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O objetivo deste estudo ¢ analisar a atual
discussao brasileira sobre o marco regulatério
para as reservas petroliferas da camada do pré-
sal tomando como elemento de comparagio
a evolugio histérica da regulamentagio
ambiental e energética no Brasil. Com base no
principio do desenvolvimento sustentdvel, o
estudo procura demonstrar a compatibilidade
do novo modelo com os objetivos e
acoes definidos nas politicas nacionais de
energia e meio ambiente ¢ na Constitui¢io
Federal. O trabalho defende o processo
holistico e participativo na elaboragio das
politicas publicas nacionais, que contemple
imperativamente a perspectiva intergeracional.
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Introdugio

The aim of this study is to analyse the present
discussion in Brazil about the new legislation
for the oil reserves in the pre-salt layer in the
light of the historical evolution of environmental
and energy regulations in Brazil. Based on the
principle of sustainable development, we attempt
to show the compatibility between the new model
and the aims and actions defined in national
policies for energy and environment in the
Federal Constitution of 1988. The study upholds
the construction of a holistic, participative process
for the elaboration of national policies, which
necessarily — contemplates an  intergeneration
perspective.
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A histéria da exploragio do petrdleo conta com choques econdmicos e

intervengoes bélicas, particularmente nos tltimos 50 anos. Isso porque, ao longo do
século XX, revolucionou a matriz energética mundial e, desta forma, acelerou e deu
novas formas ao desenvolvimento industrial e econdmico e impulsionou as grandes
cidades e o mercado global.

Em linhas gerais, ao se configurar como principal combustivel do crescimento
econdmico mundial, o petréleo foi algado a recurso energético e estratégico,
imprescindivel & soberania e a seguranca das nagoes.

Assim sendo, uma preocupacio ainda carece de maior reflexdo tedrica e de
politicas publicas, como criar e implementar alternativas quando do esgotamento deste

recurso nao renovavel.
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No Brasil, a questao energética tem se caracterizado pelo seu potencial renovavel ou
limpo, devido a ampla utilizagao de energia produzida por grandes hidroelétricas e, mais
recentemente, pela proliferacio das chamadas pequenas centrais hidrelétricas. E, desde
2008, a disputa politica que cerca a distribuigao dos royalties do petréleo e gds natural
releva a importincia do tema na medida em que a destinagio atual dessa compensagio
financeira repercutird diretamente nas condicoes de subsisténcia das geracoes futuras.

O aumento da demanda energética, contudo, tende a exigir um esforgo do pais
para a ampliacdo da rede de abastecimento sem perder uma vantagem comparativa
histérica do pais, a geracdo de energia limpa (PEREIRA JUNIOR, 2008, p. 7).

Esta tendéncia, entretanto, vem se consolidando no Brasil, notadamente pela
redugio, nos dltimos anos, da participacio das hidrelétricas na capacidade instalada
nacional, de 90% para 74%, em 2008, em virtude da construcio de usinas termelétricas
(ANEEL, 2008, p. 34).

Este aumento do potencial de energia f6ssil (termelétricas movidas a gds natural)
¢ acompanhado também pelo significativo incremento de investimentos na drea
petrolifera. No final de 2007, foram divulgadas as primeiras descobertas de megacampos
(p. ex.: Tupi e Carioca) na chamada camada pré-sal, contendo dleo mais leve que o
encontrado no pais, com uma extensio de aproximadamente 800 km, ao longo do
litoral de cinco estados brasileiros (O GLOBO, 2008, p. 26).

A euforia do Governo brasileiro e do Congresso Nacional com os megacampos,
todavia, deveria ser precedida de uma andlise cautelosa da experiéncia estrangeira por se
tratar de um recurso natural finito. Segundo Hook e Aleklett (2008, p.2), o exemplo da
Noruega ¢ ilustrativo dessa preocupagao, porque o pais passou a agir em prol de uma
gestao temporal do uso do petréleo que vai além do critério estritamente econémico.
Os autores apontam que a necessidade na revisao dos padroes de exploragio ocorreu
ap6s o pico de produgao, em 2001, influenciado pelo declinio dos campos gigantes do
pais (ou megacampos, como tém sido chamados aqui no Brasil).

Frente a este conhecimento, da possibilidade de realizar a gestio de recursos
energéticos, o governo brasileiro deve direcionar suas discussoes sobre o novo marco
regulatério, as quais, iniciadas em 2008, tém como escopo bésico a definigio de
alternativas para auferir o mdximo de retorno econdmico com sua exploragio das
reservas do pré-sal (EXMAN; NERY, 2008; PAUL; CAMAROTTI, 2008). Tal
discussao tornou-se imprescindivel por se tratar de um aumento considerdvel nas
reservas brasileiras do principal suprimento, ao lado do carvao, de energia mundial
(SHAFIEE; TOPAL, 2009, p. 181).

O Governo, entio, instituiu uma Comissao Interministerial, através do Decreto
de 17 de Julho de 2008, “com a finalidade de estudar e propor as alteragoes necessdrias
na legislagdo, no que se refere a exploragio e & producio de petrdleo e gds natural nas
novas provincias petroliferas descobertas em drea denominada Pré-Sal”. Ainda que se

trate da exploragio de um recurso natural para a qual serd exigido o cumprimento
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da legislagdo ambiental, como o licenciamento ambiental e andlises sobre os impactos
ambientais da exploragao do Pré-Sal, o Decreto nao prevé representacio do Ministério
do Meio Ambiente.

Apesar da possibilidade do governo controlar o ritmo de extracio de petréleo,
esse controle tende a se nortear unicamente pelas flutuacoes do mercado internacional,
em que reservas provadas se contraem acompanhando a redu¢io dos valores para
recuperacio do petrdleo e aumentam quando hd petréleo e gds natural economicamente
recuperdveis (IEA apud SHAFIEE; TOPAL, 2009, p.182).

Desta forma, o Brasil demonstra preocupacio apenas com a abordagem
econdmica da escassez do recurso ‘petréleo’ seguindo uma orientagao dominante entre
os maiores produtores mundiais de petréleo. Mas, como postula Altvater (1989, p.
6), conceitualmente, escassez nao ¢ definida apenas pela finitude dos recursos e pela
irreversibilidade de seu consumo, mas também pelo principio da razoabilidade (principle
of rationality) dado no espaco funcional da economia, o mercado global.

Importa, assim, identificar se 0o novo marco proposto estd voltado para a
concretizagao dos principios constitucionais ou, em sentido oposto, alinha-se apenas
com o fortalecimento econémico de um novo player no mercado internacional.

Os elementos de andlise serdo construidos a partir do contexto politico-legal
brasileiro ao longo da histéria da politica energética e da politica ambiental, tomando
por marco inicial a década de 30, que marcou o inicio das codificacoes nacionais (p. ex.
Cédigo de Minas) e a descoberta de petréleo no Brasil (Lobato, na Bahia).

A este esforgo tedrico, serd acrescentada, a luz do principio do desenvolvimento
sustentdvel, uma proposta para o fortalecimento do didlogo nas politicas publicas,
especificamente na interface energia e meio ambiente, através da definicio de premissas
basicas para preservacio das reservas petroliferas nacionais, voltado para o compromisso

com a qualidade de vida das presentes e futuras geragoes.

Petréleo: breve historico

Petréleo e gds natural sio combustiveis, de origem féssil, essenciais para o
abastecimento da economia mundial. Estes compostos orginicos, denominados
hidrocarbonetos, sio formados basicamente por carbono (C) e hidrogénio (H). Sua
natureza (gasosa, liquida ou sélida) ¢ determinada pela complexidade da ligacao das suas
moléculas e as condi¢oes de pressao e temperatura a que estio submetidos (PULIDO,
2004, p.119).

Marques (2004, p. 17) utiliza o termo petréleo encontrado no “imagindrio
colectivo”, ou seja, como aquela “substincia negra e viscosa [...] geradora de paixées, de
interesses e inenarrdveis disputas”.

