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RESUMO

Os principais paises produtores de petroleo daawedatino-americana
redesenham os seus sistemas de Governanca Petrgbfesistema de governanca
petrolifera corresponde a normativa institucioaalregras e as praticas que delimitam a
politica petroleira). Nesse contexto, o preserdbalho busca compreender melhor as
ideias e o0 contexto institucional que estabelecemyanizacéo e padrbes de atuacdo nas
industrias petroliferas de México e da VenezuelamAdisso, compreender melhor os
desafios e os obstaculos para a sua evolugéo f@bjativa-se, também identificar os
limites da atuacdo do Estado nas respectivas maksigietroliferas. México, embora
tenha aprovado a reforma energética no ano de Z6D®, Unico pais produtor de
petréleo da regido latino-americana que nao raalgmandes reformas ou mudancas
radicais no seu sistema de gestao do setor petmlEnguanto que a Venezuela alterou
completamente o seu sistema de gestdo do setatemde as politicas de abertura
aplicadas nos anos de 1990. A Industria MundidPetedleo (IMP) é fundamental para
o desenvolvimento econdmico dos diversos paisesapata hoje, ser a principal fonte
de energia mundial e de recursos econdmico papaisss em desenvolvimento. A sua
dindmica e evolugcdo possuem uma importancia egitat@ara o futuro dos paises. Em
paises em desenvolvimento como o México e a Velerumgle petrdleo é a principal
fonte de receitas do governo as dificuldades neem@awica do setor podem ter
implicacbes de longo alcance para a economia, nabikdade politica e no
desenvolvimento social. Da mesma maneira, um getiolifero bem governado pode
aumentar a rigueza nacional, o desenvolvimentoestéstel e a estabilidade social
desses paises.



ABSTRACT

The main oil-producing countries of the Latin Amean region redesign their
systems of governance Petroleum (oil governanceemyscorresponds to the
institutional norms, rules and practices that define oil policy). In this context, this
paper seeks to better understand the ideas andngiieutional organization and
establishing patterns of activity in the oil indist of Mexico and Venezuela.
Furthermore, to better understand the challengdsoastacles to its future evolution.
The purpose is also to identify the limits of stat#ion in their oil industries. Mexico,
although it has approved energy reform in 2008, tasonly oil producing country of
the Latin American region which had no major repair radical changes in its
management system in the oil sector. While Venezinas completely changed its
system of sector management reversing the polafi@penness applied in the 1990s.
The World Petroleum Industry (IMP) is fundamentalthe economic development of
many countries because, even today, is the maitsad global energy and economic
resources to developing countries. The dynamics ewwmlution have a strategic
importance for the future of countries. In devetgpicountries like Mexico and
Venezuela where oil is the main source of governmmvenue difficulties in
governance of the sector can have far-reachingicatpins for the economy, political
stability and social development. Likewise, a wgglkrerned oil sector can increase the
national wealth, sustainable development and setadility of those countries.
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INTRODUCAO

O setor energético, o maior da economia mundialp ¢etroleo, o0 seu
componente dominante, se encontram de novo noocdof interesses na atualidade.
Em um contexto no qual a sua producdo e forneconemtcaracterizam por um novo
paradigma marcado pela elevacéo dos precos e pelgrau de volatilidade, tensdes
geopoliticas, intensificacdo do debate ambientah&ml internacional e a competéncia
por acesso a novas regides produtoras. Tambémirasndicacbes por uma maior
participacdo na renda petrolifera — especialmantg&ios paises latino-americanos — e
pelo incremento no nimero de fusdes e aquisicgaesi®os sem precedentes.

A dindmica e evolucdo do setor energético possuamimportancia estratégica
para o futuro dos paises. Por isso, as discussides politicas publicas — nas quais o
sujeito principal é o estado — se sustentam emai@ suprimento, o aumento da
eficiéncia e a sustentabilidade das indUstrias dergia. Nos paises em
desenvolvimento, com consideraveis reservas délpete gas, o setor petroleiro € um
elemento estratégico para geracao de riquezaiag@arde uma economia sustentavel e
um positivo o desenvolvimento humano no longo prazo

A década de 1990 testemunhou o aumento considemégeinvestimentos no
setor de P&G de América Latina, como resultado mésrmas de mercado que se
seguiram as crises fiscais dos anos 1980. Na raalos paises, o investimento privado
cresceu logo apds os processos de privatizacierlizacdo. Sem embargo, na ultima
década, a regido experimentou uma nova onda denadizacdes, com incremento na
participacéo fiscal e no controle do Estado. Emtreste com a tendéncia regional,
Brasil, Coldbmbia e Peru, fortaleceram nos ultimo®sao seu marco institucional,
visando se tornarem mais atrativos ao investiment@do.

E importante destacar que ha consideravel variggdonomento em que se
deram as mudancas de politica e a direcdo quetastzu. As diferentes trajetérias
podem ser explicadas em boa parte pela econoniticaalo setor de P&G. Os paises
da regido diferem nas variaveis que definem osnihaes dos seus governos, isto €,
quanto aos antecedentes politicos e econdmicastansacdo do marco institucional e
constitucional, a dotagcdo e dependéncia dos recuanirais e, o grau de participagédo

do Estado, e das companhias publicas e privadaston entre outras.



N&ao entanto, o fator comum é que o marco instinadiodo setor experimentou
mudancas significativas nas ultimas duas décadasdes enfrentaram ciclos do
mercado internacional, de precos baixos nos an88 &£9de precos altos na ultima
década. Na década de 1990, os paises da regi@i@miraom éxito, investimentos
mediante atraentes regimes contratuais e tribgt@os precos do periodo, inferiores a
US$ 20 por barril, mas, deixaram de ser aceit&@is o crescente aumento dos precos
nos ultimos dez anos, entre US$ 40 e US$ 100 pat.ba

A alta dos precos pressionou sistemas tributariosc@ progressivos e
imperfeitos, cujos governos ndo viram aumentarrdribuicao fiscal no mesmo ritmo.
Na América Latina e no mundo, o custo de extragidoprril varia tipicamente entre
US$ 1 e US$ 20. No marco destes precos, o recamerdo dos precos internacionais
do petréleo a niveis acima de US$ 70 o barril geeodas exorbitantes. Isto contribuiu,
em parte, para que varios paises experimentasseomda de nacionalizagfes,
renegociacdes de contratos e redesenho das sudsrastde governanga petrolifera.

Outra tendéncia relevante na ultima década na ewanpolitica do petroleo, é
constituida pela emergéncia de novos atores. Ericydar pelo novo papel das
empresas de petréleo asiaticas e 0s seus objetlitisos de assegurar o fornecimento
energético através de negocia¢cdes com governcs eitohidrocarbonetos. Empresas
estatais da China entraram agressivamente na regi@estindo e fornecendo
financiamento aos paises. Elas estdo dispostabstitsir as companhias tradicionais
em paises onde se apresentam conflitos politiaogleoexpropriacdo. As estatais da
india, Malasia, Taiwan e Jap&o estdo seguindo melechinés.

Grande parte das reservas petroliferas da regiamrsgentra em paises com
significativas fraquezas institucionais, implicargie o risco politico dos investimentos
€ geralmente significativo. Em conjunto, diversoseis do marco institucional
determinam o0s incentivos para o investimento, tliscdo das rendas, a credibilidade
da regulacéo e o risco politico e legal, entreasutEssa situagdo amplia a necessidade
de criar no setor um Sistema de Governanca crivelpgomova o desenvolvimento
sustentavel do setor incentivando o investimentpeemitindo ao Estado capturar e
utilizar eficientemente as rendas petroliferas.

As dificuldades na gestédo das receitas de mani@irante e justa, 0s requisitos

da liberalizacdo econbmica e a pressao da evoldgdonormas internacionais tém



contribuido para um crescente interesse governaimemisetor petroleiro. Temas como
0 papel do estado e os efeitos da exploracdo remdelyimento, ndo S0 novos para a
ciéncia — existe uma extensa literatura sobre tema® “doenca holandesa”, “fomento
de atividades conexas industrializantes”, “o grandgulso a partir da renda
petrolifera”, entre outros — mas, nos ultimos tesppessurgiram a partir de trabalhos
recentes que abordam o tema na categoria politicdecida como Governanca
Petrolifera.

