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RESUMO

VILANI, Rodrigo Machado. Contribuicdo para o planejamento brasileiro de
exploracdo de petrdleo e gas natural através da formulagdo de uma politica nacional
de uso sustentavel das reservas de petroleo e gas natural. 2010. 255f. Tese
(Doutorado em Meio Ambiente) — Programa de Pds-graduacdo em Meio Ambiente,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2010.

Petrdleo e gas natural sdo recursos naturais ndo renovaveis que possuem grande
participacdo na matriz energética mundial e tendéncia de crescimento na matriz
nacional, cujo marco regulatorio limita-se a definir critérios técnicos e procedimentais
sem incorporar o modelo de sustentabilidade instituido pela Constituicdo Federal de
1988. A natureza finita dos recursos nao renovaveis, como o petréleo e o0 gas
natural, exige uma visdo do planejamento de sua exploracdo de longo prazo na
definicdo dos objetivos e metas. Essa perspectiva de longo prazo traduz uma das
preocupacdes do desenvolvimento sustentavel: a garantia de direitos para as futuras
geragdes. Assim, ao procurar fornecer elementos para a traducdo do modelo de
desenvolvimento sustentavel no arcabouco institucional e legal da industria
petrolifera vigente no Brasil, o presente trabalho busca contribuir para o
aprimoramento da regulacéo petrolifera nacional e a qualidade de vida das geracdes
presentes e futuras. E, mais do que propor a elaboracdo de um projeto de lei, como
modalidade de implantacdo de uma politica publica, queremos contribuir para o
fortalecimento das praticas e acdes governamentais voltadas para a aplicacdo do
desenvolvimento sustentavel, consoante apregoa a Constituicdo Federal brasileira.
Trata-se aqui de demonstrar, através de metodologia quali-quantitativa, a tese de
que é possivel incorporar o principio constitucional de desenvolvimento sustentavel
na atividade de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural, formulando uma
politica publica que incorpore, no regime de propriedade do petréleo, a variavel
ambiental e o uso intergeracional que ja haviam sido e continuam sendo aplicados a
algumas fontes renovaveis de energia. Inicialmente, identificamos a composicdo da
matriz energética brasileira desde a insercdo do petréleo como uma questdo de
Estado a partir dos anos 50 do século XX. Em seguida, analisamos a concepc¢éo
legal e doutrinaria para propor, entdo, a conceituacdo de um modelo de
desenvolvimento energético sustentavel, estruturante para a proposicao de uma
politica nacional para a industria petrolifera. Com base nessa conceituagéo,
analisamos o0 marco regulatorio e o0s procedimentos institucionais praticados
atualmente para identificar as lacunas existentes no ordenamento a serem supridas
pela politica nacional proposta. A partir da analise dos contextos legal e institucional,
e das politicas energética e ambiental, propomos a tradugéo de conceitos, objetivos,
principios e instrumentos num projeto de lei de Politica Nacional de Uso Sustentavel
das Reservas de Petroleo e Gas Natural. Concluimos tecendo consideracfes gerais
e especificas sobre a proposicdo aqui formulada com vistas ao aprimoramento do
modelo nacional de gestdo de recursos energéticos e ao fomento das discussdes
voltadas para a sustentabilidade das politicas publicas e as praticas privadas
enraizadas na exploragdo irracional de recursos nao renovaveis.

Palavras-chave: Desenvolvimento energético sustentavel. Matriz energética.
Petréleo e gas natural. Politica publica. Presentes e futuras geracfes. Recursos
naturais ndo renovaveis.



ABSTRACT

Petroleum and natural gas are non renewable natural resources that have a great
participation in the global energy matrix and growth trend in the national matrix,
whose regulatory framework is restricted to technical and procedural criteria without
incorporating the model of sustainability established by the Federal Constitution of
1988. The finite nature of non-renewable resources, such as oil and natural gas,
requires a vision of planning for their long-term exploration in the definition of goals
and objectives. This long-term prospect represents one of the concerns of
sustainable development — that of guaranteeing the rights of future generations. So,
when seeking to provide elements to translate of the model of sustainable
development into the institutional and legal framework of the existing oil industry in
Brazil it tries to contribute to the improvement of the national petroleum regulation
and the quality of life for present and future generations. And more than proposing
drawing up a bill, as a means of implementing a public policy, it aims to contribute to
the strengthening of governmental actions and practices directed at implementing
sustainable development, as proclaimed by the Brazilian Federal Constitution. Here it
is a matter of demonstrating, through qualitative and quantitative methodology, the
thesis that it is possible to incorporate the constitutional principle of sustainable
development into the activity of exploration and production of oil and natural gas,
formulating a public policy that incorporates, in the ownership of oil, the
environmental variable and intergenerational use which had been and still are applied
to some renewable sources of energy. Initially, we identified the composition of the
Brazilian energy matrix since the inclusion of oil as a matter of state in the 1950s.
Next, we analysed the legal and doctrinary concept and then proposed the concept of
a model of sustainable energy development, a structuring element for the proposition
of a national policy for the petroleum industry. Based on this concept, we analysed
the regulatory framework and institutional procedures currently in force to identify the
existing gaps in planning to be filled by the proposed national policy. Based on the
analysis of the legal and institutional contexts, and energy and environmental
policies, we propose the transformation of concepts, objectives, principles and
instruments into a bill of law of National Policy on Sustainable Use of Reserves of Oil
and Natural Gas. We conclude with general and specific considerations on the
proposition made here with a view to improving the national model of management of
energy resources and the fostering of discussions focused on the sustainability of
public policies and private practices rooted in the irrational exploration of non-
renewable resources.

Keywords: Sustainable energy development. Energy matrix. Oil and natural gas.
Public policy. Present and future generations. Non-renewable natural resources.
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INTRODUCAO

O caminho percorrido pela atividade petrolifera nacional possui relacéo direta
com as mudancas sociais e politicas ocorridas no pais a partir das primeiras
décadas do século passado. Cumpre, dessa forma, pontuar as principais mudancgas
(econbmicas, sociais e politicas) no cenario brasileiro que repercutiram diretamente
sobre as acdes de consolidacdo da industria de exploracéo e producéo de petroleo e
gas natural no Brasil.

Essa analise ganha relevo frente ao desafio de suprir a demanda gerada por
uma populacdo crescente em numero de habitantes e de suas necessidades por
“servicos  energéticos como transporte, aquecimento e refrigeragao”
(GOLDEMBERG, 2010, p. 28).