A evolugao histérica das fontes energéticas serd abordada de maneira sucinta,
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procurando determinar os principais aspectos que conduziram o petrdleo a sua condicio
indispensdvel, nos dizeres de Monteiro Lobato (1955, p. 7), de “sangue da terra”, “alma
da induastria moderna”, “a eficiéncia do poder militar” e, ainda, como sinénimo de
“soberania” e “dominagio”.

O primeiro aspecto primordial da histéria do petréleo diz respeito a sua escala
de tempo. A deposicio de matéria orginica e atuagio de processos fisico-quimicos
e geoldgicos necessdrios para sua decomposi¢io e armazenamento levaram eras para
ocorrer e formar os atuais reservatérios, reservas ou jazidas. Entretanto, uma vez iniciada
a exploragao de petréleo e gds natural, o ritmo de seu consumo ¢ incompativel com a
possibilidade de novas acumulagoes (SHAH, 2004, p. XXIII).!

Dunn (2000) data em cerca de 750.000 anos, na Franca, o marco inicial do
controle de energia pelo homem, através da queima de lenha. A madeira, contudo,
“volumosa e de transporte dificil”, acabou perdendo espago para o carvio (ibid, p. 89).

Em sua narrativa sobre o dominio do carvao entre os séculos XVI e XIX, em
especial na Inglaterra, onde operou como motor da Revolugao Industrial, Shah (2004,
p. 3) descreve o surgimento de uma graxa negra flutuando em riachos e nascentes da
Pensilvania (EUA) na década de 1850. No mesmo estado americano, em 1859, foi
realizada a primeira perfuracio petrolifera, por Edwin Drake (SHAH, 2004, p. 4).
Comumente encontrado associado ao petrdleo, o gis natural passou dificeis processos de
aceitagio, sobretudo na Europa, vencidos apenas com avangos tecnoldgicos alcangados
no final da década de 1980 (PULIDO, 2004, p. 117).

Retomando o caminho do petréleo, j4 em 1862, os Estados Unidos alcangaram
uma produgio anual de 3 milhées de barris. Shah (2004, p. 4) critica o termo produgao
de petréleo, visto se tratar apenas da retirada de um recurso que a Terra demorou
incontdveis anos para gerar.

Este também ¢é o ponto de vista de Deffeyes (2001, p 160), que trata os
combustiveis fosseis como o estoque de energia solar realizado por organismos na
antiguidade.

Porto-Gongalves (2004, p. 61) acompanha a mesma linha analitica e aponta o
ser humano enquanto extrator e nio produtor de recursos naturais. Ao primar pelo seu
uso racional, defende que “dizer que somos produtores significa que depende de nossa
capacidade criativa a existéncia do que ¢ produzido. Dizer que somos extratores sinaliza
que extraimos algo que nio fazemos, o que significa manter prudéncia no seu uso.”

O alerta ganha relevo em processo de transi¢ao energética que tem primado “pela
busca por fontes energéticas mais abundantes e de fécil dominio” (DUNN, 2000, p.
90), contudo com um alto prego apés a descoberta “do papel do carbono na mudanga
do clima da Terra”.

Conclusio semelhante é encontrada em Nascimento ¢ Vianna (2009, p. 31), ou

seja, de que as transi¢oes de fontes energéticas, ao longo da histéria, nio aconteceram

! Descri¢ao do processo de formagio das reservas de petréleo encontra-se na Introdugao “Oil is Born”, da obra de Shah (2004).
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pela escassez fisica do recurso, como da lenha para o carvao ou deste para o petrdleo,
mas pela conveniéncia de um processo mais barato e eficiente.

Entretanto, face ao debate ambiental mundial centrado nas alteracées climdticas,
a esta motivagao histdrica, em busca de abundéncia e eficiéncia, deve-se acrescentar a
agenda energética a reducio do extrativismo f6ssil.

Assim sendo, para se tragar um planejamento sediado sobre a ‘descarbonizac¢io’ da
matriz energética mundial, sdo necessdrios esfor¢os no sentido de reduzir a dependéncia
do petréleo e do gis natural, meta alcan¢ével apenas através de suprimento da demanda
energética por fontes alternativas de energia (FAE).

Uma das principais FAE atualmente empregadas no mundo ¢ a eélica, que ji
responde por cerca de 20% “das necessidades energéticas de algumas regioes e paises
[...] competindo vantajosamente com muitas tecnologias de energia convencional”
(SAWIN, 2003, p. 122).

H4 apenas uma forma de assegurar este planejamento, que terd por principio
a prudéncia no uso de recursos naturais, a regulagio estatal. Somente através de um
arcabougo legislativo com objetivos e metas claros e especificos ¢ possivel a promogao
da gestao racional dos recursos naturais, em especial dos nao renovéveis.

Para compreensio do contexto nacional, a seguir serdo analisados aspectos
relacionados 4 distribuicio e a geopolitica do Petréleo e sua eventual influéncia sobre a

realidade brasileira.

Distribuig¢do do petréleo no mundo

O nomadismo do setor petrolifero é inerente a finitude de seu objeto. Em meados
de 1880, por exemplo, a industria americana de petréleo deixou a Pensilvinia, com o
esgotamento de seus reservatorios, e se voltou para novas fontes do recurso situadas em
Ohio e Indiana (SHAH, 2004, p. 6).

Com o esgotamento crescente de suas reservas, sobretudo em decorréncia das
demandas da inddstria no periodo da Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos
se langaram ao mercado mundial para suprir suas necessidades energéticas. Assim, a
partir de 1944, deslocaram-se em dire¢io ao Oriente Médio apés negociagoes com a
Inglaterra (SHAH, p. 13-14).

Isto porque os paises do Oriente Médio, em especial Ira, Iraque, Kuwait, Ardbia
Saudita e os Emirados Arabes, sio os principais produtores de petréleo no mundo e
podem ser os responsdveis por preencher, nos préximos anos, uma eventual lacuna
entre a diminuigio do suprimento e a crescente demanda por petréleo (CAMPBELL;
LAHERRERE, 2007, p. 5).

Além da natureza externa que orientou a rota americana, aponta-se, também, o

fator interno para esta mudanga de rota: o consumo de petréleo dos EUA corresponde
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222,99% do total produzido no mundo (Ministério de Minas e Energia, 2009).

No Plano Nacional de Energia 2030, define-se um horizonte temporal de
aproximadamente 40 anos para as reservas petroliferas, conhecidas e disponiveis em
2004, “mantida a atual relagio entre reservas provadas e o ritmo de produgio atual
[2004]” (BRASIL, 2007, p. 16).

Apenas através de um processo de negociagio e cooperagio internacional poderd
se atingir um objetivo que se pretenda sustentdvel em matéria de energia. Isso implica
em um controle interno de consumo de combustiveis fdsseis, em especial nos EUA e
Europa, por serem as regiées mais dependentes de importagao (BRASIL, 2007, p. 40),
investimentos em ciéncia e tecnologia visando ampliar a oferta de energia gerada por
fontes renovdveis e desenvolvimento de equipamentos mais eficientes em termos de
consumo de energia, entre outros.

H4, contudo, aspectos geogrificos e geopoliticos em torno da localizagao das
reservas que necessitam ser analisados para que se entenda a complexidade da aposta

brasileira em se tornar um grande produtor e exportador de petrdleo.

Geopolitica do petréleo

Deffeyes (2001, p 1) defende a flutuagio de precos do petréleo como sinal de
uma crise maior - a energética, no caso de marcar o inicio da queda na producio de
petréleo. Acentua, ainda, que o petréleo deve ser encarado como um novo passo rumo
a um futuro baseado em energias renovaveis (p. 160).

A titulo ilustrativo, em apenas um ano, o petrdleo, cotado a aproximadamente
US$ 150 o barril (antes do inicio da crise, em julho de 2008), chegou a ser vendido
a US$ 34 no meio da crise (fevereiro de 2009) e passou para US$ 69 jd em setembro
daquele ano. Essa flutuagao significativa pode ser encarada como a principal incerteza
do futuro do petréleo, sobre a qual o Brasil pretende apostar.