Questdes da governanca no ambito da administragdticp tem estado
associadas, sobretudo em esfera macro, a gestjwlitacas de governo, ao exercicio
do poder e ao controle na sua aplicacdo. Contudigroficado vem ultrapassando a
dimensado operacional para incorporar a articulal@mais diversos atores sociais e
arranjos institucionais. Pela importancia estraggia planificacdo dos recursos, do
papel das empresas estatais e pelas vastas estrique necessitam as grandes
empresas petroleiras, as solugcbes das dificuldadesiais dependem do papel e
significado institucional, outorgados ao petrolegoolitica e na economia de cada pais.

Em paises em desenvolvimento, onde o petréleortnapal fonte de receitas
do governo, problemas na governanca podem terdagiles de longo alcance para a
economia, a estabilidade politica e o desenvolvimeBnquanto um setor petrolifero
bem governado pode aumentar a riqueza nacionagsengiolvimento sustentavel e
estabilidade social. As formas de organizacdo dd§sirias evoluem e se adaptam a
novos desafios que incluem a manutencdo de dismssitinstitucionais e
organizacionais que geram obstaculos para as dramsfdes necesséarias. Entdo os
governos devem estar cientes das incongruénciess @pjetivos politicos, econdmicos
e sociais para desenhar estruturas setoriais agergne processos produtivos eficientes.

No cenario atual, os governos de Meéxico e da Veslaztem procurado
racionalizar as estruturas organizacionais das isulisstrias petroliferas para resistir
melhor & competicdo. Porém, mesmo que pareca desimfsta a relacdo entre as
burocracias dos governos e das suas Empresas bigcia Petroleo (ENP), ndo é
sempre harmonica porque elas tém uma dinamica en@é objetivos sociais e
privados, e ficam & mercé da dupla insercido nadestano mercado. As vezes, 0s
governos podem alinhar as ENP as distintas pdite#raquecendo o desempenho



econdmico e produtivo. Em outras, podem concedex-forca politica e econémica
suficientes para atuar segundo interesses conpasgiroprios.

A industria petrolifera mexicana enfrenta uma conjta critica. Nas Ultimas
trés décadas ndo houve descobertas importantegisn@ @ vida Util dos seus recursos
esta se esgotando. As finangas publicas seguemdkages da exportacdo de petréleo e
da contribuicdo da PEMEX. A politica do México parapetroleo e gas continua
restritiva no que diz respeito ao investimento ideor A PEMEX enfrenta inUmeras
dificuldades produtivas e de investimento e o psoale reforma € delicado, devido a
dificuldade de mudancgas no marco legal do setoryenmomento que, pelo processo
democratico do pais, nenhuma for¢ca domina o taioypeilitico.

Na Venezuela, o auge dos precos do petréleo teadgducros sem precedentes
para o governo. O advento do governo bolivarianéldgo Chavez mudou o contexto
institucional do pais e reformou a industria péfech nacional. Ele aproveitou os
grandes fluxos deetroddlarespara financiar crescentes gastos sociais e suiovamc
0s objetivos geopoliticos no cenario internaciokks o crescente intervencionismo do
governo no setor ameaca o nivel de investimentoaugao nacional de petréleo e gas.

Diante dessas circunstancias surgem algumas paggudtque explica 0 modo
como ambos 0s governos encaram seu setor petadifeacam a suas politicas? Quais
sdo as caracteristicas principais da politica g@reental para a geracéo e apropriacao
da renda? Qual € a importancia dos sistemas palitiegais e institucionais para
explicar a atuacdo do setor? Qual o papel das EXR® coeréncia entre 0s objetivos
do governo e das ENP?

O presente trabalho busca responder essas pergpatascompreender melhor
as ideias e o0 contexto institucional que estabeiex®rganizacdo e padrdes de atuacao
nas industrias petroliferas de México e da Venezu&mbém, para compreender
melhor os desafios e 0s obstaculos para a suag&eofutura. Para isso esta pesquisa
trabalha com a hipotese de que os obstaculos narnreptacéo eficiente das politicas
publicas no setor petrolifero desses paises, psgerrompreendidas através da analise
das alteracbes e das falhas nas governancas feea®lique afetam a capacidade
produtiva das ENP, reduzindo a abrangéncia dasmafrealizadas.

Para tal efeito, o trabalho é composto de trésepali primeira desenvolve a

discussédo tedrica (Capitulo 1) e a descritivo-éicali(Capitulo 2) sobre o contexto



nacional dos paises alvos da pesquisa. A segunda (@apitulo 3) analisa os

respectivos setores petroliferos visualizando aa@dios na formagéo da identidade
politica das suas petroleiras estatais e a evolug®o suas politicas petroliferas,
registrando os sinais de impacto sobre a atuac8oedgpresas. Na terceira parte
(Capitulo 4) se discute a atuacdo do Estado, daslgeas estatais e a dinamica
produtiva e financeira nas respectivas industriopiferas, a luz das estruturas de
governanca e seus desdobramentos evidenciadodinRoo Capitulo 5 sintetiza as

principais consideracfes da pesquisa.

Para o estudo da governanca petrolifera é fundamamnt perspectiva historica
que relacione a organizacdo, o entorno institutier@oprio desempenho da industria,
onde os processos de evolugcdo e mudanca nédo dejeadds ao mercado. De tal
modo, no trabalho, se faz o esforco de visualizarinopactos das transformacdes
politicas e econbmicas do México e da Venezuelanesegas respectivas industrias
petroliferas, inseridas num marco institucional gonada permanentemente. Como
considera a ideia dpath dependences instituicbes e o comportamento do passado
podem ter uma forte presenca na organizacao egimto setor.

E preciso destacar que o redesenho de suas politetoliferas, ndo se
originaram nos atuais governos nacionais e est®idos em uma dindmica de longo
prazo. Diversos fatores historicos, politicos, @écoitos, tecnoldgicos e sociais, se
interpdem e incidem na configuracdo dos SistemasGoeernanca Petroliferas de
ambos os paises. Mas em funcédo dos objetivos dalliaé evidente a necessidade de
uma comparacgao diacronica que mostre a dificuld@dgansportar mecanicamente as
politicas de um pais para outro. Para isso, aggfineias que apresentam esses paises
nao devem ser consideradas como contraditorias.

Este trabalho considera que enfoques multidis@pi®m que superem limites
tradicionais da teoria econbmica podem ser Uteia pi@sbloquear problemas que
enfrenta a analise das transformacfes do setam Aiéso, quando a questdo a ser
estudada é relativamente nova e ndo muito expleramtano a Governanca Petrolifera
— pouco se sabe sobre as respostas possiveisrpardeterminada pergunta. Por esse
motivo, a técnica de perguntas abertas pode squada. Por isso, a pesquisa se baseia
mais em conceitos do que dados, aos quais reaninepnescindivel.



Para o desenvolvimento do trabalho promove-se, islafm discussao tedrica,
uma primeira descricdo e avaliacdo do desenvoltmniastitucional dos paises e suas
indUstrias energéticas, feita a partir do estuds jpi@ticas politicas, econdmicas e
sociais historicamente consolidadas em cada canteational e que levanta as
seguintes questdes chaves: Qual o atual cenaraldstria petrolifera regional? Quais
as caracteristicas geopoliticas dos paises? Comé aesvolucdo das suas instituicdes
politicas e econbmicas? Quais sdo sua matriz engat energéticos? Qual € sua
estrutura basica de governanca petrolifera? Qaadstrutura organizacional e qual é a
capacidade produtiva das respectivas ENP?

Na segunda parte € estudada a evolucédo das plft@teoleiras de ambos os
paises a partir de uma perspectiva dindmica qusidem questdes como: Quais as
origens e o papel da indastria petrolifera no cdot@acional? Quais as prioridades
conjunturais histéricas aplicadas ao setor? Qfiahgéo histérica das ENP na politica e
na economia nacional? Qual é o nivel de dependédaiapetrdleo? Quais as
modificacdes e reformas do marco legal e regultatdoi setor? Quais € a relacao fiscal
e orcamentaria entre o Estado e a ENP?

Em seguida séo discutidos os impactos das estsutiergovernanca na atuacao
das respectivas ENP a partir de questdes sobrear@molitico e institucional do setor
petrolifero no contexto nacional; as caracteristida elaboracdo e aplicagdo das
politicas petroliferas; o controle sobre os recsinsaturais; o marco legal e regulatério
da industria; a geracao e distribuicdo das rendaslfferas e as capacidades produtivas
e de gestdo da industria e das ENP.

