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巴西石油体制改革介绍
　　1998年 1月 , 巴西根据新的石油法成立国家

石油署 (AN P ) , 开始推行石油改革 , 取消国家

石油公司的垄断权 , 对民营资本和外资开放石油

领域。10年过去 , 原来的垄断公司重焕青春 , 勘

探开发市场活力十足 , 巴西的石油产量和储量几

乎都翻了一番 , 并在 2007年底由石油净进口国

成为石油净出口国。

1 巴西石油体制改革历程

90年代 , 巴西经济处于一个比较艰难的时

期。这个正在转型的拉丁美洲最大经济体在享受

经济高增长后 , 随着外商投资减少、经济不平衡

等诸多因素 , 经济增长大幅度减缓 , 通货膨胀严

重。在国内外的压力下 , 巴西政府开始进一步对

内深化改革 , 实施一系列新政来改变这种局面 ,

着力进行金融改革、经济结构调整和民营化 , 推

进以市场经济为主导的经济政策。正是在这种背

景下 , 巴西石油体制改革被提上议事日程。

在 1997年以前 , Pe tro b ra s作为国家石油公

司 , 在石油勘探开发方面独此一家 , 具有宪法赋

予的行政垄断特权 , Pe tro b ra s于 1954年 3月正

式挂牌成立 , 根据 1953年 10月份颁布的老石油

法 , Pe tro b ra s代表国家负责巴西所有的石油勘

探开发 , 原油和天然气以及制成品的运输 , 其中

包括海运和管道运输。除了原先就有的两家小型

私营炼厂 , 所有炼油业务也被 Pe tro b ra s尽收囊

中。在当时的历史背景下 , 这是巴西自力更生发

展石油天然气工业的重要举措 , 在随后的发展

中 , Pe tro b ra s实际上完成了对巴西石油天然气

工业的全面把持。

在几十年的勘探开发活动中 , 应该说 Pe tro 2

b ra s取得了不错的成绩。1997 年 , 巴西进入日

产百万桶原油的国家行列 , 名列第 16 位 , 都归

功于 Pe tro b ra s的业绩。但长期独此一家的经营

也让 Pe tro b ra s后继乏力 , 巴西含油气盆地众多 ,

资源丰富 , 但一直高度依赖进口石油 , 石油行业

一直深受投资不足问题的困扰。在缺乏竞争的环

境里 , 国家公司的低效率和高浪费也日益凸显。

在整个经济改革的背景下 , 高度垄断的石油体制

与巴西新政所倡导的市场经济背道而驰 , 国内外

要求开放石油领域的呼声日高。在经济改革的大

潮中 , Pe tro b ra s作为垄断公司成为众矢之的。

巴西石油体制改革更多的是一种自上而下的

改革 , 是当时政治体制和经济体制变革中的重要

一环。按照最初设计的框架 , 应该对 Pe tro b ra s

进行彻底私有化 , 既然垄断的危害不言而喻 , 打

破垄断当然也越彻底越好。产权明晰、规则明确

的新体制成为目标。

1995年 11月 , 巴西对 1988 年版的宪法进

行新一轮修订 , 其中第 177款关于巴西石油公司

Pe tro b ra s在石油领域的垄断权从宪法角度被终

止。石油体制改革就此拉开序幕。

随着改革的推进 , 反对的声音一浪高过一浪 ,

除了有失去既得利益的因素 , 更多的则是出于对

国家利益的忧虑。石油行业的元老们缅怀当初创

立 Pe trob ra s的艰辛以及巴西自力更生开创石油工

业的辉煌历史 , 认为这种垄断是必要的 , 也行之

有效 , 直斥改革为出卖国家利益。甚至有人散布

这是西方国家在巴西政坛的代言人要借改革来侵
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占巴西的石油财富。很多人也非常关心改革的过

