor petrolifero brasileiro, e de tentativa de fortalecimento da atuacdo do
Estado na industria de refino. Tentava-se propor a criacdo de uma refinaria do Estado, o que
ndo foi possivel devido ao contexto da Segunda Guerra Mundial e a dificuldade de obtencéo
de financiamento no exterior, ja que ndo era interesse das grandes empresas do ramo (SILVA,
1985). Passados alguns anos, foram realizadas concessdes para instalacfes de refinarias com
recursos do setor privado, porém devido ao complexo processo, até que o projeto ficasse
pronto o CNP tomou a iniciativa de impulsionar instalaces de refino para aproveitamento
industrial do petroleo baiano, culminando na constituicdo da primeira refinaria estatal

brasileira: Mataripe, na Bahia. A refinaria era pouco expressiva no que diz respeito ao
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suprimento das demandas internas, mas foi responsavel pela formacdo de técnicos
especializados em refinarias desse tipo.

Sobre a pequena refinaria estatal de Mataripe, Silva (1985) considera o problema
central o fato de ela ter se resumido a aparelho arrecadador de impostos e taxas, dependendo
de um complexo processo até a chegada da aplicagdo dos recursos. Diferente do caso da
iniciativa privada, em que as receitas naturalmente servem para cobrir as despesas, no setor
publico o processo ndo é tdo simples. Ha dependéncia da votacdo do or¢camento publico, da
distribuicdo dos recursos entre os setores e da alocacdo por parte, nesse caso, do CNP - a
guem competia a gestdo de verbas orgamentérias -, tornando o processo burocratico.

Quando mais tarde a quest&o do petréleo foi incluida no Plano SALTE?, elaborado por
técnicos do Departamento Administrativo de Servigo Publico (DASP), foi criada a refinaria
de Cubatéo, porque se optou pela criacdo de uma refinaria estatal com elevada capacidade de
processamento (DIAS e QUAGLINO, 1993), ja que com o crescimento da campanha
nacionalista, ressurgiu com forga a defesa de uma refinaria estatal de maior relevancia que a
experiéncia de Mataripe. A nova refinaria ficou marcada por ter sido administrada por

diversos oficiais militares em seus postos chave.

3.7 CONSTITUICOES BRASILEIRAS E AS DIFERENTES REGULAMENTACOES
SOBRE O SETOR PETROLIFERO

Ja foram feitas referéncias a respeito das duas primeiras constituicdes brasileiras. Em
seguida serdo analisadas as de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988 a partir de suas aplicagdes para
0 setor energético brasileiro, especificamente no que se refere ao petréleo, ainda inserido na
legislacdo sobre minas nas de 1934 e 1937, o que s6 mudou em 1938.

Cresceu, durante a década de 1920, a defesa de diretrizes nacionalistas para a
economia brasileira, especialmente por parte do movimento militar conhecido como
tenentista, no qual jovens oficiais organizaram rebelides para defesa de ideias nacionalistas,
dentre as quais se destacava a importancia estratégica do petréleo (SILVA, 1985). Com a
crise de 1929, o ideal foi fortalecido, estimulando adocdo de nova postura por parte do
Estado, o qual passou a exercer papel de lideranca em planejamento e investimento em setores
estrategicos. Com a revolucdo de 1930, o petroleo ficou considerado bem nacional de valor

energético e cresceram os esforcos de afastar o setor privado das atividades ligadas ao

°0 plano SALTE foi elaborado durante o governo de Eurico Gaspar Dutra - 1946-1950 - com o objetivo de
estimular setores especificos: salde, alimentagao, transporte e energia.
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petroleo, devido a inexisténcia de empresa nacional fortalecida, o que fazia crescer o risco do
dominio de trustes estrangeiros no setor. Como resultado desse processo, com a promulgacao
da Constituicdo de 1934, foram nacionalizadas as minas, as jazidas minerais e as quedas
d’agua. Nessa Constitui¢do, o dono do solo nao tinha direito sobre as riquezas minerais do
subsolo (DHENIN, 2010).

Durante o Estado Novo, o 6rgdo de destaque foi o Conselho Federal do Comércio
Exterior (CFCE) (substituido em 1949 pelo Conselho Nacional de Economia), j& que esse
periodo € caracterizado por forte intervencdo do Estado na economia, devendo-se destacar que
a intervencdo era voltada para os setores de base, sendo uma grande preocupacgéo o saldo do
balango de pagamentos (DHENIN, 2010). Tinha-se o objetivo de promover rapida
industrializacdo e a Constituicdo de 1937 exigia nacionalidade brasileira para acionistas de
empresas de mineracdo, com a diferenca de que na Constituicdo anterior a Unica exigéncia era
que as empresas fossem organizadas no Brasil. A legislacdo do petrdleo ficou enquadrada no
regime de minas até 1938, quando, em razao da crescente relevancia do assunto para o cenario
econbémico nacional, ganhou espaco e identidade préprios. Conforme mencionado na
subsecdo sobre o Conselho Nacional do Petroleo, através de decreto daquele ano, ficou
definido como de utilidade puablica o abastecimento nacional de petr6leo e foram
regulamentados importacdo, exportacdo, transporte, distribuicdo de petréleo bruto e de seus
derivados no Brasil, assim como ficaram definidas as condigdes de operagdo das futuras
possiveis industrias de exploracéo e refino, importado ou produzido internamente. A criacao
do CNP criou bases sélidas de uma politica nacionalista para o setor petrolifero brasileiro. O
decreto considerou o petréleo fonte principal de energia para realizacdo de transporte e
servico de utilidade pablica, indispensavel a defesa militar e econémica nacional.

A Constituicdo de 1946 facilitava a entrada de capital estrangeiro no setor petrolifero;
ela manteve a separacdo entre propriedade do solo e do subsolo e o regime de autorizacdo
federal para pesquisa e lavra, porém foi proposto Estatuto considerado repleto de aberturas
para o capital estrangeiro (DHENIN, 2010). Com a Constituicdo de 1946, poderiam explorar
recursos minerais os brasileiros e as sociedades organizadas no pais. Com a Segunda Guerra,
0 Brasil ampliou seu consumo de petréleo e consequentemente sua dependéncia pela
importacdo. O contexto era de crise energética, escassez de divisas e crescimento da
divulgacdo por parte dos trustes da necessidade de ajuda internacional para desenvolvimento
do setor no Brasil. O governo de Dutra chegou ao fim sem que fosse possivel suprir as
deficiéncias do setor energético brasileiro, dando espago & nova ascensdo de Vargas. Em

1949, a questdo do petroleo estava visivelmente dividida em dois vieses. Foi um periodo de
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protestos de cunho nacionalista, que criticaram especialmente a possibilidade do que
chamavam de doacéo de refinarias para o setor privado. O pedido foi atendido com a Lei n°
2.004, de 1953, que criou a Petrobras e definiu 0 monopdlio estatal também sobre o refino,
apesar de manter as concessdes vigentes no periodo, embora proibisse sua ampliacdo (SILVA,
1985).