Por ultimo, se extraem as consideracdes finais rdbalho de pesquisa,
discutindo sobre a capacidade do estado de regmgblemas e desafios procedentes
dos Sistemas de Governanca Petrolifera para o tordermelhor desempenho do setor
e da atuacdo das ENP. Para evitar qualquer juizealde, nem cair na tentacdo de
definir a “boa governanca” como um modelo univergal como se propde na
perspectiva de certas organizacdes multilateraigygmnos um meétodo conclusivo que

tenta separar 0s aspectos politicos, econdmicosi@s



1 — PREMISSAS TEORICAS: A Governanca da Industria Rtrolifera Nacional.
1.1 - O que é Governanca Publica?

A caracteristica comum dos estudos relativos aguis atividades de Governo
(Governmentg o enfoque analitico baseado no estudo das igégsi O estudo do
arcabouco e dos mecanismos de governo tem com@bakca a forma como regras e
procedimentos sdo incorporados pelas organizagiléecas e econdmicas. Dado que
“as instituicdes sociais fazem convencional o catgpoeento através da construcéo e a
execucao de regras, procedimentos ou praticas paddas que estruturam as relacdes
sociais” (THELEN e STEINMO, 1992, pabudBAXTER, 1997, p.241).

A governanca pode ser entendida como uma forma de coordenagdo o
construcdo social das a¢fes de individuos e orggdés numa conjuncao institucional.
N&o se refere a organizacdes governamesitiaiso senspentrelaca uma seérie de atores
que pode incluir o governo, a sociedade civil etorsprivado, no nivel local, nacional e
até internacional. FELDMAN (2001, p.12) destaca,que

“O conceito de governanga serve de guarda-chuvaedoal para se referir as
diferentes instancias de governo (entendido nurtideeamplo) publico e privado que existem
numa sociedade, assim como para analisar as cdamsegs derivadas da coexisténcia de
distintas redes locais de governo institucionaflidénto grau de sofisticacdo e desenvolvimento
institucional (incluindo, mas, nédo reduzindo ela&stera politica)”.

O modelo relacional da governanca enfatiza a cdpdei de coordenacao
horizontal entre os atores de um sistema — orgedézapublicas ou privadas e do
terceiro setor, cidaddos e redes de politicas gafiliSuas areas de aplicacéo envolvem

! Douglas North as define como “regras de jogo atrigdes impostas as sociedades”. Enquanto ha uma
outra definicdo — “formas de atuar e pensar dajzadas na) sociedade” — implicita no pensameato d
autores como Veblen, Commonst al As instituicbes ndo devem ser tomadas apenas como
mecanismos que estabelecem restricdes ao livre artanpento de individuos ou grupos, ja que elas
moldam acdes e decisBes também ao influenciar rasg@es que os agentes possuem da realidade,
bem como suas metas ou objetivos (HODGSON, 1988).

2 Segundo a historiografia tradicional, o termo pareir da palavra gregkyberman (dirigir ou
conduzir), utilizado por Platdo para descrever aaima de governar os cidaddos ou o ato de governar.
No final da I|dade Média a palavra foi utilizada artp do latim em linguas modernas como
Gouvernance(Francés) owovernance(Inglés),Gobernanza (Espanhol) €&sovernanca (Portugués),
designando a arte ou a maneira de governar.

3 politicas Publicas “sao acOes realizadas pelo &stach 0 objetivo de promover mudancas em aspectos
da realidade social, econdmica e ambiental entirasfu(SARAVIA, 2006). Segundo LAHERA (2006
p.70), “sdo um marco, uma estrutura processual pprenite as especificacfes das intencdes ou
objetivos que se desprendem da agenda publica”.



a eficiéncia administrativa, acesso a informacémsparéncia de processos, rendi¢éo
de contas, avaliagdo e controle das politicase entiros.

A definicdo de governanca néo esta livre de coagéss e gera ambiguidades
nas diferentes areas de conhecimento. Alguns auttenem a governanca como “a
possibilidade de acordar regras de jogo que pemmdaaconsolidacdo ordenada de
consensos e garantam estabilidade” enquanto caitleinem como “a articulagéo dos
diferentes tipos de regulacdo em um territorio, rentido de integracdo politica e
social e em termos de capacidade de acdo (MAYORXBAY). Na medida em que sdo
abordados diversos ambitos ou niveis da atividadergamental ou das relagbes do
Estado com a sociedade as distintas definicGes\kmanca podem variar.

As Teorias de Desenvolvimento abordam a governaoga um conjunto de
praticas de gestdo que melhoram as condi¢cdes dawidgmento econdmico e social.
O entendimento da governanga como instituicoeseguas que fixam os limites e
incentivos para a constituicdo e funcionamentoeties interdependentes de atores —
governamentais, do setor privado e da sociedade-agsumem a sua importancia para
o desenvolvimento (PRATS, 2001).

Enquanto que no dominio privado, a governanca écask a direcdo das
empresas, as formas como elas interagem com asctatyes dos diversos
stakeholderS O conceito de Governanca Corporativa ou Empmsastabelece
questdes relativas ao ativismo dos investidoreslagdo dos proprietarios e gestores, e
aos mecanismos institucionais que conferem legitihe a organizacao.

Por sua vez, as Relagbes Internacionais concelggwveananca como mudancgas
nas relacdes de poder no cenario internacionat, djmer, 0s mecanismos horizontais
de colaboracdo entre atores estatais e ndo estataslucdo de problemas coletivos
transnacionais. Mas, as decisdes tomadas em anm@&macional influenciam as
condicdes para a eficiéncia das politicas interaasnesmo tempo, que restringem a
margem de escolha para o formulador de politicageenacional (MAYNTZ, 2000).

Apesar das distintas percepcdes sobre governalacpp@e ser vista como um

modelo ou estrutura que surge num sistema socitgpotomo o resultado conjunto de

4 Nas duas dltimas décadas, o fortalecimento do lmogeondmico liberal e da iniciativa privada
alimentou a visdo das empresas como propulsorasedenvolvimento, reduzindo sua missdo a
producdo de lucro. No obstante, mais recentemegsurgiram as questdes sobre responsabilidade
social corporativa, o relacionamento comstakeholdergpartes interessadas ou intervenientes), e o
beneficio para a sociedade.



esforcos de interacdo dos atores que intervém (FPRAU01, p.117), acomodando a
forma como regras e mecanismos institucionaisrs@mporados pelas organizacdes ou

estruturas de coordenacéao politicas ou econdn@magorme DETHIER (1999, p.5),

“A governanca € a ciéncia das condutas de govedesempenho. O termo (quer dizer,
Como uma organizacdo € governada) refere-se aaegs@s que possuem determinantes
histéricos, sociais e politicos. Fazer frente addgmente a governanca requer um enfoque
interdisciplinar”. Porque segundo ele “Para expl@@apel das instituicbes no desenvolvimento,
as teorias econbmicas enfatizam a eficiéncia, enqugue as teorias politicas e sociolégicas
enfatizam o papel da autoridade, as crencas ebgia”.

Enquanto MAYORGA (2007, p.7) se refere “ao0 marcaetgas, instituicoes e
praticas estabelecidas que fixam limites e incestao comportamento dos individuos,
as organizacOes e as empresas”. Para CAMPBELL ®BERG (1990, p.636) ela
representa “os processos econdmicos instituci@dz que organizam e coordenam as
atividades entre uma gama de agentes econémicos”.

As definicbes acima envolvem questdes relativasdatmtos atores politicos e
econdmicos e as decisbes que tomam para realidar @agio ou alcancar objetivos
especificos. Percebe-se, assim, a governanca camoaspecto complexo que
caracteriza a dimensédo espacial das distintasdatles do setor produtivo. A sua
complexidade decorre da miriade de fatores e atques condicionam a propria
estrutura de governo da industria e do dificil Bguo que deve manter entre
cooperacao e competicao. Segundo RHODES (1997, gob8MAYNTZ (2001),

“Na governanca moderna, as instituicbes estataifceestatais, os atores publicos e
privados, participam e frequentemente cooperamonaulacdo e na aplicacdo de politicas
publicas. A estrutura da governanga moderna n&arseteriza pela hierarquia, sendo por atores
corporativos autbnomos (quer dizer, organizacoendis) e por redes entre organizacfes”.

