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APRESENTACAO

Apos o langcamento exitoso dos Estudos Econdomicos Setoriais, em 2019,
resultante de pesquisas do Mestrado Profissional em Economia e Mercados e
do Centro Mackenzie de Liberdade Econdmica, os professores-pesquisadores
mantiveram seus esfor¢cos de investigagao em outros quatro setores da economia
brasileira: Industria Extrativa Mineral, Petroleo e Gas, Comércio e Instituigdes
de Ensino Superior, ampliando, desse modo, a abordagem inicial que também
compreendia quatro importantes setores como Transporte Ferroviario, Maqui-
nas e Equipamentos, Téxtil-Confecgdo ¢ Calgados'.

Nesse contexto, os trabalhos de pesquisa contaram, em boa parte, com
apoio financeiro do Fundo Mackenzie de Pesquisa (Mackpesquisa), ao qual os
coordenadores da obra e autores dos estudos externalizam seus agradecimentos.

Os resultados deste ciclo de estudos setoriais podem ser conferidos nesta
obra, que contou, também, com a participagdo de mestres egressos do Progra-
ma de Pos-Graduacdo em Economia e Mercados da Universidade Presbiteriana

' VARTANIAN, Pedro Raffy; MACIEL, Vladimir Fernandes. Estudos Econdomicos Seto-
riais: Maquinas e Equipamentos, Ferrovias, Téxtil e Cal¢ados. Sdo Paulo: Blucher, 2019.
ISBN: 9788580394047, DOI 10.5151/9788580394047-02.
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Mackenzie, além da participagdo de alunos de graduagdo do curso de Ciéncias
Econdmicas da mesma universidade.

A obra contempla, de forma detalhada, importantes setores da economia
que estdo nos elos iniciais e nos elos finais da cadeia produtiva brasileira, cada
qual com dindmica e estrutura de regulamentacao proprias. A analise se d4 tanto
a partir da dtica microecondmica quanto macroecondmica, de modo a buscar
compreensao sobre o funcionamento dos distintos mercados e setores. A funda-
mentagao teorica predominante nos capitulos ¢ o modelo Estrutura-Conduta-De-
sempenho (ECD), abordado com profusdo em Estudos Econdomicos Setoriais:
Maquinas e Equipamentos, Ferrovias, Téxtil e Calgados?.

A organizacao dos capitulos buscou seguir a logica das etapas da cadeia
produtiva. Assim, o primeiro capitulo contempla a industria extrativa mineral.
O segundo capitulo dedica-se ao setor de 6leo e gas, profundamente atingido
pela recessdo economica brasileira de 2014-2016. O capitulo 3 trata do setor do
comércio, responsavel pela maior quantidade de postos formais de trabalho, e
o capitulo 4 das institui¢des de ensino superior correspondendo, fundamental-
mente, ao setor terciario, mais proéximo, portanto, do consumidor final. A obra
apresenta a evolucao, as dificuldades e os desafios desses quatro setores relevan-
tes no contexto econdmico brasileiro. Compostos por pesquisas bibliograficas,
levantamentos e analises de dados, além da realiza¢do de entrevistas com re-
presentantes dos setores, os estudos abordam tanto os obstaculos quanto possi-
veis caminhos que possibilitam o desenvolvimento sustentado desses setores ao
longo das proximas décadas.

Os coordenadores

2 SCARANO, Paulo Rogério, MURAMATSU, Roberta; FRANCISCHINI, Andresa Sil-
va Neto; “Modelo Estrutura-Conduta-Desempenho como Esquema Analitico de Ana-
lises Setoriais”, p. 13-24. In: Estudos Econdomicos Setoriais: Maquinas ¢ Equipamen-
tos, Ferrovias, Téxtil e Cal¢ados. Sdo Paulo: Blucher, 2019. ISBN: 9788580394047, DOI
10.5151/9788580394047-01.



PREFACIO

No momento historico de maior desafio para a sociedade brasileira na busca
de solugdes que levem a superacao da crise sanitaria que trouxe consequéncias
sociais e econdmicas graves e profundas como o aumento da desigualdade social
e a fragilidade fiscal com divida publica recorde, a Universidade Presbiteria-
na Mackenzie, por meio do Centro Mackenzie de Liberdade Econdmica e do
Mestrado Profissional em Economia e Mercados, contribui com o debate sobre
economia publicando Estudos Econdmicos Setoriais, com nossos economistas
analisando os segmentos: Atividade Extrativa Mineral, Petroleo e Gas, Comér-
cio e Institui¢des de Ensino Superior.

Esta iniciativa, além de oportuna, também aproxima a Universidade da
sociedade e dos setores produtivos. A pesquisa realizada pela equipe formada
por professores e mestres egressos do programa de pos-graduagdo em economia
condensou dados e produziu andlises que certamente contribuirdo com o pro-
cesso de tomada de decisdes das organizagdes que atuam nesses setores € nos
demais setores por eles afetados.

Sem duvida, a obra trata de segmentos importantes para o desenvolvimen-
to econdmico. Denota-se também a diversidade e complexidade do ambiente
socioecondmico brasileiro, iniciando pelas riquezas naturais exploradas por
setores como mineragao e petroleo que sao basicos, por influenciar diversos outros
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segmentos econdmicos, e estratégicos, por atrair altos volumes de investimentos,
gerando, além da remuneracgao do capital financeiro, emprego e renda, divisas e
desenvolvimento tecnologico. Os autores abordam em suas analises os problemas
relacionados a atuagao oligopolizada e outras questdes que afetam a eficiéncia dos
setores e da propria economia brasileira no geral, como a corrupgao.

A andlise do setor de comércio tem como pano de fundo a discussao entre
crescimento econdmico e liberdade econdmica, tema que o Brasil ocupa em
2020 a 105* posigao entre 162 paises e territorios, segundo estudo divulgado pelo
Centro Mackenzie de Liberdade Econdmica em conjunto com o Fraser Institute
do Canada, o que leva a uma economia menos dinamica com efeitos na renda do
trabalhadores e na inflagcdo e, consequentemente, no desempenho do comércio,
que passa por um processo de reinvengdo com a aceleragdo da transformacao
digital e da mudancas de habitos dos consumidores geradas pela pandemia.

Por fim, o setor de Ensino Superior Nao Publico. A educa¢ao produz diver-
sos impactos sociais e economicos afetando desde gastos com saude publica até
menores indices de criminalidade e, portanto, menor desigualdade social. Para a
economia, a educagdo contribui para o aumento da produtividade e, consequen-
temente, para o crescimento econdmico sustentavel. Portanto, discutir educagao
¢ discutir economia. Um estudo da Confederacdo Nacional da Industria apre-
senta um dado preocupante: o indice de produtividade da industria sofreu uma
redugao de 32% entre 2000 e 2015, mas entre 2004 e 2013 o nivel de escolaridade
média da populacdo de 25 anos aumentou de 6,4 anos para 7,7 anos de estudos,
segundo o IBGE. No Brasil as Instituicdes de Ensino Superior ndo Publicas con-
centram a maior parte das matriculas de graduacao, dai a sua relevancia para a
analise setorial e a importancia do setor para o desenvolvimento economico.

Parabenizo os coordenadores da obra, professores Dr. Pedro Raffy Vartanian
e Dr. Vladimir Fernandes Maciel, pelo excelente trabalho realizado e satdo a
todos os autores e colaboradores envolvidos nesse exitoso projeto. Desejo a todos
os leitores proficuas horas de reflexdo sobre a economia brasileira e aos agentes
econdmicos que representam os setores objetos de analise, que o conteudo da
obra seja util para pensar e repensar o posicionamento das suas organizagdes
oportunizando melhores resultados.

Prof. Dr. Claudio Parisi

Diretor do Centro de Ciéncias Sociais e Aplicadas da

Universidade Presbiteriana Mackenzie

Professor do Programa de Pos-Graduacio em Controladoria e

Financas Empresariais da Universidade Presbiteriana Mackenzie

Graduado, Mestre e Doutor em Ciéncias Contdbeis pela Universidade de Sdo Paulo
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o CAPITULO 1

ANALISE SETORIAL DA ATIVIDADE
EXTRATIVA MINERAL NO BRASIL

Alvaro Alves de Moura Jinior'
Joaquim Carlos Racy?

Pedro Raffy Vartanian®

Vitoria Batista Santos Silva®

Economista pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, Mestre em Economia ¢ Doutor em
Ciéncias Sociais (Area de Concentragdo: Politica) pela PUC-SP. E Professor do Mestrado
Profissional em Economia € Mercados da Universidade Presbiteriana Mackenzie, da Gra-
duacdo em Ciéncias Econémicas da Universidade Presbiteriana Mackenzie e Editor Aca-
démico da Revista de Economia Mackenzie (REM). E Pesquisador do Centro Mackenzie
de Liberdade Econémica e do Nucleo de Analise de Economia Contemporanea/Mackenzie.
Tem experiéncia profissional em consultoria nas areas de diagndstico e avaliagdo de impac-
tos socioecondmicos e andlises setoriais.

Economista pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, Mestre ¢ Doutor em Historia pela
Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Professor do Mestrado Profissional em Eco-
nomia e Mercados da Universidade Presbiteriana Mackenzie e do Curso de Graduagdo em
Ciéncias Econdmicas da Universidade Presbiteriana Mackenzie. E Pesquisador Lider do Na-
cleo de Analise de Economia Contemporanea/Mackenzie e Pesquisador do Centro Macken-
zie de Liberdade Econdmica.

Economista pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, Mestre em Economia Politica pela
PUC/SP e Doutor em Integragdo da América Latina pelo PROLAM/USP. E Coordenador
e Professor Doutor do Mestrado Profissional em Economia e Mercados da Universidade
Presbiteriana Mackenzie e Pesquisador do Centro Mackenzie de Liberdade Econdmica e do
Nucleo de Analise de Economia Contemporanea/Mackenzie.

Economista pela Universidade Presbiteriana Mackenzie, Mestra em Economia e Mercados
pelo programa de Pés-Graduag@o da Universidade Presbiteriana Mackenzie, com atuacdo na
Revista de Administracdo Mackenzie.
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RESUMO

O objetivo da presente pesquisa € realizar uma analise setorial da Atividade
Extrativa Mineral brasileira. Sua importancia decorre do fato de que o territorio
brasileiro conta com uma significativa diversidade de minérios, tornando a refe-
rida atividade uma das mais importantes para a economia brasileira. A Industria
extrativa mineral ¢ hoje uma das principais atividades econdmicas brasileiras,
sobretudo pela sua importante participacdo nas exportagdes brasileiras. Como
sera analisado, o setor tem uma diversificagao de sua atividade com relagao as
substancias extraidas. No entanto o minério de ferro ¢ o produto que concentra
mais de 60% da producao no setor, bem como 91% das exportagdes de minério,
em termos de valor de produc¢do, o que faz o Pais figurar como o segundo maior
de produtor mundial do minério. A andlise do setor serd feita a partir de uma
perspectiva tedrica oriunda da Organizagao Industrial, o Modelo Estrutura Con-
duta Desempenho (ECD), que visa relacionar diversos indicadores que conectam
as caracteristicas estruturais do segmento as estratégias ou condutas dos princi-
pais players que nele atuam, e suas implicacdes para o desempenho da atividade.

Palavras-chave: Industria Extrativa, Modelo ECD, Brasil.
Classificacao JEL: L1, L70, L7

1. SETOR EXTRATIVO MINERAL BRASILEIRO: UMA ANALISE A PARTIR DO
MODELO ECD

Segundo o IBGE, as vendas de produtos minerais chegaram a R$75,08 bi-
lhdes em 2015, respondendo por 3,48% das vendas industriais. Todavia, obser-
va-se que as mesmas vém apresentando uma expressiva reducao em valores e em
participacdo nas vendas totais do pais desde 2011, ano em que o Pais atingiu o
maior volume registrado nos tltimos 10 anos, conforme mostra a Figura 1.

10
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Figura 1 - Vendas em R$ bilhdes (valores de 2015)

140 5 5% 0,06
120 0,05
100
0,04
80
0,03
60 125,6
110,5 111,4
97,5 98,4 0,02
40
72,5 75,1
606 63,5 64,4
54,8 v 001
20 ’
0 0
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
em RS bilhdes (valores de 2015) ==——em %

Fonte: PIA/IBGE.

Vale destacar que tal movimentagdo decrescente no valor das vendas esta
associada a queda nos pregos de alguns minérios, sobretudo do ferro, uma vez
que houve um aumento médio de cerca de 40% na quantidade comercializada de
minérios. Antes de adentrar nas variaveis do modelo ECD sera feita introdugao
com alguns indicadores que refletem as condi¢des basicas de oferta e demanda
de minério no Brasil.

2. CONDICOES BASICAS DO SETOR EXTRATIVO MINERAL BRASILEIRO:
OFERTA E DEMANDA

De acordo com as tltimas informag¢des do Departamento Nacional de Pro-
dugdo Mineral (DNPM, 2015) o Brasil tem titulos ativos de pesquisa e lavra
cadastrados para 37 substancias metalicas. O que respondiam, em 2016, por
76% do valor total da producdo mineral brasileira. Apesar do elevado nimero de
substancias identificadas, apenas oito (ferro, aluminio, cobre, estanho, manga-
nés, nidbio, niquel e ouro) delas correspondiam por 98,5% do valor da produgao
extrativa nacional, cujo valor somou 67,5 bilhdes de reais. O principal destaque,
como se sabe, ¢ a produgdo de minério de ferro, cuja atividade ¢ realizada, so-
bretudo, em Minas Gerais e Pard. O minério de ferro respondeu, a época, por

11
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61,7% do valor da producdo comercializada, seguido pelo ouro — por conta do
seu elevado valor no mercado e nao pelo quantum produzido — e pelo aluminio.
Os detalhes podem ser observados na Figura 2.

Figura 2 - Substancias Metalicas — Participag@o no Valor da Produgao
Mineral Comercializada 2016
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Fonte: Anuario Mineral Brasileiro — principais substancias metalicas (2016).

Outra importante caracteristica para a avaliacao das condi¢des basicas do
setor, no que tange a oferta, ¢ a elevada concentracao geografica da atividade
extrativa em apenas duas unidades federativas: Minas Gerais, que foi responsa-
vel por 48,7% do valor da producao comercializado; e, o Pard, cuja propor¢do do
total comercializado foi de 37,04%, conforme mostra a Figura 3.
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Figura 3 - Participac@o percentual da UF no valor total da comercializag@o da produgao
mineral brasileira para as principais substancias metalicas - 2016
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Fonte: Anuario Mineral Brasileiro — principais substancias metalicas (2016).

Mais uma caracteristica a ser destacada na atividade extrativa no Pais ¢é
que a maior parte do valor da produgdo foi na forma de bens beneficiados. As
excecdes sdo para o cobre, o estanho e o nidbio cuja producdo se concentra na
forma bruta, conforme mostra a Figura 4.
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Figura 4 - Valor da Produgdo Bruto e Beneficiado — 2016
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Fonte: Anuario Mineral Brasileiro — principais substancias metalicas (2016).

Nao obstante tais resultados apontem para uma concentracdo de minérios
beneficiados, o que se tem ¢ um baixo adensamento da cadeia produtiva mineral,
fato que se confirma quando analisados os dados das exportacdes brasileiras,
com destaque para o minério de ferro, principal item da pauta de exportacdes
de substancias metalicas, cuja atividade exportadora concentrou integralmente
nos chamados bens primarios. Para o conjunto de substancias metalicas exporta-
das os Bens Primarios responderam por 64,8% do valor total exportado, 33,4%
foram semimanufaturados e apenas 1,6% de bens manufaturados. A Tabela 1
apresenta informacdes em detalhes.
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Tabela 1 - Valor das Exporta¢des das principais substancias metalicas - Valores
em US$ FOB - 2016

Substéncias Prilrgr?g:)ios Semimanufaturados  Manufaturados ng:ri?zlzs ::IE!:
Total 64,78% 33,38% 1,60% 0,23% 25.668,4
Aluminio 8,05% 91,95% - - 3.364,0
Cobre 65,33% 23,15% 11,32% 0,19% 3.036,9
Estanho 13,89% 82,51% 3,58% 0,01% 150,2
Ferro 100,00% - - - 14.076,1
Manganés 69,26% 5,89% 0,00% 24,86% 215,3
Nidbio - 100,00% - - 1.612,5
Niquel 14,33% 79,34% 6,24% 0,09% 881,6
Ouro - 99,68% 0,32% - 2.331,8

Fonte: Anuario Mineral Brasileiro — principais substancias metalicas (2016).

Pelo lado da demanda, o que se observa, nao obstante destinacdo da maior
parte das substancias metalicas para o setor externo, € que o crescimento da
producgdo beneficiada desses bens tem se intensificado, fato que pode ser corro-
borado pelo aumento, ao longo dos tltimos anos, do Consumo Aparente’. Com
a excecao de alguns anos especificos, o que se observa ¢ uma forte tendéncia
de crescimento do Consumo Aparente da Industria extrativa, conforme mostra
a Figura 5.

5 O Consumo Aparente € calculado somando os valores de produgdo com os das importagdes,

deduzidas as exportagdes.
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Figura 5 - Consumo aparente - Industria Extrativa - indice encadeado — dessazonalizado
(Média 2002=100)
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Fonte: IPEADATA.

Avaliando, ainda, as condi¢des basicas pelo lado da demanda, o que se ob-
serva ¢ um movimento bastante erratico das exportagdes brasileiras, fato que se
explica, sobretudo, pela queda no prego internacional dos minérios (questao que
sera discutida na se¢do das Condutas do setor), que reverteu uma forte tendéncia
de crescimento a partir de 2010.

Como reflexo dessa tendéncia, a participagao dos minérios nas exportagdes
brasileiras também cresceu significativamente, sobretudo em 2011 quando res-
pondeu por 17,3% do total, em seguida apontou para uma inflexdo da curva que
fez com que no ultimo ano analisado, 2016, esses produtos respondessem por um
percentual inferior ao registrado no final da década passada, conforme mostra
Figura 6.

16
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Figura 6 - Exporta¢des de Minério - US$ bilhdes - FOB e % do total exportado - 2007/2016
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Fonte: MDIC.

O ferro € o principal item da pauta, sendo que no acumulado entre 2007/2016
o minério em questdo respondeu por 91,3% do total das de exportagdes de miné-
rio brasileiras, seguido pelo cobre, cuja participacdo no periodo analisado foi de
6%. Esses e os demais itens da pauta podem ser analisados na Figura 7.

Figura 7 - Exportagdes de minérios metalurgicos - por produto - distr. % - 2007/2016
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Fonte: MDIC.
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O principal destino dessas exportacdes sdo a China, que sozinha concen-
tra quase um ter¢o das importacdes de minérios brasileiros, seguida pelo Japao
(6,7%), Paises Baixos (5,8%) e Estados Unidos (4,2%). A tabela a seguir apresen-
ta essas e os demais destinos do minério nacional.

Tabela 2- Exportagdes das principais sustancias metalicas - Valores em US$ FOB - 2015

Destino US$ milhées %
China 8.196,3 31,9%
Japao 1.728,7 6,7%
Paises Baixos 1.478,9 5,8%
EUA 1.067,3 4,2%
Canada 1.049,6 4,1%
Reino Unido 1.010,3 3,9%
Emirados Arabes 872,0 3,4%
Suica 794,7 3,1%
Malasia 790,5 3,1%
Alemanha 781,4 3,0%
Argentina 7687 3,0%
Coréia do Sul 661,4 2,6%
India 635,83 2,5%
Filipinas 506,7 2,0%
Noruega 4473 1,7%
Taiwan 420,0 1,6%
Oma 376,3 1,5%
Italia 313,7 1,2%
Franca 309,8 1,2%
Espanha 303,5 1,2%
Islandia 292,1 1,1%
Polonia 267,0 1,0%
Outros 2.595.4 10,1%

Fonte: Anuario Mineral Brasileiro — principais substancias metalicas (2016).

Uma vez apresentados alguns dos elementos das condi¢des basicas que
compdem a analise ECD, a sec¢do a seguir entrard nos indicadores proprios do
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modelo, ou seja, analisard alguns dos componentes da Estrutura, da Conduta e
do Desempenho do setor extrativo mineral brasileiro.

3. ESTRUTURA DA INDUSTRIA EXTRATIVA MINERAL BRASILEIRA

Segundo Bain (1958 apud Fagundes; Ponde, 1998)°, o principal fator es-
trutural que afeta as condutas das empresas que ja se encontram estabelecidas
num determinado setor, ¢ o nivel de concentracdo da producdo e das vendas.
Inclusive, o autor parte do pressuposto que comportamentos colusivos sao mais
comuns quando um reduzido numero de firmas atua num determinado setor.

Para medir essa caracteristica estrutural serdo calculadas, como medidas
de concentragdo, a Razdo de Concentragdo (CR,) para as trés maiores empresas
responsaveis pela producao dos principais minérios.

A Razao de Concentragdo ¢ uma medida simples de avaliagdo, que leva
em consideragdo a participagdo relativa (S) das K maiores empresas do setor
analisado para um determinado atributo previamente escolhido. Apesar de sua
praticidade, a CR, pode apresentar uma grave falha de avaliagdo do grau de con-
corréncia, por ndo detectar qualquer movimento de aumento ou redugdo do grau
de concorréncia, quando ocorrem entrada, a saida ou um ato de concentragdo no
segmento n — K. Apesar disso, apenas o calculo do CRk ja € suficiente para se
inferir que o setor apresenta um elevado grau de concentragao.

A Razio de concentragdo ¢ calculada a partir das seguintes formulas:

CRy = Ziil S; (D
Sendo que,
[—
l n (
i=1%i

Sendo que x, corresponde ao atributo Receita de contraprestagdes por Ope-
radora (em RS).

¢ Fagundes, J. e Pondé, J. Barreiras a Entrada e Defesa da Concorréncia: Notas Introdutorias.
Texto para Discussdo n.1, Cadernos de Estudo, Universidade Candido Mendes, 1998.
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Os resultados do CR, para as principais substancias metalicas, que estdo
descritos na figura abaixo, foram obtidos a partir dos dados das Principais em-
presas produtoras em 2015, divulgados pelo DNPM’.

Entre as substancias que apresentam o maior grau de concentra¢do destaca-
-se 0 Manganés, tendo em vista que a Vale Mina do Azul, a Minera¢dao Corum-
baense Reunida e a Mineracao Buritirama concentram 96,6% da producao dessa
substancia metélica.

Na sequéncia, se observa que o Niobio tem o maior grau de concentracao de
mercado, uma vez que apenas duas empresas, Anglo American Nidbio e Compa-
nhia Mineradora do Pirocloro de Araxa sdo responsaveis por 52,2% e 41,1% da
producao no setor, respectivamente.

O Aluminio também apresenta um grau de concentragao considerado bas-
tante elevado, uma vez que as trés principais empresas do segmento, a Minera-
¢do Rio do Norte, a Mineragdo Paragominas e a Alcoa World Alumina Brasil sdo
responsaveis, conjuntamente, por 94,75% da producao de bauxita no Pais.

O quarto segmento mais concentrado ¢ o de producao de Cobre, com uma
CR,=92,8%, sendo que as empresas que figuram neste estrato sdo, na ordem:
Salobo Metais, Vale e Mineragdo Maraca.

O ferro, que como foi apontado nas sec¢des iniciais do trabalho, responde
por 61,7% do valor da produgdo comercializada e 91,3% das exportagdes brasi-
leiras de minerais, também apresenta um grau de concentracao elevado, com um
CR,=82,2%, fato que se explica pela participagdo relativa da Vale no segmento
ser de 73,8%.

A produgdo de Estanho tem um CR,=74,4%, sendo que apenas uma empre-
sa, Mineragdo Taboca, ¢ responsavel por quase 53% da producdo desse minério.

O Niquel apresenta um grau de concentracdo menor, nao obstante ainda ser
considerado bastante elevado. Com um CR =63,6%, que se explica pela presenca
maci¢a das seguintes empresas no segmento: Anglo American Niquel Brasil,
Vale e Votorantim Metais.

Por fim, 0 Ouro tem um CR,=44,6%, resultado que se explica pela forte
atuagdo da canadense Kinross, a sul africana Anglogold Ashanti e da Salobo
Metais, que faz parte da Vale. A Figura 8 apresenta os resultados analisados.

7 Anuario Mineral Brasileiro — 2016 — Departamento Nacional de Produgédo Mineral (DNPM).
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Figura 8 - Razdo de Concentragdo CR, - principais minérios - 2015

Aluminio
94
92,79
Ouro Cobre
44,64
Niquel Estanho
63,61 74,4
Nidbio Ferro
95,83 82,24
96,58
Manganés

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados do Anudrio Mineral Brasileiro — principais
substancias metalicas (2016).

A analise das barreiras a entrada no setor também visa identificar e avaliar
os determinantes do seu desempenho, e formam uma das principais bases sobre
a qual foi elaborado o paradigma Estrutura-Conduta-Desempenho (ECD). Uma
analise detalhada do modelo ECD pode ser verificada em Scarano, Muramatsu
e Francischini (2019).

O principal formulador da discussao acerca das barreiras a entrada foi Bain
(1958 apud FAGUNDES; PONDE, 1998, p. 3), que:

[...] define a condi¢@o de entrada de uma industria como o estado de concorréncia
potencial de possiveis novos produtores/vendedores, podendo ser avaliada pelas van-
tagens que as firmas estabelecidas possuem sobre os competidores potenciais, sendo
que estas vantagens se refletem na capacidade de elevar persistentemente os precos
acima do nivel competitivo sem atrair novas firmas para a industria em questao.
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Neste sentido, Possas (1985 apud FAGUNDES; PONDE, 1998, p, 3), enfati-
za que ha um certo consenso acerca do modelo ECD em:

[...] tomar a concentragdo econdmica como o elemento basico da estrutura [do mer-
cado] e a intensidade das barreiras a entrada como um indicador-chave do poder de
mercado das empresas oligopolistas e codeterminante do nivel de pregos, assumindo
que ¢ possivel formular algum nivel de generalizag@o tedrica sobre a relagdo entre
precos (margens de lucro) e barreiras a entrada.

Segundo Kupfer (2013), na pratica as principais barreiras estruturais a en-
trada de novos concorrentes numa industria sdo: a existéncia de vantagens, por
parte das empresas ja estabelecidas, absolutas de custos por parte das empresas,
de preferéncias dos consumidores, de estruturas de custos com significativas
economias de escala e, por fim, de elevados investimentos em capita.

Neste sentido, o presente estudo identifica que a Industria Extrativa Mineral
possui elevadas barreiras a entrada, sobretudo quando comparadas as medidas
de concentracdo aliadas ao porte das lavras de minérios no pais. Apesar de tais
informagdes nao estarem detalhadas, ¢ possivel analisar, de forma intuitiva, que
as principais lavras sao de grande e médio porte®, o que permite supor que essas
atividades, pelo menos as principais, sao desenvolvidas a partir de reduzidos
custos gerados por significativas economias de escala.

O principal exemplo que corrobora essa avaliagdo ¢ a producao de minério
de ferro, uma vez que sua atividade ¢ responsavel por quase dois ter¢os do
valor da produg¢do nacional e tem um grau de concentra¢do bastante elevado,
fato que se explica pela producdo em lavras de grande porte (62,1%) e médio
porte (22,7%).

Vale ressaltar que as lavras de médio e pequeno porte também podem ser
de propriedade de grandes empresas, fato que reforga o argumento de elevada
barreira no setor. Para as demais substancias ¢ possivel identificar a presenca de
lavras de pequeno porte, conforme mostra a Tabela 3.

8 O DNPM considera uma lavra de grande porte quando a produgdo bruta (ROM) anual ¢é
maior que 1.000.000 toneladas; Média de 100.000 até 1.000.000 toneladas; e, Pequena: até
100.000 toneladas.
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Tabela 3 - Porte e modalidade de lavras das minas - 2015

Substancias Grandes Médias Pequenas Subtotal
CA M S CA M S |CA M S CA M S
Brasil 64 - 3 49 2 17 49 - 5 162 2 25
Aluminio (Bauxita) | 4 - - 7 - - 13 - - 24 - -
Cobre 3 - 1 2 - - 1 - - 6 - 1
Estanho 4 - - 18 - - 8 - - 30 - -
Ferro 41 - - 15 - - 10 - - 66 - -
Manganés 1 - - 1 - 1 5 - - - 1
Nio6bio 3 - - 2 - - 1 - - - -
Niquel 4 - - 1 - - 2 - - 7 - -
Ouro 4 - 2 3 2 16 9 - 5 16 2 23

Fonte: Anuario Mineral Brasileiro — principais substancias metalicas (2016).

Quanto ao porte das usinas’, independentemente do grau de adensamento
da cadeia produtiva, também ¢ possivel identificar a predominancia de empresas
de grande porte, sobretudo na produc¢do de ferro. Neste segmento, verifica-se que
62% das usinas sao de grande porte e 30,1% de médio porte. Os demais produtos
podem ser verificados na Tabela 4.

Tabela 4 - Porte das Usinas

Substancias Grande Médias | Pequenas Total
Brasil 44 32 18 94
Aluminio (Bauxita) 3 5 3 11
Cobre - 3 1 4
Estanho - - 1 1
Ferro 39 19 5 63
Manganés 1 2 3 6
Niobio 1 1 - 2
Niquel - 1 4 5
Ouro - 1 1 2

Fonte: Anuario Mineral Brasileiro — principais substancias metalicas (2016).

® Segundo o DNPM, as usinas consideradas de Grande porte sdo aquelas com uma quanti-

dade anual de produto beneficiado maior que 1.000.000 toneladas; Média entre 100.000 até
1.000.000 toneladas; e, Pequena: até 100.000 toneladas.
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Entre os elementos que compdem as barreiras a entrada destaca-se o con-
junto de obrigagdes impostas pelas politicas regulatorias do setor, sobretudo
ambiental, que impdem uma série de exigéncias que ndo permitem a explora-
¢do mineral sem a devida autorizacao do Estado. O principal 6rgao regulador
dessa atividade mineral no pais, o Departamento Nacional de Producdao Mi-
neral (DNPM) ¢ responsavel por esse regramento. O DNPM ¢ uma autarquia
federal vinculada ao Ministério de Minas e Energia, que foi criada em 1994, a
quem cabe:

“[...] promover o planejamento e o fomento da explora¢do mineral e do aproveitamento
dos recursos minerais e superintender as pesquisas geologicas, minerais e de tecno-
logia mineral, bem como assegurar, controlar e fiscalizar o exercicio das atividades
de mineracdo em todo o territério nacional, na forma do que dispdem o Codigo de
Mineragdo, o Cédigo de Aguas Minerais, os respectivos regulamentos ¢ a legislagdo
que os complementa'®.

A autorizacao para exploragao mineral compde o que aqui se denominara
de barreiras institucionais, cujo objetivo ¢ a concessao de um titulo que permite
o aproveitamento do recurso mineral'!. Ressaltando que a atuagdo do DNPM
deve levar em consideracdo o interesse do setor mineral sem desconsiderar as
questdes de ordem social e ambiental.

Considera-se que tais barreiras podem compor diversos problemas quanto
a entrada de novos players no setor, sendo que essas estdo vinculadas a quatro
Regimes determinados pelo Codigo de Mineragdo, sdo eles: i) Autorizagdo de
Pesquisa; ii) Licenga; iii) Permissdao de Lavra Garimpeira; e, iv) Extragao.
Segundo o DNPM:

A autorizagdo de pesquisa ¢ um regime de aproveitamento mineral em que sdo execu-
tados os trabalhos voltados a defini¢do da jazida, sua avaliagdo e a determinagdo da
exequibilidade de seu aproveitamento econémico.

Neste regime o requerente ndo precisa ser proprietario do solo, mas ter a sua autoriza-
¢do para adentrar na propriedade e cumprir com o plano de pesquisa estabelecido no
requerimento. Para areas situadas na chamada “faixa de fronteira” (150 km ao longo
da mesma), as pessoas fisicas e juridicas necessitardo do assentimento do CDN.

A cessdo ou transferéncia de direitos, parcial ou total, ¢ admitida, apenas, apds a ou-
torga do Alvara de Pesquisa'®.

1 Ver DNPM.

" Ver portaria do Ministério das Minas e Energia (Portaria de Lavra - Artigo 43 do Cddigo
de Mineragao).

12 Para detalhes ver: http:/outorga.dnpm.gov.br/SitePages/Regimes%20Autorizacao%20
de%?20pesquisa.aspx.
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O licenciamento ¢ um regime que permite o aproveitamento das substancias
minerais registradas no DNPM. Uma vez concedida a licenca, de acordo com
os regulamentos administrativos locais, ¢ permitida a extra¢dao de determinados
bens minerais®.

O terceiro regime citado ¢ a chamada lavra garimpeira, que consiste na
extragdo de substancias minerais com aproveitamento imediato da exploragao:

[...] por sua natureza, sobretudo seu pequeno volume e a distribuico irregular do bem
mineral, ndo justificam, muitas vezes, investimento em trabalhos de pesquisa, tornan-
do-se, assim, a lavra garimpeira a mais indicada'.

O quarto regime envolve o registro de extragdo, que ¢ uma declaracao
concedida pelo DNPM exclusivamente aos o6rgdos da administracdo direta ou
autarquica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, autori-
zando a extracdo de substancias de uso imediato na construgdo civil, para que
sejam utilizados somente em obras publicas, sendo proibida sua venda, lavra por
terceiros ou transferéncia para empresas privadas'.

Para maior parte dos regimes, a efetiva obtencao dos titulos exige a apresen-
tacdo pelo de Licencas Ambientais, que podem ser emitidas tanto pelos o6rgaos
estaduais de meio ambiente quanto pelo IBAMA. Tais relatérios devem ser apre-
sentados ao DNPM, como parte integrante do Plano de Controle de Impactos
Ambientais na Minerac¢do'®.

Vale lembrar que a obtengao do Licenciamento Ambiental nos Regimes de
Autorizagdo preve trés tipos de licenga: Licenga Prévia (LP), que deve conter es-
tudos de planejamento e de viabilidade do empreendimento, o Estudo de Impac-
to Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), além de outros
documentos. A Licenga de Instalacao (LI), que ocorre na fase de desenvolvi-
mento e instalacdo do complexo mineiro, bem como na implantacao dos projetos
de controle ambiental previstos no EIA/RIMA. E a Licenga de Operagao (LO),

13 Para maiores detalhes ver: http://outorga.dnpm.gov.br/SitePages/Regimes%20Licenciamen-

to.aspx#L1.

Para maiores detalhes ver: http://outorga.dnpm.gov.br/SitePages/Regimes%20PLG.aspx#Gl.
Para detalhes ver:http://www.dnpm-pe.gov.br/Legisla/Remissivo.php?sele=Regime%20

de%20Extra%E7%E3o.

Os procedimentos para obtencdo de Licengas Ambientais nos empreendimentos de aprovei-

tamento dos recursos minerais estdo explicitados em duas resolu¢des do CONAMA — Con-

selho Nacional de Meio Ambiente. A Resolugdo CONAMA n° 09/90 trata do licenciamento

ambiental das areas sob o Regime de Autorizagdo ¢ Concessdo. Por sua vez, o Regime de

Licenciamento é abordado na Resolugio CONAMA n° 10/90.
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que ocorre na fase de lavra, beneficiamento e acompanhamento de sistemas de
controle ambiental.

De uma forma geral, considera-se que esse conjunto de exigéncias do pro-
cesso regulatdrio da atividade extrativa mineral pode ser, € muitas vezes o €, um
elemento dificultador para potenciais concorrentes, seja pela dificuldade organi-
zacional de pleitear as licengas, seja pelos custos envolvidos nesses processos, o
que ndo ¢ um fator complicador para os grandes produtores j& estabelecidos no
setor. Portanto, a legislacdo mineral pode ser um fator determinante adicional
que eleva as condigdes de entrada no setor, mas nao deixar de enfatizar sua
importancia dadas as externalidades negativas que o setor pode trazer, sobretudo
em relagdo a0 meio ambiente e aos aspectos socioecondomicos.

4. CONDUTA DA INDUSTRIA EXTRATIVA MINERAL

Os minérios produzidos sdo commodities, uma vez que se encaixam nas
carateristicas de mercadorias comercializadas em estado bruto ou de simples
industrializacdo, e que sdo negociadas em escala mundial.

A comercializagdo das commodities ¢ feita pelo mercado financeiro, e os
precos geralmente sdo cotados em dolar e variam de acordo com a oferta e a
demanda global.

O ouro, ferro e cobre sdo as mercadorias mais negociadas, e sdo commodi-
ties de extragdo ou minerais, denominadas hard commodities".

As principais bolsas de commodities do mundo s3o a europeia Euronext
LIFFE (ELMC), especialista em produtos agricolas, a Bolsa de Metais de Lon-
dres (LME), a Bolsa Mercantil de Nova York (NYMEX), e a Chicago Board Of
Trade (CBOT). No Brasil, as commodities sdo negociadas pela BM&F Bovespa.

Um bom exemplo de Conduta associada aos prec¢os, que, como foi observa-
do, seguem a interagdo entre oferta e demanda internacional do minério, pode
sintetizada por trechos da reportagem com o Presidente da Vale, em 7 de dezem-
bro de 2017, que segue na integra.

17" https://www.dicionariofinanceiro.com/commodities/.
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Vale ameaga inundar mercado se prego de minério de ferro subir

R.T. Watson e Joe Deaux

(Bloomberg) -- A Vale tem uma mensagem sombria para quem aposta que os precos do minério
de ferro voltardo ao patamar vertiginoso de 2011.

A maior produtora mundial do ingrediente usado na fabricagdo do ago esta preparada para
liberar até 50 milhdes de toneladas em capacidade disponivel para equilibrar o mercado se os
pregos subirem demais, disse o presidente Fabio Schvartsman.

Os pregos elevados atrairiam produtoras ineficientes de volta ao mercado e poderiam repetir
excessos passados que levaram a destruicdo de USS 1 trilhdo em valor, disse ele, na quarta-feira,
em entrevista a Bloomberg Television na Bolsa de Valores de Nova York, onde a Vale realizou
seu dia anual com investidores.

"Foi possivel ver isso claramente durante o superciclo, quando, de forma insustentavel, as
empresas ganharam dinheiro demais e ndo souberam o que fazer com esse dinheiro", disse ele.
O senso de responsabilidade de mercado de Schvartsman contrasta com as bravatas da
produtora de apenas alguns anos atras, quando brigava por participagdo de mercado em meio
a demanda aparentemente insacidvel das siderlrgicas chinesas. Agora, os lemas do setor sdo
valor sobre volume e busca pela qualidade.