Na Constituicdo de 1967, a Petrobras permanecia responsavel legal pelas e detentora
do monopdlio nas atividades de prospeccdo, lavra e refino pertinentes ao petréleo, embora
Dhenin (2010) considere que era o inicio da progressiva queda do monopolio estatal. Durante
0 governo de Ernesto Geisel, de 1974 a 1979, ficou definido que as celebra¢bes de chamados
contratos de risco'® néo seriam consideradas inconstitucionais.

A Constituicdo de 1988 conservou como bens da Unido os recursos minerais, 0 mar
territorial, os recursos naturais e o subsolo, e manteve sua competéncia para legislar sobre
jazidas e minas (Dhenin, 2010). Definiu, ainda, que a pesquisa e a lavra de recursos minerais
poderiam ser efetuadas mediante autorizacdo ou concessdo. Em 1995, uma emenda
constitucional defendia a permissdo de que os servicos locais de gas canalizado fossem
explorados por empresas privadas, e, nesse mesmo ano, outra emenda flexibilizou o
monopolio estatal do setor, permitindo a atuacdo de empresas privadas em todos os elos da
indUstria petrolifera. Fernando Henrique manteve o monopolio da Unido sobre as reservas de
petroleo, gas e demais atividades da cadeia produtiva, passando, porém, as atividades de
exploracdo e producdo a fazerem parte de licitacdes. No seu primeiro mandato, a Petrobras
tornou-se empresa mista, conhecida como holding estatal, abrindo seu capital para empresas

privadas, embora ndo tenha deixado de ser monopdlio estatal.

3.8 DO ESTATUTO DO PETROLEO A CAMPANHA “O PETROLEO E NOSSO”

O periodo entre a redemocratizagdo (1945) e a criacdo da Petrobras (1953) foi
marcado por elevado impacto das importacfes de petréleo na balanca comercial brasileira,
proporcionando um cenario negativo para as reservas cambiais, especialmente devido ao
contexto de pos-guerra, com elevados custos. Cresceu a defesa da atragdo de capital

estrangeiro para melhorar a situacdo, porém foi reprimida pela crescente do movimento que se

1% Na ocasiéo da primeira crise do Petréleo, em 1973, a Petrobras importava cerca de 1 milhdo de barris por dia.
Forte pressdo levou o Governo, em 1975, a determinar a Petrobras a adocdo de contratos com empresas
estrangeiras, que, nos 14 anos de vigéncia dos contratos de risco (1975 a 1988), tiveram a sua disposi¢do 80%
das bacias sedimentares brasileiras (MARANHAO, 1995).
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tornou popular “O Petroleo € Nosso”. O movimento cresceu depois de apresentado o projeto -
por parte do CNP - conhecido como Estatuto do petréleo (DIAS e QUAGLINO, 1993).

O funcionamento do CNP era variavel conforme o viés ideoldgico do grupo que o
comandava, e sofreu variacfes ao longo dos seus anos de existéncia, ora com vertentes mais
liberais, ora de cunha nacionalista. Em 1947, o CNP elaborou a legislacdo que ficou
conhecida como o Estatuto do petroleo, na tentativa de evitar postura radical no setor,
acabando por desagradar a ambos os lados. O Estatuto dava acesso para pesquisa e lavra as
companhias estrangeiras e limitava participacdo estrangeira no transporte e refino a 40%
(DIAS e QUAGLINO, 1993). Definia que a exportacdo de 6leo cru s6 poderia ser realizada
apos estar assegurado o consumo interno por trés anos, e as companhias de refinacdo
destinada a exportacdo s6 poderiam ser totalmente estrangeiras quando estivesse totalmente
garantida a capacidade interna de refino sob controle nacional. Essas desavencas fizeram
nascer a organizacao de uma campanha de opinido publica, que agregava estudantes, militares
nacionalistas, técnicos, politicos e a imprensa nacionalista, logo se espalhando para a massa
da populacéo brasileira, adentrando nos debates publicos e politicos. Esse debate deu a VVargas
condicdes de retorno ao poder, ja que o governo Dutra houvera chegado ao fim sem conseguir
suprir as deficiéncias em infraestrutura energetica brasileira (DHENIN, 2010).

Boa parte do ideal nacionalista atrelado ao setor petrolifero nasceu de correntes
ideoldgicas de dentro do chamado Clube Militar, as quais reforcaram a defesa de intervencgéo
do Estado para garantia da independéncia nacional, opondo-se a participacdo do capital
estrangeiro em setores estratégicos, como é o caso do energeético.

A campanha nacionalista atuava no sentido de fornecer esclarecimento popular,
através do patrocinio de palestras e conferéncias por todo o Rio de Janeiro. O objetivo era
tornar 0 movimento nacional; eram enviados conferencistas para outros estados e era
estimulada a constituicdo de centros estaduais do mesmo modelo (DIAS e QUAGLINO,
1993). O movimento pressionava o Congresso para dificultar a tramitagdo do Estatuto, e
acabou por espalhar e fortalecer-se por diversas partes do Brasil. Desse movimento origina-se
0 lema “O Petrdleo é Nosso”.

Getulio Vargas, entdo, na tentativa de se mostrar fiel ao espirito nacionalista, anunciou
proposta de criacdo de uma sociedade por acGes, a Petroleo Brasileiro S.A., que seria formada
por capital e administracdo nacionais, privado e publico, com financiamento atraves de bens
da Unido pertinentes ao petréleo, receitas federais provenientes de impostos sobre
combustiveis liquidos, taxacdo de artigos de luxo, entre outros (DIAS e QUAGLINO, 1993).

O projeto de Vargas basicamente era a criagdo de uma companhia mista, com organizacoes
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privadas, coordenacdo através de subsidiarias, ja que objetivava evitar o gigantismo
burocratico. A Unido teria a0 menos 51% das acgBes ordinérias. Ocorreu que a ideia
desagradou aos nacionalistas, ja que previa participacdo do Estado e de pessoas juridicas de
direito privado brasileiro, o que equivalia a dizer que o Unico pré-requisito desse ultimo grupo
seria as empresas serem organizadas no pais, tornando a sociedade vulneravel a entrada de
estrangeiros. Vargas langou esse projeto porque acreditava que agradaria a ambos os lados, e
tinha pressa em sua aprovacdo, porque o contexto era de crescimento de importacdo de
combustiveis somado a escassez de divisas e consequente crise energética, gerando
transtornos em debates publicos. Havia pressdo também por parte dos trustes estrangeiros,
que defendiam a penetracdo do capital estrangeiro nas questdes energéticas brasileiras. Entre
1931 e 1940, o consumo de derivados cresceu 6,4% ao ano, atingindo 22,3% entre 1946 e
1950, prejudicando o saldo da balanca comercial (SILVA, 1985). Em 1945, o consumo de
derivados de petréleo no Brasil era da ordem de 34.000 barris por dia (SILVA, 1985). A
proposta era por conta da ciéncia da dificuldade de gestdo de uma empresa estatal e a0 mesmo
tempo pela necessidade de rapida aprovacdo do projeto. Vargas usou como exemplo a
Companhia Siderdrgica Nacional de 1940 ao defender a fuga dos entraves burocraticos
comuns, sem referir-se diretamente a proibicdo do capital estrangeiro. O objetivo era agilizar
a aprovacao para obter rapido crescimento de investimentos no setor petrolifero. O projeto foi
avaliado como entreguista pela ampla maioria do Congresso, dando espago para a aprovagao
da Lei n° 2.004, que preservou a forma de companhia mista, porém restringiu o quadro de
acionistas, excluindo empresas estrangeiras e 0s brasileiros natos ou naturalizados casados
com estrangeiros (DIAS e QUAGLINO, 1993).

