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PETROLEO: UM CICLO DE PAIXOES E CRISES

Ao longo da histéria do petroleo
firmaram-se acordos e tomaram-se
decis6es momentosas — envolvendo
homens, companhias e nagées —,
algumas vezes muito planejadas e
algumas vezes por acaso. Nenhum
outro negocio define de forma tdo
completa e radical o significado do
risco e da recompensa — e 0 pro-
fundo impacto da oportunidade e do
destino. (YERGIN, 2010)

Para a abertura deste nu-
mero 50 do Boletim Petréleo,
Royalties e Regido (BPRR),
julgamos, especialmente va-
liosa em momento de crise,
utilizar a classificacdo de Mar-
ques (2004, p. 17) para o termo
petrédleo como aquela “subs-
tancia negra e viscosa [..] ge-
radora de paixdes, de interes-
ses e inenarraveis disputas”.

Desde seu primeiro nume-
ro, em setembro de 2003, o
BPRR publicou 185 contri-
buicbes entre artigos, entre-
vistas, anadlises, pesquisas e
outros produtos técnico-cien-
tificos, que discutiram essa
paixao segundo prismas po-
liticos, econbmicos, legais e
sociais em escala local, regio-
nal, nacional e internacional.

Constituiu-se, ao longo deste
primeiro ciclo cinquentenario,
o BPRR como um importante
repositério nacional sobre os
impactos da atividade petroli-
fera, a aplicagdo dos royalties
e 0 marco regulatério do se-
tor. A concepcéo original dada
pelo Prof. Dr. Rodrigo Valente
Serra de contribuir para a di-
fusdo de dados e informacoes
técnicas para o debate sobre
a distribuicdo dos royalties tor-
nou-se a missao do BPRR,
mantida e assegurada pelo
permanente apoio do Mestrado
em Planejamento Regional e
Gestéo da Cidade, coordenado
pela Prof2 Dr2 Rosélia Piquet.

Para fazer jus ao titulo deste
Editorial, além deste brevissi-
mo histérico do proprio BPRR,
importante uma primeira con-
sideracdo quanto ao ciclo do
petréleo. Trataremos mesmo
no singular, uma vez que a es-
cala de tempo propria deste re-
curso natural ndo permite que
a humanidade vivencie ciclos
destas jazidas. Esgotados os
estoques disponiveis, termina
a era do petréleo. Os proces-
sos fisico-quimicos e geoldgi-
COS necessarios para a forma-
¢ao das reservas petroliferas
€ incompativel com o ritmo de
seu consumo (SHAH, 2004).

A inexorabilidade do fim do
petroleo deveria conduzira uma
gestao racional deste recurso.
Os acordos, contudo, conforme
a histéria demonstra e a epi-
grafe deste sintetiza, parecem
impedir outra racionalidade que
nao a econbmica. A oportuni-
dade de poder e riqueza so-
brepuja o destino de nagbes e
seus povos. Porto-Gongalves
(2004), em reconhecimento do
ser humano enquanto extra-
tor e ndo produtor de recursos
naturais, defende que “dizer
que somos produtores signifi-
ca que depende de nossa ca-
pacidade criativa a existéncia
do que é produzido. Dizer que
somos extratores sinaliza que
extraimos algo que nao faze-
mos, o que significa manter
prudéncia no seu uso” (p. 61).

Em matéria de energia, a his-
téria nos indica que a prudén-
cia foi conduzida por uma ana-
lise de custo-beneficio. Sachs
(2007) e Nascimento e Vianna
(2009) concordam que as transi-
¢oes de fontes energéticas ndo
se sucederam pela escassez fi-
sica dos recursos energeéticos,
como da lenha para o carvao
ou deste para o petréleo, mas
pela conveniéncia de um pro-

cesso mais barato e eficiente.

E ha crise? As reservas de
petréleo ndo estado distribuidas
uniformemente pelo planetae a
busca por novas fontes, motiva-
da pela deplecao das reservas
exploradas, conduz ao noma-
dismo caracteristico do setor
petrolifero. A acumulagéo geo-
grafica das reservas em pou-
cos paises acarretou a concen-
tracdo das diferentes etapas
da industria petrolifera, explo-
ragao, distribuicdo e refino do
petréleo mundial, em algumas
empresas anglo-americanas
(ALVES FILHO, 2003). Esses
empreendimentos recriam o
“tradicional enclave colonial”
com repercussao sobre dois
aspectos: a) econdmico, visto
se caracterizarem pela “ex-
tracdo do excedente regional
e sua transferéncia ao centro
hegemonico nacional ou inter-
nacional’; e b) social, uma vez
que constituem uma “estrutura
social em torno da atividade di-
namica que nao se integra a es-
trutura social regional pré-exis-
tente” (PIQUET, 2007, p. 22).

llustramos essa afirmagao
com uma histéria tipicamen-
te petrolifera. Em meados de
1880, a industria americana de
petréleo deixou a Pensilvania,
com o esgotamento de seus
reservatorios, e se voltou para
novas fontes do recurso, situa-
das em Ohio e Indiana (SHAH,
2004). Com o esgotamento ma-
cico de suas reservas, sobretu-
do em decorréncia das deman-
das da industria no periodo da
Segunda Guerra Mundial, os
Estados Unidos se langaram
ao mercado mundial para su-
prir suas necessidades energeé-
ticas. Assim, a partir de 1944,
deslocaram-se em direcdo ao
Oriente Médio apds negocia-
¢bes com a Inglaterra (SHAH,
2004). Isso porque os paises do

Oriente Médio, em especial Ira,
Iraque, Kuwait, Arabia Saudita
e os Emirados Arabes, concen-
tram as principais reservas de
petréleo do mundo e podem
Ser 0s responsaveis por preen-
cher, nos préximos anos, uma
eventual lacuna entre a dimi-
nui¢cao do suprimento e a cres-
cente demanda por petroleo
(CAMPBELL; LAHERRERE,
2007). Essa regiao representa,
neste contexto, a alternativa de
suprimento, em se mantendo
o0 modelo desenvolvimentista
calcado sobre os combustiveis
fésseis, para EUA e Europa —
hoje as regides mais depen-
dentes de importacao de petré-
leo no mundo (BRASIL, 2007).

Deffeyes (2001) defende a
flutuacéo de pregos do petro-
leo como sinal de uma crise
maior - a energética. Isso por-
que, a oscilagédo na cotagao do
barril marcaria o inicio da que-
da na produ¢cdo mundial de
petréleo. Assim sendo, o autor
acentua que o petroleo deve
ser encarado como um novo
passo rumo a um futuro basea-
do em energias renovaveis:
a nova transi¢cdo energética.

A dependéncia mundial dos
precos do petroleo, entretanto,
nao é novidade. Nos chama-
dos choques do petrdleo, em
1973 e 1979, ocorreu o inver-
so, isto é, o aumento abrup-
to do preco do barril, movido
pela instabilidade politica no
Oriente Médio', especifica-
mente Afeganistdo e lraque
(CAMPBELL; LAHERRERE,
2007). Nas duas oportuni-
dades, a elevagédo repentina
dos precos do petréleo se de-
veu a volatilidade do mercado
internacional, inflamada, em
1973, pelo embargo arabe e
pelo inicio da Revolugéo Ira-
niana, em 1979 (OPEC, 2015).

A Organizagédo dos Paises




Exportadores de Petrdleo
(OPEP), constituida em 1960,
teve, a época, influéncia pre-
ponderante na cotagdo dos
barris, a qual permanece exer-
cendo atualmente. Sua forma-
¢ao se deu como forma de con-
testar o dominio do mercado
internacional de petréleo pelas
sete maiores empresas mun-
diais, conhecidas como “Sete
Irmas”. Emerge, portanto, em
um contexto de descoloniza-
¢ao, com o objetivo de afirmar
a soberania dos paises sobre
seus recursos naturais (OPEC,
2015).

Principal centro nevralgico
das oscilagbes nos pregos do
barril de petréleo pelos cons-
tantes conflitos deflagrados na
regido, o Oriente Médio, onde
se localizam cerca de 61% das
reservas mundiais de petroleo
(ANEEL, 2008), reune quatro
dos cinco paises fundadores
da OPEP (Ira, Iraque, Kuwait
e Arabia Saudita)®>. Assim, a
OPEP opera como regulado-
ra mundial do pre¢o do barril
de petréleo. A cada escalada
mundial das cotacées, a OPEP
libera mais petréleo para con-
trolar os pregos do mercado*
(MILLS, 2008).

Por sua vez, a vantagem
relacionada a seguranga in-
terna emergiu com o inicio da
utilizacdo bélica do petréleo,
reconhecida primeiramente
pelo estadista britanico Wins-
ton Churchill, em 1912, quan-
do substituiu o carvdo como
combustivel da frota de navios
e de veiculos terrestres ingle-
ses, acarretando vantagens de
velocidade e autonomia sobre
a esquadra alema, ainda de-
pendente do carvdo (FUSER,
2008).

Essa inovagao trouxe conse-
quéncias posteriores, pois al-
cou o petroleo a condigao de-
finitiva de “recurso estratégico
decisivo”, sendo, por isso, de-
finido como “objetivo prioritario
das tropas alemas que invadi-
ram a Unido Soviética” duran-
te a Segunda Guerra Mundial
(FUSER, 2008, p. 41). Yergin
(2010, p. 443) acrescenta que
o “petroleo foi reconhecido
como o produto estratégico
decisivo para a guerra”.

O marco principal da historia

Boletim Petréleo, Royalties e Regiao - Campos dos Goytacazes/RJ - Ano XIll, n° 50 - Dezembro / 2015

do petroleo efetivou-se, assim,
com seu uso bélico. Nao ape-
nas enquanto avang¢o funda-
mental no combustivel das for-
¢as aliadas durante a Primeira
Guerra Mundial, fato que levou
“ao reconhecimento da impor-
tancia do petréleo como ele-
mento indiscutivel de poder
nacional” (ARTETA, 2005, p.
716) mas também como moti-
vagao de invasoes a territérios
estrangeiros, notoriamente
as intervencbes norte-ameri-
canas no Oriente Médio (AR-
TETA, 2005; FUSER, 2008;
SHAH, 2004; YERGIN, 2010).

Nesse sentido, Homer-Dixon
(1994, p. 11) destaca que, ao
menos parcialmente, a Guerra
do Golfo, em 1991, foi moti-
vada pelo apetite por petréleo
(“desire for oil”). Pretexto idén-
tico resultou na invasao do Ira-
que, em 2003, que, por meio
do dominio dos depdsitos de
petréleo e gas pelo exército
americano, acabou por as-
segurar um periodo lucrativo
para as empresas dos EUA
(FOSTER, 2003, p. 8).

Obviamente, a existéncia
de conflitos ndo se resume ao
valor econémico do petréleo.
Trés fatores devem ser con-
siderados: dependéncia ame-
ricana ao petroleo importado;
mudanga no eixo de producgao
de petréleo dos paises desen-
volvidos para os considerados
em desenvolvimento; e milita-
rizacdo da politica energética
externa dos EUAS.

Guerras civis, movidas pelo
controle do petréleo, marcam
também a histéria de paises
africanos, como Nigéria, An-
gola, Argélia e Sudéo. Oliveira
(2007) conclui que o petrdleo
€ a principal causa de instabi-
lidade nos paises produtores
da Africa subsaariana, por
haver uma conjuncéo de ele-
mentos locais — como disputas
regionais — e exdgenos, como
as industrias petroliferas e as
poténcias mundiais.

As tensbes e conflitos que
orbitam as reservas mundiais
de petréleo, somadas a sua
natureza finita, tornam as cri-
ses e as oscilagbes do preco
do barril uma caracteristica in-
trinseca ao petréleo e ndao uma
anomalia como o discurso ofi-

cial pretende escamotear.

