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Resumo

O presente artigo se concentra nas areas de Ciéncia Politica e Politicas Publicas e se
dispde a realizacdo de uma analise comparativa dos governos Yeltsin e Putin no que tange
suas respectivas politicas de petréleo e gés. Para tal serdo realizadas avaliagcdes dos
principais marcos legais ligados ao setor em cada pais, buscando descrever a relacao
causal entre os outputs e outcomes, a partir do processo em torno do ciclo das politicas.
Resultados apontam para uma maior efetividade da implementacao de Politicas Publicas
no governo Putin, se comparado com o seu antecessor. Indicam, ainda, que 0s contextos
internacional e doméstico exerceram grande impacto nos diferentes resultados nos dois
periodos. Contudo, é reforcada a hipétese de que a propria atuacdo de cada governo, com
énfase a postura de cada um frente as elites econémicas, foi fator determinante para a
disparidade observada.

Palavras-Chave: Politicas Pablicas; Petroleo e Gas; Federacdo Russa.

Abstract: This article is developed in the fields of Political Science and Public Policy
and aims to make a comparative analysis of the Yeltsin and Putin governments as case
studies concerning its respective policies for oil and gas. With this in mind there will be
made evaluations of the main policies directed to the field in each government, so as to
verify if there is a causal relation between the outputs and outcomes, as well as make a
description of the process around the cycle of public policy. Results point to higher
effectivity in the implementation of policies in the Putin administration, when compared
to his predecessor. They indicate, as well, that the international and domestic context
exerted a big impact in the different results | the two periods. However, the hypothesis
that understands the actual agency of the government, especially each government’s
posture regarding economic elites, as a determinant factor to explain the observed
disparity, was reinforced.
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Introducéo

O setor de Petroleo e Géas (P&G) detém importancia estratégica ao redor do mundo
por relacionar-se diretamente a questdes envolvendo seguranga energética,
desenvolvimento tecnoldgico e grandes fluxos de capital, influindo sobre consideracdes
geopoliticas tanto de paises exportadores ou importadores liquidos do combustivel. Em
paises produtores de petroleo, cabe aos governos tracar os caminhos a serem seguidos por
suas industrias do setor de modo a torna-lo um instrumento, por um lado, de seguranga
nacional, de acordo com o0s objetivos estratégicos de cada nacdo, e, por outro, de
desenvolvimento econdmico.

Por conta disto, cada pais produtor de petréleo desenvolve marcos regulatorios
que seguem as diretrizes de seu projeto nacional para o setor. Vale notar que os projetos
nacionais ndo sdo necessariamente perenes e rigidos, sendo expostos a condicionantes
materiais e simbolicas; estruturais e pontuais. Assim sendo, influem sobre os marcos
regulatorios: volume e especificidades das reservas nacionais, capacidade tecnoldgica da
indUstria local, perfil ideolégico das elites dominantes, situacdo geopolitica do entorno,
cenario externo favoravel ou ndo, entre outros.

Visando contribuir para a formagdo de massa critica acerca das condicionantes
para a instrumentalizacéo eficiente do setor pelo Estado, o presente artigo se propde a
realizar uma avaliacdo comparativa primaria de politicas publicas de P&G, a partir da
experiéncia russa nas décadas de 1990 e 2000. Serdo levados em consideracdo, para além
de fatores permanentes do Estados russo, elementos internacionais e domésticos que
influiram nas metamorfoses ocorridas nas politicas energéticas em cada periodo, tendo-
se em vista a mudanca de ambos 0s contextos na virada do século.

Assim sendo, o presente trabalho delimita-se entre 1991 e 2016. Obijetiva-se,
assim, abarcar o periodo de transicdo do socialismo soviético a economia de mercado,
ndo chegando a abordar em profundidade as convulsées advindas das crises gémeas de
2014 (queda abrupta dos precos de petrdleo e sangdes do ocidente devido ao

envolvimento russo no conflito ucraniano).