De inicio, portanto, é preciso destacar que, ao longo do século XX, o pais
passou por um processo de industrializacdo, acelerado durante a chamada Era
Vargas, entre 1930 e 1954, que conduziu o pais de uma estrutura fundamentalmente
agraria, fundada sobre a exportacdo de matérias-primas, para o estabelecimento de
uma ordem social essencialmente urbana. Assim, o pais passou da “posicdo de
produtor de commodities de exportacdo, notavelmente café e borracha, em 1900”
para uma diversificada producao industrial que, a partir da década de 1970, incluia
“bens de consumo duraveis e de capital com peso consideravel” (ABREU, 2007, p.
347-348). Dessa forma, deu-se inicio a constru¢cdo do chamado “capitalismo
industrial”, qualificado por Sallum Jr. (2003, p. 36) como sendo ’nacionalmente
integrado mas dependente do capital externo”.

Essa transicdo € marcada pelo acentuado crescimento populacional de
meados do século passado, quando a populacdo brasileira encontra-se
aproximadamente trés vezes maior em relagcdo ao numero de habitantes levantado
em 1872 (Gréfico 1). Em dois momentos especificos do periodo, nas décadas de
1940 e 1950 foram apresentados, segundo estimativas do IBGE (2007), os maiores
indices historicos de crescimento populacional, respectivamente, 2,39 e 2,99% ao
ano, mais de duas vezes o valor encontrado nas taxas atuais de crescimento
demografico.

N&o faz parte do escopo do presente trabalho apontar as caracteristicas que

relacionam os elementos constitutivos da industrializacdo e da urbanizacao do pais,
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entretanto, € forcoso destacar que estes processos, de acordo com Theis (1990, p.
185), constituem os “principais responsaveis pelo crescimento da demanda

energética”.
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Gréfico 1 — Aumento populacional brasileiro
Fonte: IBGE (2007)

As décadas de 1930 a 1960 marcam a intensificacdo do processo politico-
econdbmico da industrializacdo, culminando com a formacdo de uma nacéo
majoritariamente urbana ja no final da década de 1960 (Grafico 2). Notadamente,
esse processo de transicdo coincide com o periodo em que ocorreram as “mais
intensas transformacdes estruturais na economia brasileira”, ou seja, entre as
décadas de 1930 a 1960, conforme discrimina Boneli (2007, p. 388).
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Gréfico 2 — Comparativo do aumento populacional segundo zona rural e urbana
Fonte: IBGE (2007)
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No Brasil, como nos demais paises em desenvolvimento, em processo de
modernizacdo da economia, 0s combustiveis fosseis tém influéncia direta sobre o
modo de vida urbano, sobretudo no que se refere a mobilidade, lazer, producédo e
consumo de bens e servicos (REIS; FADIGAS; CARVALHO, 2005, p.83). Sob essa
Otica, podemos apontar para uma crescente e constante pressdo sobre a
infraestrutura energética a partir da tendéncia de crescimento populacional, estimado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que aponta para um
contingente superior a 200 milhdes de habitantes até o final da presente década -
2010 (Gréafico 3):

250.000.000

200.000.000

150.000.000

100.000.000

50.000.000

Gréfico 3 — Projecao para o crescimento populacional brasileiro
Fonte: IBGE (2008)

Esse crescimento devera manter o “suprimento de insumos energéticos”,
particularmente “petréleo e seus derivados”, entre as “grandes preocupacgoes
nacionais”, conforme ocorre desde a década de 1930, inicio do ciclo de
“industrializac&o recente no Brasil” (OLIVEIRA, 1998, p. 4). “E no decorrer dos anos
trinta que o Brasil entra efetivamente em sua etapa da Revolugéo Industrial” (THEIS,
1990, p. 40). Entretanto, nessa €época, 0 pais, que até entdo gerava energia
essencialmente a partir do uso da lenha e de hidrelétricas, passa a depender de
“volumosas e crescentes importagdes” de petrdleo, conforme esclarece Oliveira
(1998, p. 4). O formato desenvolvimentista adotado, com énfase na “desproporcional

importancia do setor de transportes” (THEIS, 1990, p. 185), acentuou a dependéncia
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nacional por petréleo e seus derivados, como gasolina e 6leo diesel. Esse modelo,
importado dos Estados Unidos da América (EUA) e que vigora até os dias de hoje,
contribuiu para a poluicdo atmosférica, pela queima de combustiveis fosseis
derivados do petréleo, além de elevar o custo de safras agricolas do centro-oeste,
devido ao alto custo de escoamento da producdo (REIS; FADIGAS; CARVALHO,
2005, p.149, 150 e 156). E, ainda, aprofundou a dependéncia do petrdleo, ao longo
da década de 1970, ao intensificar as atividades petroliferas nacionais como
alternativa para o Brasil, em virtude dos choques de petréleo, em 1973 e 1979, visto
que, naquele momento, o pais importava cerca de 70% do petrdleo consumido
internamente. Paralelamente a essa situagcdo, deu-se inicio ao incentivo a producao
de alcool combustivel a partir da cana-de-aclcar através do Programa Nacional do
Alcool, instituido pelo Decreto n° 76.593, de 14 de novembro de 1975, ou
simplesmente Pro6-Alcool, conhecido como “o maior projeto alternativo de energia do
mundo” (ALVES FILHO, 1990, p. 79).

Para uma visdo mais ampla do setor automotivo nacional, utilizamos dados
histéricos compilados pela Associacdo Nacional de Fabricantes de Veiculos
Automotores (ANFAVEA, 2010) a partir de 1957, quando se da o inicio da producédo
nacional, um ano apo6s a promulgagdo do Decreto n° 39.142, de 16 de junho 1956,
que criou o Grupo Executivo da Industria Automobilistica (ANFAVEA, 2006, p. 94).

Tabela 1 — Produgdo e licenciamento de veiculos no Brasil

Producao Licenciamento de veiculos novos
Ano Oni- Oni-
Auto Leves Cam. bus Total Auto Leves Cam. bus Total

1957 1166 10871 16259 2246 30542 1172 9838 18063 1904 30977
1960 42619 48735 37810 3877 133041 40980 48517 38053 3949 131499
1970 | 306915 66728 38388 4058 416089 | 308024 | 66390 38167 4123 | 416704
1980 | 933152 115540 | 102017 | 14465 | 1165174| 793028 | 93768 81933 | 11532 | 980261
1990 663084 184754 51597 15031 914466 532906 | 128431 41313 10091 | 712741
2000 | 1361721 | 235161 71686 22672 | 1691240| 1176774| 227059 69209 16439 | 1489481
2009 | 2575418 | 449337 123633 | 34535 | 3182923| 2474764| 533978 109873 | 22625 | 3141240

Onde: Auto = automoveis; Leves = comerciais leves; Cam. = caminhdes.

