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RESUMO:

O artigo analisa a relagdao entre politicas sociais e economia no Brasil a partir da exploragdo do Pré-sal
até os dias de hoje. O anuncio das reservas de petroleo na camada de Pré-sal resultou em rapidas
alteragbes nas perspectivas economicas, sociais e legais do pais nas primeiras duas décadas do século
XXI. A nova escala da produgdo petrolifera nacional seria a base para uma agenda de desenvolvimento
econdmico e social nos governos dos presidentes Lula e Dilma. Em seus respectivos governos ambos
promoveram reformulagdes no marco regulatério do petréleo. A legislagao foi alterada no tocante aos
modelos de contrato, a distribuicio dos royalties e o controle das reservas, assegurando ao Governo
Federal maior soberania na extragao, refino e distribuicao do petréleo. As modificagdes legislativas e
politicas visavam a destinacdo de parte dos lucros do Pré-sal para investimentos em infraestrutura e

para politicas setoriais de desenvolvimento humano no Brasil.
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petréleo como fonte energética da revolugao técnico-cientifica no século XX moldou as
estruturas do capitalismo mundial. A intensidade e dimensao das inovagoes tecnoldgicas,
das tecnologias sociais e da aceleracio da produgao industrial e do crescimento economico
atingiram patamares inéditos na historia. Os prejuizos também foram de igual ou maior proporcao.
Comprometimento dos sistemas ambientais, desagregacao de comunidades tradicionais, globalizagdo
cultural, guerras e genocidios. Em todos estes eventos e processos sociais a industria do petrdleo esteve
envolvida em alguma medida. No dltimo quartel do século XX a revolugdo técnico-cientifica
sobrepujou os avangos consolidados com o petréleo e somados aos embargos dos precos do produto
nos anos 1970, abriu uma frente de possibilidades de fontes energéticas (Commoner 1986; Altvater

2010).

As fontes renovaveis de energia, como a solar, edlica, maremotriz, biomassa e afins eram
compreendidas como uma das possibilidades de saida da crise ambiental que o modelo baseado em
energia féssil tinha fomentado por décadas. E certo que houve poucos avangos nesta area nos anos
finais do século XX e no XXI. A matriz fossil, tendo o petrdleo a frente, manteve-se como base da
economia mundial. Houve uma desaceleracao em seu uso. Mesmo com o crescimento inconstante das
fontes alternativas isto poderia representar a longo prazo uma renovagao do sistema energético, quando
muitos paises resolveram adotar uma agenda de sustentabilidade que leva em consideragao a reducio de

consumo e a busca de fontes alternativas e eficiéncia energética (Altvater 2010).

O Brasil ¢ detentor de uma matriz elétrica baseada na geracao hidrelétrica e foi promotor, nos
anos 1970, de um programa de substituicio do combustivel f6ssil pelo alcool. O pais procurou, até o
final do século XX e primeiros anos do XXI, um caminho para a renovagao do parque energético.
Houve mesmo a expansdao das hidrelétricas e apesar de inimeros percal¢os o programa do alcool
continuou funcionando. Deve-se atribuir essa situagdo brasileira ndo a um instinto ambiental pioneiro,
mas a falta da exploragdo de jazidas petroliferas de grande porte em territério nacional, continente e

alto mar.

Apesar da produgao nacional crescente nos anos de 1980 e 1990, a demanda era maior que a
extragdo, refino e distribuicao. O Brasil era dependente da importagao de petréleo e ocupava fungao
subordinada ao mercado mundial de energia. A enorme presenga da matriz hidrelétrica e a promogao
do élcool combustivel ndo foram suficientes para estancar a necessidade energética nacional. As
politicas de desenvolvimento atreladas a este produto os avangos econdémicos foram modestos e
dependentes das flutuagées da economia mundial. A autossuficiéncia era um sonho que parecia

distante, talvez atingida somente com o uso das energias alternativas.
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Essa conjuntura mudou a partir de 2007, com o anuncio dos campos petroliferos na camada
de Pré-sal, no leito oceanico, as oportunidades energéticas nacionais ganharam novo impulso. Os
bilhées de barris disponiveis para a exploragao abriram o horizonte de que o atendimento das
necessidades nacionais estava garantido e o Brasil finalmente direcionava-se no rumo do
desenvolvimento economico tal qual os principais paises industrializados. O Pré-sal trouxe uma
reviravolta em planejamento e nas estruturas nacionais. As ag¢des do Governo Federal foram

direcionadas para garantir a infraestrutura necessaria e a captagao dos lucros destes campos petroliferos.

O Pré-sal significava a possibilidade de retomar a politica economica desenvolvimentista no
Brasil. Abandonado nos anos 1990, nas administragoes Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso, quando foi implantada a agenda neoliberal, o desenvolvimentismo de Estado amalgamado a
extragdao do petroleo foi o carro-chefe da politica do governo Lula de 2007 em diante. Uma politica de
renovacao e estimulo da industria nacional, do consumo e da distribuicao de renda. Todos pontos

nodais do chamado atraso brasileiro.

A revolugdo pré-salina foi marcada pela modificagdo no marco regulatério do petréleo. A
revisdo legislativa era um dos instrumentos de garantia de manutencdo sob o controle do Estado da
lucratividade das novas jazidas. Garantia também do financiamento da nova agenda desenvolvimentista,
chamado Neodesenvolvimentismo, devido as novas bases na qual foi assentada. Este processo todo
levou alguns anos para ser consolidado, e tomou forma no primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-

2014).

O Pré-sal também alterou o caminho brasileito rumo a sustentabilidade ambiental,
principalmente no que diz respeito a sua matriz energética. O panorama de abundancia petrolifera, os
planos de energia renovavel ficaram em segunda escala. Estao presentes em projetos governamentais,
mas sem o interesse apresentado antes de 2007. A lideranca brasileira nas questdes ambientais também
ficou seriamente ameagada. Até entdo o pais era detentor de uma politica nacional para as mudangas
climaticas considerada ousada por outros paises, os campos petroliferos recém-descobertos colocaram
em xeque a consecu¢do dessa politica. O meio ambiente brasileiro continua a sofrer com o

comprometimento causado pelo petréleo e a extensiao dos danos a sociedade ¢é inevitavel.

Uma face da Histéria Ambiental do Pré-sal defronta no exame do amalgama entre o projeto
Neodesenvolvimentista das presidéncias Lula e Dilma e os campos do Pré-sal. As jazidas encaixaram-se
facilmente nos planos economicos e sociais do governo Lula e no novo marco regulatério do petréleo
visando readquirir o monopolio estatal do produto entre 2009 e 2012. O texto esta divido em trés

partes: a primeira aborda a questio da autossuficiéncia em petrdleo enquanto motivagao nacional por
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todo o século XX, a segunda parte, o Neodesenvolvimentismo e o Pré-sal e, por fim, o

reaparelhamento regulatério do Estado para garantir o controle sob os lucros da exploragio petrolifera.