A governanca depende do intenso e continuo didlegtre instituicbes
representativas das respectivas sociedades, naug@tsde uma agenda que facilite a
resolucdo de conflitos, compatibilize interessgsapicie o desenvolvimento. Implica
dizer que “ndo existem modelos ou paradigmas dergamca, sendao formulagbes
normativas de bom governo ou estudos pontuais wgagéo entre atores, regras,
politicas publicas e niveis de governo” (MAYORGAQZ, p.9) e que a sua forma e sua

existéncia dependem de cada arranjo setorial e@@mgno tempo.



1.2 — O Governo da industria de petréleo

1.2.1 — O que é Governanca Petrolifera?

A industria petrolifera também funciona com alguipotde organizacdo
institucional que delimita o relacionamento e a plaxa interdependéncia entre uma
ampla gama de agentes politicos, econémicos eiso8iavzisdo institucional do setor
petrolifero resulta da necessidade de se compreasdercas que encontram além dos
chamados micro fundamentos e dos fatores econdrp&se,a0 mesmo tempo em
que afetam o comportamento interno e externo ddm@dis organizagdes nos sistemas
petroliferos em niveis local, nacional ou interpaai.

O reconhecimento das diferentes dimenses datuig8s se mostra Gtil pelo
seu amplo alcance analitico para avaliar a dinAmé&ayoverno do setor e como a
vontade politica e as lutas econdmicas nele sadadesipelo entorno onde acontecem.
Conforme BAXTER (1997, p. 241),

“Abordagens institucionais levam a sério o confti® classes, mas geralmente evitam
0s argumentos marxistas sobre a centralidade daw&céo de capital ou a luta de classes para
explicar arranjos particulares de governanca ouessltados das politicas. Institucionalistas
fazem um esforco para explicar a interacdo do camgiimento institucional e a estratégia
individual ou organizacional, e ndo as leis essémcida acumulacdo capitalista ou a
determinag&o dos custos marginais do investimento”.

As instituicdes exercem um papel importante nacapfio das distintas politicas
no setor. A teoria institucional ajuda a explicarcantraditérias trajetérias da politica
petrolifera e energética que tém origem no intedi@s diversas agéncias nacionais,
mostrando através do desenvolvimento de estudosades historicos como as
disposi¢cbes dos sistemas politico-econémicos dergovafetam o investimento e a
atuacao dos variados operadores na industria iegtigiobal do petroleo.

O ponto de vista institucional do setor petrolifesgplora como os discursos
politicos e autoridade se combina com a logica @mica na construcdo de regras

formais ou informaisque governam ou delimitam a dinamica setorialirAss estudo

®As regras sdo sempre uma situacdo coletiva e daadnal. As que tém uma organizacao formal que as
garantem e sdo escritas ou codificadas (estatldiss, sistemas de regulacdo, impostos, etc.) sdo
chamadas Formais”. Enquanto as Ihformais” sé@o tacitas ou ndo escritas e podem transcerger a
organizagdes (habitos, costumes sociais ou em@aBsatc.). Segundo a visdo instrumentalista, ppde
ser manipuladas por agentes econdmicos que visagfitie proprio.
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do governo da industria petrolifera se refere palmente aos aspectos relacionados
ao papel do estado e a profunda influéncia qudesvencao politica exerce sobre a
organizacao e a dindmica da industria e a constrsméal dos precos.

Regimes de governanca sédo entendidos como forrgasipativas especificas,
incluindo os mercados, hierarquias das empresssciagdes e redes, que coordenam a
atividade econdémica entre as organiza¢cdes em udistin ou setor (CAMPBELL e
LINDBERG, 1990). Assim, a Governanca do Setor Bi#ro ou Governanca
Petrolifera (GP) se define segundo LAldNal (2007a) como,

“o sistema de tomada e aplicacdo de decis6esviasadi exploracdo dos recursos de
petréleo e gas natural da nacdo. Inclui a estrutigr@rquica e a organizacdo do setor, a tomada
de decisdes e os processos de comunicacao, asgsoditobjetivos que dirigem as atividades e a
regulacdo dessas atividades”

A GP na perspectiva nacional representa a capacidiéel direcdo ou
coordenacdao politica que certos agentes — ind€iggjgempresas ou um agente principal
publico ou privado — exercem nas relacbes bur@asti produtivas e comerciais,
influenciando as decisdes e atuacfes dos parttepalo setor petrolifero nacional. O
sistema de GP “corresponde a normativa instituti@saregras e as praticas que dao
marco a politica petroleira” (LE CALVEZ, 2008, )5

O marco institucional que regula a exploracdo dadrobarbonetos esta
constituido por instituicées, organizacdes e nakast que englobam desde os niveis
mais elevados da estrutura politica até os detadhpscificos dos contratos com o0s
operadores e a estrutura de governo corporativemasesas estatais. O marco define,
entre outros aspectos, quem explora os recursas e distribui 0S ingressos e as
rendas que provém da exploracao petrolifera e asproblemas relacionados ao setor
petrolifero séo dirigidos, organizados, adminigsisae supervisionados.

A Teoria Institucional centra a atencédo na naturézaestacionaria do processo
econdmico, nas transformacodes qualitativas queteaizam as economias de mercado.
Porém, diferente dos economistas neoclas$icos institucionalistas consideram
problematica a formacdo de preferéncias e veentreoltegia e a informacdo como

objetos de explicacédo das variaveis exogenas amsgagp(HODGSON, 1988, p.13).

® Na teoria neoclassica as decisdes dos homens eraspato social sdo tomadas pelo mercado e
baseadas no comportamento dos individuos e nagémndie equilibrio. Elaao se definir como o
estudo dos recursos escassos na satisfacdo dsidades alternativas, foca 0 seu interesse nadgquest
da alocacao de recursos e na formacgéo de pregigancia, por vezes, o lado histérico das qusstée
relativas a organizacao industrial e as mudancamkégicas por considera-las fatores exégenos.
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No entanto, a diversidade de pontos de vista e plaaliteratura sobre as
instituicbes faz com que a abordagem instituciowasetor petrolifero se dé a partir de
variados enfoques. Os dos tipos funcionalistas emuaionistas estdo focados na
concentracdo da propriedade e nas transacfesasniredades econdémicas especificas,
ou na forma como os direitos de propriedade natureza publica ou privada criam
condicOes para a eficiéncia econdmica e a admagidrdos precos no setor.

Certamente, a natureza dos direitos de propriedadeoncentracdo da
propriedade cria condicbes para explicar a rendaoie, os gastos de capital e a
administragdo dos precos. Mas, explicacdes ingiitacs convencionais tendem a
reduzir as instituicdes ao ambito funcionalista oaronsequéncia de consideracdes de
eficiéncia ou reflexdes de interesse instrume@BANG E EVANS, 2004).

Em outra abordagem institucional de tipo constiitie ndo reducionista o
papel econdmico das instituicbes e do Estado seisbamm prover modelos de
comportamento, produzidos a partir de praticas uralthente definidas. Essa
perspectiva estuda o problema da coordenacaocaatitis interesses coletivos no setor,
considerando que os processos politicos na ind(sdo fortemente institucionalizados
a partir dos respectivos contextos de atuacdo\plaean continuamente.

A governanca € um fendmeno politico que pode secaitwado ao nivel de
indUstrias e setores industriais (LINDBERG, 1981pe tal modo, é no dominio das
politicas — a influéncia que a intervencao politeo@erce sobre a organizacdo e a
dinamica produtiva do setor — onde o estudo da &f groceder. E ali onde surgem
coligacbes e equilibrios estratégicos das forcaseen Estado e os distintos
participantes do setor combinando a intervencadtigelcom o capital e gerando
desdobramentos que afetam ou influenciam, os imvestos, os precos internos, a

atuacao estratégica dos atores chaves e a prophigg@o da industria petrolifera.

" Nos enfoques da NEI (Nova Economia Instituciona$ instituicdes s&o consideradas como
instrumentos eficientes que permitem a consecuedbjtivos que exigem coordenacao individual.