Elaborado a partir de ANFAVEA (2010)

O aumento populacional incide sobre o numero de veiculos e,
consequentemente, sobre o consumo de combustiveis fosseis. A partir de dados do

Balanco Energético Nacional 2010 (Grafico 4), identificamos um significativo
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aumento da participacdo do petréleo na producdo energética nacional,
especialmente se comparado a geracado de energia a partir de usinas hidrelétricas:
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Gréfico 4 — Produgdo energética, em 1O3Tep
Fonte: EPE (2010)

O aumento tendencial de demanda energética nos conduz ao raciocinio, aqui
defendido, de que o aumento na oferta de energia ndo pode se basear em um
crescente uso de recursos fosseis, como petréleo, gas natural e carvdo mineral. I1sso
porque a cadeia energética deve acompanhar o crescimento populacional e o
desenvolvimento econbmico, exigindo, para tanto, um planejamento continuo do
sistema energético. No Brasil, nesse sentido, optou-se por um processo de inversao
na gestdo de seus recursos energéticos, afastando-se do eixo possivel de geracao
de energia limpa. A propria Agéncia Nacional de Petréleo, Biocombustiveis e Gas
Natural (ANP) exalta na ‘Apresentacao’ do seu ‘Anuario Estatistico’, de 2007, o fato
de a industria brasileira de petrdleo e gas natural encontrar-se em “franco
desenvolvimento”, acompanhando, assim, o crescimento ininterrupto das reservas e
da producéo (ANP, 2007, 5). A flagrante op¢édo por um modelo energético poluente e
insustentavel é verificavel frente a participacdo de cada fonte ao longo da

massificagéo dos programas de industrializagéo do pais (Tabela 2):
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Tabela 2 — Histérico da composigcédo da matriz energética brasileira

Fontes 1940 1970 1980 1990 2000 2004
Energia Ndo Renovavel (%) 12,8 41,6 54,3 50,9 59 56,1
Petroleo e derivados (%) 6,4 37,7 48,3 40,7 45,5 39,1
Gas natural (%) - 0,3 1,0 3,1 54 8,9
Carvao mineral e derivados (%) 6,4 3,6 51 6,7 7,1 6,7
Urénio e outros (%) - 0,0 0,0 0,4 0,9 15
Energia renovavel (%) 87,2 58,4 45,7 49,1 41 43,9
Hidréulica e eletricidade (%) 15 51 9,6 14,1 15,7 14,4
Lenha e carvéo vegetal (%) 83,3 47,6 27,1 20,1 12,1 13,2
Produtos de cana (%) 2,4 54 8,0 13,4 10,9 13,5
Outras (%) - 0,3 0,9 15 2,3 2,7
Total — 106 tep 23,7 66,9 114,7 1419 190,6 213,4

Fonte: EPE (2004)

Apesar da natureza finita dos recursos ndo renovaveis, sua participacao na
matriz energética aumentou significativamente, conforme visto anteriormente, com o
processo de industrializacdo iniciado em meados do século passado. Essa
predominancia dos combustiveis fosseis € comumente relacionada a fatores como
grandes reservas disponiveis e a existéncia de infraestrutura consolidada para sua
exploracdo, transporte, refino e distribuicdo. Diante dessas constatacdes, é
fundamental considerar a perspectiva da “mitigacdo dos impactos da reducdo da
produgdo de petrdleo e a transicdo para uma nova realidade energética”. Essa
transicdo podera levar 10 anos ou 20 anos, de acordo com o nivel de impacto
aceitavel e os esforcos empreendidos por governos, industria e consumidores
(BNDES, 2007, p. 6).

Com base em conclusdes elaboradas pelo governo dos EUA em relagédo a
exaustdo dos recursos fosseis, o0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) circunscreve um “quadro de reconhecidas incertezas e riscos”, no
qual a seguranca energética se apresenta “como uma nova prioridade para muitos
paises, principalmente aqueles mais expostos a dependéncia do petréleo”. Afirma,
ainda, nado restarem “duvidas de que se aproxima uma grande e necessaria
transicdo energética [...] de modo a reduzir a dependéncia de fontes fdsseis,
especialmente do petréleo” (BNDES, 2007, p. 6).

Para tal inversdo de paradigma, € preciso reconhecer a profundidade da
vinculagdo dos Estados ao petroleo. Essa relacdo, historicamente, vem do
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reconhecimento, as vésperas da Primeira Guerra Mundial, de uma verdade que
marcaria todo o século XX: a busca do dominio através do petroleo (ARTETA, 2005,
p. 715). Importa, apenas, relatar que a caminhada da industria petrolifera teve inicio
no século XIX, antes de o petrdleo se constituir como a principal fonte energética do
mundo e estar vinculado a soberania das nacdes, tornando-se sinénimo de riqueza e
poder. Ao relatar os conflitos militares motivados pelo petréleo, Fuser (2008, p. 37)
aponta-o como a “matéria-prima mais importante do século XX’ e antevé a
manutengdo desse cenario “nas primeiras décadas do século XXI”. Para essa
previsao, baseia-se na constatacdo de ndo haver nenhuma outra fonte alternativa
que alcance a mesma eficacia do petréleo, tanto em rendimento como em custo
(FUSER, 2008, p. 39). Porto (2006, p. 13) também assinala a conexao entre petréleo

e poder, acentuando os seguintes termos:

Ao longo dos séculos XIX e XX os excedentes de riqueza produzidos pela
utilizacdo das fontes fésseis de energia permitiram que as populagbes
“europeias” explorassem eficazmente seus impérios coloniais e
exportassem seus modelos econdmicos, tecnologias e instituicdes de forma
tdo completa e disseminada que, no final do Ultimo século, resultou no
processo de homogeneizacdo econ6mica e cultural expressado pelo
conceito de “aldeia global”.

Lobato (1955, p. 7), ao introduzir seu combativo “Escandalo do Petréleo”,
releva a preponderancia do tema, designando o petréleo como “o sangue da terra”,
“a alma da industria moderna”, “a eficiéncia do poder militar” e, enfim, como a
“soberania” e a “dominacgao”. O autor conclui que a forca do petrdleo se deve, exata
e simplesmente, ao fato de se tratar da “base fundamental da vida industrial
moderna” (LOBATO, 1955, p. 8).