程是否透明、公正 , 国家财产是否会被瓜分和贱

卖。当时巴西作为石油净进口国 , 很多人也担心

改革会影响国家的石油安全。这些声音既来自

Pe trob ra s和石油业界 , 也来自政界的保守派。

决策者不得不认真考虑这些因素 , 他们当然

不希望石油行业就此陷入混乱 , 于是改革方案进

行了不断的调整。1996 年总统甚至亲自到参议

院进行说明 , 承诺国家将继续保持对 Pe tro b ra s

的控股地位 , 强调国家资产不会流失 , 安抚那些

反对者。为了稳妥起见 , 改革方案还规定了新政

策要有过渡期 , 这一期限被定为 36个月。

历经一轮轮的协商 , 1997 年 8 月 6 日 , 时

任总统终于签署了新的石油法 , 这部编号为

91478的法律详细制定了石油改革的法律框架 ,

据此依法成立的机构 ———国家石油署将全面管理

石油勘探开发的招标和授权 , 代表国家行使对石

油天然气资源的管理权 , 从而取代了 Pe tro b ra s

曾经行使的政府职能。

根据新的石油法 , 巴西石油工业实现了政企

分开 , Pe tro b ra s不再行使政府职能 , 同时石油

天然气领域对民营资本和外资全面开放 , 只要符

合相应的准入标准 , 都可以通过参加公开的招投

标或者直接向国家石油署申请获得石油勘探开

发、炼油、运输以及下游业务等的许可。同时 ,

Pe tro b ra s作为公司不再享受任何特权 , 必须在

市场上和其他参与者平等竞争。作为一项必要的

辅助措施 , 国家石油署要求 Pe tro b ra s移交了巴

西石油领域所有的公益性资料 , 包括地质、地理

等数据 , 并新成立了一个叫 “数据银行 ”的机

构 , 这些资料将对所有感兴趣的投资者开放 , 以

便于让他们和 Pe tro b ra s站在同一起跑线上竞争。

Pe tro b ra s改组后 , 一开始是由能源与矿产

部长兼任董事会主席。为了保护 Pe tro b ra s的利

益 , 法律规定 , Pe tro b ra s已经有商业发现或较

大投资的勘探区块 , 经明确后将由 Pe tro b ra s继

续持有 3年进行勘探 , 不参加公开招标 , 有发现

后可进一步进行开发。有些改革措施也不是一步

到位 , 而是逐步实施 , 比如 Pe tro b ra s真正失去

对原油和成品油进出口的垄断权利 , 已经是到

2002年 1月份了。

2 改革对 Pe tro b ra s的影响

石油改革以后 , Pe tro b ra s失去国家垄断公

司的地位 , 但政府仍保持了对 Pe tro b ra s的控股

权 , 新的石油法规定 , 政府对 Pe tro b ra s持有的

股份 , 最小将不低于 50 %外加一个投票权。作为

改革的一部分 , 政府把 Pe tro b ra s 28148 %的股

权进行出售。在国内规定巴西的职工可以把自己

社保基金的 50 %兑换成 Pe tro b ra s的股权 , 这一

举措在增添了 15万名新股东的同时 , 也吸收了

5155亿美元的资金。随后 Pe tro b ra s在纽约证券

交易所的上市交易获取了更大的成功 , 这

28148 %的股权 , 包括先期在国内的出售 , 一共

获得了大约 40 亿美元的现金收入。这笔钱为

Pe tro b ra s进一步的发展提供了强劲动力。

更加至关重要的是 , 改革改变了 Pe tro b ra s

的生存环境 , 为 Pe tro b ra s自身的改革和发展注

入了新的动力。 Pe tro b ra s在其网站回顾这一变

化时总结为 : 调整战略、重整业务、重视人才、

拓展合作。

改革在让 Pe tro b ra s失去垄断地位的同时 ,

也为 Pe tro b ra s松了绑 , 原先需要无条件承担的

社会义务减少了很多 , 作为国家公司 Pe tro b ra s

曾经为政府无条件贷款 , 改革后这种事不会再发

生了 , 改革让 Pe tro b ra s更像是一个企业。

2002年 5月 , Pe tro b ra s剥离运输业务 , 新

成立了名为 Tran sp e tro的运输公司 , 负责原油和

天然气的运输业务 , 包括经营管道、港口等资

产。根据石油法的规定 , 这些资产遵循第三方准

入的原则 , 其他公司也可以平等地利用这些运输
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基础设施。同时 , Pe tro b ra s也出售了一些陆上