Apo6s a tentativa de sumariar
o ciclo do petréleo e as cri-
ses naturais suscitadas pelas
paixbes econdmica, estraté-
gica e bélica que ele enseja,
apresentamos nosso numero
50, que vem contribuir com o
debate nacional, abrindo com
o artigo “O Novo Contexto do
Mercado Internacional do Pe-
troleo e seus Impactos para
o Brasil”, no qual o Prof. Dr.
Helder Queiroz Pinto Junior
discute as recentes oscilagdes
dos precos do petréleo e seus
impactos sobre a economia
e a industria nacional do pe-
tréleo. A Prof.2 Dr.2 Lia Baker
Valls Pereira realiza, no artigo
“As exportacdes brasileiras e a
nova fase do modelo chinés”,
uma analise das consequén-
cias do novo modelo chinés
para a economia brasileira e
as perspectivas, neste cena-
rio, para o Brasil, discutindo,
em particular, seus impactos
sobre o estado do Rio de Ja-
neiro. Em seguida, s&o reali-
zadas algumas reflexdes so-
bre o impacto do novo modelo
e algumas consideragdes so-
bre esse impacto o Estado do
Rio de Janeiro. Por fim, como
alternativa a matriz féssil, fini-
ta e poluente, o artigo “Petro-
leo, Energias Renovaveis e
Disputa Federativa no Brasil”,
da Prof? Dr.2 Angela Moulin
S. Penalva Santos, apresenta
uma analise sobre a politica
energética brasileira e o enfra-
quecimento, sob o prisma fe-
derativo, do compromisso com
as energias renovaveis.

Rodrigo Machado Vilani
Editor-chefe
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1 ADOTAMOS A COMPOSIGAO DE PAISES DO ORIENTE
MEDIO DENTRO DO QUE VEM SENDO CHAMADO DE
Novo ORIENTE MEDIO. A EXPRESSAO Novo ORIEN-
TE MEDIO SURGIU EM 2006 DURANTE DISCURSO DA
ENTAO SECRETARIA DE EsTADO DOs EsTtapos UNI-
DOS, A SRA. CONDOLEEZZA RICE, EM SUBSTITUICAO
A IDEIA DE GRANDE ORIENTE MEDIO. AS DUAS OP-
COES TERMINOLOGICAS EVIDENCIAM AS CRITICAS AO

MAPA ESTRATEGICO DEFINIDO PARA A REGIAO (NA-
ZEMROAYA, 2006). No BrasiL, PauLo Visen-
TINI (2014), No LIvRO O GRANDE ORIENTE MEDIO:
DA DESCOLONIZAGAO A PRIMAVERA.

2 FiNnbA A PRIMEIRA GUERRA MUNDIAL, PAISES
coMo EUA E INGLATERRA, PRINCIPALMENTE, INTE-
RESSADOS NO PETROLEO DO ORIENTE MEDIO, DESDE
ENTAO MAIOR PRODUTOR MUNDIAL DESSE RECURSO,
CONCENTRARAM CERCA DE 90% DA PRODUGAO MUN-
DIAL EM UM CARTEL DE SETE EMPRESAS CONHECIDAS
coMo As “SETE IRMAS”. A EPOCA ERAM: STANDARD
O oF New Jersey; STaNDARD Ol ofF CALIFOR-
Nia; GULFOIL; MosiL; Texaco; BRriTisH PETRO-
LEum (BP) £ RoyAL DUTCH-SHELL. ATUALMENTE,
RESTARAM ExxoNMosiL, CHEVRONTEXACO, SHELL
e BP (MARRUAZ, 2002).

3 O QUINTO PAIS A INTEGRAR OS FUNDADORES DA

Historico dos Boletins

bate sobre & Dist

OPEP E A VENEZUELA. OUTROS NOVE FORAM IN-
TEGRADOS A OPEP, ENTRE ELES O EQUADOR, EM
1973 (OPEC, 2015).

4 No TEXTO NA LINGUA INGLESA: “WHEN THE PRICE
RUN UP GOT OUT OF cOoNTRoL, OPEC BEGAN TO
RELEASE OIL ON TO THE MARKET TO COOL IT OFF.”

5 No ORIGINAL: “THE USE OF AMERICAN MILITARY
PERSONNEL TO HELP PROTECT VULNERABLE OIL
INSTALLATIONS IN  CONFLICT-PRONE, CHRONICALLY
UNSTABLE COUNTRIES IS CERTAIN TO EXPAND GIVEN
THREE CRITICAL FACTORS: AMERICA’S EVER-INCREA-
SING DEPENDENCE ON IMPORTED PETROLEUM, A GLO-
BAL SHIFT IN OIL PRODUCTION FROM THE DEVELOPED
TO THE DEVELOPING WORLD, AND THE GROWING MILI-
TARIZATION OF OUR FOREIGN ENERGY PoLIcY” (KLA-

RE, 2004, p. 2).
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O novo contexto do mercado internacional do
petroleo e seus impactos para o Brasil

Resumo:

Os primeiros quinze anos do novo milénio foram marcados por fortes osci-
lagdes dos precos do petréleo, como a reducao dos precos do patamar de
USS 100 para abaixo de US$ 50 por barril. Diante deste contexto, o presente
artigo tem por objetivos identificar os tracos marcantes das transformacgdes
recentes no mercado internacional do petréleo e discutir os impactos deste
novo contexto sobre a economia nacional e sobre a industria brasileira do

petréleo.

Palavras-chave: Petréleo. Mercado internacional. Economia nacional. Indus-

tria brasileira.

The new context of the international oil market and its impacts on Brazil

Abstract:

The first fifteen years of the new millennium were characterized by strong
instabilities of the oil prices as the decrease in prices from US$ 100 to below
US$ 50 per barrel. According to this context, this article aims to identify the
relevant features of the recent changes in the oil international market and
discusses the impacts of this new context on the national economy and on

the oil Brazilian industry.

Keywords: Oil. International market. National economy. Brazilian indutry.

HeLDER QuUEIROZ PiNTO JUNIOR. Dou-
TOR EM EcoNomiA APLICADA PELA UNI-
VERSITE DE GRENOBLE. PROFESSOR
AssoclADO DO INSTITUTO DE ECONOMIA
INDUSTRIAL DA UNIVERSIDADE FEDERAL
po Rio pe Janeiro (IE/UFRJ).
HELDER@)IE.UFRJ.BR

Os primeiros quinze anos do
novo milénio foram marcados
por fortes oscilagbes dos pre-
¢os do petroleo. Tais flutuagdes
se constituem, como sempre,
na resultante da acéo de fun-
damentos técnicos, geoldgicos,
geopoliticos e econémicos. Do
ponto de vista da exploracgéo,
desenvolvimento e producao
de novas jazidas, € importante
observar que as abordagens
mais pessimistas sobre o pico
da producédo de petréleo conti-
nuam sendo contrariadas. Isto
se deve ao desenvolvimento
tecnoldgico destas atividades
que permitem, por um lado, a
recuperacgao de volumes maio-
res de hidrocarbonetos e, por
outro, o acesso a areas sedi-
mentares consideradas antie-
conOmicas até alguns anos
atras.

Entretanto, a recente queda
dos precgos internacionais alte-
rou profundamente o cenario

no mercado internacional do
petrdleo. Para os paises im-
portadores, 0s novos precos
representam um alivio nas res-
pectivas balangas comerciais.
Para as empresas e paises
produtores, porém, a reducao
dos precos do patamar de US$
100 para abaixo de US$ 50 por
barril provoca a necessidade
da revisédo de planos de nego-
cios e das politicas publicas
baseadas na utilizacdo dos re-
cursos advindos da atividade
petrolifera.

O Brasil se inscreve neste se-
gundo grupo, pois ja &, do pon-
to de vista estrutural, um pais
exportador liquido de petréleo,
ainda que dependente das im-
portagdes de derivados.

Este texto esta dividido em
duas secbes além desta intro-
ducédo. A segdo seguinte apre-
senta os tracos marcantes das
transformagbes recentes no
mercado internacional do pe-
tréleo. A outra segao discute os
impactos deste novo contexto
sobre a economia nacional e
sobre a industria brasileira do
petroleo.

A produgdo mundial de pe-
troleo, depois de permanecer
no patamar de 82-83 milhdes
de barris/dia, entre 2005 e
2010, passou a registrar um
crescimento de 1,57% ao ano
entre 2010 e 2014". No mesmo
periodo, a demanda mundial
cresceu a um ritmo menor de
cerca de 1,2% ao ano. Logo, na
primeira metade da década de
2010, o mercado internacional
de petréleo é caracterizado por
um excedente de oferta cujas
consequéncias sobre os pre-
¢Os seréo examinadas a seguir.

As condicbes de oferta e de
demanda do mercado interna-
cional do petréleo obedecem
a evolugao das decisbes das
empresas em matéria de in-
vestimentos tanto no que tan-
ge ao petréleo bruto como a
capacidade de refino. No que
concerne especificamente ao
mercado de petréleo bruto, o
analista cuidadoso deve ob-
servar ndo apenas as taxas
de crescimento do consumo
mas também a taxa de cres-
cimento do aumento das im-
portagdes. Esta ultima variavel
€ igualmente importante para
explicar as flutuagdes dos
precos, pois retrata, de forma
mais precisa, a situagdo do
comércio internacional. Além

disso, a forte concentracao
das importagdes constitui um
traco saliente do mercado in-
ternacional. Os quatro princi-
pais paises consumidores de
petréleo - EUA, China, Japao
e india - respondem por 41,5%
da demanda mundial. Estes
paises sdo também os princi-
pais importadores. E tal con-
centragao aumentou, de forma
expressiva, na Ultima década:
se, em 2005, era equivalente
a 45%, saltou para 55% em
2014.

Neste sentido, é igualmente
fundamental analisar o com-
portamento dos Estados Uni-
dos neste mercado e a expres-
siva mudanca da estrutura da
produgdo, consumo € impor-
tacdes observada neste Pais
desde o inicio dos anos 2000.
Cabe recordar que, entre 1995
e 2005, a reducgéao da producéao
norte-americana foi de cerca
de 1,5 milh&do de barris/dia. Em
compensagao, as importacoes
americanas cresceram 3,5 mi-
lhdes de barris por dia (3,8% ao
ano). Além disso, até 2008, os
estoques eram considerados
baixos, variando entre 1,3 e 1,8
milhdo de barris/dia, sendo dois
tercos deste total concentrados
na Arabia Saudita, dificultando
0s aumentos da producédo no




curto prazo.

O crescimento do consumo
mundial, entre 2000 e 2005,
conduzido pelo aumento das
demandas chinesa e america-
na e pela recuperagao econé-
mica mundial, ensejou o medo
da falta de abastecimento e
contribuiu para explicar a ma-
nutencao de patamares eleva-
dos do preco do petréleo e, em
especial, o pico dos pregos, em
2008, quando atingiu US$ 145
por barril (Gréfico 1).

Entretanto, alteracbes estru-
turais estavam em curso nos
EUA desde a segunda metade
dos anos 2000. Os patamares
de precos elevados viabiliza-
ram a denominada Revolugao
Energética, permitindo um in-
cremento expressivo da produ-
¢ao de petroleo e gas natural:
em 2005, a produgéo foi igual
a 6,9 milhdes de barris/dia; em
2014, ela alcangou 11,6 mi-
Ihdes de barris/dia. Tal varia-
¢ao (4,7 milhdes de barris/dia),
no espago de menos de uma
década, é equivalente a, prati-
camente, duas vezes a produ-
¢ao brasileira de petroleo.

Quais os fatores que expli-
cam este movimento? Assim
como no caso do gas natural,
as jazidas de petrdleo conven-
cionais dependem, para extra-
¢ao de dleo, do grau de poro-
sidade e permeabilidade dos
reservatorios. Normalmente,
apos anos de esgotamento,
outros reservatérios, de mais
dificil acesso, sdo procurados.
As chamadas jazidas nao con-
vencionais sdo caracterizadas
por apresentarem baixissimos
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graus de porosidade e per-
meabilidade. Por isso, elas
necessitam da técnica de fra-
turamento hidraulico (fracking)
para permitir a extracdo de
Oleo e de gas. Os principais
reservatérios com essas ca-
racteristicas sdo denominados
de tight oil e shale oil, segundo
as respectivas caracteristicas
geoldgicas.

A evolugdo conjugada das
tecnologias de perfuracéo e
fraturamento hidraulico, bem
como o vasto conhecimento

mundiais de petréleo sofre
forte desaceleracéo, nao obs-
tante o aumento da demanda
asiatica por importagdes de
6leo bruto. Em 2014, com rela-
¢ao ao ano anterior, as impor-
tagdes mundiais aumentaram
0,9%, ao passo que o consu-
mo e a produgdo cresceram,
respectivamente, 0,8% e 2,3%.
Nestas condigdes, nao é dificil
entender que o excedente de
producéo contribui para expli-
car a forte queda dos precgos
iniciada no segundo semestre

“EM 2014, COM RELAGAO AO ANO ANTERIOR, AS
IMPORTAGCOES MUNDIAIS AUMENTARAM 0,9%,
AO PASSO QUE O CONSUMO E A PRODUGAO

CRESCERAM, RESPECTIVAMENTE, 0,8% E 2,3%.”

geoldgico das bacias sedimen-
tares norte-americanas, foram
fatores que favoreceram a am-
pliacdo da produgdo norte-a-
mericana de petrdleo bruto e
de gas natural.

