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4.
A Petrobras como forga politica autonoma

O objetivo deste capitulo ¢ caracterizar o ator Petrobras como um ator
relativamente independente do Estado e identificar mudancas nas suas
preferéncias que a levaram a adotar uma estratégia de diversificagdo e
internacionalizagdo de suas atividades na segunda metade dos anos 90,
prioritariamente na América do Sul. Tais mudangas sdo aqui identificadas a partir
de 1) alteracdes na legislacdo que regulamenta o setor produtivo estatal, dada a
condi¢do de empresa publica do ator; e ii) alteragdes na legislacdo do setor de
petroleo e gas, dado o escopo de atuagao da companhia. Nao se pretende fazer um
apanhado detalhado da estrutura legal do pais e sim um resgate histérico da
trajetoria da Petrobras, pontuando as alteracdes legais mais significativas que
orientaram seu desenvolvimento, a luz das transformagdes do Estado ¢ da
industria petrolifera mundial.

Dessa forma, acreditamos ser possivel identificar a evolugdo do consenso
em torno dos trés pilares que sustentaram o modelo do Estado empresario — o
capital internacional, o capital privado nacional e o setor produtivo estatal — que
proporcionou momentos de maior ou menor autonomia do ator, favorecendo ou
limitando a implantacdo de uma estratégia propria que lhe permitisse alcancar
suas preferéncias. A constituicdo das preferéncias da Petrobras ¢ analisada a partir
da teoria liberal de Moravcsik (1997) e dos mecanismos de influéncia entre as
economias internacional e doméstica propostos por Stallings (1992).

O capitulo esté dividido em quatro partes: no primeiro item, sdo expostas a
caracteristica hibrida do ator e as condi¢cdes favoraveis e desfavoraveis que dela
derivam para o exercicio de sua autonomia relativa, ou seja, para sua
caracterizagdo como um ator relativamente independente do Estado; no segundo
item contextualiza-se o nascimento da Petrobras, relacionando-o a ado¢ao do
modelo do Estado empreendedor e ao status de recurso estratégico que o petroleo
adquiriu no plano mundial; no terceiro item, sdo apontadas as oscilagdes na

autonomia relativa do ator, associando-as a ruptura da alianga que sustentou o
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modelo de viés desenvolvimentista e aos choques do petrdleo; no quarto item, sdo
identificadas as condi¢des que propiciaram o resgate de sua autonomia relativa e a
reorientacdo estratégica para que a empresa se internacionalizasse e diversificasse
suas atividades, num ambiente em que o Estado assume a funcao de regulador, ¢ a

industria petrolifera mundial busca fontes alternativas de energia.

4.1
O hibridismo do ator: estimulos e limites para a autonomia relativa

A administragdo publica ¢ composta de instituigdes categorizadas segundo
sua estrutura organizacional e finalidade. Entre as diversas categorizacdes estd a
empresa publica, na qual se insere a Petrobras. Na definicdo de Fernandes (1981),
as agéncias governamentais classificadas sob esta rubrica atendem trés requisitos:
1) sdo de propriedade total ou majoritaria do Estado, ou seja, ao menos 50% mais
uma acao com direito a voto (agdo ordinaria) da empresa pertencem ao Estado; i1)
sdo orientadas para satisfagdo de propositos ou interesses publicos, internalizando
custos geralmente negligenciados pelas empresas privadas para atendimento de
demandas sociais; ii1) desempenham atividades de natureza econdmica ou
comercial, guiadas pela rentabilidade dos investimentos e com vistas a obtencao
de lucro. (Fernandes apud FREIRES, 1993:6-10)

Pela defini¢do acima, podemos considerar as empresas publicas — também
denominadas atores do setor produtivo estatal (SPE) — como atores hibridos, ora
perseguindo objetivos politicos e/ou macroecondmicos de seu principal acionista;
ora agindo sob a logica profit-oriented da iniciativa privada, regida por objetivos
microecondmicos. Sua atuag¢do, portanto, seria constantemente balizada pela
relacdo conflituosa entre autonomia e controle. Quanto mais préoximo da logica
empresarial, menor seu grau de subordinagao aos interesses publicos; quanto mais
distante dela, menor sua autonomia relativa diante do Estado.

Sendo a tensdo entre esses dois extremos um importante fator a ser
considerado para o estudo da relagdo das empresas publicas com o Estado, ¢
preciso definir também o conceito de autonomia utilizado nesta pesquisa, de modo
que possamos analisar, nos capitulos seguintes, a atuagdo da Petrobras nas

negociacdes para a construcdo do gasoduto Brasil-Bolivia, considerando-a um
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ator relativamente independente do Estado. Para isso reunimos as abordagens
propostas por Freires (1993) e Alveal Contreras (1994). Ambos dedicaram-se ao
estudo da Petrobras como for¢a autdbnoma, com diferencas de énfase nas analises.
Enquanto o primeiro priorizou a literatura de administragao publica, a segunda
buscou na ciéncia politica a base para sua argumentagao.

Freires propde trés estagios da relagdo autonomia/controle das empresas
publicas em relagdo ao Estado: i) subordinacdo passiva, na qual a empresa
corresponde a demandas politicas circunstanciais, minimizando esforcos para
ampliacao de capacidade administrativa propria; ii) subordinacao ativa, em que as
elites dirigentes resistem a imposi¢des de seu acionista majoritario, assumindo
uma postura negociadora com o objetivo de contemplar suas demandas nas
decisdes finais; ii1) insubordinagdo, quando ha um conflito aberto entre a direcao
da companhia e as orientagdes governamentais, resultando na anulagdo das
prerrogativas de gestdo da empresa publica pelo Estado com vistas ao alcance de
metas operacionais com as quais o grupo dirigente da empresa ndo tem qualquer
afinidade. (FREIRES, op cit, 33-35)

A autonomia seria definida, entdo, pela capacidade dos dirigentes do SPE
em incorporar suas preferéncias no processo de elaboracdo de seu projeto
estratégico e execucao de suas atividades, de modo a minimizar o uso politico da
empresa e assegurar a rentabilidade dos negocios. Como esta dissertacdo esta
centrada na possibilidade de participagao de novos atores no processo decisério de
politica externa a partir da liberalizacdo politica e econdmica no Brasil, faz-se
necessario salientar os componentes politico-econdmicos que potencializam tal
capacidade, ponto desenvolvido por Alveal Contreras.

De acordo com a autora, a oscilagdo do péndulo virtual da autonomia por
onde transitam os atores do setor produtivo estatal vai depender da mobilizagdo de
duas categorias de recursos de poder: os recursos de autoridade, associados ao
dominio da esfera politica do ator, e os recursos de alocagdo, relacionados ao
dominio da esfera econdmica.”® Os primeiros estdo vinculados tanto ao arcabouco
juridico-institucional que rege o SPE de forma geral e define a competéncia do

ator, de forma particular, como a sua identidade politica, manifestada na

33 O conceito de recursos de poder ¢ aqui entendido “como todo tipo de vantagem ou capacidade a
que o ator pode recorrer para afetar, a seu favor, o resultado de um processo de interagdo com
outros atores”. (Guiddens apud ALVEAL CONTRERAS, op cit, 45).
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habilidade em adquirir, acumular e mobilizar vantagens a seu favor. Habilidade
esta desenvolvida no curso de sua interagdo com os demais atores da esfera estatal
e da esfera privada. (ALVEAL CONTRERAS, op cit, 43-44)

Assim, ao definir legalmente os limites da atuagdo de uma empresa
publica, o Estado lhe fornece instrumentos para que ela tire proveito das relacdes
estabelecidas com os demais atores do sistema politico. A autonomia de direito
sera exercida de fato de acordo com a habilidade do ator de incorporar suas
preferéncias as politicas oficiais, neutralizando as posi¢cdes que comprometam o
seu crescimento. Ao mesmo tempo em que a bifacialidade que caracteriza as
empresas publicas lhes impde restricdes - visto que a ambigiiidade de seu
comportamento as impede de negligenciar por completo a responsabilidade social
ou de guiar-se pura e simplesmente por fatores mercadologicos -, cria
oportunidades impares para a formagao de coalizdes que delineiam sua identidade
politica e asseguram sua sobrevivéncia. Os atores do SPE agiriam, entdo, como
intermediadores de interesses da iniciativa privada e dos demais atores do aparato
estatal incorporando-os as estratégias de diferentes governos, desde que
coincidentes com o objetivo de expansdo de suas atividades. (Ibid, 61)

No que diz respeito aos recursos de alocacdo, estes referem-se ao padrao
de financiamento das empresas publicas. Trata-se de decisdes relativas aos
recursos alocativos dos atores do SPE que garantem a operagdo e crescimento dos
negocios. Tais recursos podem ser de natureza financeira — que remete a
capacidade corrente de autofinanciamento da empresa — e de autonomia de capital
— definida pela capacidade de acumulacdo de excedente, isto ¢, a liberdade de
tomar decisdes para investir em novas areas promissoras, com objetivo de
diversificacdo ou conglomeracdo das atividades visando a maximizacao de
ganhos. (Ibid, 60)

Como parte integrante do SPE, a trajetoria da Petrobras estd intimamente
ligada ao caminho percorrido pelo Estado brasileiro. Do modelo do Estado
empreendedor surgiram as circunstancias que favoreceram o fortalecimento de
uma identidade politica capaz de reunir o consenso em torno de sua atuagao,
permitindo a companhia incorporar suas preferéncias na formulagdo de seu
projeto estratégico e, assim, conquistar autonomia relativa frente ao Estado. Como
serd visto, ao longo das duas primeiras décadas de vida, as preferéncias do ator

Petrobras coincidiam com as dos demais atores que sustentaram tal modelo.
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A Petrobras, interessava assegurar o monopolio das atividades petroliferas,
de modo a inibir potenciais rivais; ao governo, interessava assegurar o
abastecimento energético para desenvolver economicamente o pais; ao
empresariado nacional, carente de recursos para investimento, interessava que as
condigdes para o crescimento da economia brasileira fossem fortalecidas, de modo
a permitir seu proprio crescimento’*; e ao capital internacional ndo interessava
capitanear empreendimentos no setor, num momento em que o baixo pre¢o
internacional do petrdleo tornava novos projetos pouco atrativos € em que a
existéncia de jazidas brasileiras eram incertas™.

Quando o tripé que sustentava o paradigma de viés desenvolvimentista
comegou a entrar em crise, verificou-se uma perda de congruéncia das
preferéncias dos atores envolvidos, traduzida em ameacas a identidade politica
dos atores do SPE, entre eles a Petrobras. Ja na década de 70 e com maior énfase
nos anos 80, percebem-se interferéncias arbitrarias do Executivo nas empresas
publicas, visando privilegiar interesses macroecondmicos. (RODRIGUES, 1989;
FREIRES, 1993) Interferéncias estas que distorcem as fungdes politicas e
econdmicas institucionalmente atribuidas a essas empresas, levando-as a se afastar
da extremidade privada do péndulo da autonomia e caminhar para a outra ponta.