Ao mudar o foco para os depdsitos de alta qualidade da regido amazénica, no norte do Brasil, a
Vale espera produzir 390 milhdes de toneladas em 2018 e limitar a produgdo a 400 milhdes de
toneladas nos quatro anos seguintes, bem abaixo da capacidade da empresa, de 450 milhdes de
toneladas.

A China vem pagando um agio quase cinco vezes maior do que ha dois anos pelo minério de alta
qualidade, o que ajuda as siderdrgicas a aumentarem as margens e a cumprirem a iniciativa
antipolui¢do do governo.

O minério de ferro de referéncia a vista com 62 por cento de teor ferroso caiu 3,4 por cento na
quarta-feira, para USS 69,36 a tonelada seca e o material com 65 por cento de teor ferroso
exportado pelo Brasil caiu 1,9 por cento, para USS 86,60 a tonelada, segundo a Metal Bulletin.
Nesta quintafeira os futuros mostravam estabilidade em Cingapura e o contrato em Dalian caiu.
A Vale estima que os custos globais cairdo significativamente nos préximos anos com a
aceleragdo das novas minas. Além disso, a empresa vem construindo capacidade para
armazenar misturas de minério no exterior, permitindo maximizar as margens misturando
minério de baixa qualidade de seu sistema do sul.

Dessa forma, a Vale planeja reduzir a quantidade de minério que vende diretamente de suas
minas do sul do nivel de 41 por cento em 2016 para 24 por cento no ano que vem. Combinados,
a producdo de alta qualidade e o minério blendado representardo 75 por cento do volume de
vendas em 2018.

Com a recuperacdo dos precos do minério de ferro em relagdo as minimas do fim de 2015, a
empresa esta gerando o maior caixa desde 2011 e buscando reduzir a divida atual pela metade,
para USS 10 bilhdes, "no menor periodo possivel", disse Schvartsman durante a apresentacdo.
--Com a colaboragdo de David Stringer

Ou seja, para o principal minério produzido pelo Pais, observa-se que uma
estrutura bastante concentrada tanto local como internacionalmente, permite a
Vale desfrutar de suas vantagens de escala e o seu poder de mercado para afetar
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o pre¢o do minério de ferro no mercado internacional. Em geral, supde-se que as
condutas do segmento extrativo mineral seguem esse tipo de estratégia quanto
a defini¢do dos precos. De todo modo, observa-se que os precos dos principais
minerais brasileiros registraram elevadas majoracdes, nao obstante estarem bem
abaixo de um indice de inflagdo que reflete os pregos no atacado, o IGP-DI. A
variagcdo acumulada dos pregos do ferro, aluminio, cobre, estanho, niquel e ouro
no mercado internacional se encontra na Figura 9.

Figura 9 - Variagdo acumulada dos pregos dos minerais selecionados e IGP-DI - em %

(2000/2016)

IGP-DI 238,58

Aluminio 107,17
==

Cobre 110,24
e S i S T P

Estanho 104,58
—————-—

Niquel 111,84
——

Quro 103,73

Fonte: Index Mundi.

Ja as figuras que seguem apresentam as variagdes de preco a partir de 2000
para os mesmos minérios produzidos e exportados pelo Brasil.
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Figura 10 - Pregos dos Minérios selecionados em 2000/2017
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Fonte: Index Mundi.

Um dos principais impactos sobre a competitividade empresarial, aqui con-
siderado como um elemento de desempenho, esté relacionado com a adogao de
estratégias de inovacdo tecnoldgicas, que permitem a diferenciacdo em termos
de processo e de produto em relagdo aos concorrentes. Com a industria extrativa
ndo ¢ diferente, apesar do baixo componente tecnoldgico carregado pelos pro-
dutos fabricados. Dessa forma, observa-se que as estratégias de inovagdo vém
ganhando cada vez mais espaco para ampliar a produtividade, bem como para

desenvolver processos que permitam mitigar as externalidades negativas, com
destaque para os impactos ambientais do setor.
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Analisando o setor, partindo do pressuposto que a atividade inovativa repre-
senta parte da conduta descrita pelo modelo ECD, tem-se na taxa de inovagao, que
mostra a razdo entre o nimero de empresas que implementaram algum tipo de
inovacao e/ou de processo e o total de empresas que inovaram, um dos principais
elementos que expressam o elemento em questdo. As indistrias extrativas vém
registrando uma expressiva elevacdo da taxa de inovacao desde 2000, apesar da
trajetoria estavel no periodo 2006-2008, que foi seguida por um aumento abrupto
no periodo 2012/2014, com um aumento do niimero de empresas que inovaram
de mais de 120%.

A partir do aumento da taxa de inovagdo da industria extrativa ¢ possivel
dizer que essas empresas que implementaram inovagao de produto e/ou processo
provavelmente elevaram sua competitividade, aumentando o valor agregado de
suas mercadorias e incrementando sua receita.

Figura 11 — Evolugao da Taxa de Inovagao de 2000 a 2014

42%

24%
25% 9
0 22% 23%

20% 19%
17%

Taxa de Inovagdo

15%

10%

5%

0%
2000 2001-2003 2003-2005 2006-2008 2009-2011 2012-2014

Fonte: Elaborado com dados da PINTEC (2014).
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Figura 12 - Evolugdo dos gastos em atividade inovativa de 2000 a 2014
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Fonte: Elaborado com dados da PINTEC (2014).

Com relagdo a atividade inovativa — que engloba a aquisi¢ao de maquinas
e equipamentos, os gastos em Pesquisa e Desenvolvimento internos e externos,
aquisi¢ao de softwares, gastos em treinamento, dispéndios com introdugdo de
inovacdes tecnologicas no mercado, aquisi¢do de outros conhecimentos ex-
ternos e projeto industrial — os gastos foram crescentes de 2000 até 2005, e
depois ¢ possivel observar uma queda significativa até 2008. A partir de entdo
a trajetoria apresenta crescimento novamente, com aumento de quase 130% de
2011 para 2014.

Isso revela que a industria extrativa mineral no Brasil vem aumentando seus
dispéndios em ferramentas que possibilitam uma extragao/produgdo por meio de
técnicas mais desenvolvidas, além de treinamentos que tornam a mao de obra
mais qualificada. Isso certamente impacta nos ganhos da empresa, elevando o
valor agregado do produto final, e contribuindo para o desenvolvimento da in-
dustria como um todo.
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Figura 13 - Evolugdo do grau de intensidade tecnoldgica de 2000 a 2014
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Fonte: Elaborado com dados da PINTEC (2014).

No grafico do indicador de intensidade tecnoldgica, que mostra a relacao
entre o dispéndio com P&D interno e a receita liquida de vendas, € possivel per-
ceber um comportamento oscilante at¢ 2008. Em seguida, a trajetoria se mostra
crescente, com sinais de que caminha para uma possivel estabilidade a partir de
2011. O aumento de 2011 para 2014 foi de quase 20%.

Dessa forma, nos tltimos anos a industria extrativa elevou seus gastos com
Pesquisa & Desenvolvimento, o que sinaliza uma preocupagdo a respeito de
como podem ser aprimorados os processos de extragio e de produgao. E preciso
levar em conta também que isso ¢ um importante passo para que o setor nao se
torne obsoleto frente a outros paises que possuem grande interesse em P&D,
trazendo o aperfeicoamento de técnicas para a industria como um todo.

E possivel perceber que houve um aumento expressivo do numero de
empresas que contrataram servigos externos de P&D de 2000 para 2003, seguido
de uma queda brusca. Depois, observa-se um periodo de relativa estabilidade
até¢ 2011, quando o numero de empresas mais que quintuplicou. Nesse caso, a
conclusdo também ¢ de que a ultima pesquisa da PINTEC (2014) revelou um
aumento do interesse das empresas em Pesquisa e Desenvolvimento, o que traré
impactos positivos aos resultados financeiros da industria.
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Figura 14 - Nimero de empresas que contrataram P&D externo de 2000 a 2014
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Fonte: Elaborado com dados da PINTEC (2014).

A Figura 15 mostra os gastos em Pesquisa & Desenvolvimento. O total dos
gastos aumentou mais de sete vezes entre 2008 e 2014, e sdo expressos pratica-
mente em sua totalidade pelos gastos em P&D internos, ja que os gastos externos
representavam em 2014 apenas 7,3% do total, contra 18,8% em 2000.

Figura 15 - Evolucdo dos dispéndios em P&D de 2000 a 2014
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Fonte: Elaborado com dados da PINTEC (2014).
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Nos anos 2000, o setor publico financiava um percentual de atividades de
inovacao e Pesquisa e Desenvolvimento quase trés vezes maior que o setor pri-
vado. A partir de 2003 observa-se uma queda brusca no financiamento do setor
publico, que apresenta trajetéria positiva até¢ 2011. O setor privado apresentou
seu percentual mais elevado de investimento no periodo de 2005 a 2008. De
acordo com os dados, de 2011 a 2014 houve uma aproximacao do percentual de
financiamento nos dois setores.

Em linhas gerais, pode-se dizer que o grau de financiamento do setor ptblico
ainda supera o do setor privado. A maior parte do financiamento das atividades
de inovagdo e de P&D ¢ feita pelas proprias empresas. No entanto, com o cenario
de recessdo pelo qual o Brasil passa, ¢ provavel que os gastos nessas atividades
sejam reduzidos.

Figura 16 - Percentual de financiamento publico e privado de 2000 a 2014
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Fonte: Elaborado com dados da PINTEC (2014).

Uma vez analisados alguns indicadores de Conduta do modelo ECD para
a industria extrativa mineral brasileira, a secdo seguinte fard a avaliacdo das
varidveis que exprimem o desempenho do mesmo.
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5. DESEMPENHO DA INDUSTRIA EXTRATIVA MINERAL BRASILEIRA

A avaliacdo do desempenho estd baseada, além dos elementos do modelo
ECD, no conceito de competitividade do Estudo da Competitividade Industrial
Brasileira (ECIB), que:

[...] reconhece que a competitividade internacional das economias nacionais ¢ cons-
truida a partir da competitividade das empresas que operam dentro e exportam a
partir das suas fronteiras. [...] Consequentemente, parece adequada a nog¢do de com-
petitividade sistémica como modo de expressar o desempenho empresarial depende
e é também resultado de fatores situados fora do ambito das empresas e da estrutura
industrial da qual fazem parte, como ordenacdo macroecondmica, as infraestruturas,
o sistema politico institucional e as caracteristicas socioecondmicas dos mercados
nacionais (COUTINHO; FERRAZ, 1994, p. 17).

Neste sentido, sdo trés os fatores determinantes da competitividade:

1)  Fatores internos a empresa, que se referem aos elementos que estdo na
esfera de decisdes exclusivamente internas dessas, tais como inovacgao,
qualidade do produto etc.

1) Fatores estruturais, que sdo aqueles que estao parcialmente sob a influén-
cia das empresas, que determinam o grau de competigao setorial.

1i1) Fatores sistémicos sao aqueles que geram externalidades para a atividade
produtiva e afetam diretamente as vantagens competitivas das empresas.
Entre esses elementos destacam-se a politica macroeconomica e as poli-
ticas regulatorias.

Levando em consideracdo os resultados preconizados pelos indicadores
sistémicos destacam-se a producao de Nidbio, Aluminio e Ferro, cuja producao
vem crescendo a taxas expressivas dentro do periodo analisado. Ainda quanto
a esse fator determinante, outros indicadores que apontam para um desempe-
nho positivo significativo da industria extrativa nacional € a sua participagdo no
volume global exportado, sobretudo do Niobio, do Ferro e do Aluminio. Deve-se
destacar, no que tange a participagdo do produto brasileiro no mercado interna-
cional o ferro, pela sua importancia em termos de produgdo e valor, bem como
pelo fato do Brasil ser o segundo maior exportador de minério de ferro, respon-
dendo por 19,1% do total comercializado no mundo. A tabela a seguir apresenta
em detalhes tais indicadores.
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Tabela 5 - Taxa de crescimento da produgdo, Market share e participa¢do do Brasil
nas exportagdes mundiais

Crescimento

Crescimento da . Posicéo no
~ médio anual Market share ] .
Metal producéo B} ranking mundial
(2000/2016) da produgdo (2016) (2016)
(2000/2016)

Ferro 108,9% 4,7% 19,1% 2%
Aluminio 166,7% 6,3% 10,2% 3
Ouro ND ND 2,6% 12#
Estanho -46,8% -3,9% 11,8% 34
Niquel -24,6% -1,7% 6,3% 77
Niobio 174,9% 6,5% 90,6% 1?

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados do IBGE e da USGS
Mineral Resources Program.

Setorialmente, o desempenho do setor medido pela produtividade do traba-
lho ndo apresentou alteragdes significativas, apesar dos investimentos em P&D
realizados pelo setor, apresentando inclusive uma leve tendéncia de queda nos
ultimos anos da amostra, conforme mostra a Figura 17.

Figura 17 - Produtividade do Trabalho da Industria Extrativa Mineral
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados da PIA/IBGE e da RAIS.
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Ainda quanto aos fatores sistémicos, o que se observa ¢ uma intensa queda
da taxa de cambio efetiva real para o setor a partir de 2002, conforme mostra a
figura abaixo, o que contribui negativamente para a melhoria da competitividade
do produto nacional, ndo obstante o Brasil ainda consiga manter-se competitivo
no setor em relagdo a concorréncia internacional por outros motivos que nao este.

Figura 18 — Taxa de cambio efetiva Taxa de cambio — efetiva real — setor: extra¢ao
de minerais metalicos (média 2010 = 100)
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Fonte: IPEADATA.

Outro indicador relacionado aos fatores sistémicos que sempre deve ser
destacado ¢ a taxa basica de juros no Brasil, a Selic, que como instrumento de
politica monetaria também tem contribuido de forma negativa para a compe-
titividade de todas as atividades econdmicas, em particular para a Industria
Extrativa Mineral, ao elevar o custo de capital das empresas. Apesar da ten-
déncia declinante, a taxa de juros no pais ainda se mantem bastante elevada
até o periodo analisado, sobretudo se comparada aos padrdes internacionais,
conforme mostra a figura a seguir.
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Figura 19 - Taxa Selic (em %)
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Fonte: Banco Central do Brasil.

Dentre os indicadores de desempenho estruturais, a participacdo da Indus-
tria Extrativa Mineral na economia cresceu de 3,6% em 2005 para 4,0% em
2013, mas a partir de entdo passou a registrar quedas, o que em boa medida se
explica pela queda do prego do minério de ferro, conforme foi avaliada na secao
anterior (Conduta-Pregos). Para maiores detalhes ver a Figura 20.

Figura 20 - Valor da Produgao da Industria Extrativa Mineral/Valor da Producao Total (em %)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir da PIA/IBGE.
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Considerando, ainda, o desempenho do setor a partir de fatores estruturais,
destaca-se a taxa de variagdo das exportacdes do setor, que a partir de 2010 re-
gistrou um forte crescimento, todavia, nos dois tltimos anos analisados voltou a
um patamar inferior ao do inicio do periodo analisado, conforme mostra a figura
abaixo. Entretanto, ndo se pode deixar de destacar que ao longo da década ava-
liada o segmento apresentou uma taxa crescente em todos os anos, evidenciando
a competitividade do setor mineral brasileiro.

Figura 21 - Exportagdes de Minério - US$ bilhdes - FOB e % do total exportado - 2007/2016
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Fonte: MDIC.

Uma caracterizagcdo do setor que pode ser tanto estrutural quanto de de-
sempenho ¢ o grau de internacionalizacdo da atividade, que ¢ avaliada pela en-
trada de Investimento Direto no Pais (IDP). Tratar-se-a esse indicador como um
desempenho, considerando que o mesmo indica uma atratividade da atividade
decorrente da estrutura e da conduta identificadas nas se¢oes anteriores.

Neste caso, o que se observou foi um significativo crescimento dos fluxos
de IDP no setor, sobretudo em 2010, quando atingiu o maior estoque registrado
do capital US$29 bilhdes, o que perfez uma participacdo relativa ao estoque total
da economia brasileira de 4,6%. Apesar da queda constante tanto em termos
absolutos quanto em termos relativos, o IDP no tltimo ano analisado tem um
estoque 970% maior quando comparados os anos de 2015 e 2001. Ademais, a
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participagdo relativa do IDP neste setor, comparada ao estoque total, ¢ 147%
maior, indicando uma efetiva elevacao do interesse do capital internacional sobre
o setor extrativo mineral. Para maiores detalhes, ver a Figura 22.

Figura 22 - Estoque de IED na Industria Extrativa Mineral
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Fonte: Censo do Capital Estrangeiro (BCB) - 2016.

Por fim, considerando os fatores empresariais de desempenho observa-se
que a taxa média de retorno do setor entre os anos de 2000 e 2016 foi de 8,05%,
devendo chamar a atencdo para a forte queda do indicador em 2015, que se
explica, mais uma vez, pela queda no prego do minério de ferro no mercado
internacional. De todo modo, os resultados financeiros ao longo de quase todo o
periodo analisado ficaram abaixo da taxa de juros basica da economia, como se
pode empreender na figura a seguir.
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Figura 23 - Rentabilidade do Patrimdnio Liquido - Extrativa Mineral e Taxa Selic (em %)
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Fonte: Lafis.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O territorio brasileiro conta com uma significativa diversidade de minérios,
tornando a Atividade Extrativa Mineral uma das mais importantes para a eco-
nomia brasileira.

A atividade extrativa no Brasil vem crescendo significativamente nos ul-
timos anos, bem como tem uma forte importancia para a Balanga Comercial
brasileira. No apice do desempenho comercial, em 2011, o segmento exportou
US$44 bilhdes, valor que caiu para US$15,8 bilhdes em 2016, sendo a China a
principal importadora do minério nacional.

E um setor que se caracteriza por uma forte concentragio de mercado em
praticamente todas substancias minerais, cabendo destacar as duas principais, o
aluminio em que trés empresas detém 95% da produgdo, e no segmento de miné-
rio de ferro tal indicador ¢ de 82%. A concentracdo regional também ¢ elevada,
se considerado valor da producao, sendo os principais estados produtores o Para
e Minas Gerais.

Ademais, o setor também, pelo porte das lavras e das usinas, evidencia a ope-
racdo em larga escala, fato que eleva as barreiras a entrada de novos concorrentes.

Além desse fator determinante, ndo se pode deixar de considerar os aspec-
tos regulatorios do setor, que também ampliam as dificuldades para eventuais
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concorréncias potenciais, ou seja, também criam elevadas barreiras a entrada de
novas empresas.

Em termos de conduta, observou-se que, apesar de serem commodities,
os pregos dos principais minérios produzidos pelo Brasil, com o destaque para
o ferro como se mostrou no caso da Vale, sao determinados por uma conduta
empresarial que se torna possivel gragas a estruturas concentradas e de forte
barreira, que leva aos players atuar no sentido de afetar a oferta mundial e, por
conseguinte, do preco.

Ainda com relagdo as condutas do setor, ndo se pode deixar de destacar a
importancia dos investimentos em P&D, sobretudo no que tange aos processos,
uma vez que o produto bruto ndo carrega inovagoes.

Por fim, em termos de desempenho, conclui-se que o Brasil tem se des-
tacado na producao e comercializagdo dos seus principais minérios, fato que
tem repercutido sobre outros indicadores, tais como o interesse do capital es-
trangeiro sobre o setor e sobre os resultados econdmicos e financeiros obtidos
pelas empresas.
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RESUMO

A descoberta de novas jazidas de petroleo na camada do pré-sal em 2005
na Bacia de Santos, mudou de forma significativa as perspectivas para o setor de
petroleo e gas no Brasil. Vultuosos investimentos foram realizados pela Petrobras
para a exploragdo dessas jazidas a parir de 2012, além de importantes mudangas no
marco regulatorio, que passou a permitir a exploracao do setor por empresas pri-
vadas nacionais e estrangeiras. Nesse sentido, o objetivo deste trabalho ¢ analisar
o setor a luz do modelo Estrutura-Conduta-Desempenho (ECD), levando em con-
sideragdo todas essas mudancas observadas, bem como os problemas vividos pela
Petrobras, inclusive os escandalos de corrup¢ao expostos pela Operagao Lava Jato.

Palavras-chave: Petroleo, Gas, Petrobras, Modelo ECD, Pré-sal.
Classificacao JEL: L1, L70, L7

1. UMA BREVE ANALISE DA INDUSTRIA BRASILEIRA DE PETROLEO E GAS

No cenario politico, dentro de uma atmosfera nacional-desenvolvimentista,
Getulio Vargas governou o pais com uma politica autoritaria. Ele, que assumiu o
poder com apoio dos militares do Movimento Tenentista®, viu ao longo dos anos
1930 ganhar espago o movimento comunista, ndo s6 no Brasil, mas em varios
outros paises, e utilizou isso como combustivel para a criacdo de um sentimento
nacionalista na populacdo brasileira. Através do populismo, seu discurso valo-
rizava o trabalho e dava for¢a aos movimentos e reivindicagdes sindicais — que
se mantinham sob a coordena¢ao do governo — na busca de integrar as camadas
populares na economia e na politica.

Em ambito econdomico, Vargas optou por realizar uma politica de substi-
tui¢do de importagdes focada no desenvolvimento da industria brasileira, em
razdo do cenario de crise internacional causada pela quebra da Bolsa de Valores
de Nova York em 1929. Os Estados Unidos, que eram os maiores compradores
do café brasileiro, deixaram de importar grandes quantidades do produto — visto
que o café era um produto com caracteristicas de sobremesa, isto €, ndo era
essencial, motivo pelo qual a crise afetou tanto suas exportagdes — o que teve
graves consequéncias sobre o balango de pagamentos do pais.

5 Tenentismo foi um movimento ocorrido no Brasil na década de 1920, no qual membros do
Exército manifestaram sua insatisfacdo em relagdo ao governo vigente. Para Forjaz (1978
apud BRESSER-PEREIRA, 2007), é preciso levar em conta tanto a insatisfagdo enquanto
tenentes quanto como membros das camadas médias urbanas da época. Como expressdes do
movimento podem ser citadas a Revolucdo Paulista de 1924, a Revolta dos 18 do Forte de
Copacabana e a Coluna Prestes.
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O café era o principal produto da pauta de exportagdes, e Gettlio deci-
diu aplicar a politica de compra e queima dos estoques do café para sustentar
seu preco no mercado internacional. No entanto, ¢ preciso deixar claro que a
preocupacao dele ndo era o setor cafeeiro, mas sim a induastria: Vargas estava
interessado em romper com as oligarquias dominantes do periodo da Republica
Velha (BUENO, 2006).

Privilegiando o setor industrial, houve a criagdo de diversas empresas esta-
tais em setores considerados fundamentais, que simbolizavam o poder do Estado
e o nacionalismo. A criagdo da Companhia Siderurgica Nacional (CSN) em 1941
possibilitou a distribuicdo de matérias-primas para o setor industrial, além de
ser um simbolo do nacionalismo pregado por Vargas. A Companhia Vale do Rio
Doce em 1942 também teve papel fundamental, e foi essencial para o forneci-
mento de minério de ferro a industria do aco (CANO, 2015).

Nessa década, ja havia uma crescente preocupagdo a respeito da politica
petrolifera do pais. Em 1934, em consonancia com a Constituicao de 1934, foi
instituido o Cédigo de Minas, numa tentativa de impedir que outros paises pu-
dessem exercer influéncia sobre os recursos minerais nacionais. Em 1938 foi
criado o Conselho Nacional do Petréleo (CNP), que seria responséavel por coor-
denar as atividades de pesquisas e exploragdo, refino, além da parte comercial
e de distribuicao. Foi a primeira tentativa de estabelecer regulagdo para o setor.

Neste contexto, marcada por um profundo carater nacionalista, caracterizada por
grandes polémicas e posigdes divergentes e acirradas, desenrolou-se a elaboracdo e
implantag¢do da politica de recursos minerais no Pais, mais especificamente da poli-
tica petrolifera. E em 1938, em plena vigéncia do Estado Novo, foi criado por Vargas
o Conselho Nacional do Petrdleo, 6rgdo autonomo, subordinado diretamente a Pre-
sidéncia da Republica, concebido sob uma legislagdo profundamente nacionalista e
obstaculizante a participagdo estrangeira (NUNES, 1980, p. 74).

Retomando a questdo politica, Vargas ¢ deposto em 1945, enquanto o
mundo comecava a visualizar as consequéncias da Segunda Guerra Mundial.
Eurico Gaspar Dutra assume a presidéncia. Foi em seu governo que foi elabo-
rado um anteprojeto de lei que tinha como objetivo concentrar a aten¢do no
capital privado, tanto nacional quanto estrangeiro, para o desenvolvimento do
setor petrolifero, indo contra a ideia de nacionalizagao — o chamado “Estatuto
do Petroleo” (PAULA, 2013). Os argumentos eram de que ndo havia condi¢des
financeiras nem técnicas para que o Estado arcasse com um projeto como esse.
Teve crescente oposi¢do e nao foi aprovado.
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A oposicao a esse projeto langou o lema “o petréleo ¢ nosso”, com a finali-
dade de se chegar ao monopolio estatal integral das atividades concernentes ao
setor petrolifero. E nesse cenario que Vargas, que estava do lado dos nacionalis-
tas, ¢ eleito novamente e assume em 1951 e, no mesmo ano, envia para avaliacao
o projeto de criacdo da Petrobras. Em 1953 a empresa foi criada, pela Lei n°
2.004/53 (LEITE, 20009).

1.1 Petrobras: do Monopdlio a Lei Do Petrdleo

A Petrobras foi criada em 1953 e comecgou a operar no ano seguinte, exer-
cendo monopolio de todas as atividades da cadeia produtiva (exploracao, produ-
¢do, refino, transporte e comercializacao), com exce¢do da distribui¢ao (PINTO
JR., 2016). Nos primeiros anos de seu funcionamento, o contexto politico era
o de incerteza gerado pela morte de Vargas e pelas incertezas relacionadas ao
periodo Café Filho, que contribuiram para incentivar a autonomia da empresa
(ALVEAL, 1994). No governo JK, no qual foi constituido o Plano de Metas
(parte do processo de substituicao de importacdes), o foco estava na energia
e no setor de transportes®, e o destaque coube ao setor automobilistico. Nesse
periodo, a participacao do Estado com a finalidade de atingir as metas propostas
pelo plano ¢ intensa.

No periodo do governo Kubitscheck, no intuito de responder positivamente aos com-
promissos produtivos que lhe foram atribuidos como alavancadora da industrializagdo
¢ pesando-lhe a heranga do movimento que lhe dera origem como simbolo do desen-
volvimento nacional, a lideranga da Petrobras avanga um comportamento autdonomo
que a conflita com a autoridade superior, numa demonstragao precoce de identidade e
forga politica (ALVEAL, 1994, p. 71).

O governo conseguiu bons resultados para o segmento de energia e no de
petroleo. Até 1961, pode-se enfatizar o papel do Reconcavo Baiano como fonte
de petroleo e de gas natural, com composicdo de funciondrios especializados
estrangeiros. Os técnicos brasileiros passam a ter maior participagcdo no setor
depois de 1961 (LUCCHESI, 1998). O consumo no pais, por meio do avango da
industria, principalmente a automobilistica, e pelo aumento nas taxas do produto
também aumentou muito nesse periodo. No grafico abaixo é possivel perceber
que o consumo de gasolina, por exemplo, quase triplicou entre 1955 e 1965.

¢ Segundo Orenstein e Sochaczewski (1990), 71,3% dos recursos seriam destinados aos seto-
res de energia e transporte.
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Em 1963 foi criado o Centro de Pesquisas Leopoldo Américo Miguez de
Mello (CENPES), o chamado Centro de Pesquisa da Petrobras, que tinha como
objetivo buscar conhecimento tecnologico, através das atividades de pesquisa
e desenvolvimento e engenharia basica, que inicialmente era desenvolvida no
exterior, mas passou a ser exercida nacionalmente a partir de 1976.

E nesse periodo também que a empresa foca nas principais bacias sedi-
mentares que seriam exploradas (LUCCHESI, 1998), como a Bacia do Espirito
Santo e a Bacia de Sergipe-Alagoas. Entre o fim da década de 1960 o inicio dos
anos 1970, a Petrobras avancava em suas descobertas maritimas, com a primeira
perfuragdo na Bacia de Campos em 1971 (CASTRO, 2013).

Com os choques nos precos do petroleo da década de 1970, que serao ex-
plorados mais adiante, a demanda por derivados se alterou, em razdo da busca
por alternativas ao petroleo como fonte de energia e como matéria-prima, além
da procura por alternativas aos derivados do combustivel, como o alcool em
detrimento da gasolina. As atividades de exploracdo nas plataformas maritimas
foram prioridade para a Petrobras nesse periodo (MORAIS, 2013).

Apos 1975, os equipamentos e plataformas que antes eram quase todos ori-
ginados do exterior, comecaram a ser fabricados no pais. A partir dos anos 1980,
descobrir novas fontes de petrdleo passou a ser a maior meta a ser alcangada,
tanto em razao dos choques, quanto em razdo da divida externa brasileira, conse-
quéncias das condi¢des econdmicas enfrentadas pelo Brasil na época (MORALIS,
2013). Segundo Lucchesi (1998, p. 29), “A Petrobras investiu US$ 18,5 bilhoes
em exploracdo e US$ 24,1 bilhdes em desenvolvimento da produgao. Em 1984
trabalhavam na empresa 589 gedlogos e geofisicos de petrdleo™.

A partir de 1985, a empresa ganha destaque em termos mundiais pelas ati-
vidades de exploragao em aguas profundas, com destaque a Bacia de Campos
(MORALIS, 2013). Foi nesse periodo também que houve o chamado “contracho-
que do petroleo”, que representou a queda acentuada dos precos da commodity
no mercado internacional, com uma queda significativa do market share da
OPEP (PINTO JR., 2016).

No inicio dos anos 1990, o pais passou por um processo de abertura comer-
cial e econdmica, seguindo as ideias do Consenso de Washington em 1989, que
foi uma agenda planejada pelo economista John Williamson, que consistia em
adotar algumas medidas que visavam a estabilizagdo macroecondémica (WIL-
LIAMSON & KUCSYNSKI, 2004). Dentre as propostas estava a privatizacao
de empresas que eram controladas pelo governo.
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O Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) de 1991 promoveu a extin-
¢do da Petromisa (empresa de mineragao) e da Interbras (empresa de comércio),
ambas controladas pela Petrobras, e a desestatizag¢do de ativos da Petroquisa (em-
presa petroquimica) e da Petrofértil (empresa de fertilizantes) (PINTO JR., 2016).

Em 1997 foi estabelecida a Lei do Petroleo (Lei n° 9.478/97), que permitiu
que outras empresas pudessem explorar, produzir, fazer o refino e o transporte
do petroéleo, isto €, extinguiu o monopolio estatal do petroleo. Essa lei também
instituiu a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP, que depois se transformaria na
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis) como agéncia
reguladora do setor, e o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), que
coordena os programas de energia e as politicas especificas a cada regido do
Brasil. A ele esta submetido o Ministério de Minas e Energia (MME) (COSTA
& LOPES, 2010).

Segundo PINTO JR. (2016), até 1998 apenas a Petrobras realizava as ati-
vidades de exploracao do petroleo, ao passo que em 2015 ja havia mais de 80
concessiondrias trabalhando na mesma atividade, tanto de capital nacional como
de capital estrangeiro. Embora ainda haja o predominio da Petrobras, isso mostra
as consequéncias do aumento dos interesses de novas empresas para ingressarem
no segmento.

A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) tem
a atribuicdo de regular e fiscalizar a industria petrolifera, a fim de garantir as
melhores condi¢des de acesso e de qualidade para a demanda, além de buscar
os melhores investimentos para a viabiliza¢do dos projetos (PIRES; PICCININI,
1999; BRASIL, 1998).

1.2 A Descoberta do pré-sal

ApoOs o processo de abertura economica vivenciado pelo Brasil que resul-
tou na Lei do Petroleo de 1997, a Petrobras, juntamente com outras empresas
que passaram a atuar no setor, progrediu nas descobertas dguas profundas. A
camada do pré-sal foi descoberta em 2006. E uma jazida de petrdleo e de gas
natural que se estende na faixa litordnea do Espirito Santo até Santa Catarina.
Formada hé4 mais de 100 milhdes de anos, produziu um 6leo com baixo teor de
impurezas, sendo extremamente valorizado pelo mercado (PETROBRAS, 2017),
cuja ilustracdo de sua exploragdo encontra-se na figura a seguir.
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Figura 1 - Raio X da Exploragdo de Petrdleo ¢ Gas das Reservas do Pré-sal no Brasil

NAVIO ALIVIADCR PLATAFORMA
QU DUTOS FLUTUANTE
Leva para o continente o Separa o petréleo da agua e
petroleo retirado do mar do gas, e armazena material

l PROFUNDIDADE

Nivel
do mar

Oceano

Camada
de pds-sal

Abriga a maioria das
reservas minerais do Bras

3 Camada
osAL I .
Ponto delicado da Oleo esta sob a camada de sal
perfuracao; camada & de sal que pode ter até Se formou ha milhes de
composta de sal mole 3.000 m de espessura anos, apos a separacio

dos continentes

Rochas do
pré-sal
Camada formada antes %
da faixa de sal se Temperatura

acumular, ou seja, pré-sal médianessa |
profundidade:

MATERIA-PRIMA TUBULAGAO BOMBA DE SUCCAO
Bolsdes que concentram Pode ficar na horizontal Equipamento que envia 0
gas, 4gua e petroleo para absorver mais oleo petroleo para a plataforma

ardo Sansone e Ricardo Azevedo, 6o Departamento de Engenharia de Minas e de Petrdleo, Poli-USP

Fonte: http://gl.globo.com/economia/pre-sal/leilao-de-libra/platb.

Cabe ressaltar que 92,9% do petroleo extraido entre 2009/2018, 92,9% foi
oriundo do mar. A Bacia de Campos (RJ) concentra 70,2% dos recursos petro-
liferos do pré-sal, seguida pela Bacia do Espirito Santo e de Santos. Na Figura
2 ¢ possivel observar a producgdo de petroleo nas principais bacias sedimentares
do pais.
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Figura 2 - Producéo de Petroleo por Bacias, em barris por dia (bbl/d) — 2019
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Fonte: Boletim Mensal da Produgdo de Petroleo e Gas Natural divulgado pela ANP (2019).

Em termos econdmicos, pode-se dizer que a exploragao do pré-sal exige
elevados investimentos em tecnologia, culminando num alto custo de produ-
¢do de petroleo. No entanto, isso proporcionou ao Brasil galgar altivas posi¢des
no contexto mundial quanto a exportacdo e producao de combustivel (PINTO
JR., 2016).

Ademais, a dependéncia externa do petrdleo apresenta uma trajetoria decli-
nante ja ha algumas décadas’, tornando o pais menos sensivel a alteragdes nos
precos e nos niveis de producdo internacionais. O contexto leva a acreditar que
o pré-sal tem papel fundamental para esses resultados, devido ao aumento de
producdo desde 2009, sendo que em 2018 o petroleo extraido do pré-sal superou
aquele oriundo do pos-sal, conforme mostra a figura abaixo.

7 Em 2015, atingiu -8,7%, segundo o Anuario Estatistico divulgado pela ANP em 2016.
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Figura 3 - Evolucao da participag¢do da producdo do pré-sal no
total brasileiro, de 2009 a 2018
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Fonte: Anudrio Estatistico da ANP (2019).

O desenvolvimento da atividade de exploragdo e producao no pré-sal traz
diversos impactos em ambito social e econdmico, como a geragdo de mais em-
pregos, o incremento de tecnologias e 0 aumento na renda do pais (SILVA, 2005).
No entanto, € preciso considerar que hd impactos ambientais provenientes dessa
exploragdo, como o efeito sobre os ecossistemas marinhos da area em questao,
além da emissao de poluentes que ocorre durante o processo e o risco de aciden-
tes e vazamentos® (ROCHA et al., 2013).

Outro fato relevante ¢ ndo deixar que a perspectiva de encontrar petrdleo
em abundancia afete a busca por energias renovaveis (BARBI & SILVA, 2008).

1.3 Cadeia Produtiva do Petroleo no Brasil

Esta se¢do apresenta uma breve descri¢do das etapas que compdem a cadeia
produtiva do setor petrolifero, com énfase nos principais segmentos: de explora-
cdo e producdo (upstream), e refino, transporte, distribuicdo e comercializacao

8 Como exemplo, pode-se citar que em abril de 2010 houve a explosdo da plataforma Dee-
pwater Horizon, explorada pela empresa British Petroleum (BP), no Golfo do México, pro-
vocando o vazamento de cerca de cinco milhdes de barris de petroleo. As consequéncias
ambientais foram desastrosas, e sdo perceptiveis até hoje.
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(downstream). Para a analise se faz necessario considerar fatores como a impor-
tancia relativa do segmento no setor, os riscos de cada uma das fases, bem como
as principais empresas/grupos que coordenam essas atividades.

Uma observacao importante a ser feita ¢ que embora seja dificil considerar a
cadeia produtiva do petroleo sem que seja relacionada a produgao de gas natural,
visto que a parte do upstream ¢ composta tanto por extragdo de petroéleo como
de gas natural.

A fase upstream ¢é a responsavel pela exploracao e pela producao do petroleo
e do gas natural (NEVES, PEREIRA & COSTA, 2013). A exploragao ¢ a fase na
qual estudos sdo realizados a respeito do local que serd utilizado como campo,
avaliando se ¢ viavel iniciar a extracdo de combustivel com fins comerciais.

Na etapa de desenvolvimento de campos, que integra o upstream, ¢ que
se prepara o local para a extragdo de petrdleo e/ou gas natural. E nela que as
instalagdes necessarias para se produzir combustivel sdo inseridas no lugar
escolhido. Ha riscos nessa fase, pois o conteudo pode ser menor que o es-
perado, mas sdo menores que no restante da parte de exploragdo e producao
(RODRIGUES, 2007).

A produgdo corresponde a fase na qual o combustivel ¢ extraido da jazida,
com a finalidade de comercializa¢do. Segundo o Anuario Estatistico divulgado
pela ANP em 2016, as empresas que mais produziram petroleo no Brasil em
2015 foram a Petrobras, com 83,51%’ do total produzido; em segundo lugar, a
BG Brasil, com 5,60% da producao, seguida pela Repsol Sinopec, com 2,11%
do produzido.