A Lei n° 2.004 foi sancionada em 3 de outubro de 1953 e dispds sobre a politica
nacional do petréleo, instituindo a Petréleo S.A., estabelecendo monopdlio estatal do petroleo,
ficando a Unido com o direito de monopolio sobre exploracdo, producdo, refino e transporte

de petroleo no Brasil.

Art. 1° Constituem monopélio da Unido:

| — a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e outros hidrocarbonetos
fluidos e gases raros, existentes no territério nacional;

Il — a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il — o transporte maritimo do petr6leo bruto de origem nacional ou de
derivados de petrdleo produzidos no Pais, e bem assim o transporte, por
meio de condutos, de petrdleo bruto e seus derivados, assim como de gases
raros de qualquer origem.

Art. 2° A Unido exercerd, o monopdlio estabelecido no artigo anterior:
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| — por meio do Conselho Nacional do Petréleo, como 6rgao de orientacdo
e fiscalizacdo;

Il — por meio da sociedade por a¢des Petréleo Brasileiro S. A. e das suas
subsidiarias, constituidas na forma da presente lei, como Orgdos de
execucdo (BRASIL, 1953).

Importante mencionar que a época dessa aprovacao, o Estado ja tinha sua presenca
marcante no setor. Silva (1985) destaca a falta de interesse do setor privado em pesquisa e
lavra, porém dominio no refino: atividade mais rentavel.

A trajetoria de uma empresa nacional do petréleo no Brasil apenas iniciou em 1953,
porque seria necessario comprovar suas capacidades de consolidacdo e autossuficiéncia
constantemente ao longo das proximas fases (DHENIN, 2010). Consolidar a Petrobras era
buscar novos potenciais petroliferos para além das regides ja conhecidas da Bahia (DHENIN,
2010). Em 1954 ja haviam sido iniciadas perfuracdes em outros estados, como foi o caso do

Amazonas.
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4 EFEITOS DAS ATIVIDADES DA PETROBRAS NA ECONOMIA
BRASILEIRA DURANTE O PERIODO DE MONOPOLIO ESTATAL NO
SETOR PETROLIFERO

Por vezes o Estado opta por envolver-se apenas como agente normativo e regulador
das atividades econOmicas; outras, por explorar diretamente a atividade econdmica,
geralmente por meio de monopdlio. Esta opcao tende a permanecer envolta num complexo
esquema de escolhas entre desenvolvimento econémico e desenvolvimento social; precisa
atender a esses dois objetivos (VILLELA, 1984). Os monopdlios tendem a se originar em
inddstrias com grandes economias de escala, que demandam elevados investimentos iniciais,
em geral ndo acompanhados por retorno imediato; sdo envoltas em incertezas e riscos, 0 que
reduz a atratividade para o setor privado. E o caso do setor petrolifero brasileiro.

Mais do que tentar explicar as razBes para a escolha do periodo de analise - de
existéncia da Petrobras enquanto detentora do monopodlio sobre as atividades de pesquisa,
lavra, refino e transporte de petrdleo, gas natural e seus derivados -, serdo expostos resultados
da sua acdo nesse periodo, na tentativa de buscar as explicacdes para que tenha ocorrido dessa
forma. Assim, serdo buscadas justificativas para a presenca estatal brasileira no setor
petrolifero, por meio da Petrobras, utilizando-se da analise dos resultados da estatal no que diz
respeito ao abastecimento interno de petrdleo e seus derivados, bem como indiretamente
através de sua politica de compras de insumos e equipamentos. Serdo expostos dados
guantitativos da sua representatividade na economia brasileira através de seus investimentos
em pesquisas, por exemplo, além de, consequentemente, serem expostos alguns impactos

diretos e indiretos para o PIB nacional e para a economia brasileira como todo.

41  ABASTECIMENTO INTERNO

A Petrobras foi criada a fim de garantir abastecimento interno de petroleo e derivados,
sendo definido 0 monopdlio como forma de atuagdo (BRASIL, 1953). Por esse motivo, desde
sua concepcdo esteve envolvida em atividades correlatas: lavra, pesquisa, refino e transporte.

A ocasido de sua formacéo, a estatal herdou do Conselho Nacional do Petrleo (CNP)
0s campos do Reconcavo Baiano, a refinaria de Mataripe (Bahia), uma refinaria e uma fabrica
de fertilizantes - ambas em construgdo - em Cubatdo (Sdo Paulo), e 22 navios da Frota
Nacional de Petroleiros. A ocasido, eram produzidos 2.700 barris de petréleo por dia, que

correspondiam a 27% do consumo nacional (PETROBRAS, 2006). O consumo interno de
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derivados era da ordem de 137 mil barris por dia, sendo a maior parte importada. Os esforcos,
portanto, foram sendo direcionados para a construgdo de novas refinarias e para o
estabelecimento de fortalecida infraestrutura de abastecimento, objetivando reducdo dos
custos de importacédo de derivados e a melhoria da rede de transportes. Ao final dessa década,
a producdo havia sido elevada para 65 mil barris de petréleo por dia (PETROBRAS, 2006).

Entre o periodo de criagdo da Petrobras e o final da década de 1960, houve elevado
aumento na demanda nacional de petréleo, representando taxa média de crescimento de
13,6% ao ano (ARAGAO, 2005). Mesmo com o incremento da producdo, 0 consumo era
sustentado pelas importacGes, as quais foram responsaveis por 61% do abastecimento interno
no ano de 1969, por exemplo.

Devido aos precos relativamente baixos do petréleo bruto no mercado internacional,
os esforcos da estatal eram no sentido da substituicdo de importacdo de derivados através da
ampliacdo da capacidade de refino; para tanto, foram construidas 10 refinarias até 1960.
Como resultado desses esforgos, 0 pais reduziu sua importacdo de derivados de petroleo de
96% em 1954 para 5% em 1969 (ARAGAO, 2005). Também como resposta a esses esforcos
despendidos no sentido de ampliacdo da capacidade nacional de refino, em 1961 a Petrobras
conseguiu alcancgar autossuficiéncia na producgéo dos principais derivados.