O esgotamento do modelo do Estado empresario coincide com a crise dos
paradigmas de inser¢do internacional, levando o Brasil a adotar um novo padrao
de inser¢ao na gestdo de Fernando Henrique Cardoso, como mencionado no
segundo capitulo. Isso vai exigir das liderangas empresarias da Petrobras que se
adaptem a nova realidade e reconfigurem suas relacdes com o Estado para
recuperar sua autonomia relativa. A estratégia da petrolifera, traduzida no projeto
de internacionalizacdo e diversificagao dos anos 90, acabaria contribuindo para a
propria expansdo internacional no Estado brasileiro. Da mesma forma que o
Estado se apoiou na Petrobras para desenvolver-se e esta obteve seu apoio para se

fortalecer, a nova alianga pactuada entre eles proporcionaria uma maior projecao

34 Algumas empresas nacionais chegaram a obter autorizagdo para realizag@o de atividades de
exploragdo petrolifera antes da criagdo da Petrobras, mas ndo obtiveram éxito devido a
dificuldades financeiras. (MIRANDA, 2004: 36)

35 Um dos fatores apontados por Paulo Valois (2000) que teriam proporcionado um ambiente
favoravel a criagdo da Petrobras teria sido justamente o desinteresse das chamadas sete irmas que
integravam o oligopdlio internacional do petréleo na época, uma vez que a maioria das provincias
petroliferas brasileiras ainda ndo havia sido descoberta. (VALOIS, op cit, 82)
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internacional de ambos, assentada numa nova convergéncia de interesses.

Analisemos, pois, as mudangas que permitiram essa repactuagao.
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4.2
Nascimento de um gigante: conquista de autonomia e formagao do
consenso

O nascimento da Petrobras insere-se no bojo das mudancas por que passava
a sociedade brasileira desde os anos 1930, quando, sob a primeira gestao de
Getulio Vargas (1930-1934), sdo dados os primeiros passos em dire¢do ao modelo
de substituicdo de importagdes, calcado ndo mais no fomento a agricultura voltada
para a exportacao e sim na promog¢ao do desenvolvimento da industria nacional.
No novo modelo, o Estado ¢ concebido como agente protagonista na construgao
da ordem econdmica, seja para superar a crise internacional provocada pelo crack
de 1929 (TAVARES, 2000), seja para superar os entraves do desenvolvimento
capitalista tardio caracteristico das nagdes periféricas (ABRANCHES, 1977;
EVANS, 1980)

Dadas a fragilidade do empresariado nacional e a falta de interesse do
capital internacional para investir em setores chaves da economia, notadamente os
de infra-estrutura e industria de base, que exigem grandes volumes de recursos e
cujo retorno do investimento ¢ lento, restaria ao Estado assumir a condi¢ao de
empreendedor. Ao setor produtivo estatal seria conferida ndo apenas a tarefa de
liderar o processo de industrializa¢dao, como a de exercer o papel de intermediador
de interesses entre o capital privado nacional e internacional. E no curso dessa
interacdo que se forma o consenso da triplice alianca, lancando as bases para a
construcao da identidade politica do SPE.

No Brasil, de acordo com Abranches (1976), a estratégia do Estado
empreendedor foi iniciada por trés segmentos: energia elétrica, siderurgia e
petroleo. Embora a transicdo do modelo agro-exportador para o urbano-industrial
tenha sido o componente estrutural que impulsionou a criagdo de empresas
publicas nos trés segmentos, notam-se especificidades no processo de criagdo da
Petrobras que contribuiram para o delinecamento de sua identidade politica, um
dos recursos de autoridade mobilizados pela empresa na busca de sua autonomia
relativa, como ja salientado. Referimo-nos a campanha “O Petrdleo € nosso!”, que
opds as correntes nacionalista e internacionalista, os partidarios do

desenvolvimentismo e do liberalismo econdmico.
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O nacionalismo que marcou a criacdo da Petrobras ndo esteve presente na
estruturacdo dos parques elétrico ou siderurgico. As razdes mais profundas para
essa disparidade talvez possam ser relacionadas a importancia que o petroleo
ganhou na década de 30. Na Constituicdo de 1937, alicerce da politica
nacionalista que inaugurou o regime do Estado Novo (1937-1945), foram vedadas
as concessdes a estrangeiros dos direitos de exploragdo dos recursos naturais do
subsolo. A medida ¢ identificada tanto com a relevancia econdmica que o
combustivel passara a ter, visto que os paises em desenvolvimento iniciavam os
primeiros passos rumo a industrializacdo, como com seu significado para a
seguran¢a nacional num momento em que o mundo tinha acabado de sair da
Primeira Guerra Mundial e caminhava para o segundo conflito internacional.
(VALOIS, op cit, 49; MIRANDA, op cit, 357). A economia industrial e a guerra
haviam al¢ado o petroleo a categoria de recurso estratégico, contribuindo para
reunir tanto teoricos do desenvolvimentismo como as For¢as Armadas em torno
da opg¢do nacionalista do manejo de recursos naturais.

A deposi¢ao de Vargas, em outubro de 1945, fez que o nacionalismo
econdmico fosse abandonado como politica de governo. Com o objetivo de
expandir rapidamente as reservas e aumentar a producdo nacional, o novo
presidente Eurico Gaspar Dutra (1946-1951) nomeou, em 1947, uma comissao
que ficou encarregada de elaborar um novo projeto de lei para regular o setor de
petroleo. Conhecido como Estatuto do Petréleo, o documento permitia a
participagdo de 40% de capital estrangeiro nas atividades de exploragdo e
producdo até que fossem satisfeitas as necessidades do mercado interno. Uma vez
atendida a demanda, companhias com 100% de capital estrangeiro poderiam atuar
no Brasil, desde que a produgdo fosse exportada. (MIRANDA, op cit: 38)

A partir dai tem inicio um amplo debate na imprensa e nos mais diversos
setores sociais, contrapondo nacionalistas — partidarios da tese do monopdlio
estatal - e internacionalistas — favoraveis a participagdo de capital estrangeiro. A
discussao ganhou tamanha repercussdo, que, no ano seguinte ao envio do
anteprojeto do estatuto ao Congresso, foi fundado o Centro Nacional de Estudos
de Defesa do Petroleo (CNEDP)®, entidade que liderou a campanha “O Petroleo é
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nosso!”. A mobilizacdo popular se estendeu de norte a sul do pais, com
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manifestagdes publicas contrarias ao estatuto. Quatro anos depois de seu envio ao
Congresso, o anteprojeto foi arquivado.

O tema seria retomado na terceira gestdo de Vargas (1951-1954), quando o
entdo presidente da Republica encaminhou ao Congresso, em dezembro de 1951,
anteprojeto para a criacdo de uma empresa de economia mista para atuagao nas
atividades de exploragdo e producdo de petrdleo, a Petréleo Brasileiro S.A.
(Petrobras). Depois de 22 meses de tramitacdo e de um amplo acordo entre
situagcdo e oposi¢ao, o anteprojeto foi finalmente aprovado e, em 3 de outubro de
1953, Getulio Vargas sancionou a lei 2.004, que criou a Petréleo Brasileiro S.A.

Os principais pontos da lei eram (VALOIS, op cit, 70-80):

a) instituigdo do monopolio estatal da pesquisa, lavra, refino e
transporte maritimo e dutoviario de petroleo e derivados®’;

b) o exercicio do monopdlio serd feito pelo Conselho Nacional do
Petroleo, como o6rgdo de orientacdo e fiscalizacdo, e pela
Petrobras e subsidiarias, responsaveis por sua execucao;

c) a Unido controlara 51% o capital votante, sendo admitida a
participagdo de pessoas juridicas de direito publico interno,
pessoas juridicas de direito publico privado brasileiras e pessoas
fisicas nascidas no Brasil ou naturalizadas, desde que nao fossem
casadas com estrangeiros sob regime de comunhao de bens;

d) foram definidas como fontes de recursos financeiros as receitas
da Unido, estados e municipios decorrentes do imposto sobre
combustiveis liquidos e cotas do antigo Fundo Rodoviario

Nacional

O nascimento da Petrobras consagrou, portanto, uma vitdria que combinou
a defesa da intervencao estatal de Vargas com a opg¢ao nacionalista dos militares e
economistas contrarios ao liberalismo econdmico, dotando a nova empresa com os
recursos de autoridade — o monopdlio legal — e de alocagdo — fontes perenes de

recursos independentes do orcamento do Executivo - necessarios a conquista de

36 O centro mudou de nome em 1949, quando passou a ser chamado de Centro de Estudos e
Defesa do Petréleo e da Economia Nacional (CEDPEN).
37 Em 1963, o monopolio foi estendido a importagdo de petroleo.
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sua autonomia relativa. Ha que se sublinhar ainda outro fator que teria favorecido
a formacdo da Petrobras nos moldes em que foi instituida. Na década de 50,
inexistia uma estrutura empresarial nacional ou estrangeira que rivalizasse com a
petrolifera. Logo, embora a lei 2.004 afirmasse ser de competéncia do Conselho
Nacional de Petroleo (CNP) a formulagdo das politicas oficias, cabendo a
Petrobras apenas sua execugdo, na pratica, a empresa assumiu as duas fungoes.

Sendo a unica companhia do setor petrolifero, a Petrobras pode, ao menos
nas primeiras décadas de existéncia, gerir seus programas de forma relativamente
independente, uma vez que a estratégia da empresa confundia-se com a propria
politica para o setor. (ALVEAL CONTRERAS, op cit, 59) Na definicdo de
autonomia sugerida a partir dos trés modelos propostos por Freires (1993),
segundo a qual aquela ¢ maior tanto maior a capacidade de incorporagdo das
preferéncias do ator no seu projeto estratégico, a Petrobras gozaria, assim, de
ampla autonomia relativa. Mesmo que determinadas diretrizes fossem definidas
fora da empresa, o monopolio estatal lhe conferia os recursos de poder necessarios
para reduzir substancialmente a interferéncia externa, uma vez que € no processo
de implementacdo que sdo operacionalizadas as decisoes estratégicas.

Entre 1956 e 1958, a empresa superou em 50% a meta de produgdo de 40
mil barris didrios de petroleo. O desempenho s6 foi possivel ao custo de um
deliberado confronto com o CNP, com tomadas de decisdes importantes pela
empresa, como a aquisicdo de petroleiros e contratos de compra de petroleo
importado, sem consulta prévia ao 6rgdo. Segundo Carvalho (1977), o prestigio
adquirido pela Petrobras se devia, entre outros fatores, a capacidade de seus
administradores de gerenciarem recursos internos, independentemente dos
recursos or¢amentarios, ou seja, de mobilizarem os recursos de alocacao
disponiveis. (CARVALHO, op cit, 94) O CNP, por outro lado, dependia da
aprovacao de verbas pelo Congresso.

O comportamento pré-ativo da Petrobras também pode ser explicado pelo
ambiente hostil em que a empresa teve de se desenvolver. Embora a auséncia de
concorrentes possa ser encarada como um privilégio no momento de seu

nascimento, o que poderia, do ponto de vista empresarial, contribuir para uma
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certa acomodagao de suas liderangas, as fortes pressdes dos internacionalistas®®
fizeram a companhia assumir uma posicao de independéncia diante do governo,
na qual esta a base de sua identidade politica. Na visdo de Alveal Contreras
(1994), a luta pela sua criacdo e sobrevivéncia catalisou a constru¢dao de uma
identidade propria, que a levou a buscar, na pratica, a autonomia relativa que lhe
havia sido atribuida pelo regime legal.