A posicio de analistas reflete esta tendéncia, pois apontam que o barril deverd
permanecer em torno dos US$ 63 e s6 ird ultrapassar a marca de US$ 100* apds
a recuperagio da economia e a queda na oferta mundial de petréleo (AGENCIA
LUSA, 2009).

A dependéncia mundial dos pregos do petréleo, entretanto, no é novidade. Nos
chamados choques do petréleo, em 1973 e 1979, movidos pela instabilidade politica
no Oriente Médio, especificamente Afeganistdao e Iraque, ocorreu o inverso, isto é, o
aumento abrupto do prego do barril (CAMPBELL; LAHERRERE, 2007, p- 1.

A utilizagio bélica do petréleo foi reconhecida primeiramente pelo estadista
britdnico Winston Churchill, em 1912, quando substitui o carvdo como combustivel
da frota de navios ingleses, acarretando em vantagens de velocidade e autonomia

sobre a esquadra alemi, ainda dependente do carvio, e de veiculos terrestres (FUSER,

? Atualmente (novembro de 2013) a cotagdo do barril encontra-se préximo a US$ 95
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2008, p. 41).

Esta inovacio trouxe consequéncias posteriores, pois alcou o petréleo a condicio
definitiva de “recurso estratégico decisivo”, sendo, por isso, definido como “objetivo
prioritdrio das tropas alemas que invadiram a Unido Soviética” durante a Segunda
Guerra Mundial (FUSER, 2008, p. 41).

Fuser (2008), ao longo do seu livro Petréleo ¢ poder, analisa o envolvimento
militar dos Estados Unidos no Golfo Pérsico, e aponta, dentro das doutrinas dos diferentes
e sucessivos governos, de Truman a Bush, uma orienta¢do constante, o controle das
reservas petroliferas da regido a todo custo. Na obra, sdo levantados elementos histéricos
indicando a participagao direta ou indireta dos EUA nos diversos conflitos regionais,
que leva o autor a concluir que a busca americana por seguranca energética passa
necessariamente por “consolidar a hegemonia norte-americana e impedir o surgimento
de qualquer poténcia rival” (2008, p. 242).

Nesse contexto, a capacidade de desenvolver alternativas energéticas vidveis
em prol de uma seguranga energética vem sendo buscada por paises consumidores
(vulnerdveis) de petréleo externo.

Persiste uma clara indefini¢ao quanto ao preco do petrdleo, especialmente, em
um momento em que energias renovéveis e nao poluentes ganham cada vez mais espago
no cendrio mundial com avangos tecnolégicos que viabilizam economicamente uma
produgio em escalas maiores.

A incerteza econdmica e politica que cerca a interdependéncia entre paises
‘produtores’ e ‘consumidores’ de petréleo se reflete nas divergéncias sobre o “futuro
energético do planeta”, encontradas na literatura analisada por Brito, Santos, Rousseau
e Nava (2012). Sem coesao entre os diferentes grupos de interesse ¢ nio havendo
indicios de que as relagoes de interdependéncia existentes possam conduzir a um “pacto
petroleiro global” (BRITO; SANTOS; ROUSSEAU; NAVA, 2012, p. 34), busca-se, a

partir de agora, compreender a inser¢o brasileira nessa delicada rede energética global.

Petréleo no Brasil

O sitio do Ministério de Minas e Energia (2009) na Internet aponta o Brasil
como o 7° maior consumidor mundial de petrdleo e o 41° de gds natural. Destaca

também os objetivos das politicas setoriais, quais sejam:

e Preservar o interesse nacional;

* Promover a livre concorréncia e o desenvolvimento, ampliar o mercado de
trabalho, a conservagao de energia e a valorizacio dos recursos energéticos;

* Proteger o meio ambiente e os interesses do consumidor quanto a prego,
qualidade e oferta dos produtos derivados de hidrocarbonetos e biocombustiveis;

* Garantir o fornecimento de derivados de petréleo em todo o territério nacional;
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* Incrementar, em bases econdmicas, a utilizagdao do gis natural;
* Aumentar a participacio dos biocombustiveis na matriz energética nacional em
bases econdmicas, sociais e ambientais;

* Atrair investimentos na produgio de energia.

Percebe-se que, exceto pelo aumento da participagao de biocombustiveis, nao hd
qualquer indicagao de medida especifica para a “descarboniza¢io” da matriz energética
nacional. Destituido que se encontram de critérios sustentdveis, o direcionamento das
politicas energéticas possui plena ressonincia na atual proposta de pesado investimento,
financeiro, politico e tecnolégico, nas reservas petroliferas da camada do pré-sal.

E assim foi ao longo da estratégia desenvolvimentista implementada no pais.
Desde o slogan getulista “o petréleo é nosso” (década de 1950) a propaganda do Governo
Lula (2003-2010), da “autossuficiéncia sustentdvel” do Brasil, em meados da primeira
década do século XXI, a exploracio do petréleo e do gds natural perquiriu interesses
meramente econdmicos. Ainda que se possa admitir a auséncia de premissas ambientais
no inicio destas atividades, atualmente é inaceitdvel esta postura.

A priorizagao do transporte rodovidrio, iniciada no Brasil em 1950, contribui
com a poluicdo atmosférica pela queima de combustiveis fésseis derivados do petréleo,
além de elevar o custo de safras agricolas do centro-oeste pelo alto custo de escoamento
da producao (REIS; FADIGAS; CARVALHO, 2005, p.149, 150 e 156).

Nos dias atuais, compara-se a riqueza do pré-sal & amazodnica, em recente
pronunciamento realizado pela Presidéncia da Reptiblica (FRANCO; DAME, 2009, p-
3), como elemento justificador no caso da licitagio para compra de cagas de combate,
necessdrios para o fortalecimento das defesas nacionais contra possiveis ameagas
estrangeiras.

Antes que se comprovem todas as expectativas das reservas do pré-sal e a logistica
militar necessdria para garantir a seguranga nacional, o panorama energético brasileiro

serd balizado a partir do Ministério de Minas e Energia (BRASIL, 2007, p. 40):

Utilizando-se 0 Método da Curva de Hubbert, verificou-se que em
2010 o Brasil poderd exportar em torno de 20% da sua produgio,
que atingird o seu pico em 2018. Em 2025, por outro lado, o
pals voltard a ser dependente da importacio de 6leo bruto para
atender & demanda interna. Em decorréncia do possivel excedente
na produgio de petréleo do pais, vale a discussdo estratégica sobre
a escolha entre exportagiao do 6leo bruto ou de seus derivados.
Da mesma forma, ¢ preciso planejamento para que uma nova
situagdo de dependéncia de petréleo nio comprometa a seguranga
energética do pais.

Ainda que se preveja o momento de declinio da produgio e a consequente

dependéncia de recursos externos, nio se cogita, entre a “discussio estratégica’, a
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utilizagdo de medidas para prolongar a vida il dos reservatérios (reduzindo o ritmo
de sua exploragdo), como a ampliagao da participa¢do das FAE na matriz energética
nacional, ainda que no relatério sejam reconhecidos os impactos ambientais da
exploragio de petréleo e gds natural.

O cendrio brasileiro serd analisado através da descoberta dos megacampos petroliferos
na camada do pré-sal.

Desde o antncio da descoberta, foram apontados os desafios tecnoldgicos que
a extragao de petrdleo situado abaixo da camada de sal demandaria. Assim, acertos
no local da perfuragio, tubulacoes adequadas para suportar as correntes maritimas em
dguas profundas, a consisténcia da camada de sal (ABRANTES, 2007, p. B13), entre
outros, acompanham o rompimento desta fronteira petrolifera.

A camada do pré-sal apenas adiciona ingredientes de dificuldade a um processo
de reconhecida complexidade operacional, com a extragio de “riqueza mineral do
fundo do mar”, sendo, por isso, “comparada por alguns com a exploragao do espago”
(TEIXEIRA JR, 2008, p. 40).