8 Segundo Douglas North, direitos de propriedadeiesfies sdo necessarios. Ele pondera a razao pela
qual persistem instituicdes ineficientes, ao fajae as instituicbes se desenvolveram com o tempo, a
partir de caracteristicas proprias de cada soc@edadsiderando assim a existéncia de situacdes de
“path dependencee “lock-in" nas trajetérias econémicas do setor.

° O velho institucionalismo percebe as instituicBeso “constitutivas”, uma vez que elas possuem uma
dimensédo simbdlica (cultural) e, portanto, dissemminalguns valores ou crencas comuns entre o0s
diferentes atores. Como resultado, os valores razados séo internalizados nessas instituicdes.

9 Mas, para isso as indistrias devem ser vistas asmaonjunto de relagdes interdependentes de

operagdes de troca social, que ocorrem entre asiaegdes, individual e coletivamente.
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1.2.2 — A importancia do Contexto Nacional

As GP se caracterizam por uma forte dimenséo uegtital local e temporal,
nas quais “o contexto nacional evoluciona com optere a governanca do setor
petrolifero se adapta em resposta” (LAléNal, 2007a), dado que “as transformacdes
da governanga envolvem a reorganizagao de um rggantieular de governo setorial”
(CAMPBELL e LINDBERG, 1990, p.636). Esta claro qpara os diversos casos
nacionais, ndo existe um modelo Unico ou uma medtdenacional de boa governanca
petrolifera. MYERSet al (2006, p.4) afirmam que,

“ndo existe ainda norma internacional ou medidebo@ governanga para o setor de
petroleo. O Fundo Monetéario Internacional (FMI) hetu um codigo geral de préaticas de
transparéncia fiscal e o Banco Mundial um conjuiitoindicadores de governanca nacional.
Iniciativas internacionais, como a Extractive Irities Transparency Iniciative (EITI) e Publish
What You Pay (PWYP) tém-se centrado apenas em pectsda governanca de petrdleo — a
transparéncia das receitas — e nenhuma iniciatblaeso tema teve origem nos paises
produtores”.

De forma geral, ndo existe um consenso ao redorddasnsdes (politica,
econbmica, social e ambiental) da GP. Em partdddeao que o proprio conceito de
governanceainda € objeto de discussdo entre académicose anprincipais agéncias
multilaterais de desenvolvimento no mundo. A pr@m@xisténcia de uma estrutura de
GP e a forma que pode assumir vao depender de wmjunt® de caracteristicas
histéricas, politicas, econémicas e sociais edpasif de cada sistema e do
desenvolvimento do Estado no setor. Conforme LA&tNal (2007a) afirmam “cada
pais tem um contexto Unico e um conjunto de costuemge valores que influem como
o poder politico e a autoridade legal sdo distdbsil.

Segundo MYERSet al (2006) consideram “o contexto do pais — em terdeos
cultura, a politica e o nivel de desenvolvimentoé—critico para determinar a
organizacao do setor de petrdleo e suas prioridladesrespeito LAHNet al (2007a)

também enfatizam que,

“A definicdo dos fatores inclui o tipo de sistemalifico, o nivel de dependéncia do
petroleo e a expectativa de vida dos recursosyal dé desenvolvimento nacional econdmico e
educacional, a organizacdo e a capacidade dosténioss e agéncias governamentais, as
obrigacdes internacionais (como membro da OPER)rdanizacdo Mundial do Comércio, da
Convencdo Marco sobre a Mudanca Climatica da ONlJyuadro juridico para o setor
petrolifero e a natureza da sociedade civil. O@dntnacional evolui no tempo e a governanca
do sector tem de se adaptar em resposta”.
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Paises em desenvolvimento com grande dotacdo degdemdéncia de recursos
petroliferos enfrentam desafios diferentes na ceéalypolitica do desenvolvimento
setorial e nacional pela necessidade de modalidzfamsntes de captura e distribuicdo
das rendas auferidas pelo setor. A principal difggieentre a producéo de petroleo e de
outros bens e servicos que geram riquezas nas ra@maaacionais é o fato de a
primeira possuir caréater finito e disponibilidadmitada de recursos para a producéo

futurat’. Nesse sentido,

“Os governos nacionais, regionais ou locais, etdirano desafio de capturar para si a
renda econdmica gerada na atividade mineral eéstrde sua aplicacdo conciliar o beneficio a
geracao presente e a garantia de bem-estar adgeifaguras. (...) os governos dos paises com
elevado grau de dependéncia dessas atividadesesditiad com a volatilidade dos precos e a
incerteza em relagéo as estimativas de reserviE@JIAN e PINTO JR, 2007)

A estrutura de GP existente deve ser tratada caesatado de um processo
historico de evolucdo, cuja construcdo analiticafae a partir de uma légica
institucional, fruto da acédo de dois movimentos:.ude lado, os contextos politicos e
econdmicos nacionais que reconfiguram sua disposigdempo; e de outro, a partir da
inter-relacdo dos diferentes participantes do sééeando em conta 0s processos de
alteracdo morfologica da estrutura setorial.

Em suma, o contexto nacional € um fator importaateefinicdo da maneira em
que as funcdes e principios da governanca se aplcasetor (LAHNet al, 2007b).
Cada Estado esta imerso em um conjunto proprioelégdes politicas, historicas e
culturais, que se tornam importantes condicionaatesie definem espacos, canais e
modos de inter-relacdo e negociacdo entre os wistparticipantes do setor, de forma

ativa e associada ao seu estagio de desenvolvirmeatdmico, social e institucional.

1.2.3 — A arquitetura béasica dos Sistemas de Govexnca Petrolifera

A industria petrolifera possui particularidades gumeolvem uma ampla inter-
relacdo entre diversos atores politicos, econénecsaciais tanto no jogo de captura e

1 como sera visto mais adiante a indstria petralif@ssui especificidades UnicAsmaneira particular
da disposicdo do conjunto de recursos e o seuecdidito constituem o sustento predominante dos
sistemas energéticos contemporaneos e geram p@blatacionados a disponibilidade, as formas de
acesso, a sua exploragéo e transporte, além dos geopoliticos.
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distribuicdo de rendas petrolifetasomo na prépria organizacéo do setor. Esses fatore
definem todas as atividades industriais do settanfdo do Sistema Petrolifero Nacional
um fascinante quebra-cabeca produtivo e organigak{&igura 1).

Figura 1 — Sistema Petrolifero Nacional
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SECIEER BRI T T T 7T Governamentais Politicas
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Incentivos e Oportunidades para os \\ ,//’ Regulacao governamental; Mecanismos de
fornecedores locais (PME’s) para substituira ™ “ coordenacédo; promover a industria local;
imnortacdo de bens e servi Modelos de Governanga local.
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Competéncia da industria local Desenvolvimento Técnico
(logistica, servigos, infraestrutura, 2 ~ (mé&o de obra qualificada, programas d
capacidade de produgéo, etc.) e sua: /,” AN incentivo para P&D, principalmente
restricdes financeirz 27 AN nas industric off-shore. etc

Instituicbes de

Capacidade de
financiamento Financiamento Produtiva e de
Gestao

Capacidade

Fonte: Elaboragé&o prdpria.

No entanto, regimes de GP também exigem algumagdies de dominagdo, nas
quais o Estado tem um papel central no desenvohtone aplicacdo das regras que
permitem a ligacdo dos agentes encarregados daugdmd distribuicdo e
comercializacdo de produtos ao longo da cadeiaupiv@ddo setor (LINDBERGet al,
1991, Alveal, 1994; BAXTER, 1997).

A participacdo do Estado na industria petrolifeagional € fundamental para
criar estruturas de governo que estabelecam pax@neéé interacdo e garantam o0s

interesses nacionaisA complexa interdependéncia de agentes que caeacter

12 550 rendas econdmicas, cujo processo de formacoapropriacdo constitui o principal foco das
estratégias das empresas petroliferas e das gslftas paises produtof@NTO JRet al, 2007).
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dindmica do setor faz com que os mecanismos dead®@reejam insuficientes, para
prover uma estrutura adequada aos objetivos pekttondmicos a serem aplicados no
setor (CAMPBELL E LINDBERG, 1990).