Isso teria permitido a empresa adaptar as orientagdes do Executivo a suas
condigdes econdmico-financeiras, levando-a a incorporar suas preferéncias em seu
projeto estratégico. A Petrobras nasceu com o objetivo de promover a auto-
suficiéncia em petréleo. Com as dificuldades encontradas para a realizacdo das
atividades exploratérias, a empresa passou a se concentrar no refino, com o
objetivo nao mais de promover a auto-suficiéncia e, sim, a seguranga energética.
(MIRANDA, 2004; FREIRES, 1993) Teria pesado na decisdo, na visao de
Freires, a ldgica empresarial profit-oriented. Diante da responsabilidade publica
de buscar a auto-suficiéncia a qualquer custo, optou-se pela rentabilidade®.

E importante ressaltar que a alteragdo no projeto estratégico da empresa e a
constituicdo de uma identidade politica autobnoma ndo significaram uma ruptura
com o Executivo. O caminho trilhado pela Petrobras no inicio de sua existéncia so
pode ser sedimentado porque havia uma convergéncia de preferéncias entre a
companhia, as liderancas burocraticas e o capital privado nacional e internacional
em torno da sua atuacdo. A dupla face da empresa lhe proporcionou condigdes
ideais para a costura de uma teia de aliancas com os diversos atores em jogo,
permitindo-lhe mobilizar os recursos de poder disponiveis para alcangar seus
objetivos empresarias e cumprir o papel de consolidacao dos pilares do paradigma

de viés desenvolvimentista.

38 Logo nos primeiros anos de existéncia, a Petrobras ja se deparou com uma tentativa de
revogacdo do monopdlio estatal. Na gestdo de Café Filho (1954-1955), os partidarios da politica
antiestatizante pleiteavam uma revisao da lei que criou a empresa e encontravam no entao ministro
da Fazenda Eugénio Gudin, um liberal assumido, respaldo para suas reivindicagdes. No entanto, as
liderangas da Petrobras conseguiram neutralizar a oposi¢ao. (CARVALHO, op cit, 83-85)

39 A atividade petrolifera se divide em duas fases principais: as atividades de exploragéo e
produgéo (upstream) e o refino ¢ abastecimento (downstream). A primeira ¢ bem mais arriscada e
intensiva em tecnologia. O indice de sucesso (nimero de pogos comercialmente viaveis dividido
pelo nimero de pogos perfurados) ¢ de 10% a 15%. Na segunda fase, quando o petroleo é
transformado em gasolina, diesel e outros subprodutos, os riscos sdo menores € o retorno do
investimento, mais imediato. Na década de 50 e 60, o Brasil carecia de recursos técnicos e
humanos para a realizag¢ao das atividades de exploracdo e produgdo. Quando a Petrobras foi criada,
em 1953, acreditava-se que as reservas de petroleo brasileiras eram abundantes e que a auto-
suficiéncia seria alcangada em poucas décadas. (FREIRES, op cit, 119)
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4.3
Expansao das atividades: oscilagdao da autonomia e ruptura do
consenso

A relativa autonomia politica e econdmica conquistadas pela Petrobras na
sua origem foi estimulada por fatores de ordem juridico-institucional e ideologica
do regime militar pds-64, que a fizeram aproximar-se da ldgica privada. Com a
crescente interven¢do do Estado na economia, os militares buscaram imprimir
uma cultura de eficiéncia tecnocratica na maquina administrativa que acabou
alargando os recursos de poder dos atores do SPE. O instrumento legal que
orientou a descentralizagdo administrativa, conferindo mais autonomia as
empresas publicas, foi o decreto-lei 200, de 1967. No seu artigo 5, o decreto
definiu as atribui¢des da administracdo direta e indireta. As sociedades de

economia mista, categoria na qual se enquadra a Petrobras, foi assim definida:

Entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a
exploragdo de atividade econdmica, sob forma de sociedade anonima, cujas agdes
com direito a voto pertencam, em sua maioria, a Unido ou a entidade da
administragdo indireta (FREIRES, op cit, 70)*

Ao dotar as empresas publicas de direito privado, conferindo a elas
funcionamento idéntico ao do setor privado, o regime militar estimulou, por um
lado, a autonomia politica dos atores do setor produtivo estatal. Por outro,
incentivou a autonomia econdmica dessas empresas, uma vez que 0s recursos para
a operacdo do SPE deveriam vir, cada vez mais, da expansao das suas atividades.
Nesse sentido, vale ressaltar algumas medidas tomadas em paralelo a reforma
administrativa de 1967 que beneficiaram diretamente a Petrobras. As principais
foram a alteracdo dos critérios para formacao de precos de derivados, permitindo a
maior capitalizacio da companhia, e a liberacdo de divisas para compra de

equipamentos” .

40 As outras categorias foram as autarquias e as empresas publicas. Nesta dissertagdo, empresa
publica e sociedade de economia mista, bem como empresa estatal estdo sendo usadas como
sindnimos.

41 As alteragdes para formagio de pregos referiam-se ao Imposto Unico sobre Lubrificantes e
Combustiveis Liquidos. Até 1967, a legislagdo determinava que o total de recursos arrecadados
com o imposto fosse parcialmente destinado aos municipios (8%) e aos estados (32%), ficando o
restante com a Unido. A partir de 1968, os recursos foram direcionados integralmente ao aumento
de capital da empresa. (ALVEAL CONTRERAS, op cit, 93)
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E sob a tutela desse arcabougo juridico-institucional que a Petrobras inicia
sua fase de verticalizagdo, conglomeracdo e internacionalizagdo, reforcando os
recursos de autoridade e alocacdo que lhe foram concedidos na origem de sua
trajetoria. J& em 1967, a empresa cria sua primeira subsidiaria, a Petroquisa, que
tinha por objetivo fomentar a industria petroquimica. Iniciava-se aqui uma nova
alianca de interesses publicos e privados. Depois de tentativas mal-sucedidas, o
capital privado passou a enxergar na associagdo com uma empresa estatal,
especialmente uma empresa publica que detinha o monopodlio da matéria-prima,
um caminho promissor para seu desenvolvimento no setor. A Petrobras, por sua
vez, via na associagdo com as companhias privadas uma forma de manter sua
autonomia diante do governo federal, visto que a administracdo dos recursos
gerados pelas atividades petroquimicas era compartilhada por um grande niimero
de empresas. Dessa forma, ndo seria possivel a Unido desvid-los de forma
arbitraria para outros setores ou interferir na direcdo dos investimentos. (DIAS;
QUAGLINO, 1993: 175-177)

Em 1971, nasce a segunda subsididria, a BR Distribuidora. No ano
seguinte, a companhia d4 o primeiro passo em direcdo ao exterior, com a criacao
da Braspetro. O processo de internacionalizacdo da empresa serd particularmente
apoiado pelo governo federal ap6s o primeiro choque do petréleo, em 1973, que
quadruplicou o preco do barril de 6leo no mercado internacional®. Deve-se
ressaltar, porém, que os esfor¢os no exterior na década de 70 foram iniciados
dentro de uma estratégia de crescimento da empresa com vistas a expansdo de
seus negocios, ou seja, a incorporacdo de suas preferéncias no seu projeto
estratégico ¢ anterior as orientacdes da politica energética nacional que visava
assegurar o abastecimento em tempos de crise.

A expansdo da Petrobras no exterior na década de 70 ndo se limitou as
atividades de exploracdo e producdo. Em 1976, dando continuidade ao processo
de conglomeragao e diversificagdo dos investimentos, foi criada sob o controle da
empresa a trading Interbras. A idéia era aproveitar a presenca da Petrobras em
outros paises para abrir novos mercados as exportagdes brasileiras. Mais uma vez,
na visdo de Alveal Contreras (1994), haveria uma reunido de interesses publicos e

privados em torno da iniciativa. Em pouco tempo, a Interbras montou uma
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moderna estrutura com escritorios nos principais mercados consumidores, como
Nova York e Paris, e pavimentou a avenida para internacionalizacdo do
empresariado nacional, fosse organizando pools de fabricantes brasileiros sob uma
mesma marca ou agregando empresas de engenharia para execucao de projetos no
exterior. Dessa forma, afirma a autora, aproveitando-se de sua bifacialidade, a
Petrobras objetivava ganhar influéncia junto ao segmento empresarial, visando
preservar e ampliar a legitimidade de seu projeto de expansdo e diversificagao.
(ALVEAL CONTRERAS, op cit, 99-105)

Alguns autores, porém, interpretam o nascimento da Interbras como dentro
de uma nova logica que seria imposta a estatal em meados dos anos 70 e com
mais for¢a nos anos 80. Para Dias e Quaglino, a criagdo da Interbras extrapolava o
projeto de diversificacdo, uma vez que sua atuacdo distanciava-se muito das
atividades fim da companhia. A estruturacao da subsidiaria, na interpretagdo dos
autores, enquadrava-se em uma politica de governo de fomento de exportagdes
num momento em que o pais dava os primeiros passos para a crise econdmica que
se aprofundaria na década seguinte. (DIAS; QUAGLINO, op cit,188)

Pelo que foi visto até agora, desde seu nascimento até meados dos anos 70,
a Petrobras gozou de relativa autonomia para ampliar a rentabilidade dos seus
negdcios € minimizar o uso politico da empresa, o que a levou a ultrapassar
largamente os ambitos originarios de competéncia que lhe foram atribuidos. O
chamado ciclo de subsidiarias encerra-se em 1977, com a criagdo da Petromisa® ,
que passou a atuar nas areas de pesquisa de potassio e enxofre. Como resultado
verificou-se uma ampliag@o substancial da centralidade da empresa na economia
nacional, desde o setor agricola até o setor industrial, fortalecendo os recursos de
alocacdo e de autoridade com os quais a companhia buscava assegurar sua
autonomia relativa.

Essa fase de expansdo permeou todo o setor produtivo estatal. Entre 1968
e 1973, os chamados anos do milagre, houve uma multiplicagdo de empresas

publicas no Brasil. Poderiamos reunir as razdes que contribuiram para esse

42 O dispéndio com importagdo de petroleo e derivados no Brasil saltou de US$ 425 milhdes, em
1972, para US$ 3 bilhdes, em 1974 (FREIRES,op cit, 129)

43 Em 1976, também foi incorporada ao sistema Petrobras a Petrofértil, criada a partir de unidades
industriais antes controladas pela Petroquisa. A nova empresa, que atuava na produgdo de insumos
agricolas, também operava a Ultrafértil, a Nitrofértil e a Industria Carboquimica Catarinense, além
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cenario em dois grupos. Do ponto de vista econdmico-financeiro, destacariamos o
facil acesso ao financiamento externo e interno; a politica de liberagdo de precos,
ou seja, a cobranca de tarifas condizentes com a realidade de mercado,
propiciando as empresas elevados patamares de autofinanciamento; e as altas
taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) no periodo, em parte
alcancadas pelos pesados investimentos do SPE no parque industrial nacional. As
empresas publicas cresciam e se fortaleciam a medida que a participagdo do
Estado na economia também crescia. (FREIRES, op cit, 78)

Do ponto de wvista politico-institucional, destacariamos os frageis
mecanismos de controle das estatais introduzidos com a Reforma de 1967 e a
predominancia da cultura tecnocrata na gestdo militar. A fragmentacdo decisoria
abria brechas para que as liderangas empresariais do SPE influenciassem a escolha
dos objetivos das politicas sob as quais estariam subordinadas. Por outro lado, a
busca pela eficiéncia burocratica conduzia a uma harmonia de objetivos entre
empresas ¢ Estado, uma vez que um dependia do outro para se expandir. Freires
aponta ainda um terceiro fator que teria contribuido para o fortalecimento do SPE.
O vacuo democratico impedia o Poder Legislativo de demandar uma gestao mais
transparente das empresas publicas. (Ibid, 85)

Enquanto a expansdo do bloco produtivo estatal funcionou como indutor
de acumulagdo de reproducao de capital, o modelo de desenvolvimento alicer¢ado
na triplice alianca se manteve. Com o inicio do estrangulamento do ciclo de
crescimento econdmico nacional, a partir de 1974, e a posterior crise da divida, a
intermediagdo de interesses publicos e privados feita com sucesso até entdo pelos
atores do SPE comeca a dar seus primeiros sinais de esgotamento. As preferéncias
do SPE e dos atores privados passam a ser concorrentes ou mesmo contrarias. As
teses internacionalistas que até entdo haviam sido neutralizadas comecam a

ganhar nova dimensao.

de deter participagdes na Arafértil, Goiasfértil, Fosfértil e Companhia Rio-Grandense de
Nitrogenados.
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4.31
Divergéncia de preferéncias: a crise do modelo de substitui¢gao de
importacoes

Do ponto de vista econdmico-financeiro, uma das correntes que buscam
explicar a crise do modelo de substituicdo de importagdes a associa a crise fiscal
do Estado (BRESSER PEREIRA, 1992), que tem no elevado endividamento
externo uma de suas principais caracteristicas**. Os choques externos reduziriam a
disponibilidade de recursos financeiros, comprometendo o padrio de
financiamento do modelo de desenvolvimento economico adotado por essas
nacdes e, conseqlientemente, as formas tradicionais de intervencao estatal, o que
exigiria, de acordo com os adeptos dessa corrente tedrica, uma ampla reforma do
Estado.