Enquanto na criagdo da estatal cerca de 98% das importacbes correspondiam a
derivados e 2% a petroleo bruto, no fim da década de 1960 os derivados passaram a
representar 8% das importacGes e o petroleo bruto 92% (PETROBRAS, 2006). Nessa década,
foi atingida a marca de producdo de 100 mil barris diarios, e criado, em 1966, o Centro de
Pesquisas e Desenvolvimento (Cenpes), que logo alcangou o titulo de maior centro de
pesquisas aplicadas a industria de energia da América Latina.

No ano de 1968, houve a primeira descoberta de petréleo no mar, no litoral de
Sergipe, e a primeira perfuracdo de pogo submarino, na Bacia de Campos (PETROBRAS,
2006).

O periodo do chamado Milagre Econdmico, compreendido entre os anos 1968 e 1973,
com taxas de crescimento anuais superiores a 10%, trouxe como consequéncia a duplicacdo
do consumo de derivados do petrdleo no inicio dos anos 1970 (CANELAS, 2007). Mas o0s
esforcos permaneceram direcionados para o setor de refino, em virtude das opcbes de

exploracdo em terra em geral ndo surpreenderem; apesar do consequente incentivo ao
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redirecionamento para a exploracéo offshore'*, a ideia foi sendo adiada por conta dos riscos e
incertezas envolvidos.

A ocasifo do primeiro choque do petréleo, em 1973, cerca de 80% do petréleo
consumido no Brasil era importado (CANELAS, 2007), portanto, 0 aumento dos precos em
cerca de quatro vezes teve grande impacto nas contas externas e na estabilidade econémica
brasileira. Decorrente disso, o redirecionamento da estatal para as atividades de exploracéo e
producdo, especialmente no mar, foi sendo mostrado como a Unica saida. Portanto, de 1973 a
1976 houve elevado crescimento dos investimentos em pesquisa, e a partir de 1974 as
pesquisas no mar passaram a obter resultados. A Petrobras chegou ao final da década de 1970
a producdo de 165.500 barris diarios, sendo 66% em terra e 34% no mar (PETROBRAS,

2006).

Figura 3 - Investimentos da Petrobras por segmento (proporc¢do em relacdo ao
investimento total)
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Fonte: Aragédo (2005, p. 58).

Os choques do petréleo, entdo, tiveram reflexos na distribuicdo dos investimentos da
Petrobras: enquanto na década de 1960 e inicio da década de 1970 a atividade de refino era a
gue recebia maior volume de recursos, na década de 1970 mais de 70% dos investimentos da
Petrobras destinaram-se & exploracdo e a produgdo (VILLELA, 1984). As atividade de
exploracdo e producdo (E&P)', portanto, foram as que receberam a maior parte dos

investimentos da Petrobras, quadro esse que nunca mais foi revertido: nos anos 1970 foram

1 Offshore é o termo utilizado para fazer referéncia as atividades de exploracdo e producdo de petréleo no mar,
enquanto o onshore faz referéncia ao desenvolvimento dessas atividades em terra (ZAMITH e SANTOS,
2003).

12 Serdo utilizados os termos “exploragdo e produgdo” ou “E&P”, indistintamente.
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investidos US$ 4,4 bilhdes em exploracdo e producgdo, passando para US$ 19,13 bilhdes na
década de 1980 (ARAGAO, 2005). Entre 1975 e 1981, o investimento da empresa em
exploracdo e producéo representou 83% do total da companhia, e em 1985 o pais ja produzia
metade do petroleo que consumia. Esse nimero era 14% em 1979 (TRISCH, 2008).

O gréfico a seguir mostra a evolucdo do valor agregado - em pregos de 2003 -, do
preco internacional do petroleo, do crescimento do consumo e da producéo de petréleo - em

milhdes de toneladas -, para o periodo de 1970 a 1989.

Figura 4 - Valor agregado do setor petrdleo, consumo, producéo e preco do petrdleo

(precos de 2003)
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Fonte: Aragédo (2005, p. 111).

Durante a década de 1980, foi criado o Programa de Inovacdo Tecnoldgica e
Desenvolvimento Avancado em Aguas Profundas e Ultraprofundas™ com o objetivo de
viabilizar a producdo de petroleo em aguas de profundidade superior a 1.000 metros, mais
tarde estendendo esse objetivo a 2.000 metros, chegando a meta de 3.000 metros em 1986
(PETROBRAS, 2006). Foram perfurados pocos em profundidade superior a 1.200 metros e
produzidos a cerca de 400 metros de profundidade, recorde mundial no ano de 1986. A estatal
resolveu desenvolver no Brasil a tecnologia necessaria para produzir em aguas até 1.000
metros de profundidade, feito atingido com sucesso. Houve aumento da producdo de 9,4
milhGes de toneladas em 1980, para 30,4 milhGes de toneladas em 1989, grande parte

13 «“Nas atividades de exploragdo e produgdo de petroleo, as medidas de profundidade no mar, isto é, a distancia
vertical entre a superficie do mar e o solo marinho [...], sdo definidas em trés niveis: aguas rasas - até 300
metros; aguas profundas - entre 300 e 1.500 metros; e dguas ultraprofundas - igual/acima de 1.500 metros”
(MORAIS, 2013, p. 11).
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decorrente dos esforcos voltados para E&P offshore, que se caracterizam por elevados
investimentos em sismica, prospec¢do e producdo (ARAGAO, 2005).

Ja a partir do segundo choque do petrdleo, a Petrobras passou a ser uma das lideres
mundiais em exploracdo e producdo em aguas profundas, possibilitando a aceleracdo de
reservas e da producdo, levando & diminuicdo da dependéncia nacional de 6leo cru importado.
Em 1992, a Petrobras recebeu reconhecimento, através do Offshore Technology Conference
Award™, por ter alcancado a mais alta tecnologia para producdo de petréleo em &guas
profundas. E 0 seu objetivo passou a ser a producdo em aguas ultraprofundas, trazendo
inovacBes como praticas de sensoriamento remoto, pogos perfurados horizontalmente e
robdtica submarina (PETROBRAS, 2006). Ja a partir da metade da década de 1990, o Brasil
passou a produzir gasolina em excedente, comecando a exporta-la. Esse resultado foi bastante
relevante, porque a demanda por gasolina é um dos principais componentes determinantes da
demanda interna de petroéleo e derivados.

A ndo ser pela producdo de 6leo cru, que é limitada a capacidade das jazidas, a
atuacdo da Petrobras e suas subsidiarias garantiu a contento a oferta de petréleo e derivados
no mercado nacional, seja através de producdo propria, seja através de uma eficiente rede de

comercializagdo e importacdo (VILLELA, 1984).

4.2 IMPACTOS NA ECONOMIA NACIONAL

Conforme mencionado anteriormente, a Petrobras foi criada para garantir o
abastecimento nacional de petrdleo e seus derivados e o cumpriu com presteza. Porém ndo se
limitou a isso. Em um cenario de déficit no balan¢co de pagamentos, a escassez de divisas se
apresentava como fator limitador do desenvolvimento econémico nacional. A proposta foi o
planejamento via empresa estatal, sendo no caso do setor petrolifero através da busca por
aumento dos indices de producéo nacional e de equipamentos.