PETROLEO E NACIONALISMO: EM BUSCA DA AUTOSSUFICIENCIA

O petréleo é um ponto nodal nos projetos econdémicos e politicos da maioria dos paises
industriais e no Brasil isto ndo ¢ diferente. Como elemento de peso na balang¢a comercial, o discurso
econdmico dita que o ideal seria uma produc¢io interna suficiente para atender a demanda, com pouco
ou nenhum gasto com a importagdo do produto. Essa condi¢io s6 ocorre em alguns paises.
Atualmente grandes consumidores mundiais, como os EUA, por exemplo, dependem do mercado

internacional do petréleo para atender suas necessidades internas.

Elemento dinamizador do capitalismo a existéncia de jazidas de petréleo em territorio
nacional simbolizava a capacidade do pais em modernizar-se, tornar sua industria competitiva e
participar ativamente da economia internacional. A tendéncia dos paises de capitalismo monopolista,
iniciada nas primeiras décadas do século XX, era da industrializacdo tendo como combustivel os
derivados do petrdleo. A economia mundial apds a Primeira Guerra valorizou o uso do dleo,
aumentando a demanda nas industrias e no ramo dos transportes. Deste momento em diante, motores,
carros, caminhoes, navios, avides ¢ o maquinario das fabricas utilizariam os derivados do petréleo
(diesel e gasolina) como principal combustivel. O petréleo substituiu o carvio na matriz energética
mundial e fomentou o modelo de desenvolvimento economico a ser seguido. Paises como os EUA,
Venezuela, Unido Soviética, México, Colombia, Peru entre outros rapidamente aumentaram a produciao

do 6leo em seus territorios’. (Peyret 1961; Manners 1976; Victor 1991; Santiago 2006).

O Brasil procurou seguir esta tendéncia mundial. Diversas foram as iniciativas ao longo de

todo o século XX, ora conduzidas pelo Estado, ora por agentes privados, na tentativa de explorar
. , ., . 4 .

comercialmente o 6leo em territério nacional’. Grande parte dessas tentativas foram fracassadas.

Dificuldades variadas aparecem e reaparecem em momentos distintos do passado nacional. Tal

empreitada foi marcada pelas limitagdes técnicas, cientificas, politicas e, na maioria dos casos, a teimosia

3 Exceto pela Unido Soviética, as demais nagoes tinham suas jazidas de petroleo exploradas por companhias privadas, como
a Standard Oil e a Shell, por exemplo.

# Registra-se a primeira atividade privada deste tipo com a concessdo a Tito Livio Martins em 1890 para explorar petrdleo
em Tatui/SP, depois em 1892 a concessdo é transmitida a Eugenio Fetreira Camargo que a transfere para a cidade de
Bofete/SP (Rio Bonito), ambas obtendo resultados negativos. Em 1918, o escritor Monteiro Lobato funda a Empresa
Paulista de Petréleo, sem realizar nenhuma perfuracdo, exploragio ou qualquer atividade deste tipo. Em 1932, Monteiro
Lobato fundou a Companhia Petréleos do Brasil e iniciou prospecgio na regiio de Sio Pedro de Piracicaba/SP. Angelo
Baloni, fundou a Companhia Petrolifera Brasileira, por volta da mesma época, e perfurou pocos na mesma regidao que a
empresa de Lobato. Ambas esbarram em dificuldades técnicas e financeiras e foram a faléncia anos depois (Victor, 1991;
Almeida 2008).
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do petrdleo em nao jorrar nos pogos perfurados. A nagao aparentava ter imensas dificuldades em entrar

na lista de paises autossuficientes em petréleo.

Os varios fracassos constatados nas primeiras prospecgoes, ainda no século XIX, e as
dificuldades em determinar areas com petrdleo colocava em xeque a possibilidade real de o pais
produzir petréleo em larga escala. A autossuficiéncia nacional esbarrava em um subterraneo que
aparentava ser escasso deste recurso energético e na técnica ainda rudimentar de explorag¢ao do
produto. Este cenario foi alterado lentamente ao longo do século XX. Da pouca iniciativa
governamental durante a Primeira Republica, somente sob o Estado Novo houve a preocupagio
governamental em encontrar sistematicamente petréleo. Marca este momento a criagao, em 1938, do
Conselho Nacional do Petréleo (CNP), com o objetivo de dinamizar e direcionar os esfor¢os nacionais

em busca do produto (Victor 1991).

Com os esforcos concentrados em 6rgao especifico a atividade de prospecgao de petroleo foi
ampliada e obteve alguns bons resultados. Em 1939 houve o primeiro sinal da existéncia de grandes
quantidades de petréleo no Brasil. Na Bahia os pocgos perfurados encontraram petréleo, em
quantidades previstas e suficientes para a extracio de cariter comercial’. Logo foi viabilizada a
infraestrutura para a extragdo, com a instalacio de 71 pogos, que cobriam a regido de Lobato, Joanes,
Candeias, Aratu, Itaparica e D. Joao. A producio potencial era de sete mil barris didrios, que mesmo

modesta em ambito internacional indicava a extragdo como uma atividade incipiente no Brasil (Estrada

1949)°.

Ap6s décadas de fracassos as expectativas criadas em torno da jazida de Lobato mostraram ao
Governo Federal a necessidade de maiores investimentos neste setor. Pequeno foi o avanco observado
na década de 1940. Apenas com o retorno de Vargas a presidéncia, nos anos 1950, houve a retomada
do ideal petrolifero. Vargas deu prosseguimento a discussao sobre a criagao de uma companhia estatal
para explorar o petroleo brasileiro. A iniciativa esbarrava nos interesses de empresas petroliferas
estrangerias que desejavam estabelecer atividades extrativistas no pafs e tinham o apoio de importantes
meios de comunicagdo da época. Tem inicio neste momento uma grande disputa em torno da

propriedade das jazidas e da extracio do petréleo’ (Cohn 1968).

A apropriacio das jazidas de petréleo por companhias privadas era pratica comum no

periodo. Conforme a analise de Elmar Altvater sobre o processo de valorizagao primaria, a apropriagao

5> A proposta de prospeccio nesta area foi do gedlogo Froes de Abreu, que por sua vez, apresentava uma metodologia de
identificacdo de regiGes petroliferas diferenciada dos demais ge6logos nacionais e estrangeiros (Victor 1991).

¢ No México, para o mesmo periodo, a extracdo estava em torno de quarenta e cinco mil barris. Este montante representava
o consumo brasileiro na época (Estrada 1949).

7O apice foi entre 1947 e 1953 com a campanha “O petréleo é nosso”, vide adiante.
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por companhias estrangeiras de recursos nacionais foi uma pratica intensiva do capitalismo do século
XX. Essa desapropriagdo elevou a carga de trocas sinérgicas entre as regides do mundo, transformando
paises de imensas reservas de recursos naturais ou grandes produtores de commuodities agricolas em
postos de abastecimento das principais nagoes capitalistas. Comumente, um processo prejudicial aos

paises detentores destas matérias-primas (Altvater, 1995; 2010).

No caso do petrdleo brasileiro observou-se a ac¢do articulada de autoridades publicas, da
burguesia nacional e da falta de organizacio da sociedade civil. Fatores que em outros paises
possibilitaram as empresas sediadas na Europa e nos EUA desapropriarem os recursos nacionais, a
exemplo do que ocorreu no inicio nas décadas de 1920-1940 em regides do México, Venezuela e mais

tarde no Oriente Médio (Cupertino 1976; Santiago 2006; Hong 2011)°".