Como enfatizado nos capitulos anteriores, porém, os condicionantes
externos — choques — ndo seriam suficientes para implementar reformas que
conduzissem o pais a um novo modelo de desenvolvimento, em fun¢do do 6nus
interno que elas promoveriam. Seriam necessarios dois outros mecanismos de
influéncia entre a economia internacional e doméstica, o leverage e o linkage.
(STALLINGS, 1992) Vimos no segundo capitulo como esses dois mecanismos
contribuiram para abalar o consenso em torno da politica externa brasileira. Neste
€ nos proximos itens veremos como tais mecanismos contribuiram para abalar o
consenso em torno do modelo de substituicdo de importagdes e como eles
moldaram as novas preferéncias do ator Petrobras.

De acordo com Diniz e Boschi (1978), o governo p6s-64 operacionalizou
uma mudanca qualitativa na triplice alianca que sustentava o modelo de viés
desenvolvimentista, ao fazer uma opc¢ao politica de ampliar a participagdo do
capital internacional na estratégia de desenvolvimento. (DINIZ e BOSCHI, op cit,
116) Paralelamente, o empresariado nacional passou a reivindicar a ocupagao de
espacos econdmicos entdo preenchidos pelo setor produtivo estatal, desde que
compativeis com suas condigdes de arcar com riscos e custos. (Ibid, 118) O
fragilizado capital privado nacional de outrora havia se fortalecido e desejava

expandir seu peso na economia brasileira. Tornava-se evidente que uma maior

44 A demais sdo o déficit publico, a poupanca publica reduzida, a falta de crédito do Estado e a
falta de credibilidade dos governos. (BRESSER PEREIRA, op cit, 19)
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participagdo do setor privado — nacional e internacional — comprometeria o pacto
que havia sustentando o modelo do Estado empreendedor até entdo.

Nao bastasse a intengdo de ampliar a participacdo na formagao da riqueza,
as elites empresarias nacionais também buscaram alargar suas formas de
representacao, articulando-se em associagdes setoriais que escapavam a estrutura
corporativa de intermediacdo de interesses inaugurada na gestdo de Vargas
(DINIZ, 1991:351). Como afirmado no primeiro capitulo, essa estrutura
verticalizada havia sido um importante instrumento de constru¢ao do consenso em
torno do modelo de desenvolvimento econdmico nacional, ao canalizar para
dentro do aparato estatal o conflito distributivo interno. Depois de algumas
décadas sob tutela do Estado, porém, o empresariado engajou-se na criacdo de
formas de organizacdo mais autonomas por meio das quais buscava maior
participacio nas decisdes politicas™.

As novas pretensdes do empresariado nacional opuseram-se a estratégia
adotada no governo de Ernesto Geisel (1974-1979) para superar a crise economica
que afetou o Brasil apds o primeiro choque do petroleo, em 1973. No II Programa
Nacional de Desenvolvimento (PND), lancado sob sua gestdo, as empresas
publicas desempenhariam um papel na economia ainda maior do que ja haviam
alcangado, contrariando o novo projeto das elites empresariais. (RODRIGUES, op
cit, 58) Em resposta, estas abracaram as idéias do novo liberalismo econdmico
(linkage) e engajaram-se em uma campanha antiestatizacdao, cujo alvo central
foram os atores do SPE e na qual, por vezes, confundia-se a reducdo da
intervengdo estatal na economia com os anseios por um regime democratico que
lhes asseguraria uma maior participacdo decisoria. (DINIZ e BOSCHI, op cit,
118)

Inicialmente, a campanha defendia idéias gerais como a ineficiéncia das
estatais e a necessidade de privatiza-las. Num segundo momento, quando a crise
da divida foi exacerbada com o segundo choque do petroleo (1979) e as pressoes

internacionais para adequacdo das politicas macroecondmicas cresceram

45 Sao exemplos dessas organizagdes a Associagdo Brasileira das Indistrias de Base (Abdib) ¢ a
Associacdo Brasileira das Industrias Eletroeletronicas (Abinee). Diniz afirma que o surgimento de
novas organizag¢des ndo anulou os mecanismos tradicionais de intermediagdo de interesses. O que
se verificou foi uma coexisténcia de dois modelos de representacdo de interesses, ampliado
posteriormente durante o regime democratico, quando empresarios passaram a concorrer a cargos
do Legislativo ou foram recrutados para atuar na burocracia estatal. (DINIZ, op cit, 351-352)
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(leverage), os ataques se tornaram mais especificos, com demandas de corte de
pessoal e restricdes orcamentarias, levando a uma mudanga brusca em relagao a
estratégia original de Geisel para a superagao da crise. (RODRIGUES, op cit, 47)
Dentro desse novo contexto, os recursos de autoridade e alocagdo conquistados
pela Petrobras até entdo comecam a ser minados. A autonomia relativa da empresa
¢ atingida tanto pelo novo tratamento dado pelo governo federal aos atores do
setor produtivo estatal, indistintamente, como por medidas orientadas diretamente
a estatal petrolifera.

No ambito geral, salienta-se a criagdo de novos mecanismos de controle,
como a exigéncia de autorizagdo presidencial para criacdo de novas subsidiarias; a
proibi¢io da retengdo de parte dos dividendos devidos a Unido*’; e a criagdo da
Secretaria de Controle das Estatais (SEST), que imp0s uma série de limitagdes a
execucdo orcamentaria das empresas publicas®’. (FREIRES, op cit, 89) A idéia
por tras dessas medidas, segundo Rodrigues (1989), era a de que as estatais
deveriam ser usadas como instrumento corretivo do desequilibrio econdmico com
objetivo de alcancar metas e indices impostos pelos organismos multilaterais de
fomento (RODRIGUES, op cit, 47), de modo que o 6nus das reformas tidas como
necessarias para reinserir a economia brasileira no sistema internacional nao
recaisse sobre os outros dois pilares que até entdo haviam sustentado o modelo

tripartite.

4.3.2
Contratos de risco e Proalcool: a ameaga ao monopdlio legal

Se as novas diretrizes do governo federal limitaram a capacidade de
mobilizacdo dos recursos de alocacdo do SPE como um todo, uma vez que
limitaram sua independéncia econdmica e financeira, duas medidas também
tomadas na gestdo Geisel impuseram restrigdes que atingiram diretamente a
segunda categoria de recursos de poder de que dispunha a Petrobras para alargar

sua autonomia relativa. Conseqiiéncia direta do primeiro choque do petrdleo, a

46 Essa decisao foi tomada em agosto de 1976. Até entdo, a parcela referente aos dividendos da
Unido era langada na conta de reservas das empresas, para posterior uso como elevacao do capital.
Com a suspensdo da permissio as empresas passaram a ser obrigadas, ao fim de cada ano, a
recolher a Unido os dividendos do exercicio do ano anterior. (ALVEAL CONTRERAS, op cit:
161)
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adogao dos chamados contratos de risco e a implantacao do Proalcool ameagaram
a autoridade politica entdo assegurada a companhia pelo monopolio legal da
indutstria do petréleo, tanto pela presenga de novos atores no setor como pela
concorréncia de uma promissora fonte energética.

O anuncio de que a Petrobras firmaria contratos de prestacao de servigos
com cldusulas de risco com empresas estrangeiras foi feito pela televisao, em 9 de
outubro de 1975*. A justificativa era de que a elevagdo do preco do barril de
petroleo no mercado internacional tinha criado um desequilibrio na balanga de
pagamentos, exigindo maior esfor¢o para descoberta de reservas petroliferas
nacionais. A adesdo da Petrobras aos contratos, contra os quais havia se oposto no
passado, sinalizava a perda de autonomia politica da empresa, ou seja, da sua
capacidade de intermediar interesses entre os demais atores do sistema politico e
incorporar apenas as preferéncias as politicas oficiais que fossem coincidentes
com seus interesses’ . Nas palavras de Alveal Contreras (1994), a assinatura dos
contratos de risco “representou a forma pragmatica de um compromisso aberto,
encontrada pelo governo para satisfazer as pressoes privadas internas e as do
cartel internacional do petrdleo, que desejavam quebrar o monopolio estatal”
(ALVEAL CONTRERAS, op cit, 162)

Um més depois de anunciar os contratos de risco, Geisel instituiu o
Proalcool, apoiando-se na estrutura empresarial da Petrobras para disseminar uma
fonte energética que concorria diretamente com os principais produtos da
empresa, o diesel e a gasolina. Diante da imposi¢cdo do governo, a companhia
desvirtuou seu projeto estratégico e passou a buscar o controle sobre a produgdo e
a comercializagdo do alcool, receando que um novo ator — a Cooperativa de
Produtores de Cana, Acticar ¢ Alcool do Estado de Sdo Paulo (Copersucar) —

ganhasse proje¢ao nacional e passasse a concorrer com ela na defini¢do da politica

47 A secretaria foi criada em 29 de outubro de 1979.

48 Pelos termos do contrato, a exploragdo — fase mais aleatoria do processo — seria custeada pela
empresa contratante de acordo com as seguintes condigdes: caso a atividade exploratoria fosse
bem-sucedida, os gastos correspondentes seriam ressarcidos; em caso de insucesso, a contratante
assumia os dispéndios do empreendimento, dai a qualificag@o de risco. Ao fim da década de 70, a
Petrobras havia firmado cerca de 20 contratos, com descobertas pouco significativas. Os contratos
foram extintos pela Constitui¢ao de 1988 (Tamer apud VALOIS, op cit, 102)

49 A primeira proposta recebida pelo governo brasileiro para adesio a contratos de risco foi feita
em 1970, pela Occidental Petroleum. A iniciativa da proponente inseria-se na nova estratégia das
empresas petroliferas, que, preocupadas com a instabilidade politica no Oriente Médio,
comecaram a buscar reservas alternativas em outras regides. A recusa do governo brasileiro ¢
apontada como fruto da obje¢@o da Petrobras. (Ibid, 91)
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energética do pais. (Ibid, 171) De acordo com Alveal Contreras, a estratégia
defensiva da Petrobras de assumir riscos e custos da nova politica do alcool seria
um recuo na caminhada afirmativa da empresa. Por outro lado, o episodio
demonstraria a elasticidade de sua capacidade de mobilizagdo de recursos de

poder para manter-se ativa, ainda que com relativa perda de autonomia.