O upstream € uma etapa na qual os riscos sdo elevados, visto que ha
incertezas a respeito do local a ser explorado. Nao ¢ certo que se encontrard
petroleo ou gas natural no lugar escolhido, mesmo com investimentos anteriores
em estudos preliminares, observando as possiveis evidéncias (RODRIGUES,
2007). Além disso, € preciso levar em conta que a probabilidade de encontrar
combustivel ¢ baixa e, mesmo que isso aconteca, ainda ¢ preciso considerar
que os custos para a extragao de combustivel sdo elevados em razdo da alta
necessidade de investimento em capital, dada a alta complexidade do processo
(ALVEAL, 2003 apud RODRIGUES, 2007).

Se os custos forem muito elevados, os precos irdo refletir esses valores, pre-
judicando o empreendimento do ponto de vista concorrencial. Ainda ha o risco
de haver alguma mudanca em relagdo a legislacdo que possa ter efeitos sobre

°  Dados por concessionario.
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o projeto. Assim sendo, as empresas que atuam nessa area buscam aumentar
o processo de integragdo vertical, a fim de tentar distribuir os riscos (PINTO
JR., 2016). Por isso, os retornos para essa fase da cadeia produtiva costumam
compensar esses riscos (KIMURA, 2005).

E importante frisar que a primeira parte da cadeia produtiva do petréleo e
do gés natural é uma fase extremamente intensiva em capital, tendo seu sucesso
pautado por conhecimento tecnologico especifico e por altos investimentos ini-
ciais, e se faz necessaria uma infraestrutura muito bem planejada para dar inicio
a um empreendimento como esse. Essa caracteristica resulta em elevada barreira
a entrada'® no mercado, bem como aumenta a probabilidade de unido entre as
empresas ja existentes no setor (PINTO JR., 2016).

A etapa downstream da cadeia produtiva do petroleo se inicia com o trans-
porte do oleo bruto até a refinaria, através de oleodutos, navios petroleiros etc.
Quanto maior a proximidade do local de onde o petroleo ¢ extraido em relagdo as
refinarias, menores serdao os custos de transporte (KIMURA, 2005).

Em seguida, inicia-se o refino, o processo responsavel por fabricar os deri-
vados do petroleo que serdo comercializados, como a gasolina, o dleo diesel, a
nafta, entre outros. E um segmento intensivo em capital (PONZONI, 2009), em
razao das maquinas e equipamentos necessarios para os processos que transfor-
mam o 6leo bruto em diversos produtos; alguns processos sdo essenciais para
que se possa satisfazer a demanda e atingir alta qualidade dos derivados (ANP,
2017). Em 2015, o pais possuia dezessete refinarias, das quais treze pertencem a
Petrobras, e foram responsaveis por 98,2% do total de petroleo refinado.

E relevante destacar nesse caminho as atividades de importagdo e de
exportacdo do petrdleo e de seus derivados. No que diz respeito aos barris
de petrodleo, o pais apresenta uma trajetoria na qual as exportacdes, em geral,
superam as importagdes. Porém, no que se refere aos derivados, o pais importa
mais do que exporta. Assim sendo, o pais exporta em maior quantidade uma
mercadoria com menor valor agregado do que o que importa, tendo isso forte
impacto sobre a balanga comercial do pais. Os graficos abaixo mostram a relagao
entre importagdes e exportacdes do petroleo e de seus derivados de 2009 a 2015.

10 'Ha varias defini¢des do conceito de barreiras a entrada. De uma maneira geral, pode-se

dizer que barreira a entrada é algum aspecto que dificulta a entrada de empresas potenciais
entrantes no mercado, dificultando a mobilidade de capital (KUPFER, 2013). Para mais de-
talhes, ver KUPFER, 2013, p. 81.
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Figura 4 - Exporta¢@o, Importagdo e Saldo Comercial de Petréleo no Brasil de 2009 a 2018
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Fonte: Anudrio Estatistico divulgado pela ANP (2018).

Figura 5 - Exportagdo e Importacao de Derivados de Petréleo no Brasil de 2009 a 2018
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Fonte: Anuario Estatistico divulgado pela ANP (2018).
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Ap0s os procedimentos de refino, os derivados precisam ser transportados
até as distribuidoras. Esse transporte € feito por oleodutos, polidutos — que sao
considerados mais seguros para o transporte de curta distancia — e por cami-
nhdes, balsas, petroleiros para o transporte de longa distancia.

A tecnologia foi aperfeicoando a capacidade dos navios petroleiros, para
que pudessem transportar cada vez mais petroleo/derivados a um custo menor,
possibilitando a diminui¢cdo do transporte realizado por estradas, sendo mais
barato e menos prejudicial ao meio ambiente (KIMURA, 2005). Ao chegar aos
terminais maritimos, os derivados sdo transportados utilizando os dutos.

A distribuicao e revenda dos derivados do petréleo ¢ uma das etapas finais
da cadeia produtiva do combustivel. Um dos focos nesse segmento sao os postos
de combustiveis, que seguem rigidas legislagdes ambientais e precisam ser muito
bem planejados quanto a localizagdo, ja que lidam diretamente com o mercado
consumidor, distribuindo gasolina, oleo diesel, entre outros (LAFIS, 2016).

Ha também as industrias petroquimicas, que tém em uma de suas principais
matérias-primas a nafta, que ¢ utilizada na fabricacao do pléstico, por exemplo.
Dentre os derivados, vale também citar o coque do petroleo, que ¢ uma impor-
tante fonte de geragdo de energia, e o gas liquefeito de petroleo (GLP), o “gas de
botijao”. A distribui¢cao € um segmento no qual os riscos sao menores, € ¢ preciso
considerar que lida com produtos de alto valor agregado (KIMURA, 2005).

Por ultimo aparece o segmento de comercializagdo, que corresponde as ati-
vidades de compra e venda dos derivados do petroleo, seja ja como produto final
(gasolina, por exemplo) ou como matéria-prima para a indudstria petroquimica,
para a industria de transformacao, entre outras.

Quanto aos derivados comercializados, observa-se que cerca da metade das
vendas para o exterior se referem ao 6leo combustivel, enquanto cerca de 40%
das importag¢des de derivados de petroleo se referem a 6leo diesel, enquanto
24.,4% a nafta. Para maiores detalhes ver a figura a seguir.

57



Estudos econdmicos setoriais: indlistria extrativa mineral, petréleo e gds, comércio e instituicoes de ensino superior

Figura 6 - Exportagdo e Importagdo de Derivados de Petréleo no Brasil — principais
produtos — volume acumulado entre 2009 a 2018 (em % do total)
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Fonte: Anuario Estatistico divulgado pela ANP (2018).

Na figura abaixo aparece uma versao simplificada da cadeia produtiva do
petroleo, mostrando os principais segmentos do setor.

Figura 7 - Cadeia Produtiva do Petrdleo
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Fonte: Autoria propria.
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Com relagdo a demanda dos derivados, observa-se que a maior parte ¢ desti-
nada a produg¢do de fontes de energia, sendo que apenas o 6leo diesel correspon-
deu a 40,2% do total produzido, conforme mostra a figura a seguir.

Figura 8 - Derivados de Petréleo: Consumo final de energia por fonte - 2016
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N&o energéticos de petrdleo 6,6%

Fonte: EPE (2017).

1.4 A Cadeia Produtiva do Gas no Brasil

Segundo a definicao prevista na Lei do Petroleo n® 9.478/97, o gas natural ¢
classificado como uma por¢ao do petroleo em sua fase gasosa ou em solugdo no
oleo, nas condigdes originais de reservatorio, € que permanece no estado gasoso
em condi¢des normais de temperatura e pressao (CNTP).

Segundo a EPE (2017), o consumo de gas natural no pais comegou por volta
de 1940, a partir das descobertas de 6leo e gas na Bahia, o que permitiu aten-
der parte das industrias do Reconcavo Baiano. Como no seu comeco ainda era
modesta a extracdo do recurso, mesmo num momento seguinte, as bacias do
Reconcavo, Sergipe e Alagoas eram destinadas, quase que integralmente, para a
producao de insumos industriais € combustiveis da Refinaria Landulpho Alves
(primeira refinaria de petrdleo do Brasil, criada em 1950) e, posteriormente, do
Polo Petroquimico de Camagari.

A descoberta da Bacia de Campos foi o grande marco para o gas natural
no Brasil, uma vez que fez quadruplicar sua extracdo no periodo 1970/2016.
Posteriormente, foram descobertas novas bacias, com destaque para Bacia do
Solimdes em 1986, que levou a exploracdo de novas bacias na regiao norte do
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pais, tanto que em 2009 foi inaugurado o gasoduto Urucu-Coari-Manaus, que
tem capacidade de transportar 5,5 milhdes de metros cubicos/dia'!. Outro marco
para o setor foi o inicio da opera¢do do Gasoduto Brasil-Bolivia em 1999, que
tem capacidade de transportar 30 milhdes de metros ctbicos de gas por dia.

Mais recentemente, a partir de 2009, as reservas brasileiras de gas natural
cresceram significativamente, e as perspectivas, com a exploragdo do pré-sal, ¢
que ocorra um incremento ainda maior da exploracao do recurso. O avanco na
exploracdo do gas natural permitiu o aumento da participagdo do gas natural
no consumo final energético do pais. Em 2018, o gas natural representou 8% do
consumo total, conforme mostra a figura a seguir.

Figura 9 - Consumo final energético por fonte — em 103tep
(tonelada equivalente de petréleo) — 2018
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Fonte: Balango Energético Nacional (2019).

Portanto, o géas natural tornou-se um recurso essencial para matriz energéti-
ca brasileira, o que tem levado a preocupagdo quanto a sua disponibilidade, dada
a importancia do volume importado, para tanto, o que tem levado o pais a agir

' Liga as unidades de produgao localizadas no Polo Arara, em Urucu, até a cidade de Manaus.

A extensdo deste caminho ¢ de 663,2 km (trecho Urucu - Manaus), além de um total de 139,3
km em nove ramais para Coari (EPE, 2017).
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em duas frentes: ampliar a capacidade de extrac¢do e de importacdo. Os graficos
a seguir mostram tanto o crescimento da produ¢do quanto da importagao de gas
natural, além da participacdo de cada um deste na oferta total do recurso.

Figura 10 — Produgéo e Importacdo de Gas Natural - por m3 — 1970/2018
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Fonte: Balango Energético Nacional (sem data). Disponivel em: http://www.epe.gov.br/pt/
publicacoes-dados-abertos/publicacoes/BEN-Series-Historicas-Completas.

Antes de 1999, a oferta de Gas Natural no Brasil era integralmente atendida
pela produ¢do nacional, e com a inauguragdo do Gasoduto Brasil-Bolivia em
1999 da-se inicio, entdo, a participacao das importagdes do recurso da Bolivia.
Em 2018, o total importado chegou a 20,6% do total ofertado, sendo que em anos
anteriores tal participagdo foi maior, tendo em vista o maior volume importado.
Para maiores detalhes ver a figura a seguir.

Neste contexto, cabe lembrar o episddio da nacionalizagao do setor de gas e
petroleo da Bolivia em 2006. Inclusive, a Petrobras foi nacionalizada pelo gover-
no de Evo Moralez, com a justificava de que as empresas estrangeiras auferiam
elevados ganhos e, que em contrapartida, o Estado boliviano ganhava muito
pouco. A Petrobras era a petrolifera com mais participagao no pais, segundo
estimativas, investira cerca de US$ 1,5 bilhao entre 1997 ¢ 2005,

12 Para maiores detalhes ver: https:/noticias.uol.com.br/economia/ultnot/2006/05/13/ul-
t82u5893.jhtm.
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Com a nacionalizagdo, todas as empresas que operavam no pais foram obri-
gadas a entregar toda a sua producdo a YPFB (estatal petrolifera da Bolivia),
bem como a estatal assumiu a comercializacao dos combustiveis, definindo con-
di¢des, volumes e precos, tanto para o mercado interno quanto para a exportacao.

Figura 11 - Oferta de géas natural - produg@o nacional e importagdo (em %) - 1999/2018
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Fonte: Balango Energético Nacional (sem data). Disponivel em: http://www.epe.gov.br/pt/
publicacoes-dados-abertos/publicacoes/BEN-Series-Historicas-Completas.

Atualmente, a Petrobras detinha o controle absoluto sobre a producdo,
transporte e distribui¢do de gas natural no Brasil. Com excecao da produgao,
a Petrobras tem buscado repassar para o setor privado as demais etapas da
cadeia. De uma forma geral, a industria de gas natural ¢ caracterizada pela
presenca de distintas atividades constituidas sob a forma de uma rede fisica,
sendo que o transporte de gas natural ¢ considerado um monopdlio natural,
motivo pelo qual a ANP determina que o prestador do servico de transporte
devera ser por ela regulado.

Na figura abaixo aparece uma versao simplificada da cadeia produtiva do
gas natural, mostrando os principais segmentos do setor.
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Figura 12 - Cadeia Produtiva do Gas Natural no Brasil
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Fonte: Elaboragdo propria.

Com relacao aos mercados de consumidores do gés natural, observa-se que
a maior parte ¢ destinada ao setor industrial, seguido pelo setor energético e
transportes, conforme mostra a figura a seguir.

Figura 13 - Géas Natural: Participagdo no consumo final de energia por setor - 2016
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Fonte: EPE (2017).

A avaliagdo descrita por essas duas tltimas subsecdes, além de descrever as
cadeias produtivas do petroleo e do gas natural, também expressa as condi¢des
basicas de oferta de demanda descrita pelo modelo ECD. Uma andlise detalhada
do Modelo ECD pode ser vista em Scarano, Muramatsu e Francischini (2019).
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2. ANALISE DO SETOR DE PETROLEO E GAS A LUZ DO MODELO ECD

O referencial tedrico trouxe a tona uma das possibilidades de avaliar as
diferentes estruturas de mercado, com uma logica em que os seus elementos
(estrutura, conduta e desempenho) estao interligados. Ademais, hd a importancia
de politicas governamentais, com especial atencdo para as politicas regulatorias,
que para a presente avaliacdo do setor de Petrdleo e Gas sdo conduzidas pela
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP). Neste sentido, este capitulo deverd elencar
aqueles que sdo considerados os principais componentes de cada elemento do
modelo ECD para analisar setorialmente o setor.

Para tanto, as subsecdes a seguir buscardo fazer uma avaliagdo de cada
elemento, tendo sempre a interligagdo com a politica regulatéria do setor, bem
como as condi¢des basicas de oferta e demanda ja discutidas.

Vale destacar que a presente analise sera feita apenas para a extracao e
producdo de petrdleo e gas, e ndo para outros elos da cadeia, uma vez que ambas
sdo bastante extensas e complexas, o que requer estudos especificos sobre elas.

2.1 Estrutura da Inddstria de Petroleo e Gas

Conforme se discutiu na se¢ao 2, o diagnostico da “Estrutura” do modelo
ECD ¢ realizado a partir dos componentes que o refletem, sobretudo, o grau de
concorréncia existente no setor. Sendo que tais as caracteristicas sdo relativas e
tendem a ndo sofrer alteracdes expressivas em curto espaco de tempo. Todavia,
deve-se chamar aten¢do para o fato de que mudangas recentes oriundas do novo
marco regulatério do setor de petroleo e gas no Brasil tem permitido a participa-
cao de novos players privados e nacionais e estrangeiros na atividade.

Para analisar essa componente, serdao avaliados o grau de concentragao para
os dois produtos no ano de 2018, ano em que tais alteragdes elevaram significati-
vamente a participacdo de outras empresas no setor, ndo obstante a manuten¢ao
da forte presenca da Petrobras.

Na tabela abaixo estao listados todos os concessionarios para exploragdo de
petroleo e gas no Brasil em 2018, onde se pode observar que a Petrobras ainda
detém a maior parte do processo de produgao de petroleo, sendo responsavel por
73,5% do total, sendo seguida pela empresa multinacional petrolifera anglo-ho-
landesa Shell, que produziu 12,6% do petréleo nacional.

Na produgao de gés a participacao da Petrobras na oferta ¢ muito semelhan-
te a de petroleo, concentrando 73,4% do total no mesmo periodo, sendo seguida,
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novamente, pela Shell que fica com 11,6% da oferta total. Todos os players do
setor, bem como a participacao de cada um, encontram-se na tabela a seguir.

Tabela 1- Produgao de petroleo e gas natural, por Concessiondrio — 2018

Concessiondrio Petroleo’ (barris) Distr. % I::fi‘:g?(()mcgfrgg)s Distr. %
Total 944.117.414,2 100,0 40.857.207,1 100,0

Petrobras 694.079.928,4 73,51627% 29.994.473,7 73,4129%
Shell Brasil 119.282.108,2 12,63425% 4.758.989,1 11,6479%
Petrogal Brasil 31.840.112,8 3,37247% 1.365.946,1 3,3432%
Repsol Sinopec 27.331.057,6 2,89488% 1.042.633,7 2,5519%
Equinor Energy 18.194.422,1 1,92714% 444.087,8 1,0869%
Equinor Brasil 13.518.658,2 1,43188% 23.862.,4 0,0584%
Sinochem Petrdleo 9.012.438,8 0,95459% 15.908,3 0,0389%
Total E&P do Brasil 7.155.339,5 0,75789% 294.846,8 0,7217%
ONGC Campos 3.556.834,5 0,37674% 33.573.9 0,0822%
Dommo Energia 3.550.221,6 0,37604% 14.499,7 0,0355%
Chevron Frade 3.362.847,0 0,35619% 43.022,8 0,1053%
PetroRio O&G 3.148.635,7 0,33350% 8.529,0 0,0209%
QPI Brasil 3.029.896,1 0,32092% 28.600,0 0,0700%
Frade 1.186.889,8 0,12571% 15.184,6 0,0372%
Queiroz Galvao 945.574,1 0,10015% 810.528,6 1,9838%
CNODC Brasil 927.425,5 0,09823% 61.527,3 0,1506%
CNOOC Petroleum 927.425,5 0,09823% 61.527,3 0,1506%
Chevron Brasil 907.337,5 0,09610% 5.552,1 0,0136%
Barra Energia 877.021,4 0,09289% 5.883,5 0,0144%
Maha Energy 586.053,7 0,06207% 10.936,0 0,0268%
Petrosynergy 160.589,3 0,01701% 2.907,9 0,0071%
SHB 126.422,5 0,01339% 2.276,2 0,0056%
Nova Petréleo Rec 93.050,8 0,00986% 1.304,2 0,0032%
Partex Brasil 53.999,0 0,00572% 77,3 0,0002%
Imetame 53.489,9 0,00567% 5.403,4 0,0132%
OP Pescada 38.413,8 0,00407% 29.406,6 0,0720%
Reconcavo E&P 34.150,1 0,00362% 426,7 0,0010%
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Parnaiba Gas Natural 15.406,0 0,00163% 1.410.914,5 3,4533%
Brasoil Manati 15.233,9 0,00161% 178.810,0 0,4376%
Geopark Brasil 15.233,9 0,00161% 178.810,0 0,4376%
Santana 15.121,4 0,00160% 417,5 0,0010%
Petro Vista 9.329,5 0,00099% 108,4 0,0003%
UP Petroleo 9.329,5 0,00099% 108,4 0,0003%
Alvopetro 9.052,1 0,00096% 102,8 0,0003%
Pericia 8.350,2 0,00088% 26,6 0,0001%
Vipetro 8.053,6 0,00085% 19,5 0,0000%
Phoenix 7.369,7 0,00078% 3.897,9 0,0095%
Guto & Cacal 4.867,0 0,00052% 15,5 0,0000%
Sonangol Guanambi 3.544,7 0,00038% 32,2 0,0001%
IPI 3.326,2 0,00035% 109,9 0,0003%
Great Oil 2.837,1 0,00030% 5,9 0,0000%
EPG Brasil 2.321,2 0,00025% 40,9 0,0001%
Central Resources 2.214,5 0,00023% 2,0 0,0000%
Aurizoénia Petréleo 1.946,8 0,00021% 20,0 0,0000%
Norteoleum 1.946,8 0,00021% 20,0 0,0000%
Nord 513,2 0,00005% 345,6 0,0008%
Leros 495,3 0,00005% 0,8 0,0000%
Newo 207,4 0,00002% - 0,0000%
Ubuntu Engenharia 134,2 0,00001% 0,2 0,0000%
Petroil 130,6 0,00001% - 0,0000%
Energizzi Energias 73,2 0,00001% 0,4 0,0000%
Orteng Oleo e Gés 33,0 0,0000035% 1.447,8 0,0035%
Petroborn - - 35,8 0,0001%

Tnclui condensado.

Fonte: Anuario Estatistico ANP (2019).

Para medir essa caracteristica estrutural geralmente s3o calculadas duas
medidas de concentragdo, a Razdo de Concentragdo (CR) € o indice de Her-
findahl-Hirschman (IHH). A Razao de Concentragdo ¢ uma medida simples de
avaliagdo, que leva em consideragdo a participagdo relativa (S) das K maiores
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empresas do setor analisado para um determinado atributo previamente escolhi-
do. Apesar de sua praticidade, a CR, pode apresentar uma grave falha de avalia-
¢do do grau de concorréncia, por ndo detectar qualquer movimento de aumento
ou redugdo do grau de concorréncia, quando ocorrem entrada, a saida ou um
ato de concentragdo no segmento n — K. Diante disso, optou-se por utilizar um
segundo indicador o /HH, cujo detalhamento serd feito a seguir.

Os resultados do CR, € do /HH foram obtidos a partir dos atributos barris
para produgdo de petroleo e mil m?® para a produgdo de gas natural, cuja formula
¢ a seguinte:

K X
CRK—Zi=1Si Sendo que, S; =

n
i=1Xi

Sendo que x, corresponde ao atributo produgdo em barris para o petroleo €
em mil metros cubicos para o gas natural.

De acordo com esse indicador, as cinco maiores empresas do setor detém
93,34% da producao total de petroleo no pais, o que reflete uma elevada concen-
tracdo, sendo que deste indicador apenas a Petrobras detém, sozinha, 73,5% da
producdo total.

Para o setor de gds o CR, ¢ igual a 0,92, ou seja, as 5 maiores empresas do
setor detém 92% da producido total do recurso, resultado que também reflete
uma elevada concentragdo do setor, cujo resultado mais uma vez decorre da
majoritaria participacao da Petrobras.

Como ja foi dito, um ponto positivo do CR, € a “simplicidade” do resul-
tado, que permite uma interpretagdo direta do grau de concentracao. Todavia,
um ponto negativo ¢ que ignora a preseng¢a das n-K empresas do setor. Logo, o
indicador pode nao apresentar o aumento da concentragao do setor em funcgao
de atos combinados (fusdes, aquisi¢des, joint ventures, aliancas estratégicas,
trustes etc.).

Em decorréncia desses problemas € usual a utilizagdo do CR, em conjunto
com outro indicador, por exemplo, o IHH, que como ja foi apontado, para avaliar
as caracteristicas do segmento como um todo, utiliza-se o Indice de Herfindahl-
-Hirschman (IHH), que ndo separa o indicador entre as k maiores empresas, ao
levar em consideracdo todas as empresas do setor, como mostra a férmula:

HH =) L_n= 5 ).
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O [HH ndo ¢ um indicador tdo objetivo quanto o CR,, uma vez que 0s
seus resultados devem ser avaliados sempre de forma comparativa, ou seja, ao
longo do tempo e dentro de determinados padrdes que ndo sdo rigidos, uma vez
que para cada setor a analise da concentragao leva em consideragao o chamado
principio da razoabilidade.

Em geral, as agéncias reguladoras trabalham com /HH calculados a partir
de participacdes medidas com base em 100 e ndo com base em 1 (como no
exemplo). Neste caso, o Indice variar entre 0 e 10.000. Em funcio disso, tem-se
a seguinte escala para avaliar o caso de um ato de concentracgdo, de acordo com
Mengers Guidelines (RESENDE; BOFF, 2013).

Partindo dos mesmos atributos para calcular /HH, ou seja, barris para pro-
ducdo de petrdleo e mil m® para a produgdo de gas natural, os resultados obtidos
foram os seguintes: para o petroleo o /[HH=5.592 e para o gas o IHH=5.56l.
Tais resultados descrevem setores com elevada concentragdo, motivo pelo qual
qualquer fusao ou aquisi¢do acima de 50 pontos seria considerada critica para o
processo concorrencial. Todavia, vale observar que a participagdo da Petrobras
€ que ocasiona tais resultados. Portanto, qualquer ato de concentragao, que nao
envolva a Petrobras precisa ser ponderado levando em conta outros elementos.
De todo modo, esses resultados evidenciam o quao concentrado ainda sao os
dois setores no Brasil.

Outro importante componente da estrutura, comumente utilizado para ava-
liar a estrutura do setor estudado sdo as barreiras a entrada de novos players,
que aqui se considera qualquer condicao estrutural que permita que empresas ja
estabelecidas em uma indlstria possam praticar pregos superiores a0 competiti-
VO sem atrair novos concorrentes.

Em geral, sdo considerados os principais fatores determinantes das barreiras
a entrada as vantagens decorrentes da diferenciagdo de produto, das vantagens
absolutas de custo e de escala, os custos irrecuperaveis. Todavia, ¢ importante
aqui, seguindo o préprio modelo ECD, relacionar este aspecto estrutural ndo
apenas as possiveis vantagens que a Petrobras possui por ter monopolizado o
mercado nacional por décadas, mas a propria legislacao que regula o setor.

Considera-se, em geral, que as principais barreiras a entrada enfrentadas no
setor de petrdleo e gas sdo as seguintes:

i) Os elevados custos de entrada, que faz com que muito poucas empre-
sas tentem entrar no setor; if) A tecnologia desenvolvida — que no caso
brasileiro deve ser ressaltada, tendo em vista a exceléncia tecnologica

68



Andlise setorial da atividade de petrdleo e gds no Brasil

da Petrobras para a exploracdo do pré-sal — que leva, mesmo as em-
presas com alto capital inicial, a enfrentar uma desvantagem opera-
cional imediata ao entrar no setor; iii) Os elevados custos operacionais
fixos; e iv) Os governos locais e estrangeiros, cuja legislacdo obriga
as empresas da industria a cumprir rigorosamente as normas ambien-
tais. Esses regulamentos geralmente requerem capital para cumprir,
fazendo com que poténcias entrantes de menor porte ndo queiram se
estabelecer no setor.

Para o caso brasileiro, especificamente, cabe destacar, apesar da quebra
do monopolio da Petrobras em 1997, que vigora no pais desde 2010 um regime
regulador misto para a exploragao e producao de petroleo e gas natural, que ¢
a Lei n° 12.351, que estabelece no pais o regime de partilha da producao para
as areas do poligono do pré-sal e outras areas que sejam consideradas estraté-
gicas. Para todo o restante do territorio, cerca de 98% da area total das bacias
sedimentares brasileiras, vigora o regime de concessdo estabelecido pela Lei
n° 9.478, de 6/8/1997.

Outras duas leis complementam a regulagdo do setor. A Lei n° 12.276, de
30/6/2010, que autoriza a Unido a ceder onerosamente a Petrobras uma area com
o equivalente a 5 bilhdes de barris de petroleo e, em contrapartida, a Unido
obteve mais acoes da Petrobras.

Ademais, para representar a Unido nos consorcios para exploracao e produ-
¢do no pré-sal, foi promulgada a Lei n® 12.304, em 2/8/2010, que criou a empresa
estatal Pré-sal Petroleo S.A. (PPSA).

Nao obstante se discuta uma mudanga radical nesta legislacao, falando-
-se, inclusive, na possivel privatizagdo da Petrobras, ainda prevalece o regime
de partilha para o pré-sal, que para muitas empresas pode representar uma
possivel barreira, apesar dos leildes que vém ocorrendo desde 2013 ter mostra-
do um forte interesse por empresas privadas/estatais e nacionais/estrangeiras
por participar desse sistema de partilha. Cabe ressaltar que as avaliagdes dos
leildes serdo feitas no elemento Desempenho, de tal modo que tal avaliagao,
decorrente das possiveis barreiras associadas a atual legislacao, sera comple-
mentada mais a frente.

Portanto, as barreiras a entrada no setor de petroleo e gas sdo extremamente
fortes e incluem alta propriedade de recursos, altos custos de inicializacdo, pa-
tentes e direitos autorais em associagdo com tecnologia proprietaria, regulamen-
tos governamentais e ambientais e altos custos operacionais fixos.
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2.2 Conduta da Inddstria de Petroleo e Gas

Considera-se que um dos principais componentes do elemento Conduta para
o setor de petrdleo e gas, bem como para qualquer outra atividade produtiva, ¢
o componente Pesquisa ¢ Desenvolvimento, que por sua vez esta associado ao
componente Investimentos.

Mauro de Moraes (2013), divide o processo desenvolvimento de inovagdes
da Inovacgao, e os resultados obtidos na exploracao (as descobertas de campos de
petroleo) e na producao (a implantacao de sistemas de produgdo inovadores em
campos de petroleo) em seis fases, que se encontram descritas no quadro abaixo.

Quadro 1 - Fases do desenvolvimento tecnologico da Petrobras

Fases Periodo |Descricéo
1 1955-1973 | Atividades pioneiras em P&D e na exploracdo de petroleo offshore;
Descobertas de petrdleo na Bacia de Campos e primeiros experimentos
11 1974-1985 |[tecnologicos offshore;
Desenvolvimento de tecnologias para a produgdo de petrdleo em aguas
111 1986-1991 |maritimas com até 1.000 metros de profundidade;
Desenvolvimento de tecnologias para a produgdo de petrdleo em aguas
IV 1992-1999 |maritimas entre 1.000 a 2.000 metros;
Desenvolvimento de tecnologias para a produgdo de petrdleo em aguas
maritimas entre 2.000 a 3.000 metros; inicio das exploragdes no Pré-sal;
\ 2000-2006 |alcance da autossuficiéncia na producdo de petroleo;
VI 2006-2012 |Inicio da era do Pré-sal

Fonte: Mauro de Moraes (2013).

Analisando o contexto atual do setor no que tange a Pesquisa, Desenvol-
vimento e Inovacdo (P&DI), a ANP" aponta no que se refere a exploragao, ao
desenvolvimento e a produ¢do em campos terrestres de areas convencionais,
as novas tecnologias ja estdo devidamente disseminadas. No entanto, ainda ha
a necessidade de aprofundamento nos estudos e na perfuracdo de pogos ex-
ploratorios com vistas a ampliar o conhecimento geologico acerca das jazidas
denominadas ndo convencionais. Os principais desafios do setor referem-se as
atividades offshore (estruturas localizadas em alto mar), sobretudo em aguas
profundas e ultra profundas.

Atualmente, diante das novas diretrizes regulatérias, outras empresas, além
da Petrobras, estdo atuando no segmento e sendo responsaveis por importantes
aportes de investimentos em P&DI. Dentre elas destacam a construtora Queiroz

13 Para maiores detalhes ver: http:/www.anp.gov.br/pesquisa-desenvolvimento-e-inovacao.
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Galvao, além das estrangeiras Shell, British Petroleum (BP), Total, Statoil, Che-
vron ¢ ExxonMobil.

Segundo o IEL (2018, p. 56):

As tecnologias submarinas de exploragdo e produgdo de petréleo ndo constituem pro-
priamente uma novidade, pois ja sdo utilizadas na maior parte dos principais campos
produtores da Bacia de Campos. Entretanto, chama a ateng@o o vetor de tendéncia
offshore de crescente expansdo do nimero de equipamentos instalados no leito sub-
marino, ampliando e multiplicando as unidades chamadas subsea factories. Essas
unidades visam a desenvolver instalagdes cada vez mais complexas a centenas de
metros abaixo do nivel do mar — e, assim como outras inovagdes, buscam responder
as restri¢cdes do padrao convencional de produgao.

Recentemente foi criado, pelo Governo Federal, o Programa de Estimulo
a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e ao Aprimora-
mento de Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas Natural (Pedefor). E um pro-
grama de estimulo ao investimento em P&DI, que visa melhorar as condi¢des
tecnologicas da cadeia, que ¢ considerada muito complexa tecnologicamente
(ALMEIDA et al., 2016).

A ANP incluiu uma clausula dos contratos de concessao e de partilha, que
objetiva garantir a destinagdo de um percentual da receita bruta da producao
de um campo de alta produtividade em P&D para fomentar o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico do setor de petrdleo e gas natural, além de outros ligados
ao setor de energia'®.

Nos contratos de concessdo, a clausula de PD&I estabelece que os conces-
sionarios devem realizar investimentos de 1% (um por cento) da receita bruta
da producdo dos campos que pagam Participagdo Especial. Para os contratos
de partilha de producao e de cessao onerosa, o valor da obrigagao corresponde
a, respectivamente, 1% (um por cento) e 0,5% (meio por cento) da receita bruta
anual dos campos pertencentes aos blocos detalhados e delimitados nos respec-
tivos contratos. Sendo que cabe a propria ANP analisar, aprovar, acompanhar e
fiscalizar a devida aplicagao desses recursos (IEL, 2018).

O valor total acumulado para investimentos em PD&I no periodo de 1998 até
o 1° trimestre de 2019 foi de 15,81 bilhoes de reais. Desse montante, a Petrobras
foi responsavel por cerca de R$ 14,21 bilhdes e as demais empresas petroliferas
por R$ 1,59 bilhdes, o que corresponde a 10,1% do total (IEL, 2018). Na figura
abaixo estdo dispostas a empresas do setor que geraram obrigagdes em PD&I.

14 Resolug@o n°® 50/2015. Disponivel em: https:/www.legisweb.com.br/legislacao/?id=310611.

71


http://www.anp.gov.br/royalties-e-outras-participacoes/participacao-especial

Estudos econdmicos setoriais: indlistria extrativa mineral, petréleo e gds, comércio e instituicoes de ensino superior

Figura 14 - Participagdo de empresas petroliferas nos campos que geraram
obrigacdes em PD&I
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Fonte: IEL (2018).

Os investimentos a partir das obrigagdes geradas apresentam uma forte ten-
déncia de crescimento ao longo dos ultimos anos, que apesar de ter indicado uma
reversdo em 2015 e 2016 por conta dos problemas expostos pela Operagdo Lava
Jato, fez com que o volume de recursos em 2018 tenha sido o maior ja registrado,
sendo que a Petrobras foi responsavel por 89,9% do montante total. Para maiores
detalhes ver a figura a seguir.
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Figura 15 - Obrigagdes Geradas Consolidadas por ano (Concessdo + CO + PART)
até 1° Trim./2019 (Em R$ bilhdes)
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Fonte: Anuario Estatistico ANP (2019).

Outro importante elemento a ser destacado quanto a Conduta também esta
diretamente associado a entrada de novos players no setor, a partir da nova lei de
concessao do marco regulatorio do Setor Petrolifero Brasileiro. A Lei do Petro-
leo viabilizou o regime de concessdo no Brasil, como ja foi explorado anterior-
mente. No entanto, as condi¢des que o pais apresentava em termos de reservas de
petroleo eram diferentes das encontradas a partir do descobrimento do pré-sal.
E importante ressaltar que essas novas proposi¢des estdo vinculadas as questdes
exogenas do modelo, que sdo as politicas ptblicas, mais especificamente de po-
liticas de regulagao.

Inicialmente, o conhecimento sobre as reservas de petrdleo apontava para
reservas pouco significativas, com elevado risco de exploragao (DALLA COSTA
& SOUZA-SANTOS, 2009). Além disso, havia na época baixa capacidade de
financiamento do governo, devido ao contexto de tentativa de controle dos gastos
publicos, na esperanga de evitar o retorno da inflagao.

Com a descoberta do pré-sal, o potencial do Brasil para fornecedor de energia
em termos internacionais aumentou expressivamente. Isso exigiu uma readequa-
¢do do marco regulatorio. Em 2010 foi aprovada a Lei n® 12.276 (de cessao onero-
sa), que possibilitou a Petrobras a realizacdo das atividades de pesquisa e lavra do
petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos em areas ndo concedidas do
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pré-sal, com limite de 5 bilhdes de barris equivalentes de petroleo (ZEITUONE,
2016), ressaltando que essa lei também configurou a capitalizacdo da empresa.

Ainda no mesmo ano, foi aprovada a Lei n® 12.351, a Lei de Partilha da Produ-
¢do, que institui no Brasil o Regime de Partilha de Producgio em areas estratégicas
e areas do pré-sal (ZEITUONE, 2016). Assim sendo, atualmente o pais possui trés
tipos de regimes de exploragdo: concessao, cessao onerosa e partilha de producio.
Houve também, sob essa mesma lei, a criagdo do Fundo Social do Pré-sal, que
se constitui em depdsitos realizados com as receitas oriundas das atividades no
setor petroleiro, a fim de utilizar como reserva para lidar com possiveis impactos
economicos gerados pelas atividades no setor de petroleo e também para investir
em educagdo, ciéncia e tecnologia, e outros segmentos do desenvolvimento.

O novo marco regulatorio do pré-sal também permitiu a criagdo da “Petro-
-Sal”, Pré-sal Petréleo S.A. (Empresa Brasileira de Administracao de Petroleo e
Gas Natural S.A.) — que, de fato, s6 ocorreu em 2013 — uma empresa totalmente
controlada pelo governo, que tem como fungao gerenciar os contratos de partilha
de producio, a fim de garantir os interesses da Unido. A empresa foi viabilizada
através da Lei n® 12.304/10, e ¢ vinculada ao Ministério de Minas e Energia
(MME, 2014).

A partir de 2015, no entanto, foi possivel observar o crescimento de opinides
favoraveis a modificacdo de algumas caracteristicas do marco regulatorio do
pré-sal, a fim de que os “poderes” dados a Petrobras através do novo marco de
2007 fossem reduzidos. Assim sendo, foram feitas algumas alteragdes no marco
regulatério, que incluem a desobrigagdo da participagdo da Petrobras em todos
os blocos de exploracdo do pré-sal —antes, a empresa era obrigada a participar de
ao menos 30% de todos os blocos negociados em regime de partilha de producao,
tendo ou ndo recursos para fazé-lo — embora ainda receba do CNPE (Conselho
Nacional de Politica Energética) a preferéncia da participacao.

Essa mudanga foi sancionada pela Lei n® 13.365/16. Assim diz o artigo 4°,
paragrafo 2° dessa lei: “A Petrobras deverd manifestar-se sobre o direito de prefe-
réncia em cada um dos blocos ofertados, no prazo de até 30 (trinta) dias a partir
da comunicagdo pelo CNPE, apresentando suas justificativas”.