边际效益的尾矿和低产油井 , 这些举措让 Pe tro 2

b ra s可以更加专注于海上勘探开发等主业的经

营。

增强国际竞争力是改革的重要目标。改革后

Pe tro b ra s大刀阔斧整合国际业务 , 将负责国际

业务的 B ra sp e tro 公司直接并入 Pe tro b ra s作为

直属的事业部 , 并且演化出一种新的合资合作模

式 , 即外资企业和 Pe tro b ra s一起合作开展巴西

国内勘探开发业务 , 作为交换也要在国际上共同

去开拓新的业务。

巴西海域广阔 , Pe tro b ra s进一步强化了深

海勘探开发的优势。 Pe tro b ra s长期以来发展了

很多具有独特优势的深海勘探技术 , 2001 年

Pe tro b ra s再度荣获海洋技术大会奖 , 该奖项代

表了这一领域的最杰出成就。有一则广告让人记

忆深刻 , 那是一条深海鱼 , 看着一根钻杆自言自

语 : 在 3000米以下的水深里生活 , 我们唯一认

识的人类公司是 Pe tro b ra s。

2003年 , Pe tro b ra s 迎来了 50 周年 , 作为

庆贺华诞的好消息 , 在改革以后 , 仅仅用了 6年

时间 , Pe tro b ra s就再次将产量翻了一番 , 国内

加上国外的总产量达到了日产 2百万桶的规模。

2006年 4月 21日 , 卢拉总统登上 Pe tro b ra s

在 Cam po s盆地的 P - 50海洋钻井平台 , 开启生

产按钮 , 正式宣布这个新油田的投产。这个油田

达到最大产量后 , 将最终带来巴西石油的自给自

足。

目前 , Pe tro b ra s已经在世界上 27个国家开

展了石油勘探开发业务 , 跻身世界一流石油公司

之列。基于 Pe tro b ra s的表现 , 2006年道琼斯指

数更是把 Pe tro b ra s收入自己的指标体系。据报

道 , Pe tro b ra s在 2011年前计划用于勘探开发的

资金将达 390亿美元。

最近 Pe tro b ra s已经对外确认 Tup i油田又有

重大发现 , 初步测试表明 , 这个位于巴西南部海

域约 250千米处的盐下油田可采储量将达 50 -

70亿桶 , 而且是轻质原油 , 据称这将是全世界近

年来在深海发现的最大油田 , 这一发现能直接把

巴西全国的现有石油可采储量提高 50 %左右。在

刚刚结束的由巴西国家石油署主持的第 9轮区块

招标中 , Pe tro b ra s还将拿下认为最有前景的 27

个区块。

作为世界上最著名的石油公司之一 , Pe tro 2

b ra s在 《石油情报周刊 》最新的排名中 , 名列世

界石油公司排行榜第 15名。为了特别表明已经

不再是国家垄断公司 , Pe tro b ra s在网站上强调

自己是全球第 7大上市交易的公众石油公司。

10年过去 , Pe tro b ra s与人们当初担心的相

反 , 不但没有衰落 , 反而迎来了更大的发展。

3 开放的勘探开发市场

作为石油资源的管理者 , 巴西国家石油署已

经开展了 9轮国际石油招标活动 , 第 9轮招标活

动刚刚结束 , 这次国际招标拿出了创纪录的 271

个区块 , 这些区块分布在海上及陆上的 9个盆地

中 , 总面积为 713万平方千米。历经 10年的演

练 , 巴西国家石油署对招标活动已经是轻车熟

路 , 从信息发布 , 到技术研讨和推介会、公众听

证会 , 有条不紊 , 整个招标活动从去年 7月中旬

开始 , 历时不到半年就圆满结束。

根据巴西国家石油署招标活动官方网站公布

的资料 , 在第 9轮招标前 , 巴西已经授权的勘探

开发区块是 505个 , 其中处于勘探期的区块涉及

55个国内外的公司 , 进入开发期的区块涉及 17

个公司 , 而在巴西从事石油勘探开发和生产的公

司总数是 60个。石油改革后 , 跨国石油公司对

巴西的石油投资掀起了一个新高潮。竞争带来活

力 , 区块中标的一个重要前提就是要有足够的投

资。同时 , 国内投资石油领域的公司也开始如雨

后春笋般发展起来。改革带来石油投资的快速增
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长 , 十年来 , 这些公司在巴西投入了数十亿美元