Desse modo, foi igualmen-
te notavel o comportamento
das importagées nos EUA, as
quais foram equivalentes a
13,4 milhdes de barris/dia, em
2004, e, uma década depois,
reduzidas para 7,3 milhdes de
barris/dia em 2014.

Tal movimento observado
nesse Pais alterou sobrema-
neira as estruturas de consu-
mo e o comércio internacional
de petréleo, pois o ritmo de
crescimento das importagdes

de 2014 (Gréfico 1).

Esta queda, para niveis in-
feriores a US$ 50, observada
em 2015, ocorreu apds quase
seis anos de precos no pata-
mar acima de US$ 100 por
barril. Os paises produtores
nao OPEP e as principais em-
presas de petroleo aprovei-
taram igualmente o periodo
de alta (2004-2014) para in-
vestir. Essa observacdo mos-
tra que, independentemente
dos problemas geopoliticos,
o0 comportamento dos pregos
também reflete, como em ou-
tros mercados, os incentivos
econdmicos para se iniciar um
novo ciclo de investimentos na
capacidade de producdo. Tal

Gréfico 1. Cotagbes do Prego Internacional do Petrdleo Brent 1998-2015.
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patamar estimulou, portanto,
as novas fronteiras de explo-
racdo de hidrocarbonetos em
jazidas de acesso dificil e, por-
tanto, de custos mais eleva-
dos. E o caso, como sera visto
adiante, do pré-sal brasileiro.

Cabe destacar, ainda com
relacdo a forte queda de pre-
cos de 2014, que os Paises
da OPEP passam a ter cada
vez mais dificuldade de atuar
como cartel. A estratégia de
cortes de produgdo visando
a manutencdo de patamares
mais elevados de pregos nao
encontra mais um consenso
entre os Paises membros. Isto
decorre da acirrada disputa
pela manutencdo do market
share (fatias de mercado) de
cada um dos paises produto-
res. Num contexto com um nu-
mero crescente de produtores
e com o retorno ao mercado de
paises como lraque e Ird (que
retomam suas producdes apos
periodos de guerra e sangdes
econbmicas respectivamente),
uma eventual redugao de pro-
ducgdo saudita poderia engen-
drar uma perda de mercado. A
Arabia Saudita, por exemplo,
sofreu uma redugao de expor-
tacdes de petréleo bruto de 6%
e 10%, respectivamente, para
0s mercados norte-americano
e chinés. Ora, nestas circuns-
tancias, a Arabia Saudita tem
que estabelecer novas rela-
¢bes comerciais para a venda
de petréleo. Esta € uma ilus-
tracdo exemplar do contexto
do mercado internacional do
petréleo em 2015.

Importa salientar, assim, que
a mudanca estrutural dos flu-
xos de comércio de petréleo é
decorrente, além da reducéao
das importacbes de petroleo
pelos EUA, da estratégia de
seguranga energética pelos
paises asiaticos. A constru¢ao
de refinarias de maior comple-
xidade (capazes de processar
diferentes tipos de 6leo) e a
celebracdo de contratos de
fornecimento de 6leo em longo
prazo foram fatores fundamen-
tais para aumentar as importa-
¢cbes asiaticas de oleos mais
pesados como 0s provenien-
tes da América Latina e Africa.

Se, por um lado, a guerra de
precos iniciada em 2014 pode-




ria ser eventualmente efetiva
para deslocar produtores de
alto custo de produgédo (como
o tight oil nos EUA e o dleo
betuminoso do Canada), o
mesmo nhao ocorre necessa-
riamente com os demais com-
petidores de baixo custo, cuja
perspectiva € de aumento da
producdo nos préximos anos,
como no caso de Ira e Iraque.

Isto, contudo, ndo permite
avancar nenhuma conclusao
no que diz respeito ao com-
portamento futuro dos precos.
Tal situagao persistira, ou mes-
mo se agravara, com novos
aumentos e retorno de maior
grau de volatilidade, pois a
histéria do petréleo € sempre
marcada por movimentos des-
ta natureza, com forte conjuga-
¢ao dos fatores econdbmicos e
geopoliticos.

A posicdo do Brasil no
mercado internacional do
petréleo mudou radicalmente
ao longo dos ultimos 40 anos.
Inicialmente confrontado a uma
situacado de forte dependéncia
das importagdes, em 1973,
quando ocorreu o primeiro
choque de precgos, o Pais
atingiu a autossuficiéncia em
Oleo bruto em 2006 e, dadas
as descobertas do pré-sal, sera
alcado a posicao de grande
exportador liquido até o fim da
presente década.

Tal mudancga exige que a
politica petrolifera, a luz do
cenario geopolitico internacional,
seja tratada a partir de bases
inteiramente novas e que
favorecam a construgcédo de
uma posi¢cao de protagonista
neste cenario; e que considere
estrategicamente o acesso e a
comercializagao das reservas de
petréleo e de gas natural.

Assim, asrecentes descobertas
em aguas ultraprofundas, na
area geoldgica do pré-sal, foram
fruto do processo de cooperagao
da Petrobras com as empresas
recém-chegadas ao Brasil
para projeto de exploragéo
ap6s o processo de abertura.
Tais descobertas constituem
igualmente um fator indutor do
desenvolvimento setorial de
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grande magnitude e relevancia,
que justificou a deciséo
governamental de readequar o
marco regulatério nas etapas
de exploracao e de produgao da

internacional envolve:

i) o estabelecimento
de relagcbes de comércio
internacional de petréleo

“A POSICAO DO BRASIL NO MERCADO
INTERNACIONAL DO PETROLEO MUDOU
RADICALMENTE AO LONGO DOS ULTIMOS 40 ANOS.
[...] AS HISTORICAS DIRETRIZES DE POLITICAS,
ANTES VOLTADAS PARA A REDUGAO DA
DEPENDENCIA DAS IMPORTACOES DE PETROLEO,
NECESSITAM AGORA SER CONCEBIDAS PARA A
CONSOLIDAGAO DE UMA POSICAO RELEVANTE DE
EXPORTADOR NO MERCADO INTERNACIONAL.”

industria brasileira de petroleo e
de gas natural.

Cabe notar, assim, que é
indispensavel a formulagéo e
coordenacao de politicas em
bases inteiramente novas. As
histéricas diretrizes de politicas,
antes voltadas para a redugéo da
dependéncia das importagdes
de petréleo, necessitam
agora ser concebidas para a
consolidagdo de uma posicao
relevante de exportador no
mercado internacional.

Dada a importancia dos
recursos petroliferos do pré-sal,
os desafios vao além da politica
energética, requerendo maior
coordenacgao entre as politicas
macroecondmica industrial,
tecnolégica, ambiental, de
formagao de recursos humanos,
de defesa e de politica externa.

No que concerne, em particular,
a politica externa, importa
ressaltar que a nova posicao
brasileira no cenario geopolitico
internacional ja desperta, hoje,
forte interesse de potenciais
parceiros comerciais. Desse
modo, é possivel identificar
uma vasta gama de agbes em
diferentes paises buscando a
diversificagdo das fontes de
suprimento de petrdleo.

Logo, n&do é por acaso que
tanto as empresas quanto os
governos de paises com forte
dependéncia das importagdes
tém buscado oportunidades
de entrada no segmento de
exploragao e produgao no Brasil.
Concretamente, a nova posicao
do Pais no cenario geopolitico

bruto e de derivados com os
grandes paises importadores,
notadamente China, EUA e a
Uniao Europeia;

i) a ampliagcdao da
participacdo de empresas
internacionais no upstream,
seja através dos leildes de novos
blocos ou mesmo pela aquisigao
de cessao de direitos em blocos
de exploragédo de petréleo ja
licitados;

i) a elaboragao de
parcerias voltadas para
a inovagao tecnoldgica nas
atividades de exploragao e de
producao;

iv) a criacao
de oportunidades de
desenvolvimento da industria
de equipamentos e servigos
vinculados a cadeia produtiva
da industria de petrdleo e gés.

Tal como foi destacado,
esta situacao é inteiramente
nova do ponto de vista da
insercéo brasileira no mercado
internacional, o que impde a
necessidade de uma sintonia
permanente entre as diretrizes
de politica energética e as
demais politicas publicas, em
particular a politica externa
brasileira. Porém, é inegavel que
o Pais ja reune as condicdes
técnicas, econbmicas e
regulatérias para conseguir
superar tais desafios, permitindo
que a industria de petroleo e gas
natural possa efetivamente se
constituir num importante vetor
do desenvolvimento econémico
e social do Pais.

Entretanto, a recente queda
dos pregos internacionais
provoca impactos negativos
para todos os paises produtores
e exportadores. Isto ocorre
em dois diferentes planos.
Primeiro, no plano empresarial,
a queda do valor da producgao
e das exportagbes engendra
a necessidade de revisdes
de planos de negdcios das
empresas operadoras. Isto é
particularmente mais grave no
caso de exploragao e produgao
das areas de novas fronteiras,
como é o caso do pré-sal.
No plano governamental, a
diminuigdo da arrecadacao de
participagdes governamentais,
decorrente da queda dos precos
internacionais, compromete
uma série de politicas publicas
financiadas por estes recursos e
o préprio equilibrio fiscal. Ainda
que a desvalorizagdo cambial
de mais de 40% favorega a
arrecadacao de participagdes
governamentais, visto que seu
calculo é baseado no prego do
petréleo do tipo Brent, cotado
em délares, o impacto da
brusca queda dos pregos em
2015 foi bastante significativa:
se compararmos os periodos
janeiro-outubro de 2014 e 2015,
é possivel notar, a titulo de
ilustracdo, que a arrecadagao
de royalties foi, este ano, cerca
de R$ 4 bilhdes inferior (R$ 3,96
bilhdes. Fonte: ANP)

Apesar do nivel atual de
precos e das crises setorial,
macroecondmica e politica
atualmente presentes no Brasil,
é de se esperar que, em médio e
longo prazos, o setor de petréleo
venha a produzir impactos
econdmicos positivos para o
desenvolvimento econémico
e social do Pais. Esta posicao
otimista pode ser sustentada
pela presengca de alguns
fatores-chave: a) recursos e
reservas de grande potencial;
b) dominio e exceléncia da
tecnologia para operar em areas
de nova fronteira de exploragao
de hidrocarbonetos, como o
pré-sal; c) recursos humanos
capazes de liderar projetos de
tal envergadura; d) mercado
doméstico de grande porte;
e e) quadros institucional,
legal e regulatério estaveis,
notadamente caracterizados




pelo respeito aos contratos
firmados com empresas
operadoras.

O Brasil ja tem se revelado
um protagonista da indus-
tria internacional do petroleo
pela exceléncia da explora-
¢ao e produgdo em aguas ul-
traprofundas, o que exigiu o
desenvolvimento tecnoldgico
apropriado para superar o0s
desafios colocados pela ativi-
dade de exploragao offshore.

As recentes descobertas do
pré-sal e o nivel de produgao
superior a 800 mil barris/dia,
alcancado em um periodo cur-
to de tempo, constituem um fa-
tor indutor do desenvolvimento
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setorial de grande magnitude.

O carater inovador da desco-
berta numa area que é consi-
derada de fronteira petrolifera

tréleo e o gas natural a serem
produzidos. Tais desafios ne-
cessitam ser acompanhados
por esforgcos no plano institu-

“I...] EINEGAVEL QUE O PAIS JA REUNE AS
CONDICOES TECNICAS, ECONOMICAS E
REGULATORIAS PARA CONSEGUIR SUPERAR TAIS
DESAFIOS, PERMITINDO QUE A INDUSTRIA DE
PETROLEO E GAS NATURAL POSSA EFETIVAMENTE
SE CONSTITUIR NUM IMPORTANTE VETOR DO
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL DO
PAIS.”

exigira volumes expressivos
de investimentos e um imenso
esforgco produtivo e tecnolégi-
co, visando a maximizar o pe-

cional e regulatério bem como
pela definicho de politicas
corretas que permitam criar
as condicdes necessarias a
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atracdo de investimentos para
o desenvolvimento da fronteira
de exploracédo e de producao
do pré-sal.