Essa alteracao abriu espago ao capital privado e estrangeiro. Mais recen-
temente, em junho de 2017, o presidente Michel Temer visitou a Noruega, que
anunciou interesse em novos investimentos para o Brasil, afirmando que o pais
se tornou mais atrativo apos a mudanga do marco regulatorio (PALACIO DO
PLANALTO, 2017), cujos resultados serdo apresentados a partir do elemento
Desempenho com os resultados dos leildes para exploragdo do pré-sal.
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O preco do petroleo também ¢ um dos mais representativos componentes da
Conduta do petrdleo e do gés natural. Essa discussao se faz ainda mais relevante
dentro da andlise do setor no Brasil, sobretudo por conta das discussdes acerca
da politica de controle de precos adotada pelo Governo de Dilma Rousseff.

A partir de controlar e atrasar o repasse dos precos internacionais aos com-
bustiveis no mercado interno permitia ao governo, ¢ influenciar os indices de
inflacdo por meio da gasolina e do diesel — obrigando a Petrobras a vender os
produtos a precos abaixo do mercado internacional, foi considerada uma decisao
que contribuiu para grandes prejuizos na empresa. Tais decisdes geraram fortes
criticas ao governo, que era acusado de usar a Petrobras como instrumento de
politica macroecondmica para controle do nivel geral de precos.

Com o impeachment de Dilma Rousseff e a posse do vice Michel Temer,
assume a Petrobras em junho de 2016 o ex-ministro do governo Fernando Hen-
rique, Pedro Parente, com o objetivo de reverter o profundo quadro de crise
econOmica e financeira da empresa, que serd avaliado na se¢do a seguir como
elemento do desempenho, tendo como uma de suas principais medidas a altera-
¢do na politica de pregos. Segundo o novo governo, a politica de pregos passaria
a ser guiada pelos interesses da empresa, e as interferéncias ndo mais deveriam
ocorrer, nem mesmo para atender aos interesses de politica econdmica'.

Diante dessa nova diretriz, os pregos do petréleo produzidos e comercializa-
dos pela Petrobras passaram a ser precificados de acordo com as variagdes cam-
biais (sem defasagem) e com base nos precos definidos pelo mercado internacional.

Vale destacar que prego do petroleo bruto ¢ definido, basicamente, por dois
mercados: o New-York Mercantile Exchange (NYMEX) e pelo Intercontinental
Exchange (ICE -Londres). Essa cotagdo fundamenta-se sobre o que ¢ chamado
“os brutos de referéncia”, como o WTI'® (West Texas Intermediate), o Brent"”
(Bruto do Mar do Norte) e o Arabian Light.

5 https:/www.valor.com.br/empresas/4581539/pedro-parente-assume-presidencia-da-petro-

bras-partir-desta-terca.

O petroleo WTI, ou West Texas Intermediate, ¢ produzido nos Estados Unidos, principalmen-
te no Texas. Ele contém 0,24% de enxofre e, portanto, ¢ mais facil de refinar do que o Brent.
O WTI é cotado no mercado nova-iorquino NYMEX. Contudo, ¢ menos presente no mercado
internacional, pois ¢ principalmente vendido nos Estados Unidos ou na América do Norte.
Para maiores detalhes, ver: https://www.estrategia-bolsa.pt/preco-barril-petroleo.html.

O petroleo Brent é um tipo de petroleo extraido principalmente do Mar do Norte e cotado na
Bolsa de Valores de Londres. Contém um percentual bruto de enxofre da ordem de 0,37%,
o0 que torna seu refinamento mais dificil do que o petréleo WTI. Para maiores detalhes, ver:
https://www.estrategia-bolsa.pt/preco-barril-petroleo.html.
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Assim sendo, a partir da nova gestdo de Parente, o valor dos combustiveis
passou a acompanhar as oscilagdes do mercado internacional do preco do petro-
leo bruto, mas também levou em consideragdo os custos com frete, custos inter-
nos de transporte e taxas portudrias, bem como uma margem de remuneragao
de riscos inerentes a operacao, tais como a volatilidade da taxa de cdmbio e dos
pregos, taxas portuarias, lucro e tributos'®. Sendo que a nova pratica coincidiu
com a elevagdo dos pregos do petrdleo no mercado internacional, em junho de
2017", conforme mostra a tabela abaixo.

Tabela 2 — Pregos, Brent, WTI e médios de referéncia do petréleo, segundo Unidades da
Federagdo — em US$/barril —2009/2018

Petrdleo [2009 2010 [ 2011 [ 2012 [ 2013 [ 2014 [ 2015 [ 2016 [ 2017 [ 2018
Brent 61,67 79,50 11126 111,67 108,66 9895 52,39 43,73 54,19 71,31
WTI 6192 7945 9504 94,13 97,99 9328 48,71 43,34 50,79 65,20
Brasil 5021 70,97 96,90 102,53 9791 9384 47,13 3421 4501 64,55

Diferenca Brent/Brasil 22,8% 12,0% 14,8% 89% 11,0% 54% 112% 279% 20,4% 10,5%
Diferenca WTUBrasil  23,3% 119% -19% -82% 01% -0,6% 33% 267% 128% 1,0%

Alagoas 57,22 77,19 108,05 111,40 108,63 10535 5530 40,08 5042 69,79
Amazonas 65,96 10504 10820 111,66 10926 10559 56,98 42,64 5245 72,36
Bahia 64,08 81,22 10443 10921 105,83 102,52 5291 37,68 4886 68,85
Ceara 48,50 71,14 98,75 99,97 97,95 9424 46,01 3248 4578 66,00
Espirito Santo 49,66 69,79 95,88 103,28 97,51 98,72 50,20 31,69 43,57 62,67
Maranhdo - - - - 117,98 107,92 60,73 46,73 50,44 70,30
Parana 49,60 - - - 94,64 90,79 4347 26,04 36,27 49,06
Rio de Janeiro 48,55 70,01 96,23 101,74 97,10 9328 46,29 28,02 3854 5526
Rio Grande do Norte 51,47 72,61 101,12 10549 101,32 98,77 47,52 26,58 36,51 54,15
Sergipe 47,97 69,79 97,03 100,49 97,53 9552 46,95 2889 3835 5549
Sao Paulo 57,10 75,67 10493 111,80 107,33 101,93 50,58 31,31 39,84 57,07

Fonte: Anuario Estatistico ANP (2019).

Como se verificou no item 4.5, o setor de gés natural ¢ divido, basicamen-
te, em trés segmentos: producdo, transporte e distribuigdo. No segmento da

18 Para maiores detalhes ver: https:/www.estrategia-bolsa.pt/preco-barril-petroleo.html.

1 Uma das principais consequéncias dessa nova politica, em termos politicos, foi a greve de
nove dias dos caminhoneiros deflagrada em maio de 2018. A categoria argumentou que 0s
reajustes constantes e o aumento do preco dos combustiveis implicaram prejuizos cada vez
maiores, uma vez 0os mesmos nio estavam sendo repassados para o valor do frete, em fun-
cdo da baixa demanda pelo servigo. Segundo calculos do Centro Brasileiro de Infraestru-
tura (CBIE), a nova politica de precos da Petrobras fez com que o preco dos combustiveis
fosse majorado em 56,5% na refinaria entre julho de 2017 e maio de 2018. A greve dos
caminhoneiros trouxe impactos significativos para a economia deste ano, tendo contribuido
para o baixo crescimento econdmico registrado. Para maiores detalhes, ver: https://econo-
mia.estadao.com.br/noticias/geral,perguntas-e-respostas-sobre-a-greve-dos-caminhonei-
r0s,70002319904
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producdo, o mercado ¢ considerado competitivo, por conta da promulgacao da
Lei n° 9.478 de 1997, que introduziu o acesso aos blocos para atividades de ex-
ploragdo e producao por meio de licitagcdes publicas.

Até a presente data ja foram realizadas quinze rodadas de licitagdo sob o
regime de concessdo, enquanto sob o regime de partilha de produgido® ja foram
realizadas cinco rodadas de licitagdo. Em geral as empresas que disputam os
blocos o fazem por meio da composi¢do de consorcios, nos quais a Petrobras
¢ minoritaria ou nem esteve presente. Com relagdo aos blocos associados ao
pré-sal, o gés natural produzido estd vinculado a producdo de petroleo. Neste
sentido, como nao ha monopolio na produgdo de petroleo também nao ha tal
estrutura na produgdo do gas natural associado.

Em geral, o prego do gés nacional é considerado elevado, o que segun-
do a EPE (2019) decorre da elevada presenca de teores de dioxido de carbono
(CO,), que torna elevado o custo de produgdo do gas natural, principalmente para
campos muito distantes do litoral.

De acordo com a EPE (2019), as margens de distribui¢cdo variam entre
as companhias distribuidoras locais e os tipos de consumo. No caso da tarifa
de transporte, os contratos vigentes incluem reajustes trimestrais baseados no
IGP-M. Incidem, ainda, sobre a comercializacdo do gas natural os tributos PIS/
COFINS e ICMS. A aliquota de PIS/COFINS ¢ de 9,25% e a aliquota de ICMS
varia de 12% a 25%, conforme o estado. A composi¢ao de cada um desses termos
encontra-se na figura a seguir.

Figura 16 - Composi¢ao média do prego ao consumidor final (média 2018)
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Fonte: Informe Comparagdes de Precos de Gas Natural - MME (2019).

20 De acordo com Lei n° 12.351 de 2010. Maiores detalhes ver: http:/www.planalto.gov.br/
ccivil_03/ At02007-2010/2010/Lei/L12351.htm.
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Como se pode verificar, os precos de referéncia por estado sao considerados
bastante competitivos, conforme mostra a tabela a seguir.

Tabela 3 - Precos médios de referéncia do gés natural, segundo
Unidades da Federag¢do —2009-2018 - US$/milhdo BTU1

Estados/Ano [ 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 [ 2013 | 2014 [ 2015 | 2016 [ 2017 | 2018
Brasil 703 729 750 585 634 581 389 442 451 490
Alagoas 645 665 648 457 532 614 423 355 443 407
Amazonas 947 772 746 580 561 615 381 368 534 565
Bahia 579 609 658 541 565 605 404 360 455 441
Ceara 699 822 952 7,63 794 828 446 407 548 616
Espfrito Santo 705 612 572 459 560 656 398 371 498 583
Maranhio - - - - 378 449 287 2,18 287 299
Parané 818 - - - 562 611 353 229 270 336
Rio de Janeiro 720 777 857 667 739 7,77 415 275 378 420
Rio Grande do Norte 7,13 842 820 657 722 682 469 293 383 413
Sergipe 701 764 780 614 669 734 421 289 393 435
Séo Paulo 748 789 743 480 612 7,19 321 202 267 284

Fonte: Informe Comparagdes de Precos de Gas Natural - MME (2019).

Todavia, com a composi¢cdo dos demais itens que formam o preco final ao
consumidor, o pre¢o do gas natural no Brasil se torna um dos mais caros do
mundo, sobretudo quando incluidos os impostos, conforme mostra a Figura 16.

Figura 17 - Comparagdo dos precos de gas natural para o consumidor industrial em
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Fonte: Eurostat (2019), MME (2019) apud EPE (2019).
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Portanto, os precos do gas natural (molécula) no Brasil sdo comparaveis aos
praticados no Reino Unido e na Asia, enquanto nos EUA o preco da molécula
¢ expressivamente menor. Todavia, os precos do gas natural no Brasil para a
industria, quando adicionados impostos, se tornam um dos mais elevados do
mundo. Segundo a EPE:

Isto pode se dever ao fato de a infraestrutura de transporte ¢ distribuigdo de gas natu-
ral destes paises encontrar-se amortizada e ter menores custos, dada sua maior matu-
ridade no setor. [...] Os tributos tém grande influéncia nos precos finais de géas natural,
podendo chegar a 30% dos pregos finais em alguns paises da Europa, e equivalendo
a cerca de 24% dos pregos de gas natural para consumidores industriais no Brasil
(2019, p. 18).

Em 24 de junho de 2019 foram aprovadas, pelo Conselho Nacional de Po-
litica Energética (CNPE), as diretrizes para a liberalizagao do mercado de gas
natural. Essas diretrizes resultaram dos trabalhos realizados pelo Comité de Pro-
moc¢ao da Concorréncia do Mercado de Gas Natural no Brasil?'.

Fez parte do referido comité a Empresa de Pesquisa Energética (EPE), o
Ministério de Minas e Energia, o Ministério da Economia (ME), a Agéncia Na-
cional do Petréleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis (ANP) ¢ o Conselho Admi-
nistrativo de Defesa Economica (CADE).

As diretrizes elaboradas pelo comité estao baseadas em quatro pontos: i)
Promocao da concorréncia; if) Integragcao do gas natural com os setores elétrico
e industrial; iii) Harmonizacao das regulagdes estaduais e federal; e iv) Remocao
das barreiras tributarias.

O principal objetivo dessa Resolucdo do CNPE ¢ tornar o preco do géas
competitivo no Brasil. Caberd a EPE monitorar a implementacdo dessas novas
diretrizes, bem como dos seus resultados, além de apoiar os estados no aper-
feicoamento dos mercados na esfera das Companhias Distribuidoras Locais
(CDL’s) de gés natural.

Por fim, a presente pesquisa partira da hipotese de que todo o recente es-
candalo de corrup¢do envolvendo a diretoria da Petrobras, grandes empreitei-
ras, agentes politicos e operadores financeiros compde um dos componentes de
conduta, do modelo ECD, uma vez que esta associado, mesmo que de forma
ilegal, aos diversos acordos entre as empresas € os agentes. Parte-se da hipdtese
que tal conduta decorre da estrutura concentrada da Petrobras, bem como de

2l Para maiores detalhes ver a Resolu¢ao n° 4 do CNPE em 09 de abril de 2019: http:/www.
mme.gov.br/documents/10584/126063519/Resolu%C3%A7%C3%A30 CNPE 4 2019.pd-
/229ba7d8-4c7d-411d-893a-84b45e83f 1fa.
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sua ligacdo com o Poder Executivo, que como se sabe ¢ responsavel pela indi-
cacdo da diretoria da empresa, fato associado as negociacdes politicas com a
base dos governos Lula e Dilma, uma vez que a distribuigdo destes cargos era
feita de acordo com as articulagdes com a base desses governos, bem como dos
anteriores que nao foram avaliados pela Operacdo Lava Jato. Em decorréncia
dessa conduta (delituosa), a Petrobras registrou fortes prejuizos, inclusive com o
pagamento pela perda por desvalorizacao de ativos (impairment) decorrente dos
atos delituosos, cuja avaliacdo se da a partir do desempenho que sera abordado
na proxima subsecao.

O escandalo, investigado desde 2014 pela Operagao Lava Jato, ja condenou
varios agentes, inclusive o ex-presidente Lula, envolvia o pagamento de propina
aos executivos da Petrobras e outros agentes publicos. Esse pagamento era efe-
tuado pelas grandes empreiteiras, que se organizaram em cartéis para a obtengdo
de contratos bilionarios superfaturados. Segundo o Ministério Publico Federal
(MPF), a propina era distribuida por meio de operadores financeiros do esquema?.

Segundo o MPF, as empreiteiras formaram cartéis que substituiram a con-
corréncia real por uma concorréncia aparente, o que permitiu a cobrancga de
precos, pelos servigos prestados, que eram calculados em reunides secretas,
nas quais se definia quem seriam os ganhadores dos contratos e quais seriam
0s sobreprecos.

Neste esquema, os funciondrios da Petrobras participavam permitindo a
inclusdo de aditivos de contratos desnecessarios e pregos excessivos. Também
faziam parte desse esquema os chamados “operadores financeiros”, que eram as
pessoas responsaveis por intermediar o pagamento da propina, bem como fazer
com que essa propina fosse disfarcada de dinheiro limpo. Por fim, os Agentes
politicos aqueles que integravam ou estavam relacionados aos partidos politicos
que formavam a base dos governos de entdo, e eram responsaveis por indicar e
manter os diretores da Petrobras, que faziam parte do plano de reparti¢do politi-
ca®, que se encontra descrito na Figura 17.

22 Para maiores detalhes ver: http:/www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-lava-jato/enten-
da-o-caso.

23 Para maiores detalhes ver: http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-lava-jato/entenda-o-ca-
so/imagens-2/INFOGRAFICO ESQUEMA _ DESVIOS PETROBRAS PORTAL.png/view.
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Figura 18 - Esquema de Desvio da Petrobras - Operacéo Lava Jato
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Fonte: Ministério Publico Federal (MPF).

As consequéncias do esquema em questao, bem como dos outros elemen-
tos de conduta discutidos na presente subse¢do, serdo avaliadas a partir da
proxima subse¢ao, como parte dos componentes do elemento Desempenho do
modelo ECD.

2.3 Desempenho da Indistria de Petrdleo e Gas

Um dos principais componentes do Desempenho, que decorre da conduta
de inovagao avaliada na subse¢do anterior, sdo os avangos no desenvolvimento
da produgdo decorrentes do progresso técnico alcangado a partir das atividades
relacionadas ao pré-sal, que tornaram o Brasil a principal lideranga na prospec-
¢do de petroleo em aguas profundas. Segundo IEL (2018, p. 64):

O Brasil conta com as vantagens comparativas de ser a principal zona de producdo
mundial em dguas profundas e as vantagens competitivas acumuladas por décadas de
desenvolvimento de solu¢des tecnoldgicas especificas para esse tipo de ambiente — es-
pecialmente a partir da experiéncia e do desempenho tecnologico da Petrobras — para
alca-lo a posic¢ao de principal referéncia mundial em exploragdo, desenvolvimento e
produgdo offshore. A experiéncia desenvolvida em quatro décadas foi fundamental
para o éxito logrado em apenas uma década de desenvolvimento do pré-sal. Entre-
tanto, o conjunto de vantagens e efeitos de encadeamento que tal lideranga poderia
proporcionar ainda carece de otimizagao.
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Para tanto, foram desenvolvidas diversas solu¢des tecnologicas, com desta-
que para a robotizagdo de parte do processo produtivo; o uso de novos materiais
tais como fibras de carbono, nanomateriais, compdsitos, nanopolimeros e me-
catronica. Também cabe destacar o aperfeicoamento das tecnologias utilizadas
para o tratamento do gés natural, bem como da separac¢ao de didxido de carbono.

Ainda segundo o IEL (2018, p. 68), tais resultados, dentre tantos outros,
foram possiveis a partir da politica de acumulacao de conhecimentos da Petro-
bras, que podem ser resumidos em trés pontos: agdes de formagdo e capacitagdo
de recursos humanos, acompanhadas do crescimento das equipes operacionais
de gedlogos, geofisicos, quimicos, engenheiros de diversas especializagdes, e de
pesquisadores no Centro de Pesquisas e Desenvolvimento (CENPES); ampliagao
de laboratdrios e instalagdes do CENPES; e, politicas de realizag¢do de pesquisas
colaborativas com instituigdes cientificas, refor¢ando-se as redes de pesquisa
para o desenvolvimento de inovagdes, além de desenvolvimentos cooperativos
com empresas fornecedoras.

Como principal resultado, que expressa o desempenho da producao de pe-
troleo, os avangos tecnologicos permitiram o crescimento de 85,9% das reservas
provadas de Petroleo, entre os anos de 2002 e 2018, sendo que desse total as
reservas no mar registraram um crescimento de 101,7% para o mesmo periodo,
conforme mostra a Figura 18.

Figura 19 - Reservas totais de petroleo no Brasil em milhdes de barris,
por localizagdo (terra e mar) — 2002 ¢ 2018
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Fonte: Anuarios da ANP (2018).
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Quanto as reservas provadas de gas natural, o crescimento registrado para o
Brasil no mesmo periodo foi de 50,8%, motivado pela queda de 8,2% das reser-
vas em terra e crescimento de 77,5% das reservas em mar. Vale destacar que tais
avangos em mar estdo vinculados as reservas do pré-sal. Para maiores detalhes
ver a figura que segue.

Figura 20 - Reservas totais de gas natural no Brasil em milhdes de metros ciibicos,
por localizagdo (terra e mar) — 2002 ¢ 2018
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Fonte: Anuarios da ANP (2018).

Como se destacou anteriormente, a partir de 2015 crescem as pressoes para
um novo marco regulatorio do setor, que implicavam na desobrigacao da partici-
pacdo da Petrobras em todos os blocos de exploracao do pré-sal, fato que abriu,
posteriormente, espaco para os capitais privados e estrangeiros.

De acordo com a ANP, as licitagdes de partilha correspondem aquelas em
que as empresas vencedoras sdo as que oferecem ao Estado brasileiro, a partir
de um percentual minimo fixado, o maior percentual de petroleo e gas natural
produzido (ou seja, o maior percentual de excedente em o6leo). Sendo que o exce-
dente em 6leo ¢ a parcela da producdo de petréleo e/ou gas natural a ser repartida
entre a Unido e a empresa, segundo critérios definidos em contrato, resultante
da diferenca entre o volume total da produgdo e as parcelas relativas ao custo em
oleo e aos royalties devidos.

Diante dessa nova perspectiva regulatoria, uma parte expressiva das areas
de exploracao do petroleo do pré-sal esta sendo leiloada a partir do regime de
partilha, cujos resultados se encontram na tabela a seguir.
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Tabela 4 - Resultados das licitagdes em regime de partilha de producdo do pré-sal

Empresas (operadoras

Excedente de

Rodadas Bacia Bloco . Percentual Oleo para
representadas por *) .
a Unido
Petrobras 10%
Libra Shell Brasil 20%
1 Total E&P Brasil 20% 41,65%
0,
21/10/2013) Santos CNPC 10%
Sul de Gato d CNOOC Petroleum 10%
ul de Liato do Shell Brasil* 80%
Mato . 11,53%
Total E&P Brasil 20%
Petrobras* 45%
809
Entorno de Shell Brasil 30% &
Sapinhoa .
28 Santos Repsol Sinopec 25%
(27/10/2017) Statoil Brasil* 40% 67,12%
Norte de Carcara Petrogral Brasil 20%
Exxon Mobil Brasil 40%
Petrobras* 40%
Santos Peroba CNODC Brasil 20% 79,96%
BP Energy 40%
32 Alto de Cab Shell Brasil* 55%
(27/10/2017) to de Cabo CNOOC Petroleum 20% 22,87%
Frio Oeste .
QPI Brasil 25%
Campos Alto de Cabo Petrobras* 50% 75.80%
Frio Central BP Energy 50% o
Petrobras * 30%
Trés Marias Chevron Brazil 30% 49,95%
Shell Brasil 40%
Santos Petrobras* 30%
4* . Petrogal Brasil 14%
U 75,49%
(07/06/2018) trapury Statoil Brasil O&G 28% °
ExxonMobil Brasil 28%
Petrobras* 45%
Campos Dois Irmaos Statoil Brasil O&G 25% 16,43%
BP Energy 30%
Shell Brasil* 50%
Sat i 70,20%
aturno Chevron Brasil Oleo 50% °
ExxonMobil Brasil* 64%
Tita 23,499
5 Santos e QPI Brasil 36% A%
(28/09/2018) BP Encrgy* 0%
Pau-Brasil Ecopetrol 20% 63,79%
CNOOC Petroleum 30%
Sudoeste de « o o
Campos Tartaruga Verde Petrobras 100% 10,01%

Fonte: Anuario Estatistico ANP (2019).
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Também existe o chamado regime de concessao, no qual o risco de investir
e encontrar (ou ndo) petrdleo ou gas natural ¢ da empresa concessionaria, que
tem a propriedade de todo o 6leo e gas que venha a ser descoberto e produzido na
area concedida. Por esse modelo de contrato, a concessionaria paga participacoes
governamentais, tais como: bonus de assinatura, pagamento pela ocupacio ou
retencao de area (no caso dos blocos terrestres), royalties e, em caso de campos
de grande producao, a participagdo especial.

Nestas licitagdes, as empresas interessadas oferecem, individualmente, ou
em consorcio, um valor em bdnus de assinatura e propdem um Programa Ex-
ploratério Minimo (PEM), ou seja, se comprometem a executar determinadas
atividades, tais como pesquisas sismicas, perfuracdo de pogos exploratdrios,
entre outras, naquela area. A empresa ou consorcio que apresentar a proposta
mais vantajosa, de acordo com os critérios previstos no edital, recebe o direito de
explorar aquela area para verificar a existéncia de jazidas comerciais de petrdleo
e/ou gas natural.

Os resultados das 15 rodadas de licitagdes para concessao de blocos se en-
contram dispostos na Tabela 5.
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Analisando quais foram as empresas que adquiriram os lotes do leildo (ta-
belas acima) ¢ possivel afirmar que hé elevado interesse com relagdo ao projeto
do pré-sal, e isso indica que quanto maior a concorréncia entre essas grandes
empresas, maiores poderdo ser os ganhos provenientes do pré-sal.

Uma questdo que se coloca ¢ quais sdo as consequéncias desses interesses
das companhias estrangeiras nas areas do pré-sal. E fato que as parcerias com
essas empresas geram mais recursos que podem ser investidos no projeto € no
desenvolvimento de novas tecnologias, porém o que ja foi conquistado pela Pe-
trobras nos Ultimos anos em termos de exploragdo em aguas ultra profundas
levou a empresa ao topo neste quesito. Dessa forma, além da rentabilidade do
pré-sal em razdo da elevada quantidade de 6leo, ainda desperta interesse nas
grandes empresas 0s avangos tecnoldgicos nessa area.

Como se sabe, a ma gestao e a corrupcao da Petrobras prejudicou os resul-
tados atingidos até agora pela exploragdo do pré-sal. Muitos argumentam que
se a empresa tivesse maior influéncia na exploracao do petroleo proveniente do
pré-sal, isso traria maiores retornos para o governo, € que o pais estaria perdendo
com a entrada das empresas estrangeiras no projeto, mas o que se pode observar
¢ que com a imagem prejudicada, a Petrobras ndo permitiu extrair os resultados
esperados do pré-sal em alguns anos, conforme se vera mais adiante.

Com as mudangas no regime, o resultado dos leildes evidencia a viabilidade
do pré-sal, como € possivel observar nos resultados, licitagdes com agios maiores,
com consequente excedente de 6leo para Unido. A recuperagdo da credibilidade
da Petrobras, perdida em razdo dos escandalos de corrupcao, podera permitir a
empresa aproveitar melhor o interesse das empresas estrangeiras para consolidar
as técnicas de exploracao nas aguas ultra profundas.

Depois de alcangar o maior lucro da historia da Petrobras, em 2010, o que
se observou foi a tendéncia de queda do resultado financeiro, ndo obstante o
ano de 2011 ainda expressar um resultado bastante positivo para a realidade das
empresas no Brasil. Uma das principais justificativas para tais resultados foram
os elevados precos do petroleo no mercado internacional nos anos de 2011 e
2014. Todavia, conforme se avaliou na subse¢do 5.2, os precos do petroleo des-
pencaram a partir de 2015, condi¢ao que s6 se reverteu no ano de 2018. Na figura
abaixo estao dispostos os lucros liquidos da empresa entre 2009 e 2018.
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Figura 21 - Lucro Liquido da Petrobras - 2009/2018 - em R$ bilhdes
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Fonte: Petrobras (2019).

No entanto, considerando a conduta associada as praticas delituosas discu-
tidas na subsecdo anterior, em termos de desempenho o destaque a ser feito foi
o prejuizo bilionario entre os anos de 2014 ¢ 2017. Especificamente para o ano
de 2014, tal resultado se explica pelo pagamento da desvalorizacdo de ativos
(impairment) de R$44,6 bilhdes, que corresponde a baixa de gastos capitalizados
indevidamente no ativo imobilizado oriundos do esquema de pagamentos inde-
vidos descoberto pelas investiga¢des da Operagdo Lava Jato*.

No ano de 2015 a Petrobras registrou o maior prejuizo liquido de sua historia,
R$ 34,8 bilhdes. Mais uma vez, o ajuste para baixo no valor dos ativos (impair-
ment) da companhia explicou tais resultados, sendo que o ajuste foi de R$33,7
bilhoes?. Todavia, a queda dos precos do petrdleo e o aumento nas taxas de
desconto, reflexo do aumento do risco Brasil pela perda do grau de investimento
também pesaram nestes resultados. Deve ser destacada, também, a expressiva
desvalorizagao cambial no ano, decorrente da forte crise politica e econdmica em
que se encontrava o pais a época.

24 Para maiores detalhes ver: https:/www.investidorpetrobras.com.br/pt/central-de-resulta-

dos/4t14.htm.
25 Para maiores detalhes ver: https:/www.investidorpetrobras.com.br/pt/resultados-financei-
ros/holding#topo.
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Em 2016 a empresa registrou seu terceiro ano consecutivo com prejuizo, de
R$14,8 bilhdes. Mais uma vez boa parte do prejuizo foi atribuida ao impairment,
que somou neste ano R$20,9 bilhoes?.

Em 2017 a Petrobras comeca a reverter os resultados dos trés anos ante-
riores, nao obstante ainda registrar um prejuizo de R$446 milhdes. A empresa
manteve a tendéncia de recuperacao dos resultados operacionais, mas as eleva-
das despesas extraordinarias, com destaque para o acordo de R$ 11,2 bilhdes
com investidores nos Estados Unidos para encerramento da agdo coletiva e a
adesdo a programas de regularizagao de débitos federais que somaram R$ 10,433
bilhdes, fez com que o lucro liquido de R$7,1 bilhdes resultasse no prejuizo
citado. Também contribuiram para o resultado neste ano o empenho dos gestores
para reduzir a divida liquida da empresa, no quarto ano seguido, o recorde de
producdo no Brasil de petrdleo e gés natural, o aumento de 32% no volume de
exportacdes de petrdleo e derivados, concomitantemente a alta do preco Brent
no mercado internacional, e a reducdo de 18% nas importagoes?’.

Ja em 2018 a empresa volta a registrar lucro positivo, resultado bastante
expressivo dada a tendéncia apontada a partir da crise eclodida pela Operagao
Lava Jato. O lucro liquido registrado neste ultimo ano analisado pela presente
pesquisa, que aqui expressa o desempenho (do modelo ECD) foi de R$ 25,8 bi-
lhdes. Cabendo destacar que o Ebitda ajustado neste ano foi de R$ 114,9 bilhdes,
o0 que representou um recorde do resultado histérico da companhia. Segundo o
relatorio financeiro divulgado pela Petrobras, o resultado decorre da elevacao
nas margens das vendas de derivados no Brasil e das exportacdes de petrdleo,
além do aumento do preco do petroleo (cotagdo do Brenf) concomitantemente a
valorizacao do dolar, fato que ¢ consequéncia da nova politica de precificagao
que passou a seguir o mercado internacional. Mais uma vez a queda do endivida-
mento, fruto das politicas gerenciais adotadas pela empresa também colaborou
para este resultado.

Cabe destacar que o resultado obtido nao foi maior porque a empresa ainda
fez ajustes do seu patrimonio, em funcdo dos acordos fechados a partir da Ope-
racdo Lava Jato. Outro importante destaque foram os acordos firmados com
autoridades dos Estados Unidos para encerrar as investigagdes no Department
of Justice e na Securities and Exchange Commission (SEC), o que implicou no

26 Para maiores detalhes ver: https:/www.investidorpetrobras.com.br/pt/resultados-financei-
ros/holding#topo.

27 Para maiores detalhes ver: http://www.petrobras.com.br/fatos-e-dados-1/petrobras-melhora-
-resultado-em-2017.htm.
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dispéndio de R$ 3,5 bilhdes. Por fim, destaca-se a entrada em caixa de cerca de
US$ 6,1 bilhdes com desinvestimentos, bem como novas parcerias com Equinor,
Total e Murphy para o desenvolvimento de negdcios nas areas de exploracao e
producdo de petroleo e gas e de energias renovaveis?.

Diante dos componentes de conduta e estrutura do modelo ECD discutidos
pela presente pesquisa, esses foram os principais resultados que expressam o de-
sempenho da Petrobras, que expressa a maior parte do setor, com destaque para
a nova politica de leildes do pré-sal previstas, ja realizadas em 2018, conforme
apontou a subsecao anterior, ¢ aquelas que estdo previstas a partir de 2019.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Considerando que o objetivo do artigo ¢ realizar uma analise setorial da
atividade de petrdleo e gas do Brasil. Para tanto, a pesquisa se alicer¢ou no Modelo
Estrutura Conduta Desempenho (ECD), para avaliar, sobretudo, as recentes mu-
dangas ocorridas no setor a partir da descoberta de novas jazidas de petroleo na
camada do pré-sal em 2005, cuja exploracao se iniciou em 2012. Neste contexto,
outra importante questdo a ser destacada foi a mudanga no marco regulatorio do
setor, que passou a permitir a exploracdo da atividade de extracdo e produgdo
de petrdleo por empresas privadas e estrangeiras, lembrando a relagdo direta de
politicas publicas (regulatérias) com todos os componentes do ECD.

Tais mudangas sao mais expressivas a partir de 1997, quando foi promulga-
da a Lei do Petroleo (Lei n° 9.478/97), que permitiu que outras empresas pudes-
sem explorar, produzir, fazer o refino e o transporte do petroleo, extinguindo o
monopolio estatal do petrdleo. Essa lei também instituiu a Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP, que depois se transformaria na Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural e Biocombustiveis) como agéncia reguladora do setor, e o Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), que coordena os programas de energia
e as politicas especificas a cada regido do Brasil.

Neste sentido, analisando as condi¢des basicas de oferta, que afetam direta-
mente a estrutura do setor, observou-se que, diferente do que acontecia em 1998
quando apenas a Petrobras realizava as atividades de exploracao do petroleo, em
2018 eram mais de 80 concessionarias trabalhando na mesma atividade, sendo
estas empresas de capital nacional e estrangeiro.

28 Para maiores detalhes ver: http://www.petrobras.com.br/fatos-e-dados/registramos-lucro-li-
quido-de-r-25-8-bilhoes-em-2018.htm.
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Com relagdo ao gas natural, a Petrobras ainda detém o controle absoluto
sobre a produgdo, transporte e distribuicdo de gas natural no Brasil. Porém, os
governos mais recentes (Temer e Bolsonaro) t€ém atuado para repassar para o
setor privado todas as etapas da cadeia.

Em termos de estrutura, o grau de concentragdo para os dois produtos no
ano de 2018 foi bastante elevado, fato que ainda se explica pelo predominio da
Petrobras, cuja participacao do setor petréleo foi de 73,5%, seguida pela Shell,
que concentrou 12,6% da exploragdo/producao de petroleo em territério nacio-
nal. Na produg¢do de gas natural a Petrobras concentrou 73,4% da oferta total do
total no mesmo periodo (2018), sendo seguida, novamente, pela Shell que ficou
com 11,6%.

Partindo dos mesmos atributos utilizados para calcular a razao de concen-
tracao foi calculado o IHH, cujos resultados obtidos foram os seguintes: para o
petroleo o IHH=5.592 e para o gas o IHH=5.561, os que sdo considerados muito
concentrados, fato que também se explica pela participacao da Petrobras.
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RESUMO

O setor terciario da economia, ao contemplar tanto o comércio quanto a
prestagao de servigos, representa parcela importante no valor adicionado bruto
do PIB brasileiro. Nesse contexto, a pesquisa busca analisar, especificamente,
o setor de comércio. O objetivo principal ¢ investigar o impacto das variaveis
macroecondmicas sobre o setor. Como objetivos adicionais, espera-se que seja
possivel identificar como as politicas macroecondmicas ¢ microecondmicas
afetam o setor, com destaque para o grau de liberdade econdmica. Comple-
mentarmente pretende-se abordar quais medidas, de acordo com os represen-
tantes do setor, poderiam ser adotadas para permitir ampliar seu crescimento
e desenvolvimento. A pesquisa utiliza tanto metodologia econométrica de re-
gressdo linear para avaliacdo dos impactos quanto entrevistas realizadas com
representantes do setor.

Palavras-chave: Comércio, Setor terciario, Regressao linear.
Classificacao JEL: L1, L22, L80.

1. INTRODUCAO

E inequivoco afirmar que o setor terciario da economia, ao contemplar
tanto o comércio quanto a prestacdo de servigos, representa parcela impor-
tante no valor adicionado bruto do PIB brasileiro. Como contextualizacao, o
sistema de contas nacionais do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica
(IBGE) mostra que o setor terciario compreendia, aproximadamente, 70% do
valor adicionado em 2016. Quando se observa isoladamente o comércio, a par-
ticipagdo ¢ menor, ainda que ndo menos importante, atingindo 13% no valor
adicionado no mesmo periodo.

Com relagdo a delimitagao do setor “comércio” especificado neste estudo,
pretende-se contemplar, de forma predominante, o setor de comércio varejista da
economia brasileira composto por empresas legalmente constituidas. O setor sera
analisado de forma global e contempla os seguintes segmentos: Combustiveis e
lubrificantes; Supermercados, Hipermercados, produtos alimenticios, bebidas e
fumo; Tecidos, vestuario e calgados; Moveis e eletrodomésticos; Artigos farma-
céuticos, médicos, ortopédicos, de perfumaria e cosméticos; Equipamentos e
materiais para escritdrio, Informatica e de comunicag¢ao; Livros, jornais, revistas
e papelaria; Outros artigos de uso pessoal e doméstico; Veiculos e motocicletas,
partes e pegas, além de Material de construgao.
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Apenas dois dos dez segmentos que compdem as pesquisas do IBGE sdo
incluidos sob a 6tica do Atacado e do Varejo na Pesquisa Mensal do Comércio
(PMC) realizada pelo IBGE (2016). Ressalta-se também que a andlise serd reali-
zada com o setor de comércio agregado e nao a partir dos segmentos, tendo em
vista os objetivos da pesquisa. Assim, sera tratado o comércio do ponto de vista
agregado predominantemente varejista, mas que, de acordo com o IBGE (2016),
na divulgacdo de indicadores do setor, inclui também o comércio atacadista de
veiculos e motocicletas, partes e pecas e material de construcao.

Por natureza, a importancia do varejo inclui todas as atividades envolvidas
na venda de bens e servicos diretamente aos consumidores finais para uso pes-
soal. Qualquer organizacao que utilize essa forma de venda — seja um fabricante,
atacadista ou varejista — esta praticando varejo. Nao importa como os bens ou
servigos sao vendidos (venda pessoal, correio, telefone ou maquina automatica)
ou onde (em uma loja, rua ou na residéncia do consumidor). Um varejista ou loja
de varejo ¢ qualquer empresa comercial cujo volume de vendas decorre, princi-
pal e, propriamente, no varejo (KOTLER, 1996).

Os varejistas fazem parte dos sistemas de distribuicdo entre o produtor e
o consumidor, desempenhando um papel de intermediario no processo e de elo
entre o nivel de consumo e o nivel do atacado ou da produgao. Os varejistas com-
pram, recebem e estocam produtos de fabricantes ou atacadistas para oferecer
aos consumidores a conveniéncia de tempo e lugar para a aquisi¢ao de produtos.
Todavia, assumem cada vez mais um papel proativo na identificagdo das neces-
sidades do consumidor e na defini¢ao do que devera ser produzido para atender
as expectativas do mercado e consumidores.