Materiais e Métodos
Prop0e-se realizar um estudo de caso comparativo de n=2, dividindo a experiéncia
russa em dois momentos: um periodo de transicdo a economia de mercado, do governo

Yeltsin, e um segundo periodo de construcdo de um capitalismo de Estado, a partir do
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primeiro governo Putin. A pesquisa propde-se a verificacdo de hipétese de correlagdo
entre variaveis.

Portanto, pretende-se seguir a recomendacéo de Alexander George (1985), de um
método de “comparagdo estruturada e focada”, que se baseia na coleta sistematica da
mesma informacdo (mesmas variaveis) entre unidades cuidadosamente selecionadas,
neste caso, 0s governos Yeltsin e Putin. Ressalta-se, contudo, a necessidade de apontar
diferencas a priori entre o0s contextos dos dois governos para maior precisdo
metodoldgica.

Em se tratando de uma andlise comparada de politicas publicas (PP’s), a relagdo
causal que se busca verificar € aquela entre os marcos regulatorios implementados e os
respectivos resultados derivados dos mesmos, sendo 0s outputs de cada pais a sua
respectiva variavel independente (\V1), e 0s outcomes a sua variavel dependente (VD). As
etapas de formacdo de agenda, de um lado, e alguns elementos de destaque da
implementa¢do dos marcos, de outro, que fazem parte do ciclo de PP’s, figuram,
respectivamente, como varidveis antecedente (VA) e interveniente (VInt), a serem
considerados na avaliagdo a ser realizada ao fim do texto. Assim, o objetivo desta
pesquisa € descrever sob perspectiva comparativa 0 mecanismo causal entre as

respectivas politicas publicas de P&G dos governos Yeltsin e Putin.

Figura 1 — Esquema de Variaveis

n' - Yeltsin

VA == VI > Vi —=> VD

n’ - Putin

VA == VI /== Vi —=>= VD
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O método comparativo se justifica uma vez que 0s dois governos apresentaram
resultados absolutamente distintos em termos macroecondémicos e no que diz respeito a
implementacao de politicas publicas para o setor de P&G, como veremos. Desta forma,
uma comparagao permitird mensurar o impacto da agdo direta de cada governante nos
resultados distintos. Por outro lado, ha ressalvas a serem feitas quanto a diferencas a
priori que constam entre os dois casos selecionados. Elementos como 0s precos dos
hidrocarbonetos no mercado global e a prépria estrutura do Sistema internacional (da
tentativa de construgdo de uma hegemonia estadunidense na década de 90 a ascenséo da
China e outros atores no sistema na década seguinte) ndo podem ser desprezados como
elementos que exerceram influéncia nos resultados dispares. A andlise comparativa,
portanto, podera esclarecer em alguma medida a atuacdo desses diversos fatores nos
resultados finais.

Em se tratando de uma avaliacéo de politicas publicas em contextos diferentes, 0s
marcos legais a serem comparados dispdem sobre objetivos também diferentes e,
portanto, ndo podem ser observados a partir dos mesmos indicadores. O proceder sera,
portanto, de avaliar cada lei e sua implementacdo em cada governo a partir da capacidade
de obtencdo de seus objetivos, correlacionando este sucesso com a sua relevancia,
segundo o modelo de relevancia para avaliacdo de politicas publicas (Vedung, 2013).

A coleta de dados sera feita por analise bibliografica, composta majoritariamente
pelos textos dos marcos legais em si e pelos indicadores fornecidos por O6rgaos
governamentais (as informaces provém de diferentes instituicGes, com destaque a
Rosstat). H& uso, ainda, de bibliografia tedrica como fonte secundéria, atil no
entendimento de elementos da implementacdo e formacdo de agenda em cada caso.
Portanto, ap0s esta introducdo havera duas sec¢fes, uma tratando do governo Yelstin e
uma tratando do governo Putin, cada uma subdividida em formagdo da agenda
(considerando-se contexto de cada governo), output (delineamento do marco regulatério
escolhido e sua implementagdo) e outcomes. Posteriormente, serd adicionada uma se¢éo

de consideracdes finais discorrendo sobre a comparagéo entre os casos selecionados.