4.3.3
O abandono do modelo de substituicao de importagoes

E justamente essa elasticidade, essa capacidade de adaptagdo a ambientes
hostis, que vai permitir a companhia sobreviver aos anos mais criticos da crise do
setor produtivo estatal e ao proprio esgotamento do modelo de substituicdo de
importagdes. Na década de 80, as arbitrariedades politicas sobre as empresas
publicas visando atingir metas macroecondmicas se acentuam. Precos de produtos
e servigos prestados pelas estatais sao congelados e, em 28 de junho de 1983, o
governo Sarney publica o decreto-lei 2.036, determinando a redugdo dos niveis
salariais do funcionalismo e limitando a liberdade das empresas publicas em
conduzir suas politicas de pessoal. Rodrigues (1989) recorda que 18 dias antes da
publicacdo, os presidentes da Petrobras, Eletrobrds e Vale do Rio Doce
publicaram, em vao, nota de protesto na imprensa, argumentando que a medida
traria mais problemas que beneficios, pois a reducdo salarial representaria uma
economia de menos de 4% no or¢amento das trés companhias e poderia levar a
uma evasdo de funciondrios qualificados em busca de melhores salarios
(RODRIGUES, op cit, 48)

Além do decreto, na gestdo Sarney foram extintos 37 o6rgdos publicos.
Evidenciava-se a aproximagdo das empresas sobreviventes da extremidade
publica no péndulo virtual da autonomia. Os atores do SPE passaram a cumprir
objetivos politicos e macroecondmicos, que os faziam desvirtuar seu projeto
estratégico e distanciar-se da busca de rentabilidade dos negdcios. Como visto no
segundo capitulo, porém, a coalizdo politica que apoiava Sarney era bastante
heterogénea, impedindo que a reforma do Estado figurasse entre as prioridades da
agenda publica (DINIZ, 2000: 48).

No governo Collor, o modelo de substituigdo de importagdes ¢

abandonado. Diferentemente do que ocorreria na gestdo Cardoso - no qual o
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diagnostico da crise foi associado a crise fiscal do Estado -, durante o mandato de
Collor, o gigantismo do Estado foi apontado como responsavel pelo esgotamento
do modelo de viés desenvolvimentista (Ibid, 49)°. A solugdo ndo seria uma
reordenacao do aparato estatal e sim a redu¢do da administragdo publica, seguindo
o receitudrio proposto pelo FMI (leverage), baseado na triade liberalizagao,
privatizagdo e estabilizacdo. Ainda que sem o apoio politico interno (/inkage)
necessario — 0 que em parte seria responsavel por seu impeachment -, da-se inicio
a um amplo processo de enxugamento da maquina, com a dispensa de 112 mil
servidores e concessdo de 45 mil pedidos de aposentadoria (Santos apud DINIZ,
op cit, 49) e a privatizagdo de estatais, prioritariamente nos setores siderurgico e
petroquimico. (ALMEIDA e SILVA, 1996: 25) A estratégia de expansdo e
diversificacao da Petrobras ¢ tolida, com a extingdo da Petromisa e da Interbras e
com o enfraquecimento da Petroquisa, ap6s a venda da maior parte dos ativos da
subsidiaria.

Diante de uma falta de orienta¢do clara do papel que o setor produtivo
estatal desempenharia no novo modelo de desenvolvimento e no novo paradigma
de insercdo da economia brasileira no sistema internacional, algumas liderancas
empresarias do SPE conseguem reestruturar seu projeto estratégico e avangar
novamente sobre os recursos de poder disponiveis, de modo a reconfigurar suas
relagdes com o Estado e resgatar a autonomia relativa perdida nos tempos de
crise. A Petrobras foi uma delas, como serd demonstrado no proximo item. Algo
que so foi possivel, como dito no inicio do capitulo, pelo fato de a empresa ter
construido uma identidade politica autonoma. Para os atores do SPE que ndo
conseguiram alcangar a estatura de atores estatais por si mesmos, a crise de
expansao do setor produtivo estatal tomou dimensdes mais dramaticas,

culminando com sua completa eliminagdo, caso do setor sidertrgico.

50 Bresser Pereira associa esse diagnostico com o chamado Consenso de Washington, segundo o
qual o papel de protagonista do Estado no processo de industrializagdo, o protecionismo e o
elevado gasto publico seriam responsaveis pela crise econdmica por que passava os paises latino-
americanos nos anos 80. Esta corrente ndo considera o investimento publico importante para
superacao da crise. O Estado seria originalmente ineficiente, devendo ser substituido pela
iniciativa privada, genuinamente eficiente. Caberia as for¢as de mercado liderar o crescimento
econdmico. (BRESSER PEREIRA, op cit, 15-16)
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4.4
O projeto de internacionalizagao: resgate da autonomia e reforma do
consenso

Duas mudangas legais ocorridas durante a gestdo de Fernando Henrique
Cardoso terdo impacto para a retomada da autonomia relativa da Petrobras e a
alteracdo de suas preferéncias, levando-a a reestruturagdo de seu projeto
estratégico: a reforma administrativa do Estado e as emendas constitucionais que
trataram da quebra do monopdlio dos servicos de gés canalizado e do monopolio
do setor de petrdleo, esta tltima regulamentada pela lei 9.478/97, a chamada Lei
do Petroleo. As alteragdes se inserem no bojo de medidas de carater liberalizante
adotadas no governo Cardoso com objetivo de obter credibilidade junto ao sistema
internacional e, assim, assegurar a inser¢do do Brasil no mundo de forma
competitiva, apoiando-se em um modelo de desenvolvimento em que o Estado
assume a fun¢do de mero regulador. Nao vamos nos deter as motivagdes que
levaram a equipe de Cardoso a promover tais alteragdes, visto que ja dedicamos
espaco a elas no segundo capitulo. Analisemos, entdo, seus desdobramentos para
o ator Petrobras.

A reforma administrativa do aparelho estatal foi idealizada pelo
economista Luiz Carlos Bresser Pereira, que assumiu, em 1995, o Ministério da
Administragao Federal e Reforma do Estado (MARE), 6rgdo criado durante o
primeiro mandato de Cardoso para implementar a reforma®'. O diagnostico que
teria levado o ministro a implanta-la era de que o Estado passava por uma crise
fiscal, organizacional e de gestdao (FERNANDES, 2002: 1) As normas rigidas de
controle da administra¢ao publica cristalizadas na constitui¢ao de 1988 seriam as
responsaveis pela ineficiéncia das estatais, sendo necessdrias alteragdes na
Constituicao para que o aparelho de Estado deixasse de seguir uma administracao
burocratica e passasse a se orientar por uma administracdo gerencial. A diferenca
basica entre elas ¢ que, enquanto a primeira ¢ voltada para o controle de

processos, a segunda se volta para o controle de resultados.

51 O MARE foi extinto no segundo mandato, durante o qual a reforma ficou a cargo do Ministério
de Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Bresser ocupou a pasta de Ciéncia e Tecnologia no
segundo mandato.
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O que Bresser Pereira propunha era uma revisao das fungdes e estrutura do
Estado, com a transferéncia para a sociedade das atividades que pudessem ser
mais bem executadas pelo setor publico nfo-estatal® e a reorganizagio daquelas
atividades que permanecessem no Estado, de modo que a formulacao de politicas,
a regulacdo e a operagdao de servigos fossem separadas. A nova moldura
institucional proposta pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado teria

o seguinte desenho:

Quadro 1: Reforma do Aparelho do Estado

Setores do Estado Fungoes Modelo Institucional

Nucleo estratégico Formulagao de politicas, Secretarias de politicas

normatizacao e controle

Servicos exclusivos Seguranga, defesa, Agéncias executivas
arrecadacdo, fiscalizagdo, Agéncias reguladoras

Regulagdo e previdéncia

Servigos nao-exclusivos Educagio, satde, assisténcia Organizagdes sociais

social, cultura, pesquisa

cientifica
Producao de servigos para o Energia, transportes, Empresas privadas ou estatais
mercado comunicagdes, industria com contratos de gestio

Fonte: Fernandes (2002) e Plano Diretor da Reforma do Estado, Brasil (1996)

De acordo com o documento, a orientacdo primordial era dar continuidade
ao processo de privatizagdo da estrutura estatal inserida na categoria Producao
para o Mercado, isto ¢, as empresas publicas. Nos setores em que a privatizagao
ndo se concretizasse — fosse pela resisténcia popular ou pelo desinteresse do
capital privado -, o documento sugeria que fossem implantados contratos de
gestdo. Ou seja, ainda que ndo houvesse transferéncia para a iniciativa privada de
certos setores do Estado, estes deveriam ser organizados com maior autonomia e
métodos de gestdo proximos dos praticados pelo setor privado (BRASIL, op cit,
59; FERNADES, op cit, 7), uma orientacdo semelhante a dos primeiros anos do
governo militar, que permitiu ao setor produtivo estatal maior flexibilidade para

implementagdo de projetos estratégicos que assegurassem sua expansao.

52 Seriam as atividades de interesse coletivo organizadas e geridas fora do Estado mas separadas
do mercado, pois necessariamente providas de forma a garantir acesso universalizado, como
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O contrato de gestdo da Petrobras foi assinado em 27 de janeiro de 1994,
um ano antes da apresentacdo do Plano Diretor. Apesar da antecipacdo das
liderancas empresariais da estatal ao modelo institucional proposto por Bresser
Pereira, ele pode ser entendido como resultado do mesmo movimento que
inspirou o ministro. As reformas administrativas ja vinham sendo discutidas no
Congresso Nacional ha pelo menos quatro anos, ao longo dos quais tramitou na
Casa projeto de lei de autoria do entdo senador Fernando Henrique Cardoso
(PSDB/SP), que propunha a possibilidade de delegar a terceiros — isto ¢, a
empresas privadas - todos os servicos publicos que nao tivessem impedimento
constitucional. O projeto de lei foi aprovado e sancionado pelo presidente da
Republica logo no inicio da gestdo Cardoso, em 13 de fevereiro de 1995, dando
origem a lei 8.987, conhecida como Lei de Concessao dos Servigos Publicos, que,
de fato, inaugura a reforma do aparelho do Estado.

Se a aprovacdo da reforma administrativa em seu sentido mais amplo
trouxe beneficios para a Petrobras, visto que lhe devolveu, do ponto de vista
juridico-institucional, a autonomia relativa perdida nos anos 80, o conjunto de
propostas de cinco emendas constitucionais encaminhado ao Congresso no
mesmo més teve efeito oposto, pois resultou na abertura do setor petrolifero ao
capital privado nacional e internacional, removendo o mais significativo recurso
de poder da estatal desde o primeiro momento de seu nascimento: o monopolio da
industria petrolifera. Analisemos os efeitos das duas emendas™ que atingiram
diretamente a Petrobras em separado para que possamos compreender as

mudangas nas preferéncias do ator delas decorrentes.

educagdo, satide e pesquisa tecnoldgica. Caberiam as chamadas Organizagdes Sociais, modelo
instituido com a reforma.