A Petrobras surgiu como resposta a demandas por emancipacdo, desenvolvimento e
seguranga nacionais, em um contexto em que a transparéncia da dependéncia brasileira em
relacdo ao cenario do comércio internacional passou a ser motivo de grandes preocupaces.
Surgiu, também, como politica de incentivo a industria nacional, para fins de economia de

divisas e estruturacdo da economia interna de maneira solida, ou seja, por meio de

14 A Offshore Technology Conference é um evento que ocorre todos os anos - desde 1969 - em Houston, no
Texas, e relne profissionais do ramo offshore (OTC, 2019). E o Offshore Technology Conference Award € o
maior reconhecimento de uma empresa na qualidade de operadora offshore (Petrobras, 2015).
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concentracdo em atividades que ndo fossem tdo dependentes do cenério econémico externo.
No periodo, a empresa foi a Unica estatal a se estabelecer em um setor que poderia interessar
ao capital estrangeiro, como ocorre com o refino.

Os relatorios da Petrobras de 1955 indicam que o objetivo era que, através da industria
nacional do petroleo, fosse gerado aumento da renda nacional, e, por consequéncia, melhora
no padrdo de vida da populacdo brasileira, bem como o ja mencionado acimulo de divisas
para aplicacdo em itens como a importacdo de equipamentos que ndo fossem produzidos
nacionalmente (TRISCH, 2008). A Petrobras também deixou clara sua ideia de reduzir a
necessidade nacional de investimentos em moeda estrangeira. Posterior relatorio, em 1958,
citou a visdao de um engenheiro militar que instigou a instalacdo no pais de um grande parque
de indastria média e pesada, afirmando que sem indudstria nacional, uma forca armada de
importacdo seria nociva, trazendo a no¢do de seguranca nacional e expondo a necessidade da
inddstria no que diz respeito & vulnerabilidade da economia. Portanto, a estatal emanciparia e
garantiria a seguranca. Emancipac&o, ainda, das incertezas do comércio internacional, as quais
uma economia que troca café por produtos industrializados estaria sujeita (TRISCH, 2008).

Como anteriormente referido, os primeiros anos de existéncia da Petrobras foram
caracterizados por sua inclusdo no processo de substituicdo de importacbes com foco em
derivados. Mas com o primeiro choque do petrdleo, em 1973, houve intensificacdo da
nacionalizagéo das atividades de exploracéo e produgdo (ZAMITH, 1999) e mobilizacdo para
reducdo da importacdo de petréleo e para desenvolvimento de novas tecnologias para E&P, ja
gue o objetivo era reduzir o impacto das atividades da Petrobras na balanca comercial. 1sso
gerou elevado desenvolvimento tecnoldgico atrelado a essas atividades, especialmente em
aguas profundas. Os anos de 1974 a 1979 ficaram marcados pelo forte crescimento de
compras da Petrobras (VILLELA, 1984).

Com a chegada do primeiro choque do petréleo e o consequente fim do periodo do
milagre, é escolhida a op¢do de manutencdo do crescimento do PIB, por meio de estimulo a
producéo de insumos basicos e bens de capital, sendo a escolha representada pelo langamento,
em 1974, do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND). As estatais receberam papel de
destaque nesse contexto, especialmente no que diz respeito a continuagdo do processo de
substituicdo de importagdes. O desenvolvimento desses setores deu-se a partir de 1974, e,
como ja dito, por meio do apoio do Estado. Thorstensen (1980) afirma que o interesse do
Estado no desenvolvimento do setor de bens de capital ndo foi subito nem inusitado. O
processo de industrializagdo privilegiou e sustentou primeiro o setor de bens ndo duraveis,

depois o de bens duraveis para, finalmente, privilegiar o setor de bens de capital. O interesse
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por esse Ultimo veio quando a demanda interna por esses bens passou a configurar um
problema; o da balanca comercial. Nesse cenario, iniciou-se 0 processo de substitui¢do de
importacdes voltado para o setor em andlise. A solucdo estatal, entdo, foi permitir o
fortalecimento da oferta, apoiando o setor através de incentivos fiscais, por exemplo, mas
especialmente através da garantia de mercado, através das estatais. Como resultado, sem
duvida, as estatais, enquanto instrumentos de politica econdmica do Governo, foram as
responsaveis pela implantacdo e pelo fortalecimento do parque produtor de maquinas e
equipamentos no Brasil (THORSTENSEN, 1980). Tdo importante quanto, as estatais
tornaram-se instrumentos de transferéncia de tecnologia para esse setor e instrumentos de
captacdo de divisas.

Conforme indicam Fernandez e Pedrosa (2003" apud CANELAS, 2007, p. 88),
também ha destaque para o papel da Petrobras no desenvolvimento do parque industrial
brasileiro através do estabelecimento, em 1986, de niveis minimos de contetdo local bastante
altos, com pico histérico de 93% para as 7 primeiras plataformas fixas da Bacia de Campos -
que se estende por todo o litoral norte do estado do Rio de Janeiro e parte do litoral do
Espirito Santo. Além disso, sistematicos esforgcos foram feitos no sentido de internalizacdo da
producdo, alcancando nos finais dos anos 80 e inicio dos 90 indice de nacionalizacdo de
materiais e equipamentos da ordem de 90% das compras da estatal (RIBEIRO, 2009).

A Petrobras desde sua existéncia, em comparacdo com seus fornecedores, assumiu
praticamente todos 0s principais papéis no quesito inovacdo da industria de petréleo do pais.
Inicialmente as compras de equipamentos e servicos relacionados a offshore tiveram de ser
realizadas no exterior, ja que os fornecedores internos ainda nao dispunham dos equipamentos
necessarios; aos poucos a prépria estatal foi dominando grande parte das tecnologias,
transferindo-as a industria fornecedora. O parque supridor local incorporou rapidamente essas
inovacOes, e em apenas trés anos, o indice de compras no pais retornou ao patamar de 80%
(RIBEIRO, 2009).

A década de 1980 foi marcada por crise generalizada: deterioracdo dos termos de
troca, choque de juros, endividamento externo, altas taxas de inflagcdo. Mas destaca-se a
subsidiaria Interbras®®, que foi relevante nesse contexto por conta da adogdo da politica de

countertrade, na qual a troca de produtos ocorre através de acordos bilaterais, sem a utilizagdo

> FERNANDEZ, Eloy Fernandez y; PEDROSA, Oswaldo. A Petrobras e o Contetdo Local. Rio de Janeiro:
Organizacao Nacional da Industria de Petréleo (ONIP), 2003. Disponivel em <http://www.onip.org.br>.