No Brasil, como elemento estratégico de desenvolvimento econdémico nacional a manutengao
da soberania sobre estes campos era tema importante da pauta governamental. A criacio de uma
empresa estatal era considerada o melhor caminho para a explorag¢ao das riquezas do subsolo. Para
justificar esta situagdo aparece com grande destaque na cena politica o discurso da autossuficiéncia.
Apesar de perseguida sem sucesso nas ultimas décadas o suprimento interno de petrdleo era
considerado uma questao crucial para o pais. A cada ano o Brasil aumentava sua demanda energética e
a extracao nacional em nenhum momento fora capaz de abastecer sua economia. A mensagem do
Presidente Getulio Vargas ao Congresso Nacional em 1951 era clara, a nagdo somente avangaria caso

houvesse a autossuficiéncia em petréleo:

Precisamos transformar o Pafs de importador de refinados em importador de 6leo cru,
garantindo o abastecimento através de frota prépria de navios petroleiros, capazes de nos
abastecerem no mercado mundial. A etapa definitiva sera posteriormente alcangada quando
passarmos do consumo de dleos estrangeiros para o consumo de produtos extraidos do nosso
proprio territério (Vargas 1964 pp. 69-70).

Apbs esse discurso de Vargas foram meses de discussoes a respeito da viabilidade ou nao da
criacao de uma empresa estatal. A disputa entre a Presidéncia e o Congresso Nacional era balizada
pelos interesses privados na explora¢ao do petréleo. A imprensa e 0os grupos que representavam as
empresas estrangeiras acreditavam que entregar a concessao da exploragao era o melhor caminho para a
eficiéncia na prospec¢ao e extracao do produto. Alegava-se que o Brasil nao teria o conhecimento

técnico e cientifico suficiente para levar adiante essa empreitada (Cohn 1968; Victor 1991).

8 Na Venezuela, por exemplo, houve periodos de controle estatal e outros de concessdo da exploracdo por agentes privados.
O pafs ¢ um dos membros da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), contando com uma das maiores
reservas do mundo. Atualmente sobre o controle da PDVSA as jazidas do produto sdo de responsabilidade do Estado
Nacional venezuelano (Hong 2011).
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Por outro lado, conforme observado no discurso de Vargas, o controle nacional do processo
produtivo relacionado as atividades petroliferas era uma questio estratégica para o desenvolvimento do
pais. Em jogo estaria a posi¢ao do Brasil no cenario geopolitico mundial. Ao ceder a exploragao do
petrdleo para as companhias estrangeiras havia o risco de repetir aquilo que era notado em outros
paises. O petréleo extraido era enviado ao estrangeiro para ser refinado e depois voltava ao pais de
origem através do mercado internacional, ou seja, pouco ou nenhum beneficio era obtido para a
sociedade e economias locais. Nagbes que aceitavam este tipo de situagdo normalmente estavam a
margem da economia mundial, tal como Angola, México e o Suddo. As exce¢des eram os grandes
produtores mundiais, que mantiveram a propriedade dos campos petroliferos, como por exemplo, os

paises arabes e a Venezuela.

Nao haviam grandes jazidas petroliferas a serem exploradas. Depois de Lobato nenhuma area
de relevancia foi encontrada. E como vimos, a produc¢ao deste campo era infima perto das necessidades
crescentes do Brasil. A cessao da exploragao petrolifera para empresas privadas significava em dltima
instancia a permissao para explorar o desconhecido, podendo os resultados serem positivos ou
negativos dependendo do interesse particular em desenvolver as atividades no Brasil. O mais provavel
era que as empresas privadas nao investissem na prospec¢ao, mantendo o paifs sem progresso na area,
atrasando o desenvolvimento das potencialidades nacionais e continuar na dependéncia ao mercado

mundial de petréleo (Victor 1991).

A modificagao deste cendrio veio com o rompante nacionalista que tomou conta do pafs. A
campanha “O Petréleo ¢ nosso” fortaleceu a posicio governista. A desejada companhia estatal foi
criada em 1953, sob a sigla Petrobras. Sua principal fun¢ao era explorar o petréleo nacional, prospectar
novas areas, refinar e distribuir o produto. Objetivos amplos e significativos devido aos anos de

estagnacao na extracao em territorio nacional. A Petrobras praticamente teve que comegar do nada as

atividades de busca do petréleo (Cohn 1968; Cotta 1975; Cupertino 1976).

De grande valia foram os estudos geoldgicos realizados por técnicos da estatal e pelo gedlogo
estadunidense Walter Link. Os trabalhos iniciados em 1954 teriam indicado que nao haveria petréleo de
interesse comercial na por¢ao continental do Brasil. A plataforma maritima, por outro lado, apresentaria
perspectiva de jazidas do 6leo. Apesar dos estudos cientificos provarem a existéncia de petrdleo em alto
mar, este fato foi ignorado durante mais de uma década e meia. A Petrobras continuou a prospectar
petréleo no continente, sem atingir bolsoes viaveis comercialmente do produto (Scaletsky 2003; Morais

2013).
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A modificagio neste panorama ocorreu entre 1968/69. Nestes anos a Petrobris volta-se para
a extragdo em alto mar. Em 1969 houve a descoberta de petréleo na regido de Sergipe\Alagoas, o
chamado Campo de Guaricema. Resultados expressivos vieram na década de 1970 com a descoberta de
reservas na Bacia de Campos no Rio de Janeiro (Campo de Garoupa) entre 1974 e 1976. A grande
quantidade presente nesta regido fez com que a companhia se dedicasse a exploragao de petréleo em
alto mar. A area de atividades foi ampliada nos anos seguintes com a descoberta de novos campos

petroliferos na regidao (Morais 2013)’.

Encontrar petrdleo na plataforma continental elevou o prestigio da Petrobras. De uma
companhia com vocagao para o fracasso em poucos anos ela tornou-se uma das principais empresas
estatais do Brasil. Houve a expansio de suas atividades para outros setores associados ao petréleo, com

a criacao de polos petroquimicos e fabricas de fertilizantes (Scaletsky 2003).

A producio ainda era pequena, deixando distante o ideal de autossuficiéncia que motivou a
criagao da estatal. A baixa produgao abriu espag¢o para o estabelecimento, durante o Governo Geisel
(1974-1979), dos contratos de risco. Tais acordos permitiam que empresas estrangeiras explorassem o
petroleo nacional. Essa iniciativa visava aumentar a producio do o6leo através de empresas que
assumissem o risco da prospec¢ao em areas pré-determinadas pela Petrobras. A situa¢do, mesmo com a
entrada das empresas estrangeiras em pouco ou nada foi modificada. Ao contrario, as taxas de

produgio ficaram no mesmo patamar da década anterior (Cupertino 1976; Bueno 1980)".

O novo choque do petrdleo de 1979 obrigou o governo brasileiro a investir na exploragao do
produto. Uma situacio que reforcou o objetivo inicial da Petrobras em prospectar e extrair o 6leo. As
taxas de produgao foram crescentes e, em 1985, ja alcangavam indice préximo dos 50% do consumo
nacional. Nio era a tao desejada autossuficiéncia, mas mostravam a viabilidade da atividade (Scaletsky

2003).