Mesmo que ainda variem consideravelmente as estimativas, a aposta de governo
e técnicos € alta, mas somente apds a perfuragio de novos pogos, previstos para outubro
de 2009, serd possivel ter uma “ideia mais precisa do potencial das reservas da camada
do pré-sal”, segundo o Presidente da ANP, Haroldo Lima (SALOMON, 2009, p. B5).
A ANP pretende, assim, mapear a drea do pré-sal para reconhecer, com maior precisao,
a extensao da rigueza na costa brasileira (DOMINGOS, 2009, p. B5).

A questao geopolitica, neste caso, refletida no aumento do poder de um Estado
no mesmo ritmo da comprovagao de suas reservas petroliferas, determina a flutuagio
dos pregos internacionais do barril de petréleo de acordo com a ‘orientagiao’ da OPER,
normalmente dada por antncios de redugao na produgio, ou por conflitos ocorridos
nos paises que a constituem.

Neste cendrio, que nos parece ainda indetermindvel frente as incertezas da crise
econdmica mundial e & imprevisibilidade daqueles conflitos, a ideia central do governo
brasileiro serd “controlar o ritmo de exploragao das reservas, para aproveitd-las melhor,
influenciar o preco internacional do barril e conseguir promover uma politica industrial”
(BARBOSA, 2009, p. 23).

A camada do pré-sal serd decisiva para o surgimento de um novo global player.
Isto parece evidente ao levar em consideragio o centro gravitacional mundial (riqueza
econdmica, independéncia energética e poderio militar) sustentado basicamente nas
reservas conhecidas de petréleo. Nesse sentido, o Brasil tende a atuar na arena de
seguranga energética como exportador de petrdleo, conforme analisam Brito, Santos,
Rousseau e Nava (2012).

Essa mudanga, contudo, configura uma “ameaga ao compromisso histérico
do pais com a diversificagio da matriz energética nacional” (BRITO; SANTOS;
ROUSSEAU; NAVA, 2012, p. 42)
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Ainda assim, essa inversao continua em andamento. Seu marco inicial pode ser
relacionado  extragao do primeiro éleo do megacampo de Tupi, em 1o de maio de 2009,
que foi tratado pelo Presidente da Republica como “marco histérico de proporgoes fora
do comum”, e que também comparou a “conquista” a uma “segunda independéncia do
Brasil”, conforme reportaram Passos, Rangel e Ornonez (2009, p. 17).

O viés nacionalista do descobrimento do pré-sal é utilizado em todas as referéncias
do governo ao tema. Precisa-se, desta forma, procurar um balizamento alternativo a
ideoldgica para defini¢do dos rumos das politicas publicas nacionais, em especial, as
energéticas e ambientais.

Ademais, ainda que fuja ao escopo desse trabalho, atualmente (2013) estd
estabelecida uma crise federativa em relagao as compensacoes financeiras, especialmente
os royalties, dessa fronteira petrolifera de riqueza. A seguran¢a energética nacional
pautada no petrdleo nio parece ser compativel com o equilibrio federativo ou com
a seguranga or¢amentdria dos chamados ‘estados produtores’. Novos desafios que, ao
menos ao que parece, nao foram devidamente analisados na defini¢io de ambiciosas
metas de inser¢do energética global.

Enfim, o atual projeto de desenvolvimento nacional esquece o aprendizado
do histérico da evolugio energética, desconhece a experiéncia estrangeira, omite-se ao
debate democritico, contribui para conflitos politicos internos e se descompromete

com a qualidade de vida futura.

Aspectos histéricos

Ao examinar a campanha O petréleo é nosso, Patricia Farias (2003) resume o inicio
da busca por petréleo no Brasil "ndo apenas [como] uma necessidade econdmica, mas
uma afirmagio de nacionalidade, uma aspiracio ligada & necessidade de desenvolver e
fazer crescer a economia” (p. 16-17).

No contexto nacional, adécadade 1930 pode ser considerada o momento histérico
propicio para exagbes nacionalistas e a disseminagio de ideais desenvolvimentistas,
respaldados por um Brasil eminentemente rural.

Este modelo de discurso, entretanto, apresenta-se frontalmente anacronico a
realidade politica, social, econémica e juridica, tanto do contexto brasileiro como
do internacional.

Situado o contexto mundial e nacional do petréleo, sao apresentados, abaixo, em
razdo da sintese a que o trabalho se propoe, apenas os principais marcos da histéria do
petréleo no Brasil (Linha do Tempo 1).
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Linha do Tempo 1. Marcos histéricos do petréleo no Brasil1986

1858 —Marquésde Olinda concedeua José de Banros Pimentel o direito de extrair betume (BA)
1892 - 12 Sondagem profunda (encontrada agua sulfurosa)

1919 —Perfurado o 1° Pogono Brasil (Mallet/'PR)

1930 -Manoel Inacio Bastos “descobre™ o uso de /ama pretaem Lobato (BA)
1938 - Criado Conselho Nacional de Petroleo

1938 —Perfurado o 1° Pogo em Lobato (BA)

1939-1°Oleo Descoberto (Lobato/BA)

1941 -1° Campo Comercial (Candeias’'BA)

1953 - Criada a Petrobras(Lei 2.004)

1961 —Inicio da Exploragio da Plataforma Continental

1961 — Autossuficiéncia na produgdo de derivados

1964 — Autossuficiéncia na produgdo de gasolina, oleo diesel e querosene.
1968 —1° Oleo no Mar(Campo de Guaricema/SE)

1969-1°Pogo na Bacia de Campos

1972-1°0leo de Xisto (330 Mateus do Sul’PR)

1974 - Descoberta do Campo de Garoupa

1975 - Descoberta dos Campos de Pargo, Namorado e Badejo.
1976 — Descoberta dos Campos de Enchova e Bicudo

1977 —Descoberta dos Campos de Bonito, Cheme e Pampo
1977 — Produgdo na Bacia de Campos (Enchova-300m)
1978 —Descoberta de Gasna Regidio Amazonica

1978 — Descoberta dos Campos de Linguado, Viola e Corvina

1979 - Produgdo em Garoupa e Namorado Produgéo nacional: 163.500
1979 - Descoberta do Campo de Parati bpd (barris de petrdles / dia)
1979 —Produgdo emPampo e Linguado

1982 - Produgdo em Bicudo, Paratie Bonito
1983 — Produgdo em Sul de Pampo e Corvina
1983 —Descoberta do Campo de Moréia
1984 —Descoberta do Campo de Albacora

Produgéo nacional: 500

mil bpd

1985 —Descoberta do Campo de Marlim

19835 — Recorde mundial: 1* completagio submarina sem mergulho humano (383m)
1986 — Recorde mundial: perfuragdo (1.200m)e produgdo (400m)

1986 — Produgdo em Moréia

1987 — Produgdo em Albacora.

1988 —Recorde: produgdo a 492m

1989 - Produgdo em Badejo

1993 - Acordo Brasil x Bolivia
1996 — Descoberta do Campo gigante de Roncador (RJ)

1997 - Criada a ANP Produgéo nacional: 1
1997 —Inicio da construgdo do gasoduto Brasil-Bolivia milhdo bpd
1998 — 1*licitagd o de blocos da ANP

2000 - Recorde mundial: produgdo a 1.877m(Roncador) milhdo bpd

2001 —Descoberta do Campo gigante de Jubarte (ES)

Produgéo nacional: 1,8

2003 —Descoberta da maiorjazida de gasnatural (B. de Santos) o bpd
mi

2005 —Descoberta de 6leo leve na Bacia de Santos

2006 —Produgio P-30 (Campo de Albacora Leste): autossuficiéncia em petréleo

2006 - Encontrada jazida de éleoleve (futuro Campo de Tupi)

2007 — Testes apontam a existéncia dos Camposna Camada do Pré-sal

2008 — Criada a Comissdo Interministerial para discutir novo marco regulatério (julho)
2009 —Produgio (Teste de Longa Duragio)no Pré-sal (Campo de Tupi)

2009 —Projetos de Lei comnovo marco sdo enviadosao Congresso (agosto)

2010- Aprovagido do Novo Marco Regulatorio (agosto e dezembro)

2011 -Debate sobre a distnibuigdo dosroyalties

2012-Novaregra de distnibuigdo dos royalties (novembro)

2013 —Nowva lei para distribuigio dos royalties
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Interessante notar que se “a pré-histéria do uso de petréleo brasileiro” se deu com
“a intervengao estatal, em 1858, quando o marqués de Olinda assina o decreto 2.266”
para a concessao da extrag¢io de betume em sua fazenda (FARIAS, 2003, p. 17), hoje
esta é a configuragio de um periodo de nova insercio do Estado na cadeia petrolifera.

