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Presentacion

En la primera década del siglo XXI, las perspectivas de la industria petrolera de Brasil han cambiado de repente
por el evento de un gran descubrimiento mineral en aguas profundas. 2007 entr6 en la historia reciente del pais
como el afio en que el campo Tupi demostrd reserva recuperable entre cinco y ocho mil millones de barriles de
petroleo, situada a siete mil metros bajo el nivel del mar (Khalip y Luna, 2007; Globo, 2007a). De la noche al
dia, la novedad aumento6 la reserva total de Brasil en 40% a 60% Y elevo grandemente el valor de las acciones
de Petrobras (O Globo, 2007b). No en vano, la noticia lleg6 a los titulares de todos los periddicos brasilefios
y la materia fue discutida por la prensa de otros paises - especializados 0 no en petréleo. Pronto el potencial
de la riqueza descubierta moviliz6 los actores estatales de Brasil y Petrobras en torno de cambios en el sector
nacional de petrdleo, contundentes con las nuevas oportunidades de capital para la empresa y de ingresos para
la poblacidn. El dia en el que el estado anunci6 la confirmacion de la presencia de petréleo y gas en la pre-sal
de Tupi, 8 de noviembre de 2007, el gobierno retiré 41 de los 312 bloque de E & P de que estaban programados
para ser subastados por la ANP1 aquel mismo mes (Brasil, 2007).

La actitud disgusté a las petroleras internacionales que se preparaban para la subasta y se reflejo en gran
medida por los medios de comunicacién. En un comunicado de prensa, la ministra de Minas y Energia, Dilma
Rousseff, ha justificado la actitud de Gltima hora por la necesidad de que el gobierno cambiase la forma de
exploracion en aguas profundas, dado el tamafio de la riqueza mineral recién descubierta (Luna, 2007) . La
reorganizacion que siguié establecié nuevas reglas para la alianza del gobierno federal con la Petrobras y
asegurd la participacion relevante del tesoro nacional en los beneficios futuros de las actividades de la pre-sal.

Se decidio6 que las actividades relacionadas con las provincias de petréleo del pre-sal no seguirian la ley federal
9478 de 1997, conocida como la Ley del Petréleo, sino a un marco especifico, el cual seria redactado por un
comité interministerial y luego enviado al Congreso. Los cambios estructurales en el sector del petréleo, por
lo tanto, partieron de inteligencia impulsada por el ejecutivo nacional e incluyeron la junta de Petrobras. Entre
julio y noviembre de 2008, hubieran nueve reuniones coordinadas por el Ministerio de Minas y Energia, MME,
gue se pasaran en la Casa Civil de la Presidencia. EI comité prepard el proyecto de las nuevas leyes que garan-
tizaron una mayor participacion del estado en los ingresos del petrdleo y la singularidad de Petrobras como
operadora de los pozos. La posicién privilegiada de Petréleo Brasileiro SA en la E & P del pre-sal es mas un
capitulo en la historia de los acuerdos entre la empresa mas grande del pais y el estado brasilefio, el accionista
mayoritario de la compafiia.

Aunque haya sido creada por el gobierno federal, Petrobras hace mucho no es simple espectadora de las deci-
siones estatales que le conciernen. Y, sin embargo, el andlisis del episodio de las nuevas leyes de petrdleo brasi-
lefias insisten en destacar las similitudes entre la toma de decisiones en torno a ellas y la que estuvo en torno
de ley de creacion de la empresa, de 1953, con el fin de enfatizar el supuesto retorno al dicho desarrollismo
de los afios 1950. Este trabajo busca trabajar las diferencias entre los dos eventos, con el fin de destacar las
peculiaridades del evento mas reciente.