Em 1985, momento de reabertura politica no pafs, a Petrobras aumentava de forma constante
a producao de petrdleo. Ao mesmo tempo enfrentava uma deterioracio financeira, agravada pela crise
econémica que o pafs passava no final da década de 1980. Ainda assim, manteve o monopodlio da
producao de petrdleo, mesmo que contestada sua viabilidade economica no plano politico.

Congressistas enxergavam que a estatal nao era mais lucrativa, particularmente por sua diversificacao de

9 Campos de Pargo, Badejo, Namorado, Enchova entre outros.

10" Ao todo 15 empresas estrangeiras firmaram os contratos de risco, de um total de 40 pré-qualificadas. Os contratos de
risco foram amplamente criticados por varios segmentos da sociedade nacional. Interpretados como entreguistas, estes
acordos abriam a oportunidade das empresas privadas de obter o petrdleo por custos baixos (toda a andlise geolédgica e a
definicao das areas a serem exploradas por estas companhias haviam sido feitas pelos técnicos da Petrobras) (Scaletsky
2003).
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atividades, que abrangiam toda a cadeia produtiva do petréleo e seus derivados até as operagdes em

outros paises (Scaletsky 2003).

A manuten¢ao do monopolio pela Petrobras durou até 1997. A lei no. 9.478, promulgada em
agosto deste ano instituiu nova regulamentacao para exploragao de petrdleo no Brasil, através dos
contratos de concessiao e criou a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) (Brasil 1997). A alteragao na
politica energética nacional estava prevista pela agenda politica do governo. Na gestao de Fernando
Henrique Cardoso houve o desmantelamento de suas subsidiarias, a privatizacao de diversos setores
petroquimicos, fabricas de fertilizantes, refinarias e distribuidoras. O desmonte da companhia foi
acompanhado pela abertura de capital, deixando de ser uma estatal e adotando um sistema de parceria
com a iniciativa privada. Esta modificacio do panorama executivo da Petrobras provocou a redugio do
funcionalismo, a eclosao de uma série de greves que paralisaria a empresa em alguns momentos. O
redirecionamento da companhia visava a rentabilidade e o lucro para seus acionistas. O antigo ideal de
autossuficiéncia, ainda que a produgao de petroleo fosse alta, foi abandonado, junto com o modelo de

desenvolvimento econoémico das dltimas décadas (Scaletsky 2003; Pagotto 2009).

Na nova agenda de orientacio liberal no Governo de FHC nao havia espago para a procura da
autossuficiéncia energética. As regras do mercado ditavam a livre-concorréncia e o fim dos monopdlios.
O comércio internacional iria continuar suprindo a demanda nacional de petrdleo e seus derivados

(Anderson 1995; Ianni 2000).

O petrédleo extraido em territério nacional passou a ser gerido pela Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP). O carater regulatorio do 6rgao deveria comandar os leildes de areas para a perfuracao
de pocos, definir a divisdo dos royalties e controlar a participa¢ao nacional na Petrobras. A Lei Kandir
(No. 87/1996), abtiu as possibilidades de exportacio do petréleo e seus derivados para outros paises
com baixos impostos (Brasil 1996). Além de perder o objetivo de atingir a autossuficiéncia e o
monopodlio, a empresa ficou configurada como uma subsidiaria do mercado de petrdleo internacional.
Aberta a industria mundial de petréleo a companhia perde sua condi¢ao original e objetivos de ordem

capitalista assumem o lugar — lucratividade e expansao espacial dos negécios (Pagotto 2009).

E certo que houve o crescimento da Petrobras. Nos anos iniciais do século XXI, a Petrobras
atuava em vinte e sete paises, aumentou o nimero de acionistas e galgou posi¢oes no cenario mundial,
consolidando sua imagem como uma empresa de grande porte e atuagao global. Em 2009, durante o
Governo Lula (2003-2010), a companhia ocupava o oitavo posto mundial entre as empresas ¢ a terceira

entre as petroleiras.
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Concomitante ao crescimento da companhia a tdo sonhada autossuficiéncia nacional em
petréleo foi conquistada em 2006. A produgao interna do produto finalmente alcangou a demanda. As
estimativas apontavam que a manuten¢ao dessa condi¢do perduraria por pelo menos quinze anos, até
préximo de 2020, caso as taxas de crescimento ficassem em torno de 4% ao ano''. Um ano depois, em
2007, a noticia da descoberta de grandes jazidas de petréleo em aguas profundas, na camada do Pré-sal,

ampliou a seguranca energética do Brasil.

A DECADA DO PRE-SAL (2007-2018): DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL

Entre 2000 a 2001, ao final do governo de Fernando Henrique Cardoso, a Petrobras iniciou a
pesquisa e a prospecgdao em aguas profundas, na chamada camada do Pré-sal, na Bacia de Campos no
Rio de Janeiro. Estes estudos apresentaram seus primeiros resultados dois anos depois em 2003, ja no
mandato de Lula como presidente, quando foram identificados os primeiros indicios de haver petréleo
nas areas perfuradas. Em 2007 foram descobertos os primeiros reservatorios do 6leo. As estimativas

iniciais apontavam uma imensa quantidade de petréleo.

A descoberta dos campos de Pré-sal deve ser atribuida a dois fatores: primeiro, como
resultado de décadas de atividades, a Petrobras adquiriu o conhecimento técnico e tecnolégico em
prospeccao e extracao de petréleo em alto mar. E segundo, o impulso na procura por novas jazidas nao
era mais motivado pela busca de autossuficiéncia brasileira em petréleo, mas pela necessidade de

aumento nos lucros da empresa.

As primeiras jazidas foram localizadas na regido do litoral paulista, numa 4area conhecida
inicialmente como campo de Tupi e mais tarde renomeada como campo petrolifero Lula"”. Anos depois
a area total com possibilidades reais de extracio de petrdleo atingia aproximadamente 800 km? e
distantes 200 km da costa brasileira, abrangendo os estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Santa
Catarina e Espirito Santo. O petréleo foi encontrado entre 5 e 7 mil metros de profundidade. Estimou-
se que as reservas totais do Pré-sal poderiam chegar a quase 80 bilhGes de barris, sendo que trinta e seis

bilhoes estavam comprovados“. Uma quantidade de petréleo que quando comercializado representaria

A referida autossuficiéncia era em termos fisicos, pois o Brasil ainda necessitava importar petrdleo leve para atender a
demanda de determinados ramos industriais. Em 2008 e¢ 2009 houve o equilibrio da balanga comercial. O Brasil produziu
mais que o necessario para a demanda interna, obtendo um superavit, indicando que mesmo com a importa¢io a sobra da
produgio nacional compensava seus gastos em trazer petroleo do exterior (Costa A realidade... Carta Cap 2009, pp. 28-32).
12 A prospeccio foi realizada por meio de um consorcio entre a Petrobras, British Gas e Partex (Schutte 2012).

13 A literatura especializada diverge sobre o volume de petréleo dos campos de Pré-sal. As estimativas apontam, com certo
grau de confianca, que existem pelo menos 40 bilhes de barris. Em agosto de 2015 o Instituto Nacional de Oleo e Gias
(INOG) da UFR] anunciou que devem ter pelo menos 176 bilhées de barris na regido do Pré-sal (Pré-sal do Brasil... G1
10/08/2015).
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de trés a quatro vezes o Produto Interno Bruto do Brasil, com base nos valores de 2008 (Le Prioux &

Musxagato 2011; Schutte 2012).