53 As outras trés emendas eram a que propunha a abertura do setor de telecomunicagdes ao setor
privado, a que visava a abertura da navegagdo de cabotagem a navios estrangeiros e a que alterava
o conceito de empresa nacional. Esta ltima também influenciou a Petrobras, uma vez que anulou
as diferengas conceituais entre empresa brasileira de capital nacional, ou seja aquela cujo controle
permanente ¢ efetivamente exercido por residentes no Pais, e empresa brasileira, assim classificada
apenas por ter sede administrativa no Brasil e ser constituida segundo leis brasileiras, mesmo que,
na pratica, seja filial de uma corporagdo estrangeira.
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441
Quebra do monopdlio: alteragao nas preferéncias da Petrobras

A emenda que propunha o fim do monopolio do petroleo, de numero 9,
encaminhada ao Congresso em 16 de fevereiro de 1995, foi a mais polémica de
todas. Sua aprovacdo exigiu do entdo presidente Cardoso um grande exercicio de
negociagdo politica. Apos duas vitorias na Camara™, a proposta encontrou
resisténcia no Senado, manifestada pelo proprio relator Ronaldo Cunha Lima
(PMDB/PB), que, em defesa dos setores nacionalistas da sociedade, ameacava
alterar o texto original a fim de garantir o controle por parte da Petrobras nos
campos em que ja atuava. Além disso, Lima desejava que a abertura do mercado
fosse regulamentada por lei complementar — o que exigia maioria qualificada no
Congresso, ou seja, metade mais um do total de votos dos parlamentares -, ao
contrario do que previa a emenda, que sugeria a regulamentacdo por lei ordinaria,
para a qual bastava a maioria simples dos parlamentares presentes a sessao.

Para driblar os opositores e conter os anseios nacionalistas, o presidente
Cardoso aceitou formalizar por escrito o que o relator chamou de “pacto com o
Congresso e a nacgdo”, pelo qual assumiu o compromisso de ndo privatizar a
Petrobras e manter sob controle da estatal as 29 bacias sedimentares onde a
empresa ja atuava. A emenda foi entdo aprovada pelo Senado®® e promulgada em
9 de novembro de 1995, alterando o primeiro paragrafo do artigo 177 da

Constituicao de 1988, conforme abaixo:

Art 177. Constituem monopdlio da Unido:

I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

II- a refinagdo do petroleo nacional ou estrangeiro;

IIT — a importagdo e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes das
atividades previstas nos incisos anteriores;

IV — o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de derivados
basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de
conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem;

V- apesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o
comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados.

54 A emenda foi aprovada por 364 votos a favor e 141 contra, com 3 abstengdes, no primeiro
turno, e por 360 votos a 129, com 1 absten¢ao no segundo turno.

55 O placar da votagao foi de 58 votos a favor e 17 contra, no primeiro turno, e 60 votos a favor e
15 contra, no segundo turno. A regulamentacdo da emenda foi feita por lei ordinaria.
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VI A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizagdo das
atividades previstas nos inciso [ a IV deste artigo observadas as condi¢des
estabelecidas em lei.

A emenda foi regulamentada um ano e meio depois pela lei 9.478, de 6 de
agosto de 1997, consolidando a abertura do setor de petroleo ao capital privado —
hoje sdo 56 grupos econOmicos, nacionais e estrangeiros, atuando no pais,
segundo a Agéncia Nacional de Petroleo (ANP).

A vinda de multinacionais petroliferas para o Brasil alterou a configuracao
de ao menos dois principios apontados por Moravcsik (1997) como fundamentais
no processo de constituicdo de preferéncias dos atores: o acesso aos recursos
materiais e a influéncia sobre os tomadores de decisdo. A abertura do setor acabou
com a garantia de acesso por parte da Petrobras as reservas petroliferas e gasiferas
brasileiras, que passaram a ser leiloadas em licitagdes anuais promovidas pela
ANP. Além disso, a maior interdependéncia entre as economias internacional e
doméstica — decorrente do processo de liberalizacdo econdmica descrito no
primeiro capitulo — fez que as multinacionais buscassem ampliar o canal de acesso
ao poder publico, por vezes atuando em bloco com outros atores externos, como o
FMI e o Banco Mundial (leverage). Isso ficard claro quando analisarmos as
negociagdes em torno do Gasbol.

A concorréncia do capital internacional no setor petrolifero e sua busca por
influéncia nas decisdes politicas, soma-se a busca das elites empresariais
nacionais de diferentes segmentos econdmicos por maior participagdo no processo
decisorio das politicas oficiais. Como visto em itens anteriores, 0s empresarios
buscaram se organizar em associa¢des independentes da tradicional estrutura
corporativa estatal — federagdes e sindicatos patronais — e, com o retorno a
democracia, passaram a concorrer a cargos no Legislativo, com o objetivo de
interferir no processo decisorio das politicas oficiais.

Ainda que muitas das tentativas das elites empresariais tenham se
mostrado frustradas, com o alargamento das prerrogativas do Executivo na gestdo
Cardoso (DINIZ, 2000: 44-45), e a Petrobras tenha mantido a lideranga nos leildes
da ANP, pode-se dizer que havia uma real competi¢do por acesso aos tomadores
de decisdo e aos recursos materiais, o que, segundo Moravcsik, criaria incentivos
para que os atores domésticos buscassem reorganizar suas estratégias com vistas a

exercer uma posicao mais ativa na busca por suas preferéncias. (MORAVCSIK,
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op cit, 516-518) No particular e no geral, portanto, a autonomia relativa da
Petrobras estava ameacada, uma vez que sua capacidade de intermedia¢do de
interesses havia se esgotado.

Diante da nova realidade, a companhia procurou imprimir um carater
empresarial na sua estratégia de negocios buscando expandir sua atuacao fora do
Brasil e ampliar seu leque de atividades, aproximando-se novamente da logica
privada que caracterizou suas primeiras décadas de existéncia. Os processos de
liberalizagdo politica e, em especial, de liberalizacdo econdmica teriam, portanto,
moldado as preferéncias do ator Petrobras, o que vai se refletir ndo apenas na
politica doméstica mas também na politica externa, como serd analisado nos
capitulos seguintes.

Criada com o objetivo de promover a auto-suficiéncia em petroleo, a
empresa muda seu foco de atuacdo pela segunda vez, intensificando suas
atividades no segmento de gas — como sera detalhado mais a frente - e no exterior,
com o objetivo de se transformar em uma corporagdo internacional de energia,
nao apenas uma empresa de exploracao de petréleo com atuacao majoritariamente
doméstica, conforme explicitado no item Mensagem do Presidente no Relatorio
Anual de 1999 da companhia, ano em que foi feita uma profunda revisdo do seu

plano estratégico:

Com a abertura do mercado brasileiro a outras empresas, a Petrobras esta
vivenciando novos desafios e oportunidades de crescimento, agora atuando sob o
regime de competi¢do. Nesse contexto, a Petrobras passa a buscar o crescimento,
no Brasil e no exterior, com o maior retorno possivel aos seus acionistas,
preparando-se para, na proxima década, tornar-se uma corporagdo internacional de
energia *°.

O novo plano afirmava que, no curto e médio prazos, o objetivo da
empresa seria “a busca de crescimento, lucratividade e internacionalizagio™’, de
forma que ao fim de 2010 a companhia pudesse ser “lider na América Latina, com

grande foco em servicos e a liberdade de atuagdo de uma corporacao

56 Disponivel em
http://www2.petrobras.com.br/ri/port/ConhecaPetrobras/RelatorioAnual/relat99/missao.htm.
Acessado em 15 de setembro de 2006

57 Disponivel em
http://www?2.petrobras.com.br/ri/port/ConhecaPetrobras/RelatorioAnual/relat99/planos.htm.
Acessado em 15 de setembro de 2006
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internacional™®. A revisio do projeto estratégico foi empreendida pelo novo
presidente da empresa, Henri Reichstul, que assumiu o posto em mar¢o de 1999.
Com pouco conhecimento sobre a industria petrolifera, mas facil transito no
mundo financeiro, uma das primeiras medidas tomadas por ele foi promover uma
reestruturacao organizacional da companhia, criando quatro unidades de negocios:
Exploragdo e Producdo (E&P), Abastecimento, Gas e Energia (G&E) e
Internacional, que incorporou as atividades desenvolvidas pela antiga Braspetro.
Pela primeira vez as atividades internacionais € os projetos de gas e energia
passaram a ser geridos diretamente pela holding Petrobras, o que denota a

importancia dada a internacionalizagdo e a diversifica¢do das atividades.

As mudangas no perfil empresarial da empresa também incluiram uma
polémica alteracdo do seu estatuto social que permitiu a aquisicdo de agdes com
direito a voto por pessoas fisicas ou juridicas, residentes ou nao no Brasil. Isso
acabou contribuindo para ampliar a base aciondria da companhia e reduzir a
participagdo da Unido no capital social da Petrobras, ampliando a margem de

manobra para a incorporagio de suas preferéncias nas diretrizes estratégias’ .

58 Idem

59 Em 1998, os estrangeiros tinham 11,47% do capital acionario da companhia. Entre as a¢des
preferenciais, por meio das quais recebiam dividendos mas ndo podiam opinar sobre os rumos da
empresa, os residentes fora do Brasil tinham 27%. A compra de acdes ordinarias lhes era vetada. A
Unido possuia 52,8% do capital total, 9% das preferenciais e 84% das ordinarias, o que
demonstrava a pequena margem para negociacao das decisdes estratégicas entre os demais
acionistas. Ao fim de 2000, apds a aprovagao da venda de agdes para ndo-residentes no Brasil € a
colocagdo dos papéis da empresa na Bolsa de Nova York, os estrangeiros detinham 10,2% do
capital societario total, 3% das ordinarias e 20% das preferenciais. O percentual de agdes nas maos
da Unido havia caido para 32,5%, 55,7% e menos de 5%, respectivamente. A venda das a¢des em
titularidade da Unido foi feita pelo BNDES, com a qual foram arrecadados R$ 7,2 bilhdes aos
cofres publicos, conforme o Relatorio Anual de 2000 da Petrobras. A operagdo foi encarada por
alguns como o primeiro passo para a privatizagdo da empresa, o que nunca aconteceu. Outros viam
na transagdo uma forma de assegurar a racionalidade das atividades da companhia e neutralizar a
influéncia do governo sobre as decisdes estratégicas, como mostra a reportagem da revista Brasil
Energia “Reviravolta na Petrobra’s, de julho de 1999. Disponivel em
http://www.brasilenergia.com.br/brasilenergia/index.php?id_edicao=69 Acessado em 26 de
novembro de 2006
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4.4.2
Petrobras e Estado: uma nova convergéncia de interesses

Ao imprimir uma légica empresarial na sua atuacao e orientar seu projeto
estratégico em direcdo a internacionalizagdo, a Petrobras renovou as aliancas que
outrora asseguraram sua sobrevivéncia e crescimento. Desta vez, porém, a
repactuacao foi feita exclusivamente com o Estado. Por um lado, o retorno da
gestdo regida pela eficiéncia ia ao encontro da estrutura tecnocrata que dominou o
Executivo no governo de Cardoso. Por outro, o objetivo de expansdo da empresa
na América Latina serviria como trampolim para a expansdo do proprio Estado,
empenhado em promover a integragdo regional por meio do modelo de matrizes
energéticas, como abordado no segundo capitulo.