Precisamos, neste ponto, deter-nos, ainda que sucintamente, na designacéao a
ser adotada em relac&o ao objeto do nosso estudo. Assim, ao longo deste trabalho,
serdo utilizados com o mesmo significado: recursos fésseis, recursos energéticos e
recursos nao renovaveis ou, especificamente, petréleo e gas natural, ou
simplesmente petroleo.

Retomando a introducdo acerca da preponderancia do petréleo na matriz
energética mundial e, particularmente, a brasileira, ndo podemos, atualmente,
permanecer trilhando a nocdo da infinitude dos recursos e, por desdobramento

l6gico, assentarmos nosso modelo de desenvolvimento sobre fontes esgotaveis e
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poluentes, em prejuizo da qualidade de vida das presentes e futuras geracdes. Ora,
a opcao pela continuidade desse modelo energético € o cerne de um dos principais
debates do século XXI, a saber, as mudancas climaticas globais, influenciadas
fundamentalmente pelo CO, originario da queima de petréleo, gas natural e carvao
mineral (BERMANN, 2001, p. 23). Enquanto componente desse objeto complexo, 0s
recursos energeéticos, finitos na escala de tempo humana, definem, atualmente, nao
apenas um momento politico que demanda conciliacdo entre os diversos paises,
divididos, sobretudo, por interesses econdmicos e estratégicos, mas a inversao de
pensamento e conduta perante a posteridade da vida, em todas as suas formas.

Disso resulta o surgimento do argumento temporal, sob a perspectiva das
futuras geracBes. Nesse sentido, Besserman (2010, p. 6) aduz o fato de que a
humanidade ndo coloca a natureza em risco, mas a sua propria existéncia, presente
e futura. O economista conclui que essa “ilusdo de que seja possivel aos homens
destruir a vida na Terra decorre de um equivoco compreensivel: 0 desprezo por uma
das dimensdes da realidade, o tempo” (BESSERMAN, 2010, p. 6). Linha de
raciocinio idéntica € seguida por Veiga (2008, p. A3) ao ressaltar que as acbes
humanas ndo podem afetar o “planeta na escala geoldgica de tempo, de milhdes de
anos”. Ou, simplesmente, as decisbes tomadas no presente deverdo ser arcadas
pelas proximas geragdes humanas e assim sucessivamente, até que esgotemos as
condicBes da nossa existéncia no planeta.

Por isso, optamos por centrar nossa pesquisa no aspecto temporal dos
recursos fosseis. Ao tratarmos de um recurso natural de tamanha significancia nao
poderiamos omitir a questdo ambiental incutida ao longo de toda a sua cadeia
produtiva. E, nesse sentido, lancaremos nossa analise especificamente sobre o0s
aspectos temporais envolvidos na exploragdo dos reservatorios de petréleo e gas
natural. Distinguimos, com base em Fuser (2008, p. 52), duas abordagens: a
pessimista, que prevé a proximidade do pico de exploracéao de petréleo, confrontada
por uma perspectiva otimista, baseada no fato de que previsdes anteriores
fracassaram ao determinar esse pico’. Em virtude do principio da precaucdo, (v.
Capitulo 2) adotamos a corrente pessimista, em razdo da inexisténcia de certeza

cientifica que comprove a duracdo dos reservatorios e, particularmente, da

! De qualquer forma, as duas visdes diferem em poucas décadas sobre o momento de pico da
producdo (MEADOWS; RANDERS; MEADOWS, 2004, p. 87).
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contribuicdo dos combustiveis fésseis para o cendrio de mudancgas climéticas
planetarias.

Diante da necessidade de alternativas para o cenario de esgotamento das
jazidas de petroleo e gas natural, adotaremos como caminho de transicdo o modelo
de desenvolvimento sustentavel (v. Capitulo 2), fruto da emergéncia da questao
ambiental, a partir de meados do século passado que, por sua vez, teve como marco
principal a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano,
realizada em Estocolmo, em junho de 1972.

Longe de qualquer consenso em se tratando da tematica ambiental, ainda que
estejamos distantes quase quatro décadas daquela primeira discussdo global e
pouco mais de duas décadas do estabelecimento do marco conceitual do
desenvolvimento sustentavel (Relatério Nosso Futuro Comum, ou Relatério
Brundtland, produzido em 1987 pela Comissdo Mundial de Meio Ambiente e
Desenvolvimento da Organizacdo das Nacdes Unidas - ONU), os esforgcos atuais
ainda se voltam para a constru¢cdo de um modelo multigovernamental, setorial e
disciplinar para tratar do tema.

Frente aos desafios da sociedade contemporanea e as incertezas crescentes
em relacdo a questdo climatica, voltamo-nos para a exploragdo desses recursos
naturais de carater energético e estratégico para a comunidade global. Por se tratar
de recursos finitos, a insercdo do ideal de sustentabilidade na sua exploracéo e
consumo emerge como tema de relevancia para a qualidade de vida das presentes e
futuras geracdes. Mesmo porque a disponibilidade do petréleo, reconhecidamente
limitada no tempo e no espaco, deveria exigir dos Estados nos quais se localizam as
reservas existentes no planeta, uma estratégia racional de producdo e consumo,
acompanhada, também, na esfera das relagdes internacionais. Ademais, “a cadeia
produtiva do petroleo e seus derivados € extremamente agressiva ao meio
ambiente”, produzindo, na “geragdo de energia elétrica e no consumo de
combustiveis, emissdes de gases que contribuem para o efeito estufa” (ANEEL,
2008, p. 109). Em seu Atlas de Energia Elétrica, a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL) indica, ainda, a “perspectiva de esgotamento, a médio prazo, das
reservas hoje existentes”.

Se, efetivamente, nos deparamos com uma revolucdo energética neste inicio
de século XXI, como afirma Sachs (2007, p. 32), concordamos que “a transi¢ao da

era do petroleo ao pos-petroleo sera longa” e com um trajeto ainda imprevisivel.
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Entretanto, parece-nos possivel afirmar o papel a ser desempenhado pelos governos
nacionais, especialmente na implementacdo de politicas de longo prazo, e pelos
organismos multilaterais, no equilibrio das forcas, interesses e necessidades que
constituem a complexa rede que envolve a matriz energética. Mas, em que consiste
a matriz energética brasileira? Houve transformacgfes a partir do momento em que o
petréleo passou a ser uma questdo de Estado? De qual natureza? A dindmica
demografica e a urbanizacdo da sociedade brasileira contribuiram para tal? Qual a
perspectiva de desenvolvimento sustentavel instituida pela Constituicdo Federal? A
concepcao legal de sustentabilidade € compativel com a conceituacao doutrinaria?
Quais sdo as dimensbes da sustentabilidade abrangidas pela definicdo
constitucional?