As atividades de extragio comegaram oficialmente em 2009, com a inauguracdo da primeira
plataforma. Apenas em 2011 teve inicio a producdo em larga escala do Pré-sal. Deste ano em diante
pouco petrdleo foi retirado, alguns pogos se mostraram negativos, ou seja, com maiores prejuizos do
que a expectativa do consorcio responsavel pela perfuragao. Outros foram positivos, mas ainda sem a
quantidade esperada ou prometida pelas prospecgoes anteriores. Em 2014 a produgdo aumentou
significativamente, passando de 42 mil barris diarios para mais de 500 mil barris (Dilma celebra... Valor
2014, p. B2). As estimativas sao de que os grandes bolsbes de petréleo sejam explorados a partir de
2018, especialmente com a entrada em operac¢ao do campo de Libra (Xisto, México e... Folha S P 2013,
p. 0). Aproximadamente uma década de investimento e de atividades serdo necessarias para o

desenvolvimento das potencialidades dos campos de Pré-sal do litoral brasileiro',

O Pré-sal foi comemorado por politicos, pela midia e parte da sociedade nacional como o
combustivel necessario para a abertura de uma nova realidade politica e internacional ao Brasil. Essas
novas reservas serviram como impulso para o desenvolvimento econoémico e social caracteristico do
governo Lula e de Dilma Rousseff. Neste modelo os campos do Pré-sal serviram de simbolo da era de
crescimento econdémico que o Brasil conheceria nos proximos anos. Um desenvolvimento pautado por
justica social, distribuicao de renda e sustentabilidade ambiental. Discurso moderno, trazia o resgate da
cidadania como principio, considerado esse novo momento como de redescoberta do elemento social

no meio econdémico’’.

Em primeira instancia o Pré-sal fortaleceu o discurso economico do Governo Lula e
posteriormente de Dilma Rousseff. Pela superagao, em 2000, dos limites impostos pela grande
dependéncia de petréleo importado, o Pré-sal teria a finalidade de sustentar o crescimento econémico
do pais. A nova realidade nacional de possivel exportador de petréleo configurava uma situagao em que
os investimentos afluiriam de maneira ininterrupta. Esse afluxo de capitais permitiria altas taxas de
desenvolvimento. O mantra do crescimento econémico como sindénimo de modernizacao nacional

. 4o 1
tomava conta dos discursos politicos do Governo Federal 6,

14 A perspectiva da Petrobras, divulgada em 2014 pela entdo presidente da companhia Graga Foster, era de que em 2035 o
total de petroleo extraido no Brasil atingisse a marca de 6 milhdes de barris por dia (Brasil vai... O Globo 2014 p. 21).

15 As diversas agdes de promogio da infraestrutura industrial, como a criagio e ampliacio de portos, hidrelétricas, rodovias e
ferrovias houve a implantagio de politicas sociais, que visavam melhorar a sadde, alimentagdo, educacio, cultura, emprego
da populacio brasileira abaixo da linha da miséria.

16 Na Mensagem ao Congtesso de 2011 a Presidéncia declarava que o Pré-sal era “nosso passaporte para o future” (Brasil 2011 p.
13) e em 2013 que a extracdo das reservas ndo convencionais de petrdleo “permitird o desenvolvimento de mais uma
atividade voltada para garantir seguranca energética, geracio de empregos e distribui¢io de renda” (Brasil 2013 p. 4).
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Como “categoria central dos discursos econdmicos modernos” o crescimento passa a ser um objetivo
buscado incessantemente por governos de diversos paises. Penetra no cotidiano como uma norma e
torna-se padrao de reconhecimento internacional. Estilo de vida, consumo e forma de lidar com os
recursos naturais € a natureza como um todo sao orientados pela dindmica do crescimento econémico

(Altvater 2010).

O crescimento na sociedade brasileira representava a ado¢ao do modelo dos paises. Era a
retomada do Estado Desenvolvimentista agora com nova roupagem economica e politica. O
Neodesenvolvimentismo, como o chamaram alguns economistas, ou o Lulismo, como ficou conhecido
por parte da midia e de cientistas politicos, foi o reposicionamento do Estado como protagonista das
acoes infraestruturais e de estimulo econémico do pafs. Uma quebra, nio tao profunda, com o modelo

economico vigente entre 1988 e 2002 (Singer 2012).

Notadamente a partir da presidéncia de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi realizada
uma reforma do Estado Nacional. Medidas de enxugamento da maquina publica foram adotadas, tais
como a privatizagao das companhias estatais, redu¢io do orcamento publico, controle da inflagcao e
conten¢ao salarial. Simbolizou a ruptura com o modelo desenvolvimentista. O Governo de FHC
retirava o Estado do centro das agoes capitalistas e o relegava a func¢ao de fiscalizagido da economia de
mercado e assisténcia social. As atividades regulatérias tinham ficado em segundo plano na agenda
governamental de FHC. Ao final de seu primeiro mandato deu-se a criacio de agéncias com esta
finalidade, como a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) em 1998. Neste periodo houve a privatizagao
de diversas estatais, entre elas de parte da Petrobras, e o leilao de muitas de suas subsidiarias. O

Governo FHC também suprimiu o monopélio do petréleo nacional, como apontado anteriormente.

A vigéncia plena desta agenda politica perdurou até a entrada de Lula na presidéncia em 2003.
Em seu primeiro mandato houve a manutengao das linhas principais da proposta neoliberal,
especialmente a continuidade da politica de estabilizagdo monetaria e os baixos indices do Produto
Interno Bruto (PIB). A retomada do discurso desenvolvimentista ocorreu de 2007 em diante. Sua

principal consequéncia foi a revalorizagao do papel do Estado no cenario nacional (Magalhaes 2011).

O Pré-sal atuou com o carro-chefe do modelo desenvolvimentista em expansio no cenario
nacional. Em 2007 o Governo Federal lancou o Plano de Aceleracio do Crescimento (PAC). Uma
proposta de desenvolvimento economico iniciada no primeiro governo de Lula e mantido na gestio
Dilma, quando foi reeditado e ganhou continuidade como PAC II. O PAC era tido como um programa
de renovagao e criagio de infraestrutura para a industria nacional e o Pré-sal era o combustivel

necessario para a sua consolidagao. Altvater explica que somente com o petréleo impulsionando a
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economia capitalista ¢ possivel haver economia capitalista. Os recursos fésseis sio uma das pontas da
congruéncia trinitaria necessaria para as sociedades modernas e desenvolvidas terem sustentacdo, as

outras duas pontas sio o capitalismo industrial e o estilo de vida (Altvater 2010).

A autossuficiéncia em petroleo alcancada em 2006 e a disponibilidade das reservas do Pré-sal
em poucos anos eram o0s elementos que faltavam para a consolidacio do projeto
Neodesenvolvimentista aberto sob o Governo Lula. Houve a confluéncia entre economia em constante
crescimento, mercado interno fortalecido e a promogao de politicas sociais de consumo. A congruéncia
trinitaria, explicitada por Elmar Altvater ficava completa. O Brasil teria condi¢oes de promover a
industrializacdo, modificar o estilo de vida da maioria da populagao e fornecer o combustivel necessario

para alcangar plenamente esses objetivos estratégicos.