1-YELTSIN
1.1 — Formacdo da Agenda

Analisando-se a estrutura do setor de P&G na Russia e suas interfaces politicas,

fica claro que os objetivos estrategicos em torno da area diferem de todo, por exemplo,
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dos brasileiros. Enquanto no Brasil estes objetivos giram em torno da autossuficiéncia em
petrdleo e gas (e, particularmente, em derivados), na Russia, devido a dimensédo de suas
reservas, as infraestruturas da época soviética, que lhe torna pais de transito de
combustivel e a tradicdo em torno dessa industria em particular, a situacdo do pais é
confortavel neste sentido. Estes mesmos fatores contribuem a fazer com que o pais dé
posicao de destaque ao setor de P&G em sua grande estratégia, uma vez que ele se torna
um mecanismo de projecdo de poder.

A centralidade deste setor na economia e sua importancia estratégica ao Estado
russo permitiu que as liderancas ligadas a ele figurassem historicamente em posigéo de
destague entre as elites do pais. Em se realizando uma comparacao entre dois paradigmas
governamentais que perpassam a nossa analise, 0s governos de Yeltsin e 0s governos
Putin-Medvedev, percebe-se que o destaque as elites ligadas ao setor de P&G é uma
constante em ambos os periodos, mudando, contudo, a estrutura de representacdo de
interesses, que no segundo paradigma aponta para um forte corporativismo (Gomes,
2018).

Em relacdo ao uso das suas reservas, a Federacdo Russa se encontra no inicio de
um processo de transicdo, uma vez que se aproxima do esgotamento de suas tradicionais
reservas na Sibéria ocidental, de modo que a expansdo para outras regides passa a ser
vista como necessaria no médio-prazo. Contudo, essa expansdo, sobretudo no Artico, na
ilha de Sakhalin e na Sibéria oriental, além de requerer vultosos investimentos, requer um
dominio tecnolégico que torna o pais dependente, em alguma medida, de companhias
ocidentais.

Do ponto de vista da governanca, 0 pais se encontrou em dois momentos
absolutamente opostos na década de 90 e no periodo posterior. Os governos de Yeltsin
(1991-1999) sdo marcados pela tendéncia declinante dos precos do petréleo — como
vemos na Figura 1 — justamente no ja conturbado periodo de desmantelamento da URSS.
A necessidade de transigdo para a economia de mercado se d4 em um contexto de ruptura
com as cadeias de valor transfronteiricas que vigoravam entre as republicas soviéticas e
em gue havia uma forte pressao internacional de adequacdo econdmica e administrativa
para 0 que era entendido como boas praticas no que entrou para a histéria como
“Consenso de Washington” (Williamson, 1990). O perfil cadtico desses anos é
intensificado, ainda, pelo carater radical da liberalizagdo que o governo, a partir do plano

do ministro das financas, Yegor Gaidar. Da mesma forma que o Brasil nos anos 90, porém



RP Revista de Pesquisa em
Politicas Publicas

de forma muito mais acentuada, 0 governo russo busca acelerar o processo de
privatizacdo, reducdo da burocracia e fortalecimento dos mecanismos de mercado para

regulacao econdmica (Segrillo, 2015).

Figura 1 - Preco do Petroleo (WTI) — 1990-2018
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Como subproduto dessa liberalizacdo radical surgem os chamados oligarcas,
empresarios que se beneficiaram do processo desregulado da privatizacdo, tendo
adquirido grandes fatias do mercado financeiro, industrial e mesmo de comunicac@es, o
que acabava por lhes conceder capacidade de intervencdo na politica do pais (Segrillo,
2015). Estes atores viriam a exercer um papel politico importante a partir do segundo
mandato de Yeltsin, com interesses muito ligados a industria de P&G.