Sdo as perspectivas legais desta situagio o objeto do préximo tdpico.

Aspectos legais

Visando facilitar a visualizagdo do encadeamento histérico do processo legislativo
no Brasil, especificamente em matéria ambiental e energética, o tema encontra-se
dividido em trés grandes fases. A primeira (1930-1980) estd delimitada entre a década
dos primeiros ‘codigos’ que trataram de recursos naturais, de maneira mais sistemdtica,
e 1980, ano que antecede a edigao da Politica Nacional de Meio Ambiente. Assim, 1981
demarca o inicio de uma visao holistica do meio ambiente, com o advento dos objetivos
e principios contidos na Lei 6.938/81, antecipando a perspectiva de sustentabilidade a
se tornar mundialmente notéria em 1987, apés a publicagio do Relatério Brundtland
(Nosso Futuro Comum), pela ONU. Esta fase chega a seu termo em 2007, ano
tomado ndo por apresentar uma legislagio especifica, mas por representar a abertura
das discussoes que culminaram com os projetos de lei do novo marco regulatério das

atividades petroliferas no pais, em agosto de 2009.

1930-1980

Na década de 30 se iniciou um processo de codificagio para a regulagio das
atividades exploradoras de recursos naturais. O primeiro, promulgado através do
Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934, foi o Cédigo de Aguas. A seguir, institui-se
o Cédigo de Minas, através do Decreto-lei n° 1.985, de 29 de janeiro de 1940.

Na literatura (DRUMMOND; BARROS-PLATIAU, 2006; BELTRAO, 2004),
apontam como marca deste processo de codificagio a inexisténcia de preocupagio
especifica com a gestdao dos recursos naturais. A visio holistica do ambiente natural
ainda estava por surgir; desta forma, havia uma dissociagao dos elementos constitutivos
(partes) do ambiente natural (todo). Os cédigos estavam orientados pela regulacio do
sistema produtivo, portanto sem quaisquer critérios éticos (solidariedade intergeracional)
ou intertemporais (sustentabilidade).

Sob esta perspectiva, nasce o Conselho Nacional de Petréleo, instituido pelo
decreto-lei de n° 395, de 29 de abril de 1938, instrumento de viés nacionalista para o
controle do abastecimento nacional de petréleo, declarado de utilidade publica no art.
1°, capur deste ato.

Farias (2003, p. 17) ressalta os argumentos geopoliticos e econémicos que cercaram

166 VERTICES, Campos dos Goytacazes/RJ, v.15, n. 3, p. 155-180, set./dez. 2013



Petréleo e sustentabilidade no Brasil, uma questdo intergeracional

o debate nacional até a criagio da Petrobras, através da Lei 2.004, de 03 de outubro de 1953.

1981-2007

A Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA (Lei 6938/81) constituiu-se no
primeiro instrumento legislativo de trato sistemdtico e holistico da questao ambiental.
A assertiva estd calcada sobre um dos principios definidos para assegurar “a preservagio,
melhoria e recuperagio da qualidade ambiental propicia a vida” (art. 2°, capuz), o
“planejamento e fiscalizagao do uso dos recursos ambientais” (art. 29, III). Do art. 4°,
VI, depreende-se que o planejamento deve ser orientado para a utilizagio racional e a
disponibilidade permanente dos recursos ambientais, conclusao que se coaduna com a
sustentabilidade expressa pelo texto constitucional.

Isto porque a Constitui¢io Federal traz novos elementos para o reconhecimento do
modelo de desenvolvimento a ser seguido no Brasil. E, de acordo com a leitura sistémica
do texto constitucional, nio restam ddvidas de que este modelo é do desenvolvimento
sustentdvel, fundado sobre os seguintes pilares: a) desenvolvimento nacional (art. 3°, 11);
b) redugio das desigualdades regionais e sociais (art. 3°, 111); ¢) ordem econémica tem por
fim assegurar a todos existéncia digna em consondncia com a preservagio ambiental (art.
170, caput c/c V1); d) meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput); e e)
responsabilidade intergeracional (art. 225, capu).

Ressalte-se que o modelo nio apregoa um desaquecimento da atividade
econdmica, ao contrdrio, propugna pelo desenvolvimento econémico, desde que
sediado em uma “politica de uso sustentdvel dos recursos naturais” (DERANI, 2001, p.
242), com o objetivo tltimo de assegurar existéncia digna s presentes e futuras geragoes
(art. 1°, III ¢/c art. 225, caput, da Constituicao Federal).

No mesmo sentido, posiciona-se o Supremo Tribunal Federal, em relatoria
do Ministro Celso Mello (BRASIL, 2005) ao indicar o “cariter eminentemente
constitucional” do principio do desenvolvimento sustentdvel; afirma se tratar de
mecanismo para prote¢do “de um dos mais significativos direitos fundamentais: o
direito a preservagio do meio ambiente, que traduz bem de uso comum da generalidade
das pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e futuras geragoes.”

O desenvolvimento sustentdvel, portanto, ¢ o modelo constitucionalmente
constituido para qualificar o desenvolvimento nacional através da conjugacio
insepardvel dos aspectos sociais e regionais (art. 3°, III), econoémicos (art. 170 e ss.),
ambientais ¢ intergeracionais (art. 225, caput). Assim sendo, ¢ de adogio obrigatéria
por toda legislagio nacional.

Seguindo os comandos constitucionais, a Lei 9.478/97 (Lei do Petréleo),
alardeada por ter quebrado o monopdlio da Petrobras, determina, dentre os objetivos

das “politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de energia’, a
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protegio ao meio ambiente e a utilizagio de fontes alternativas de energia (art. 1°, IV
e VIII). Nesta mesma lei, ¢ criada a ANP (Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural
e Biocombustiveis) com a obrigagao de “fazer cumprir as boas praticas de conservacio
e uso racional do petréleo, dos derivados e do gds natural e de preservagio do meio
ambiente” (arts. 7° e 8°, IX).

Essa proposta é amplamente contrdria a0 marco nacionalista que abriu a histéria
do petréleo no Brasil. A quebra do monopélio da Petrobras permitiu a “entrada de
grupos privados nacionais e estrangeiros no negécio do petréleo” (FARIAS, 2003, p 35).

Ao analisar a Emenda Constitucional no 9/1995, que traz novas disposigoes
a0 monopdlio da Unido sobre petréleo e gds, Daniela Couto Martins (2006, p. 70)
afirma que “a atragio de investimentos decorrente da abertura do mercado propiciard
o incremento da atividade econémica e o aumento do potencial petrolifero do pais,
através do mapeamento de novas reservas, que serdo objeto de produgao de acordo com
as decisoes a serem tomadas sob a égide da soberania nacional.”

O balizamento para decisdes sob a égide da soberania nacional carece, ainda,
de maior detalhamento. A retérica da sustentabilidade nao constitui, por si s6, uma
solu¢do capaz de orientar os tomadores de decisoes.

A inclusdo de atores, além dos setores politico e produtivo, reclama urgéncia. O
mero “mapeamento de novas reservas’ nio configura um instrumento sustentdvel, visto nao
apresentar aspectos intertemporais que assegurem o uso destas reservas pelas futuras geragoes.

Neste entendimento, frente ao atual fortalecimento de interesses hegemdnicos,
sobretudo em tempos de constante flutuagio dos valores do barril de petrdleo, cumpre
ressaltar o pressuposto intertemporal encerrado na responsabilidade intergeracional,
expressamente prevista no art. 225, caput, da Constitui¢io Federal.