Nao obstante a incerteza
referente ao comportamento
futuro dos pregos do petréleo,
cabe notar que as exportagdes
esperadas e a arrecadacgao de
royalties e demais participa-
¢bes governamentais pode-
rdo se constituir em um fator
propulsor de desenvolvimento
econdmico e social.
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As exportacdes brasileiras e a nova fase do modelo chinés

Resumo:

The Brazilian exports and the new phase of the Chinese model

Abstract:

O artigo analisa as consequéncias do novo modelo chinés para a economia
brasileira a partir da comparacédo do efeito China no Brasil com os principais
produtores de commodities da América do Sul (Argentina, Colombia, Chile
e Peru). Em seguida, sdo realizadas algumas reflexdes sobre o impacto do
novo modelo, e algumas consideracdes sobre esse impacto no estado do
Rio de Janeiro.

Palavras-chave: China. Economia brasileira. Commodities. Rio de Janeiro.

This article investigates the consequences of the new Chinese model for the
Brazilian economy based on the comparison between the Chinese effect on
Brazil and the main producers of commodities in South America (Argentina,
Colombia, Chile and Peru). Next, some thoughts are shared concerning the
impact of the new model, and some considerations about that impact on Rio
de Janeiro State.

Keywords: China. Brazilian economy. Commodities. Rio de Janeiro.
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As elevadas taxas de cresci-
mento econdmico na China, de
10% a 14% entre 2003 e 2011,
levaram a mudancgas na confi-
guragéo da economia e do co-
mércio mundial. O Pais ascen-
deu ao posto de segunda maior
economia do mundo, principal
exportador mundial e segun-
do importador mundial (OMC,
2015).

No caso do Brasil, 0o aumento
nos pregos das commodities,
associado a expansao chine-
sa, contribuiu para o aumento
da renda no Pais por meio do
aumento nos termos de troca
(@ razédo entre os pregos de
exportacoes e os pregos de im-
portagdes). Por outro lado, os
setores de manufaturas brasi-
leiros perderam mercado para
os produtos chineses no Pais e
em terceiros mercados.

O quadro acima descrito mu-
dou. Na Terceira Plenaria do

18° Comité Central do Partido
Comunista Chinés, em 2013,
foi anunciado um conjunto de
novas diretrizes para o desen-
volvimento chinés. O consumo
doméstico e o setor de servi-

lacdo integram o novo modelo
(Banco Mundial, 2014)". Nessa
nova fase, sdo esperadas me-
nores taxas de crescimento
econdmico.

Quais sdo as consequéncias

“O EFEITO CHINA NO CRESCIMENTO ECONOMICO DO

BRASIL E RELATIVAMENTE PEQUENO EM RELAGAO

A OUTROS PAISES LATINOS SE CONSIDERARMOS O

INDICADOR DE PARTICIPAGAO DAS EXPORTAGCOES
NO PRODUTO INTERNO BRUTO (PIB).”

¢cOs passam a ser os motores
de crescimento econémico do
Pais no lugar dos investimentos
e exportacdes. Questdes como
sustentabilidade ambiental e
melhora do bem-estar da popu-

desse novo modelo chinés para
a economia brasileira?

O artigo analisa essa ques-
tdo a partir da comparagao do
efeito China no Brasil com os
principais produtores de com-

Tabela 1: Participagdo (%) das exportagbes no PIB dos paises: 2014.

modities da América do Sul
(Argentina, Colémbia, Chile e
Peru). Em seguida, s&o reali-
zadas algumas reflexdes sobre
o impacto do novo modelo, e
algumas consideracdes sobre
esse embate no estado do Rio
de Janeiro.

O efeito China no cresci-
mento econémico do Brasil é
relativamente pequeno em re-
lacdo a outros paises latinos se
considerarmos o indicador de
participagdo das exportagdes
no Produto Interno Bruto (PIB)
(Tabela 1).

EXPORTAGCOES PARA A CHINA como
PORCENTAGEM (%) po PIB

EXPORTACOES DE COMMODITIES PARA A CHINA
como PORCENTAGEM (%) po PIB

BRraAsIL 1,7 1,6
CHILE 7,3 752
CoLomBIA 1,5 1,4
PERU 3,5 3,4

Fonte : Sistema WITS e Fundo Monetario Internacional




A maior participacado das ex-
portagdes da China no PIB é no
Chile (7,3%), seguido do Peru.
No Brasil, esse percentual é
baixo, 1,7%, tendo sido mais
baixo ainda em 2002, apenas
0,5%, o que indica um aumen-
to da dependéncia brasileira
em relagdo a China ao longo
dos anos. No entanto, o Brasil,
entre os paises selecionados,
apresenta o menor coeficiente
exportacdes/PIB: 10% (Grafico
2). A dindmica de crescimento
do Pais depende principalmen-
te do mercado interno.

A desaceleragcdo da China
nao tem um efeito elevado e
direto no crescimento do Bra-
sil nessa analise estatistica.
No entanto, se considerarmos
o efeito riqueza via aumento
nos termos de troca e acumu-
lo das reservas internacionais,
o Brasil, assim como os outros
paises latinos exportadores de
commodities, foi beneficiado
pelo crescimento chinés até
2012, de forma que o choque
externo de 2007/2008 teve me-
nos impactos adversos na re-
gido do que no passado?

O Gréfico 3 mostra o aumen-
to médio anual do PIB para os
paises latinos selecionados.
Em alguns paises, como Bra-
sil, Chile e Peru, a média do
crescimento, de 2009 a 2012,
superou a dos anos entre 2002
e 2008. Depois de 2012, cai o
crescimento em todos os pai-
ses, embora Chile, Colémbia
e Peru continuem a registrar
valores acima de 3%. Fatores
domésticos explicam as dife-
rengas nos resultados.

Outra forma de mostrar a im-
portancia da China é analisar
as participacbes da cesta de
commodities nas exportagoes
totais dos Paises e a importan-
cia do destino chinés (Grafico
4). Nesse caso, o Brasil tem a
menor participacdo das com-
modities nas exportagdes totais
(65%). Peru, Chile, e Colémbia
registram percentuais acima de
80%.

Observa-se que a referida
cesta tem um peso maior na
pauta de exportacbes da Co-
[6mbia e do Peru do que na do
Brasil, mas esses Paises sao
menos dependentes da China
do que o Brasil na venda de
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commodities, em especial a
Colémbia. O vinculo brasileiro &
similar ao do Chile e bem mais
acentuado do que o da Argen-
tina.

A dependéncia das expor-
tagdes de commodities brasi-
leiras em relagdo ao mercado
chinés restringe o crescimento
econdmico do Pais num mo-
mento de queda de precos des-
ses produtos por vias indiretas.

Primeiro, a vulnerabilidade do
Brasil em relagdo a China nao
se resume ao fato de exportar-
mos commodities. O problema
€ que as exportacdes brasilei-
ras estao concentradas em trés
produtos (minério de ferro, soja
em grao e petrdleo bruto), que
explicam cerca de 80% das
exportacdes brasileiras para a
China.

Segundo, findo o periodo de
bonangca das commodities, o
superavit comercial foi se re-
duzindo até ser registrado o
primeiro déficit comercial em
2014, o que levou a razdo dé-
ficit em transagdes correntes/
PIB para 4,4. O pouco avango
na implementacdo de refor-
mas que contribuissem para
0 aumento da produtividade
da industria acompanhado da
valorizagdo da moeda tirou a
competitividade do setor, e o
ajuste da balanca ficou por con-
ta da reducgao das importagées.

N&o é um fendbmeno exclusi-
vo do Brasil. Segundo Ocampo
(2015), o boom das commodi-
ties mascarou questoes estru-
turais da regido que tendem a
ser adiadas. A regido carece
de melhorias na infraestrutura,
educacao e ambiente propicio
ao desenvolvimento tecnoldgi-
co. Nada de novo, e a agenda
€ a mesma da década de 1990.
O que mudou foi um crescente
consenso em relagao ao reco-
nhecimento de que as forgas de
mercados sdo moldadas pelas
regras da governanga e que
apenas a liberalizagdo, como
anunciada na década de 1990,
nao resolve automaticamente
todos os problemas.

A escolha de politicas publi-
cas e a sua gestdo moldam o
ambiente no qual os agentes
econdmicos tomam suas deci-
sbes, as quais podem contribuir
Ou nao para a construgao de

uma trajetoria estavel de cres-
cimento econdémico. O fim do
boom de pregos das commodi-
ties trouxe a tona as falhas na
gestdo das politicas econémi-
cas nos paises latinos, embora
essa questdo apresente dife-
rengas entre eles. Chile, Peru
e Colébmbia estariam mais bem
preparados para enfrentarem
essa nova etapa, o que expli-
caria as taxas de crescimento
mais elevadas p6s-2012. En-
quanto outros, como o Brasil e
a Argentina, apesar do menor
peso da China nos seus PIBs,
responderam a essa nova eta-
pa com politicas que agravaram
o efeito negativo da queda de
pregcos das commodities.

Primeiro, o Brasil continuara
vendendo suas commodities
para a China. O aumento do
consumo por produtos domés-
ticos no novo modelo chinés
requer que a renda continue
aumentando e sendo mais bem
distribuida. A demanda por pro-
dutos agropecuarios continua
garantida, pois a terra agricultu-
ravel na China nao é suficiente
para alimentar a sua popula-
¢ao. O desafio para o Brasil €,
portanto, diversificar a sua pau-
ta de produtos intensivos em
recursos naturais, além da soja
em gréo, que respondeu por

Gréfico 2: Exportacbes / PIB (%), 2004.
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Gréafico 3: Crescimento médio anual (%) do PIB.
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41% das exportagdes do Pais
para a China em 2014. Com o
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menores custos sdo alguns
dos fatores que movem essa

“SE AS INTENGCOES DE INVESTIMENTOS
FOREM REALIZADAS, A CHINA TERA UMA
CONTRIBUIGCAO IMPORTANTE PARA UM
DOS PRINCIPAIS GARGALOS PARA O
CRESCIMENTO ECONOMICO DO BRASIL, QUE E
A INFRAESTRUTURA DO PAIS. “

crescimento da renda per capi-
ta, a cesta de produtos alimen-
tares se diversifica, e novas
oportunidades surgem. A varie-
dade de frutas brasileiras, por
exemplo, pode ser aproveitada
para a venda de sucos, além
do tradicional suco de laranja. A
criagao de produtos associados
a marcas de empresas brasilei-
ras vendidos nos supermerca-
dos chineses tem um grande
potencial de crescimento para
as exportacoes brasileiras. Es-
tamos falando de manufaturas
intensivas em recursos natu-
rais.

Segundo, sair de uma relagéo
de comércio Norte-Sul, venda
de manufaturas e compra de
commodities, como € a relagao
China-Brasil, requer o cres-
cimento dos fluxos de inves-
timentos entre os Paises. No
novo modelo chinés, o tema da
internacionalizacdo das suas
empresas é destacado e, logo,
deve ser intensificada a entrada
dos investimentos diretos chi-
neses no Pais.

Em relagdo ao ponto acima,
deve ser destacada a visita do
Primeiro Ministro da China, Li
Kegiang, ao Brasil, em maio de
2015, na qual foram assinados
35 acordos correspondentes
a uma carteira de projetos no
valor de US$ 53 bilhdes. Ob-
serva-se que esse anuncio,
junto com a constituicdo do
Novo Banco de Desenvolvi-
mento (Banco Brics), constitui
uma nova etapa na economia
chinesa, onde o tema da inte-
gracéo da infraestrutura passa
a ser uma das prioridades do
governo. A internacionaliza¢do
das empresas chinesas, a ex-
pansdo das cadeias globais/
regionais de valor, a garantia de
acesso a matérias-primas com

estratégia. Nesse contexto, a
Ameérica do Sul tem um papel
de destaque por ser um polo
importante de fornecimento de
matérias-primas para a China.

Se as intengdes de inves-
timentos forem realizadas, a
China tera uma contribuicao
importante no que se refere
a um dos principais gargalos
para o crescimento econémico
do Brasil, que é a infraestrutura
do Pais. Ademais, ira auxiliar na
integragdo fisica da regido sul-
-americana o que ira facilitar o
comércio intra-regional.

O tamanho do mercado in-
terno brasileiro protegido da
concorréncia de importados foi
muitas vezes anunciado como
um dos atrativos para a vinda
do capital estrangeiro. No novo
cenario mundial onde as bar-
reiras comerciais estdo caindo,
porém, esse argumento perde
forca. Logo, para que esses in-
vestimentos possam contribuir
para o aumento da competitivi-
dade dos produtos brasileiros,
as questdoes estruturais que
terminam sendo adiadas tém
que ser priorizadas. A agenda &
extensa e inclui temas do custo
Brasil e melhora nos determi-
nantes da produtividade, onde
educagao e inovagao tecnol6-
gica tém um peso fundamental.