El trabajo estd guiado por la hipotesis de que interpretar las nuevas leyes desde la perspectiva del desarrollismo
brasilefio de la década de 1950 deja de lado la discusion de un elemento mas relevante de la nueva situacion,
que es: la empresa que se creo en el medio de siglo pasado corroboré con la elaboracion de las leyes aprobadas
en 2010, participd activamente en la toma de decisiones y se beneficio de los cambios aportados. Este es un
primer esfuerzo hacia el analisis ulterior sobre la relacion entre la empresa méas grande del pais y el estado
brasilefio. Con la ayuda de las ideas de Susan Strange buscaremos tratar de establecer nuevas preguntas sobre
el episodio, fundamentadas en las relaciones entre los Estados y las empresas estatales.

Este articulo se divide en cuatro partes. Ademas de esta presentacion, esta el tdpico La industria petrolera
brasilefia - EI papel del Estado como inversor donde se presentan los dos momentos, desde el punto de vista del
papel del Estado en la regulacion de la industria petrolera nacional. El que sigue es un analisis de la actuacion
de la empresa en el segundo momento en La pauta de Petrobras en la mesa de decisiones del pre-sal - Deduc-
ciones fundamentadas en la EPI de Susan Strange. Por Gltimo, notas para algunas preguntas generadas por esta
investigacion introductoria en Comentarios finales.

1. En portugués: Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis.
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La industria petrolera brasilefia - El papel del Estado como inversor y como regulador

Desde el comienzo del gobierno Vargas democraticamente electo (1951-1954), el presidente organiz6 una
consultoria econdmica, a que ha delegado la preparacion de un proyecto de fortalecimiento nacionalista del
petroleo brasilefio. EI momento era de grande polarizacion en el debate politico brasilefio acerca de las estrate-
gias de desarrollo adecuadas al pais. Entre las corrientes mas destacadas, estaban la neoliberal, la del desarro-
llismo nacional y la nacional radical (Skidmore, 1982). La formacién de la empresa fue ampliamente discutida
por el publico y, finalmente, aclamada como una gran victoria de la soberania brasilefia.

La propuesta para la creacion de Petrobras surgio de las reuniones de este consejo y, en diciembre de 1951, el
proyecto de ley 1516 fue enviado al Congreso. El previ6 la creacion de una empresa, pero no de una empresa
monopolista de Estado, sino de una empresa con participacion flexible, que facilitaria la entrada de recursos
privados en el negocio petrolero nacional. El proyecto inicial de Vargas, sin embargo, fue modificado en el
Congreso, donde se desarroll6 entre diciembre 1951 y septiembre 1953. La ley de 2004, de 3 de octubre de
1953, establecié el monopolio estatal sobre

La investigacion y la exploracion de yacimientos de petr6leo y de otros hidrocarburos liquidos y de gases
nobles existentes en el pais; la refinacion del petréleo nacional o extranjero; el transporte maritimo del petréleo
crudo de origen nacional o de derivados del petroleo producidos en el pais, asi como el transporte, a través de
conductos, del petréleo crudo, de sus derivados y de los gases nobles de cualquier fuente2 (Brasil, 1953 p.1).

El documento también predice que el ejercicio de tal monopolio seria dirigido y supervisado por el Consejo
Nacional del Petréleo y ejecutado por la empresa Petroleo Brasileiro SA, Petrobras, y sus subsidiarias3.
Entonces habia dos monopolios implicitos en la ley. El del estado brasilefio sobre las riquezas minerales del
territorio nacional, y el de Petrobras como la Unica empresa autorizada a investigar, explorar, refinar y trans-
portar el petrdleo y el gas nacional. En aquel momento los dos monopolios se confundian, la empresa justo
empezaba a existir y las reservas del territorio brasilefio eran muy pequefias.

A partir de ahi, la estatal descubrid petréleo en varios estados, pero fue solamente en los afios 1970s que se pas6
el descubrimiento mas importante: la Cuenca de Campos, en el estado de Rio de Janeiro, que hoy es la provincia
mas grande de petrdleo de Brasil. Desde entonces, la produccion brasilefia ha evolucionado continuamente,
especialmente en exploracion en aguas profundas. En noviembre de 1984, el campo de Albacora en la Cuenca
de Santos fue descubierto. El evento demostrd la existencia de gigantes campos brasilefios de petroleo a grandes
profundidades y marco la historia de la empresa en exploracion en aguas profundas nunca antes exploradas.