'8 Em 1976 foi criada a subsidiaria Interbras como desdobramento da Braspetro, tendo como objetivo promover
as exportagdes brasileiras, também sendo convocada para auxiliar na regulagdo do mercado interno,
realizando importac6es de produtos com eventuais dificuldades de abastecimento.
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de moeda (ROPPA, 2005). Foi relevante porque possibilitou aumento das exportagoes
brasileiras sem depender de divisas para a importagéo de petroleo.

Em 1983, o setor petrolifero revelou-se o principal demandante da industria de bens de
capital sob encomenda. E os esforgos da Petrobras na nacionalizacdo das suas compras foram
verificados através dos dados: 78% de suas despesas com equipamentos em 1981 foram
executadas no Brasil (VILLELA, 1984).

Um dos indicios de impactos indiretos positivos das atividades da Petrobras para a
economia brasileira pode ser representado pela recuperacao, apés forte crise nos anos 1990,
da inddstria naval brasileira através das demandas advindas das atividades de exploracdo e
producdo da estatal. Essa recuperagdo trouxe impactos positivos para a criacdo de postos de

trabalho, por exemplo.

4.3 PARTICIPACAO NO PIB

O Produto Interno Bruto (PIB) é a principal e mais abrangente medida de desempenho
econbmico, ja que expressa o valor agregado geral em certo espaco geoecondmico num
determinado intervalo de tempo.

Para analise das contribuicbes da Petrobras ao PIB nacional durante o periodo de
monopolio estatal sobre o setor, serdo utilizados os dados de Aragdo (2005) e alguns
apontamentos de Canelas (2007). Em sua tese, Aragdo (2005) utilizou dados disponibilizados
pelo IBGE e pela Petrobras para conseguir realizar a estimativa. Informa que o calculo para o
periodo de analise ndo trazia qualquer dificuldade metodoldgica, porque o valor agregado
estava divulgado pela prépria empresa. Sera restrito ao periodo de 1955 a 1997, periodo de
monopolio, o qual foi propdsito de abrangéncia deste trabalho. A identificacdo é pelo PIB a
precos de mercado e exclusivamente para o ano de 1997 foi aplicada a taxa de crescimento
com os dados do IBGE.

No que se refere a contribuicdo percentual da Petrobras ao PIB nacional, esta
correspondeu a 0,93% em 1960, 1,38% em 1970, 2,22% em 1980 e 2,20% em 1990. E o valor
agregado da Petrobras, em pregos constantes de 2003, foi R$ 2,2 bilhées em 1960, R$ 5,8
bilhdes em 1970, R$ 21,5 bilhdes em 1980 e R$ 24,9 bilhdes em 1990, conforme ilustram os

graficos a seguir.
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Figura 5 - Contribuicdo monetaria da Petrobras ao PIB nacional - R$ (mil), precos de
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Aragdo (2005, p. 107).

Figura 6 - Contribuicdo percentual da Petrobras ao PIB nacional
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Aragdo (2005, p. 107).

O aumento da contribuicdo da Petrobras ao PIB nacional entre sua criacdo e 0s anos
60 decorreu do aumento dos investimentos em refino e transporte (maritimo e por dutos). A
ampliacdo da contribuicdo de 0,14% em 1955 para 1,16% em 1969 se deveu, além dos

investimentos em infraestrutura de abastecimento, & construcao das refinarias estatais.
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Com a BR Distribuidora, criada em 1971, em 1972 a Petrobras alcangou lideranga no
mercado de distribuicdo, com 25,34% do total. Portanto, parte do incremento no PIB adveio
do crescimento do segmento distribui¢do e comercializacao.

Na década de 1980, o valor agregado aumentou como resultado dos investimentos nas
atividades de upstream®’, puxado pela estratégia da Petrobras como resposta & elevacdo do
preco internacional pos-choques.

No ano de 1990, o valor agregado da estatal representou 2,2% o PIB a pregos de
mercado e 2,46 do PIB a precos basicos™®. Com crescimento médio de 1% ao ano até o ano de
1997. A partir de 1990, o incremento no valor agregado da Petrobras justificou-se, em boa
medida, pelo aumento da producdo nacional de petroleo, dos investimentos e esforgos em
E&P, e do preco internacional do petréleo (CANELAS, 2007).

O crescimento da producdo de petroleo, derivados e gas, em termos volumétricos,
cresceu a taxas consideravelmente maiores que a taxa de crescimento do PIB real brasileiro. E
para os anos de 1990 a 1997 é possivel observar a comparacdo entre a contribuicdo da
Petrobras ao PIB (em termos percentuais) a precos de mercado e a precos basicos, conforme

visto na tabela abaixo.

Tabela 3 - PIB brasileiro e da Petrobras, em valores reais (R$ bilhdes, 2003)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

PIB 1.132,11 1.143,77 1.137,55 1.193,57 1.263,43 1.316,80 1.351,80 1.396,03
Impostos sobre Produtos 119,11 120,34 119,69 12558 132,93 138,55 142,23 146,88
PIBpm 1.012,99 1.023,43 1.017,86 1.067,99 1.130,50 1.178,25 1.209,57 1.249,14
PIB Petrobras 24,91 20,93 24,46 27,69 24,26 25,02 25,55 25,39
PIB Petrob./PIBpm (%) 2,46 2,05 2,04 2,59 2,15 2,12 2,11 2,03
PIB Petrobras/PIB (%) 2,20 1,83 2,15 2,32 1,92 1,90 1,89 1,82

Fonte: Elaborado pela autora com base em Aragéo (2005, p. 117).

4.4  ANALISE DOS INVESTIMENTOS

A participacdo do item investimento no total da atividade econdémica funciona como

indicador da tendéncia de crescimento da atividade econdémica no médio e longo prazo. Isto

1 Upstream e downstream geralmente sdo as divisfes das atividades do setor petrolifero, sendo exploragdo e
producdo considerados upstream, enquanto transporte, comercializacdo, distribuicdo e refino incluidos no
downstream (KIMURA, 2005).

18 1sto ¢, deduzidos os impostos sobre produtos (ARAGAO, 2005).
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porque, ao aumentar o estoque de capital, os investimentos permitem o proprio incremento da
capacidade produtiva de uma economia no futuro e, por conseguinte, do produto potencial da
economia (PAULANI, e BRAGA 2001).

Investimento enquanto variavel econémica envolve a soma de gastos em Formacéo
Bruta de Capital Fixo (ou FBCF), aquisi¢cdes de imoveis e terras, e variagdes voluntérias nos
estoques. No que se refere a Petrobras, serdo utilizadas algumas andlises de Canelas (2007) e
a variavel investimento sera abordada através da formacédo bruta de capital fixo, inclusive as
aquisicoes de terras e imdveis (o dispéndio com aquisi¢Ges de areas de bacias sedimentares,
por exemplo).

Através da figura 7, abaixo, € possivel verificar os investimentos da Petrobras nos

diferentes segmentos (em percentual) ao longo dos anos.

Figura 7- Investimentos da Petrobras: distribuicédo das atividades
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Fonte: Adaptado de Canelas (2007, p. 55).