A diversificagdo de suas atividades, com prioridade ao desenvolvimento de
gas natural, como sera visto no proximo item, igualmente coincidiu com o
objetivo do governo federal de assegurar a demanda energética, visando ao
desenvolvimento econdmico nacional. Os demais pilares da antiga aliangca nao
integraram o novo consenso, fosse pela impossibilidade de acomodacdo de
interesses diante do novo modelo de desenvolvimento, fosse por sua exclusdo do
processo decisorio, decorrente do insulamento burocratico caracteristico da gestao
Cardoso, como também salientado no segundo capitulo.

Valendo-se do renovado consenso, a Petrobras pdde incorporar a sua
estratégia as novas preferéncias que passariam a guiar suas atividades, articulando
ndo apenas sua projecdo internacional, mas também a consolidacio de seu
crescimento interno. Da mesma forma que a lei que criou a Petrobras a dotou dos
recursos de autoridade e alocacdo necessarios a conquista de sua autonomia
relativa, a Lei do Petroleo, apesar de ter quebrado seu monopélio, trouxe novos
mecanismos que lhe permitiram retomar a caminhada afirmativa interrompida em
fins da década de 70. Como previsto no “pacto com o Congresso € a nacao”, foi
assegurado em lei pelos artigos 32 e 33 o direito da estatal de: i) manter o controle
sobre os campos em produgdo; ii) manter os blocos cuja comercialidade das

descobertas j4 havia sido declarada ou nos quais ja haviam sido feitos
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investimentos exploratérios, desde que a empresa demonstrasse capacidade
financeira para dar prosseguimento s atividades®.

A medida pode ser interpretada como produto da forca da identidade
politica da empresa, ou seja, da sua capacidade de adquirir, acumular e mobilizar
recursos de poder a seu favor, como afirma Alveal Contreras (1994). Nesse
sentido, os setores nacionalistas, representados, entre outros, pelo relator da
emenda da quebra do monopolio, o senador Cunha Lima, desempenharam papel
fundamental, como abordado anteriormente. Os dois artigos foram essenciais para
que a Petrobras mantivesse a lideran¢a no mercado nacional de petrdleo e gas. Em
2002, tltimo ano do governo Cardoso, a petrolifera brasileira continuava a frente
de suas concorrentes, com 580 das 699 concessdes. No primeiro semestre de
2006, a Petrobras detinha 815 das 1.139 concessdes®’.

Também foi a Lei do Petroleo que a Petrobras recorreu para se fortalecer
no plano internacional. Ironicamente, o mesmo instrumento legal que abriu o setor
de petroleo a concorréncia estrangeira dotou a Petrobras dos mecanismos
necessarios para percorrer o caminho na direcao inversa a de seus concorrentes, ao
autorizar a empresa a exercer diretamente no exterior qualquer uma das atividades
integrantes do seu objeto social (pardgrafo 2 do Art. 61). Na pratica, as atividades
desenvolvidas pela extinta Braspetro e pela holding Petrobras ndo diferem em
esséncia. A diferencga, talvez, esteja nas motivagdes que impulsionaram a
Petrobras a buscar se expandir internacionalmente nas décadas de 70 a 90.

De acordo com Baccocoli (2005), ¢ possivel dividir o processo de
internacionalizacdo da Petrobras em trés etapas. Nos anos 70, quando o mercado

de petréleo ainda estava sob monopolio da empresa, o objetivo era assegurar o

60 Em outubro de 1997, a Petrobras apresentou relacdo com 206 areas contendo 240 campos em
efetiva producdo e solicitou autorizag@o para prosseguimento dos trabalhos em 133 blocos de
exploragdo e 52 areas englobando 60 campos com atividades de desenvolvimento da producao.
Em 3 de julho de 1998, a Agéncia Nacional do Petroleo definiu as areas que ficariam com a
estatal. A companhia obteve 397 concessdes em territorio brasileiro distribuidas em blocos
exploratdrios, de desenvolvimento da produg@o e campos em produgdo. Os contratos de concessao
foram assinados em 6 de agosto de 1998 e as rodadas de licitagdes da ANP foram iniciadas no ano
seguinte, segundo o Relatério Anual de 1998, disponivel em
http://www2.petrobras.com.br/ri/port/ConhecaPetrobras/RelatorioAnual/relatanu/explora.htm
Acessado em 24 de setembro de 2006

61 Os numeros se referem a concessdes para blocos exploratorios (em que ainda ndo ha produgao
de petroleo ou gas) e campos em produgao. Foi considerado como concessdo da Petrobras aqueles
em que ela € operadora, ou seja, detém maior participagao aciondria no projeto. Da mesma forma,
foi considerado como concessao de outras empresas os projetos em que estas sao acionistas
majoritarias. Os dados foram fornecidos pela ANP.
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suprimento energético do pais, num momento de crise de abastecimento. Ainda
que a intengdo de ir para o exterior tenha se originado no seio da direcdo da
companhia, visando alcangar as metas de expansdo dos negdcios e maximizacao
de ganhos, a estratégia ganhou novos contornos apds o primeiro choque do
petroleo, como ja analisado. Nesta fase, a Petrobras se volta para as bacias
produtoras com os maiores potenciais de reserva (Oriente Médio, Norte da Africa
e Colombia).

Nos anos 80, a Petrobras visava expandir seus negocios, dando prioridade
as atividades nos paises desenvolvidos, com os quais a companhia teria
possibilidade de fazer intercambio na area tecnoldgica. O foco era o Mar do Norte
e Golfo do México americano. Ja4 na década de 90, quando o setor petrolifero ¢
aberto ao capital internacional, nota-se uma atuacdo concentrada nas areas de
influéncia geopolitica, com agressiva politica de aquisicdo de concessdes,
prioritariamente no Cone Sul e, secundariamente na Costa da Africa e no Golfo do
Meéxico. A busca pela competitividade ¢ o que norteia a estratégia de

internacionalizagdo da empresa.

443
A prioridade da América do Sul

Em 1995, primeiro ano do mandato de Fernando Henrique Cardoso, a
Petrobras, por meio da Braspetro, estava presente em oito paises (EUA,
Argentina, Colombia, Bolivia, Equador, Angola, Libia e Reino Unido). Em 2002,
quando o segundo governo Cardoso se encerra, esse numero havia chegado a 11
(EUA, Argentina, Colombia, Bolivia, Equador, Peru, Venezuela, Trinidad-
Tobago, Angola, Guiné Equatorial e Nigéria)®®. Mais que a ampliagdo do niimero
de paises em que a empresa mantém atividades, ¢ interessante notar a mudanca
geografica de sua atuacdo. Trés operagdes sdo bastante ilustrativas da nova
estratégia internacional adotada pela Petrobras. Em 2001, a empresa se desfez dos

ativos no Reino Unido, com a venda da Petrobras UK por US$ 157 milhoes, “com

62 Hoje, sdo 22 paises. Em alguns deles, a empresa tem apenas escritdrios, caso da maioria dos
paises asiaticos.
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0 objetivo de desinvestir em ativos ndo-estratégicos”, conforme seu relatorio anual
de 2001

No mesmo ano, a empresa concluiu acordo de troca de ativos com a
hispano-argentina Repsol-YPF. Pelo acordo, a Petrobras adquiriu 99,5% da
empresa argentina EG3, que reune uma refinaria com capacidade de
processamento de 30,5 mil barris diarios e 700 postos de gasolina, que lhe
asseguraram 12% do mercado de combustiveis argentino, o segundo maior da
América do Sul depois do Brasil®®. No ano seguinte, a Petrobras coroa sua
estratégia de fortalecimento na América do Sul com a aquisi¢do casada de trés
companhias argentinas: a Perez Companc S.A. (Pecom), a maior petrolifera
argentina independente da América Latina; a Petrolera Perez Companc, com
ativos nos segmentos de exploracdo e produgdo, petroquimica, gas € energia; € a
Petrolera Santa F¢, filial da americana Devon Energy® .

As operagdes acima mencionadas demonstram claramente que o objetivo
da Petrobras no exterior deixa de ser o de manter atividades centradas apenas em
exploracdo e produgdo de petréleo com énfase em paises de tecnologia avancada
como nos anos 80, € passa a ser o de assegurar o crescimento integrado, visando a
lideranca no continente sul-americano. Nesse sentido, as duas operacdes na
Argentina permitiram alcangar as novas metas estratégicas, primeiramente, porque
a empresa passa a ter ativos na area de distribuigdo, petroquimica e energia fora
do Brasil. Em segundo lugar, porque, com as aquisi¢des, a empresa penetrou em
paises em que ndo mantinha negécios e fortaleceu sua posicdo em outros onde ja
atuava. Por meio da Pecom, a estatal brasileira passou a atuar na Venezuela e Peru

e incorporou novos ativos na Bolivia e no Equador.

63 Disponivel em
http://www?2.petrobras.com.br/portal/frame_ri.asp?pagina=/ri/port/InformacoesFinanceiras/Relator
ioAnual/RelatorioAnual.asp Acessado em 25 de setembro de 2006

64 Em troca, a Petrobras cedeu participagdo minoritaria na Refinaria Alberto Pasqualini (Refap),
no Rio Grande do Sul, 10% dos direitos de concessdo do campo de Albacora-Leste, na Bacia de
Campos (RJ) e 243 postos de gasolina nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste. (Ibid)

65 Foram adquiridos 58,62% da Perez Companc S.A., com produgio diaria de 160 mil boe, por
USS$ 1 bilhao; 39,67% da Petrolera Perez Companc S.A., por US$ 49,8 milhdes; e 100% das agdes
da Petrolera Santa Fe, com produ¢éo diaria de cerca de 11 mil boe, por US$ 89,5 milhdes. As
informagoes sdo do Relatorio Anual de 2002, disponivel em
http://www?2.petrobras.com.br/portal/frame_ri.asp?pagina=/ri/port/InformacoesFinanceiras/Relator
ioAnual/RelatorioAnual.asp Acessado em 25 de setembro de 2006. Para mais detalhes dessa e
outras operacdes da Petrobras no exterior ver Anexo 4, p. 215.
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A nova estratégia da Petrobras surtiu efeito quase imediato. A mobilizagao
de seus recursos de autoridade — em parte recuperados com o aval do governo
federal como ja vimos - levou ao resgate de sua autonomia relativa para
incorporar suas preferéncias nas decisdes estratégicas que permitissem o0
crescimento de seus negbcios visando a lucratividade, os dois outros pontos
destacados no seu plano estratégico de 1999 que, ao lado da internacionalizagdo,
pavimentariam o caminho para a lideranga na América Latina, especialmente no
espacgo sul-americano. De acordo com a consultoria Economatica, especializada
em elaborar rankings de companhias de capital aberto, os lucros liquidos da
Petrobras entre os anos de 2000 e 2005 aparecem entre os vinte melhores
resultados da histéria de empresas de capital aberto sediadas no continente latino-
americano (ver Anexo 3, p.214)

Os sucessivos lucros possibilitaram que a petrolifera também resgatasse
seus recursos de alocacdo, associados a sua capacidade de autofinanciamento. No
plano estratégico de 1999, foram previstos US$ 32,9 bilhdes em investimentos
entre o periodo 2000-2005, dos quais 70% seriam financiados com recurso
proprios e linhas de crédito tradicionais®®. A capacidade de autofinanciamento foi
ampliada a partir de primeiro de janeiro de 2002, quando a politica administrada
de precos de combustiveis introduzida na década de 80 como forma de conter a
inflacdo foi extinta por lei. No final da década de 90 e inicio dos anos 2000,
portanto, a Petrobras havia se reaproximado da extremidade privada do péndulo
da autonomia pelo qual transitou desde sua origem. Isso nao significou, porém, o
abandono por completo de sua face publica ou uma ruptura com o seu acionista
controlador. As mudancgas nas preferéncias do ator Petrobras a conduziram a
reformular sua estratégia ndo apenas visando se adaptar ao ambiente mais
competitivo do setor de petroleo e gas no Brasil, como as novas demandas do

Estado.