En 1986, la compafiia creo el Programa de Capacitacién Tecnoldgica en Aguas Profundas4, Procap. Menos de
diez afios después, recibié el premio OTC Distinguished Award, 1992. EI premio es considerado el mas impor-
tante de la industria de petréleo en alto mar en el mundo, y se le dio a la empresa mediante el reconocimiento
de su contribucion al avance de la tecnologia de produccion en aguas profundas (Petrobras, s.f.; Exame, 2013).
Un afio después, el monopolio de Petrobras se rompid a través de la Enmienda Constitucional n.9, y la empresa
se convirtié en una de las mayores compafiias petroleras del mundo. El evento, asi como el descubrimiento
pre-sal, causé un cambio en la direccion de la compafiia. A partir de entonces, se convirtié en una Empresa
Nacional de Petréleo, NOC5, con méas autonomia para las estrategias de lucro.

De acuerdo con la EIA (2013), en 2010, las petroleras nacionales produjeron alrededor del 58% del petréleo del
mundo y controlaron el 85% de las reservas probadas de petréleo. En América Latina, hay seis NOCs. Petrobras
de Brasil, Pemex de México, Ecopetrol de Colombia, Petroecuador de Ecuador y Petroper( de Perd. En este
grupo, la brasilefia se destaca por ser una empresa petrolera nacional con autonomia estratégica y operativa. El
desarrollo de la estrategia corporativa de este tipo de empresa generalmente equilibra las preocupaciones con
el lucro y los objetivos de sus paises de origen. Las otras NOCs operan como una extension del gobierno y dan
la base para los programas estatales financiera y estratégicamente (EIA, 2013). Esta distincion no es un limite
claro. Hay grados de autonomia entre las NOCs y la mayoria de ellas todavia se enfrenta a la ambigtiedad entre
los roles social y comercial. Petrobras, por ejemplo, concilia el margen de beneficio y el compromiso con el
gobierno de mantener los precios internos de los combustibles bajos.

2. Libre traduccién del documento original.

3. Ibid.

4. Libre traduccion de Programa de Capacitacao Tecnolgica em Aguas Profundas.
5. Acrénimo inglés de National Oil Company
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En principios de la segunda mitad de la década 2000s, sucedié que: Petrobras confirmd la riqueza del pre-sal
en el segundo semestre de 2007; se celebraron reuniones interministeriales con la participacion de la empresa
en el segundo semestre de 2008; en 2009, cuatro proyectos de ley fueron enviados al Congreso; en 2010, las
ideas bésicas de los cuatro PLs se condensan en tres nuevas leyes para la industria del petréleo, especificas de
las reservas del pre-sal. Asi que cuatro afios, el periodo de un mandato presidencial, fue el tiempo necesario
para la reorientacion deseada. La ley 12276 establecio la capitalizacion de Petrobras con el fin de darle la
fuerza necesaria para ser el operador de todos los campos de petroleo de pre-sal. La ley 12.304 cre6 la Empresa
Brasilefia de Administracion de Petr6leo y Gas SA - Pre-Sal Petrdleo SA o PPSA, encargada de defender los
intereses de la Union en la rutina de exploracion y produccion de petrdleo y gas natural en los pozos pre-sal.
Cada compaiiia petrolera interesada en el pre-sal supo desde aquel momento que el 51% de los comités opera-
dores de los consorcios estaria formado por empleados de la empresa publica.