Nesse contexto, a pesquisa visa identificar, por meio de um estudo do setor
de comércio e por meio de entrevistas realizadas com representantes, quais sao
as percepgoes dos agentes participantes acerca da influéncia da liberdade econo-
mica sobre o dinamismo e o desempenho do setor. A pesquisa tem como objeti-
vo principal investigar o impacto das variaveis macroecondmicas sobre o setor
de comércio. Como objetivos adicionais, espera-se que seja possivel identificar
como as politicas macroecondmicas € microecondmicas afetam o setor, bem
como a liberdade econdmica. Complementarmente pretende-se abordar quais
medidas, de acordo com os representantes do setor, poderiam ser adotadas para
permitir ampliar seu crescimento e desenvolvimento.

Para tanto, a pesquisa foi estruturada da seguinte forma: apds esta introdu-
¢do, a proxima se¢do contempla questdes tedricas e a evolucao da liberdade eco-
ndmica no Brasil. A se¢do 3 aborda a evolucao historica recente da conjuntura
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econdmica do Brasil. A quarta se¢do aborda o setor de comércio de forma
detalhada, a luz do modelo estrutura-conduta-desempenho. A se¢do 5 aborda
as analises quantitativa e qualitativa e a sexta se¢do apresenta as consideragoes
finais, seguida das referéncias bibliograficas.

2. CRESCIMENTO E LIBERDADE ECONOMICA

Nas ultimas décadas, houve uma ampliacdo das discussdes sobre a Liber-
dade Econdmica e os respectivos impactos nas sociedades. Em termos interna-
cionais, dois indices sdo citados de forma recorrente na literatura: O indice de
Liberdade Economica do Fraser Institute e o indice de Liberdade Economica da
Heritage Foundation.

De acordo com Fraser Institute (2016) a Liberdade Econdémica ocorre
quando os individuos podem comprar uma determinada propriedade sem o uso
de forga, fraude ou roubo. O agente ¢, ainda, livre para utilizar, doar ou trocar
a sua propriedade. Nesse sentido, um indice de Liberdade Econdmica deve ser
capaz de mensurar até que ponto os direitos de propriedade estdo garantidos e se
ha liberdade para a realizagdo de transacdes voluntarias.

O indice do Fraser Institute considera 4 aspectos relevantes da Liberdade
Econdmica, como a possibilidade de escolha pessoal, a existéncia de trocas vo-
luntarias coordenadas pelos mercados, a liberdade de livre entrada e competicao
nos mercados e, finalmente, a protecdo das pessoas e respectivos bens em rela-
¢do a agressao dos outros.

Com relagdo ao indice da Heritage Foundation, a abordagem se da em 10 di-
mensoes (qualitativa e quantitativa) que sao agrupadas em quatro grandes pilares
que procuram captar o fato de que o dinamismo econdomico ¢ melhor sustentado
quando as politicas econdomicas ampliam a capacitagdo dos individuos. Nesse
sentido, com mais opgoes, de acordo com Heritage Foundation (2016), os agentes
sao mais propensos ao envolvimento em atividades empreendedoras, ampliando
o investimento e a oferta de bens e servigos em uma sociedade. Os quatro pilares
de apoio do indice sdo: sistema legal, atuacao limitada do governo, eficiéncia
regulatdria e mercados livres.

O Brasil ocupa posicdes modestas nos rankings de liberdade econdmica.
Enquanto paises como Cingapura, Nova Zelandia, Australia, Canada e Chile se
encontram entre os primeiros colocados, o Brasil ocupa a 122 posi¢do em um
total de 178 paises analisados pela Heritage Foundation em 2016, o que sugere a
necessidade de avangos em varias esferas da atividade econdmica como a falta
de eficiéncia regulatdria e problemas no sistema legal, entre outras.
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Iniimeros estudos contemplaram a relagdo entre a liberdade econdmica e
um ambiente mais propicio ao desenvolvimento de negdcios e ao crescimento
economico. No estudo sobre os paises da América Latina de Bengoa e Sanchez-
-Robles (2003), os autores verificaram que ha uma relacao direta entre liberdade
econdmica e entrada de investimento estrangeiro direto, que por sua vez ¢ um
dos determinantes do crescimento economico dos paises.

Na mesma linha de raciocinio, Carlsson e Lundstrom (2002) também de-
fendem que ha uma associacdo entre liberdade econdmica e crescimento eco-
ndmico, mas os autores ressaltam que algumas subcategorias que compdem os
indices de liberdade econdmica, como a politica monetaria, por exemplo, tém
efeito insignificante sobre o crescimento.

Em outra andlise, Gwartney, Lawson e Holcombe (1999) mostraram que, a
despeito das discussdes em torno do fato de que o trabalho, o capital e a tecno-
logia sdo importantes determinantes do crescimento econdmico expressos pelo
Modelo de Solow, a liberdade econdmica ¢ um importante determinante do cres-
cimento econdmico.

Ao adicionar o indice de liberdade econdmica elaborado pelo Fraser Ins-
titute a equacdo original abordada por Mankiw et al. (1992) apud Easton e
Walker (1997) para estimar os determinantes da renda per capita, os autores
ndo so reforcam a validade e importancia das variaveis tradicionais do modelo
neoclassico de crescimento econdmico — progresso tecnoldgico; taxa de pou-
panga para investimentos produtivos e educagdo — como destacam que o im-
pacto da variavel incluida no modelo ¢ significativo e que, portanto, um maior
grau de liberdade econdmica pode contribuir para prosperidade e crescimento
de nagdes.

Aixala e Fabro (2008) mostram que ha uma relacao bilateral entre niveis e
varia¢des de liberdade econdmica e crescimento econdmico. Adicionalmente,
ainda conforme os autores, a relacdo de precedéncia bidirecional entre liber-
dade econdmica e investimento em capital produtivo pode ser coerentemente
sustentada pela hipdtese de que direitos de propriedade assegurados e maior
transparéncia de informagdo aumentam a performance relativa das atividades
produtivas, como um maior nivel de investimento em capital fixo.

Vale notar que entre as relagcdes causais positivas encontradas entre liber-
dade economica, crescimento econdmico, investimentos em capital produtivo
e humano e os indicadores de liberdade politica individualmente analisados,
Aixala e Fabro (2008) nao deixam de rejeitar a hipotese tedrica da existéncia de
um circulo virtuoso, em que a liberdade econdmica atua como fator fomentador
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do crescimento econdomico, que por sua vez contribui para a expansao das liber-
dades civis que promovem maior liberdade econdmica.

Haan e Sturm (2000), ap6s dedicar uma se¢do da pesquisa a revisao e dis-
cussao dos indices de liberdade econémica supracitados, evidenciam a relacao
ndo significante entre o nivel/ de liberdade econdomica e crescimento economico.
No entanto, os autores argumentam que hd uma relacdo robusta e positiva entre
a variagao no nivel de liberdade econdmica e crescimento economico: “(...) the
change in economic freedom is robustly related to economic growth.” (HAAN e
STURM, 2000, p. 230).

Conforme pode ser observado, a associagcdo entre liberdade econdmica
e crescimento econdmico ¢ recorrente. Assim, nota-se que a relacdo pode se
estender aos diversos setores da economia, como o comércio. A relagdo entre
liberdade economica e o setor de comércio no Brasil € um dos objetivos desta
pesquisa, que ¢ inovador pelo fato de um levantamento detalhado em bases de
dados e revistas académicas nao revelar pesquisas sobre o tema especifico para
outros paises do mundo e para a economia brasileira.

Para uma analise voltada aos determinantes do crescimento econdmico,
de acordo com lorio (1997), as principais fontes dividem-se em dois grandes
grupos: as puramente econdmicas € as de natureza institucional. Para o autor,
as criticas a énfase macroeconomica, que costuma trabalhar com magnitudes
holisticas na determinacao do nivel de renda, residem (1) no fato de que essas sao
meras ilustra¢des tedricas e ndo podem ser encontradas no mundo real, além de
(2) levar a crenga de que o crescimento autossustentado pode ser direcionado e
distribuido pelo planejamento governamental e (3) fomentar a ilusdo de que va-
riaveis econdmicas sao suficientes para medir ou maximizar o bem-estar social
dos individuos.

O crescimento econdmico € um processo complexo que requer que a pou-
panca seja transformada em investimento, em suas diversas modalidades. A
caracteristica essencial dos investimentos que movimentam e aceleram o motor
do crescimento € que eles devem refletir-se em aumentos de produtividade. De
fato, sob um regime de liberdade econdémica, o processo de mercado premia
naturalmente os empreendedores e empresarios alertas as boas oportunidades e
mais eficientes e castiga os ineficientes, o que faz com que os resultados liquidos
positivos sejam reflexo desse aumento de produtividade.

Portanto, o crescimento econdmico autossustentado — “interpretado como
um processo de acumulagdo generalizada de capital, isto ¢, de elevacao dos esto-
ques de capital fisico, humano e tecnologico ao longo do tempo” — caracteriza-se
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como um fendmeno de longo prazo e define-se como uma questdo de oferta, ou
seja, “quando a economia apresenta uma ampliagdo de sua capacidade de gerar
oferta, diz-se que ela estd em um processo de crescimento autossustentado.”
(IORIO, 1997, p. 163).

O segundo grande grupo de fontes do crescimento econdmico, que escapa
das abordagens usuais de crescimento encontradas na literatura economica, sao,
grosso modo, as de natureza institucional ou, amplamente, os ambientes poli-
tico, institucional ¢ moral. Os individuos, em busca de maior satisfacdo, agem
e reagem com base na confianga e estimulos reciprocos, elementos fortemente
influenciados e definidos em ambiente institucional, em que o respeito as normas
gerais de conduta deve ser encarado como pré-condicdo para o estabelecimento
de regimes democraticos e para maior eficiéncia dos intercambios realizados em
atividades econOmicas.

Vale frisar, portanto, que tanto a liberdade econdmica, caracteristica de
economias de mercado, quanto a liberdade politica, no que se refere ao que as-
seguram as democracias representativas, devem ser respeitadas, de modo que o
Estado nao seja maior do que o necessario e suficiente para fazer valer aqueles
direitos. Desse modo, o crescimento econdmico, para a Escola Austriaca de eco-
nomia, ndao deve estar dissociado da ideia de liberdade.

Ainda do ponto de vista da Escola Austriaca, o Estado, tendo sido cons-
tituido para ser um ente neutro e voltado para proteger os direitos basicos dos
individuos, “deve ater-se, essencialmente, a manter a autoridade da lei, por meio
do direcionamento de seu poder coercitivo para o estabelecimento € cumprimen-
to das regras gerais de justa conduta” e, em segundo lugar, deve restringir-se
a tentar corrigir as verdadeiras falhas de mercado, provendo bens publicos e
reduzindo, dada a impossibilidade de solucioné-los, os efeitos das chamadas
externalidades. Em suma, o Estado deve estabelecer as regras do jogo, mas nao
participar do jogo (IORIO, 1997, p. 44).

Em consonancia, do ponto de vista dos teéricos da Public Choice, evidén-
cias empiricas sugerem que um governo economicamente menos participativo e
que estruturas legais bem definidas, garantia dos direitos de propriedade e me-
nores regulamentacdes de crédito e no ambiente corporativo exercem influéncia
positiva sobre o empreendedorismo (NYSTROM, 2008, p. 280). Adicionalmen-
te, Scully (2001) sugere que os gastos com consumo per capita governamentais
estdo muito acima do nivel 6timo em nag¢des economicamente avancadas, de
modo que ha espaco suficiente para maior contencao dos gastos publicos sem
que ocorra uma reducdo no nivel de qualidade de vida.
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Figura 1. Indice de Liberdade Econdmica do Brasil (2005 —2016)
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Fonte: Heritage Foundation (2017).

A Figura 1 apresenta o indice de Liberdade Econdmica do Brasil, calcu-
lado pela Heritage Foundation. As barras representam o valor do indice em
cada ano ¢ a linha pontilhada ¢ uma linha de tendéncia estimada por minimos
quadrados ordinarios. Conforme mostra a Figura 1, em 2005 e 2006 o indice
era elevado e, ainda que de forma oscilatoria, teve uma tendéncia de queda
de 61,7 em 2005 para 56,5 em 2016. O periodo inicial foi coincidente com o
forte periodo de crescimento econdmico que a economia brasileira atraves-
sou. Nao obstante, o fim do periodo, com menor grau de liberdade econdmica,
vem sendo caracterizado pela auséncia de dinamismo da economia brasileira.
Ainda que os dados ndo permitam uma estimativa econométrica em decorrén-
cia do pequeno nimero de observagdes e da periodicidade distinta dos dados
mensais do comércio, ja que os indices de liberdade sao calculados apenas em
termos anuais, ¢ possivel verificar uma relagao entre liberdade economica e
dinamismo da economia.

3. ANALISE CONJUNTURAL DA ECONOMIA BRASILEIRA

No tultimo trimestre de 2016, de acordo com dados fornecidos pela Pnad
Continua do IBGE (Figura 2), a taxa de desocupagdo atingiu 12% da forga de
trabalho (populagdo economicamente ativa), uma elevacao de 3 p.p. no compa-
rativo com o mesmo trimestre do ano anterior. Em termos absolutos, essa taxa
corresponde a 12,3 milhdes de pessoas desocupadas no pais.
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Figura 2. Taxa de desocupagdo: % de pessoas desocupadas em relagéo
as pessoas na forga de trabalho
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Fonte: Pnad — IBGE — Elaboragao propria.

Ainda a partir das estatisticas fornecidas pela pesquisa, afere-se que de
um universo de 90,2 milhdes de trabalhadores brasileiros, 34 milhdes possuem
carteira assinada. Essa parcela destaca-se pelo maior poder aquisitivo e estabi-
lidade de renda. Todavia, esse grupo ja foi maior: no tltimo trimestre de 2013,
o numero de trabalhadores empregados no setor privado com carteira assinada
ultrapassava 36 milhdes. Diz-se que, tradicionalmente, em periodos de estres-
se econdmico, o trabalho por conta propria atua como “valvula de escape” do
mercado de trabalho: no ultimo trimestre de 2016, o numero de trabalhadores
ocupados nessa categoria aumentou 1,26%, apds uma retragdo acumulada de
5,75% a partir do trimestre encerrado em mar¢o do mesmo ano.
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Figura 3. Mercado de trabalho no Brasil — valores arredondados em milhdes
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Fonte: Pnad (IBGE) — Elaboragao propria.

As estatisticas do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged),
divulgadas pelo Ministério do Trabalho, reportam o saldo de empregos formais
(com carteira assinada) gerados — ou perdidos — nos varios setores da economia.
Em dezembro de 2016, os setores extrativista e de construcao civil fecharam, res-
pectivamente, 2.709 e 86.087 postos de trabalho. O comércio geral, responsavel
por 23,4% do estoque de emprego celetista, no mesmo més perdeu 18.678 vagas.

De acordo com a Pesquisa Mensal do Comércio (PMC) divulgada pelo
IBGE, as atividades de hipermercados, supermercados, produtos alimenticios,
bebidas e fumo registraram, no fechamento de 2016, uma queda no volume de
vendas de 3,1%, o recuo mais acentuado desde 2003 (-4,5%). A perda de renda
real dos trabalhadores e o aumento dos precos dos alimentos em domicilio no pe-
riodo sdo os principais determinantes do desempenho negativo do grupo. Nesse
contexto, ¢ importante verificar e monitorar a evolu¢ao dos rendimentos médios
reais dos trabalhadores e, consequentemente, a trajetdria da massa real desses
rendimentos no comércio em geral no periodo recente.
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Figura 4. Massa habitual real (R$ Milhdes) e Rendimento Médio habitual
trimestral das pessoas ocupadas
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Fonte: Pnad (IBGE) /BCB.

Por questdes algébricas, a massa habitual tende a acompanhar a evolucao
dos rendimentos médios dos trabalhadores — o acompanhamento da oscilacao
do saldo de empregos formais complementa a analise. O rendimento médio real
de todos os trabalhos habitualmente recebido variou -2,2% de 2015 para 2016. A
massa salarial para a mesma categoria variou -4,07%, acompanhando a tendén-
cia de queda no nimero médio de pessoas ocupadas na totalidade das atividades
da economia.

Os numeros para a parcela da populacdo empregada no setor privado
com carteira assinada mostram, para o mesmo periodo de analise, que houve
uma maior rigidez para baixo nos salarios nominais, enquanto maior parcela
da variagdo de -5,18% na massa salarial desse segmento deve-se a queda no
nimero de empregados. Todavia, no comércio geral as oscilagdes se ampliam
em magnitude: os rendimentos médios reais decresceram 2,41% em 2016 no
comparativo com 2015 e, a massa salarial, 5,19%. Do ponto de vista do con-
sumidor, compreende-se o atual estdgio da conjuntura econdmica: a retracao
da economia ¢ resultado de um cenario complexo, de diminui¢cdo nas taxas
de investimento, produto e geracdo de empregos, concomitante a elevacao na
taxa de juros, no comprometimento da renda das familias e a desaceleracao do
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crédito. A retracdo no consumo reage igualmente a um cendrio de incertezas
e reformas politicas.

Tabela 1. Massa habitual real (R$ Milhdes) e Rendimento médio habitual trimestral por
categoria/segmento da economia

Rendimento Rendimento médio
Dat médio real Pessoas  Massa salarial | real (Empregados Pessoas  Massa salarial
ata (Empregados Ocupadas  (R$ Milhées) no Comércio Ocupadas  (R$ Milhées)
com Carteira) com Carteira)
2013 1.943,33 35.352,50 68.711,97 1.770,75 9.175,07 16.247,96
2014 1.967,17 36.609,50 72.017,60 1.750,25 9.350,04 16.365,39
2015 1.984,75 35.698.50 70.855,83 1.721,25 9.304,55 16.017,24
2016 1.959,17 34.292,50 67.185,44 1.679,75 9.040,49 15.185,70

Fonte: Pnad (IBGzE) /CAGED - Elaborag@o propria.

3.1 Arelacao entre o governo e o setor de comércio

As Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP) referem-se a
variacdo da Divida Fiscal Liquida (DFL) entre dois periodos de tempo. Trata-se
de uma medida apurada pela 6tica “abaixo da linha” e corresponde ao conceito
de déficit nominal apurado pelo critério “acima da linha”. E uma medida de fluxo
de recursos requeridos para o setor publico fazer frente aos seus dispéndios num
determinado periodo. A Figura 5 ilustra a evolu¢ao da NFSP entre dezembro de
2006 e o mesmo més de 2016 e, consequentemente, explica a variacdo da Divida
Bruta do Governo Geral (DBGG) como percentual do PIB no periodo, uma
medida que computa o estoque da divida publica. Vale destacar que o motivo de
escolha do periodo de inicio de analise da varidvel decorre da descontinuidade
do método antigo utilizado para a depuragio da série.

No periodo de dez anos, a DBGG variou 26,08%, um resultado espantoso
do ponto de vista das contas publicas e pilar de proposta aprovada (PEC 241) que
limita o crescimento das despesas governamentais a inflagdo. E nitida a ascen-
déncia explosiva da NFSP em relacao ao PIB a partir de 2014. De fato, naquele
ano a média obtida para a variavel era 3,79%, enquanto nos periodos seguintes
(2015 e 2016), o mesmo indicador atingiu, respectivamente, 8,1% e 9,68% da
renda nacional.
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Figura 5. Evolugao da DBGG e da NFSP como % do PIB — dez/06 a dez/16
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Fonte: BCB — Elaboragao Propria.

Parte-se do pressuposto que aumentos consecutivos nas NFSP impli-
cam, ceteris paribus, aumento do estoque da divida mobiliaria do governo. A
consequente elevacao das taxas de juros decorre, entre outros fatores, do aumento
da necessidade de captacdo de recursos pelo governo no mercado. Trata-se de
uma légica que percebe o governo como consumidor. Quando obrigado a reduzir
suas despesas correntes, a economia pode perder folego se os efeitos positivos —
que por sua vez dependem de inimeros fatores — ndo forem proporcionalmente
superiores aos efeitos dos cortes nos gastos. Ademais, ¢ ampla a literatura eco-
ndmica sobre o modo como o aumento dos gastos governamentais pode implicar

a reducdo dos investimentos privados (FROYE, 1999; RONCI, 1987, MELO e
RODRIGUES JUNIOR, 1998).

Nesse sentido, em um cenério de recuperacdo econdomica e de conturba-
¢do politica e social, taxas de juros ainda em patamares pos-crise relativamente
elevadas desincentivam novos empréstimos pelo encarecimento do crédito e,
associadas a reducao nos dispéndios governamentais, devem manter o nivel de
compras abaixo do desejado, considerando a ardua retomada de confianga do
consumidor. Da mesma forma, os investidores e empresarios deverdo direcionar
seus esforgos para a reestruturagdo produtiva, buscando ganhos de produtivida-
de e melhorias de desempenho, e na redugdo de investimentos, tendo em conta o
baixo nivel de utiliza¢do da capacidade instalada na economia.

109



Estudos econdmicos setoriais: indiistria extrativa mineral, petroleo e gds, comércio e instituicées de ensino superior

O empresario — varejista — estard atento a outras varidveis que impactam sua
decisdo de investimento: a complexidade da estrutura tributdria e a legislagao
trabalhista entram no radar das discussdes num contexto de reforma do regime
fiscal e questionamento da eficiéncia dos gastos publicos. Neste momento, o au-
mento da carga de impostos implicaria o aumento dos custos de produgdo, perda
de competitividade e, em alguns casos, poderia significar o decreto de faléncia
de muitas empresas responsaveis, em conjunto, por parcela importante da renda
gerada no setor do comércio.

Em 2015, as contribui¢gdes e impostos recolhidos pela receita federal pro-
venientes das atividades do comércio varejista dividiram-se, considerando as
fontes de receita mais representativas, da seguinte maneira, simplificadamente:
39,4% do total da receita correspondem as contribui¢des previdenciarias; PIS/
PASEP e COFINS e Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) respon-
dem por 15,9% e outras receitas administrativas agregam mais 27,9% ao total de,
aproximadamente, R$ 98,40 bilhdes.

Tabela 2. Contribuigdes e impostos pagos pelo Comércio Varejista por fonte de receita

Fontes de Receita Participagdo no Total da Receita
IPI TOTAL 0,78%
Imposto sobre a Importagdo - IT 2,29%
Imposto s/ a Renda - Pessoas Juridicas - IRPJ 6,63%
IRRF - Sobre Rendimentos 7,78%
Pis/Pasep, Cofins e CSLL 15,97%
Outras Receitas Administradas 27,88%
Contribuigdes Previdencidrias 39,43%
Total 100,00%

Fonte: Receita Federal — Elaboragdo propria.

Em 2016, de acordo com dados fornecidos pela Receita Federal do Brasil,
o comércio varejista ¢ a 4* atividade que mais contribuiu para arrecadagdo da
receita administrativa (6,17% - Figura 6). Atividades de servicos financeiros; ad-
ministragdo publica, defesa e seguridade social e comércio para atacado, exceto
veiculos automotores € motocicletas sdo as 3 principais atividades em termos
de fonte de arrecadacdo de receitas. As 10 principais categorias da economia
respondem por 62,93% da arrecadacao total.
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Figura 6. As 10 principais atividades (CNAE) na contribuicdo para as
receitas administrativas em 2016
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Fonte: Receita Federal — Elaboragao propria.

Nessas proporcdes, o comércio varejista € alvo de, aproximadamente, 10%
da totalidade das contribui¢des e cargas de impostos da economia. Atualmente,
mais de 20% da arrecadagdo tributdria incide sobre bens e servigos (impostos
indiretos). Esses atingem proporcionalmente mais os rendimentos da parcela da
populagdo de menor renda, com uma propensao marginal ao consumo relativa-
mente superior as classes mais abastadas. Usualmente, fala-se em regressividade
da carga tributéria. A possibilidade de desoneracao da folha de pagamento para
rendimentos mais baixos poderia — amparada por uma reforma tributdria mais
completa — suavizar os problemas de complexidade do sistema tributario e de
informalidade no mercado de trabalho.

A Classificacdo Nacional de Atividades Econdémicas - CNAE tem como
papel estabelecer um critério oficial das diversas atividades que uma empresa
de varejo pode exercer. No entanto, a evolucao das relagdes de consumo, o sur-
gimento de novos canais e formatos de varejo, como o comércio eletronico e
novas categorias de produtos frutos da inovac¢ao da economia, fazem com que os
critérios de classificagdo atual estejam desatualizados.
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Esta desatualizacdo resulta em um enquadramento equivocado de muitas
atividades e empresas de varejo, gerando problemas e remetendo a equivocos
na tributagdo e nas regras de funcionamento. Essa classificagdo ¢ base para
matrizes de consumo do IBGE, revelando uma potencial distor¢ao do mercado
varejista brasileiro.

Outro fator importante para efeitos da politica sobre a atividade economi-
ca ¢ a politica tributaria. Os impostos sdo divididos em diretos (que incidem
diretamente sobre a renda das pessoas) e indiretos (que incidem sobre o preco
das coisas).

Os altos impostos e a complexidade do sistema tributdrio brasileiro indu-
zem as empresas a sonegarem impostos e utilizarem trabalhadores informais.
Em 2012, a informalidade atingia 38% do comércio, de acordo com estudos en-
comendados pelo Instituto para Desenvolvimento do Varejo (IDV) (2012). Em-
presas irregulares tendem a atuar com menor produtividade relativa dos fatores
de producao, um dos fatores limitantes ao crescimento econdomico.

Conforme Appy (2016), esses regimes podem, inclusive, ter impactos ne-
gativos sobre a eficiéncia econdmica: o enorme fosso entre os custos tributarios
para as pequenas e para grandes empresas ¢ um fator prejudicial ao crescimento
econdmico, pois incentiva a divisdo artificial das empresas, o que implica opera-
¢oes de elevado custo.

O aumento no nivel geral de pregos deve ser continuo e generalizado para
que um processo se caracterize como inflagao. Nao s6 monitora-la, como igual-
mente controld-la é importante para que os agentes tenham, com menor grau
de incerteza, a capacidade de realizar o calculo econdmico. Fonte de instabi-
lidade e incerteza, também ¢ resultado da piora dos indicadores econdmicos e
politicos. O desempenho economico esta, portanto, inteiramente associado a
evolugdo dos indices de preco que refletem o custo das familias e empresas da
melhor forma.
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Figura 7. Evolugdo do indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA - % a.a.)
no periodo 2005-2016.
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Fonte: Ipeadata — Elaboragao propria.

Em 2002 o IPCA avangou 12,53%. A elevagdo do indice, usualmente
utilizado como indexador de ativos monetarios, nao atingiu, desde entdo, tal
patamar. Em 2015, contudo, uma variagdo tdo expressiva (de 10,67%) quanto
a observada treze anos antes engendrou fortes conturbagdes sociais e, espe-
cialmente, politicas. O processo de impeachment de Dilma Rousseff, afastada
formalmente em agosto de 2016, pode ser associado ao cenario, desde que os
argumentos de descontrole, desorganizagdo e instabilidade econdmicas este-
jam a inflagdo atrelados.

A época (dez/2015), o relatorio de inflagdo divulgado pelo Banco Central
do Brasil informou que, considerados periodos de doze meses, a variagao do
IPCA havia passado de 9,53% em agosto, para 10,48% em novembro, reflexo
da aceleragdo dos precos monitorados (de 15,75% para 17,95%) e dos livres (de
7,70% para 8,28%), refletidos, em grande parte, pelo impacto das maiores altas
dos precos da gasolina, gas de botijao (referéncias para os pre¢os monitorados),
etanol, vestuarios, alimentos in natura e passagens areas (como representantes
da categoria dos precos livres).

A conclusao do estudo, logo, revelou que em doze meses, fechando 2015,
a inflagdo medida pelo IPCA permaneceu 4,17 p.p. acima do limite superior
da meta estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional (CMN), no ambito
do regime de metas para a inflagdo. Garantiu-se, naquele momento, que as
acoes de politica monetaria recém-implementadas deveriam favorecer a desa-
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celeracdo da inflagdo ao consumidor. Também em dezembro do mesmo ano, as
medianas das estimativas para a variacao do IPCA anual para 2016 aumenta-
ram de 5,89% para 6,87%. Efetivamente, em 2016 o indice de Precos avangou
6,29%. O desenrolar mensal da variagdo da variavel ao longo do ano passado
reflete, em parte, a maior contencdo monetaria e, propriamente, o alarmante
desempenho econdmico.

Figura 8. Variagdo % mensal do IPCA no periodo 01/2016-12/2016
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Fonte: Ipeadata — Elaboragao propria.

Tabela 3. Peso mensal segundo o indice geral e os grupos de produtos e servigos
para o calculo do IPCA — dezembro/2016

Var. acumulada em

0,
12 meses (%) Peso mensal (%)

Produtos/Servicos

indice Geral 6,29 100

Alimentacao e bebidas 8,62 25,8312
Habitacao 2,85 15,3723
Artigos de residéncia 3,41 4,1846
Vestuario 3,55 5,9589
Transporte 422 17,9464
Saude 11,04 11,6225
Despesas pessoais 8,00 10,7334
Educagao 8,86 4,6506
Comunicagao 1,27 3,7001

Fonte: IBGE — Elaboracao propria.

De acordo com o Sistema Nacional de Indices de Precos ao Consumi-
dor (SNIPC), em dezembro de 2016 o Indice Nacional de Precos ao Consu-
midor Amplo, por grupos de produtos e servigos, dividia-se de tal forma que
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alimentacdo e bebidas fosse o grupo com maior peso para o calculo do indice
(aproximadamente 25,83%), enquanto comunicacdo detinha o menor percentual
de participagdo na formagdo do indicador (3,70%).

A partir da Tabela 3 ¢é possivel observar os itens que competem a pondera-
cdo do IPCA e as variacdes acumuladas em doze meses por categoria (9 subdi-
visOes). Vale lembrar que, para o periodo entre janeiro de 2016 e dezembro do
mesmo ano (doze meses), a variagdo acumulada do indice igualou-se a 6,29%.
Nesse sentido, vale verificar e comparar a evolucdo da variavel subdivida entre
precos livres e administrados, de modo a facilitar a compreensao das interpre-
tagdes e agoes adotados por 6rgaos governamentais (leia-se Banco Central) aos
quais competem a implementacao de estratégias de politica economica.

Figura 9. Var. % acumulada em 12 meses — IPCA, pregos Monitorados e Livres,
no periodo 01/2016 a 12/2016
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Fonte: IBGE — Elaboracao propria.

Conforme relatério de inflacao divulgado pelo Banco Central em margo de
2017, a desaceleracdo da inflagdo dos monitorados (os pre¢os administrados, em
conjunto, respondem por aproximadamente 1/4 da estrutura de ponderacao do
IPCA) deve-se as redugdes das variacdes nas tarifas de energia elétrica, dnibus
urbano e no prego da gasolina. A trajetdria dos precos livres repercutiu, em parte,
a redugdo no ritmo de queda de pregos do subgrupo alimentagdo no domicilio.
Em doze meses, a variagdao do [PCA recuou de 8,97% (em agosto de 2016) para
6,29% (em dezembro de 2016), reflexo da desaceleragdo dos pregos livres (de
9,33% para 7,71%) e dos monitorados (de 8,84% para 6,06%). Espera-se que,
ainda de acordo com o relatério, os recuos nas proje¢des para o IPCA contri-
buam adicionalmente para reducdes das expectativas de inflacao e dos efeitos de
mecanismos inerciais sobre a formag¢ao de precos.
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4. ANALISE SETORIAL
4.1 0 paradigma ECD e a delimitacao do setor

Uma anélise setorial apresenta como base tedrica o Modelo Estrutura,
Conduta e Desempenho (ECD), criado por Edward Manson na década de 1930,
o qual mostra a relacdo entre caracteristicas de um setor e seu desempenho.
Embora utilize varios conceitos da microeconomia neoclassica, o modelo é con-
siderado uma abordagem alternativa, uma vez que faz parte do escopo da organi-
zacdo industrial, area esta que, diferentemente da escola neoclassica, preocupada
em simplificar a realidade, procura realizar explicagdes ricas e detalhadas do
mundo real. (KUPFER e HASENCLEVER, 2013; PINDYCK e RUBINFELD,
2006; VARIAN, 2006). O modelo, ao retratar o fluxo causal das variaveis, inicia
tratando das chamadas condi¢des basicas de oferta ¢ demanda de um setor, se-
guindo para a estrutura de mercado, depois para a conduta e, por fim, para o
desempenho setorial, o qual pode ser macro ou microeconomico.

As condi¢des basicas de oferta de um setor englobam aspectos como as
matérias-primas e a tecnologia utilizadas, a durabilidade dos produtos, bem
como o ambiente institucional. Ja as condi¢des basicas de demanda levam em
consideragdo a elasticidade-preco da demanda, os bens que sdo substitutos
entre si, bem como as taxas de crescimento da demanda, as caracteristicas
ciclicas ou sazonais e o modo como as compras sao realizadas (KUPFER e
HASENCLEVER, 2013). Tais condi¢des basicas apresentam influéncia sobre
a estrutura do mercado. Por estrutura entende-se o nimero de ofertantes e
demandantes, toda a estrutura de custos, incluindo os fixos e os variaveis, a di-
ferenciagdo de produto, bem como as barreiras a entrada existentes no setor. A
conduta, por sua vez, apresenta grande dependéncia da estrutura, uma vez que
¢ caracterizada pela pratica de pregos, pelas estratégias adotadas em termos de
propaganda, por pesquisa e inovac¢do adotadas, bem como investimentos pro-
dutivos na planta. (KUPFER e HASENCLEVER, 2013). Por fim, tal conduta
influencia o chamado desempenho do setor, o qual pode ser subdividido em
aspectos macro e/ou microeconomicos. O desempenho microeconémico en-
globa, por exemplo, a taxa de lucro e o market share das principais empresas.
Do desempenho macroecondmico fazem parte, por exemplo, a importancia do
setor na economia (faturamento/PIB), bem como sua balanga comercial e seu
nivel emprego. Uma analise detalhada do modelo ECD pode ser verificada em
Scarano, Muramatsu e Francischini (2019).
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Analisado de forma global, o setor de comércio varejista contempla os seguin-
tes segmentos: Combustiveis e lubrificantes; Supermercados, Hipermercados,
produtos alimenticios, bebidas e fumo; Tecidos, vestudrio e calgados; Mdveis e
eletrodomésticos; Artigos farmacéuticos, médicos, ortopédicos, de perfumaria
e cosméticos; Equipamentos e materiais para escritorio, Informatica e de co-
municagao; Livros, jornais, revistas e papelaria; Outros artigos de uso pessoal e
doméstico; Veiculos e motocicletas, partes e pecas; Material de construgao.

Apenas dois dos dez segmentos que compdem as pesquisas do IBGE sdo
incluidos sob a otica do Atacado e do Varejo na Pesquisa Mensal do Comércio
(PMC) realizada por IBGE (2016). Ressalta-se também que a analise sera reali-
zada com o setor de comércio agregado e ndo a partir dos segmentos, tendo em
vista os objetivos da pesquisa. Assim, serd tratado o comércio do ponto de vista
agregado predominantemente varejista (ou restrito) e, portanto, desconsiderado
o segmento de comércio atacadista de veiculos e motocicletas, partes e pecas e
materiais de construcao.

Por natureza, a importancia do varejo inclui todas as atividades envolvidas
na venda de bens e servicos diretamente aos consumidores finais para uso pes-
soal. Qualquer organizacao que utilize essa forma de venda — seja um fabricante,
atacadista ou varejista — estd praticando varejo. Nao importa como os bens ou
servicos sdo vendidos (venda pessoal, correio, telefone ou maquina automatica)
ou onde (em uma loja, rua ou na residéncia do consumidor), um varejista ou loja
de varejo ¢ qualquer empresa comercial cujo volume de vendas decorre, princi-
pal e, propriamente, no varejo (KOTLER, 1996).

Os varejistas fazem parte dos sistemas de distribuicdo entre o produtor e
o consumidor, desempenhando um papel de intermediario no processo e de elo
entre o nivel de consumo e o nivel do atacado ou da produgao. Os varejistas com-
pram, recebem e estocam produtos de fabricantes ou atacadistas para oferecer
aos consumidores a conveniéncia de tempo e lugar para a aquisi¢cao de produtos.
Todavia, assumem cada vez mais um papel proativo na identificacdo das neces-
sidades do consumidor e na defini¢cdo do que devera ser produzido para atender
as expectativas do mercado e consumidores.

O setor varejista responde por 10,83% do PIB brasileiro e 43,4% da receita
liquida gerada nesse setor deve-se ao comércio, de acordo com os dados disponi-
veis apontados pela Pesquisa Anual do Comércio (PAC) de 2014, elaborada pelo
IBGE. Trata-se de aproximadamente RS 1,3 trilhdo.
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Tabela 4. Participagdo das categorias no Comércio Varejista — 2014* (%)

. . Receita L. Pessoal Numero de
Categoria/ Subcategorias . Salérios
Liquida ocupado  empresas
Comércio Varejista 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
E;Ef;;:ipfjﬁzrcados’ prods. alimenticios, 34.4% 29.9% 31.6% 26.6%
Combustiveis e lubrificantes 14,8% 4.8% 4.2% 2,1%
Tecidos, vest. e calgados 10,3% 15,7% 17,7% 22,0%
I/)%errtéﬁ(;jat;egmacéuticos, med., ortop., e de 8.7% 11.0% 9.6% 8.4%
Outros artigos de uso pessoal e doméstico 8,7% 9,7% 9,8% 12,1%
Moveis ¢ eletrodomésticos 8,6% 10,4% 8,4% 7,4%
Artigos culturais, recreativos e esportivos 2,6% 3,2% 3,5% 4,8%
Equip. e mat. para escritorio, informatica e 1.6% 2.4% 2.7% 41%

comunicagao

Fonte: PAC (IBGE) — Elaboracao prépria; *ultimo dado disponivel
quando da realizacdo da pesquisa.

O comércio varejista restrito divide-se, portanto, em 8 principais subcate-
gorias. Trés delas destacam-se frente as demais: hipermercados, supermercados,
produtos alimenticios, bebidas e fumo, combustiveis e lubrificantes e tecidos,
vestuario e calgados. Juntos, esses segmentos responderam por 59,4% da receita
liquida do setor em 2014, por 50,7% do nimero de empresas do setor e por 53,6%
do pessoal ocupado. Além disso, a massa salarial correspondente as 3 subcatego-
rias supera metade (50,5%) do total de remuneracdes no setor.