1.2 —Output 1
O primeiro output, o decreto n°® 1403 (17 de novembro de 1992), “Sobre as

peculiaridades da privatizacdo e transformacdo em sociedades andnimas de empresas
estatais, associagdes de producédo e pesquisa e producdo de petrdleo, industria de refino

de petréleo e derivados de petroleo” (Russia, 1992, traducdo nossal), trata da criagdo de

1 06 0coGeHHOCTAX NPMBATU3ALMU W MPEOOPa30BaHUA B aKIMOHEPHBIE OOIIECTBA IOCYAAPCTBEHHBIX
NPeANpPUSITHH,  MPOM3BOJACTBEHHBIX W  HAYYHO-TPOM3BOJICTBEHHBIX  OOBEAMHEHUIl  HE(TIHOMH,
HedrenepepadaThIBaIONIEH MPOMBIIIEHHOCTH M HEPTEIPOYKTOOOECTICUSHHSI.
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sociedades anénimas de petroleo e gas e do seu processo de privatizacdo. Ele determina
as bases para a redistribuicdo dos ativos do setor de P&G. com ela, fica estabelecida a
criacdo da Rosneft, estatal (51%, por 3 anos) que detém o controle acionario das demais
e realizaria a transicdo dos ativos; da Lukoil, Yukos e Surgut (45% estatal), a terem as
demais acOes vendidas em leildes (estrangeiros ndo poderiam ter mais que 15%); e da
Transneft, sob condi¢cdes semelhantes as anteriores.

O objetivo central deste decreto era o de realizar a transi¢cdo da propriedade do
setor de P&G para o setor privado, no mesmo caminho que se realizava na economia
como um todo. Os objetivos subsidiarios eram os de garantir o fornecimento confiavel de
petrdleo, gas e derivados na economia russa e de aumentar a eficiéncia do complexo
petrolifero do pais.

A implementacdo do marco legal é marcada pelo fortalecimento do
relacionamento entre o governo na figura de Yeltsin e aqueles que se tornariam 0s
oligarcas. Na privatizacdo do setor, assim como de outros que eram considerados
particularmente estratégicos, abriu-se mdo do modelo da maioria das outras atividades
econdmicas, de pulverizacdo de acOes atraves de cupons e distribuicdo na sociedade, e
preferiu-se montar grupos financeiros e industriais nos moldes ocidentais (Radvanyi,
2007). Assim, as empresas formadas no decreto seriam privatizadas posteriormente em
leil6es arranjados em beneficio dos oligarcas (Gomes, 2018).

Entre 1994 e 1995, 0 processo de reorganizagdo prossegue com a criagdo de novas
empresas a partir da Rosneft (Slavneft, Onako, Sibneft, TNK, etc.) e com o decreto N°
327, que a transforma em empresa de capital aberto e permite a transferéncia de ativos
entre empresa-mée e empresas-filhas, o que acelerou a sua transferéncia da Rosneft a
Lukoil e Yukos (Pucenkova, 2010). A criacdo da Sibneft, em especial, chamou atencéo
por levar consigo os ativos de algumas das empresas mais promissoras do setor.

Na sua criacdo, especialistas apontam para a médo de Boris Berezovsky,
entendendo que ela foi um mecanismo para financiar a campanha de Yeltsin (Pucenkova,
2010). Dessa forma, em dezembro de 1995, 51% das a¢Oes da Sibneft e da Sidanko e 45%
das acOes da Yukos foram oferecidas a precos baixos aos futuros credores do governo
russo no ja descrito esquema de loans for shares. Enquanto Boris Berezovsky e Roman
Abramovich adquiriram a Sibneft, Mihail Khordokovski recebeu a Yukos (Pucenkova,
2010).
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Estes seriam, na era Yeltsin, alguns dos mais influentes entre aqueles que
receberam o nome de oligarcas. Seu apoio financeiro e mediatico seria determinante na
vitdria na disputa presidencial de 1996. Como ja foi mencionado, a consequéncia dessa
aproximacdo foi o crescente poder desses grupos frente ao Estado. Segundo Schutte
(2011, p. 93), “Os novos proprietarios ndo eram do ramo e estavam mais interessados em
tirar o maximo possivel de riqgueza em curto prazo e envia-la para o exterior em um
macigo e constante fluxo de fuga de capitais”.