O modelo desenvolvimentista adquiria novas bases de sustentagdao. A diferenca fundamental
do desenvolvimentismo inaugurado por Vargas era que, agora, Lula e Dilma poderiam dispor de grande

quantidade de petréleo em pogos nacionais, diminuindo a necessidade de importacao do dleo.

Uma nova era de crescimento, pautada pela a¢ao do Estado na esfera econdmica, politica e
social era iniciado. Aderindo a racionalidade do crescimento economico como simbolo de nacio
moderna o Brasil do Pré-sal consolidava-se como potencial exportador no cenario internacional. Em
2014 Dilma Rousseff ressaltou essa situacao quando das comemoragdes dos 500 mil barris diarios de
petroleo extraidos do Pré-sal: “Os nmovos campos, a que acabamos de atribuir a exploracio e a producao da
Petrobras, vao ter participacao decisiva naquele crescimento a que me referi, que vai transformar o pré-sal na principal

fonte de petroleo do Brasil’ (Brasil 2014).

O PAC recebia com o Pré-sal a entrada de novos investimentos e uma ampliagio de seus
objetivos iniciais para prover a infraestrutura necessaria para a exploragao do petréleo. O PAC estava
em pleno vigor e ainda que houvesse atraso nas obras a economia do pais mostrou um crescimento
acentuado (Magalhdes 2011). Em contrapartida a congruéncia trinitaria formalizada na conjuntura
nacional, o discurso governamental de Lula e Dilma foi acrescido dos elementos contidos nas
propostas de desenvolvimento da ONU. Em contraposi¢iao ao “Consenso de Washington”, o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) promovido pela ONU, visava a estimular as nac¢les a criarem
medidas de carater socioeducativas. Conforme os requisitos dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM) do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o crescimento das
nagoes deveria ser pautado pela melhoria das condi¢bes de vida, da educacao, acesso a informacio, a

moradia, escola, universidade e cultura.
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O tensionamento entre o crescimento econoémico e o desenvolvimento social ficou evidente
na politica do Pré-sal. Os beneficios da nova riqueza natural brasileira nao seriam voltados apenas para
uma politica industrial, mas o petréleo iria impulsionar a qualidade de vida do cidadao brasileiro. Em
discurso no ano de 2014, durante a campanha pela reeleicao de Dilma Rousseff, o ex-presidente Lula
afirmou “E esse petrileo que vai dar a cada filho de trabalbador a oportunidade de estudar, se transformando em

doutor. O futuro nao é abstrato. O futuro é concreto e ¢ agora” (Lula: se precisar... Conversa Af. 2014).

A lucratividade do petréleo que em 2014 era extraido aos milhares de barris diarios das
profundezas do oceano Atlantico, traria também a possibilidade de melhoria das condi¢bes sociais da
populacdo brasileira. A renda do Pré-sal seria revertida para o cidadao através dos royalties
provenientes da exploragao das jazidas. Os lucros do Pré-sal teriam o efeito de melhorar a distribui¢ao
de renda, equilibrar a balanca de gastos estaduais e municipais, estimulando a criagdo de industrias,
comércio e prestacao de servicos. A justificativa, conforme apontou o jornal Folha de S. Paulo, era que
os ganhos com o Pré-sal serviriam para que Estados e Municipios diretamente afetados pelas atividades
econdmicas de exploracio do Pré-sal tivessem uma recompensa financeira e deveriam ser colocadas a

servico da populagio brasileira (Pessoa Pré-sal... Folha S P 2012 p. BY).

Outra externalidade do Pré-sal era abastecer financeiramente um Fundo Social. Gerido pelo
Governo Federal seria utilizado em dltima instancia para as atividades econdmicas, a geracao de
empregos e finalmente a melhoria nas condi¢des de consumo da populagdo. Previa-se que esse fundo
seria convertido também em melhorias da qualidade no sistema de educagdo e na protegdo ao meio
ambiente. Pela capitalizagao dos pogos do Pré-sal o avanco nas condi¢bes de vida dos brasileiros seria

uma meta possivel. O petrdleo tornava-se também o combustivel do desenvolvimento social.

A EXPLORACAO DO PETROLEO E A INDUCAO DO DESENVOLVIMENTO HUMANO

Para assegurar que parte dos lucros do Pré-sal fosse administrada pela Petrobras e pelo
governo federal a manutencao da soberania nacional em relagao a sua exploracdo tornou-se assunto de
primeiro plano. A indugdo do desenvolvimento econdémico e social voltou a pauta governamental e a
sua adogdo como programa politico trouxe a tona a discussao do controle estatal dos recursos
petroliferos no inicio do século XXI. Os matizes dessa disputa recente foram inscritos em quatro
nucleos de acdo sobre os direitos do Pré-sal, tanto os de propriedade dos pogos quanto o dos royalties,
sao eles: o monopodlio da Petrobras para as novas areas de exploragdo, a alteragdo do regime de
contratos, a criacao de uma nova empresa estatal e a constituicio de um Fundo Social. Todas estas
questdes traduzidas em projetos de lei que entraram na pauta de discussio do Congresso Nacional no

final de agosto de 2009 (Costa & Souza-santos 2009; Lavoratti 2010; Martins et. al. 2012).
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Estas etapas em dire¢do ao controle nacional sobre o Pré-sal comecaram durante o Governo
Lula e integram a heranca politica legada a Dilma Rousseff. Os debates abertos em 2009 seriam
definidos a partir de 2010, quando a nova legislacio entrou em vigor. A Lei 9.478/97, que abolira o
monopodlio estatal, foi reformulada. Um novo marco regulatério foi estabelecido tendo como base
quatro elementos: os regimes de partilha, a cessio onerosa, a criagio da PPSA e o Fundo Social.

Atendendo aos quatro nucleos de agao apresentadas acima (Lavoratti 2010; Serra 2011; Sousa 2011).

Em primeiro lugar foi considerada uma medida estratégica a retomada pelo Estado da
propriedade dos recursos energéticos recém-descobertos. A garantia do monopolio direto pela
Petrobras de novas areas do Pré-sal foi efetivada pela lei n. 12.276, promulgada em 30 de junho de
2010. Seu teor determinava a Cessao Onerosa de lotes nao explorados do Pré-sal para a Petrobras. Em
termos simples, a lei fornecia para a estatal o direito exclusivo de explorar e comercializar o petréleo de

campos ainda nao leiloados do Pré-sal, ou seja, legava a Petrobras o monopdlio sobre as jazidas.

Art. 1° Fica a Unido autorizada a ceder onerosamente a Petréleo Brasileiro S.A. PETROBRAS,
dispensada a licitagao, o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de petréleo, de gas natural
e de outros hidrocarbonetos fluidos de que trata o inciso I do art. 177 da Constituicio Federal,
em areas ndo concedidas localizadas no pré-sal.

§ 1° A Petrobras tera a titularidade do petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos
produzidos nos termos do contrato que formalizar a cessio definida no caput. (Brasil 2010a).