Conforme o relatorio divulgado pela consultoria Lafis (2017), o comércio
varejista € organizado para, apos aquisicao de produtos de diversos fornecedo-
res e em lotes, fornecé-los e dividi-los em pequenas quantidades para venda ao
consumidor final e, portanto, o setor caracteriza-se como ultimo elo da cadeia
de distribuigao.

O estudo Global Powers of Retailing (2017) elaborado pela Deloitte indica
que 66,6% do varejo mundial ¢ formado por bens de consumo nao duraveis,
enquanto bens duraveis e produtos de lazer; produtos diversificados e artigos de
moda formam, respectivamente, 16,4%, 7,2% e 9,8% do setor.

O setor deve ser destacado por sua pulverizagdo e regionalizacdo, uma vez
que, no pais, a partir de estatisticas do segmento de supermercados, por exem-
plo, as cinco maiores cadeias subsetoriais nao representam 30% do faturamento
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bruto da categoria. Esses fatores podem ser atribuidos as diferencas significati-
vas de consumo inter e intrarregionais. Afinal, nos ultimos anos houve destaque
para as mudangas de mobilidade e ascensdo sociais, fomentadas por programas
governamentais de maior acesso ao crédito direcionado ao consumo.

4.2 Formas de competicao no comércio

A guerra de precos, embora ainda importante, deixa de ser a principal arma
para impulsionar as vendas do setor. As empresas do setor varejista contam
cada vez mais com o avango tecnoldgico para possibilitar a expansao do acesso
a informag¢do e modernizacdo — com destaque para o potencial que representa
0 e-commerce — como fator estratégico para aumento de competitividade, por
meio de diferenciacdo de produtos e com objetivo final de satisfazer e cativar
os clientes.

Em estruturas de mercado oligopolizadas, poucas firmas interagem entre
si, mas a a¢do de uma delas pode ter impacto significativo sobre o resultado das
outras. A teoria dos jogos oferece ferramental analitico adequado e capaz de in-
terpretar satisfatoriamente as formas oligopolisticas de competicdo, em contras-
te com técnicas puramente algébricas de otimizacao, admissiveis nos modelos
idealistas de concorréncia perfeita.

As competicdes por pregos remetem ao modelo de Bertrand, cuja estratégia
de um estabelecimento consiste em atrair o maior nimero de consumidores pos-
sivel e, concomitantemente, diminuir a clientela de seus rivais. As consecutivas
redugdes de pregos levariam, no limite, a um lucro econdomico zero (KUPFER e
HASENCLEVER, 2013).

As margens por unidade dos grandes players, de fato, serdo relativamen-
te mais baixas, pois como barreira a entrada de novos competidores, para que
ocorram os ganhos com a redu¢do dos custos médios, sao aplicadas economias
de escala e espoco, ou seja, grandes quantidades de linhas e diversificacdo
de produtos.

O modelo de Stackelberg avalia, para competicdes por quantidade, um
mercado com lideranga: um lider desponta no market share enquanto as
outras empresas atuam na “franja” do mercado — com a demanda residual —
apo6s a principal ter atuado. As maiores ditam o comportamento das menores
e as ultimas, por sua vez, lidam com as sobras do mercado (KUPFER e
HASENCLEVER, 2013).
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A elevada pulverizag¢do do setor e as caracteristicas do consumidor brasi-
leiro regionalizado, no entanto, constituem elementos importantes que permitem
refutar o modelo de Stackelberg como a melhor descri¢do do modelo de compe-
ti¢do no varejo nacional.

A literatura econdmica igualmente admite, em contraste, dois modelos de
diferenciagdo de produtos: os modelos de Hotteling e Salop. O primeiro conclui
que os produtos de uma mesma categoria tendem, ao longo do tempo, a apresen-
tar caracteristicas cada vez mais semelhantes, de modo que, no final do “jogo”
competitivo, o consumidor depare-se com produtos quase que perfeitamente
substituiveis (KUPFER ¢ HASENCLEVER, 2013).

A hipoétese de diferenciagdo maxima — referéncia ao modelo de Salop — por
sua vez, da ao modelo um aspecto circular em que, mesmo com novos entrantes,
os competidores tendem a se mover (no “circulo”) com a intengao de se distan-
ciar o maximo possivel um do outro, em termos das caracteristicas dos produtos
(KUPFER e HASENCLEVER, 2013).

Desse modo, os modelos de diferenciagao de produtos e de competi¢do por
precos apresentados parecem estar amparados pelos fatos: o comércio varejista €
um setor pulverizado, em que pequenas lojas respondem por parte consideravel
do faturamento total do setor e as estratégias de guerra de precos — em menor
grau — e diferenciacdo de produtos destacam-se como estratégias que atuam,
respectivamente, sobre o volume de vendas e fidelizacao de clientes.

4.3 Resultados do setor no periodo 2005-2016

Especialmente apds a primeira metade da década de 2000, o setor apresen-
tou um periodo de forte crescimento. Isso ocorreu principalmente em decorrén-
cia de um ambiente macroeconomico estavel, com inflagao sob controle e taxas
de juros cadentes, além de uma conjuntura internacional favoravel.

Nesse contexto, a Figura 10 apresenta a trajetoria do PIB do setor, sob a
forma de um numero indice (base 95=100). E possivel observar claramente
uma tendéncia de crescimento no periodo 2005 a 2013, que apresentou uma
taxa de crescimento acumulada de aproximadamente 56%. Também ¢é possivel
observar que, apds o pico atingido no 4° trimestre de 2013, a tendéncia se in-
verteu e, em 2016, o PIB do setor voltou ao patamar de antes da crise financeira
internacional de 2008.
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Figura 10. PIB - Comércio no periodo 1° trim. 2005- 4° trim. 2016 - indice (base 95=100)
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Fonte: Macrodados.

Os efeitos do crescimento do setor sobre o mercado de trabalho podem ser
observados na Figura 11. A Figura 11 mostra as admissdes e os desligamen-
tos (voluntarios e/ou involuntéarios) do setor no periodo 2005-2016. E possivel
constatar que, a exce¢do de alguns meses, as admissdes foram maiores do que

as demissdes até 2013, o que reflete o crescimento do setor e seus impactos no
mercado de trabalho.

Figura 11. Admissdes e desligamentos do comércio no periodo jan. 2005- jun. 2016
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Fonte: Macrodados.
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A andlise dos dados das Figuras 10 e 11 revela que a reversdo da tendéncia
na atividade do setor observada na Figura 10 impactou o processo de geracao
de empregos. Desse modo, o setor de comércio passou por uma transi¢do e, no-
tadamente a partir de 2014, o nimero de desligamentos passou a ser superior
ao de admissdes. Com a queda no PIB do setor, as admissdes apresentaram
queda significativa. Por outro lado, os desligamentos, que podem ocorrer por
decisdo do empregador ou por solicitacdo do empregado, entre outros fatores,
também mostraram queda, o que amenizou o desemprego do setor. A queda nos
desligamentos ocorre, principalmente, pelo aumento na taxa de desemprego da
economia que dificulta a troca de empregos com o objetivo de obtencao de uma
remuneragao maior.

Nesse cenario de crescimento que caracterizou o periodo até 2013 e a con-
sequente reversao de tendéncia até a atualidade, a Figura 12 apresenta o ICEA
- Indice de condi¢des econdmicas atuais, aferido pela Federagdo do Comércio de
Sao Paulo. O indice busca capturar as expectativas dos consumidores em relagao
as condi¢des econdmicas vigentes. E possivel perceber, de acordo com a Figura
12, que o ICEA alcangou o pico em 2012 e, desde entdo, passou a apresentar uma
tendéncia de queda que se acentuou a partir de 2013.

Figura 12. Indice de condigdes econdmicas atuais (ICEA) - jan. 2005- mai. 2016
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Fonte: Macrodados.

Em consonancia com o informado pela Lafis (2017), no acumulado de
2016 o volume de vendas do varejo, em comparagdo com o ano anterior (2015),
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decresceu 6,6%, de acordo com o indice ajustado sazonalmente. A receita nomi-
nal do setor, de antemao, variou positivamente: 4,2%. O ultimo resultado pode
ser explicado pelo repasse do aumento dos custos aos consumidores finais.

O desempenho das vendas pode, do mesmo modo, ser explicado pela evo-
lug¢do do nivel geral de precos e, portanto, reducdo do poder de compra do con-
sumidor, mas igualmente — e principalmente — pela redug¢do de sua confianga;
redugdo do crédito concedido; pelo aumento da inadimpléncia e maior preocu-
pacdo com a parcela da renda comprometida com a divida e por ajustes na cesta
de bens elementares.

O comércio varejista responde por mais de 10% da renda nacional e, como
profundamente demandante de mao de obra, sofre duramente os impactos da
recessdo. Nesse sentido, espera-se que os consumidores se ajustem gradativa-
mente a um cendrio de recuperacao econdmica, com a retomada do nivel de
confianga — a depender do contexto politico — auxiliada pela queda do desem-
prego e reducdes nas taxas de endividamento familiar e inadimpléncia.

As migracdes de lojas maiores, como hiper e supermercados, para ataca-
rejos foi uma das solugdes encontradas pelos comerciantes no periodo de crise
para evitar maiores redugdes no volume das vendas. Além do mais, com vistas a
melhores perspectivas, novos canais de e-commerce, expansoes, novos investi-
mentos em marketing e reestruturacdes de portfolio de produtos mais baratos ou
com melhor custo-beneficio foram estratégias anunciadas para os préximos anos
para a retomada do crescimento do setor.

5. ANALISES QUANTITATIVA E QUALITATIVA

Em termos de metodologia, a pesquisa utilizou tanto andlise qualitativa,
como entrevistas, quanto quantitativa, com ouso de regressao linear. As entrevis-
tas aprofundadas foram realizadas com executivos e proprietarios de diferentes
subsetores/categorias do comércio varejista e, para os casos em que foi possivel
aplicar um questiondrio estruturado, a pesquisa e, portanto, a transcricao das
entrevistas procurou avaliar a percep¢ao dos entrevistados acerca do papel e
impacto do Estado e do mercado — apresentado, em contrapartida, como um
sistema que atua com pouca ou nenhuma interferéncia do governo — no setor.

Conforme apontado anteriormente, o objetivo era coletar as percep-
coes dos executivos do setor de comércio varejista, por meio de entrevistas
semiestruturadas, mas devido as dificuldades de contato, as entrevistas foram
feitas de forma estruturada. Sdo trés textos estruturados, uma gravagdo nao
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estruturada e uma entrevista extraida da internet com Jodo Appolindrio, pela
relevancia do empresario no setor varejista € sua relagdo com o tema.

5.1 Analise quantitativa

Enquanto as trés entrevistas estruturadas e o dudio gravado se enquadram
num modelo proposto que busca identificar as principais opinides dos autores
no que concerne ao papel e participagdo do Estado na economia e, mais especi-
ficamente, a sua relagdo com o setor de varejo, a entrevista coletada da internet
trard informagdes que complementam e abordam o tema de um modo geral: a
relagdo entre economia e politica, o mercado de e-commerce, os diferentes perfis
de consumidores, canais de venda e oportunidades para o setor. A sintese das
informagoes a respeito dos entrevistados pode ser observada no Quadro 1.

Quadro 1. Dados dos entrevistados e sintese das entrevistas

Entrevistado 1 — Cargo: Diretor/Socio; Subsetor: Materiais p/ Construg¢do

O Estado ¢ lento e burocratico e deve se limitar as atividades relacionadas ao financiamento de
imoveis, a educacdo, para garantir mao de obra qualificada, e a atragdo de investimentos. A qualidade
dos servigos prestados ¢ péssima e, para o negdcio, ha a percepgao de relagdes inversas entre (I) juros
¢ investimento e (II) ddlar e vendas.

Entrevistado 2 — Cargo: Proprietaria, Subsetor: Supermercado

O Estado foi avaliado como uma entidade extremamente burocratica e como cobrador “compulsivo”
de impostos e que esses devem ser pagos independentemente do lucro. Por outro lado, ndo ha a
percepcao de contrapartida, observada a péssima qualidade dos servigos publicos prestados; o cambio
exerce forte impacto sobre o preco de produtos importados e, portanto, sobre as vendas e recursos do
BNDES a juros subsidiados sio ilusdo para o pequeno empreendedor.

Entrevistado 3 — Cargo: Diretor; Subsetor: Materiais Elétricos

Para o entrevistado, o Estado ¢ percebido como “peso” para o negdcio, devido ao excesso de burocra-
cias e ao complexo sistema tributario. A contrapartida dos servigos prestados esta longe de se
aproximar das expectativas; ha a percepcao de que juros e inflagdo impactam o negdcio, assim como
os demais, enquanto que o cambio, por sua vez, afeta diretamente os precos.

Entrevistado 4 — Cargo: CEO/Proprietario; Subsetor: Supermercado

A alta tributag@o e excesso de regulagéo definiriam bem o grau de interferéncia do Estado na
categoria de negocio. O nivel de carga tributaria desestimula o empresario ¢ a complexidade tributéria
cria brechas que levam a sonegacdo de impostos e, para o entrevistado, a qualidade dos servigos
prestados pelos orgéos publicos ¢ péssima; tanto a inflagdo, quanto os juros e o cdmbio impactam
diretamente e sobremaneira o negocio.

Entrevistado 5 — Cargo: Presidente; Subsetor: Eletroeletronicos/E-commerce

Ha dificuldade de empreender pela complexidade das legislagdes. O governo deveria focar na sua
vocagao: saude, educagdo e seguranca. Em relacdo a competitividade internacional, o entrevistado
acredita que um mercado de trabalhado mais flexibilizado ¢ a chave para o crescimento das exporta-
¢des e que “é o livre mercado que paga os salarios mais altos”. Além disso, uma vez que a carga
tributaria fosse reduzida, o consumo da economia aumentaria.
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Em relagdo ao que se espera do Estado, o entrevistado 5 foi enfatico: “¢ o
livre mercado que paga os salarios mais altos”. Com efeito, para o entrevistado
1, o Estado deve se limitar as atividades de financiamento habitacional e seus
investimentos deveriam voltar-se a educagdo, qualificacdo da mao de obra e aos
contratos de Parceria Publico-Privada (PPP).

Os elevados impostos e encargos fiscais e a complexidade do sistema tribu-
tario foram itens frequentemente discutidos ou lembrados em diversas ocasioes.
O nivel de carga tributaria aparece como um desestimulo ao empresario e, em
consonancia com Appy (2016) e com o IDV (2012), os diferentes regimes tribu-
tarios tracados para empresas de diferentes portes levam a uma competitividade
desigual e estimula a sonegacdo de impostos. Ademais, legislacdes trabalhistas
excessivamente reguladas levariam as empresas a aumentar o grau de informali-
dade no corpo de colaboradores.

As expectativas em relacdo ao que deve ser oferecido pelos servicos publi-
cos, em contrapartida, estao longe de serem atingidas: os servicos de seguranca
devem ser privados (entrevistado 4), a logistica ¢ complexa e os transportes sao
sempre caros e precarios (entrevistados 1, 3 e 4). As péssimas condi¢des das
estradas e a necessidade de deslocamento via sistemas viarios encarecem o pro-
duto final. Entre outros fatores, o aumento dos custos que formam o preco final
dos produtos ¢ repassado ao consumidor e esse ¢ um dos fatores responsaveis
por afastar as classes menos abastadas — C e D — do consumo (entrevistado 1).
O entrevistado 5 afirma: “O que vocé precisa é diminuir a carga tributdria para
aumentar o consumo de tudo”.

Para os cinco entrevistados avaliados, o Estado ¢ percebido como uma
instituicdo demasiadamente burocratica e a qualidade dos servigos prestados
pelos orgaos publicos ¢ destacada como péssima. Ainda por unanimidade, o
sistema tributario € considerado extremamente complexo e, portanto, muitas
vezes um empecilho aos empreendimentos privados. Além disso, quatro exe-
cutivos destacam o impacto direto que os juros € o cambio exercem sobre
o nivel de investimento, os precos e vendas do negocio. Por outro lado, os
entrevistados ndo parecem guardar memoria dos efeitos nefastos de um des-
controle inflacionério.

Ainda ¢ importante ressaltar as oportunidades no mercado discutidas com
Jodo Appolinario (entrevistado 5), presidente e fundador da Polishop e o papel
fundamental que praticas mais liberais de mercado e a iniciativa privada tém para
o ideal funcionamento da economia. Para o CEQO, o varejo do futuro ¢ atender o
cliente onde e como ele quiser. Esse seria o verdadeiro papel do e-commerce, que
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deve estar conectado as lojas fisicas (pela possibilidade de realizar um compra
online e uma retirada em loja) e ir além dos descontos e beneficios, e € por meio
da integragdo desses canais (lojas fisicas, sites e flyers) que as grandes empresas
varejistas devem buscar sua posicao no futuro, pois o consumidor ¢ cada vez
mais omnichannel e aberto as inovagdes do mercado.

A crise afetou definitivamente o perfil de consumo e nesse cenario hd uma
necessidade de ajuste as novas demandas e restricdes do consumidor e a veloci-
dade a que se da essas adaptacdes comeca a aumentar com o amadurecimento de
uma economia mais flexibilizada que, na percep¢ao de Appolinario, ¢ sintoma
das reformas trabalhistas e dos avancos em direcao a reforma previdenciaria,
que acabou ocorrendo ap0s a realizag¢do desta pesquisa.

5.2 Analise quantitativa

A Pesquisa Mensal do Comércio (IBGE — SIDRA) foi a base utilizada para
a coleta do indice de volume de vendas do comércio varejista (2014 = 100) sa-
zonalmente ajustado (Vcom); para taxa de desemprego (Des), optou-se por uma
relagdo dessazonalizada obtida a partir da base de dados do Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados (CAGED); para o rendimento médio (Y), entre
janeiro de 2005 e fevereiro de 2016 e, entre marco de 2016 e dezembro do mesmo
ano, as séries historicas da Pesquisa Mensal de Emprego (IBGE — PME) e da
Pesquisa Mensal por Amostra de Domicilios Continua (IBGE — PNADC) foram
respectivamente utilizadas; o Banco Central do Brasil (BCB) foi a fonte utilizada
para a série de taxa média mensal de juros das operagdes de crédito com recursos
livres as pessoas fisicas (7).

Por fim, o Indice de Atividade Econdémica do Banco Central do Brasil
(IBCC), divulgado mensalmente pelo Instituto Brasileiro de Economia (IBRE-
-FGV) foi considerado relevante para a analise. O indicador foi criado para para-
metrizar o ritmo de crescimento da atividade econdmica brasileira ao longo dos
meses — preliminar aos resultados do PIB — e serve para orientar a politica de
controle da inflagdo pelo Comité de Politica Monetaria (Copom).
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Figura 13. Graficos para as variaveis dependente (Vcom) e explicativas
(Des, TJ, Y ¢ IBCC) em nivel (2015 —2016)
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Fonte: Eviews9.

Os gréficos apresentados na Figura 13 mostram a evolug¢ao das séries em
nivel a partir de janeiro de 2005. A partir do ultimo trimestre de 2014, ¢ possivel
observar que as séries que antes apresentavam tendéncia ascendente (Vcom, Y e
IBCC) passam, até o final do periodo, a apresentar um comportamento oposto
e persistente. Com excecao do custo médio do crédito as pessoas fisicas (77),
pode-se dizer que as outras trés varidveis estdo estrita e diretamente associadas
ao aquecimento e ritmo de crescimento da economia e, portanto, positivamente
relacionadas ao volume de vendas do varejo.
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A variavel Des foi obtida a partir da relacdo entre o nimero de desligamen-
tos (em #) e a soma de admitidos (em ¢) e desligados (em #+/) num determinado
meés. A razdo obtida indica a proporcao entre desligamentos e o total de ocupa-
dos no més (turnover da economia), ou a taxa em que aquele nimero supera o
numero de admitidos. Comparativamente, em trajetoria linear, a série apresenta
uma tendéncia ascendente, com destaque para sua evolugdo nos ultimos dois
anos da série e, com base nesse comportamento, o esperado ¢ que a “taxa” de
desligamento possua relagdo negativa com as vendas do varejo.

Tabela 5. Testes de raiz unitaria (Dickey-Fuller-GLS) realizados nas séries Vcom,
TJ, IBCC, Des e Y em nivel

Valores Criticos (com constante)

Variavel Estatistica t 1% 5% 10%
Veom -0,019133 -2,581705 -1,943140 -1,615189
7J -0,428883 -2,581233 -1,943074 -1,615231
IBCC -0,273849 -2,581466 -1,943107 -1,615210
Des -0,243217 -2,581827 -1,943157 -1,615178
Y -0,034993 -2,581233 -1,943074 -1,615231

Valores Criticos (com constante e tendéncia)

Variavel Estatistica t 1% 5% 10%
Veom -0,273188 -3,533200 -2,991000 -2,701000
TJ -0,479608 -3,528400 -2,987000 -2,697000
IBCC -0,596358 -3,530800 -2,989000 -2,699000
Des -1,902093 -3,534400 -2,992000 -2,702000
Y -0,642047 -3,528400 -2,987000 -2,697000

Fonte: Eviews9.

Conforme a Tabela 5, para todas as varidveis, ndo ¢ possivel rejeitar a hipo-
tese de raiz unitaria, mas como o estimador de Minimos Quadrados Ordinarios
(MQO) exige que as varidveis sejam estacionarias I(0) em casos de regressdes com
mais de uma varidvel explicativa, aplica-se a primeira diferenga sobre as séries
para que se alcance, a determinado nivel de significancia, a estacionariedade.

O mesmo teste de raiz unitaria foi aplicado sobre as varidveis transformadas
e a Tabela 6 mostra que, pelo menos a 5% de significancia, a hipdtese de nao
estacionariedade pode ser rejeitada para todas as séries.
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Tabela 6. Testes de raiz unitaria (Dickey-Fuller-GLS) realizados na primeira diferenca das
séries Vecom, TJ, IBCC, Des e Y

Valores Criticos (com constante)

Variavel Estatistica t 1% 5% 10%
D _Veom -2,110498 -2,581827 -1,943157** -1,615178
D TJ -9,191605 -2,581349%** -1,943090 -1,615220
D _IBCC -5,363485 -2,581466%** -1,943107 -1,615210
D_Des -3,049329 -2,581827%** -1,943157 -1,615178
DY -9,884248 -2,581349%** -1,943090 -1,615220

Valores Criticos (com constante e tendéncia)

Variavel Estatistica t 1% 5% 10%
D Vecom -3,004157 -3,533200 -2,991000%* -2,701000
D TJ -10,92950 -3,529600%** -2,988000 -2,698000
D _IBCC -9,218528 -3,529600%** -2,988000 -2,698000
D_Des -3,177083 -3,534400 -2,992000%* -2,702000
DY -11,19876 -3,529600%** -2,988000 -2,698000

Fonte: Eviews9.

Parte-se do pressuposto que a taxa de desligamentos da economia e o custo
médio mensal de acesso ao crédito podem ter efeitos defasados significativos
sobre as vendas do comércio varejista. Desse modo, o modelo assumira o se-
guinte formato:

3 3
83ADES,_; + z 84AT)_; + &

(1) AVcom, = 84; + 6,AY, + 8,AIBCC, + z
i=0

i=0
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Tabela 7. Estimativas obtidas a partir do modelo de regressao
linear multipla pelo método de MQO.

Variavel Coeficiente Erro-padréao Estatistica t Prob.
C 0,198113 0,061640 3,214047 0,0017
DY 0,006355 0,002477 2,565912 0,0114%*
D IBCC 0,202007 0,060857 3,319381 0,0012%**
D DES 0,449609 0,167021 2,691935 0,0080%***
D DES(-1) -0,140993 0,175689 -0,802516 0,4237
D DES(-2) -0,064811 0,178215 -0,363666 0,7167
D DES(-3) -0,395597 0,167827 -2,357176 0,0199**
D TJ 0,156953 0,680833 0,230530 0,8180
D TI(-1) -1,467657 0,676985 -2,167932 0,0320%*
D TI(-2) 0,532229 0,676822 0,786364 0,4331
D TI(-3) -0,949929 0,669848 -1,418126 0,1586
R-Quadrado 0,272750 Estatistica F’ 4,838055
R-Quadrado Aj. 0,216374 Prob(F) 0,000007
SQR 56,82830 Durbin-Watson 2,201058

Fonte: Eviews9.

Para que o estimador de Minimos Quadrados Ordinarios seja BLUE (Best
Linear Unbiased Estimator), os residuos obtidos a partir da equagao devem obe-
decer as premissas de autocorrelagdo nula, de normalidade (simetria) e homoce-
dasticidade, ou seja, & - iid(0,6%).

Os resultados descritos nas Tabelas 8 e 9 indicam, respectivamente, que os
residuos da equacao (1), apesar de ndo normais, nao possuem correlagdo serial
e sdo homocedasticos. No entanto, mesmo ao relaxar a hipdtese de normalidade
dos residuos, sobre o teorema de Gauss-Markov, ao exigir que as outras condi-
coes sejam aceitas, ¢ possivel, ainda assim, obter um estimador BLUE (WOOL-
DRIDGE, 2013).

Tabela 8. Teste LM de Breusch-Godfrey

Estatistica-F 1,541938 Prob. F(2, 127) 0,2179
Obs*R-Quadrado 3,318955 Prob. Chi-quadrado(2) 0,1902

Fonte: Eviews9.
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Tabela 9. Teste de Heterocedasticidade de Breusch-Godfrey

Estatistica-F 0,699625 Prob. F(10, 129) 0,7234
Obs*R-Quadrado 7,202225 Prob. Chi-quadrado(10) 0,7062

Fonte: Eviews9.

A estatistica F obtida para o modelo estimado indica que ¢ possivel corro-
borar a hipotese de que as variaveis independentes, em conjunto, influenciam
a variavel dependente. Ademais, os efeitos do rendimento médio, do indice de
atividade econdmica, da taxa média mensal de juros e da taxa de desligamentos
comprovaram-se isoladamente significantes.

Verifica-se (Tabela 7) que para o periodo entre 2005 e 2016, uma variagao
de R$100,00 no rendimento médio dos trabalhadores (Y) implica o aumento de
0,6355% no volume de vendas do varejo. Igualmente, a relagdo entre o indice de
acompanhamento da atividade economica (/BCC) e o resultado do setor mos-
trou-se positiva: um aumento de 1% no indice resulta no crescimento médio de
aproximadamente 0,2% nas vendas do varejo. De antemdo, uma variacdo de
1% no custo médio de acesso ao crédito (7)) em t-1 causa um impacto negativo
médio de 1,47% nas vendas do setor varejista. De acordo com a teoria econdmica,
efeitos relevantes defasados dessa variavel (juros) sobre a dependente (atividade
economica do varejo) eram esperados.

A taxa de desligamentos da economia provou-se estatisticamente relevante
para a analise. No entanto, enquanto o coeficiente negativo obtido para a varia-
vel defasada em trés periodos (-0,4, aproximadamente) parece apenas reforcar
o Obvio, o coeficiente positivo encontrado para o efeito da variavel no perio-
do corrente sobre as vendas do varejo ndo deve ser simplesmente ignorado e
talvez ndo esteja desprovido de significado econémico. E possivel que o acesso
as verbas rescisorias apos o desligamento resulte em “pequenos’ gastos — como
aqueles derivados de medidas de precaucao, por exemplo — ou, até mesmo, em
gastos mais relevantes proporcionalmente a renda média individual — como os
dispendidos em reformas.

Logo, os coeficientes encontrados a partir da estimacao do modelo parecem
dar suporte a teoria econdmica: enquanto o aquecimento da atividade economica
e ganhos de rendimento médio dos trabalhadores estdo positivamente relaciona-
dos as vendas do varejo, essas respondem negativamente aos valores defasados e
correntes do encarecimento do acesso ao crédito as pessoas fisicas e do aumento
do desemprego formal.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

De acordo com o indice de Liberdade Econdmica elaborado pela Heritage
Foundation (2016), o Brasil ocupa a 122* posicdo em um ranking com 178
paises e, em 2016, observada a queda de 9,2% no resultado obtido pelas métri-
cas apuradas no comparativo versus 2005, € clara a associagdo entre a perda de
dinamismo da economia brasileira ao longo do periodo de analise e o grau de
liberdade econdmica.

No final do periodo, a perda real de renda dos trabalhadores e o aumento
dos pregos dos alimentos foram os principais fatores responsaveis pelo desempe-
nho negativo (volume de vendas) do setor e o estagio da conjuntura econdomica
naquele momento — recessao — era explicado pelas quedas nas taxas de inves-
timento e emprego e pela elevagdo nas taxas de juros de curto e longo prazo e
cortes de crédito a pessoa fisica, que comprometiam, respectivamente, a renda
liquida e o consumo das familias. As incertezas politicas complementavam o
contexto de conturbacao econémica.

Em 2016, as Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP) como
propor¢ao do PIB atingiam 9,68%, um crescimento espantoso quando a taxa ¢
comparada em relagdo a de 2014: 3,79% e, em dez anos — desde dezembro de
2006 — os aumentos consecutivos nas NFSP explicavam a variagdo pouco acima
de 26% da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) e as rodadas de aumento
na taxa de juros basica da economia (Selic), que atuava ao lado das politicas de
contengdo de crédito no combate a inflacdo, por sua vez associada ao aumento
descontrolado dos gastos publicos. Em parte, esse ¢ um dos sentidos em que a
interferéncia governamental — e, portanto, as falhas de governo — ¢ interpretada
como indevida e ineficiente.

Caracterizado como um setor regido, em termos de conduta, pela pulveri-
zagdo, diferenciacdo de produtos e competicao de precos, em que 0s pequenos
estabelecimentos respondem por parte representativa do faturamento global
dos segmentos, imagina-se a magnitude do impacto dos efeitos inflacionarios
e, direta ou indiretamente, cambiais, sobre as vendas dos comerciantes e, com
efeito, os entrevistados destacam a existéncia dessas relagoes.

No periodo 2005-2016, as vendas do varejo associaram-se positivamente
ao ritmo de aquecimento da atividade econdmica e aos rendimentos médios dos
trabalhadores. Por outro lado, o encarecimento do crédito e o desemprego corre-
lacionam-se negativamente com o desempenho do setor.
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No que tange aos propoésitos da pesquisa e, com o amparo da literatura,
analises da conjuntura econdmica e setorial, e considerado nitido o aumento da
intensidade de interferéncia governamental na economia brasileira nos tltimos
anos, sao precisamente as relagdes observadas entre governo e economia e entre
os principais indicadores dessa e a performance do setor de comércio varejista
que justificam e apontam, principalmente, para a necessidade de (I) maior libera-
lizagdo economica, (II) reducdo da complexidade do sistema tributario e (III) de
avangos nas reformas em direcao a ampliacao da estabilidade macroecondmica.
Pela seriedade dessas questdes, acredita-se que o fortalecimento politico e uma
maior atengdo a essas pautas sejam o ponto de partida para a retomada do cres-
cimento e desenvolvimento econdmico.
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RESUMO

O objetivo do presente trabalho ¢ identificar desafios relevantes a gestao de
Instituigdes de Ensino Superior Nao Publicas decorrentes da matriz regulatoria
educacional brasileira, com énfase na graduacdo presencial. Norteia a presente
investigacdo a contribuicao tedrica da Nova Economia Institucional para estudos
setoriais, que inspira a identificagdo das categorias tipicas de intervengdo publica
e legal que afetam o setor. A partir daquelas categorias ¢ realizada uma pesquisa
qualitativa, envolvendo a andlise do conteudo dos principais marcos regulatorios
que afetam a graduagdo presencial. O resultado da andlise do contetido de tais
documentos normativos revela que a matriz legal relacionada ao ensino de gra-
duacdo presencial ergue barreiras a entrada no setor e promove a criagdo de es-
truturas para atender as demandas regulatorias, o que tende a ampliar os custos
de transacdo para as Instituicdes de Ensino Superior. Tal diagnostico contribui
para compreender os efeitos das instituicdes formais sobre o desenvolvimento
do ensino superior nao publico brasileiro e convida para uma reflexao sobre a
necessidade de reformas que modernizem a legislacdo enfatizando resultados
almejados e ndo os meios para atingi-los.

Classificacdo JEL: K23, L00; L80.

Palavras-chave: Instituigdes; Matriz regulatéria educacional; Ensino superior;
Gestao educacional.

1. INTRODUCAO

A presente investigacao busca responder a seguinte questao de pesquisa:
“Quais os obstaculos presentes ao desempenho do ensino superior ndo publico
de graduacdo presencial no Brasil decorrentes da intervengdo normativo-re-
gulatoria por parte do governo?” Assim, o objetivo geral deste trabalho ¢ pro-
duzir um diagndstico dos problemas atuais decorrentes das regras que regem
o ensino superior, com énfase na graduacdo presencial das IES nao publicas.
A amplitude do tema torna invidvel tentar abarcar em um mesmo trabalho
realidades tao distintas, quanto educacao presencial e a distancia, pds-gradua-
¢do lato e stricto sensu, de carater académico ou profissional, cada uma delas
repleta de especificidades normativas. O recorte adotado decorre da constata-
¢do de que a graduacgdo presencial ndo publica ainda abriga o maior percen-
tual de matriculados no ensino superior. Por outro lado, a despeito do longo
histérico de intervencionismo normativo, o desempenho do ensino superior
brasileiro padece de problemas relacionados a qualidade, ociosidade (excesso
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de vagas) e evasao. Diferentemente de outros trabalhos existentes no Brasil, o
presente estudo nao trata de questdes relacionadas a defesa da concorréncia,
concentrando-se na andlise dos documentos normativos mais relevantes que
afetam o ensino superior de graduacdo presencial. Assim, para atingir o obje-
tivo proposto, o trabalho percorre os seguintes objetivos especificos: discute
a contribuigdo teorica da Nova Economia Institucional para estudos setoriais;
identifica os principais documentos normativos que afetam o ensino superior
ndo publico de graduacdo presencial, no Brasil; promove uma investigagao
qualitativa, analisando o contetido de tais documentos; identifica recorréncias
e padroes referentes aos impactos de carater regulatorio, administrativo, dida-
tico-pedagogico, econdmico-financeiro e patrimonial, apontando os principais
desafios para a gestdo de IES ndo publicas decorrentes da matriz regulatoéria
educacional brasileira.

2. REFERENCIAL TEORICO: A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL COMO SUPORTE
PARA ESTUDOS SETORIAIS

O presente trabalho parte da perspectiva tedrica novo institucionalista, que
procura compreender o papel e os limites das intervengdes e regulagdes gover-
namentais, que sdo imposi¢des de regras ao jogo econdomico feitas pelas agén-
cias publicas. O grande desafio ¢ desvendar como elas podem afetar e desviar
o impeto empresarial de uma trajetéria de prosperidade econdmica (FARINA;
SAES; DE AZEVEDO, 1997; NORTH, 1994).

Vale destacar que a Nova Economia Institucional (NEI) ¢ um desdobramen-
to natural da Teoria da Organizacdo Industrial. A NEI oferece elementos para
examinar estratégias de firmas que explicitam a relevancia de tragos do ambiente
institucional (marco regulatorio) e as varidveis transacionais (incerteza, dura-
cdo das transacdes, frequéncia e especificidade de ativo/investimento ou custo
irrecuperavel), que por sua vez, moldam as decisdes sobre arranjos organiza-
cionais e, inevitavelmente, o comportamento e o desempenho das organizagdes
(JOSKOW, 1995, p. 252—-4).

A Nova Economia Institucional facilita a compreensao de como e porque
os elevadissimos custos de oportunidade e de transagdo e os obstaculos para
ganhos de eficiéncia podem resultar tanto das agdes e regulagdes das autoridades
publicas quanto das relacdes de parasitismo e captura com agéncias governa-
mentais e servidores publicos.
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O ponto de partida da NEI ¢ a visdo de que as instituigdes — regras do jogo,
normas ou restricdes ao comportamento nao cooperativo dos individuos — im-
portam. Isso porque elas moldam a percep¢ao dos agentes sobre suas estratégias
e influenciam, assim, a eficiéncia do sistema econdmico. Sob tal perspectiva,
as instituicdes formais (leis, por exemplo) e informais (convengdes) emergem e
transformam-se ao longo do tempo para estabelecer as bases para a producao,
troca e distribuicdo. Além, disso as instituicdes também operam para indicar
possiveis formas de organizagdao que as unidades econdmicas (empresas, entre
outras) podem adotar para relacionar-se ou competir (NORTH, 1990).

A Nova Economia Institucional propde-se a investigar como determina-
dos tragos do ambiente de institui¢des politicas e econdomicas impedem (ou fo-
mentam) a agdo empresarial, a alocagao eficiente dos recursos, a identificagao
e correcdo dos erros (de otimismo ou pessimismo) existentes no processo de
mercado. De acordo com a NEI, a prosperidade econdomica das nagdes refere-
-se fundamentalmente a um fendmeno institucional. Sendo assim, o desempe-
nho econdmico distinto entre as nagdes parece ser resultado da evolugdo de
uma matriz de institui¢des politicas e econdmicas inclusivas, ou seja, compe-
titivas e promotoras da coordenagdo das agdes individuais, alocagdo eficiente
dos recursos e disposi¢dao continua de poupar, investir e inovar (ROBINSON;
ACEMOGLU, 2012).

Vale ressaltar que institui¢des inclusivas estdo fortemente ligadas aquelas
regras do jogo que premiam, por sua vez, a liberdade econoémica, e por isso refe-
rem-se a auséncia de restrigdes e a existéncia de oportunidades para que os agen-
tes possam exercer as suas agdes empresariais e trocar direitos de propriedade
de maneira impessoal através do mercado, e nao via governo (NORTH, 1990).