Devido a importancia do setor de P&G, os oligarcas deste ramo dispunham de
particular influéncia politica, e apds o apoio destes empresarios na vitéria de Yeltsin em
sua reeleicdo, as elites politicas passaram a depender da elite econdmica para sobreviver,
0 que limitou a capacidade do governo de regulamentar o setor de modo a conter a
situacdo dramaética da economia russa. Neste aspecto, deve-se mencionar a préatica de
precos de transferéncia (desvio de rendas devidas ao Estado através de subsidiarias) por

parte das companhias?.

1.3 — Avaliacdo

A estratégia de liberalizacdo radical durante a década de 90 gerou impactos
negativos relevantes nos principais indicadores macroeconémicos e nos indicadores da
industria de P&G (Figuras 2 e 3). Ainda assim, seu objetivo central foi alcancado: a
participagdo privada nos fundos fixos era de 10% em 1991 e passa a 70% em 2000
(Radvanyi, 2007). Através dos leilGes que beneficiaram os apoiadores de Yeltsin, este
pode efetivamente transferir o setor de P&G a méaos privadas.

2 Além disso, as companhias eram beneficiadas com isengdo de 67% do petréleo (Pucenkova, 2010).
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Figura 2 — Taxa de Crescimento do PIB, % (URSS/RUssia)
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Fonte: Segrillo, 2015.

Figura 3 — Producédo e Consumo de Petroleo (Mt)
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Contudo, devido a regulacéo ineficaz do Estado e a sua incapacidade de correcédo

ineficiéncias devido a dependéncia das elites governamentais frente a elite

empresarial, a industria do P&G sofreu com as mas praticas administrativas, rentistas. A

esta questdo estrutural soma-se outra, conjuntural, dos precos do petroleo em declinio, o

que pressionou as financas das empresas e do governo para baixo. Esses elementos

tiveram o efeito pratico de estagnacdo das exportacdes e reducdo da produgdo, assim

como d

0 consumo, de petroleo, géas e derivados na década de 90. Em meio a inflagcdo e a

reducdo do PIB, a reducéo da oferta e 0 aumento de precos do gas praticado no periodo
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teve efeito contrario aos objetivos de garantir o fornecimento confidvel e a eficiéncia do
setor. Tais praticas ajudaram a deteriorar, ainda, a situacao fiscal do pais, como fica claro

na tabela 1:

Tabela 1 — Receitas, Déficit e Inflagdo da Federacao Russa (1990 — 2009)

Ano Receitas (tri. RU$) Déficit (superavit) em bi. RU$ | Inflacdo
1990 0,2 8,5 -
1991 0,3 -37,6 160%
1992 53 -641,9 2509%
1993 49,7 -7943,6 840%
1994 172,4 -65494 215%
1995 437,0 -49105,2 132%
1996 558,5 -94200 22%
1997 711,6 -127900 11%
1998 686,38 -155300 85%
1999 1,2 -44.4 37%
2000 2,1 137,6 20%
2001 2,7 264,3 19%
2002 35 97 15%
2003 4,1 173,8 12%
2004 54 760,2 12%
2005 8,6 1759 11%
2006 10,6 2250,6 9%
2007 13,4 1989,7 12%
2008 16,0 2012,1 13%
2009 13,6 -2448,6 9%

Fontes: Rosstat, Bankirsha.

Visto o peso da industria de P&G na economia russa, € natural que seus efeitos se
reproduzam no resto da economia. Assim sendo, vale notar o seu papel contribuindo para
os resultados desastrosos na producéo russa, que sé teve 2 anos de crescimento em toda
a década (Figura 2), tendo crescimento negativo forte na maior parte dos anos restantes.
Soma-se a isso que a incapacidade de recuperar a receita do setor contribuiu para a
intensificacdo dos deficits, que estiveram presentes em todos os anos dos governos
Yeltsin.
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2-PUTIN

2.1 — Agenda

Ap0s as convulsdes que impactaram o pais com a crise de 1998 (em grande parte
causada pelas questdes descritas acima), inicia-se o governo de Vladimir Putin, que
coincide com o aumento dos precos do petréleo causados pelo aumento do consumo
chinés de energia. O novo governo busca estabelecer uma “vertical do poder”,
submetendo as grandes entidades financeiras, industriais e de comunicacdo a diretrizes
governamentais, em uma estrutura corporativista (Gomes, 2018).