进行勘探 , 这些投资为发现大型油气田奠定了基

础。

这次 Tup i世界级巨型油田的发现 , 就是大家

共同合作结出的硕果。在这个项目中 , 除了

Pe tro b ra s 65 %的股份 , 还有 B G公司 25 %的股

份和 Pe tro ga l公司 10 %的股份。在过去的几年

里 , 他们在这一地区一共钻了 15 口井 , 累计勘

探投资超过 10亿美元。

石油勘探开发的高投入、高技术和长周期决

定了这块蛋糕也不是那么容易分享。目前 , 在巴

西已经有所斩获的主要还是如英国壳牌、美国雪

佛龙、戴文等国际性的大公司 , 很多在巴西新开

展业务的石油公司 , 包括本土公司 , 则多少都有

与 Pe tro b ra s的合作 , 毕竟 Pe tro b ra s有半个多世

纪的经验。不过这种合作完全是自愿的 , 不少项

目 Pe tro b ra s也已不是处于主导地位的作业者。

2007年 8月 , 戴文公司的 Po lvo 项目经过勘探、

评估、开发的漫漫历程 , 正式投产 , 日产 5万桶

原油 , 该项目已经完全没有了 Pe tro b ra s的身影。

更多的项目将会在最近一两年内陆续投产。根据

巴西石油法 , 在投资者获得石油产量后 , 他们可

以按照国际原油价格出售在巴西生产的原油。

通过一轮轮的招标活动和石油生产 , 国家作

为石油资源的所有者 , 通过税收和资源费等享受

到了稳定的收益。石油体制改革后 , 除了企业所

得税之类原有的常规收入 , 巴西政府在石油方面

净增的收益有四大块 : 签字费、矿税、特别参与

权、土地使用费。其中矿税是产量的 10 % , 但出

于对勘探开发的扶持 , 在地质情况复杂的地区 ,

这一税率可以降到 5 %。对于那些预期收益特别

好的项目 , 政府还可以通过特别参与权获得更高

的利益。石油法详细规定了这些收益在政府各个

部门和地方的分配。在陆上勘探开发的区块 , 还

要收取 015 % - 1 %的土地使用费 , 付给土地的

拥有者 , 较好地保证了各方的利益。1999 年 6

月 , 巴西首次公开招标获得开门红 , 仅签字费一

项就入账 114亿美元。

得益于活力更强的市场 , 当然也由于高油价

的刺激 , 巴西的石油储量节节上升 , 根据 B P能

源统计 , 1996 年底 , 巴西石油剩余储量 67 亿

桶 , 到 2006 年底 , 这一数字达到了 122 亿桶 ,

差不多翻了一番。而新油田 Tup i的发现 , 将会把

这一数字再提高一半 , 日前 , 卢拉总统在媒体上

就已经公开表示要通过加强出口来缓解目前国际

油价高涨的局面 , 给贫困的进口国送去福音了。

巴西是南美洲最大的成品油市场 , 石油改革

给成品油市场也带来活力。改革后 , 数以百计的

批发商得到了经营执照 , 同时巴西的加油站超过

了 3万家。但巴西一共 13个炼油厂中的 11个都

属于 Pe tro b ra s, 在这种情况下 , 巴西政府对成

品油价格的监管仍然比较严格 , 而且很多时候成

品油价格被作为一种宏观经济和政治手段 , 政府

通过复杂的税收体系和干预利润率来影响成品油

价格。政府一方面不断强调将逐步实施市场定

价 , 一方面由于担心 Pe tro b ra s凭借垄断地位涨

价而强加干预 , 政策的执行也时常处于波动之

中。

改革的道路上有反复和妥协也是正常的 , 改

革从来也不是直线式达到成功。Tup i油田的发现

让巴西举国振奋 , 也开始有人高声疾呼修改石油

法 , 不甘心让私人或外国资本来分享优厚的石油

资源。“这简直是无稽之谈 , 我们不要忘了正是

改革才带来了巴西的石油自给自足。”石油顾问

P ra te s在接受路透社采访时说。巴西国家石油署

的署长 Ha ro ldo L im a在参议院的一个委员会进行

说明时强调 : 我们会认真审视环境的变化 , 但是

我们不会考虑修订法律。

(信息来源 : 能源局子站 )
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