66 Disponivel em
http://www?2.petrobras.com.br/ri/port/ConhecaPetrobras/RelatorioAnual/relat99/planos.htm.
Acessado em 20 de setembro de 2006. No plano revisado em 2006, que prevé investimentos de
USS$ 87 bilhdes, esse percentual foi elevado para 80%.
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444
O ingresso do mercado de energia e a prioridade do gas natural

Paralelamente a estratégia de internacionalizagdo, a Petrobras enfatizou em
seu plano estratégico de 1999 a necessidade de ampliar suas atividades no
segmento de energia, especialmente o de gas natural. Essa decisdo estratégica estd
intimamente ligada, por um lado, as mudangas no paradigma energético mundial,
delineadas a partir de meados dos anos 80; por outro, a decisao do governo federal
de alterar a matriz energética brasileira. Holanda (2001) aponta dois episddios
isolados — coincidentemente ocorridos em 1986 — que teriam contribuido para
alterar o paradigma energético vigente até¢ o inicio da década de 80: o acidente
nuclear de Chernobyl e a reversao da tendéncia de alta dos precos do petréleo no
mercado internacional. (HOLANDA, op cit, 19)

O primeiro introduziu na formulagdo da politica energética dos paises a
preocupacdo com o meio ambiente, alardeada pelos movimentos ecologicos na
década anterior. Por ser um combustivel mais limpo que o petroleo e mais seguro
que o nuclear, o gas natural teria despontado como alternativa energética. No
mesmo ano do desastre, o prego do petrdleo atingiu nivel histéorico minimo, apos
os recordes registrados nos choques do petroleo em 1973 e 1979. Diante dos
precos baixos, os investidores se viram desencorajados a canalizar recursos para
ampliacdo de reservas do 6leo. Como resultado, as multinacionais do petrdleo
engajaram-se na exploracdo do mercado gasifero e buscaram elaborar projetos de
energia alternativa, em consonancia com os novos padrdes que passaram a
orientar as politicas energéticas das nagdes, entre elas o Brasil. Em 1992, o pais
estipulou a meta de ampliacdo do gas na matriz energética de 2% para 9,8%, no
ano 2000, e 12%, em 2010.”

O mesmo caminho foi seguido pela Petrobras, que até entdo nao havia
priorizado as atividades de exploragcdo gasifera em sua estratégia corporativa.
Entre as razdes apontadas para esse comportamento estdo i) o reduzido consumo
de gés natural no Brasil; ii) a dificuldade de transporte — visto que era preciso a

construgdo de gasodutos para escoamento do combustivel; e iii) a prioridade na

67 Isso sera mais detalhado no proximo capitulo, quando serdo abordadas as razdes do governo
brasileiro para aproximar-se da Bolivia.
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producao e prospec¢do do petroleo da politica energética nacional (LOHMANN e
REIS, 2006: 10)

Em 1995, ja ¢ possivel identificar esfor¢os da companhia para ampliar sua
atuacdo no mercado nacional de gas. Foram criados grupos de trabalho para
avaliar e propor acdes necessdrias ao incremento do uso do combustivel e
aprofundados estudos de viabilidade técnica e econdmica do uso do gés natural de
Urucu, na Bacia de Solimdes (AM) para geracdo térmica em Manaus (AM) ,
segundo o relatério anual de 1995. No ano seguinte, o estatuto da Petrofértil,
antiga companhia de fertilizantes da Petrobras, ¢ alterado de forma a permitir sua
atuacdo no segmento de gas natural. Dois anos depois, a Petrofértil passa a se
chamar Petrobras Gés (Gaspetro), sob cuja coordenagdo seriam desenvolvidos
todos os projetos na area de gas natural.

Paralelamente aos esfor¢os de produgdo, a Petrobras buscou garantir sua
participagdo no mercado brasileiro de distribui¢do de gas. Diante da concorréncia
a partir da quebra do monopolio, iniciou uma série de aquisi¢des no setor de
distribuicao do insumo. Segundo dados obtidos junto ao Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (Cade), a empresa tem, por meio de sua subsidiaria
Gaspetro, participagdo societaria em 21 das 26 concessionarias de gas estaduais
espalhadas pelo pais. As cinco empresas que estdo fora do seu campo de atuacio
sao a Cigas (AM), a CEG (RJ) e as trés que operaram em Sao Paulo, Comgas, Gas
Brasiliano e Géas Natural SPS®.

Mais uma vez, a expansdo da empresa no setor serda possibilitada por
uma brecha legal. Assim como ocorreu com o petroleo, a Constituicdo de 1988
também instituiu 0 monopolio do Estado na operagdo dos servigos de gés
canalizado. De acordo com o Artigo 25, segundo pardgrafo, cabia “aos estados
explorar diretamente, ou mediante concessdo a empresa estatal, com exclusividade
de distribui¢do, os servigos locais de géas canalizado”. O monopolio estatal foi
quebrado pela emenda ntimero 5, de 15 de agosto de 1995, enviada ao Congresso

pelo ex-presidente Cardoso com as outras quatro que previam alteracdes

68 A expansdo da Petrobras no segmento fez que fossem instaurados nove atos de concentragao no
Cade para analisar as aquisi¢des da Gaspetro. Embora a maioria deles tenha sido aprovada sem
restrigdes, um parecer da Secretaria de Acompanhamento Econdmico, 6rgdo do Ministério da
Fazenda, atenta para uma tentativa clara de exercer posi¢do monopolista no mercado brasileiro de
gas.
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constitucionais. O novo texto aprovado removeu do artigo as palavras “empresa

estatal”, abrindo caminho para a iniciativa privada, conforme abaixo:

Cabe aos estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, com exclusividade
de distribuicdo, os servigos locais de gas canalizado na forma da lei, vedada a
edicdo de medida provisoria para sua regulamentagdo (ALMEIDA e SILVA, op
cit, 38)

Adicionalmente ao segmento de distribuicdo do gas canalizado, a
Petrobras também buscou reforgar sua posi¢do no segmento das termelétricas, que
ganhariam importancia principalmente apds o racionamento de energia, em 2001.
Em setembro daquele ano, ¢ inaugurada a primeira das 27 térmicas em que a
empresa detinha participacdo, a Fafen, na Bahia. As térmicas, em sua maioria,
integravam o Programa Estratégico Emergencial instituido naquele ano pelo
Ministério de Minas e Energia com o objetivo de evitar um novo racionamento.
Pela previsdo do ministério, as novas térmicas — eram 32 no total -, acrescentariam
ao sistema energético brasileiro, ja em 2005, cerca de 10 mil MW, dos quais 4.500
MW viriam do parque gerador da Petrobras®®. Até 2002, a empresa ja havia
investido US$ 1,5 bilhdo em projetos termelétricos, segundo seu Relatorio Anual

0
do mesmo ano’’.

4.5
Consideragoes finais

Pelo que foi exposto acima, podemos concluir que a autonomia relativa
da Petrobras variou ao longo do tempo, em fun¢do das mudangas ocorridas no
Estado brasileiro e na industria petrolifera mundial. O mesmo processo de
liberalizagdo econdmica que ruiu as bases do modelo do Estado empreendedor
impds limitagdes e criou oportunidades para o ator Petrobras que levaram a
alteracdo de suas preferéncias, conduzindo-o a reestruturacdo de seu projeto

estratégico para atuar em um ambiente de maior competitividade. A ruptura do

69 Disponivel em
http://www?2.petrobras.com.br/portal/frame_ri.asp?pagina=/ri/port/InformacoesFinanceiras/Relator
ioAnual/RelatorioAnual.asp

70 Alguns projetos acabaram ndo saindo do papel por questdes diversas que ndo convém serem
discutidas neste trabalho. Ao final de 2005, a empresa participava, em parceria ou integralmente,
em 15 projetos. Informagdes disponiveis em
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consenso em torno do modelo de substituicdo de importagdes e a chegada de
novos atores no setor petrolifero, porém, nao implicou a completa perda do poder
politico e econdmico da Petrobras, ou seja, os seus recursos de autoridade e de
alocacdo, sem o0s quais a companhia ndo conseguiria implementar um projeto
estratégico proprio.

A sobrevivéncia as arbitrariedades que atingiram as empresas publicas
pode ser atribuida tanto a sua elasticidade — a capacidade de atuar em diferentes
segmentos — como a sua identidade politica, capaz de acumular e reciclar
vantagens a seu favor no curso da interagdo com outros atores, especialmente os
setores nacionalistas da sociedade. Foi assim na campanha “O Petréleo € nosso!”;
foi assim no processo de abertura do setor petrolifero. Apesar de estabelecer como
meta a internacionaliza¢ao de suas atividades, foi ao nacionalismo que a empresa
recorreu para assegurar os dispositivos legais necessarios a retomada do
crescimento. Uma nova logica dual que veio se somar a bifacialidade publico-
privada e que, assim como esta, cria novas possibilidades de acio para o ator. E
no transito entre o publico e o privado, entre o nacional e o internacional que
podemos entender o ingresso da Petrobras na Bolivia, como veremos a seguir.

Por ora, o que nos interessa ressaltar ¢ que a mudanga nas preferéncias
da Petrobras, expressas no seu novo projeto de internacionalizagdo e
diversificacao — a meta de se tornar uma corporagdao multinacional de energia lider
na América Latina -, acabou contribuindo para que o projeto politico de
integracdo energética regional brasileiro fosse posto em pratica, renovando o
consenso de interesses com o Estado. Se a internacionalizagdo da empresa trouxe
lucros para ela, também propiciou a maior presenca do Estado brasileiro nos
paises vizinhos. Igualmente, a diversificagao de suas atividades, com a priorizagao
dada ao gés natural, atenderia a demanda de assegurar a oferta energética
nacional. Os dois objetivos historicos que orientaram a politica externa brasileira
— a busca de autonomia no sistema internacional, a ser conquistada nos anos 90
por meio da lideranga regional, e a promo¢ao do desenvolvimento econdmico
nacional, para o qual a disponibilidade de energia ¢ fundamental — seriam

coincidentes com o projeto estratégico da companhia.

http://www?2.petrobras.com.br/portal/frame_ri.asp?pagina=/ri/port/DestaquesOperacionais/GasEne
rgia/GasEnergia.asp Acessado em 25 de setembro de 2006
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E essa nova parceria com o Estado que vai caracterizar a relagdo entre
ambos nos anos 90, possibilitando a integragdo energética com a Bolivia. Como
afirmado no primeiro capitulo, porém, o consenso ndo ¢ dado e sim construido,
sendo necessario que nos debrucemos sobre o processo decisorio do qual ele
resulta. No proximo capitulo veremos como foram formadas as preferéncias dos
principais atores envolvidos na politica externa voltada para a integracdo com o
pais andino, para, em seguida, analisarmos como se deu o consenso em torno
dessa decisdo e em que medida as preferéncias da Petrobras foram incorporadas

naquele processo.
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