Putin comp®e seus ministérios com siloviki (veteranos dos servicos de seguranca),
que o auxiliam na tarefa de neutralizar juridicamente aqueles oligarcas que nao se
adequassem a vertical do poder. Com eles, foi possivel reestatizar o setor de P&G, de
modo que esses mesmos elementos passariam a ocupar posi¢oes de lideranca dentro das
empresas estratégicas para o Estado russo. 1sso cria uma estrutura de confluéncia total
entre o projeto de Estado e as elites econémicas, visto que a existéncia de ambos se

correlaciona, em uma via de mao dupla.

2.2 — Output 2
Finalmente, a instru¢do n°® 1234-p, “Sobre a estratégia energética da Russia no

periodo até 2020” (Russia, 2003, tradugdo nossa®), ¢ um documento geral, pouco
especifico, que estabelece as diretrizes da estratégia do pais para o setor energético. Ela
lida com trés cenarios: (1) Cenério otimista, de ambiente favoravel ao comércio,
economia e cooperacao politica externa, com a solucdo das questdes de transito; (2)
cenario moderado, de ambiente comercial desfavoravel e ndo-solucdo das questdes de
transito; e (3) cenario critico, de conjuncdo de varios ambientes desfavoraveis, nao-
reproducdo da base mineral, com a sua producdo estagnando ap6s 2 anos, inviabilidade
econdmica da exploracdo de reservas de dificil acesso.

A formulagédo da lei se deu a partir de diagndsticos de problemas e desafios para
o setor de P&G no pais. Dentre eles vale mencionar: (1) um sistema imperfeito de uso do
subsolo; (2) uma economia de alta intensidade energética; (3) dependéncia da economia
no setor de P&G; (4) limitacdo de investimentos no setor; (5) riscos envolvidos com a

306 YTBepxknenun DHepretuueckoi crpaterun Poccun Ha Iepuoa no 2020 rona.
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questdo do transito; e (6) esgotamento das reservas tradicionais e necessidade de
diversificacao das regides produtoras.

A partir destes diagndésticos, o documento estabelece como objetivos: (1) fomentar
maior racionalidade do setor; (2) expandir a producédo a outras regides; (3) aprimorar o
uso do subsolo; (4) aumentar a producdo de petréleo, gas e de produtos de petréleo
(refino); (5) reduzir a dependéncia da economia sobre o setor; (6) resolver questdes de
transito; e (7) reduzir a intensidade energética da economia russa®.

Dentre os instrumentos para a obtencao dos resultados a lei menciona politicas de
precos, criagdo de leis estaveis, instauracdo de taxas, tarifas e regulaces, assisténcia da
politica externa na inser¢do das empresas russas em mercados estrangeiros e uso do status
de proprietario do solo, entre outros. A implementacao de fato seguiu caminhos previstos
na lei.

Jaem 2002, um ano antes da formalizagdo em lei, Putin havia instaurado uma taxa
de extracdo mineral (Nalog na Dobychu i Poleznie Ispokaemikh®), o que permite que a
receita governamental seja garantida, sem a possibilidade de manobras financeiras das
empresas, uma vez que incide sobre o volume extraido, e ndo nos lucros (Pucenkova,
2010). H4a, também, um fortalecimento na taxacdo sobre exportadores, que varia de
acordo com o preco do petréleo, de modo que, tendo-se em conta o conjunto de taxas, a
taxacdo sobre companhias exportadoras, em um cenario de precos altos pode exceder
90% (“Companhias Estrangeiras e o Petroleo Russo”, n.d.). Com essas medidas tem-se
como objetivo combater a doenca holandesa e a dependéncia excessiva da economia russa
sobre o setor de P&G.