A agenda de pesquisa sobre economia institucional pode acomodar dife-
rentes niveis de andlise, como bem destaca o ganhador do prémio Nobel por
suas obras em Economia dos Custos de Transagdo, Oliver Williamson (1993, p.
112). Segundo ele, a NEI trabalha com trés niveis interdependentes — o ambiente
institucional (regras do jogo politico e econdmico, tragos do marco regulatorio
etc.), a estrutura de governanga (arranjo institucional que permite as transacoes
acontecerem, executando assim um negocio) e o individuo. Vale ressaltar que
o ambiente institucional se refere ao conjunto de regras do jogo politico e eco-
ndmico capazes de marcarem os incentivos para os agentes buscarem maneiras
de trocar direitos de propriedade. Por sua vez, a decisdo por um determinado
arranjo organizacional, ou seja, uma estrutura de governanga ¢ fortemente in-
fluenciada pelos sinais do ambiente das instituigdes.
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Este trabalho investiga uma parte do mercado de servicos de educagao supe-
rior privada através da perspectiva novo institucionalista (ASHFORD; BISWAS,
2010; FERRIS, 1991; KLEIN; PIZZI1O; RODRIGUES, 2018). Desse modo, con-
jectura-se que ambientes com elevados custos de transacao incentivam modos
de governanga mais controlados para reagir as varias fontes de incerteza que
variam dos critérios de avaliagdao de desempenho das IES privadas (e/ou de seus
cursos) até contingéncias do ambiente politico-econdmico. Sendo assim, exami-
nar os principais documentos normativos que regem o ensino superior no Brasil
pode fornecer pistas sobre duas consequéncias (ndo intencionais) potencialmente
controversas. Uma delas ¢ a geragdo de barreiras a entrada a novos concorrentes
no mercado de servigos de educacdo superior privada; a outra € o aumento dos
incentivos para estruturas de governanga cada vez mais distantes do mercado
competitivo, como os arranjos institucionais hibridos e hierarquicos que parecem
caracterizar os conglomerados educacionais. Naturalmente as [ES privadas lidam
com inimeras fontes de incerteza, demandam e ofertam servigos que envolvem
esquemas de relacionamento de longo prazo com importantes efeitos para a sua
reputagdo. Ademais, as instituicdes de ensino fazem investimentos em ativos
fisicos e humanos altamente especificos (por exemplo criagdao de infraestrutura
fisica para credenciamento e continuidade da oferta de determinados cursos;
treinamento de quadro de funcionérios administrativos; docentes qualificados,
submetidos a avaliagcdo de desempenho e alinhamento com exigéncias das auto-
ridades regulatorias). Em resposta a tal cenario, as IES privadas continuamente
revisam suas escolhas de governanga e arranjos institucionais para honrarem
seus contratos de servigos de educacao superior de qualidade e acessivel em um
mercado em continua expansdo e transformagao.

A NEI oferece elementos para examinar estratégias de firmas que explicitam
arelevancia de tracos do ambiente institucional (marco regulatorio) e as varidveis
transacionais (incerteza, duragao das transacgdes, frequéncia e especificidade de
ativo/investimento ou custo irrecuperavel), que por sua vez, moldam as decisdes
sobre arranjos organizacionais ¢ afetam inevitavelmente sobre o comportamento
do setor (JOSKOW, 1995, p. 252—4).

3. UM PANORAMA DO SETOR DE ENSINO SUPERIOR NO BRASIL

As Institui¢des de Ensino Superior sdo categorizadas em Universidades; Cen-
tros Universitarios; Faculdades; Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia e Tec-
nologia (IFs) e Centros Federais de Educacao Tecnologica (CEFETSs). No total de
todas as categorias, as IES ndo publicas representam 88,2% de todas as 2.537 IES
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identificadas no Censo da Educacdo Superior no Brasil, em 2018 (INSTITUTO
NACIONAL DE PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2019a).

Quando comparado o periodo compreendido entre 2010 e 2018, o maior
numero de IES foi registrado em 2018, quando chegou a 2.537 institui¢des, das
quais 2.238 (88,2%) de carater ndo publico, conforme Figura 1, especialmente
concentradas na categoria Faculdade.

Figura 1: Numero de Institui¢des de Educacao Superior publicas ¢ privadas
registradas no Brasil entre 2010 e 2018, (INEP, 2019)
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Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes dos Censos de Educagdo Superior
(INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2019b).

De acordo com dados do Censo da Educacdo Superior disponibilizado pelo
INEP (2019b), em 2018, o numero de matriculados em Institui¢cdes de Educacao
Superior chegou a um total de 8.450.755, também predominantemente com-
portadas pelas instituicdes privadas, que corresponderam a 75,4% do total de
matriculas realizadas naquele ano. A Figura 2 apresenta a evolu¢gdo no nimero
total de matriculas realizadas em IES entre os anos de 2008 e 2018. Apesar de
apresentar evolugdo ano a ano, as taxas de crescimento reduziram a partir de
2015 em diante. A hipotese mais provavel para tal desaceleracao ¢ a dependéncia
das IES privadas do nivel de atividade economica.
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Figura 2: Numero de matriculas em Institui¢des de Educacdo Superior publicas ¢ privadas
registradas no Brasil entre 2008 e 2018, (INEP, 2019)
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Fonte: Elaboracao prépria com dados provenientes dos Censos de Educagao Superior
(INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2019b).

E importante ressaltar que existem dois expressivos programas de incentivo
ao acesso a educacdo superior gerenciados pelo governo federal: o Programa
Universidade Para Todos (PROUNI) e o Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES). O PROUNT iniciou suas atividades no 1° mandato do governo Lula, em
2005. Com o objetivo de oferecer bolsas integrais e parciais de graduacdo para
jovens de baixa renda, oriundos de escolas publicas, por meio de rentncia fiscal,
o PROUNI ampliou a oferta de bolsas integrais e parciais. A Figura 3 apresenta
a evolucao do numero total de bolsas integrais e parciais, entre os anos de 2005
e 2018 pelo PROUNI.

Figura 3: Numero de bolsas PROUNI ofertadas por ano, 2005-2018, integral e parcial
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Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes do
(MINISTERIO DA EDUCACAO, 2020).
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O FIES, por sua vez, ¢ vinculado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdao (FNDE) e tem como objetivo oferecer crédito estudantil de até
100% para alunos de cursos de graduacao privados. Representando outra grande
fonte de demanda por educacao superior privada, o FIES chegou a alcangar mais
de 730 mil contratos em um Unico ano, 2014, representando cerca de 12,5% de
todas as matriculas em IES ndo publicas naquele ano.

No entanto, com o0 aumento expressivo nos custos do programa, regras mais
rigidas passaram a vigorar com o objetivo de restringir o financiamento para
beneficiarios que nao fossem alvo do programa. A Figura 4 demonstra o nimero
total de contratos assinados pelo FIES entre os anos de 2010 e 2017.

Figura 4 - Numero de contratos assinados pelo FIES entre 2010 e 2017, em mil

800 732,68
700

600 559,93
175,95

500
400 377,92
300
203,51
200 154,29
o N

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes do (FUNDO NACIONAL DE DESEN-
VOLVIMENTO DA EDUCACAO, 2020).
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Desta forma, quando somados os dois programas (FIES e PROUNI), a par-
ticipagao direta do governo na demanda por educagao superior privada é um re-
levante componente que pode interferir nos incentivos e no modelo de negocios
de algumas das instituigdes de educagao superior privada.

A tabela a seguir compara a participacdo do governo nos dois programas
federais em relagdo ao total de matriculas em institui¢des particulares, entre os
anos de 2010 e 2017.

Em anos anteriores a crise econdmica brasileira, como em 2014, a parti-
cipacao total dos programas federais de incentivo a educacdo superior privada
representou quase 17,7% de todas as matriculas realizadas no mesmo ano. Esta
participag¢do do governo, quando associada ao niimero de matriculas no ensino
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superior publico em 2014, representou cerca de 38% de toda a oferta de educagao

superior no pais.

Tabela 1 - Comparativo entre demanda por ensino superior privado proveniente
dos programas federais, em milhares

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

PROUNI 241,27 254,6 284,62 252,37 306,73 329,12 329,18 361,93
FIES 76,76 154,29 377,92 559,93 732,68 287,37 203,51 175,95
Matr. Priv. 4736 4966,37 5149,13  5373,45 5867,01 6075,15 6058,62 6241,31
Particinacs

articlpagao ¢ ohor 823%  12.87% 1512% 1772% 10.15% 8.79%  8.62%

% Governo

Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes dos Censos de Educag@o Superior do INEP
(2019b), do MEC (2020) e do FNDE (2020).

Embora nao seja o foco deste trabalho, vale destacar uma tendéncia que vem
se estabelecendo na demanda por educacdo superior privada no Brasil, que ¢ a
crescente participacao do ensino a distancia (EAD). A figura a seguir apresenta
a evolucdo da distribuicdo das matriculas no ensino superior privado, entre as
modalidades presencial e EAD (Ensino a Distancia). Apesar de ainda predomi-
nante, nos ultimos anos a modalidade de ensino presencial vem perdendo espago
para a modalidade EAD.

Figura 5: Matriculas em IES privadas, por modalidade de ensino, entre 2010 e 2018
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Fonte: Elaboragao propria com dados provenientes dos Censos de Educagdo Superior (2019b).
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Quando comparadas as taxas de evolucdo médias entre 2010 e 2018, por
meio do CAGR (Compound Annual Growth Rate), as matriculas nas modalida-
des presencial e EAD apresentaram taxas de 1,3% e 10,8%, respectivamente.

Quando analisada a participagdo relativa entre as matriculas nas modali-
dades presencial e EAD, em 2010 era 84,2% ¢ 15,8%, respectivamente. Ja em
2018, de acordo com o ultimo censo disponivel, a mesma relacao foi de 70,4%
e 29,6%, respectivamente. Ambos indicadores demonstram que ha de fato uma
transformacdo no modelo educacional em curso, numa transi¢do rapida para a
graduacdo a distancia.

Com relagdo a distribui¢do da oferta de graduacgao e ensino superior privado
no Brasil, a tabela abaixo traz um resumo das 10 maiores institui¢cdes (ou grupos)
de ensino superior em 2017, em termos de faturamento e market share, e estima-
tivas de nimero de matriculas.

Tabela 2: Lista das 10 maiores institui¢des de ensino superior privadas, por
faturamento em receita liquida, em 2017

Market-share Matriculas estimadas  Receita Liquida

Empresa de matriculas (mil, (presencial Estimada ACC?::]?:;
(%) e EAD) (R$ milhses)
Kroton 13,5% 841,3 5.380,36 Brasileiro
Estacio 7,1% 441,7 3.379,00 Brasileiro
Laureate 43% 271,2 2.534,47 Norte
Americano
Unip 6,7% 4174 2.418,34 Brasileiro
Ser Educacional 2,3% 143.4 1.231,79 Brasileiro
Anima 1,4% 85,8 981,80 Brasileiro
Adtalem Global 0.9% 54,6 899,51 Norte
Americano
Cruzeiro do Sul 2.4% 149,8 850,80 Brasileiro
Uninove 2,2% 138,2 749,20 Brasileiro
Unicesumar 1,3% 79,5 449,50 Brasileiro

Fonte: Hoper Educacéo - Analise Setorial da Educacéo Superior Privada 2018
(apud LAFIS, 2020).

O grau de concentracao setorial pode ser calculado pelo indice CR4, confor-
me a seguinte formula:

crwy =" si, em que Si € a participa¢do da i-ésima maior firma

Tal indice, mostra que as quatro maiores empresas que atuam no segmento
de educacdo superior nao publica detém 31,6% do mercado. Portanto, em relacao
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a estrutura de mercado, pode-se afirmar, utilizando os critérios abaixo, basea-
dos em Bain (1959), que ainda ndo ha concentragdo no setor em que operam as
IES nao publicas. No entanto, vale ressaltar que o grau de concentracdo vem
aumentando e os dados acima tratam o mercado nacional de ensino superior nao
publico e pode haver diferencas regionais importantes.

Tabela 3 - Niveis de mercado, segundo a razdo de concentragido

RAZAO DE CONCENTRACAO

NiVEIS DE MERCADO

CR4 CRS8
Altamente Concentrado i>75% i>90%
Alta Concentragao 65% <1<75% 85% <1<90%
Concentragdo moderada 50% <1< 65% 70% <1< 85%
Baixa Concentragao 35% <1<50% 45% <1< 70%
Auséncia de Concentragao 1<35% 1<45%
Claramente Atomistico 1=2%

Fonte: Bain (1959); Schirigatti (2014, p. 100).

Em relacdo a conduta observada no setor, a Lafis Consultoria (2020) relata
que com a redugdo do FIES, institui¢cdes de ensino de pequeno porte t€m tido
dificuldades financeiras e se colocado a disposi¢ao de grandes grupos educacio-
nais, para negocia¢do. Assim sendo, faz parte da estratégia recente de grandes
empresas do setor envolver-se em processos de fusdes e aquisi¢des para expandir
sua atua¢ao regional e aumentar o nimero de alunos novos. Nesse sentido, vale
destacar a compra da Universidade Positivo pela Cruzeiro do Sul Educacional,
a aquisi¢do da UniSul pela Anima e da UniRedentor pelo grupo Afya. Destaca-
-se também que, dada a competicao existente no setor, parcela significativa das
despesas das institui¢des ndo publicas de ensino superior ¢ com publicidade e
propaganda, que corresponde a 11,3% da estrutura de custos média de uma IES
privada (LAFIS, 2020, p. 22). Em termos de precificac¢do, ¢ possivel observar
na figura abaixo que o valor médio das mensalidades caiu entre 2015 e 2018,
refletindo o0 momento de incertezas econdomicas do periodo e a sensibilidade das
mensalidades a renda.
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Figura 6 - Evolugdo do valor das mensalidades nas institui¢des de
ensino superior privadas - 2008 a 2018

R$900
R$850

R$800

R$748

R$739
R$696

2008 2009 2010

R$750
R$723 R$730

2011 2012

R$700

R$650

R$600

R$752 |

2013

R$848

R$827
‘ RS802 pa7og

2015 2016 2017 2018

R$781

2014

Fonte: Hoper (apud LAFIS, 2020, p. 21).

Apesar do dominio em market share das instituigcdes acima listadas,
quando avaliados os rankings disponiveis de melhores institui¢des de ensino
superior brasileiras, ja na categoria das institui¢des privadas, nenhuma das
IES presentes na Tabela 2 estiveram presentes no ranking brasileiro RUF e
menos ainda no renomado Times Higher Education Ranking, conforme de-

monstra a tabela abaixo.

Tabela 4: Lista das 10 IES privadas com melhor avalia¢do geral, de acordo com os rankings

Ranking RUF 2019

Times Higher Education 2019

—

Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul
Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro
Pontificia Universidade Catolica do Parana
Universidade Presbiteriana Mackenzie

Universidade do Vale do Rio dos Sinos

Universidade de Caxias do Sul

Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais

Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo

N-T-IES - U | B NS I )

Universidade Catoélica de Brasilia

[
=

Universidade de Fortaleza

Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro
Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul
Pontificia Universidade Catdlica do Parana

Universidade do Vale do Rio dos Sinos

Fontes: Ranking Universitario Folha (RUF, 2019) e Times Higher Education
(THE Ranking, 2019).
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Colocando em perspectiva a concentracdo de mercado com o nivel de qua-
lidade académica avaliada pelos rankings educacionais, ¢ evidente que existem
duas realidades com relag@o a educagdo de ensino superior privada no Brasil. De
um lado, grandes conglomerados educacionais buscam o dominio de mercado
atendendo um maior volume de alunos, com um ticket médio de mensalidades
acessivel, porém com baixa qualidade ou relevancia do ponto de vista da produ-
cdo cientifica e académica. Do outro lado, instituicdes de ensino superior tradi-
cionais, concentradas em regides especificas, de ticket médio das mensalidades
consideravelmente superior, ¢ com produ¢do académica relevante, refletida nas
avaliagOes existentes.

Em relagao ao desempenho do setor, esse trabalho ira destacar dois pontos:
a qualidade dos servicos ¢ a alocagdo eficiente dos recursos. Em relagdo a qua-
lidade dos servigos, destaca-se que s6 existem 12 IES brasileiras listadas entre
as 1000 melhores universidades do mundo, das quais apenas duas nao publicas,
ambas confessionais: PUC/RJ e PUC/RS.

Em relag@o ao uso eficiente dos recursos, chama a atencdo o grau de ociosi-
dade das novas vagas oferecidas, ou seja, o percentual de vagas novas nao preen-
chidas com alunos ingressantes. A figura abaixo ilustra essa situagdo, que mostra
que mesmo em 2014, quando a taxa de desemprego ainda nao havia subido, as
IES ndo ocupavam nem 50% das novas vagas oferecidas. Essa relacdo caiu para
perto de 30% em 2018, data do ultimo Censo da Educagao Superior.

Figura 7 - Relagao entre Ingressos em Vagas Novas e Vagas Novas (2014-2018)
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Fonte: Censo da Educacao Superior (INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS
EDUCACIONALIS ANISIO TEIXEIRA, 2020).
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Adicionalmente, as taxas de evasdo do ensino superior brasileiro sdo relati-
vamente altas, como ¢ possivel observar na Figura 8. Mesmo com uma pequena
queda, no ultimo ano disponivel da série, a evasdo na rede privada estava em
28,5%, valendo destacar que mesmo em anos em que o desemprego era relativa-
mente baixo, como 2013 e 2014, a taxa de evasdo das IES ndo publicas ndo era
inferior a 27%. Contrasta com a taxa de evasao do setor publico, que, em média,
se situa 10 pontos percentuais abaixo. Ainda, assim, taxas proximas a 20% nao
sao despreziveis. Esses dados sugerem que a alocagdo dos recursos no ensino
superior tem desafios a serem enfrentados.

Figura 8 - Taxas de evasdo no ensino superior brasileiro (2013-2014)

31,00% 30,10%
28,60% 9
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23,00%
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9 18,60%
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p—
17,00%
15,00%
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—e—Rede Privada Total =—e=Rede Publica

Fonte: SEMESP (2019, p. 26).

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa partiu de uma revisdo da literatura sobre os aspectos institucio-
nais relacionados a liberdade econdmica, valendo-se das contribuicoes da Nova
Economia Institucional (NEI) e da Teoria da Escolha Publica para apresentar o
esquema analitico para avaliar o setor de educagdo superior no Brasil. Tal esque-
ma sugere que a acdo do Estado (com destaque para as regras formais do jogo,
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que compreendem a regulagdo do setor) tem poder para interferir na estrutura,
na conduta e no desempenho do setor de educagdo superior.

Para tratar este tipo de objeto € necessario recorrer a analise qualitativa,
documental e exploratoria, que, se por um lado ndo permite generalizagdes, por
outro permite capturar nuances nao reveladas por dados secundarios agregados,
como por exemplo as dificuldades praticas e operacionais impostas por certos
tipos de normas e imposi¢des legais. Ha aqui o entendimento de que tais aborda-
gens sdo coerentes com o objetivo do presente trabalho de identificar possiveis
obstaculos ao funcionamento setorial, decorrentes da intervencao normativa do
poder publico.

Tratando-se de um trabalho de carater qualitativo, a “palavra escrita ocupa
lugar de destaque nessa abordagem, desempenhando um papel fundamental
tanto no processo de obtengdo dos dados quanto na disseminagdo dos resulta-
dos” (GODQY, 1995a, p. 62). Em relacao a pesquisa documental, Godoy (1995 b)
argumenta que os documentos constituem uma fonte importante de dados para
estudos qualitativos. Assim, para a autora:

O exame de materiais de natureza diversa, que ainda ndo receberam um tratamento
analitico, ou que podem ser reexaminados, buscando-se novas e/ou interpretagdes com-
plementares, constitui o que estamos denominando pesquisa documental (GODOY, A.
S., 1995 b, p. 21).

Os documentos que servem de fonte para a presente investigacao, ou seja,
o corpus da presente andlise ¢ constituido pelas seguintes normas que afetam os
cursos de graduagdo presencial, organizadas no quadro abaixo.
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Quadro 1 - Normas que afetam os cursos de graduagdo presencial

10

20

30

4°

- Constituicao Federal (BRASIL, 2020):

art. 22, inciso XXIV: Competéncia privativa da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da
educac¢do nacional,

art. 206: Principios inerentes ao ensino;
art. 209: Condigdes para exercicio da atividade de ensino pela iniciativa privada;

art. 214: Forma de institui¢do do Plano Nacional da Educacg@o e seus objetivos essenciais.

- Leis ordinarias:

Lei n® 9.131, de 24 de novembro de 1995 (BRASIL, 1995): Dispde sobre o Conselho Nacional
de Educacio.

Lein® 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996): Institui a Lei de Diretrizes e Bases da
Educagio Nacional.

Lein® 10.861, de 14 de abril de 2004 (BRASIL, 2004c¢): Institui o Sistema Nacional de Avalia¢ao
da Educagdo Superior (SINAES).

Lei n°® 10.870, de 19 de maio de 2004 (BRASIL, 2004a): Institui a Taxa de Avaliacdo in loco, em
favor do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, pelas
avaliagdes periodicas que realizar, quando formulada solicitagdo de credenciamento inicial ou
renovagdo de credenciamento de institui¢do de educagdo superior e solicitagdo de autorizagao,
reconhecimento ou renovagdo de reconhecimento de cursos de graduagao.

Lein® 11.788, de 25 de setembro de 2008 (BRASIL, 2008b): Dispde sobre o estadgio de estudan-
tes; altera a redagdo do art. 428 da Consolidagao das Leis do Trabalho — CLT, aprovada pelo
Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996; revo-
ga as Leis nos 6.494, de 7 de dezembro de 1977, e 8.859, de 23 de margo de 1994, o paragrafo
unico do art. 82 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, ¢ o art. 6° da Medida Proviséria n°
2.164-41, de 24 de agosto de 2001; e d4 outras providéncias.

Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014 (BRASIL, 2014): Aprova o Plano Nacional de Educagio (PNE).

Lein® 13.709, de 14 de agosto de 2018 (BRASIL, 2018a): Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais
(LGPD).

- Decretos:

Decreto n° 6.245, de 4 de abril de 2008 (BRASIL, 2008a): Dispde sobre o Censo anual da educagao.

Decreto n°® 9.235, de 15 de dezembro de 2017 (BRASIL, 2017a): Dispde sobre o exercicio das
fungdes de regulagdo, supervisao e avaliagdo das institui¢des de educac@o superior e dos cursos
superiores de graduacdo e de pds-graduagio no sistema federal de ensino.

- Portarias, Resolucdes e Instrumentos:

Portaria MEC n° 1.342/2012 (BRASIL, 2012): Aprova o Regimento Interno da SERES e cria o en-
cargo de Ouvidor.

Portaria MEC n° 2.051/2004 (BRASIL, 2004b): Regulamenta os procedimentos de avaliagdo do
Sistema Nacional de Avaliagdo da Educag@o Superior (SINAES).

Portaria Normativa MEC n° 40/2007 (BRASIL, 2007a): Institui o e-MEC, sistema eletronico de flu-
xo de trabalho e gerenciamento de informacdes relativas aos processos de regulagio, avaliagdo e su-
pervisdo da educagdo superior no sistema federal de educacéo, e o Cadastro e-MEC de Instituigdes
e Cursos Superiores ¢ consolida disposi¢des sobre indicadores de qualidade, banco de avaliadores
(Basis) e o Exame Nacional de Desempenho de Estudantes (ENADE) e outras disposi¢des.
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Portaria MEC n° 794/2013 (BRASIL, 2013): Dispde sobre o censo da educagao superior.

Portaria MEC n° 20/2017 (BRASIL, 2017b): Dispde sobre os procedimentos e o padrdo decisorio
dos processos de credenciamento, recredenciamento, autorizagdo, reconhecimento e renovagdo de
reconhecimento de cursos superiores, bem como seus aditamentos, nas modalidades presencial ¢ a
distancia, das institui¢des de educagio superior do sistema federal de ensino.

Portaria MEC n° 21/2017 (BRASIL, 2017c): Dispde sobre o sistema e-MEC, sistema eletronico de
fluxo de trabalho e gerenciamento de informagdes relativas aos processos de regulacgdo, avaliagdo e
supervisdo da educagdo superior o sistema federal de educagdo, e o Cadastro Nacional de Cursos e
Instituicdes de Educag@o Superior Cadastro e-MEC.

Portaria MEC n° 315/2018 (BRASIL, 2018b): Dispde sobre os procedimentos de supervisdo e moni-
toramento de institui¢des de educag@o superior integrantes do sistema federal de ensino e de cursos
superiores de graduacdo e de pds-graduacdo lato sensu, nas modalidades presencial e a distancia.
Portaria MEC n° 2.117/2019 (BRASIL, 2019a): Dispde sobre a oferta de carga horaria na modalidade
de Ensino a Distancia - EaD em cursos de graduagao presenciais ofertados por Institui¢des de Edu-
cacdo Superior - [ES pertencentes ao Sistema Federal de Ensino.

Portaria Normativa MEC n° 840/2018 (BRASIL, 2018c): Dispde sobre os procedimentos de compe-
téncia do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP referentes
a avaliagdo de institui¢des de educagdo superior, de cursos de graduagdo e de desempenho acadé-
mico de estudantes.

Portaria MEC n° 501/2018 (BRASIL, 2018d): Estabelece o regulamento do Exame Nacional de De-
sempenho dos Estudantes - Enade 2018.

Portaria INEP n° 586/2019 (BRASIL, 2019b): Define os Indicadores de Qualidade da Educacéo Supe-
rior referentes ao ano de 2018, estabelece os aspectos gerais de calculo e os procedimentos de manifes-
tagdo das Institui¢oes de Educag@o Superior sobre os insumos de célculo e divulgag@o de resultados.

Resolugdo CES n° 7, de 18 de dezembro de 2018 (BRASIL, 2018e¢): Estabelece as Diretrizes para a
Extensdo na Educagdo Superior Brasileira e regimenta o disposto na Meta 12.7 da Lei n® 13.005/2014,
que aprova o Plano Nacional de Educacao - PNE 2014-2024 e d4 outras providéncias.

Resolugao CES n° 2, de 18 de junho de 2007 (BRASIL, 2007b): Dispde sobre carga horaria minima
e procedimentos relativos a integralizagdo e duracdo dos cursos de graduagdo, bacharelados, na
modalidade presencial.

Instrumento de Avaliagdo de Cursos de Graduagdo (BRASIL, 2015): Dispde sobre os orientagdes
de natureza procedimental a serem aplicados pelos 6rgdos de regulagdo e observancia compulsoria
pelas institui¢des de ensino superior.

Por sua vez, a pesquisa tem carater exploratério porque este tipo de inves-

tigagcdo ¢ orientado para a descoberta (HAIR et al., 2005), abrindo caminhos
para novas investigacdes mais aprofundadas. Do mesmo modo, Theodorson e
Theodorson (1970) definem o estudo exploratério como um estudo preliminar,
cujo principal propdsito ¢ proporcionar a familiarizagdo com o fendmeno inves-
tigado, de modo a permitir que estudos mais aprofundados sejam ser elaborados
com maior grau de compreensao € precisao.

Como técnica de investigagcdo qualitativa, a pesquisa analisard o contetdo

dos documentos normativos que regem o ensino superior no Brasil, discrimi-
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nados acima. O conjunto de evidéncias textuais extraidas da legislagdo sera
classificado em categorias conforme o tipo de impacto que aquela intervengao
normativa pode causar sobre as IES. Tal op¢do decorre do fato de que as ques-
tdes normativo-regulatorias estdo entre as que mais afetam negativamente o
desempenho do Brasil nos levantamentos internacionais sobre a competitividade
global, como aponta o “The Global Competitiveness Report” (WORLD ECO-
NOMIC FORUM; SCHWAB, 2019) e, indiretamente, sobre o grau de facilida-
de de se fazer negocios, como retratado pelo relatério Doing Business (THE
WORLD BANK, 2020).

A realizagdo de uma analise interpretativa do conteudo dos documentos
normativos serve para tragar recorréncias ¢ padroes de intervengao que impdem
obstaculos ao desenvolvimento setorial. Nesse sentido, Bardin (1977) define a
analise de contetido como:

Um conjunto de técnicas de analise das comunicacdes vi-
sando obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descri-
¢do do conteudo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo)
que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condi-
¢des de producdo/recepcao (variaveis inferidas) dessas mensagens.
(BARDIN, 1977, p. 45)

Adicionalmente, Flick (2009) mostra que:

A analise do conteudo ¢ um dos procedimentos classicos
para analisar o material textual, ndo importando qual a origem desse
material - desde produtos da midia até dados de entrevista. Um de
seus aspectos essenciais ¢ o emprego de categorias obtidas, com
frequéncia, de modelos teoricos: as categorias sdo trazidas para o
material empirico e ndo necessariamente desenvolvidas a partir des-
te, embora sejam, repetidas vezes, avaliadas contrastivamente a esse
material e, se necessario, modificadas (FLICK, 2009, p. 291).

As categorias analiticas associadas aos padroes de intervengdo, estdo ali-
nhadas com a perspectiva da nova economia institucional, segundo a qual o
intervencionismo normativo, por parte do Estado, pode contribuir para gerar
barreiras a entrada a novos concorrentes no mercado de servicos de educagao
superior privada, em fun¢ao da barreira econdomica criada pelos custos rela-
cionados ao cumprimento das normas; e incentivar estruturas de governanga
que se distanciam do mercado competitivo, envolvendo arranjos institucionais
hibridos e hierarquizados que parecem prevalecer nos conglomerados edu-
cacionais. Desse modo, as categorias elencadas procuram discriminar os im-
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pactos de carater administrativo, didatico-pedagogico, econdmico financeiro,
patrimonial e regulatério.

Na categoria “Regulatéria” sdo classificadas evidéncias textuais das normas
que regem o funcionamento das IES, afetando aspectos como o credenciamento
e recredenciamento de IES, sua forma de organizacdo, a oferta de cursos, sua
regularidade, avaliacdo de sua qualidade e limites de atua¢dao. Normas com essa
caracteristica podem afetar o grau de concorréncia, ao levantar uma barreira
legal a entrada de competidores.

Na categoria “Administrativa” sdo classificadas evidéncias textuais de
normas que afetam a gestdo empresarial das IES. Normas com essa caracte-
ristica podem contribuir para incentivar estruturas de governanca mais hie-
rarquizadas, burocratizadas e, portanto, menos compativeis com o perfil de
mercados competitivos.

Na categoria “Didatico-Pedagdgica” sdo classificadas evidéncias textuais
que explicitam a interferéncia em diretrizes curriculares, projetos pedagdgicos
e caracteristicas do corpo docente, interferindo nos objetivos finais das IES, que
envolvem a produgdo do conhecimento e o processo de ensino e aprendizagem.
Um dos riscos para a liberdade econdmica da excessiva definicdo centralizada
de componentes de carater didatico-pedagdgicos ¢ o de criar uma visdo forgada-
mente homogénea de cada campo de conhecimento, limitando as possibilidades
de desenvolvimento de inovagoes.

Na categoria “Econdmico-Financeira” sao classificadas evidéncias textuais
de dispositivos, existentes nas normas, que afetam diretamente os custos e o
fluxo de caixa das IES. Normas com essas caracteristicas contribuem para levan-
tar barreiras econdmicas a entrada de concorrentes no setor.

Na categoria “Patrimonial” sdo classificadas evidéncias textuais de ele-
mentos que impdem exigéncias diretas relacionadas ao ativo patrimonial das
IES. Essa também ¢ uma categoria associada a criagao de barreiras economi-
cas a entrada.

Para tratamento computacional do contetido dos documentos normativos
que regem o ensino superior ¢ que afetam as IES ndo publicas ¢ utilizado o
software R e o pacote de anéalise qualitativa de dados RQDA. O RQDA permite
a importagao dos documentos que compdem o corpus da pesquisa. A partir da
incorporagdo desses documentos ao programa de computador, o tratamento
dos dados consiste em estabelecer codigos para as categorias analiticas expli-
citadas acima, tabular e organizar tais informacgdes para apresentar o material
de forma sistematica.
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5. DESCRICAO DOS RESULTADOS

Apos leitura e codificacdo, utilizando o software RQDA, dos 24 textos
normativos identificados como relevantes para a execugdo do trabalho, foram
encontradas 263 evidéncias textuais distribuidas entre as 5 categorias analiti-
cas associadas aos padrdes de intervengao, alinhadas com a perspectiva teorica
adotada. A maior parte das evidéncias se concentrou na categoria “Regulatoria”,
com 171 recorréncias, sugerindo o poderio dos dispositivos normativos para
afetar questdes que podem criar barreiras a entrada, ao definir as exigéncias
sobre quem entra e permanece no setor. Também mereceu destaque a catego-
ria “Administrativa”, com 45 recorréncias, mostrando que a a¢ao normativa do
Estado induz a criagdo de estruturas de governanga mais hierarquizadas, buro-
cratizadas, aumentando os custos de transacao das IES. Ja na categoria “Didé-
tico-Pedagodgica” foi encontrado um nimero relativamente baixo de evidéncias
textuais. A hipotese para tanto, que pode ser objeto de trabalhos futuros, ¢ de que
a interven¢do no campo “Didatico-Pedagdgico” se da, sobretudo, nas diretrizes
curriculares nacionais de cada curso, que estavam fora do escopo desta pesquisa.
Na categoria “Econdmico-Financeira” foram encontradas 23 evidéncias textuais
extraidas dos documentos normativos, onde ¢ identificada a imposi¢ao de custos
as IES ndo publicas. Por fim, na categoria “Patrimonial” foram encontradas 15
evidéncias textuais em que a intervencao normativa impde impacto patrimonial
direto as IES. A tabela abaixo sintetiza o nlimero de ocorréncias encontradas por
documento normativo e categoria analitica.
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Tabela 5 - Nimero de evidéncias textuais por categoria e documento normativo

CATEGORIAS
Legislacao . . . Didatico- Econdémico- . .
Regulatéria Administrativa L. K . Patrimonial TOTAL
Pedagoégica Financeira

Constitui¢ao Federal de 1988 2 0 0 0 0 2
Lein®9.131/1995 2 2 0 1 0 5
Lei n°® 9.394/1996 11 4 0 2 0 17
Lein® 10.861/2004 18 1 0 0 0 19
Lein°® 10.870/2004 1 0 0 1 0 2
Lein® 11.788/2008 0 2 2 2 0 6
Lein® 13.005/2014 0 0 1 0 1 2
Lein® 13709/2018 0 0 0 0 1 1
Decreto n° 6.245/2008 3 0 0 0 0 3
Decreto n° 9.235/2017 59 6 0 6 5 76
Portaria n® 1.342/2012 4 0 2 0 0 6
Portaria MEC n° 2.051/2004 11 1 0 1 0 13
Portaria MEC n° 2.117/2019 8 0 0 0 0 8
Portaria Normativa MEC

5 1 0 3 0 9
n°® 40/2007
Portaria MEC n° 794/2013 3 2 0 0 0 5
Portaria MEC n° 20/2017 9 0 0 0 0 9
Portaria MEC n° 21/2017 4 3 0 0 0 7
Portaria MEC n°® 315/2018 23 11 0 3 5 42
Portaria Normativa MEC

4 2 0 0 0 3
n° 840/2018
Portaria MEC n° 501/2018 0 1 0 0 0 1
Portaria INEP n° 586/2019 0 2 0 0 0 2
Resolugdo CES n°® 7/2018 1 7 4 1 0 13
Resolugdo CES n° 2/2007 3 0 0 0 0 3
Instrumento de Avaliacdo de

0 0 0 3 3 6
Cursos de Graduagao
TOTAL 171 45 9 23 15 263

Fonte: Elaboragao propria.

A seguir, serdo apresentadas cada uma dessas categorias. Procurar-se-a
ilustrar algumas das evidéncias textuais mais representativas da intervengao
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normativa, identificadas na pesquisa, com potencial para criar desafios a gestdo
de IES nao publicas.

5.1 A categoria “Regulatoria”

Conforme exposto, a categoria “Regulatoria” foi a que apresentou a maior
recorréncia de evidéncias textuais. Vale destacar que a Constituicdo brasileira
Ja estabelece que cabe a Unido legislar sobre a educagdo, deixando claro que o
ensino privado serd submetido a regulagdo do Poder Publico, que podera estabe-
lecer e avaliar quem ird operar, conforme se destaca no artigos 22 e 209 da Carta.

22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XXIV - diretrizes ¢ bases da educagao nacional;

[..]

Art. 209. O ensino ¢ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes:
I - cumprimento das normas gerais da educagdo nacional;

II - autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo Poder Publico.

(Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988)
O Decreto 9235/2017, no 1° paragrafo do artigo 1°, reforga que:

§ 1° A regulagdo serd realizada por meio de atos autorizativos de funcionamento
de IES e de oferta de cursos superiores de graduagdo e de pods-graduagdo lato
sensu no sistema federal de ensino, a fim de promover a igualdade de condigdes de
acesso, de garantir o padrao de qualidade das instituicdes e dos cursos e de estimular
o pluralismo de ideias e de concepgdes pedagdgicas e a coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas de ensino.

(Decreto 9235/2017)

Existe todo um conjunto de regras para uma IES obter autorizacao de fun-
cionamento. Nesse sentido, o artigo 42° do Decreto 9235/2017 indica que:

Art. 42. O processo de autorizagdo sera instruido com analise documental, avaliagao
externa in loco realizada pelo Inep e decisdo da Secretaria de Regulagdo e Supervisao
da Educag@o Superior do Ministério da Educagao.

§ 1° A avaliag@o externa in loco realizada pelo Inep podera ser dispensada, por de-
cis@o do Secretario de Regulag@o e Supervisdo da Educagido Superior do Ministério
da Educacdo, apds analise documental, mediante despacho fundamentado, conforme
regulamento a ser editado pelo Ministério da Educacdo [...].

(Decreto 9235/2017)
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Quanto a organizacdo das IES, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao,
caracteriza as Universidades e, ao fazé-lo, estabelece diversas condi¢des rela-
cionadas aos meios para se atingir os fins a que se destinam as universidades.
Tais meios envolvem questdes que dizem respeito, por exemplo, a titulacao e ao
regime de trabalho de seus docentes.

Art. 52. As universidades sdo institui¢des pluridisciplinares de formagao dos quadros
profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdao ¢ de dominio e cultivo do
saber humano, que se caracterizam por:

[..]
II - um terco do corpo docente, pelo menos, com titulagcdo académica de mestrado ou
doutorado;

III - um tergo do corpo docente em regime de tempo integral.
(Lei 9394/1996)

Adicionalmente, o Decreto n° 9235 estabelece como requisitos necessarios as
universidades privadas:

Art. 17. As IES privadas poderao solicitar recredenciamento como universidade, des-
de que atendam, além dos requisitos gerais, aos seguintes requisitos:

III - no minimo, sessenta por cento dos cursos de graduacdo terem sido reconhecidos
e terem conceito satisfatorio obtido na avaliagdo externa in loco realizada pelo Inep ou
em processo de reconhecimento devidamente protocolado no prazo regular;

IV - possuirem programa de extensdo institucionalizado nas areas do conhecimento
abrangidas por seus cursos de graduagio;

V - possuirem programa de iniciagdo cientifica com projeto orientado por docentes
doutores ou mestres, que pode incluir programas de iniciagao profissional ou tecnolo-
gica e de iniciagdo a docéncia;

VI - terem obtido CI maior ou igual a quatro na avaliagdo externa in loco realizada
pelo Inep, prevista no §2° do artigo 3° da Lei n°® 10.861, de 2004;

VII - oferecerem regularmente quatro cursos de mestrado e dois cursos de doutorado
reconhecidos pelo Ministério da Educagao; e

VIII - ndo terem sido penalizadas em decorréncia de processo administrativo de super-
visdo nos tltimos dois anos, contado da data de publicagdo do ato que penalizou a IES.