Apesar da clareza inerente a “incidéncia do fator temporal no dominio da
protegio ambiental”, Trindade (1993, p. 55) ressalta as profundas lacunas politicas e
juridicas no trato da matéria. Ao falar sobre a preocupagao temporal, o autor defende “o
estudo da prote¢ao de vitimas potenciais ou prospectivas’ como “uma real necessidade
e nao uma especulagio tedrico-académica.”

Concluir pela caracterizagio do principio constitucional do direito ao
desenvolvimento sustentdvel refor¢a sua aplicacio, visto serem os principios constitucionais
a sintese dos valores principais da ordem juridica, ou, ainda, as premissas bdsicas de uma
ordem juridica, irradiando-se por todo sistema (BARROSO, 1993, p. 285).

A adequacio do novo marco regulatorio ao modelo constitucional de
desenvolvimento sustentdvel passa a ser objeto de andlise do préximo item.

2007 (inicio da discussio do novo marco do pré-sal)

Fruto das descobertas dos megacampos da camada de pré-sal, teve inicio o

processo de redefini¢io da legislagao regulatéria das atividades de petréleo e gds natural,
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que culminou com a divulgacio do “novo marco regulatério” em 31 de agosto de 2009,
sob o slogan “Pré-sal patriménio da Unido, riqueza do povo e futuro do Brasil”.

O novo marco regulatério se constituiu de 04 projetos de lei, elaborados por
uma Comissio Interministerial, instituida por Decreto em 17 de Julho de 2008, “com
a finalidade de estudar e propor as alteragoes necessdrias na legislagio, no que se refere
a exploragdo e a produgio de petréleo e gis natural nas novas provincias petroliferas
descobertas em drea denominada Pré-Sal”. Importa ressaltar nao ter sido prevista na
Comissao Interministerial a representacdo do Ministério do Meio Ambiente apesar de se
tratar da exploragio de recurso natural para os quais serd exigido licenciamento ambiental
e, assim sendo, devendo ser analisados os impactos ambientais da exploragao do Pré-Sal.

Estes projetos estio sumariados abaixo, segundo énfase nos aspectos centrais ao

estudo proposto neste trabalho:

1. Institui¢ao do Regime de partilha: define como competéncias do Conselho
Nacional de Politica Energética - CNPE propor ao Presidente da Reptblica: I - o
ritmo de contratacio dos blocos sob o regime de partilha de producio, observando-se
a politica energética, o desenvolvimento e a capacidade da industria nacional para o
fornecimento de bens e servicos;

2. Criagao da Petro-sal: nio foi prevista representagio ambiental, ainda que
tenha entre suas atribui¢es: a) avaliar, técnica e economicamente, planos de exploracio,
de avaliacdo, de desenvolvimento e de producio de petréleo e gds natural, bem como
fazer cumprir as exigéncias contratuais referentes ao contetido local; b) monitorar e
auditar a execucdo de projetos de exploragao, avaliagao, desenvolvimento e produgio de
petrdleo e de gds natural.

3. O Fundo Social: a ser formado pelos recursos financeiros oriundos dos
contratos de partilha do Pré-Sal, tem sua utilizagdo em “projetos e programas nas
dreas de combate a pobreza e desenvolvimento da educacio, da cultura, da ciéncia e
tecnologia e da sustentabilidade ambiental”.

4. A capitalizagio da Petrobras: Os critérios para a cessdo de dreas nao concedidas
localizadas no Pré-Sal a Petrobras, exceto o volume méximo de 5 bilhées de barris equivalentes
de petréleo (bep), ndo estao estabelecidos. Define-se a utilizagio de instrumento contratual

de cessao da titularidade dos volumes de petréleo e gds natural a Petrobras.

Os quatro projetos acabaram promulgados por meio de trés leis federais (Lei n°
12.351/2010; Lei n° 12.304/2010; Lei n° 12.276/2010), restando defini¢do quanto a
partilha dos royalties, que vem sendo objeto de grandes discussoes e divergéncias politicas.

Sob a perspectiva ambiental, as principais criticas se devem ao fato de ter
sido mantido o modelo de licitagdes estabelecido na Lei 9.478/97, que exige apenas
comprovagdes técnicas, financeiras, fiscais e juridicas para as empresas participantes,

sem qualquer andlise do compromisso com préticas de protegio ambiental.
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Apesar de criticas como a de David Zylbersztjan (2009, p. 25), ex-diretor-geral
da AND, de nio ter sido comprovada a necessidade de se alterar o modelo de concessao
pelo de partilha, que “se mostrou eficaz”, passa a ser adotado o regime misto (concessao
e partilha) com o novo marco regulatério.

Serra e Vilani (2012) apontam que a op¢io pelo regime de partilha estd atrelada a
redugo dos riscos exploratdrios na drea do pré-sal em relagao as dreas sob regime de concessao.

Para Hippdlito, Vianna e Aragao, a criagao da Petro-Sal acompanha a tendéncia
centralizadora do atual governo, concentrando poder econémico nas maos do governo
(RIBEIRO; MELO, 2009, p. 19).

Ademais, dentro do modelo energético em implantagio nio é possivel identificar
qualquer correlagio com os esforcos para a promog¢io da justia intergeracional,
principio inerente s compensagoes pelo esgotamento de um recurso natural finito.
Assim sendo, segundo Serra e Vilani (2012, p. 100), os royalties possuem trés formas de

concretizar essa perspectiva de longo prazo:

i) regulando o ritmo de exploracio do recurso mineral; ii)
financiando o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico para o
aprimoramento da eficiéncia no uso dos hidrocarbonetos, ou no
desenvolvimento de fontes de energia alternativa (nio baseadas
em recursos escassos); e iii) financiando a construcio da infra-
estrutura necessdria a diversifica¢io produtiva ou a montagem de
um fundo previdencidrio para minimizar os efeitos depressivos
sobre a economia quando do esgotamento das jazidas minerais.

Apesar do amplo debate acerca dessas possibilidades, permanece nebuloso
o destino pretendido para os royalties no atual governo, pelo menos se terd alguma
vinculagido com preocupagoes intergeracionais ou se se manterd moeda de um jogo
politico-partiddrio, como tem sido travado nos dltimos trés anos. Isso porque o
cendrio politico-juridico do setor petrolifero nacional continua marcado, neste ano
de 2013, pela questao da distribui¢iao dos royalties. O novo marco regulatério apds
intenso debate na arena politica culminou com a queda do veto presidencial as novas
regras de distribuigdo, propugnadas por seus defensores como mais igualitdrias. A
constitucionalidade do debate politico, entretanto, foi arguida pelo Estado do Rio de
Janeiro. A Agao Direta de Inconstitucionalidade no 4.917, impetrada, em margo de
2013, pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, busca a declaragao do descompasso
entre dispositivos da Lei 12.734/2012 e a Constitui¢io Federal naquilo que se refere a
distribuicdo dos royalties do petréleo.

Discutir e fomentar a discussdo quanto a destinagio dos royalties justifica-
se diante do atual cendrio de expansido da atividade petrolifera nacional e dos
primeiros leildes do pré-sal. Logo, é preciso que sejam definidos os critérios de sua
aplicagdo como forma de prevenir uma piora nas jd consolidadas assimetrias sociais

e regionais do pais.
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A experiéncia internacional dos paises exploradores de petréleo
nos ultimos quarenta anos mostra, em geral, um crescimento
econdmico inferior ao projetado, fraca diversificagio econdmica,
altos niveis de pobreza e desigualdade, impactos ambientais
devastadores no nivel local, corrup¢io desenfreada, governanca
excepcionalmente insatisfatdria, e grandes incidéncias de conflito

e guerra (TSALIK et al., 2005 apud SEABRA, 2011, p. 60).