Como previamente mencionado, ha relacdo direta entre 0 aumento dos investimentos
da estatal e 0 aumento do preco do barril de petréleo no mercado internacional. A correlagdo é

ainda maior no que se refere ao segmento E&P.
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Figura 8 - Investimentos da Petrobras em E&P (US$ Bilhdes, valor real de 2004) e preco
do barril (US$ corrente)
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Fonte: Adaptado de Canelas (2007, p. 56).

A figura 9 revela que o pico foi registrado em 1982, periodo a partir do qual deu-se o
impulso a investimentos em exploracdo e producdo de petréleo no Brasil em larga escala.
Também mostra que nos pds-choques de petréleo o segmento E&P passou a ser aquele que
recebeu a maior parte dos investimentos da companhia. Percebe-se a dominancia do segmento
E&P a partir de meados dos anos 70, tendo aumentado muito a disparidade de montantes de
capital investidos nessas atividades, preponderancia essa que nunca mais se reverteu no total

de investimentos da estatal.
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Figura 9 - Investimentos da Petrobras (US$ Milhdes, US$ reais, valores de 2004)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Canelas (2007, p. 106).

O grafico abaixo mostra o histdrico dos investimentos da Petrobras e sua evolucédo no
total de investimentos na economia brasileira. O periodo analisado no gréfico (1971 a 1997)
engloba periodos de acelerado crescimento da economia, como o do Milagre Econémico e o
do Il PND, mas também periodos recessivos e de redugdo nos investimentos no Brasil, como

nos anos 1980.

Figura 10 - Investimentos da Petrobras no Brasil (US$ Bilhdes, valores nominais), e
participacdo no total de investimentos no pais
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Fonte: Elaborado pela autora com base em Canelas (2007, p. 108).
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Canelas (2007) conclui que o principal determinante dos investimentos no setor de
petroleo e gés € a tendéncia de evolucdo dos precos de petroleo nos anos imediatamente
anteriores aos investimentos. Ha alta correlacdo entre a evolugdo dos precos de petroleo e os
investimentos nesta industria, sendo esta correlacdo particularmente mais representativa no

gue concerne aos investimentos em E&P.

45  ESFORCOS DIRECIONADOS PARA P&D

As atividades de pesquisa e desenvolvimento da Petrobras s&o centralizadas no
Cenpes, que se originou do Centro de Aperfeicoamento e Pesquisas de Petréleo (CENAP). As
atividades do CENAP foram expressivas, especialmente na atividade de pesquisa relacionada
a refinaria de Duque de Caxias, Rio de Janeiro, fortalecendo a atividade no Brasil e
contribuindo para que a estatal aprovasse, em 1963, a constituicdo de um centro voltado
exclusivamente para as atividades de P&D. O Cenpes foi oficialmente institucionalizado em
1966, com o nome de Centro de Pesquisas da Petrobras. Apenas em 1975 foi nomeado de
Centro de Pesquisas e Desenvolvimento Leopoldo Américo Miguez de Mello
(LATINOAMERICANA, 2019).

A década de 1980 foi de significativos resultados para o Cenpes, que desenvolveu
tecnologia de ponta para prospeccao de petréleo em aguas profundas. Em 1980 a Petrobras
produzia 182 mil barris de petréleo por dia, sendo 59% em terra e 41% no mar. Na década de
1980 o Cenpes investiu aproximadamente 0,7% do faturamento bruto da estatal, e 1% a partir
de 1992. O Cenpes também desenvolveu programas de pesquisa, dentre eles o Programa
Tecnolégico Empresarial de Desenvolvimento em Exploracio de Aguas Ultraprofundas
(Procap), criado em 1993, o qual alcancou a producdo de petréleo offshore em 1.867 metros
de profundidade (LATINOAMERICANA, 2019). A tabela e o grafico abaixo, bem como a
conquista ja& mencionada da Offshore Technology Conference, comprovam a efetividade de

suas atividades.

Tabela 4 - Recordes mundiais da Petrobras em producéo de petréleo em aguas
profundas e ultraprofundas

Ano Profundidade (metros) Campo
1977 124 Enchova
1979 189 Bonito

1983 303 Pirauna
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1985 383 Marimba
1988 492 Marimba
1992 781 Marlim
1994 1027 Marlim
1997 1853 Marlim Sul

Fonte: Adaptado de Aragdo (2005, p. 66).

Figura 11 - Reservas provadas de petroleo no pais
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Fonte: Adaptado de Aragéo (2005, p. 77).

A subsidiaria Petroquisa™ também teve papel relevante no processo de aquisicdo de
tecnologia por parte da industria petrolifera brasileira, especificamente no setor de
petroquimica. O setor é considerado bastante dinamico, e foi estabelecido através do modelo
societario conhecido como tripartite, nele, %5 do capital era proveniente da Petroquisa, 3 do
socio privado nacional e '3 do socio estrangeiro, o qual em geral era o fornecedor da
tecnologia (HEMAIS, BARROS e PASTORINI, 2001; PELAI E SILVEIRA, 2008). Houve
acelerado crescimento da industria petroquimica entre as décadas de 1970 e inicio de 1980,
enfrentando fortemente o periodo de recessdo econdmica atrelado ao forte processo
inflacionéario, conquistando o espaco de fornecedor ao mercado externo e contribuindo de
modo positivo para a balanga comercial brasileira. O modelo tripartite foi a forma como as
joint ventures estavam formadas, ficando sempre a maior parte (%3) nas maos do capital
nacional (Y5 da Petroquisa e '3 do capital privado nacional), tendo como objetivo a absor¢ao
tecnoldgica do socio estrangeiro, ja que se constituia parte do plano governamental o

fortalecimento da industria de base, atrelado ao objetivo de autossuficiéncia em derivados do

YA Petroquisa foi criada em 1967, sendo primeira subsidiaria e objetivando o desenvolvimento da industria
petroquimica nacional (VILLELA, 1984).
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petroleo. Inicialmente o objetivo ndo era a criacdo de tecnologia nacional, ja que o setor
petroquimico tem como um dos principais insumos a tecnologia.

Com o éxito dos objetivos envolvendo o setor, em 1982, com a cria¢do do terceiro
polo petroguimico no Brasil (em Triunfo, RS), a meta se tornou manter o crescimento e
alcancar autonomia econdmica e tecnoldgica para o pais, a fim de tornar o pais capaz de
competir no mercado externo. Os esforgos dar-se-iam no sentido da capacitagdo tecnoldgica a
partir da melhor absorcdo das tecnologias exdgenas. Como resultado obteve-se um produto
final com precos altamente competitivos no mercado internacional, trazendo a possibilidade
de exportacdo que, em decorréncia da crise interna - em que 0s objetivos passaram a ser voltar
para exploracdo e produgéo, reduzindo a demanda interna por derivados em decorréncia da
fase recessiva - 0 setor se mantivesse.