A reestatizacdo das principais companhias do setor pode ser entendida como uma
forma de combater a falta de racionalidade da inddstria do petréleo. Quando sob a
propriedade dos oligarcas, era comum que a légica que permeasse o setor ndo fosse de
maximizacdo da produgdo e do desenvolvimento, mas sim de aumento das rendas
privadas (Schutte, 2011). A reapropriagdo das companhias pelo Estado era uma forma de

direcionar o setor a racionalidade do projeto estratégico russo. 1sso nao significa, contudo,

4 A intensidade energética, entendida a partir da definicdo do escritério de eficiéncia energética e energia
renovavel dos EUA, ¢ medida pela “quantidade de energia requerida por unidade de producao ou atividade,
de modo que o uso de menos energia para produzir um produto reduz a intensidade” (Estados Unidos, 2019,
tradugdo nossa).

5 Hajor na ILO6LI‘ly IOJIE3HBIX MCKOIIACMbIX.
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uma tendéncia estatizante como fim em si mesma, uma vez que empresas que seguissem
a vertical do poder nao foram absorvidas.

Finalmente, a politica externa russa desenvolveu o que se pode chamar de
“diplomacia dos dutos” (Pecequilo & Jaeger, 2019). H4 um movimento do pais eslavo
em busca de garantir a sua primazia como fornecedor de combustivel a Europa, buscando
inviabilizar rotas alternativas que contornem o seu territorio. Busca-se, também,
diversificar as exportacbes de modo a alcancar o crescente mercado asiatico, com
destaque & China, de modo a reduzir a dependéncia frente a Europa. Finalmente, a
alavanca energética é utilizada no estrangeiro préximo, com as antigas republicas
oriundas da URSS, de forma a intensificar a dependéncia desses paises frente a Russia, a
submeté-los a pressdes politicas quando liderangas contrarias a Moscou surgem e a

dificultar sua adeséo a zona de influéncia europeia (Gomes, 2018).

2.3 - Avaliacio

Com a entrada de Putin e as reformas administrativas e tributarias que se seguem,
bem como com o contexto favoravel de precos do petréleo (Figura 1), se torna possivel
aumentar os investimentos em todos os ambitos da inddstria (petrdleo, gas, refino e
processamento), que crescem continuamente a partir do ano de 2000 (Figura 4). Como
resultado, o desempenho da industria petrolifera de uma forma geral, j4 em 2018, excede
todas as metas de producgdo e processamento projetadas no cenario otimista do output 2,
dispostas para 2020°.

& A producéo petrdleo (556 Mt), gas (741 bcm) e produtos de petroleo (276 Mt) superou a meta do cenario
otimista de 520 Mt, 730 bcm e 190-215 Mt, respectivamente (Enerdata, n.d.).
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Figura 4 — Investimentos em extracdo de petroleo, no setor de gés, em refino e
guantidade de usinas de processamento secundario comissionadas,
respectivamente.
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Fonte: Novak, (2013).

Dada a importancia do setor, os beneficios advindos da sua recuperagdo em
contexto de aumento da tributacao, se traduziram em aumento forte da receita e superagédo
dos constantes déficits da década anterior’. Isso se traduz no PIB com um forte
crescimento, que se manteve acima dos 5% por ano pela maior parte da década de 2000
(Segrillo, 2015). Gracgas a maior capacidade do Estado de recuperar a renda deste setor e
transferi-la, o seu crescimento veio acompanhado de uma diversificacdo de fontes de
receitas e de produtos de exportacdo, contudo, deve-se ressaltar o ainda alto percentual,
sobretudo no que diz respeito as receitas, oriundo do setor de P&G (Gomes, 2018).