Tras eso, Petrobras tuvo un cambio estratégico en sus operaciones internacionales. En principios de 2000s,
la estrategia internacional era mas expansiva y la compafiia empez6 negocios en lugares fuera del habitual,
como Turquia y Nueva Zelanda. Desde 2007, el objetivo es devolver el foco a la exploracion y produccion en
aguas profundas de: Sudamérica, costa oeste de Africa y Golfo de México, sobre todo a partir de 2019. Por lo
tanto, el programa de desinversiones de Petrobras, PRODESIN, se creé con el objetivo de adaptar la cartera
de la empresa con base en la redireccion estratégica propuesta por el pre-sal. Por lo tanto, la ventaja de ser el
operador en todos los pozos de la pre-sal vino con el compromiso de adaptar las operaciones internacionales
especialmente con el fin de hacer viable la E & P en aguas profundas de Brasil.

La pauta de Petrobras en la mesa de decisiones del pre-sal - Deducciones
fundamentadas en la EPI de Susan Strange:

Los gobiernos deben ahora negociar no s6lo con otros gobiernos, sino también con las empresas, mientras
que las empresas ahora negocian con los gobiernos y con las demas empresas. Como corolario de esto, la
naturaleza de la competencia entre los estados ha cambiado, por lo que las politicas de gestion macroecond-
mica e industrial, a menudo, pueden ser tan o mas importante para los gobiernos que las politicas exteriores
convencionales (Henley, Stopford y Strange, 1992, p.1). 6

En el contexto de las nuevas leyes sobre el petréleo, fueran nueve reuniones de la Comisién Interministerial
entre julio y noviembre de 2008. Los encuentros fueron coordinados por el Ministerio de Minas y Energia,
MME, y se realizaron en la Casa Civil de la Presidencia. Las directrices aprobadas para el nuevo marco legal
fueron: mejora en la distribucion de ingresos y en la calidad de vida del pais; la expansion de la base econémica
e industrial de Brasil; garantia del abastecimiento de petroleo y gas en el pais; precaucion contra la apreciacion
excesiva de la moneda causada por la entrada de los recursos de exportacion; y el fortalecimiento de la posicion
internacional del pais. Es decir, nada importante a Petrobras como empresa preocupada con sus dividendos.

Esta informacion fue tomada del Resumen Ejecutivo de la Comisidn Interministerial de 2008, obtenido a través
de la Ley Nacional de Transparencia. Se pidi6 a las actas de las reuniones, pero, en respuesta, se obtuvo: “El
trabajo de la Comisién Interministerial constituida en julio de 2008 fue guiada esencialmente por discusiones
técnicas y politicas sectoriales y sin la necesidad de registrarlas, se centrd en presentar una sola propuesta al
Presidente de la Republica, lo que se hizo, oficialmente, en la Reunién Ministerial de 31 de agosto de 20097.”

La relacidn entre estado brasilefio y Petrobras ha cambiado con el tiempo, no obstante la proximidad entre los
dos actores. Aunque el gobierno todavia sea el accionista mayoritario y las estrategias empresariales de Petro-
bras tengan en vista las estrategias nacionales brasilefias, la gigante petrolifera tiene intereses especificos a una
empresa con actuacion en 27 paises y los defiende en momentos decisivos como el de la descubierta pre-sal,
porque tiene poder de negociacion para hacerlo. El logro de la empresa en 2007 fue el resultado de investiga-

6. Traduccion libre del original: Governments must now bargain not only with other governments, but also with firms or enterprises, while
firms now bargain both with governments and with one another. As a corollary of this, the nature of the competition between states has
changed, so that macro- economic management and industrial policies may often be as or even more important for governments than
conventional foreign policies as conventionally conceived.

7. Traduccion libre del original: O trabalho da Comiss&o Interministerial constituida em julho de 2008 foi essencialmente pautado por
discussdes técnicas e politicas setoriais, sem a necessidade de registra-las em atas, focadas em apresentar uma proposta Unica ao Presi-
dente da Republica, o que foi feito, oficialmente, na Reunido Ministerial de 31 de agosto de 2009.
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ciones llevadas a cabo desde la década de 1980, cuando Petrobras inici la exploracion en aguas profundas en
competencia con las més grandes compafiias petroleras del mundo — los casos del negocio de E&P8 en el Mar
del Norte en bloques de Reino Unido y Noruega, y en el Golfo de México, EE.UU. (Giambiagi, 2013).