As exportacbes de petréleo
bruto explicavam cerca de 40%
das exportacodes totais do esta-
do do Rio de Janeiro (RJ), em
2002, e chegaram ao percen-
tual de 75% em 2010. O ultimo
dado referente ao acumulado
de janeiro a outubro de 2015 re-
gistrou um percentual de 56%.
As exportacdes do estado re-

presentavam cerca de 90% das
exportacdes brasileiras totais
de petroleo entre 2006 e 2013.
Depois, o percentual caiu para
76% (acumulado janeiro-outu-
bro de 2015).

A queda no percentual do
petréleo na pauta do estado
reflete a queda nos precos do
petroleo, apds atingir o seu
pico em 2012. Assim, de 2012
a 2014, os precos caem 13,5%
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Fonte: Elaboragdo da autora

Gréfico 6: Variagdo (%) do Indice de quantum acumulado
2014/2015.

Minerio de

e aceleram a sua queda. Entre
as acumuladas até novembro,
a queda no prego do petréleo,
em 50%, foi a maior entre as
principais commodities brasilei-
ras (Grafico 5). Esse comporta-
mento, que ocorre desde 2013,
€ uma das principais razoes
para o recuo no valor das ex-
portagdes do estado, apesar do
aumento no volume exportado
(Gréfico 6).

Gréfico 5: Variagdo (%) do Indice de prego acumulado jan-nov 2014/2015.
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Grafico 7: Variagado das exportagdes do RJ e Brasil.
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O desempenho das expor-
tagdes do estado do RJ, que
era superior ao do total do Bra-
sil medido pelo crescimento
médio anual de 2002/2008 e
2008/2011 (Gréfico 7), passou
a ficar abaixo da média do Pais.
Na comparagdo do acumula-
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mos dois anos (cerca de 20%
do total exportado), mas esta
associada também a questdes
especificas do seu mercado®.
No entanto, as consideracbes
antes feitas valem também para
o estado.

“OS CHINESES PRIORIZAM PLANEJAMENTO E METAS DE
MEDIO E LONGO PRAZO. O MESMO DEVE SER SEGUIDO
PELOS RESPONSAVEIS PELA FORMULACAO DAS POLITICAS
ECONOMICAS EM TODOS OS NIVEIS DA FEDERAGAO PARA
QUE SEJAM IDENTIFICADAS OPORTUNIDADES E GANHOS
COM O NOVO MODELO CHINES.”

do no ano até outubro, entre
2014/2015, as exportagdes do
estado caem 27% e a do Pais,
16,4%.

A queda no preco do petro-
leo ndo é explicada somente
pela China, que é o principal
mercado para o Brasil nos ulti-

Nao é esperado um novo ci-
clo de boom nos pregos das
commodities num horizonte
préximo, mas a China, mesmo
desacelerando o seu cresci-
mento, continuara sendo uma

das principais economias mun-
diais. Além disso, o Pais tem
direcionado sua atencéo para
a América do Sul em busca
de fontes de matérias-primas
€ para expandir a sua carteira
de investimentos no exterior. O
petréleo continuara sendo fun-
damental e a procura por par-
cerias para investimentos esta
na agenda chinesa.

Os chineses priorizam pla-
nejamento e metas de médio
e longo prazo. O mesmo deve
ser seguido pelos responsaveis
pela formulagcdo das politicas
econdmicas em todos os niveis
da Federacdo para que sejam
identificadas oportunidades e
ganhos com o novo modelo chi-
nés.

1 IMPLICACOES DE UMA CHINA EM TRANSFORMA-
GAO: OPORTUNIDADES PARA O BRasIL? Do Banco
MunpiaL (2014).

2 As RESERVAS INTERNACIONAIS DO PAis PASSARAM
pE US$ 37 BiLHOES PARA US$ 208 BILHOES
ENTRE 2002/2008 (Bacen, 2015). Depols,
MESMO COM A RETRAGAO DO COMERCIO MUNDIAL,
AS RESERVAS CRESCERAM E ATINGIRAM O VALOR DE
US$ 378 BiLHOES, EM 2012, E calRaM PARA US$
371 BILHOES, EM ouTuBRO DE 2015 (BACEN,
2015).

3 QUESTOES DA EXPLORAGAO DO XISTO PELOS
EsTapos UNIDOS, MANUTENGAO DE PRECOS
BAIXOS PELOS PRODUTORES DE PETROLEO, POR
NAO INCENTIVAREM A SUBSTITUIGAO DE FONTES DE
COMBUSTIVEIS, ENTRE OUTRAS
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Petréleo, energias renovaveis e disputa federativa no
Brasil

Resumo:

QOil, renewable energies and federal dispute in Brazil

Este artigo discute como a politica energética brasileira ficou mais com-
prometida com as energias fésseis desde a descoberta da potencialida-
de das reservas petroliferas da camada do pré-sal. Além de suscitar uma
significativa fonte de riqueza para financiar uma nova etapa do desen-
volvimentismo brasileiro, promoveu uma disputa federativa que levou a
mudanca normativa na forma de redistribuicdo das receitas petroliferas,
o que pode afetar negativamente o compromisso dos entes federativos

com as energias renovaveis.

Palavras-chave: Politica energética brasileira. Pré-sal. Desenvolvi-
mentismo. Disputa federativa. Energias renovaveis.

Abstract:

The article discusses how Brazilian energy policy has been more commit-
ted with fossil energies since the discovery of the capacity in oil resour-
ces in the pre-salt layer. Besides being a significant source of wealth to
support a new stage of Brazilian developmentism, it provided a federal
dispute, which led to a normative change in the way to redistribute the
oil revenues. It may negatively affect the commitment of federal entities

concerning the renewable energy.

Keywords: Brazilian energy policy. Pre-salt. Developmentism. Fede-

ral dispute. Renewable energy.
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Este artigo é parte do proje-
to que visa a analisar a politica
urbana no contexto federativo
brasileiro. Aqui, o enfoque sera
o federalismo fiscal, muito afe-
tado pelo recebimento das re-
ceitas petroliferas, o que tornou
os entes federativos competi-
dores por tais receitas, resul-
tando na mudanca do marco
regulatério e levando ao maior
comprometimento das politi-
cas publicas com uma matriz
energética fossil, relegando as
energias renovaveis a uma po-
sicdo ainda menos relevante.

O Brasil estda organizado
como uma federagéo tripartite,
constituida pela Uniao, 27 esta-
dos (sendo um deles o Distrito
Federal) e 5.570 municipios,
todos considerados “Entes
Federativos”, desfrutando de
autonomia politica, legislati-
va, administrativa e financeira.
Do ponto de vista juridico, ndo
ha hierarquia entre os entes.
No entanto, da perspectiva da
autonomia financeira, ha forte

desequilibrio que pode ser ilus-
trado pela evidéncia de que a
Unido responde por aproxima-
damente 60% do gasto publico,
enquanto que estados e muni-
cipios respondem, respectiva-
mente, por 25% e 15% (Santos,
2008).

A Constituicao de 1988 forta-
leceu institucionalmente o mu-
nicipio ao eleva-lo a condicéo
de ente federativo. Transferiu
também para essa esfera de
governo a responsabilidade
pela execugéo das politicas so-
ciais que eles sdo obrigados a
cofinanciar. Ao longo do tempo,
a maior gama de responsabili-
dades administrativas e finan-
ceiras tem indicado os limites
da descentralizagdo das politi-
cas publicas ja que a maior par-
te dos municipios nao se apre-
senta em condi¢des de atender
as expectativas criadas com o
seu fortalecimento institucional
na estrutura federativa.

Trata-se de um problema de-
rivado do federalismo simétrico
no Brasil, que trata igualmente
todos os municipios, sem dis-
tingui-los por porte demografi-
co ou fungado na rede urbana.
E, no entanto, 70% deles con-
tam com populagéo inferior aos
20 mil habitantes, sendo que,
em seu conjunto, representam
aproximadamente 20% do PIB.

Ou seja, a grande maioria dos
municipios € constituida de
populagdo com baixo rendi-
mento, ndo tendo condicdes de
aumentar seu orgamento por
meio da elevagéo de sua carga
tributaria prépria. Nessas con-
digdes, seus or¢camentos sao
muito dependentes de transfe-
réncias intergovernamentais.

Esse é o contexto em que se
estabelece a disputa federati-
va pela crescente receita que
as empresas pagam ao poder
publico pela extragao de petré-
leo. Ademais, sédo valores cal-
culados sobre precgos interna-
cionais que se mantiveram em
elevados patamares nos Uulti-
mos 15 anos. Assim, aquela re-
ceita (royalties e participagbes
especiais) deixa de ser perce-
bida como compensacgao pelos
impactos ambientais e sociais
causados pela atividade extra-
tiva e torna-se mais uma trans-
feréncia intergovernamental a
que todos os entes federativos
fazem jus. Tal situagédo tende
a torna-los mais dependentes
desta fonte de receita e, assim,
mais sensiveis aos interesses
da economia do petréleo, o
que diminui o impeto governa-
mental na defesa da politica de
substituicdo de energia fossil
por renovaveis.

Este artigo esta estrutura-

do em seis sec¢des, a primeira
das quais € esta introdugdo. A
segunda estabelece a impor-
tdncia das energias renova-
veis nas politicas publicas. Na
terceira, analisa-se o impacto
causado pela descoberta da
provincia petrolifera na camada
do pré-sal ao longo da costa
brasileira. Na quarta secao, o
objetivo é contextualizar o im-
pacto do pré-sal nas disputas
federativas. Em seguida, na
quinta secéao, associa-se o for-
talecimento do governo central
com o modelo neodesenvolvi-
mentista, o qual prioriza os di-
reitos sociais sobre os direitos
difusos, tomando por referéncia
a defesa ambiental. Finalmen-
te, a ultima secao apresenta
reflexdes conclusivas.

Qual é a prioridade das
energias renovaveis frente a
exploragdo do petrdleo? Em
entrevista ao jornal “O Globo”
(edicao de 13/10/2014), Tasso
Azevedo afirma que o Brasil
tem “o maior potencial do mun-
do para a geracao de energia
solar, edlica e de biomassa.
Elas receberdo R$ 20 bilhdes
em investimentos nos proximos
anos. O petrdleo, por sua vez,




ganhara R$ 700 bilhdes no
mesmo periodo.” Trata-se de
uma avaliagao critica de um
dos coordenadores do Obser-
vatorio do Clima (rede de 30
ONGs que monitoram mudan-
¢as climaticas), depois da ex-
periéncia no governo federal,
entre 2003 e 2009, quando es-
teve a frente do Programa Na-
cional de Florestas.

A disparidade de valores
nao deve ser interpretada
como representando tamanha
diferenga de prioridade de po-
litica energética, uma vez que
a exploragao do petréleo em
aguas ultraprofundas deman-
da dispéndio muito maior em
pesquisa e desenvolvimento
do que as energias renova-
veis. No entanto, sugere um
forte desequilibrio no peso po-
litico das fontes energéticas.

Cabe, entretanto, contex-
tualizar as escolhas energé-
ticas que o Pais adota. Por
que tamanha concentracao
de investimentos em petroleo,
uma energia féssil ndo renova-
vel?

Apos o forte impacto negati-
vo das duas crises mundiais do
petréleo na economia brasilei-
ra, na década de 1970 (1973
e 1979), o governo federal de-
cidiu intensificar esforcos na
exploracado do petréleo visan-
do a diminuir a dependéncia
das importagcdes desta fonte
energética. Ao encontrar ba-
cias petroliferas significativas
no mar territorial, em frente
ao estado do Rio de Janeiro,
o Pais nao apenas aumen-
tou sua producgao interna mas
também desenvolveu impor-
tante capacidade tecnoldgica
na exploragao offshore, 0 que
levou a Petrobras a tornar-se
uma importante player interna-
cional.

Mas o regime militar
(1964/1985) nao intensificou
apenas a exploracdo de pe-
tréleo, buscou também pes-
quisar fontes alternativas de
energia. O Decreto 76.593, de
14/11/1975, instituiu o projeto
do PROALCOOL, programa
que destinava-se a substituir a
gasolina pelo alcool etilico. O
objetivo era diminuir a depen-
déncia do Pais pelo petroleo
importado bem como diminuir
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a emissdo de gases poluen-
tes.