Quando olhamos um pouco mais de perto, do ponto de vista juridico, a
atividade brasileira de exploracdo de petréleo e gas natural, constatamos que se
trata de um setor da economia dotado de regulagéo especifica, em consonancia com
a legislacdo vigente sobre o meio ambiente®. Entretanto, duas caracteristicas estao
associadas a esse componente da estrutura infraconstitucional brasileira: ser
constituida de normas técnicas e procedimentais relacionadas ao planejamento,
exploracdo, producdo e distribuicho desses insumos e nao ter incorporado o
principio constitucional de desenvolvimento sustentavel. Cabe perguntar se é
possivel suprir essa lacuna e de que forma. Acreditamos que sim, através da
formulacdo de uma politica publica de ambito nacional, cujo documento deveria ser
constituido na forma de lei federal ordinéria, por se tratar de tema de competéncia
legislativa privativa da Unido, conforme estabelecem os incisos IV e XIl, do art. 22,
da Constituicdo Federal (CF/88). Trata-se, aqui, de aprimorar 0s resultados
alcancados pelo Brasil, propondo a incorporacdo da varidvel ambiental e do uso
intergeracional no regime de propriedade do petréleo consoante com o principio de
desenvolvimento sustentavel instituido pela Constituicdo Federal de 1988. Isso
porque, paradoxalmente, essas variaveis, inerentes a conceituagcdo de
desenvolvimento sustentavel, ja haviam sido e continuam sendo aplicadas a
algumas fontes renovaveis de energia. Queremos, entdo, ampliar essa incorporacao

as fontes ndo renovaveis, como o0 petrdleo e o gas natural. Qual seria o tipo de

> Meio ambiente aqui esta referido com base na conceituagdo instituida pela Politica Nacional de
Meio Ambiente (art 3° |, da Lei 6.938/81) como “o conjunto de condigbes, leis, influéncias e
interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas”.
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instrumento juridico de que se poderia langar mdo para demonstrar a viabilidade de

se propor uma politica publica com bases sustentaveis? Tendo em vista a

sistematica constitucional de reparticAo de competéncias, o tipo de instrumento

juridico que utilizaremos para a formulacdo de uma politica publica nacional que

incorpore 0 modelo de desenvolvimento sustentavel no regramento energético

nacional serd a proposi¢cao de um projeto de lei federal.

As respostas as nossas questdes de pesquisa e a demonstracdo da tese a

ser aqui defendida, enunciada anteriormente, serdo formuladas e descritas através

de quatro capitulos:

Capitulo 1. A matriz energética brasileira: descreve e analisa a matriz
energética brasileira procurando mostrar a sua evolucao a partir da década de
1950, quando o Estado brasileiro institui a legislagdo que regulamenta a
indastria petrolifera. Procuramos relacionar essas transformacfes com o
debate em nivel internacional sobre a sustentabilidade do modelo de
desenvolvimento que culmina com a proposicdo de desenvolvimento
sustentavel e a incorporacdo da questdo ambiental pelo Estado, até
chegarmos ao momento atual de tomada critica em razdo das mudancas
climéticas globais. Procura demonstrar a viabilidade do aumento da
participacdo das fontes renovaveis de energia. Ressalta a concepcao
diferenciada pelo Estado brasileiro do uso dos recursos naturais renovaveis e
0s ndo renovaveis, como cana-de-agucar e petroleo.

Capitulo 2. O conceito de desenvolvimento energético sustentavel: uma
vez que o desenvolvimento sustentavel € um conceito estruturante desta tese,
fazemos uma revisédo conceitual, procurando identificar linhas de pensamento
que se aproximam, se distanciam ou se fundem para, entdo, chegar a
formulacdo do conceito de desenvolvimento energético sustentavel, que
servira de embasamento a formulacdo da politica publica a ser tratada no
Capitulo 4.

Capitulo 3. Arcabouco institucional-legal da exploracdo e producéao de
petréleo e gas natural: neste capitulo sdo realizadas uma caracterizacéo e a
andlise do arcabouco institucional e legal, procurando identificar as
caracteristicas predominantes, os pontos frageis e as lacunas a serem,

respectivamente, enfrentados e preenchidas, para que uma politica nacional
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de uso sustentavel do petrdleo e do gas natural seja possivel. A énfase é
dada a dois instrumentos indispensaveis para a incorporacao do principio de
sustentabilidade na regulacéo da atividade petrolifera: as rodadas de licitacao
de campos petroliferos da Agéncia Nacional do Petréleo, Biocombustiveis e
Gas Natural (ANP) e o licenciamento ambiental no ambito do Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). E
através do instrumento de licitacdo de campos petroliferos que séo ofertadas
as jazidas de petréleo e gas natural para o mercado. O licenciamento
ambiental é o instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente responséavel
pela autorizacdo da implantacdo, operacdo e fiscalizacdo das atividades
petroliferas. Inexiste, no arcabouco legal, a definicdo de estoques naturais
que € imprescindivel para a proposta de desenvolvimento energético
sustentavel. Essa definicdo é analisada a luz de algumas experiéncias
internacionais que sdo criticadas por irem de encontro a proposta de
desenvolvimento sustentavel.

« Capitulo 4. Formulacdo de uma Politica Nacional de Uso Sustentavel de
Petréleo e Gas Natural: este capitulo tem como objetivo propor uma politica
publica que incorpore o modelo de desenvolvimento energético sustentavel na
forma de um projeto de lei. Essa politica visa aprimorar o processo regulatorio
da cadeia petrolifera, incorporando um conjunto de objetivos, principios e
instrumentos que objetivam integrar acées dos dois Ministérios responsaveis
pela gestdo desses recursos naturais a partir da perspectiva de um
planejamento intertemporal do uso de um bem comum a todos. Neste
capitulo, também ¢é sugerida a vinculagéo institucional dessa politica na

Administracdo Publica federal.

A metodologia da pesquisa para a demonstracdo da presente tese sera
apresentada em cada um dos capitulos, quando detalharemos o levantamento, a
sistematizacdo e a analise das informacdes e das fontes secundarias consultadas.