O Estado molda e delimita as dimensfes institu@oa&ravés da Politica
Energética, articulada por meio de diversas pabtiptblicas. A aplicacdo delas se
caracteriza pela abrangéncia, compreendendo dsveegkeias, objetivos, instrumentos,
instituicbes e participantes reunidos em torno a@lascdes politicas, cujos impactos

transversais atingem dimensdes politicas, econ@nscaiais e éticas.
Os Atores chaves da Governanca Petrolifera Nacional

Os distintos atores que intervém no processo pradlda industria petrolifera
variam de um pais a outro e a suaringtacdo tomam formas particulares dependendo
do contexto nacional especifico que se modificaterapo (Figura 2). No entanto,
segundo MYERSt al, (2006); LAHN et al, (2007a, 2007b); DOMING@t al (1999)
genericamente “os atores chaves da governancaatqstroleo e gas, a saber” sédo:

» Estado / Governo:constituido pelos Estados, os membros da OPEP eedan
medida, outros paises exportadores de hidrocat®edio OPEP) proprietarios
dos recursos. Seus representantes gerais Sdo @sng®vnacionais e 0s
particulares séao as instituices que dirigem arseto

» Sociedade / Pessoasnvolve os atores ndo petroliferos que podem estar
representados pelo Parlamento, Setores emprespriagdos, Sindicatos de
trabalhadores e Grupos da Sociedade Civil, entresu

« Investidores / Operadores reine as Empresas Nacionais de Petréleo (ENP)
empresas locais do setor privado, as Empresasiduienais de Petréleo (EI®)

e as institui¢cdes financeiras, entre outras;

13 politica Regulatéria (marco legal de E&P de pewt§il Politica Fiscal (captacédo e aplicacdo da renda
petrolifera gerada pela produgdo de petrdleo),dimidl, Tecnologica e Ambiental, entre outras.

14 Conhecidas internacionalmente como National Oih@any ou NOC (sigla em inglés).
15 Conhecidas internacionalmente como InternatiomaC@mpany ou I0C (sigla em inglés).
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Figura 2 — Atores Chaves da Governanca Petrolifera
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Fonte: MYERSet al, 2006

Cada um desses atores possuem incentivos espgdifieo os podem levar a
tomar acdes indesejaveis desde o ponto de vidbemeestar coletivo. DOMING®t al
(1999) destaca que “sdo atores semelhantes aosaid@iandos paises capitalistas e
cumprem formalmente as mesmas fungdes, mas serdifeam no fato de que as suas
retribuicdes dependem em maior medida da rendalifeta”. Contudo, esses atores
tomam formas particulares e interatuam de uma owule maneira segundo 0s

proprios contextos nacionais que evolucionam n@tem

1.2.4 — Funcdes Essenciais da Governancga Petroléder

A sociedade delega ao governo as responsabilidedésmulacéo de politicas.

O governo, por sua vez, delega as operacdes daquetr gas as empresas (Figura 3).
Porém, cada participante possui um papel dentestiatura de coordenacgéo e governo
do setor petrolifero. Mas, a sua intervencédo naoi®rme e pode se dar de maneira
indireta de acordo com o0s objetivos e as funcOedindelas a eles. As funcdes
essenciais podem ser distribuidos genericamentmdedYERSet al (2006) e LAHN
et al (2007a, 2007b) em:

* Formulacgéo de Politicasformulacéo de diretrizes, metas e objetivos.

* Tomada de decisdes estratégicasaducao das politicas em planos de acao;

 Tomada de decisdes operativasiplicacdo das politicas;

* Monitoramento e Regulacdofornecer garantia e cumprimento de obrigacdes.
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Figura 3 — Fungbes Essenciais da Governanca Petfelia
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A politica publica compreende um conjunto de obgsj leis, acdes politicas e
normas de conduta mais amplas que tém por objengdr metas de interesse
nacional. Por ser o petr6leo um recurso naciona,igdustria também precisa operar
dentro de uma agenda politica nacional que estabgigoridades e objetivos que
garantam o maximo beneficio para o pais e suadszmbée

Embora algumas vezes seja pouco clara a distingife as funcdes politicas e
as estratégicas ela € importante. As decisdestagtras se referem ao marco
estratégico através do qual o setor de P&G podeaqigar os objetivos nacionais das
politicas (por exemplo, programas para desenval\e@pacidade local, prioridades para
0 USO dos recursos escassos, o ritmo e os médegpbracio do P&G, etc.).

As decisdes operativas direcionam as operacdesirtte razo da industria de
base dentro do marco estratégico. O modelo de iaaggio das funcbes operativas
reflete o papel e o grau de autonomia da ENP, elggsinado as empresas privadas
nacionais e internacionais e a disposicao e &efi@a da funcéo de regulagéo.

Enquanto que a funcé&o de controle e regulacédo tgacare as politicas sejam
realizadas e que 0s objetivos nacionais sejam @dais, visa compensar a inevitavel
brecha entre o conhecimento dos responsaveiscosliéi dos operadores. A eficacia da
funcdo de regulacao vai depender da capacidadegdaismo regulador e a disposicéo

de outros atores a se someter a sua autoridade.
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1.2.5 — Principios da boa Governanca do Setor Pelif@ro

Seja qual for o modelo e o nivel de atuacdo, a @3y a tarefa de definir a
autoridade e os objetivos, com o intuito de engir ambiente de gestdo mais robusto
entre os participantes, visando melhores resultadadesempenho. A boa governanca
do setor requer solugdes politicas que coloquentém &statal em uma posicdo
estratégica virtual para dirigir a dinamica coafiite entre os interesses do Estado e dos
capitais privados nacionais e estrangeiros enxdmas impactos sobre a sociedade.

As normas de governanca devem ser coerentes campaténcia do setor na
economia nacional e aos grandes niveis de rendgagaeEntretanto, para garantir uma
boa governanca € essencial a presenca de prinaipigsrsais que transcendam as
fronteiras nacionais (MYER& al,2006; LAHN et al,2007a, 2007b) a saber:

e Clareza na designacao de objetivos, funcdes e respabilidades: devido a
sua especial importancia politica e econémica asi de petrdleo é propensa
a superposicao de decisfes politicas e comerceifaka de clareza pode criar
conflitos nas agendas, duplicacédo de esforcos & aéalisia politica.

Para cada politica, a estratégia de decisdo opeiddve possuir clareza
sobre o resultado esperado, quem teria que partidgla e como. A governanca
deve adotar limites adequados entre as diversagddsn dos principais
participantes do setor, nos objetivos da ENP aiaaedacdo com o Estado.

e Capacidade para realizar as funcbes designadaas competéncias de certos
atores da governanca podem nao ser suficientesafiaacar seus objetivos e
responsabilidades. Especial precaucao € necepsdai@specificar os limites na
tomada de decisdes, na regulacdo do setor e rgioefscal e orcamentéaria
entre o Estado e as ENP.

Para um rendimento 6timo na realizacdo de sua®ésncada ator deve
possuir suficiente competéncia institucional eaeesso aos meios necessarios
em termos de autoridade, recursos financeiros,rrdgdo e capacidades
humanas (habilidades, conhecimentos, experiéricid, e

e Rendicdo de Contas das decisbes tomadas e do desmmhp: oferece
garantias a sociedade de que no setor ha uma éteapique os tomadores de

decisbes séo identificados e suas atuacfes sétivaivjente positivas. Neste
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ponto o papel dos reguladores e da sociedade arhertal para promover atos
gue possam evitar situagdes de negligéncia ourdepgado.

Uma maiorrendicdo de contas dentro do sistema de governaqgeer
uma clara delegacdo de autoridade, além de imgtési e mecanismos com
capacidade de execucdo (enforcement) e avaliagapacativa do rendimento
dos participantes do setor.

e Transparéncia e precisdo da informacdoindependente do mecanismo de
governanca ou rendicdo de contas, a informacaoas@hfrelevante e oportuna,
pode prevenir situagOes de corrupgcao e permiterttwmas decisdes e intervir
adequadamente para corrigir problemas no sistema.

A governanca deve garantir a suficiente divulgad&o informacao
operativa e financeira a fim de gerar estabilidammfianca e seguridade no
setor e evitar a resisténcia dos atores ao sisdlemandicédo de contas.

e Desenvolvimento sustentavelas politicas de desenvolvimento no setor devem
basear-se na finitude do recurso e satisfazer esssidades presentes sem
comprometer o bem-estar das geracoes futurasiniggica questdes de impacto
ambiental e social em longo prazo.