Além de reduzir o consumo
de um derivado do petréleo, o
programa de apoio a produ¢ao

ternacionais. Quando ocorreu
a queda do preco do petrdleo,
o governo federal passou a in-
troduzir um percentual de eta-
nol a gasolina (25%), preten-

“QUAL E A PRIORIDADE DAS ENERGIAS
RENOVAVEIS FRENTE A EXPLORAGAO DO
PETROLEO? [...], TASSO AZEVEDO AFIRMA QUE
O BRASIL TEM ‘O MAIOR POTENCIAL DO MUNDO
PARA A GERAGAO DE ENERGIA SOLAR, EOLICA E
DE BIOMASSA. ELAS RECEBERAO R$ 20 BILHOES
EM INVESTIMENTOS NOS PROXIMOS ANOS. O
PETROLEO, POR SUA VEZ, GANHARA R$ 700
BILHOES NO MESMO PERIODO.’”

de etanol (como passou a ser
chamado o alcool etilico) sus-
tentou uma secular atividade
agricola, entdo em crise, na
Regido Nordeste. Ao fim da
década de 1980, o etanol tor-
nou-se o combustivel de qua-
se toda a frota de automodveis
no Brasil.

No entanto, a oferta nao
acompanhou a forte demanda
de etanol como combustivel,
levando ao desabastecimento
e colocando em xeque a pos-
sibilidade de substituicdo da
gasolina, cujo rendimento era
superior ao do etanol. A perda
de competitividade do preco
do etanol em relagdo a gaso-
lina é o principal fator explica-
tivo do ndo acompanhamento
da oferta de alcool. Além dis-
so, 0 aumento da cotagao do
agucar levou os produtores
a preferirem direcionar sua
producéo para fins agricolas,
e nao energéticos. Nessas
condigbes, nao houve conti-
nuidade nas pesquisas tendo
em vista o aumento da pro-
dutividade do etanol. O Brasil
perderia, assim, sua vantagem
inicial no uso desta energia re-
novavel.

O pioneirismo brasileiro no
uso dessa biomassa como
fonte energética dependia da
manutengdo do elevado pre-
¢o do petréleo e/ou de sub-
sidio a produgao da cana de
agucar. Mas, o governo nao é
capaz de controlar a cotagao
do petréleo, uma commodity
negociada nos mercados in-

dendo sustentar a producéao
das usinas de cana de acgucar.
Os consumidores voltaram a
utilizar a gasolina como com-
bustivel, ainda que as monta-
doras tenham seguido suas
pesquisas tecnoldgicas, o que
as levou a desenvolver carros
cujos motores aceitam ambos
0s combustiveis: etanol e ga-
solina (com mistura de eta-
nol).

Tais medidas ndo tém sido
suficientes para manter em
operagao as usinas de alcool
combustivel criadas sob o es-
timulo do Programa PROAL-
COOL. Antigas regides produ-
toras que ndo acompanharam
o desenvolvimento tecnoldgico
e, entdo, apresentam pior pro-
dutividade, vém sucumbindo
a competicdo com as usinas
mais modernas situadas no
estado de S&o Paulo. A sus-
tentabilidade da produgao do
etanol ficou ainda mais nega-
tivamente afetada porque, ao
eclodir a crise financeira inter-
nacional, em 2008, o governo
federal decidiu subsidiar a ga-
solina visando a mitigar seus
efeitos por meio, dentre outras
medidas, da sustentacdo do
emprego pelas montadoras de
automoveis.

Se por um lado logrou seu
objetivo, por outro suscitou o
agravamento de problemas
ambientais. O aumento da fro-
ta de automodveis resultou da
conjugacgao de fatores como o
aumento da renda do trabalho,
a maior oferta de crédito e a

desoneracgao fiscal da produ-
¢ao. Mas, contribuiu para in-
tensificar a crise urbana, pois
os congestionamentos do tran-
sito tornaram mais caros, além
de mais longos e penosos, 0s
deslocamentos pendulares
da populagao. Da perspectiva
ambiental, o resultado s6 nao
foi mais grave porque a indus-
tria automobilistica usa tecno-
logias mais limpas em relagéo
a décadas passadas.

Antes dessa crise, porém, o
governo federal ja havia recua-
do em sua politica de energias
renovaveis quando foi desco-
berta uma significativa reser-
va de petréleo na camada de
pré-sal, em 2007. Trata-se de
uma area de 800 quildbmetros
de comprimento por 200 de
largura, a 300 quildmetros do
litoral, desde o estado do Es-
pirito Santo até o de Santa Ca-
tarina. “Para se ir da superficie
da agua até o topo da cama-
da, no fundo do mar, é preciso
submergir 5 mil metros. E para
se chegar a base da formagao
salina é necessario atravessar
outros 2 mil metros. Asoma de
agua e rochas de sal equivale
a uma montanha do tamanho
do Everest” (Dieguez, 2013, p.
217). Segundo a Petrobras, é
a maior provincia petrolifera
encontrada no mundo nas ul-
timas trés décadas.

De acordo com Furtado
(2013, p. 87), “o volume de re-
servas no pré-sal é motivo de
controvérsia. O governo afirma
que o volume total de reservas
variaria entre 70 e 100 bilhdes
de barris de dleo equivalente
entre petréleo e gas natural.
Esse volume representa entre
quatro e seis vezes o volume
atual de reservas provadas da
Petrobras no Brasil em 2012”".
A entrada em operacgao de tais
reservas implicaria na possi-
bilidade de elevagdo em até
40% da extracdo de petréleo
no Pais (Piquet, 2011), tornan-
do o Brasil um dos principais
produtores de petrdleo, o que
o colocaria em posicao de ri-
valizar com grandes paises




exportadores atuais.

Trata-se, no entanto, de um
desafio tecnoldgico e financeiro
de grandes propor¢des, dado
que se refere a campos em
aguas profundas, envolvendo
novas fronteiras tecnoldgicas
e solugdes logisticas inovado-
ras nas atividades relaciona-
das a exploragdo e produgao.
De acordo com Piquet (2011),
“nos investimentos em proje-
tos de engenharia, construgao,
montagem de navios-sondas,
plataformas, na infraestrutu-
ra logistica, além da oferta de
servigcos especializados, é que
residirdo os maiores beneficios
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do Desenvolvimento (BNDES)
sobre as perspectivas de in-
vestimentos nos setores in-
dustriais no triénio 2011/2014
indicou que o setor de petroleo
e gas responderia por 61,5%
do total no Pais (Puga; Borga
Jr., 2011).

Quem comanda todo o de-
senvolvimento tecnoldgico e
financeiro dos investimentos
no setor de petréleo e gas
no Brasil € a Petrobras, uma
empresa de economia mista
controlada pelo Estado. A em-
presa, criada em 1953, com
poderes monopolisticos para
explorar petréleo, experimen-

“ANTES DESSA CRISE, POREM, O GOVERNO
FEDERAL JA HAVIA RECUADO EM SUA POLITICA
DE ENERGIAS RENOVAVEIS QUANDO FOI
DESCOBERTA UMA SIGNIFICATIVA RESERVA DE
PETROLEO NA CAMADA DE PRE-SAL, EM 2007.”

econdmicos e sociais da pro-
ducdo nacional de petréleo e
gas, em funcdo de seus efeitos
multiplicadores na economia,
em termos de geracao de ren-
da, emprego e conhecimento”
(p.83).

O modelo de como a desco-
berta do pré-sal pode induzir
um salto na economia brasi-
leira vem da experiéncia no-
rueguesa, que capacitou sua
industria na década de 1970,
apos as descobertas de petro-
leo no Mar do Norte. Por isso,
0 governo brasileiro introduziu
a obrigatoriedade de indice
minimo de produg¢do nacional
da cadeia produtiva, a fim de
evitar que a exploragdo mi-
neral venha a ser tdo somen-
te um entrave na economia
brasileira, como parece ser o
caso de outros paises produ-
tores, como a Venezuela ou a
Nigéria.

Os efeitos de encadeamen-
to causados pela exploragao
de petréleo no mar explicam
o elevado valor dos investi-
mentos que vém sendo reali-
zados na economia brasileira,
segundo Tasso Azevedo, men-
cionado no inicio deste artigo.
Corroborando este impacto
nos investimentos publicos,
um estudo do Banco Nacional

tou grande avancgo tecnoldgico
com a descoberta de uma im-
portante provincia petrolifera
na costa maritima brasileira na
década de 1970. Em 1997, a
empresa perderia a condigcao
de monopolista, quando en-
trou em vigor a Lei 9.478/97.
O novo marco legal instituiu o
regime de concessdes de blo-
COS a empresas que quises-
sem explorar petréleo no Pais,
0 que atraiu as grandes petro-
leiras que operam no mercado
internacional. A expertise da
Petrobras, entretanto, seria
reconhecida pelas demais em-
presas que preferiram unir-se
a empresa brasileira para fins
de exploracdo do que compe-

governo brasileiro a mudar o
marco regulatério com o pro-
posito de apropriar-se de par-
cela maior das receitas petro-
liferas.

Qual foi a mudanca intro-
duzida na legislacédo do pe-
troleo? De acordo com Serra
e Vilani (2012), o novo marco
regulatério estd assentado
sobre quatro objetivos princi-
pais, sintetizados em trés leis
federais, aprovadas no ano
de 2010 (Leis 12.351/2010,
12.304/2010 e 12.276/2010):
i) a criagdo do regime de par-
tilha de produgado, substituin-
do o regime de concessao
as empresas; ii) a criagédo do
Fundo Social, como beneficia-
rio da receita governamental
na partilha da producao; iii) a
criacdo da Petroleo Pré-Sal
S. A. (PPSA), como empresa
representante do governo nos
consoércios formados no am-
bito do novo regime de parti-
Iha de producgéao; e iv) aporte
financeiro a Petrobras, o que
aumentou a participacao acio-
naria com direito a voto do Es-
tado.

Cabe destacar que, neste
cenario, a Petrobras assumiu
um protagonismo ainda maior
do que ela tinha antes da que-
bra do monopdlio de produgao.
N&o obstante, o novo marcore-
gulatério criou obrigagdes que
a deixaram mais vulneravel
no competitivo mercado onde
a empresa opera. Isto porque
ela se tornou a operadora de
todos os blocos licitados no
novo regime de partilha, ga-
rantindo-lhe uma participagao
minima de 30%. Serra e Vilani
(2012) esclarecem que, ha-
vendo licitagdo de um bloco de

“I...] O GOVERNO VIU NA DESCOBERTA DO PRE-
SAL UMA OPORTUNIDADE DE AUMENTAR SEU
CONTROLE SOBRE UMA RIQUEZA QUE PODERIA
FINANCIAR O DESENVOLVIMENTO DO PAIS.”

tir com ela. Este novo regime
legal levou a elevagéo da pro-
ducgéo, o que ensejou o fim da
dependéncia das importagoes
do oleo. As descobertas do
pré-sal, no entanto, levaram o

exploracéo, a empresa vence-
dora deverd, obrigatoriamen-
te, constituir consércio com a
PPSA e a Petrobras (esta ulti-
ma com participacao nao infe-
rior a 30%). Nestas condicdes,

o ritmo da exploracéo iria ditar
0s compromissos financeiros
da empresa. Esse € um dos
argumentos que os criticos da
mudanga do marco regulaté-
rio do petroéleo usam para ex-
plicar porque as licitacbes de
novas areas de exploragao fo-
ram suspensas em 2007 e s6
retomadas em 2014, mesmo
estando em vigor a nova lei
desde o final do ano 2010.

O presidente da Agéncia Na-
cional do Petroleo, Gas Natu-
ral e Biocombustiveis (ANP)
teria admitido, durante o perio-
do da descoberta do pré-sal,
ter sido um erro incluir na le-
gislagdo uma previséo expres-
sa de que a Petrobras partici-
paria de todas as operacoes,
mesmo nos blocos em que ela
fosse apenas parceira de ou-
tra petroleira (Dieguez, 2014).
Isso porque o aumento das
receitas petroliferas deveu-se
principalmente ao aumento do
preco do petrdleo: “quando a
Lei do Petroleo foi regulamen-
tada, o preco do barril estava
na casa dos 17 délares. Hoje,
a 110, a lucratividade de todos
0s pogos se multiplicou” (Die-
guez, 2014, p. 234). Por isso,
o0 entdo presidente da ANP
achava que, em vez de mudar
0 marco regulatério, seria su-
ficiente aumentar o percentual
das participacdes especiais.