Em virtude do atual debate juridico-politico quanto a distribuicao dos royalzies,
que aguarda o desfecho da agio proposta pelo Estado do Rio de Janeiro junto ao
Supremo Tribunal Federal (STF), pretende-se aqui reforcar que independentemente da
maior ou menor concentragio dos royalties do petrdleo e do gds natural, é imperativo
consolidar o debate para se definirem os objetivos e metas a serem adotados para a sua
destinagio em consonincia com a génese desse instituto, qual seja “equacionar um
problema de justica intergeracional” (LEAL; SERRA, 2003, p. 163). Torna-se, portanto,
imprescindivel e inadidvel a corre¢io no direcionamento dos recursos obtidos em troca
do esgotamento do petréleo e do gds natural sob a forma de “investimentos que gerem
riqueza alternativa para substituir a riqueza exaurida” (PIQUET, 2003, p. 231).

Esses investimentos, consoante proposta de Bregman (2007 apud COSTA;
SANTOS, 2013, p. 145), devem ser direcionados para politicas publicas indutoras de
desenvolvimento, local, regional ou nacional, visto sua vinculagio com promogio da
justica intergeracional. Logo, politicas publicas de satde, educagio e infraestrutura,
bem como de sustentabilidade e de diversificagao econémica, nio s6 configuram uma
materializagao da justiga intra e intergeracional, mas também denotam “uma nitida
aproximagdo entre a perspectiva econdmica e a teoria dos direitos fundamentais”
(COSTA; SANTOS, 2013, p. 145).

Nesse sentido, pelo menos, tem-se essa expectativa — foi promulgada a Lei n°
12.858, em 9 de setembro de 2013, que dispde sobre a destinagao para as dreas de
educagio e satide de parcela da participagdo no resultado ou da compensagio financeira
pela exploragio de petrdleo e gds natural.

Em virtude do escopo do presente trabalho, a lei serd analisada quanto aos
aspectos relacionados a educacio, visto que uma abordagem sobre a aplicacio dos
royalties no setor de satide, por fugir, em primeira andlise, as atribui¢cdes desse instituto.

demandam trabalho especifico para abarcar todas as possibilidades de andlise.

Royalties para educagéo

Visando reduzir a discricionariedade no uso dos royalties, bem como atender a
uma demanda criada durante os meses de junho e julho em protestos nas principais
cidades do pais, o Governo Federal promulgou a Lei 12858/2013, direcionando parte
desses recursos para a satde e educacio.
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O legislador teve por objetivo cumprir a meta do art. 214, VI, CF que
exige o “estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos ptblicos em educagio como
propor¢io do produto interno bruto”.

Tendo em vista o mencionado art. 214, VI, CF/88, e o art. 196, que trata da
saude, o texto da lei estabelece:

I - as receitas dos 6rgaos da administracio direta da Uniao
provenientes dos royalties e da participagdo especial decorrentes de
4reas cuja declaracio de comercialidade tenha ocorrido a partir de 3
de dezembro de 2012, relativas a contratos celebrados sob os regimes
de concessio, de cessao onerosa e de partilha de produgio, de que
tratam respectivamente as Leis n°s 9.478, de 6 de agosto de 1997,
12.276, de 30 de junho de 2010, e 12.351, de 22 de dezembro de
2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econdmica exclusiva;

IT - as receitas dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios
provenientes dos royalties ¢ da participagio especial, relativas a
contratos celebrados a partir de 3 de dezembro de 2012, sob os
regimes de concessao, de cessao onerosa e de partilha de produgio,
de que tratam respectivamente as Leis n°s 9.478, de 6 de agosto de
1997,12.276,de 30 dejunho de 2010, ¢ 12.351, de 22 de dezembro
de 2010, quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar
territorial ou na zona econdmica exclusiva;

III - 50% (cinquenta por cento) dos recursos recebidos pelo Fundo
Social de que trata o art. 47 da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro
de 2010, até que sejam cumpridas as metas estabelecidas no Plano
Nacional de Educacao; e

IV - as receitas da Uniao decorrentes de acordos de individualizacio
da produgio de que trata o art. 36 da Lei n° 12.351, de 22 de
dezembro de 2010.

Ora, sem querer aprofundar nesse aspecto, importa reconhecer que a proposta
praticamente esvazia de recursos e, portanto, de sentido a manutenc¢do de um Fundo
Social para cultura, esporte, satide publica, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e mitigacao
e adaptagdo as mudancas climdticas. Se a educagio ¢ prioritdria, incontestavelmente,
também sao alarmantes e precdrias as condigoes das demais dreas contempladas pelo Fundo
Social. Obviamente, inclusive, visto que se assim no o fossem, nao receberiam tratamento
especial no sentido de elementos estruturais para o desenvolvimento social e regional.

Apenas cumpre ressaltar a proposta do Estado de Pernambuco que,
pioneiramente, sancionou o objetivo de aplicar as “receitas estaduais relativas aos
royalties decorrentes da exploracio do petréleo, gds natural e outros hidrocarbonetos
fluidos sob o regime de concessao serao destinadas exclusivamente a educagio, ciéncia,
tecnologia e inovagao” (art. 1°, Lei Estadual 14.960/2013). Pelo texto, percebe-se um
avanco em relagao a proposta do Governo Federal, pois articula educac¢ao com outros

setores fundamentais para o desenvolvimento regional e, consequentemente, nacional.
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Necessdrio, contudo, ¢ aguardar a regulamentagio da lei estadual para que se possa
afirmar definitivamente sua eficdcia social no mesmo patamar de sua importincia para
o ordenamento juridico do setor.

Especialmente em relagio 4 industria petrolifera, exige-se uma abordagem dos
problemas do desenvolvimento “de maneira sistémica, interdisciplinar e intersetorial,
em todos os niveis de organizagao social” (CORREA et al., 2011, p- 383). Apenas dessa
forma, ressalte-se, consoante o entendimento ora proposto, a explora¢io de um recurso

natural finito pode representar uma real oportunidade para contribuir com a riqueza

liquida (ner wealth) da sociedade (CAWOOD, 2011, p. 443).

Nessa esteira de raciocinio, pode-se afirmar que uma regulagao da
aplicacio de rendas de hidrocarbonetos deve conter os excessos
¢ os abusos do ponto de vista econémico, ambiental, politico
e social, servindo como norteador da discricionariedade do
administrador publico, e como diretriz de aplicacio do direito
ao caso concreto pelo judicidrio. Atuar, assim, sobre os direitos
das atuais e das futuras geracdes permite seguir um escopo ético-
normativo, criador de uma justica social, econdmica e ambiental
que considere as consequéncias das escolhas atuais (COSTA;

SANTOS, 2013, p. 147).

Defende-se, assim, o direcionamento dos royalties para o aquecimento de um
modelo de desenvolvimento de longo prazo, inclusivo, distributivo e participativo,
dentro do qual a educac¢io constitui um elemento fundamental, mas inécuo se tratado
isoladamente dos esfor¢os em outros setores relacionados, como ciéncia e tecnologia.

Indicar, conforme faz o texto da lei promulgada na ansia de uma resposta as
ruas, sem a defini¢do de critérios claros de aplicagio pouco resolve, mesmo porque
investimentos em educagio podem versar sobre as mais diversas questoes, da merenda
escolar a inclusao digital.

Givisiez e Oliveira (2008), ao comparar o grupo de municipios petro-rentistas da
regiao do Norte Fluminense com os demais municipios da regiao Sudeste confirmam
que “a légica da alocagao dos recursos nao tem produzido justica social por meio de
acesso igualitdrio aos sistemas de satde, habitagao e particularmente de educagio.” Os
autores acentuam que investimentos em educagao traduziriam “uma forma de deixar uma
heranga por meio da justica intergeracional, entretanto a realidade e os dados indicam
que, até 0 momento, o que se vé é uma politica de injustica intergeracional” (p. 6).