Os atores devem estar sujeitos a politicas e wbgetalinhados com
metas de desenvolvimento nacional. A gestdo sastnttanto dos recursos
petroliferos como financeiros deve estar no cetdréormulacéo das politicas e

nas atividades operativas do setor.

1.2.6 — O papel das Empresas Nacionais de Petrole Governanga Petrolifera

O elemento central da GP compreende a avaliacamme a relacdo entre o
Estado e a ENP pode contribuir melhor a boa gowemalo setor. As burocracias
publicas das ENP sdo agentes fundamentais dos eggialiticos e dos padrdes de
desenvolvimento nacionais. Elas possuem importamscigal na solucdo dos problemas
e desafios que enfrentam as politicas aplicadasetor para conciliar objetivos,
instrumentos e mecanismos politicos e econémicos.

A efeitos praticos, uma ENP pode ser definida ctunea empresa petroleira de

propriedade e controle por parte do governo e geeacem alguma parte da cadeia de

20



valor do petréleo” (STEVENS, 2003, p‘%)ou como “uma empresa capitalista. Mas,
uma empresa capitalista propriedade de um estatiste¢ (DOMINGOet al, 1999). O
fator principal que distingue as ENP das empresasadas é a missdo nacional que
forma parte integral dos seus objetivos.

Como ator do setor produtivo estatal a ENP atuaocem Jano Bifront€, onde
a sua face estatal é orientada a realizar objepetiicos e macroecondmicos e a sua
face empresarial que conduz a privilegiar objetidesnatureza privada, estritamente
microecondmicos (ALVEAL, 1994, p.14). Dependendotigo de insercdo da ENP no
arranjo local, nacional e internacional, essa ad@ului generignuitas vezes da origem
a conflitos, indefinicGes e erros de interpretag@ando sao julgadas atitudes e posicoes
politicas ou econdmicas da empresa (DOMIN&@I, 1999).

A ENP procura o equilibrio adequado entre suas@esssacional e comercial.
Contudo, as obriga¢gfes sociais e objetivos comerp@dem ser contraditorios, entrar
em conflito e gerar problemas no entorno operattaoempresa. As diretivas do
governo, por exemplo, podem obrigar a ENP a fomeoergia doméstica barata ou
contratar mao de obra e empresas privadas logaisilaato objetivos de eficiéncia e
maximizacgéo da renda sao subordinados.

As missbes das ENP evolucionaram com o tempo ntdeede um maior
enfoque comercial. No mundo, as ENP estdo mudasd@éo privatizadas parcialmente
e internacionalizadas. Porém, elas seguem mantemadomissdo nacional. A medida
que os objetivos da ENP sdo ampliados e se dirigdavar a cabo uma funcao de
desenvolvimento vai depender do grau de desenvehtimnda economia nacional, dos
niveis de recursos e da capacidade das institug@egovernam o setor (LAHSL al,
2007b).

Como primeiro passo para estabelecer uma boa gow@no Estado (como
governo e como proprietario dos recursos) devéndist entre o seu carater soberano
ao estabelecer a politica energética e o seu mldodo da ENP e proporcionar-lhe
objetivos claros que dirijam seu processo estravégi de investimento (MARCEL,

2005; MYERS et al, 2006). Para o desenho de estruturas de governanga

18 A literatura geralmente distingue aquelas ENP bedteidas por paises produtores e aquelas
estabelecidas por paises importadores, emboragnasna série de aspectos comuns.
17 Metafora usada por ALVEAL (1994) para descrevetupla face das ENP, fazendo alusdo ao Deus
romano Jano, que possui duas caras, cada umaa/pkiaa um lado diferente do seu perfil.
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estabelecimento de objetivos apropriados para asirid segundo cada contexto os
formuladores de politicas devem ter uma ideia aararopdsito da ENP e consciéncia

dos possiveis inconvenientes que podem ter o gpeldcao entre o Estado e a ENP.

Relacdo entre o Estado e a ENP

Geralmente o setor € dirigido por um ministériowna secretaria que forma
parte do Gabinete Executivo. Adicionalmente, enuradgpaises, sao incluidas as ENP
ou agéncias reguladoras com alguma autonomia deuBixe. Conforme o marco legal,
estes atores tem diversas atribuicdes e maior owmakscricionariedade na fixacao do
régime tributario e contratual que dirige um deiaado projeto. A estrutura e forma de
governo destas organizacdes também tém importaaesequéncias institucionais,
devido a que determinam a sua prépria autonomaiacentivos dos funcionarios que
formam parte delas.

Apesar da responsabilidade de estabelecer objetivetas ou de regular a
induUstria possa ser compartilhada pelos agentgederno e a ENP, essa situacédo pode
conduzir, em alguns casos, a uma confusdo e sugigfipode funcdes, sobretudo em
temas complexos. A participacdo de varias insBescno processo de tomada de
decisdes, as vezes, tem efeitos negativos sobtareza& dos objetivos da industria.
Geralmente ha confusdo entre o papel do ministiipetroleo e da ENP enquanto a
responsabilidade pelas politicas e a criacdo datégias e qual é a diferenca entre elas.
Nesse sentido, LAHN (2007b) destaca que,

“Normalmente, o governo deve ordenar as prioridadssobjetivos que da para o setor
(dando informagéo e discutindo sobre as realidagdesacionais). Enquanto isso, as prioridades
para as metas técnicas e operacionais, podemsmete definidas pelo operador no ambito
das principais prioridades do governo”.

Mesmo que pareca uma ligagcao simples, de nenhuno,nmodelacionamento
entre as burocracias do Estado e das ENP é sempnéiico (ALVEAL, 1994), isso
porque muitas vezes 0s atores politicos entram @mflito com seus agentes, que
possuem vantagens em termos de informagdo ou agdesrnentes as operacdes de
governo do setor (DETHIER, 1999). Além disso, sodeaominagdo de governo e
empresa estatal, escondem-se pessoas, estruttadszées institucionais heterogéneas
que podem gerar problemas de coorden@BUYEAL, 1994; MANSILLA, 2009).
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A importancia chave do setor petrolifero € a geyagé renda. A ENP é
especialmente vulneravel a intervencgéo politicanpotivos de absorcdo dessas rendas.
Quando o ministério € institucionalmente forte, ete®lve conhecimentos das
capacidades do setor e € capaz de estabelecevabjpara a ENP (LAHN, 2007b),
além de alinhar a empresa as distintas politicaBsti@do, podendo converté-la numa
espécie de simples agéncia coletora de impostosralas ao tempo que reprime sua
atuacao econdmica e produtiva.

Paises dotados de petroleo caracterizados pelaegendéncia econémica do
petréleo e controlados pelo Estado — Petro-paisedeairo-estado® — podem ter
estruturas que limitam a criacdo das capacidadesssérias para o desenvolvimento
econdmico e social. As enormes receitas podemalimaijppreocupacédo com a eficiéncia
econdmica. A ENP e as industrias correlatas tambédem enfrentar dificuldade de
acompanhar avancos técnicos, devido a falta dstinventos e condi¢cdes adequadas de
financiamento, de tributacdo e de um ambiente figeedio de redes.

A ENP também € exposta a instabilidade politicaam@mica que interrompe a
aplicacao de planos estratégicos de longo prazdu&ixas politicas macroecondémicas,
embora primordiais para criar condicdes ambienttdgoraveis (estabilidade,
financiamento, tributacdo) séo insuficientes pangerter os retardos competitivos do
setor. Estratégias aplicadas face aos objetivogumimais afetam fortemente a
organizacdo do ambiente institucional e regulatdacsetor, levando a transformacdes
na governanca e definindo novas tendéncias de &mua&gn prejuizo de suas
necessidades, responsabilidades e patrimoénio da ENP

Ainda que a missdo da ENP seja criada ou guiadss micisdes do governo,
algumas vezes, a ENP pode obter competéncia paliaarefuncbes politicas que
caberiam ao governo. O governo tem responsabilidadautoridade final, no
estabelecimento dos objetivos nacionais e metasedor, mas, a ENP pode ter
capacidade técnica, comercial e financeira sufieipara fugir das metas determinadas
do governo e dos interesses da sociedade. A caplactib sistema politico para resistir,
esta determinada pela amplitude dos controlesiélps (STEVENS, 2003).