A alteracao no marco regulatério promovida pela nova lei abria caminho para as etapas acima
referidas. Como a questio do monopdlio, talvez a principal discussao politica, estava resolvida, os
demais pontos também seriam solucionados através da negociagdo. Poucas semanas depois de
promulgada a Cessio Onerosa, foi votada e sancionada a Lei 12.304 (02/08/10) que ctiava a Empresa
Brasileira de Administragao do Petréleo e Gas Natural — Pré-sal Petroleo S. A. (PPSA) (Brasil, 2010b;
Sousa, 2011).

Este foi o passo seguinte na busca da soberania sobre o Pré-sal. A criacdo de uma empresa
estatal garantia a presen¢a do Estado nos contratos de partilha. A estatal Petréleo Pré-sal S. A. (PPSA)
ficou responsavel pela gestio e fiscalizacao das areas cedidas em leillio do Pré-sal. De carater
administrativo e formada somente por um conselho diretor, a empresa foi subordinada a Petrobras.
Operadora da PPSA, coube a Petrobras ser também a tnica a ter os direitos sobre a exploracao do Pré-
sal. Uma atividade que poderia ser dividida com companhias privadas, desde que adotado o modelo de

partilha para os contratos firmados (Brasil, 2010Db).

O modelo de contrato até entao utilizado pela Petrobris era visto como empecilho ao
controle estatal das reservas petroliferas do Pré-sal. Depois de 2009 cresceu a convicgao de estabelecer

outras condi¢bes contratuais para o Pré-sal. Estavam em vigor os modelos de concessio permitidos

Fronteiras: Journal of Social, Technological and Environmental Science © http://revistas.unievangelica.edu.br/index.php/fronteiras/
v.5, n.1, jan.-jun. 2016 * p. 145-167. * DOLI http://dx.doi.org/10.21664/2238-8869.2016v5i1.p145-167 * ISSN 2238-8869
159


http://revistas.unievangelica.edu.br/index.php/fronteiras/

Pré-Sal: Petroleo e politicas publicas no Brasil (2007-2016)

Paulo H. Martinez; Roger D. Colacios

desde 1997 pela chamada “Lei do Petrdleo”. Os modelos de concessio definidos nesta lei retiravam do
Estado a propriedade do petréleo, passando para a empresa concessionaria os direitos sobre os

hidrocarbonetos (Braga, 2012).

No horizonte desenvolvimentista estabelecido pelo governo Lula a manuten¢ao do modelo de
contrato utilizado pela Petrobras desde a extingao do monopolio por FHC nio parecia mais viavel. Nos
contratos de concessio a empresa contratada assumia os riscos na exploracido petrolifera em areas que
ainda ndo haviam sido perfurados pogos, podendo ou nio encontrar petréleo. A empresas niao
obtinham a propriedade dos pogos, que permaneciam sob o monopélio estatal, mas em contrapartida
era garantida a empresa o reembolso das despesas caso fossem encontradas jazidas vidveis

comercialmente (Braga, 2012).

A revista Carta Capital apresentou dois motivos alegados pelo Governo Federal para justificar
a alteracdo deste tipo de contrato. Primeiro, os modelos de concessao tinham como principio que a
empresa privada assumisse o risco de encontrar ou nao petrdleo na area estabelecida. Os campos do
Pré-sal a serem leiloados para a concessao nao apresentavam essa caracteristica. Entre 2007 e 2008 as
perfuragoes realizadas pela Petrobras mostravam que havia a garantia de encontrar petréleo nestas
areas. Os riscos eram bastante reduzidos. O segundo motivo era que a concessao nao assegurava que o
pals iria ficar com parte da renda da comercializacao do 6leo. Em muitos casos, nesse tipo de contrato,
a contrapartida nacional era pequena, enquanto as multinacionais obtinham grande parte do produto
extraido. O modelo entao vigente desapropriava o Governo Federal dos campos petroliferos do Pré-sal
e consequentemente da rentabilidade proveniente da extragao, refino e distribuicao do d6leo (Siqueira &

Lirio 2010 p. 40).

A proposta do governo era o estabelecimento de contratos de partilha. Neste contrato a
empresa privada vencedora do leilio de concessio de areas de extracio deveria de repassar uma
porcentagem determinada do petréleo extraido. Variando entre 40 e 60% da quantidade de dleo, o
governa revertia a permissao dada a companhias privadas de explorarem o recurso natural assegurando
o controle estatal das atividades nos campos petroliferos. No regime de partilha a Petrobras tem uma
participagao de 30% em todos os contratos, mesmo nao fazendo parte do consoércio. O regime de

partilha foi instituido pela Lei 12.351 de dezembro de 2010, que estabelecia:

Art. 30 A exploracio e a produgio de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos na area do pré sal e em dreas estratégicas serdo contratadas pela Unido sob o regime de
partilha de produgio, na forma desta Lei.

17 A legislagdo foi reformulada em novembro de 2012 pela lei 12.734. As mudangas realizadas dizem respeito ao
aprimoramento do regime de partilha e as novas condi¢des de distribuicdo dos royalties.
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Art. 40 A Petrobras sera a operadora de todos os blocos contratados sob o regime de partilha
de producio, sendo-lhe assegurado, a este titulo, participa¢io minima no consoércio previsto no
art. 20. (Brasil, 2010c).

Era garantido o retorno, em petréleo, da producio dos campos do Pré-sal para o pais, ao
mesmo tempo que a Petrobrds mantinha seu monopélio. O leilao do Campo de Libra, maior jazida
petrolifera do Pré-sal, ocorrido em 2013, foi o primeiro tendo a partilha como proposta de contrato.
Apesar da baixa adesio das companhias petroliferas privadas, houve a participagio de companhias
estatais chinesas. A participacdo de empresas estatais no leilao foi atribuida a varios fatores, entre eles a
atuagdo da Petrobras no contrato — que limitava a liberdade das empresas privadas em atuar com
menos liberdade em areas sob concessao. O que chama atencdo é que a presenca de estatais
estrangeiras condicionava a exploragio do Campo de Libra a garantia de “suprimento e ndo
necessariamente lucros”, conforme inferiu o editorial do jornal Valor em setembro de 2013 (Valor 2013
p. A12). Esta orientacdo da exploragao atendia aos intentos desenvolvimentistas do governo brasileiro,

garantindo a retenc¢do de parte do lucro do petréleo pela Petrobras.

O regime de partilha apenas ajustava o que pode ser considerado uma deformidade juridica
para o Neodesenvolvimentismo, a propriedade de recursos naturais em maos particulares. A partilha
mantinha a possibilidade de participacao privada nas atividades petroliferas em territério nacional,
compartilhada com o Estado, conforme as diretrizes estabelecidas pelo Governo Federal através da

Petrobras.