El concepto de poder estructural propugnado por Susan Strange (2000) no respeta las fronteras nacionales y se
puede manifestar de cuatro maneras: en la capacidad para promover la seguridad; en la capacidad de promover
o restringir el crédito; en el control del acceso al conocimiento y a la informacidn; y en el poder de dictar la
estructura de la produccion econémica - lo que se produce, por quién y bajo qué condiciones. De estos cuatro,
el estado comun so6lo toma un liderazgo, en la capacidad de promover la seguridad, y sin embargo, en muchos
casos, tiene el apoyo de otros estados para la tarea. En todas las demas esferas del poder estructural, las autori-
dades no estatales también juegan un papel en la determinacion “que-se-qué”.

En un estudio sobre la economia de Malasia, Brasil y Kenia, Henley y Strange (1992) llegaron a la conclusion
de que la economia politica de estos paises es probable que sea determinada por la diplomacia triangular entre
estados, entre estados y empresas y entre empresas. Y algunas de estas negociaciones se llevan a cabo dentro
de los estados y por lo tanto son llamadas politica interna. Luego, los autores niegan que exista una distincion
fundamental entre la politica interna y la politica internacional entre un estado y otro, o que las economias
nacionales puedan analizarse aisladas de la economia mundial.

Sin embargo, cuando se trata de petrdleo, porque es un asunto de seguridad nacional, el estado brasilefio es
duefio de la riqueza mineral del suelo nacional y también determina, en gran medida, la cadena de produc-
cién. En consecuencia, ser el accionista mayoritario de una empresa transnacional como Petrobras es una
gran ventaja para el estado brasilefio en un un mundo donde los estados alrededor de los Estados Unidos
pierden autoridad sobre la economia politica de sus territorios. Si la agencia de las autoridades econdmicas esta
creciendo en el sistema internacional, un estado en desarrollo como Brasil se fortalece con una alianza con la
empresa estatal. Por lo tanto, uno debe preguntarse coémo esta es una calle de dos vias y Petrobras también se
beneficia del estatus privilegiado en el sector petrolifero brasilefio.

Como la operacion exclusiva de los pozos del pre-sal reconcilia la estrategia nacional y los beneficios empre-
sariales? ¢ Cuales fueron las consecuencias econdmicas del cambio en la estrategia internacional de Petrobras a
partir de 20077 ¢Si la empresa logro ser la Gnica operadora en los pozos, es posible que haya demandado hacer
todo el trabajo sin asociacion con cualquier otra empresa — como un retorno al monopolio empresarial anterior?

Consideraciones finales

Esas son algunas cuestiones posibilitadas por la vision de que la Petrobras y el estado brasilefio son dos autores
distintos y, por lo tanto, en momentos como el pre-sal las negociaciones no son dentro del estado solamente.
Sino entre el estado y Petrobras. Asi que es necesario preguntar qué gand la empresa y como para mejor
comprender el proceso de cambio de las leyes del petroleo a partir de la descubierta pre-sal.

Para tanto, es necesario observar la actuacion de la empresa en otros dos momentos similares a 2010 por la
intervencidn estatal en las leyes del petroleo: la creacion de Petrobras en 1953 y el fin del monopolio de la
compariia en 1997. ;Como evoluciond el papel de la compafiia en las negociaciones? ;Y en la pauta de expor-
tacion brasilefia? ;Y en la actuacion internacional? Tras estos sesenta afios, como la autonomia de la empresa
frente al estado se manifiesta? ;Y cuales son los puntos en que todavia hay una relacion mas fuerte entre
gobierno y empresa?

8. Acrénimo inglés de National Oil Company
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