18 - . : )

Termo utilizado por Terry Lynn Karl, para descrewes paises caracterizados por: extrema

centralizacdo do Executivo; forte tendéncia ao esipmismo; oportunidade desperdicada de construir
uma estrutura administrativa do setor capacitada.
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A ENP pode se tornar muito influente no contextgdética interna e se fazer
cargo do Estado, utilizando o governo para avarggus proprios interesses,
especialmente numa situacdo onde ndo existam poderepensatérios. Neste caso,
elas sédo vistas na literatura como uma espéciesd@ath Produtivo (Estado dentro do
Estado) ou, no minimo, como forcas politicas auttem (ALVEAL, 1994, p.12f.
Conforme LAHN, (2007b) destaca,

“Quando a empresa domina ao ministério em termosod@ecimento e capacidade,
pode assumir a lideranca na determinacéo dos wigegierais que afetam a estratégia nacional
para o setor (por exemplo, a Venezuela na décad0@@, Suriname). Enquanto o operador
pode estar melhor equipado para propor politicasatfcas da industria — especialmente nos
estagios iniciais de desenvolvimento do setor dedlg® — este sistema gera riscos de que a
empresa presiga 0s seus proprios objetivos de msgacusta de politicas de desenvolvimento
do governo”

Tanto os ministérios que atuam no setor como a H&IRRmM ser capazes de
evitar cargas administrativas excessivas, enquafdcecem ao estado suficientes
instrumentos para controlar a indastria. Uma vee questratégia e as decisdes de
investimento ou de organizacao foram tomadas oovagdas, deve permitir-se a ENP
levar a cabo as diretrizes livre de interferénei@giestionamentos politicos. O nivel de
autonomia de decisdo e recursos financeiros podegar a ENP da volatilidade
politica, mas deve se equilibrar com a necessidadender contas.

O Estado deve garantir que a ENP maximiza a cridedalor. Se o acesso da
ENP ao capital € excessivamente limitado e sdoifisadas as necessidades
or¢camentarias do governo no curto prazo, a ENPpod@era investir o suficiente para
manter niveis de producdo e para agregar novasidapgas. Em esséncia a ENP deve
contar com 0S recursos necessarios para realiaanssao e cumprir 0s seus objetivos
estratégicos.

A GP tem o desafio de facilitar o surgimento devagdes institucionais, que
cologuem a ENP no ponto intermédio entre interesstdais e comerciais. Cabe a ela
promover uma autonomia relatitendo em conta as politicas oficiais que Ihe permit
reagir melhor as vicissitudes conjunturais (MANSA,L 2009), visto que o
engessamento burocratico trava ou atrasa a tomagkcacédo de decisGes estratégicas

necessarias para o desenvolvimento do setor eppseguinte do pais.

19 O caso mais citado e analisado na literatura €EMEX, embora mais recentemente, a PDVSA
também tem sido acusada de atuar dessa maneira.
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1.3 — O desenvolvimento da Moderna Teoria da Goveamca

A governancaé um termo de recente difusdo — especialmentetia gas anos
1990 — utilizado para designar a eficiéncia, qaalee boa orientacdo da intervencao
do estado, sobretudo em termos econdmicos. Elaliescrever uma transformacao
sistémica complexa que se produz em distintos s1weim distintos setores — publico,
privado e civil. O surgimento e desenvolvimentoMaderna Teoria da Governanca
Politica, cuja origem vem da analise da atividaapreendida pela autoridade politica
na tentativa de modelar as estruturas e 0s pracessrioecondmicos, ocorreram,
principalmente, apos a Il Guerra Mundial. Naquedac@, os objetivos dos distintos
governos nacionais visavam explicitamente o dedeinvento econémico e social.

A teoria desenvolveu-se em trés fases sucessivasfindl dos anos 1960,
comecgou a ser vista como uma teoria prescritivpldaificacdo, que apontava como
dirigir ou conduzir as mudancas setoriais. Depmis, anos 1970, devido a progressiva
decadéncia dos métodos de planificacéo, os praceesdesenvolvimento das politicas
se converteram em objeto das analises empiricaseméadas aos fatores do contexto e
da forma de organizagédo que possuem capacidacdwnciar nesses processos. Entre
o final dos anos 1970 e comeco dos 1980 — carzatkrs pela aplicacdo das politicas —
a governanca afirmou-se como ponto de referéncamgmestudos das relacdes entre 0
estado e a sociedade (MAYNTZ, 2000).

Dessa maneira, a palavra ingle§sovernance esteve por muito tempo
equiparada a&overning ou 0 método de governar, representando uma [@tkspe
complementar a perspectiva institucional dos estudedicados as atividades do
governo. Em outras palavragpvernancefoi utilizada como sinébnimo de direcao
politica (MAYNTZ, 2000). Sem embargo, no sentidonéatico o termo evoluiu e se
expandiu passando a ter novos significados.

Paralelamente, surgiu uma segunda acep¢ao modegwvelnancea partir da

visdo da Economia dos Custos de Transdgd® Oliver Williamsof®' e da analise do

20 s40 os custos — de negociar, redigir, e garanturaprimento de um contrato — que 0s agentes
enfrentam toda vez que recorrem ao mercado. O itonfme introduzido originalmente na andlise
econdmica, no artigo de Ronald Coa%$ke Nature of The Firnf1937) e consolidou-se ndrtie
Problem of Social Cost{1960) criando também o comeco da discusséo slitaitos de propriedade.

%1 para WILLIAMSON (1985, 1996) a possibilidade deagdir os direitos de propriedade se encontra
nas ‘estruturas de governancajue se baseiam nos controles administratiaosplicacdo deléis de
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mercado e da hierarquia como forma alternativardamzacéo social indicando uma
modalidade distinta de coordenacdo das ac¢Oes dudiid, entendidas como formas

primarias de construcao da ordem social. Seqund¥INVIEZ (2000),

“a descoberta de formas de coordenacédo diferenf@ssomente da hierarquia, sendo
também do mercado entendido concretamente, condaaiwso generalizado do termo
governance para indicar qualquer forma de coor@ensgcial — ndo somente na economia senao
também em outros dmbitos”.

Inicialmente, desde a economia dos custos de gaosamas com maior
generalidade depois, se descobriram diferentes aforde coordenacdo social nao
somente das hierarquias como dos mercados, saeardora expressagovernance
para designar toda forma de coordenacdo de ac@mdividuos e as organizacdes
entendidas como formas primarias da construcagdiasocialAssim, a governanca
passou a ser usada genericamente para indicafessntits formas de coordenacao
social nos diversos areas e niveis. O conceitéastoa entdo da Teoria Politica para se
converter em uma Teoria Geral das Dinamicas SoE&RATS, 2001, p.119) e em um
novo paradigma da perspectiva institucional dasdatiles politicas de governo.

Atualmente o conceito de governanca indica um restilo de governo,
diferente do controle hierarquico e caracterizado ypn grau maior de cooperacao e
interacdo entre os distintos setores através daéirdia reciproca dos integrantes
publicos e privados. Ambos participam e cooperamfanmulacdo e aplicacdo de
politicas publicas A estrutura da governanca moderna se caracterizaajmres

autdénomos (organizacdes formais) e por redes dsizagdes (RHODES, 1997, p.53).

1.4 — As Politicas Publicas e o Paradigma daovernance

A governancee as politicas publicas sdo entidades conceitddesentes,
embora na prética se afetem mutuame@evernancese refere a meta-politica e
concerne a estrutura institucional da acéo polftioéo do governo como da sociedade
civil. Enquanto que a Politica Publica em particédlaim campo multidisciplinar. Uma

Teoria Geral da Politica Publica implica na busassithtese de teorias construidas no

contrato$, a intensidade dosricentivo$ que decrescem ao aumentar os controles adminisisae a
seguridade, pois com eles o risco e possibilidagleogortunismo diminuem. Também considera
importante para compreender os contratos e a @agio, fatores como“ambiente institucional’; os
“tipos de atuacBes econdmit&sos ‘distintos processos organizacionais
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campo das ciéncias politicas, da economia e daleg@ na tentativa de explicar as
inter-relac6es entre Estado, politica, economiao@edade. Como afirma VIANA
(1996)apud(SARAVIA, 2006, p.26),

“[...] a producdo em matéria de po