O objetivo de reducdo da intensidade energética também foi alcancado. Isto pode
ser observado a partir do método de nossa escolha a partir da definicdo exposta

anteriormente de intensidade energética®. Portanto, uma vez que o consumo de energia

7 Para ilustrar, no ano de 1999 o déficit fiscal foi de 44 bilhes de rublos, enquanto ja em 2006 o superavit
superou 2 trilhdes, a uma inflagdo consideravelmente menor (Goskomstat, 2001).
8 Sendo intensidade energética uma funcdo da energia utilizada pelo produto obtido, a calculamos a partir

do consumo de energia na Federacdo Russa a cada ano dividido pelo PIB, a partir de dados fornecidos pelo
Enerdata e Banco Mundial.



RP Revista de Pesquisa em
Politicas Publicas

manteve um crescimento lento a partir do inicio da década de 2000 e o PIB cresceu
fortemente, o resultado foi o da reducéo da intensidade em cada unidade do produto.

O grande objetivo estratégico que ndo foi alcancado foi o da diversificacdo da
producdo no territério, com aumento da exploracdo na Sibéria Oriental, que segue
participando com meros 9% da producdo total do pais eslavo (KAMYSHNIKOV;
KOLPAROV, 2019). No momento, o resultado para a producdo na Sibéria Oriental e
lakutia permanece no cenario moderado, uma vez que este havia previsto producéo de 50
mi. Toneladas em 2020 (80 mi. no caso do cenario otimista), e em 2018 a producédo se
encontrou em 55 mi. toneladas (INTERFAX, 2019).

DISCUSSAO

A partir do estudo comparativo de caso apresentado acima, concluimos que a
relacdo de causa e efeito entre as politicas publicas desenvolvidas em cada periodo para
o0 setor de P&G e os seus efeitos concretos se deu com diferentes graus de efetividade.
Esta diferenca, deve-se ressaltar, € resultado de uma mescla complexa entre os impactos
dos contextos distintos nos quais se inserem o0s outputs e a prépria efetividade dos dois
modelos administrativos dos governos que os implementam.

O governo Yeltsin se encontrava em um contexto internacional de pressao para a
aplicacdo de reformas e um contexto doméstico de absoluto caos econdmico e produtivo
devido a ruptura das cadeias de valor transfronteiricas da URSS, tudo intensificado pela
queda dos precos do petréleo no mercado global. E inegavel que esta situagio tenha
tornado complexa a efetividade na aplicacdo de politicas publicas para o setor, mas o
préprio governo tem responsabilidade central na situacdo dramatica na qual o pais se
encontrou por toda a década, sobretudo por ter coordenado a tomada do setor em questdo
pela elite empresarial rentista do pais em torno de apoio eleitoral. Uma vez estabelecida
a dependéncia frente a estes grupos, tornou-se impossivel aplicar politicas publicas
necessarias, sobretudo na questdo da tributacao.

A mudanca de governo coincidiu com um ambiente externo mais favoravel, mas
a “vertical do poder” de Putin teve papel central na possibilidade de implementacéo de
uma politica publica mais eficaz para o setor. Com a centralizacdo da tomada de decisdes
em torno da figura do presidente, sobretudo no setor de P&G, estratégico para o pais
eslavo, foi possivel realizar a reforma tributéria e otimizar o uso do subsolo, tal como

previsto no marco legal estudado.
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A principal questdo ainda em aberto para o desenvolvimento da industria de P&G
na Russia para 0s proximos anos sera a aceleracdo da dispersdo da producdo pelo
territorio, visto que o desenvolvimento da producdo na Sibéria Oriental e em outras
regides segue lenta. A dificuldade esta, sobretudo, ligada a insuficiéncia da expertise
técnica, o que indica a necessidade de mais investimentos em P&D, o que gera uma
dependéncia da tecnologia de empresas ocidentais. Os investimentos na infraestrutura da
nova base produtiva deverao, ainda, exercer forte pressao sobre 0s custos das empresas e,
consequentemente, do governo, caso ndo seja feito logo, uma vez que ainda ha tempo
para fazer a transicdo de forma gradual. Isto ndo serd possivel quando as reservas
tradicionais comecarem a se esgotar, e houver uma necessidade mais urgente de

desenvolvimento dessa infraestrutura.
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