Mas, o governo viu na des-
coberta do pré-sal uma opor-
tunidade de aumentar seu
controle sobre uma riqueza
que poderia financiar o desen-
volvimento do Pais. Como se
tratava de uma descoberta,
fruto das pesquisas da Petro-
bras, fazer contrato de con-
cessao com outras petroleiras
para exploragdao em areas que
ja tinham reservas confirma-
das equivaleria a “entregar
um bilhete premiado aos nos-
sos concorrentes”, conforme
argumentou o entdo diretor
de exploragao e produgao da
Petrobras (Dieguez, 2014, p.
220).

O governo decidiu-se por
mudar o marco regulatério e
tornar a Petrobras a protago-
nista da exploracdo do petro-
leo. A empresa ja tinha dado
mostras de sua expertise em
pesquisa e desenvolvimento.

Resta confirmar sua ca
15



dade de financiar um grande
numero de operagdes simulta-
neas, caso sejam realizados os
investimentos previstos.

“Entre 1998 e 2012, o repas-
se de royalties e participagoes
especiais para dez estados e
823 municipios saiu do pata-
mar de 1 bilhdo de reais para
90 bilhdes de reais” (Dieguez,
2014, p. 265). Sao valores
vultosos, equivalentes a 400
mil dolares e 36 bilhdes de
dolares, respectivamente. O
impacto da economia do pe-
tréleo sobre as finangas publi-
cas tendeu a se elevar devido
ao aumento da extragao e do
preco do petréleo. Quando o
pré-sal estiver em operagao,
esses valores deverdo se mul-
tiplicar.

A perspectiva de uma recei-
ta crescente oriunda da ex-
ploracdo do petrdleo suscitou
0 questionamento também
sobre a distribuigdo de royal-
ties com os entes federativos.
No regime legal instituido em
1997, a receita do petréleo era
dividida de uma forma que be-
neficiava ndo s6 a Unido mas
também os demais entes fede-
rativos, ainda que apenas es-
tados e municipios produtores.
Isso significava uma forte con-
centracao de receita no estado
do Rio de Janeiro e em alguns
dos seus municipios, como in-
dicado na Tabela 1.

A legislacdo de reparticao
das receitas petroliferas en-
trou em vigor desde o ano fis-
cal de 1998, mas s6 passou a
gerar um volume significativo
de receita a medida em que as
concessbes realizadas leva-
ram ao aumento da extracao
do petréleo, em contexto de
elevacdo dos precos interna-
cionais. Evidéncia disso pode
ser observada nas Tabelas 2
e 3.

Ao longo desse periodo, a
participacédo do estado do Rio
de Janeiro nas receitas petroli-
feras (royalties e participagdes
especiais) manteve-se num
patamar superior a 50% em re-
lagao a valores que cresceram
significativamente como pro-
porgdo do PIB. E importante
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destacar que também o valor
do PIB cresceu no mesmo pe-
riodo, o que sugere 0 aumen-
to ainda mais significativo da
arrecadacdo destas receitas
petroliferas. A Tabela, a seguir,
apresenta o peso destes valo-
res nas receitas orcamentarias
dos municipios fluminenses e
brasileiros.

O impacto das receitas pe-
troliferas nas receitas muni-
cipais cresceu muito apos a
Lei 9.478/97. Quando ela en-
trou em vigor, no ano fiscal de
1998, o percentual das recei-
tas de royalties elevou-se de
5% para 10%. Mas, o princi-
pal impacto foi decorrente da
obrigacdo de pagamento das
chamadas “participacbes es-
peciais”. Estas ultimas se refe-
rem a tributagdo que excede a
média do petréleo extraido, o
que ocorreu em blocos muito
produtivos, situados na cos-
ta maritima do estado do Rio
de Janeiro. A lei definia que
a maior parte da arrecadacao
dessas receitas iria beneficiar
0s municipios confrontantes,
isto €&, aqueles localizados
“de frente” para os pocgos de
petréleo, e, secundariamente,
0S municipios que abrigassem
instalagdes para transporte do
6leo.

Tal legislagao favoreceu so-
bremodo poucos municipios
fluminenses, induzindo a que
fossem apelidados de “emira-
dos fluminenses”. Isto porque
o0 impacto da economia do
petrdleo foi sentido mais nas
finangas municipais — e nas
do estado do Rio de Janeiro —
do que na cadeia produtiva a
partir da extragdo desta rique-
za mineral. Assim, quando foi
anunciada a descoberta da ca-
mada do pré-sal, a perspectiva
de aumento das receitas levou
a Unido a mudar a legislagcéo
para que pudesse ter maior
participacdo nas riquezas a
serem extraidas. Impeliu tam-
bém a uma disputa federativa,
colocando em xeque a con-
centragdo em poucos muni-
cipios — e também estados —
desta riqueza. O resultado foi
a mudanca na legislagéo que
definia a distribuigdo interfe-
derativa das receitas petroli-
feras.

Diferente das outras trés leis

Tabela 1. Distribuicdo anual das rendas do petréleo (royalties e
participagdes especiais), 2010. Evidéncias de concentragdo espacial.

BENEFICIARIO USS$ Bilhao %

BRrasIL 12,7 100

i 40

UNIAO 4,91 3

EsTapos (25 Estapos + 4.41
DisTRITO FEDERAL)

Estado do Rio de Janeiro 3,64 30

Municipios BRASILEIROS (5.565 205 o4
MUNICIPIOS)

Municirios bo Estapo bo Rio be 1,90 15

JANEIRO

Fonte : Serra e Vilani (2012) com bases em dados da ANP.

Tabela 2. Evolugao da receita petrolifera em relagdo ao PIB brasileiro em

anos selecionados (%)

Municirios | Municipios (A)(B)=%
AnNos/ MuNICiPIOS | FLUMINENSES | BRASILEIROS
(A) (B)

2002 0,0039 0,012 30,9
2004 0,04 0,0724 55,2
2008 0,084 0,1398 60,1
2010 0,049 0,0926 52,9
2012 0,0849 0,1441 58,9

Fonte : Elaboragao propria com base nos dados da Secretaria do Tesouro

Nacional.

Tabela 3. Evolugdo da arrecadagéo receita petrolifera como percentual
das receitas municipais em anos selecionados (%).

i Municirios Municirios
Anos/Municirios
FLUMINENSES BRASILEIROS
2002 0,46 0,17
2004 4,90 1,10
2008 10,72 1,68
2010 6,12 1,13
2012 9,50 1,66

Fonte : Elaboragao propria com base nos dados da Secretaria do Tesouro

Nacional.




que compdéem a mudanca do
regime legal sobre a extracado
do petréleo, todas aprovadas
em 2010, a forma de distribui-
¢ao entre os entes federados
foi muito mais dificil, porque
o Congresso Nacional havia
aprovado uma nova lei que
redistribuia as receitas entre
todos os estados e munici-
pios, independentemente de
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12.734/2012, que define no-
vos critérios de distribuicao (de
maneira mais igualitaria)™.
A CNM é uma organizagao
municipalista que se empre-
nha na luta por uma “distribui-
¢édo mais igualitaria” de uma
receita que vem crescendo
ha 15 anos, o que indica a im-
portancia da sua arrecadacao
nos or¢amentos municipais —

“[...] ADISPUTA FEDERATIVA EM CURSO SUGERE
QUE O INTERESSE NA ECONOMIA DO PETROLEO
ENCONTRA-SE DISSEMINADO POR TODOS OS ENTES
FEDERATIVOS, NAO MAIS SE RESTRINGINDO AOS
PRODUTORES.”

serem ou nao produtores. E
mais, que vigoraria até sobre
contratos que haviam sido
anteriormente assinados no
regime de concessdo e cele-
brados quando prevalecia o
antigo sistema de distribui¢do
das receitas, beneficiando
mais os estados e municipios
considerados “produtores”.
O artigo da Lei 12.734/2012
que tratava da redistribuicdo
das receitas petroliferas foi
vetado pela Presidéncia por
ser considerado inconstitu-
cional ao abranger contratos
anteriores a vigéncia desta
lei, porém, os parlamenta-
res derrubaram em plenario
o veto presidencial. Foi entdo
que o estado do Rio de Janei-
ro, em conjunto com o estado
do Espirito Santo, outro gran-
de produtor, entrou com uma
Acado Direta de Inconstitucio-
nalidade n°. 4916 no Supre-
mo Tribunal Federal (STF).
Houve uma deciséo liminar
que manteve a lei antiga para
vigorar sobre os contratos ce-
lebrados antes da nova lei,
mas ainda € aguardada uma
decisdo final. A expectativa
de que os demais municipios
recebam as receitas petroli-
feras pode ser constatada no
sitio eletrdnico da Confedera-
¢ao Nacional dos Municipios
(CNM), que calculou as “per-
das” com a manutencdo da
decisdo liminar do STF. Se-
gundo a CNM, “até o momen-
to, os entes federados deixa-
ram de receber R$ 8 bilhdes
desde a aprovagdao da Lei

e também estaduais. Assim,
a disputa federativa em curso
sugere que o interesse na eco-
nomia do petréleo encontra-se
disseminado por todos os en-
tes federativos, n&do mais se
restringindo aos produtores.
Nestas condicoes, ficam todos
muito mais dependentes dare-
ceita oriunda de uma riqueza
fossil e menos sensiveis a po-
litica energética com base em
recursos renovaveis. Ademais,
a disputa por esses recursos
muda o entendimento da na-
tureza da receita de royalties,
que deveria ser uma compen-
sacao pelo impacto da extra-
¢ao local de uma riqueza mi-
neral, que suscita ndo apenas
risco ambiental mas também
efeitos sociais, como insegu-
ranga publica e especulagao
fundiaria, nem todos compen-
sados pelo aumento do nivel
de atividade econdmica.

Afinal, o que explica a mu-
danca no marco regulatorio
do petréleo é a crenca na ca-
pacidade do Estado Nacional
em usar a riqueza originada
da exploragdo do petrdleo
em prol do desenvolvimento
brasileiro. Cabe, nesse senti-
do, analisar sinteticamente o
papel do Estado no Brasil.

De acordo com Fiori (1995),
o Estado foi um importante
agente do processo de desen-
volvimento na América Lati-

na e, em particular, no Brasil.
Mas, trata-se do “Estado De-
senvolvimentista” e ndo do
“Estado de Bem-Estar Social”,
que caracteriza o Pés-Segun-
da Guerra Mundial na Europa.
No Brasil, a partir da década
de 1930, com a crise da eco-
nomia primario-exportadora,
houve uma ruptura econdmi-
ca, social e politica, a qual re-
sultou em transformacdes que
nos levaram a uma sociedade
de base urbano-industrial.
Ao longo do periodo entre
1930 e 1980, a economia bra-
sileira cresceu tendo a frente
um Estado que estimulava a
industrializacdo e a formacao
de areas metropolitanas sem
alterar a concentrada estrutura
fundiaria rural. Os instrumen-
tos utilizados foram nao soé
os crediticios e os fiscais mas
também a criagdo de um forte
setor produtivo estatal para dar
suporte a estrutura industrial
no Pais. O objetivo do Esta-
do era atuar como agente que
sustentava o nivel de ativida-
de econbmica direcionando-o
para os setores industriais com
cadeias produtivas densas, o
que se refletia na expansao do
mercado de trabalho urbano.
A melhoria nas condi-
¢cbes de vida era entendida
como uma consequéncia
dos avangos econdmicos,
dependente do crescimento
do PIB e muito identificada
com a geragdo de oportuni-
dades de trabalho. O empre-
go era visto, portanto, como
o direito social primordial.
Durante esse periodo, o

dem e justica, além de foco
na populagao vulneravel, in-
capaz de encontrar solugoes
de mercado para sobreviver.
A experiéncia brasileira su-
gere que a modernizagédo so-
cial e econdbmica foi conduzi-
da pela mao do Estado (Fiori,
1995; Becker; Egler, 1993;
Rego; Marques, 2003). Apds
a crise dos anos 1970/1980,
o desenvolvimentismo encon-
traria limites fiscais para sus-
tentar a “marcha forcada” do
progresso da economia bra-
sileira (Castro; Pires de Sou-
za, 2004). O recrudescimento
do processo inflacionario que
atingiria indices de verdadeira
hiperinflagdo, somente contida
ap6s uma sucessao de planos
de estabilizagao?, em 1994,
foi a manifestacdo mais niti-
da do esgotamento daquele
modelo desenvolvimentista.
Seja como Estado Desen-
volvimentista, seja como Es-
tado de Bem-Estar Social,
as décadas de 1980 e 1990
levaram ao recuo do Estado
como agente econdémico, dis-
seminando-se reformas admi-
nistrativas em muitos paises
(Banco Mundial, 1997). Tais
reformas podem ser sintetiza-
das no binémio privatizagoes
e descentralizagéo: privatiza-
¢ao das empresas publicas
e descentralizagdo do modo
de operar o poder publico,
fortalecendo as instancias
regionais e locais de gover-
no (Santos, 2008; Restrepo,
2006). O Brasil ndo escapou
desses processos de mudan-
¢a, e foi nesse contexto que a

“AFINAL, O QUE EXPLICA A MUDANGA NO MARCO
REGULATORIO DO PETROLEO E A CRENGA NA
CAPACIDADE DO ESTADO NACIONAL EM USAR A
RIQUEZA ORIGINADA DA EXPLORAGAO DO PETROLEO
EM PROL DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO.”