A reformulagao do marco regulatério em 2010 criou uma situagao inédita no Brasil. A partir
da promulgacao das leis de Cessao Onerosa e Regime de Partilha, trés modelos de contratos passaram a
conviver e repartir os lotes do Pré-sal. O sistema de concessiao apesar de revogado pela nova politica do
petréleo manteve-se vigente até 2010. Os lotes do Pré-sal que tiveram a extragao iniciadas até aquele
ano foram negociados dentro deste modelo, como o campo Lula (Tupi) (Brasil 1997; Petrobras 2016).
O modelo de partilha estabelecido em lei foi aplicado no unico lote leiloado desde 2010, o campo de
Libra, maior reserva do Pré-sal, até 2016. O texto da lei determina ainda que este tipo de contrato seja
firmado em casos de areas consideradas estratégicas pela Unido (Brasil 2010c; Petrobras 2016). O
terceiro tipo de contrato, a Cessao Onerosa, firmado exclusivamente com a Petrobras, tem a duragao
de 40 anos e esta em vigéncia para os lotes: Franco, Florim, Nordeste de Tupi, Sul de Tupi, Sul de

Guara, Entorno de Iara e Peroba (Brasil 2010a; Petrobras 2016).

Definido o controle sobre as novas jazidas e a forma de administracdo de carater estatal cabia
a resolu¢dao de um dos pontos fundamentais contido nos projetos do Governo Federal. A reformulagiao

no método de distribuicao dos royalties era essencial e travou-se uma batalha politica em torno da
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questdo. Sob o argumento de ser um recurso nacional, os lucros do Pré-sal passariam a ser
compartilhados por todos os municipios e estados brasileiros. A lei 12.734 de 2012 corrigia aquilo que
foi considerado uma distor¢ao do regime federativo, quando somente os municipios e estados
diretamente afetados pelas atividades exploratérias receberiam os royalties do Pré-sal (Lavoratti 2010;

Miranda 2011).

O ponto final dessa alteragao na Politica Energética pode ser considerado o estabelecimento
de um Fundo Social. Os lucros obtidos com a comercializagio do Pré-sal na propor¢ao de 15%
deveriam ser destinados para programas sociais, culturais, esportivos, cientificos, ambientais e
educacionais. O Fundo Social era uma forma de financiar politicas publicas que visavam melhorar os
indices de desenvolvimento humano no Brasil. Consolidando o outro lado da moeda do Pré-sal, a
coroa era o crescimento econémico, a cara era a perspectiva de melhoria das condi¢des de vida da

populacio brasileira (Lavoratti 2010; Miranda 2011).

Fechou-se em 2012 o ciclo de alteracGes legislativas consideradas desde o Governo Lula como
fundamentais para que a lucratividade do Pré-sal ficasse, pelo menos em parte, sob controle nacional. A
Cessao Onerosa e a necessaria participacio da Petrobras nos contratos estabelecidos em regime de
partilha, a criagio da PPSA, para administrar os contratos e gestio dos campos petroliferos, o
estabelecimento de um Fundo Social e a nova regra de distribuicio dos royalties financiariam os
programas sociais do Governo Federal, estados e municipios demarcaram o modelo de aproveitamento

econdmico e social do Pré-sal.

CONCLUSAO

Os indices do PIB brasileiro mostraram crescimento acima da média mundial apds 2007. Foi
um crescimento amparado em altas taxas de investimento na produgao interna. Estes indices ocultam
um problema. Nao houve o aumento da produgio interna de produtos industrializados. O que acelerou
o crescimento nacional foram commodities, provenientes do agronegbcio e das atividades petroliferas. A
politica industrial ficou em segundo plano. As taxas de crescimento economico, altas quando
consideradas as fontes do PIB, nio tiveram no setor industrial aumento proporcional (Magalhaes 2011;
Filgueiras et. al 2012). Houve o aumento da dependéncia financeira do Governo Federal em relagao ao

2 18
Pré-sal™®.

18 Economistas brasileiros em varias ocasides mencionaram a possibilidade do Brasil contrair a chamada “Doenca
Holandesa”. Isto ocorre quando um determinado produto acaba por direcionar toda a economia ao seu redor, prejudicando
outras atividades, industriais e comerciais. A perda da diversidade econémica coloca o pafs sob o controle do mercado
internacional, que ird determinar o crescimento ou a estagnacio a partir de seus interesses (Filgueiras et. al. 2012).
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O foco dos interesses nacionais em torno do Pré-sal aproximou o Brasil da economia mundial
do petréleo. Os anos de incentivo as hidrelétricas e o programa do Alcool (Prodlcool) haviam
posicionado o Brasil entre os paises adeptos das fontes alternativas em sua matriz energética e que
diminufam, ainda que timidamente, a sua dependéncia dos combustiveis fosseis. O Pré-sal altera essa
realidade. As imensas reservas realinham o Brasil entre aqueles paises que estao na dependéncia do
petrdleo e no jogo economico mundial. As jazidas tornam-se fator decisivo na movimentagao da
economia nacional. Um discurso desenvolvimentista que negligenciou o modelo de sustentabilidade
que o pafs comegava a perseguir nos primeiros anos do século XXI. Um modelo baseado nas energias
renovaveis, incentivo ao etanol, hidrelétricas, usinas edlicas e painéis solares. O petroleo do Pré-sal
resgata e justifica o modelo consolidado, centrado nos combustiveis fosseis, o éleo, seus derivados e o
gas natural. O petréleo acabou intensificando no Brasil o modelo desenvolvimentista no qual as
questdes ambientais e sociais sofrem um anacronismo. As politicas publicas voltadas para estes
problemas ficam em segundo plano quando observados as prioridades econémicas nacionais e a

arrecadacao fiscal no periodo 2007 a 2016.

As consequéncias do Pré-sal no cotidiano brasileiro sio complexas. Em termos gerais
podemos afirmar que a economia é fortalecida pelos incentivos ao consumo de petréleo disponivel em
abundancia no territério nacional. Os beneficios seriam capitalizados por toda a sociedade, através dos
planos de construcio civil, de reformas na infraestrutura e, indiretamente, devido a maior oferta de
politicas sociais nos municipios. O Pré-sal empurrou o pais um passo atrds na agenda de
sustentabilidade ambiental e acentuou a deterioracio social e urbana nas cidades litoraneas. A retomada
do petrdleo como principal fonte da matriz energética nacional tém contribuido para o
comprometimento dos sistemas hidricos, ameagas a biodiversidade, emissao de gases de efeito estufa e
mudangas climaticas. Investir no uso do petréleo e seus derivados significou, até momento, o atraso em

aprimorar a conservacao do meio ambiente e os indices do desenvolvimento humano no Brasil.
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Pré-Sal: Petroleo e politicas publicas no Brasil (2007-2016)

Paulo H. Martinez; Roger D. Colacios

Pre-Salt: Oil and public policies in Brazil (2007-2016)

ABSTRACT

The article analyses the relationship between social policy and economy in Brazil from the pre-salt
exploration to the present day. The announcement of oil reserves in the pre-salt layer resulted in rapid
changes in the economic, social and legal perspectives for the country in the first two decades of the
twenty-first century. The new range of national oil production would be the basis of an agenda of
economic and social development in the terms of office of Lula and Dilma. In their respective terms,
both promoted reformulations in the oil regulation. The legislation was amended with regard to
contract models, royalty distribution and reserves control, ensuring the federal government greater
sovereignty in the extraction, refining and distribution of oil. The legislative and policy change aimed at
the allocation of part of the pre-salt profits for investments in infrastructure and sectoral policies for

human development in Brazil.
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