Ademais,

Vale ressaltar, também, que estes resultados corroboram as
evidéncias dos estudos publicados até agora, segundo os quais
a evolucio social dos indicadores de localidades altamente
beneficiadas nao foi significativamente diferente das nio benefi-
ciadas. As conclusées deste estudo também lancam sérias dtvidas
sobre o modelo atual de apropriagio das rendas do petréleo
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por municipios produtores. Verifica-se que os municipios
contemplados pelas regras definidas no marco regulatério de
1997 nao lograram avangos diferenciados em seus indicadores
sociais, quando comparados as localidades nio produtoras e nio
confrontantes. A estrutura de incentivos para o uso dos recursos
do petrdleo determinada pela Lei do Petrdleo nao parece adequada
para fomentar o desenvolvimento social, de modo que a revisio
das regras de distribuicio destas rendas — na esteira da revisio do
marco regulatério do pré-sal — deve fazer parte da agenda politica

no futuro préximo (POSTALL NISHIJIMA, 2011, p. 483).

Pode-se, do breve cendrio analisado, ampliar a constatacdo de Silva (2012),
realizada sobre a realidade fluminense, para defender a aplicagio dos royalties na
promogio de um conjunto articulado de medidas que identifiquem e articulem setores
centrais para o desenvolvimento, segundo as especificidades regionais, promovendo
um resgate social possivel e necessdrio em razio “de décadas de abandono de politicas
publicas e, evidentemente, da falta de enfrentamento da ‘nagao’ brasileira para com seu
passivo histdrico” (p. 211).

A superagio de um passivo histérico nao se dd por lei, mas por uma mudanca de
postura politica e de democracia, pelo fortalecimento das instituicées e do exercicio da
cidadania, por um planejamento ordenado, continuado e participativo.

Logo, é preciso superar o apego positivista e imediatista para se incorporar uma
visdo integradora da realidade social e das desigualdades regionais do pais. A vinculagio
e as regras para a destinacio das rendas petroliferas ndo podem permanecer ao sabor da
maré politico-partiddria de momento, mas contribuir para um efetivo modelo de justica
intergeracional.

Nesse sentido, Costa e Santos (2013, p. 156) afirmam que a “efetiva¢io do
principio da justi¢a intra e intergeracional equivale, dessa maneira, a visualizar e a
avaliar cada territdrio, sem perseguir uma férmula tinica, mas sim guardando o respeito
a especificidade de cada localidade destinatdria das rendas de hidrocarbonetos.”

Assim, ndo basta que se concentre, direcione ou estabeleca por lei que os recursos
sejam aplicados, aqui ou acold, sem que haja a exigéncia de um planejamento calcado
em agdes, programas e projetos especfﬁcos com metas e objetivos quantiﬁcéveis para que
0s royalties operem em favor da justica intergeracional, antes que se esgotem juntamente
com os sonhos de um pais do futuro.

Desta brevissima andlise, necessdria em razao do espago e do escopo central do
trabalho, é possivel reconhecer, no novo marco regulatério, uma volta ao contexto
nacionalista fundado exclusivamente no extrativismo de recursos naturais. Aliado a
total auséncia de debate democritico, o discurso politico escamoteou a tecnicidade, a
problemdtica ambiental da exploragao de petréleo, e editou uma nova era, a do “Pré-sal

¢ nosso” agora e a todo custo, presente e futuro.

174 VERTICES, Campos dos Goytacazes/RJ, v.15, n. 3, p. 155-180, set./dez. 2013



Petréleo e sustentabilidade no Brasil, uma questdo intergeracional

Consideragoes finais

Apés estas discussoes, seis questoes emergiram como centrais na transicio para

uma matriz energética menos dependente de carbono:

1. Reconhecimento da finitude dos recursos nao renovdveis;

2. Alteragoes climdticas pelo aumento da queima de combustiveis fdsseis;

3. Possibilidade de conflitos relativos a0 dominio das reservas petroliferas;

4. Inconstancia econdémica nos precos do mercado internacional;

5. Geragdo de um novo mercado — empregos e renda — com o crescimento das FAE;

Melhoria das condi¢oes climdticas e ambientais globais.

Todos os aspectos listados indicam a inversao no padrio de desenvolvimento
energético incentivado pelo governo federal. Assim, o trabalho procurou sintetizar
a histéria da inddstria petrolifera no pais para percorrer a trajetéria do novo marco
regulatério em busca da configuragao ou nao de uma preocupagio com a sustentabilidade
nesse modelo de desenvolvimento posto atualmente. Afinal, ¢ esta a pergunta central
que conduziu este trabalho.

Para respondé-la, recorreu-se aos elementos constitutivos do modelo energético
colocado em pritica pelo governo federal, especialmente a partir das descobertas do pré-sal.

Desde a génese do novo marco regulatério, nao houve qualquer preocupagio
com critérios ambientais, sequer no Fundo Social, onde meio ambiente ¢ indicado
genericamente, sem uma previsao especifica de gastos que esteja vinculada a promogao
de justica intergeracional.

Neste caso, seria necessdrio um exercicio exegético, levando-se em consideracio os
dispositivos da Politica Nacional de Meio Ambiente e da Lei do Petréleo para se alcangar
um modelo tedrico para defender a aplicacio de recursos do Fundo para, por exemplo,
o desenvolvimento das fontes alternativas de energia, agio capaz de suprir, em parte, a
demanda por petréleo e gis e, consequentemente, diminuir seu ritmo de exploragao.

Esse nos parece o retrato da constatagao de que o “futuro jé foi moldado (dentro
de largos limites) por decisdes tomadas no passado ou que estio sendo tomadas agora
visando a objetivos a curto prazo” (FURTADO, 1975, p. 70). Destarte, superar os
erros do passado e aprimorar e implementar, no presente, medidas de longo prazo
possiveis e vidveis para que se prolongue a viabilidade da vida no planeta passam a
configurar medidas de solidariedade intra e intergeracional. Em outras palavras, o
planejamento tem por desafio tirar “todas as ligoes negativas do caminho percorrido
pelos paises industrializados, nio para repeti-las e sim para elaborar estratégias originais
de desenvolvimento” (SACHS, 1975, p. 62).

A proposta de fortalecer o arcabougo institucional-legal do setor energético

buscou contribuir com uma estratégia, nio original, mas particularizada, para o
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desenvolvimento sustentdvel. Da premissa de Sachs (1975, p. 62), da nogio de que
a “Histéria nunca oferece modelos que possam ser imitados. Ela nos dd antimodelos
que devem ser superados”, refor¢a-se 0 momento de se analisar o contexto histérico do
petrdleo para se pensar, com mais clareza, nos rumos energéticos para o futuro.

O novo marco se aparta da problemdtica ambiental atual, causada ao longo
de um complexo processo politico e econdmico que cerca a histéria do petrdleo.
Dessa forma, o arcabougo juridico agora em vigor prioriza o uso nacional de recursos
naturais, em especial os energéticos fésseis, e desconsidera um esforgo global contrario
a0 aumento da queima dos derivados de petréleo, reconhecida por suas implicagoes
nas mudancas climdticas.

Ao privilegiar aspectos econémicos, o governo brasileiro ambiciona o papel
de player do mercado internacional na drea energética, em condicoes de influir nas
decisdes pelo aporte de reservas petroliferas que se vislumbra. Infelizmente, com o
desenho tragado pelo novo marco regulatério, nio haverd uma real preocupacio em
controlar o estoque de recursos naturais com vistas ao seu uso de longo prazo, em
beneficio das futuras, mas tao somente enquanto for economicamente vidvel, segundo
o entendimento imediatista dos responsdveis que estiverem a frente das institui¢des
nacionais — atualmente, Ministério de Minas e Energia, Petrobras, futura Petro-Sal e,
obviamente, Presidéncia da Republica.

Um modelo de desenvolvimento que se proponha sustentdvel, em suma, nio
pode estar calcado sobre a producio e a exportagio de um recurso finito e poluente,
em detrimento da qualidade de vida presente e futura e do aprimoramento técnico-
cientifico de fontes alternativas de energia. Essa persisténcia demonstra um descaso com
a histéria, configura um autoritarismo anacrénico com o presente e uma grave omissao

com o futuro energético, ambiental e social do Brasil e do planeta.
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