(Decreto 9235/2017)

A legislagdo cria uma distin¢cdo normativa entre Universidades, Centros
Universitarios e Faculdades. Tal distingdo pode ser encontrada no Decreto n°
9235/2017, que ja estabelece no seu artigo 15:
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Art. 15. As IES, de acordo com sua organizag@o ¢ suas prerrogativas académicas,
serdo credenciadas para oferta de cursos superiores de graduagdo como:

I - faculdades;

II - centros universitarios; e

III - universidades.

§ 1° As instituicdes privadas serdo credenciadas originalmente como faculdades.

§ 2° A alteragdo de organizagdo académica sera realizada em processo de recreden-
ciamento por IES ja credenciada.

(Decreto 9235/2017)

Para se caracterizar como um Centro Universitario, além dos requisitos
gerais que abarcam qualquer IES, sdo exigidos os seguintes critérios:

I - um quinto do corpo docente estar contratado em regime de tempo integral;
II - um tergo do corpo docente possuir titulagdo académica de mestrado ou doutorado;

III - no minimo, oito cursos de graduagdo terem sido reconhecidos e terem obtido
conceito satisfatorio na avaliagdo externa in loco realizada pelo Inep;

IV - possuirem programa de extensdo institucionalizado nas areas do conhecimento
abrangidas por seus cursos de graduagio;

V - possuirem programa de iniciagdo cientifica com projeto orientado por docentes
doutores ou mestres, que pode incluir programas de iniciagao profissional ou tecnolo-
gica e de iniciagdo a docéncia;

VI - terem obtido Conceito Institucional - CI maior ou igual a quatro na avalia¢ao
externa in loco realizada pelo Inep, prevista no § 2° do art. 3° da Lei n° 10.861, de 14
de abril de 2004; ¢

VII - ndo terem sido penalizadas em decorréncia de processo administrativo de super-
visdo nos ltimos dois anos, contado da data de publicacao do ato que penalizou a IES.

(Decreto 9235/2017)

A diferenga quanto ao tipo de organizagao ¢ fundamental, pois afeta direta-
mente seu grau de autonomia. Para as Universidades e os Centros Universitarios
ha mais liberdade e autonomia. Vai nesse sentido o disposto no artigo 53 da Lei
de Diretrizes ¢ Bases da Educacio.

Art. 53. No exercicio de sua autonomia, sdo asseguradas as universidades, sem preju-
izo de outras, as seguintes atribuigdes:

1 - criar, organizar e extinguir, em sua sede, cursos e programas de educagao superior
previstos nesta Lei, obedecendo as normas gerais da Unido e, quando for o caso, do
respectivo sistema de ensino;

II - fixar os curriculos dos seus cursos e programas, observadas as diretrizes ge-
rais pertinentes;

I1I - estabelecer planos, programas e projetos de pesquisa cientifica, produgao artistica
e atividades de extensio;
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IV - fixar o nimero de vagas de acordo com a capacidade institucional ¢ as exigéncias
do seu meio;

V - elaborar e reformar os seus estatutos e regimentos em consonancia com as normas
gerais atinentes;

VI - conferir graus, diplomas e outros titulos;
VII - firmar contratos, acordos e convénios;

VIII - aprovar e executar planos, programas e projetos de investimentos referentes a
obras, servigos e aquisi¢des em geral, bem como administrar rendimentos conforme
dispositivos institucionais;

IX - administrar os rendimentos ¢ deles dispor na forma prevista no ato de constitui-
¢do, nas leis e nos respectivos estatutos;

X - receber subvengdes, doagdes, herangas, legados e cooperagdo financeira resultan-
te de convénios com entidades publicas e privadas.

(Lei 9394/1996)

Os centros universitarios contam com um grau de autonomia bastante se-
melhante ao das universidades. Sobretudo em relagdo a possibilidade de criar
cursos e expandir vagas, caso as proprias instituicdes enxerguem demanda po-
tencial. O artigo 40 do Decreto 9235/2017 vai nesse sentido.

Art. 40. As universidades e os centros universitarios, nos limites de sua autonomia,
observado o disposto no art. 41, independem de autorizagao para funcionamento de
curso superior, devendo informar a Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da Edu-
cacdo Superior do Ministério da Educacdo os cursos criados por atos proprios para
fins de supervisdo, avaliacao e posterior reconhecimento, no prazo de sessenta dias,
contado da data do ato de cria¢do do curso.

(Decreto 9235/2017)

Esse ¢ um ponto em que a regulagdo normativa pode afetar a rentabili-
dade das institui¢des. Vale observar como o tratamento dado as Faculdades ¢
mais restritivo:

Art. 39. A oferta de cursos de graduacdo em faculdades, nos termos deste Decreto,
depende de autorizacdo prévia do Ministério da Educagao.

(Decreto 9235/2017)

H4 uma ampla lista de exigéncias e procedimentos para a solicitacdo
de novas vagas. A Portaria do MEC 20/2017, que atualmente disciplina o
assunto, estabelece:

Art. 22. Sdo requisitos para o aumento de vagas, cumulativamente:
I - ato de reconhecimento ou renovagio de reconhecimento vigente;

II - ato autorizativo institucional vigente;
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IIT - CI ou indicador de qualidade institucional disponibilizado pelo INEP, quando
existentes, iguais ou superiores a trés, sendo considerado, para o calculo do nimero
de vagas, o maior;

IV - CC igual ou superior a trés, calculado até cinco anos anteriores ao ano da analise
do pedido;

V - conceito igual ou superior a trés em todas as dimensodes do CC;

VI - inexisténcia de medida de supervisao institucional vigente;

VII - inexisténcia de penalidade em vigéncia aplicada a IES que implique limitacdo
a expansao de sua oferta, inclusive no curso objeto do pedido de aumento de vagas;

VIII - inexisténcia de medida de supervis@o vigente no curso a que se refere o pedido
de aumento de vagas;

IX - inexisténcia de penalidade de redug@o de vagas aplicada ao curso nos ultimos
dois anos ou de outra penalidade em vigéncia;

X - comprovagado da existéncia de demanda social pelo curso, por meio da demons-
tragdo de que a relag@o candidato/vaga nos dois ultimos processos seletivos foi maior
do que um; e

XI - inexisténcia de pedido anteriormente deferido, total ou parcialmente, para o mes-
mo curso, anterior a 1 (um) ano.

(Portaria MEC 20/2017)

A regulagdo estabelece os critérios de avaliacdo a que todas as IES nao
publicas e federais estdo submetidas. O componente mais conhecido da ava-
liagao do ensino superior ¢ o Exame Nacional do Desempenho dos Estudantes
(ENADE), que vai compor o Conceito Preliminar de Curso (CPC).

Art. 5° A avaliacdo do desempenho dos estudantes dos cursos de graduagdo sera reali-
zada mediante aplicacdo do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes - ENADE.

§ 1° O ENADE aferira o desempenho dos estudantes em relagdo aos conteudos progra-
maticos previstos nas diretrizes curriculares do respectivo curso de graduagdo, suas
habilidades para ajustamento as exigéncias decorrentes da evolucdo do conhecimento
e suas competéncias para compreender temas exteriores ao ambito especifico de sua
profissao, ligados a realidade brasileira e mundial e a outras areas do conhecimento.

(Lei 10861/2004)

Um resultado insatisfatorio no CPC implicard exigéncia de ajustes, por
parte do Ministério da Educagdo (MEC). Caso os ajustes nao sejam atendidos
satisfatoriamente no periodo de um ano, o MEC podera determinar desativagao
de cursos e habilitacdes, intervengdo na institui¢do, suspensdo temporaria de
autonomia ou até descredenciamento da IES.

Art. 10. Os resultados considerados insatisfatorios ensejardo a celebragdo de protoco-

lo de compromisso, a ser firmado entre a institui¢do de educagdo superior ¢ 0 Minis-
tério da Educacdo, que devera conter:
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I — o diagnostico objetivo das condigdes da instituigao;

II — os encaminhamentos, processos e agdes a serem adotados pela instituigao de edu-
cacdo superior com vistas na superagdo das dificuldades detectadas;

III — a indicagao de prazos e metas para o cumprimento de a¢des, expressamente defi-
nidas, e a caracterizag@o das respectivas responsabilidades dos dirigentes;

IV —a criacdo, por parte da institui¢do de educagdo superior, de comissao de acompa-
nhamento do protocolo de compromisso.

(Lei 10861/2004)

A regulagdo abrange também a carga hordria e a duracdo, em anos, dos
cursos. Inicialmente, mostra-se rigida quanto as quantidades de horas para cada
grupo de cursos. Também acabou com uma pratica que era comum no mercado,
de informar o niumero de horas-aula do curso, que variavam bastante de institui-
¢do para instituicdo. Nao interveio na duragdo da hora-aula, mas estabeleceu que
a carga seria computada em termos de horas-relogio. A evidéncia textual abaixo
ilustra esse ponto.

Art. 2° As Instituicdes de Educagdo Superior, para o atendimento do art. 1°, deverao
fixar os tempos minimos e maximos de integralizag@o curricular por curso, bem como
sua duragdo, tomando por base as seguintes orientagdes:

I — a carga horaria total dos cursos, ofertados sob regime seriado, por sistema de
crédito ou por modulos académicos, atendidos os tempos letivos fixados na Lei n°
9.394/96, devera ser dimensionada em, no minimo, 200 (duzentos) dias de trabalho
académico efetivo;

I — a duragdo dos cursos deve ser estabelecida por carga horaria total curricular, con-
tabilizada em horas, passando a constar do respectivo Projeto Pedagdgico;

IIT — os limites de integralizacdo dos cursos devem ser fixados com base na carga
horaria total, computada nos respectivos Projetos Pedagogicos do curso, observados
os limites estabelecidos nos exercicios e cenarios apresentados no Parecer CNE/CES
n° 8/2007, da seguinte forma:

a) Grupo de Carga Horaria Minima de 2.400h: Limites minimos para integralizagdo
de 3 (trés) ou 4 (quatro) anos.

b) Grupo de Carga Horaria Minima de 2.700h: Limites minimos para integralizagido
de 3,5 (trés e meio) ou 4 (quatro) anos.

¢) Grupo de Carga Horaria Minima entre 3.000h e 3.200h: Limite minimo para inte-
gralizacdo de 4 (quatro) anos.

d) Grupo de Carga Horaria Minima entre 3.600 e 4.000h: Limite minimo para inte-
gralizagdo de 5 (cinco) anos.

e) Grupo de Carga Horaria Minima de 7.200h: Limite minimo para integralizagdo de
6 (seis) anos.

IV — a integralizagao distinta das desenhadas nos cendarios apresentados nesta Re-
soluc@o poderad ser praticada desde que o Projeto Pedagodgico justifique sua adequagao.

(Resolugao CES 2/2007)
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Esse tipo de medida tem impactos em termos da quantidade de horas-aula que
precisam ser pagas. No entanto, a propria legislagao cria mecanismos que tendem a
atenuar esse tipo de impacto. Nesse sentido, estabelece que até 20% da carga pode
ser dedicada a estagio supervisionado e horas de atividades complementares.

Art. 1° Ficam instituidas, na forma do Parecer CNE/CES n° 8/2007, as cargas horarias
minimas para os cursos de graduacao, bacharelados, na modalidade presencial, cons-
tantes do quadro anexo a presente.

Paragrafo tnico. Os estagios e atividades complementares dos cursos de graduagao,
bacharelados, na modalidade presencial, nao deverao exceder a 20% (vinte por cento)
da carga horaria total do curso, salvo nos casos de determinagdes legais em contrario.

(Resolugao CES 2/2007)

Adicionalmente, em dezembro de 2019, foi aprovado que até 40% da carga
horéria dos cursos presenciais poderia ser cumprida na modalidade “ensino a
distancia” (EaD). O trecho extraido da legislacdo mostra o tratamento que podera
ser dado, em termos de EaD para a graduacao presencial.

Art. 2° As IES poderdao introduzir a oferta de carga horaria na modalidade de EaD na
organizagdo pedagogica e curricular de seus cursos de graduagdo presenciais, até o
limite de 40% da carga horaria total do curso.

§ 1° O Projeto Pedagdgico do Curso - PPC deve apresentar claramente, na matriz
curricular, o percentual de carga horaria a distdncia e indicar as metodologias a serem
utilizadas, no momento do protocolo dos pedidos de autorizacgdo, reconhecimento e
renovacao de reconhecimento de curso.

(Portaria 2117/2019)

Além da “curricularizacdo” da extensdo, que ocupard 10% da carga horaria
curricular. O trecho abaixo ilustra essa situagao.

Art. 4° As atividades de extensdo devem compor, no minimo, 10% (dez por cento) do
total da carga horaria curricular estudantil dos cursos de graduag@o, as quais deverao
fazer parte da matriz curricular dos cursos (Resolugdo CES 7/2018).

5.2 A categoria “Administrativa”

As evidéncias da categoria “Administrativa” apontam para as exigéncias
legais que acabam impondo as IES a necessidade de alguma estrutura de apoio,
ndo diretamente relacionada as atividades de ensino, producao e difusao do
conhecimento. Para ilustrar, s3o apresentadas abaixo as obrigacdes impostas
as IES para os processos relativos aos vinculos de estagio de seus estudantes.

164



Desafios decorrentes da matriz regulatéria educacional para o setor de ensino superior ...

Note-se que, além de dedicar horas de trabalho de um professor para supervi-
sionar a relacao de estdgio, ainda impde as instituigdes de ensino a obrigacao
de avaliar as instalacdes da parte concedente do estagio.

O estagio, como ato educativo escolar supervisionado, devera ter acompanhamento
efetivo pelo professor orientador da institui¢do de ensino e por supervisor da parte
concedente, comprovado por vistos nos relatorios referidos no inciso IV do caput do
art. 7° desta Lei e por mengdo de aprovagdo final.

(Lei 11788/2008)

Art. 7° Sdo obrigagdes das instituigdes de ensino, em relagdo aos estagios de seus
educandos:

[..]
Il — avaliar as instalagdes da parte concedente do estagio e sua adequagdo a formagao
cultural e profissional do educando;

III — indicar professor orientador, da area a ser desenvolvida no estagio, como respon-
savel pelo acompanhamento e avaliagdo das atividades do estagiario.

(Lei 11788/2008)

As normas também exigem das IES uma estrutura propria de avaliagao.
As caracteristicas dessa estrutura podem ser observadas a partir das evidén-
cias abaixo.

Art. 7° As Comissdes Proprias de Avaliagdo (CPAs), previstas no Art. 11 da Lei n°
10.861, de 14 de abril de 2004, e constituidas no Ambito de cada instituigdo de educagio
superior, terdo por atribuicao a coordenag@o dos processos internos de avaliagdo da
institui¢do, de sistematizag@o e de prestacao das informagdes solicitadas pelo INEP.

§ 1° As CPAs atuardo com autonomia em relag@o a conselhos e demais 6rgaos colegia-
dos existentes na instituicdo de educagio superior;

§ 2° A forma de composicao, a duragdo do mandato de seus membros, a dinamica de
funcionamento e a especificagdo de atribui¢cdes da CPA deverdo ser objeto de regula-
mentagdo propria, a ser aprovada pelo 6rgao colegiado maximo de cada instituicao de
educacdo superior, observando-se as seguintes diretrizes:

I - necessaria participacdo de todos os segmentos da comunidade académica (docente,
discente e técnico-administrativo) e de representantes da sociedade civil organizada,
ficando vedada a existéncia de maioria absoluta por parte de qualquer um dos segmen-
tos representados;

II - ampla divulgacdo de sua composicao e de todas as suas atividades.
(Portaria 2051/2004)

Art. 11. Cada instituicdo de ensino superior, publica ou privada, constituira Comissio
Propria de Avaliagdo - CPA, no prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da publicagdo
desta Lei, com as atribui¢gdes de conducdo dos processos de avaliagdo internos da
institui¢do, de sistematizacao e de prestacdo das informagdes solicitadas pelo INEP,
obedecidas as seguintes diretrizes:
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I — constituigdo por ato do dirigente maximo da institui¢do de ensino superior, ou por
previsdo no seu proprio estatuto ou regimento, assegurada a participacdo de todos os
segmentos da comunidade universitaria e da sociedade civil organizada, e vedada a
composicdo que privilegie a maioria absoluta de um dos segmentos;

Il — atuag@o auténoma em relagdo a conselhos e demais 6rgdos colegiados existentes
na institui¢@o de educagdo superior.

(Lei 10861/2004)

Processos da avaliagdo, como o ENADE, ou de fornecimento de informa-
¢oes ao MEC, em fun¢do do Censo do Ensino Superior, geram uma série de
demandas de informacao no interior de cada IES. Nesse cenario, as normas
impdem estabelecer responsabilidades. Para atender as funcdes relacionadas a
essas responsabilidades, a Portaria MEC 21/2017 estabeleceu a necessidade das
IES criarem a figura do Pesquisador Institucional:

Art. 14. O RL [Representante Legal da IES] devera indicar um PI [Pesquisador Insti-
tucional] para cada uma das instituicdes mantidas, que sera responsavel por prestar
as informacodes no sistema e-MEC, relativas as atualiza¢des cadastrais e a tramitagdo
de processos regulatérios vinculados as respectivas instituigdes, bem como pelos
elementos de avaliagdo, incluidas as informag¢des necessarias a realizagdo do Exame
Nacional de Desempenho de Estudantes.

§ 1° O representante legal respondera solidariamente, nos termos da legislacdo civil e
administrativa, pelos atos praticados pelo PI, bem como pela veracidade e legalidade
das informagdes de carater declaratorio inseridas no sistema e-MEC.

§ 2° O PI deverd, preferencialmente, estar ligado a Reitoria ou a Pro-Reitoria de
Graduacdo da instituicdo ou 6rgdos equivalentes, a fim de que a comunicagao com
os orgdos do MEC considere as politicas, os procedimentos e os dados da instituigdo
no seu conjunto.

§ 3° O PI devera ser investido de poderes para prestar informag¢des em nome da
institui¢do, por ato de seu representante legal, ao identifica-lo no sistema e-MEC,
articulando-se, na instituicdo, com os responsaveis pelos demais sistemas de
informagdes do MEC.

§ 4° Cabe ao RL a responsabilidade por substituir o PI, quando por qualquer razdo ele
ndo deva mais representar a instituicdo mantida correspondente.

(Portaria MEC 21/2017)

Também para a digitalizacdo do acervo das IES, as normas determinam
criagdo de estrutura propria:

[Em relagdo a digitalizagdo dos documentos e informagdes que compdem o acervo
académico, de que trata o art. 45 da Portaria do MEC n° 315/2018]

A IES devera constituir comité gestor para elaborar, implementar ¢ acompanhar a
politica de seguranca da informagao relativa ao acervo académico, conforme definido
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nesta Portaria, no Marco Legal da Educag@o Superior e, de maneira subsidiaria, em
suas normas institucionais.

(Portaria MEC 315/2018)

Do mesmo modo, a “curriculariza¢do” da extensdo demanda acompanha-
mento sistematico. E isso que prevé a Resolu¢do CES 7/2018:

Art. 15 As atividades de extensdo devem ter sua proposta, desenvolvimento e con-
clusdo, devidamente registrados, documentados e analisados, de forma que seja
possivel organizar os planos de trabalho, as metodologias, os instrumentos e os
conhecimentos gerados.

Paragrafo unico. As atividades de extensdo devem ser sistematizadas e acompanhadas,
com o adequado assentamento, além de registradas, fomentadas e avaliadas por instan-
cias administrativas institucionais, devidamente estabelecidas, em regimento proprio.

(Resolugdo CES 7/2018)

5.3 A categoria “Didatico-Pedagégica”

Os textos normativos explicitam a atuagao da Secretaria de Regulagao e Su-
pervisdo do Ensino Superior em relacdo aos referenciais e diretrizes curriculares
dos cursos de superiores de graduagdo. Nos termos da legislagao:

Art. 7° Compete a Diretoria de Politica Regulatoria:

[.]

VI - subsidiar as agdes de concepgao e atualizagao dos referenciais e diretrizes curri-
culares dos cursos de superiores de graduagao;

(Portaria 1342/2012)

O poder publico também interfere quando determina percentuais de carga
horéria que devem ser destinados a determinadas atividades, como extensao uni-
versitaria. Cada curso, cada regido, cada institui¢do tem suas especificidades e
dificilmente pode-se estabelecer se determinada propor¢ao minima € a mais ade-
quada. No entanto, a legislagdo, taxativamente, estabeleceu um minimo legal,
como mostram as evidéncias textuais abaixo:

12.7) assegurar, no minimo, 10% (dez por cento) do total de créditos curricula-
res exigidos para a graduacdo em programas e projetos de extensdo universitaria,
orientando sua acao, prioritariamente, para areas de grande pertinéncia social.

(Lei 13005/2014)
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Art. 4° As atividades de extensdo devem compor, no minimo, 10% (dez por cento) do
total da carga horaria curricular estudantil dos cursos de graduag@o, as quais deverao
fazer parte da matriz curricular dos cursos.

(Resolugdo CES 7/2018)

Até mesmo o ensino a distancia, que abarca um publico que demanda mais
flexibilidade horaria e tem menos disponibilidade para deslocamentos foi afeta-
do pela legislacdo. Ha risco de comprometer a atratividade desse tipo de curso,
além do risco de se comprometer a efetividade deste tipo de atividade. Abaixo, a
evidéncia textual do documento normativo, que explicita a exigéncia de realiza-
¢ao das atividades de extensao nos polos.

Art. 9° Nos cursos superiores, na modalidade a distancia, as atividades de extensao
devem ser realizadas, presencialmente, em regido compativel com o polo de apoio
presencial, no qual o estudante esteja matriculado, observando-se, no que couber, as
demais regulamentagdes, previstas no ordenamento proprio para oferta de educagdo
a distancia.

(Resolugao CES 7/2018)

De modo analogo, exigir que haja referéncia a estagio supervisionado,
mesmo que nio seja obrigatdrio, nos projetos pedagogicos dos cursos para que o
estudante possa ter a oportunidade de estagiar interfere em como as institui¢coes
podem elaborar seus respectivos projetos. No entanto, essa ¢ a exigéncia cons-
tante da Lei de Estagio:

Art. 2° O estagio podera ser obrigatorio ou nao-obrigatorio, conforme determinagao
das diretrizes curriculares da etapa, modalidade e area de ensino e do projeto peda-
gogico do curso.

(Lei 11788/2008)

5.4 A categoria “Econdmico-Financeira”

A andlise do contetido das normas que afetam o ensino de graduacao pre-
sencial revelou 23 evidéncias textuais que afetam diretamente questoes econo-
mico-financeiras das IES. Para ilustrar a presente categoria serdo apresentados
trés pontos importantes de impacto: as exigéncias de titulos e de regime de
trabalho dos professores; as exigéncias relacionadas a bibliografia basica e as
exigéncias relacionadas a digitalizacdo do acervo de documentos da IES. Em
relacdo as exigéncias de titulos dos professores, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacgao estabelece:
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Art. 66. A preparacdo para o exercicio do magistério superior far-se-a em nivel de
pos-graduacgdo, prioritariamente em programas de mestrado e doutorado.

Paragrafo inico. O notorio saber, reconhecido por universidade com curso de douto-
rado em 4rea afim, podera suprir a exigéncia de titulo académico.

(Lei 9394/1996)

Ou seja, para lecionar em uma IES ¢ necessario no minimo uma pos-gra-
duacdo lato sensu. H4, assim, uma limitagdo para que profissionais experientes,
mas nao titulados lecionem no ensino superior. A legislacdo versa, ainda, sobre
o regime de trabalho dos professores.

Art. 52. As universidades sao instituicdes pluridisciplinares de formagao dos quadros
profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensdo e de dominio e cultivo do
saber humano, que se caracterizam por:

[..]

II - um ter¢o do corpo docente, pelo menos, com titulagdo académica de mestrado ou
doutorado;

III - um tergo do corpo docente em regime de tempo integral.

(Lei 9394/1996)

As exigéncias em relagcdo a bibliografia basica a ser disponibilizada pelas
IES implicam custos e ocupagdo do espago fisico da biblioteca, o que pode afetar
a variedade de titulos. Esse ¢ um item muito importante da avaliacdo, pois para
obter um conceito 5 neste item € necessario que todos componentes curriculares
(disciplinas) de todos os cursos contem com, pelo menos, trés obras na biblio-
grafia basica e que um exemplar de cada obra esteja disponivel para menos de 5
alunos de cada turma que curse aquele componente. Vale a leitura dessa exigén-
cia do Instrumento de Avaliagdo dos Cursos de Graduagao:

[Para obter o Conceito 5 no Critério Bibliografia Basica € necessario]

Quando o acervo da bibliografia basica, com no minimo trés titulos por unidade cur-
ricular, esta disponivel na propor¢do média de um exemplar para menos de 5 vagas
anuais pretendidas/autorizadas, de cada uma das unidades curriculares, de todos os
cursos que efetivamente utilizam o acervo, além de estar informatizado e tombado
junto ao patrimoénio da IES.

(Instrumento de Avaliagdo de Cursos de Graduagéo)

Outra exigéncia legal que afeta os custos das IES envolve as normas para
a digitalizagdo de seu acervo de documentos. Tal exigéncia envolve, inclusive
Certificacdo Digital. Nesse sentido apontam as evidéncias textuais abaixo:

Art. 104. Os documentos que compdem o acervo académico das IES na data de pu-
blicagao deste Decreto serdo convertidos para o meio digital, mediante a utiliza¢ao
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de métodos que garantam a integridade ¢ a autenticidade de todas as informagdes
contidas nos documentos originais, nos termos da legislagao.

(Decreto 9235/2017)

Art. 46. O acervo académico, oriundo da digitalizagdo de documentos ou dos docu-
mentos nato-digitais, deve ser controlado por sistema especializado de gerenciamento
de documentos eletronicos, que possua, minimamente, as seguintes caracteristicas:

I - capacidade de utilizar e gerenciar base de dados adequada para a preservagdo do
acervo académico digital;

I - forma de indexagdo que permita a pronta recuperagéo do acervo académico digital;

III - método de reprodugao do acervo académico digital que garanta a sua seguranca
e preservagao; e

IV - utilizagdo de certificagdo digital padrdo ICP-Brasil, conforme disciplinada em
lei, pelos responsaveis pela mantenedora e sua mantida, para garantir a autenticidade,
a integridade e a validade juridica do acervo.

(Portaria MEC 315/2018)

Ha outras evidéncias de menor impacto, como taxas que sao exigidas das
institui¢cdes. [lustram esse tipo de evidéncia a instituicdo de Taxa de Avaliacao
in loco:

Art. 1° Fica instituida a Taxa de Avaliacdo in loco, em favor do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, pelas avalia¢des peri-
odicas que realizar, quando formulada solicitacdo de credenciamento ou renovagao
de credenciamento de instituicdo de educag@o superior e solicitacdo de autorizagao,
reconhecimento ou renovag¢do de reconhecimento de cursos de graduagdo, previstos
no inciso IX do art. 9° e art. 46 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.

(Lei 10870/2004)

5.5 A categoria “Patrimonial”

Uma das principais questdes relacionadas a categoria “Patrimonial” revela-
da pelas evidéncias textuais esta associada as exigéncias de guarda e manutencao
permanente de todo o acervo académico e facilitagdo de acesso a tais documen-
tagdes, pois conduz a necessidade de adaptagdo da estrutura organizacional da
IES para atender a norma além de local fisico para a referida manutencao. A
evidéncia textual a seguir ilustra o teor da exigéncia legal.

Art. 38. As IES e suas mantenedoras, integrantes do sistema federal de ensino, ficam
obrigadas a manter, sob sua custddia, os documentos referentes as informagdes acadé-
micas, conforme especifica¢des contidas no Codigo de Classificagdo de Documentos
de Arquivo Relativos as Atividades-Fim das Instituigdes Federais de Ensino Superior
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¢ na Tabela de Temporalidade ¢ Destinagdo de Documentos de Arquivo Relativos as
Atividades-Fim das Institui¢des Federais de Ensino Superior, aprovados pela Portaria
AN/MIJ n° 92, de 23 de setembro de 2011, e suas eventuais alteragdes.

Paragrafo unico. O acervo académico sera composto de documentos e informagdes
definidos no Cddigo e na Tabela mencionados no caput, devendo a IES obedecer a
prazos de guarda, destinagdes finais ¢ observagdes neles previstos.

(Portaria MEC 315/2018)

Tais regras, responsabilizando pessoal e diretamente o dirigente da IES
e o representante legal da mantenedora, tendem a provocar um investimento
forcado da IES em infraestrutura local, além de investimentos em tecnologia
e do aumento de gastos com pessoal para se adequar ao processo de digitali-
zagdo do acervo académico. O trecho a seguir evidencia a responsabiliza¢ao
implicita nas normas.

Art. 39. O dirigente da IES e o representante legal da mantenedora sao pessoalmente
responsaveis pela guarda e manutengao do respectivo acervo académico, que deve ser
mantido permanentemente organizado e em condi¢cdes adequadas de conservacgao,
facil acesso e pronta consulta.

§ 1° O acervo académico podera ser averiguado a qualquer tempo pelos orgdos e agentes
publicos, para fins de regulagdo, avaliagdo, supervisdo e nas a¢cdes de monitoramento.

§ 2° Estara sujeita a avalia¢do institucional a adequada observancia as normas
previstas nesta Portaria.

§ 3° Os documentos em meio fisico e em meio digital deverdo estar disponiveis no
enderego para o qual a IES foi credenciada.

§ 4° O representante legal da mantenedora responderd, nos termos da legislacao civil
e penal, pela guarda e manutencdo do acervo académico das instituicdes mantidas,
inclusive nos casos de negligéncia ou de utilizag@o fraudulenta.

(Portaria MEC 315/2018)

6. ONSIDERACOES FINAIS

Para um diagnostico dos problemas atuais decorrentes das regras que regem
0 ensino superior, com énfase na graduacao presencial das IES ndo publicas, o
presente trabalho valeu-se das contribuigdes teoricas da nova economia insti-
tucional, segundo a qual as regras do jogo formatam o sistema de incentivos,
de modo que os tragos do ambiente institucional e os custos de transagdo que
dele emergem ajudam a entender o grau de eficiéncia na alocagdo dos recursos,
quer seja em uma economia, quer seja em um determinado setor. Assim, um
ambiente com elevados custos de transacdo, como revelou ser o setor de edu-
cacgdo superior, pode produzir consequéncias, ndo antecipadas, como barreiras
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a entrada de novos competidores e estruturas empresariais mais hierarquizadas
e burocratizadas, para atender as demandas do regulador. Nesse sentido, vale
observar que os quatro maiores grupos educacionais que atuam no segmento de
educacdo superior ndo publica ja detém 31,6% do mercado.

Vale destacar que, em relagao ao desempenho setorial, do ponto de vista da
qualidade dos servicos, a despeito do longo histérico de regulagdo, ndo houve
resultados expressivos, em termos de impactos internacionais. Nesse sentido,
apenas 12 IES brasileiras aparecem listadas entre as 1000 melhores do THE
Ranking, das quais apenas duas sdo institui¢des ndo publicas. Ademais, os gran-
des grupos educacionais nacionais nem figuram entre as melhores institui¢cdes de
ensino superior brasileiras. Em relacao a eficiéncia no uso dos recursos deve-se
ponderar a respeito da ociosidade e altas taxas de evasdo no ensino superior
brasileiro. O Censo da Educagdo Superior (INSTITUTO NACIONAL DE PES-
QUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2020) revelava que apenas
cerca de 30% das vagas novas tinham sido preenchidas em 2018 (o percentual de
ociosidade, mesmo antes da crise, em 2014, ja era mais de 50%) e que desde 2013
a taxa de evasdo das IES ndo publicas ndo ¢ inferior a 27%. Desse modo, tenta-
tivas do governo de “desenhar” o mercado e ajusta-lo a visdo governamental de
qual a demanda a ser atendida ndo parecem ter sido muito produtivas.

A analise do conteudo dos principais documentos normativos relacionados ao
ensino de graduagao presencial revelou que a regulacdo, ao criar inimeras regras
e exigéncias para obter a autorizagao, o credenciamento ou o recredenciamento de
uma IES acabam criando barreiras legais a entrada no setor. Existe forte incentivo
para que as IES se tornem universidades ou centros universitarios, em fungao de
seu grau de autonomia. Afinal, ter liberdade para abrir cursos ou aumentar vagas ¢
muito importante para instituicdes nao publicas, que precisam manter sua susten-
tabilidade financeira. No entanto, as IES novas comegcam como faculdades, que
dependem de autorizagdo governamental para aumentar suas vagas ou oferecer
um novo curso. Considerando-se a elevada ociosidade de vagas ja na etapa inicial,
que ¢ possivel observar ao longo dos anos, trabalhos futuros podem investigar se
tal fendmeno nado decorre de projetos que superestimam a oferta de vagas, quando
solicitam autorizacdo para funcionamento, em decorréncia das imposigoes legais
para aumentar a oferta, caso isso venha a ser desejavel no futuro. As normas de
carater regulatorio tratam, ainda, de questdes como avaliacdo e carga hordria. Em
ambos os casos, existem rigidezes e depois flexibilizagoes.

No caso da avaliagdo das IES, um CPC negativo, motivado por um mau
desempenho dos estudantes no ENADE, resulta em visita avaliativa in loco. Um
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ponto a chamar a atengdo € que os estudantes ndo t€m incentivos concretos para
se empenhar na prova do ENADE. Trata-se de componente curricular obrigato-
rio, em que basta que o estudante comparega a prova. Por sua vez, os critérios
avaliados na visita in loco, diferem significativamente daqueles do CPC, o que
produz discrepancias nos resultados. Por exemplo, um curso avaliado com um
CPC 2 pode passar a um conceito de curso (CC) 4.

Em relagdo a carga horaria, as normas sdo bastante rigidas em relagdo a
carga minima e a consequente duracao do curso. No entanto, dispositivos que
envolvem aceitar que estagio e atividades complementares componham até 20%
da carga horaria do curso, atividades de extensdo 10% e a possibilidade de que
até¢ 40% dos componentes curriculares de um curso presencial sejam cumpridos
por EaD acabam flexibilizando as exigéncias de carga horaria. Ndo cabe a esse
trabalho questionar a validade de tais atividades. O que se questiona aqui ¢ a
determinacao legal de um modelo unico, valido para diferentes cursos, institui-
coes, regides e nichos de mercado. Como o conhecimento ¢ local, fragmentado
e disperso fica muito dificil que o planejamento e normatizacao centralizados do
governo consigam prever todas as consequéncias de suas politicas, o que acaba
gerando um ciclo de novas intervengdes normativas.

A analise dos documentos normativos também revelou que diversas regras
levam a criacdo de estruturas para atender suas demandas, ampliando custos de
transagao. Isso ocorre quando sao estabelecidas exigéncias relacionadas aos proces-
sos de avaliacdo do ensino superior, fornecimento de dados para o Censo, sistemas
informatizados para interacado com o MEC, exigéncias relacionadas a digitalizagao
de documentos, ao acompanhamento e supervisao de estagios, a0 acompanhamen-
to de atividades complementares e de extensao. Toda essa estrutura hierarquizada
e burocratizada gera custos para as instituicdes € engessa processos internos.

Entre as categorias analiticas propostas, a relacionada as questdes Didati-
co-Pedagogicas foi a que apresentou menos evidéncias textuais, possivelmente
porque os documentos elencados ndo adentravam na esfera dos cursos, onde as
diretrizes curriculares nacionais sdo mais especificas em relagdo a esse tipo de
conteudo. No entanto, fica explicito o papel atribuido a Secretaria de Regulagao
e Supervisdo do Ensino Superior (SERES) para atuar sobre referenciais e diretri-
zes curriculares dos cursos superiores de graduagao.

Diversas normas afetam financeiramente as IES privadas, desafiando seus
gestores, conforme tratado na categoria analitica denominada “Econdmico-Fi-
nanceira” no trabalho. Vale destacar as exigéncias contidas no Instrumento de
Avaliacdo dos Cursos de Graduagdo, relacionadas ao referencial bibliografico
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basico, que ¢ um item muito sensivel da avaliacdo institucional. Sdo estipulados
3 titulos por componente curricular e para conseguir conceito 5 nesse item ¢
necessario disponibilizar um exemplar para menos de cinco alunos. A constante
atualizacao dos titulos de referéncias bibliograficas basicas implica frequentes
aquisi¢oes de quantidades elevadas de exemplares de uma mesma obra, com
inevitaveis impactos sobre custos. Ademais, uma das consequéncias deste tipo
de exigéncia ¢ a redu¢do do ritmo de atualizagdo do acervo bibliografico e dimi-
nui¢do na possibilidade de acesso a uma maior variedade de titulos, até porque
as bibliografias bésicas e complementares passam a ocupar significativamente o
espacgo fisico das bibliotecas das IES.

Adicionalmente, a regulac¢do gera impactos patrimoniais. Em relagdo a esses
impactos, merecem destaque as exigéncias de manutencao de grandes volumes de
documentos fisicos por longos periodo de tempo e da estrutura para sua digitali-
zacdo indicada nas normas. Tudo isso gera impactos para as IES, em termos de
espaco fisico e de estrutura necessaria para atender as normas, com efeitos sobre
custos, contribuindo para gerar barreiras econdmicas a entrada de competidores.

Nesse contexto, a andlise do mercado de ensino superior revelou que a atua-
¢do do governo afeta diretamente as instituicdes nao publicas de ensino superior.
Por um lado, programas governamentais como o Programa Universidade para
Todos (PROUNI) e o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Supe-
rior (FIES) estimulam a demanda, enquanto programas de crédito “subsidiado”
como o Programa de Melhoria do Ensino das Institui¢des de Educaciao Superior
(Programa IES - MEC/BNDES) barateiam o custo de financiamento. Em relagao
a esse ponto, pesquisas futuras podem investigar se ha relagdo entre o excesso
de vagas apontado no presente trabalho, e os estimulos decorrentes daquele con-
junto de programas. Por outro lado, a analise dos documentos normativos sugere
que as atuais regras do jogo contribuem para criar barreiras legais e econdmicas
a entrada, além de favorecer arranjos institucionais hibridos e hierarquicos nos
conglomerados educacionais.
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