A tese € concluida com consideracbes gerais e especificas sobre a
proposicdo aqui formulada com vistas ao aprimoramento do modelo nacional de

gestdo de recursos energéticos e ao fomento das discussbes voltadas para a
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sustentabilidade das politicas publicas e das praticas privadas enraizadas na
exploracéo irracional de recursos ndo renovaveis.

Os textos dos quatro capitulos sdo versdes ampliadas e modificadas de um
conjunto de 05 artigos e 09 trabalhos cientificos publicados e apresentados
oralmente em diversos eventos e peridédicos nacionais descritos a seguir: a) VILANI,
R. M.; MACHADO, C. J. S. A guestao da responsabilidade intergeracional no
desenvolvimento de atividades exploratorias de recursos energéticos fosseis. In:
ENCONTRO DA ASSOCIACAO NACIONAL DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
EM AMBIENTE E SOCIEDADE, 5., Florianépolis - SC, out. 2010; b) VILANI, R. M.;
MACHADO, C. J. S. A gestdo de recursos naturais nao renovaveis: aplicacdo do
principio da precaucéo ao licenciamento ambiental. In: SIMPOSIO INTERNACIONAL
DE MEIO AMBIENTE: PAS PARA A PAZ, 4., Rio de Janeiro — RJ, jun. 2009; c)
VILANI, R. M.; MACHADO, C. J. S. A apropriacdo de recursos ndo renovaveis e a
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1 A MATRIZ ENERGETICA BRASILEIRA

1.1 Introducéo

Inicialmente, descreveremos a composi¢cado da matriz energética brasileira, ao
longo do processo de industrializacdo do pais, tomando como marco temporal inicial
a década de 1950, momento em que se consolida a atividade petrolifera e se institui
a legislagdo que regulamenta esse segmento industrial com a criacdo da
PETROBRAS. A partir da discussdo internacional sobre a sustentabilidade,
avaliamos o modelo de desenvolvimento brasileiro, especificamente no que tange a
matriz energética, com a finalidade de verificar a incorporacéo da questao ambiental
pelo Estado, até chegarmos ao debate atual sobre a reducdo do uso de
combustiveis fésseis em razdo das mudancas climaticas globais. Nesse contexto,
defendemos a viabilidade do aumento da participacdo das fontes renovaveis de
energia como forma de traduzir o ideal de sustentabilidade para o setor energético
nacional, marcado pela concepcao diferenciada do Estado brasileiro no uso dos
recursos naturais renovaveis e dos ndo renovaveis, como cana-de-agucar e petroleo.

Ao propormos a analise da matriz energética brasileira, procuramos reforcar
as discussdes voltadas para a orientacdo do planejamento do setor energético,
especificamente, no que concerne a diversificacdo das fontes energéticas nacionais.
Isso porque, de maneira geral, “a energia € um aspecto-chave do consumo e da
producao” e “a dependéncia de recursos nao renovaveis”, especificamente, “pode
ser considerada insustentavel no longo prazo” (IBGE, 2002, p. 144). Para tanto,
neste estudo, adotaremos matriz energética como “uma representagao quantitativa
da oferta de energia, ou seja, da quantidade de recursos energéticos oferecidos por
um pais”, conforme conceito disponivel no sitio eletronico da Eletrobras (2010).

Se, de maneira geral, o diagndstico da matriz energética apresenta a
“‘quantidade de recursos naturais que esta sendo utilizada” e permite, assim, “avaliar
se a utilizacdo desses recursos esta sendo feita de forma racional” (ELETROBRAS,
2010), neste capitulo iremos adotar a premissa da sustentabilidade como critério
para determinar se a participagdo de recursos ndo renovaveis (petréleo e gas

natural) vem sendo planejada de forma racional na matriz brasileira, ou seja, se, e
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como, foi conduzida a perspectiva da temporalidade das reservas energéticas
fosseis.

Como ja explicitado, entre 0s recursos energéticos nado renovaveis
trataremos, especificamente, do petréleo e do gas natural. Marques (2004, p. 17) ao
discorrer sobre o petroleo, ressalta seu papel no “imaginario colectivo”, em que
figura como uma “substancia negra e viscosa [...] geradora de paixdes, de interesses
e inenarraveis disputas”. Por sua vez, o gas natural, “nhome genérico que se da a
uma mistura de hidrocarbonetos e impurezas”, pode ser encontrado em
reservatérios, na forma livre ou dissolvido no petrdleo (REIS; FADIGAS;
CARVALHO, 2005, p. 195). Concordamos com Aragdo (2005, p. 321) que o petréleo
e 0 gas natural “ndo sdo apenas commodities; sdo também bens publicos nacionais
estratégicos”. A emergéncia da questao petrolifera, em ambito nacional, atualmente
se deve ao fato, ainda conforme o autor, de ambos possuirem “enorme importancia
para o meio ambiente, para os consumidores e para a economia como um todo”.
Isso se deve aos multiplos usos do petréleo: combustiveis, graxas, solventes,
lubrificantes, asfalto, plasticos, entre outros.

A relevancia da questdo temporal, devido ao fato de tratarmos de recursos
finitos, assume uma relacdo direta com a discussdo da sustentabilidade e, assim
sendo, ganha relevo a participacdo do petréleo na matriz energética. Isso porque,
conforme esclarece Arteta (2005, p. 713), entender o papel do petréleo, pelo dominio
que exerceu ao longo do século XX, é “imprescindivel para abordar esta nova era do
Desenvolvimento Sustentavel, que vem modificando atualmente a equacao do poder
e das regras do jogo no mundo™.

Quando propomos uma discussdo acerca da sustentabilidade no uso do
petréleo, ndo podemos desvincular dos diversos e diferentes aspectos que a
compdem: econdmicos, energéticos, ambientais, historicos, sociais, politicos,
estratégicos e institucionais. Essa pluralidade de elementos se deve ao fato de ser o
petréleo um dos constituintes elementares de uma complexa rede socioeconémica
em que se insere a “industria da energia” que, por sua vez, “faz parte de uma cadeia

econOmica que tem inicio com a exploracdo de recursos naturais estratégicos [...] e

* No original: “El petroleo ha representado el dominio a lo largo del siglo veinte. Entender su historia
resulta asi imprescindible para abordar esta nueva era del Desarrollo Sustentable que viene
cambiando la ecuacion del poder y de las reglas de juego en el mundo actualmente”.
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que termina no fornecimento de um servigo publico basico para a sociedade”
(ANEEL, 2008, p. 21).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) apresenta uma divisao
triplice de setores da industria da energia no Brasil (ANEEL, 2008, p. 21): a)
petréleo; b) gas natural; c) energia elétrica. Em virtude de o petréleo e o gas natural
serem encontrados comumente associados na natureza, trataremos, ao longo deste
trabalho, simultaneamente, dos dois primeiros setores indicados.