Hemais, Barros e Pastorini (2001) afirmam que a escolha pela organizacdo em forma
de joint-ventures foi positiva no sentido da criacdo de uma industria de base anteriormente
inexistente e em um prazo relativamente curto. Afirmam, ainda, que foi possivel verificar,
através das sucessivas implantacdes de polos, os ganhos acumulados pela curva de
aprendizagem ao longo do tempo. A trajetoria tecnologica possibilitou o que eles chamam de
"otimizacdo e desgargalamentos”, como verificados na queda no consumo de energia e
aumento da capacidade nominal das empresas.

Os investimentos em P&D por parte da Petroguisa cresceram cerca de 4 vezes entre
1985 e 1989, passando de aproximadamente US$ 6,5 milhdes para US$ 24,8 milhdes
(HEMAIS, BARROS e PASTORINI, 2001), e os objetivos foram voltando-se para o
desenvolvimentos das prdprias inovagdes tecnoldgicas, ja que a Petroquisa uniu esforcos para

gue as empresas pertencentes ao seu sistema internalizassem as atividades tecnoldgicas.

46  LEIN°9.478/1997

Com a Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997, a Unido permaneceu como detentora do
monopolio, mas a alteracdo veio no sentido de permitir que outras empresas pudessem exercer
as atividades mediante concesséo, autorizacdo ou contratacdo sob o regime de partilha de
producéo (ANP, 2019; BRASIL, 1997).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, a participagdo do Estado na economia p0de ser considerada pouco
intervencionista até o final do século XIX, quando o setor publico atuou por meio de
regulacdo da atividade econémica e recolhimento de impostos. Foi no seculo XX que o
Estado passou a interferir diretamente, especialmente no que diz respeito a defesa da
economia cafeeira, por meio de politica de controle de estoques. Por meio de politica
econdmica, o Estado adotou estratégias protecionistas de estimulo ao mercado interno e a
industria nacional. Ao longo das décadas, o setor publico supriu servigos basicos, forneceu
linhas de crédito de longo prazo, tornou-se garantia de demanda e estimulou a producéo
nacional.

Foi no fim da década de 1930 que ficou evidente a importancia estratégica do petréleo.
O mineral passou a ser considerado indispensavel a defesa militar e econémica do Brasil,
sendo funcdo do Estado promover a distribuicdo em todo o territério nacional, do petroleo e
de seus derivados, em condi¢es e pregos tdo uniformes quanto possivel.

Especialmente apds a Segunda Guerra, de 1939 a 1945, ocasido em que houve
ampliacdo do consumo do petr6leo somada ao contexto de crise energética e escassez de
divisas no Brasil, 0 mineral passou a ser visto como bem nacional e de valor energético, ndo
devendo ser entregue ao setor privado, para fins de protecdo do capital estrangeiro. O
petroleo, entdo, sé poderia ser explorado por uma estatal, a qual ndo existia.

Ap6s o fortalecimento de movimentos opostos sobre o destino do setor, “O Petroleo €
Nosso” acabou por espalhar-se nacionalmente. A campanha, de cunho nacionalista,
pressionou o Congresso, a fim de impossibilitar que empresas estrangeiras ou brasileiros
natos ou naturalizados casados com estrangeiros pudessem ter acesso ao petroleo brasileiro.
Dessa forma, foi estabelecido monopolio estatal sobre as atividades de exploracao, producéo,
refino e transporte de petrdleo no Brasil, por meio da Lei n° 2.004, e estabelecida a Petrobras,
na forma de companhia mista, ficando determinada a restricdo do seu quadro acionista, de
modo a excluir estrangeiros.

A estatal foi criada como resposta a demandas por emancipacdo, desenvolvimento e
seguranga nacionais, em um contexto em que a dependéncia brasileira do comércio

internacional mostrava-se motivo de grandes preocupacdes. Foi criada, também, no cenario de
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incentivo a industria nacional, necessidade de economia de divisas e de estruturacdo da
economia interna.

A época do estabelecimento da Petrobras, a maior parte do consumo interno de
derivados era suprida pelas importacdes. 98% das importacdes correspondiam a derivados e
2% a petroleo bruto, fazendo com que os esforcos da estatal fossem direcionados para a
construcdo de refinarias. J& na década de 1960, apenas 8% das importacdes diziam respeito
aos derivados - sendo 92% ao petrdleo bruto. Em 1961, a Petrobras alcangou autossuficiéncia
na producao dos principais derivados.

Passados os episodios de choque internacional do petréleo - em 1973 e em 1979 -, 0
aumento dos pregos do barril em cerca de 4 vezes impactou as contas externas e a estabilidade
econbmica brasileiras. A Petrobras redirecionou seus esforcos para as atividades de
exploracdo e producdo (E&P), especialmente no mar. Na década de 1970, mais de 70% dos
investimentos da estatal destinaram-se a E&P, passando para 83% em 1981. A década ficou
marcada por elevados investimentos em pesquisa. Em 1985 o Brasil ja produzia mais da
metade do petr6leo que consumia - esse nimero era 14% em 1979.

A companhia passou a ser uma das lideres mundiais em E&P offshore, alcancando
recorde mundial em 1986 e passando a desenvolver tecnologia necesséria para producdo em
aguas cada vez mais profundas; recebeu o maior reconhecimento de uma empresa na
qualidade de operadora offshore em 1992, ao receber o Offshore Technology Conference
Award.

Em meados da década de 1990, o Brasil comecgou a produzir gasolina em excedente,
passando a exporta-lo.

No que se refere ao mercado nacional, a estatal fez parte do propoésito do setor publico
de garantia de mercado por meio de suas empresas. Em 1986, a Petrobras estabeleceu
elevados niveis minimos de contetdo local de suas compras. Sistematicos esforcos foram
feitos no sentido da internalizacdo da producéo, alcangando nos finais dos anos 1980 e inicio
dos 1990 indice de nacionalizacdo de materiais e equipamentos da ordem de 90%. Além
disso, em 1981, 78% das suas despesas com equipamentos foram executadas no Brasil.

A contribuicdo percentual da Petrobras ao PIB nacional correspondeu a 0,93% em
1960, passando para 2,20% em 1990. Nas primeiras trés décadas - 1950 a 1970 -, o aumento
da contribuicdo da Petrobras ao PIB brasileiro deveu-se aos seus investimentos em refino e
transporte. Nos demais; em E&P, especialmente offshore.

Por meio do Cenpes, a Petrobras, em 1980, produziu 41% do petréleo no mar e passou

a investir 1% do faturamento bruto da estatal em P&D a partir de 1992. O objetivo da estatal
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tornara-se alcancar autonomia econdémica e tecnolégica para o pais. Como resultado, obteve-
se um produto final com precos altamente competitivos no mercado internacional.

A Petrobras garantiu a contento a oferta de petroleo e derivados no mercado nacional,
seja através da producdo propria, seja através de uma eficiente rede de comercializacdo e
importacdo; mas ndo se limitou a isso; estimulou o mercado doméstico, investiu em alta

tecnologia, possibilitou economias de divisas e fez crescer a produgdo interna.
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