“‘modelo” de desenvolvimen-
to do Brasil foi chamado de
“desenvolvimentista”, ao qual
se opunha outra abordagem,
que defendia um Estado me-
nos interventor na dindmica
econdbmica, um liberalismo
que faria o poder publico es-
tar mais comprometido com
os objetivos classicos do Es-
tado, como a provisdo de or-

empresa petrolifera brasileira,
Petrobras, perdeu a condigao
de monopolista na exploracao
dessa riqueza mineral. A par-
tir dai, passou a prevalecer
uma abordagem “neoliberal”
do desenvolvimento no Pais.
racao dessa riqueza mineral.
O neoliberalismo inaugura
uma nova etapa da dinadmi-
ca econbmica mundializada,




marcada por maior interde-
pendéncia entre as economias
nacionais. Em tal contexto, o
papel do poder publico pas-
saria a ser avaliado sob duas
perspectivas: uma que criti-
ca o recuo do Estado e ou-
tra que explica tal recuo.
A abordagem critica explo-
ra a perda de efetividade dos
direitos sociais que envolvem
assisténcia prestacional do
Estado. Vale dizer, denuncia
o0 subfinanciamento de seus
gastos no orgamento publico,
como sao os casos do direito a
saude, a educacao, a assistén-
cia social ou a moradia. Deste
ponto de vista, o avango nos
direitos sociais observados
ao longo do século XX estédo
colocados em xeque e podem
levar a crescente vulnerabili-
dade da populagdo sem con-
dicdes de ter suas necessida-
des providas pelas relagdes
econ0micas de mercado.
Isso é um perigo ainda mais
grave em funcao dos efeitos da
crise de 2008, diante da qual o
poder publico reagiu apoiando
as corporagdes em crise, mas
sem atender adequadamente
ao aumento das necessidades
dos trabalhadores que per-
deram seus empregos, parte
dos quais também perderam
suas moradias. Nessas con-
di¢cdes, o recuo do Estado re-
presenta uma perda de direi-
tos sociais, inclusive o direito
ao trabalho, um compromisso
que parecia ter sido garanti-
do pelas politicas keynesia-
nas com as quais foi enfren-
tada a depressao de 1929.
Mas ha ainda as analises
que objetivam explicar o re-
cuo do Estado em relacao
aos direitos sociais (Rezen-
de, 2013). Nesta abordagem,
o foco esta centrado nas fi-
nangas publicas, muito de-
pendentes de um ambiente
de crescimento econémico, ja
que a arrecadacao fiscal varia
de acordo com o desempe-
nho do PIB. Assim, avalia-se
que, com a diminuigdo do rit-
mo da expansao econdmica,
€ preciso ajustar o orgcamento
a capacidade da sociedade
de suportar uma crescente
carga tributaria, sob pena de
financiar os gastos com ope-
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ragbes de crédito cujo custo
tende a se elevar se os inves-
tidores deixam de acreditar no
crescimento da economia.
Os gastos com a assisténcia
prestacional do Estado preci-
sariam estar de acordo com o
tamanho do orgamento publi-
co. Caso estejam financiados
com operagdes de crédito, o
aumento das despesas finan-
ceiras (com o pagamento dos
juros do servigo da divida pu-
blica) resultard na diminuicao
das despesas nao financeiras.
Estabelece-se, portanto, uma
disputa pelo orgamento do
Estado, que coloca os gastos
sociais em lado oposto aos
demais gastos publicos (com
a infraestrutura urbana ou lo-
gistica, por exemplo), inclusive
as despesas financeiras com
a administragcao da divida es-
tatal (Almeida, 2013). A partir
da primeira década do século

ao governo federal do Partido
dos Trabalhadores, defenden-
do compromissos associados
ao avancgo dos direitos dos ci-
dadaos e a participagao social
nas politicas publicas (Ricci,
2013). Apbés a conquista da
estabilidade monetaria, em
1994, e feitos os ajustes no
sistema financeiro, que pas-
saria a operar em regime pos-
-inflacionario, a economia bra-
sileira passou a se expandir
mais intensamente, o que via-
bilizaria o aumento dos gastos
publicos. Ademais, pbéde se
beneficiar do contexto inter-
nacional de forte crescimento
das commodities devido a de-
manda chinesa. Nestas condi-
¢Oes, o Estado brasileiro ajus-
taria suas politicas em direcéo
ao maior gasto social, mudan-
do o curso anterior, caracte-
rizado pela busca por ajus-
te fiscal (Monteiro, 2013).

“HA A EXPECTATIVA DE QUE A ENTRADA EM
OPERAGAO DOS INVESTIMENTOS DO PRE-
SAL GERE UMA RIQUEZA QUE SUSTENTE ESSE
MODELO DE DESENVOLVIMENTO.”

XXI, essa disputa resultaria na
escolha por um novo modelo
de desenvolvimento, naqui-
lo que tem sido chamado de
neodesenvolvimentismo”.
Do que trata o neodesen-
volvimentismo? Trata de es-
timular a recentralizagdo da
organizagédo do Estado, ainda
que a estrutura federativa te-
nha sido mantida. O fortale-
cimento do governo central é
considerado uma estratégia
para que seja possivel realizar
um projeto de desenvolvimen-
to nacional, como ocorrera no
desenvolvimentismo dos anos
1930/1970. Um pais com um
territério de 8,5 milhdes de
quilémetros quadrados apre-
senta uma grande diversida-
de de caracteristicas sociais,
politicas, econbdmicas e de
recursos naturais, o que justifi-
caria politicas de abrangéncia
nacional para que a cidadania
possa ser experimentada com
um minimo de denominador
comum entre os brasileiros.
Em 2003, inicia-se um pe-
riodo marcado pela ascensao

Foi nesse ambiente de pros-
peridade que o Pais seria co-
Ihido pela crise internacional
que eclodiu com a faléncia do
Banco Lehman Brothers, em
2008. A partir de entéo, o go-
verno deu uma guinada mais
forte em diregdo as politicas
neodesenvolvimentistas, es-
timulando o consumo para
mitigar os efeitos da crise. Ini-
ciou-se, entao, uma politica de
desoneracgao fiscal de setores
selecionados, com cadeias
produtivas densas, capazes
de gerar oportunidades de
emprego, como a industria
automobilistica e a da cons-
trucdo civil. Esta ultima seria
beneficiada com o langcamen-
to do Programa Minha Casa
Minha Vida, responsavel pela
construcdo de 3,6 milhdes
de novas moradias, meta-
de das quais ja entregues.

Segundo Ricci (2013), o
que caracterizou as politicas
em vigor durante o Governo
Lula (2003/2010) foi a “inclu-
sdo pelo consumo”. Teria sido
abandonada a politica estimu-

ladora da participagcédo social,
entendida como instrumento
da conquista por direitos, em
favor do aumento da renda dos
trabalhadores por meio da ele-
vagao do salario minimo e das
transferéncias condicionadas
de renda. O resultado foi exito-
S0 no que tange a sustentagao
da atividade econbmica e a
retirada da condi¢ao de pobre-
za um contingente calculado
como nao inferior a 30 milhdes
de pessoas. Outra manifesta-
¢ao de sucesso dessa politica
foi o elevado nivel de emprego
que ainda se mantém atual-
mente, mesmo com perda do
ritmo da economia. E ¢é esta di-
minuigdo da expansao econd-
mica que traz a preocupagao
de que o “modelo neodesen-
volvimentista” possa estar se
esgotando, porque esta mais
baseado no consumo das fa-
milias do que na elevagao do
indice de investimentos.
Ha a expectativa de que a
entrada em operagao dos in-
vestimentos do pré-sal gere
uma riqueza que sustente
esse modelo de desenvolvi-
mento. So o futuro dira se tais
expectativas se concretiza-
réo, mas desde ja é possivel
inferir o agravamento da crise
ambiental que a dependéncia
da economia do petréleo esta
causando, ademais basea-
do no uso crescente de uma
fonte de energia féssil, cujas
riquezas ja criadas e por ain-
da serem produzidas colocam
em xeque a conquista de uma
dimenséao dos direitos difusos,
o direito ao meio ambiente.

O Brasil € um pais que
apresenta indicadores dispa-
res em termos econdmicos
ou de condi¢cdes de vida de
sua populagao: é uma das 10
maiores economias mundiais,
mas ocupa a posi¢ao 79 num
ranking que reune 185 pai-
ses em termos do Iindice de
Desenvolvimento Humano.
Tamanha desigualdade tor-
na distinta a expectativa de
cidadania em relacdo a pai-
ses mais avangados. Sendo
um pais de dimensdes con-
tinentais, essa desigualdade




manifesta-se em indicadores
socioecondmicos que colo-
cam em polos opostos as re-
gibes com maior e menor peso
econbmico e demografico.
Esta evidéncia torna distin-
tas as demandas regionais por
politicas publicas no Brasil.
Um Estado estruturado como
uma federacdo apoiada na
maior autonomia regional/lo-
cal interessa as regides mais
ricas (Sudeste e Sul). Mas,
em regides com indicadores
socioecondmicos baixos (Nor-
te e Nordeste), interessa uma
estrutura mais centralizada de
governo que inclua mais trans-
feréncias  intergovernamen-
tais para financiar politicas
que melhorem as condigdes
locais de vida da populagao
(Santos, 2008). Diminuir a
desigualdade nos indicadores
sociais tem levado a crescen-
te centralizagdo em torno do
governo federal, em detrimen-
to da estrutura descentrali-
zada de governo instaurada
pela Constituicdo, em 1988.
Ainda que n&o seja possi-
vel estabelecer uma relagéao
direta entre esses indicadores
e a sensibilidade as politicas
ambientais, o sentido de ur-
géncia no atendimento dos
direitos sociais afeta a impor-
tancia concedida ao direito di-
fuso ao meio ambiente. Creio
ser essa uma explicagao para
a prioridade que o governo
federal vem dando a energia
fossil, caso do petréleo, em
detrimento de energias reno-
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vaveis, mesmo diante da evi-
déncia de sua importancia em
um futuro ndo tao distante.
Ainda que explique, resta
a abordagem critica ao papel
do Estado. E verdade que a
matriz energética brasileira
esta assentada em hidrelétri-
cas, o que lhe assegura uma
boa posicdo no uso de ener-
gias renovaveis. No entanto,
a construgdo de empresas
de hidroeletricidade tem cau-
sado problemas ambientais
que afrontam a legislagdo
e tem colocado em xeque a
possibilidade de sustentacao
deste modelo. A alternativa
que se apresenta é a explo-
racao de outras fontes ener-
géticas renovaveis, algumas
das quais o Pais conta, com
vantagens naturais, dada a
extensdo do seu territério
(biomassa) e de seu clima
(energias solar e edlica).
O Estado brasileiro encon-
tra-se, assim, numa disjuntiva
entre a evidéncia da necessi-
dade de politicas que estimu-
lem o uso de energias reno-
vaveis e as emergéncias das
politicas sociais. Financiar
estas politicas demanda fon-
tes que ndo sao sustentadas
numa economia que diminuiu
o ritmo de seu crescimento.
Dai que a disputa federativa
desencadeada com a pers-
pectiva das receitas petrolife-
ras do pré-sal impoe limites ao
comprometimento com o direi-
to difuso ao meio ambiente,
que se beneficiaria com o uso

das energias renovaveis.

1 DISPONIVEL EM: <WWW.CNM.ORG.BR>. ACESSO
em: 10 out. 2014.

2 Prano Cruzapo (1986), PLano Cruzapo |l

(1987), PLano VERAO (1989), PLano CoLLor
(1990) £ PLaNO REAL (1994).
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