O Brasil, historicamente, teve sua geracao de energia ligada a ideia de matriz
limpa, baseada em fontes hidricas. Ao longo do processo de industrializagdo, como
discutido anteriormente, o0 pais passou e tem passado por uma transicdo em direcao
ao aumento da participacdo de combustiveis fosseis na composicdo de sua matriz
energética. Apresentaremos, portanto, neste capitulo, a possibilidade de expansao
das fontes renovaveis de energia (hidrica, edlica, solar, biomassa e biocombustiveis)
e, assim, da diversificacdo da matriz energética brasileira, com vistas a reducao da

participacdo de combustiveis fésseis, como o petrdleo e o gas natural.

1.2 Metodologia

Neste capitulo, optamos pelo método qualitativo, com base em pesquisa
bibliogréfica e documental, consistindo na andlise de dados secundarios,
especialmente, os extraidos de relatérios e anuarios de 6rgaos oficiais nacionais,
documentos institucionais de organismos estrangeiros, teses, dissertacoes,
periédicos e eventos cientificos, livros e publicagbes da midia impressa. O periodo
temporal analisado tem por marco inicial a década de 1950, periodo de intensa
industrializacdo e alteragdo do suprimento energético nacional a partir da
intensificacéo das atividades petroliferas com a criagdo da PETROBRAS, em 1953.

Para comparacdo dos cenérios atual e tendencial em relacdo a matriz
energética, foram utilizadas informacdes relativas aos investimentos em energia do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) 1 e 2 do Governo Federal,
disponiveis na base de dados do portal eletrdnico do PAC (www.brasil.gov.br/pac).

Para “avaliar a qualidade das evidéncias” contidas nos documentos

referenciados, atentamos para os quatro critérios enumerados por May (2004, p.
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219-220): autenticidade; credibilidade; representatividade; significado. Privilegiamos
documentos de fontes oficiais, como 0rgdos governamentais, visando atender aos
dois primeiros critérios. Os ultimos foram alcancados a partir da especificacdo e da
delimitacao da tematica relacionada a matriz energética nacional.

O levantamento bibliogréafico relativo aos dados cientificos foi realizado a
partir da base de dados cientificos Scientific Eletronic Library Online
(www.scielo.org) para o qual foi elaborado um rol de elementos de busca, em
portugués e inglés, capaz de abarcar os temas relacionados a matriz energética,
como: matriz energética; energia; politica energética; recursos energéticos; energia
renovavel; desenvolvimento energético; fontes alternativas de energia,;
biocombustiveis; energia nuclear; combustiveis fésseis; recursos ndo renovaveis;
petréleo e gas natural. Para a selecdo dos artigos obtidos, realizamos a leitura dos
resumos e consideracfes finais de forma a proceder a andlise e ao fichamento
apenas dos textos integrais diretamente relacionados ao eixo tematico da pesquisa,
conforme as diretrizes definidas por Galvan (2006, p. 31-41) para a revisdo de
literatura: a) selecionar os artigos a partir de uma visao geral dos textos; b) agrupar
0S artigos em categorias; ¢) organizar o processo de leitura dos artigos; d) formatar
as anotacbes dos artigos; e) identificar definicbes e palavras-chave; f) procurar
metodologias adequadas ao estudo proposto; g) distinguir afirmacao de evidéncia; h)
identificar lacunas; i) identificar aproximacao entre diferentes artigos e sua relacéo

com o estudo proposto.

1.3 Potenciais energéticos brasileiros

Em virtude da abundancia da fonte hidrica de energia, construiu-se no Brasil
‘uma sofisticada e eficiente estrutura de fornecimento de energia elétrica com
caracteristicas bem peculiares”, com mais de 90% de hidrelétricas entre as usinas
de geracédo de eletricidade no pais, integradas a um sistema que conta com usinas
termelétricas e nucleares (SILVA, 2006, p. 180).

Entretanto, a auséncia de planejamento de longo prazo, especialmente em
relacdo ao uso de recursos finitos e poluentes, como petréleo e gas natural, tende a

inverter a caracteristica central da geracéo energética nacional.
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Ao declararem que a analise das “perspectivas energéticas de longo prazo”
configura “uma tarefa ingrata”, Santos et al. (2007, p. 68) revelam, na verdade, a
imprescindibilidade do principio da precaucdo no trato da matéria. E exatamente
essa a linha de raciocinio que procuramos tracar aqui. A descricdo a ser
apresentada sobre as diversas fontes de energia existentes no Brasil nos conduz,
frente as incertezas futuras, a adocdo de uma cautela antecipada em relacdo aos
riscos potenciais de um projeto irracional de uso dos recursos energéticos no
presente.

Os autores justificam sua preocupag¢ao com o “futuro de longo prazo” por nao
haver, de maneira confiavel, formas de prever exatamente como as “tecnologias, as
preocupacdes maiores dos homens, 0s comportamentos sociais e as politicas, bem
como o0s agentes econdbmicos envolvidos e os estoques de capital e de recursos
naturais” irdo se alterar ao longo do tempo (SANTOS et al.,, 2007, p. 68-69). No
Brasil, essa questdo se agrava, pois 0 pais carece de um planejamento de longo
prazo para o desenvolvimento de fontes renovaveis de energia e do estabelecimento
de um marco regulatério que defina metas e objetivos para a continuidade do
processo de expanséo dessa forma de energia (COSTA, 2006, p. 172).

De maneira geral, o planejamento nacional privilegia a¢fes de carater
imediato sem qualquer propensédo “a agir no presente tendo em vista o futuro”
(GIANNETTI, 2010, p. 65). Pires (2010a, p. 5) apresenta analise semelhante
especificamente no setor de energia e afirma que, nos Uultimos 40 anos, o
planejamento energético nacional sempre teve o curto prazo como horizonte. O
diretor da ONG Centro Brasileiro de Infraestrutura (CBIE) reafirma essa problematica
como questao central do setor energético, ao lado da “total indefinicdo do papel dos
orgaos de governo e de suas estatais no quadro institucional” (PIRES, 2010b, p. 7).
Como exemplo, Pires (2010b, p. 7) destaca o novo marco regulatério da industria
petrolifera (v. Capitulo 3), dentro da critica a visdo imediatista e intervencionista do
governo; em relacdo ao segundo problema, aponta o papel do Ministério de Minas
Energia, agéncias reguladoras e PETROBRAS na elaboracdo da politica energética
do petroleo e do gas natural.

A opcao por esses recursos também repercute no trabalho de Bermann
(2001). O autor, utilizando estudos da PETROBRAS e da Eletrobras, qualificou como
insustentavel o modelo de desenvolvimento energético, “fundamentado na premissa

de que serdo mantidas as condicionantes historicas das decisdes energéticas” e
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tomando por horizonte temporal o ano de 2020 (BERMANN, 2001, p. 95). A
conclusdo do autor, aqui simplificada para adequagéo ao escopo do trabalho, esta
diretamente relacionada ao aumento na emisséo de CO; por conta da concentracéo
de investimentos em hidrelétricas e termelétricas (BERMANN, 2001, p. 99).

Em escala planetaria, ao analisar diversos cendrios, propostos pela Agéncia
Internacional de Energia (AIE) e pela Shell, Santos et al. (2007) reconhecem a
continuidade do dominio dos combustiveis fésseis na matriz energética mundial,
entretanto, ndo desconsiderando o avanco da contribuicdo do gas natural em
relacdo ao petréleo e o carvdo mineral. O principal ponto de convergéncia entre os
autores se deve ao fato de que as “incertezas sobre o futuro geram uma demanda
presente por solugdes de precaugdo” (SANTOS et al, 2007, p. 69). Sao,
exatamente, as limitacdes existentes em relacdo as previsdes de futuro, sobretudo
no tocante a alterac6es de ordem tecnoldgica e politica, que nos levam a analisar as
condicdes presentes e realizar nossas proposicées com base em dois principios
basicos: o desenvolvimento sustentavel e a precaucao.

Ambos os principios séo fruto do debate ambiental notabilizado mundialmente
com a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada
em Estocolmo (1972). A Conferéncia de Estocolmo, como ficou conhecida, teve
como escopo a andlise dos empreendimentos econdmicos em geral, além de
ampliar os histéricos parametros para a escolha dos sistemas energéticos
(disponibilidade técnica e viabilidade econbmica) para a inclusdo da questdo
ambiental na pauta mundial, quando, entdo, passa a ser necessaria a alusao aos
impactos ambientais de cada fonte de energia (SILVA, 2006, p. 93).

Atualmente, o grande debate acerca dos impactos ambientais da geracao de
energia esta vinculado as preocupagfes com 0 aquecimento global e as implicagbes
sociais e ambientais das mudancas climaticas (desertificacéo, alagamentos, exilados
ambientais), assim ressaltaremos as possibilidades da diversificacdo da matriz
energética brasileira e, consequentemente, a redugdo da dependéncia de
combustiveis fosseis. Enfatizando, dessa forma, a atual necessidade de investir em
energias renovaveis, segundo indica Fatih Birol, economista-chefe da Agéncia
Internacional de Energia, pois o petroleo tera seu mercado reduzido, mesmo com
novas reservas descobertas, em virtude da elevacdo das cotacdes do barril e da
finitude das reservas (BERLINCK, 2010, p. 42).
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Essa perspectiva, entretanto, permanece fora da pauta energética em termos
de agenda publica, visto que, conforme analisaremos a seguir, decisfes recentes do
Governo Federal mantiveram e aceleraram seus investimentos na exploracdo e
producdo petrolifera, em desprezo as demais fontes disponiveis no pais. Outros
pontos indicados pelos autores pesquisados, capazes de ilustrar a auséncia de
planejamento de longo prazo, sdo o racionamento energético de 2001 e a falta de
investimentos (financeiros, infraestruturais, tecnolégicos, entre outros) na
diversificacdo da matriz energética. A titulo de exemplo, trazemos o alerta de
Marreco (2007, p. 119) sobre os efeitos de um planejamento equivocado, ou de sua
nao realizacdo, que atingira diretamente a populacdo pela elevagdo dos custos ou
por novos racionamentos de energia. Efeitos indiretos podem decorrer da queda nas
taxas do crescimento econdémico.

Uma tentativa de conter problemas relativos ao planejamento energético
ocorreu em 2004 com a criagdo da Empresa de Pesquisa Energética (EPE), através
da Lei n° 10.847. A EPE definiu como sua finalidade “prestar servicos na area de
estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor energético, tais
como energia elétrica, petrdleo e gas natural e seus derivados, carvao mineral,
fontes energéticas renovaveis e eficiéncia energética” (art. 2°).

Entretanto, a EPE tem utilizado, consoante critica de Goldemberg e Lucon
(2007, p. 14), um modelo simplista nas projecdes realizadas para a definicdo da
demanda futura, o0 que constitui um elemento norteador dos leildes de
empreendimentos energéticos, dificultando a implantacdo de um planejamento de
longo prazo. Sob essa oOtica, temos como resultado dos leildes energéticos o
aumento de energia comercializada proveniente de usinas térmicas, “o0 que nao sé
deve encarecer a energia, como vai agravar problemas ambientais”. Ademais, tal
inversdo da matriz nacional polui o modelo historicamente limpo e renovavel
baseado no “abundante potencial hidrico” do pais (GOLDEMBERG; LUCON, 2007,
p. 14).

Certo € que projetos baseados em fontes renovaveis ainda ndo sao
prioritarios; em outras palavras, ndo sao considerados estratégicos para a geragao
de energia no pais, passando a ser considerados no Brasil apenas a partir da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente, realizada no Rio de
Janeiro, em 1992 (DUTRA, 1997, p. 160).
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Como forma de promocdo das energias renovaveis, foi promulgada a Lei
10.438, de 26 de abril de 2002, que, em seu art. 3°, cria o Programa de Incentivo as
Fontes Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA) com o objetivo de aumentar a
participacdo das fontes edlicas, pequenas centrais hidrelétricas e biomassa.
Entretanto, o PROINFA acabou nédo atingindo os patamares previstos, sendo a sua
segunda fase retardada, a partir de 2008, para uma revisdao do programa voltada
para o estimulo aos investimentos no setor (ANEEL, 2008, p. 79).

Carvalho e Sauer (2009, p. 1.580) afirmam que projetos de geracdo de
energia devem ser elaborados com base em uma andlise judiciosa das alternativas
disponiveis, sem submissdo a pressdes politicas e comerciais que por vezes
ocorrem, levando-se em conta 0s impactos ambientais, riscos das operacoes,
seguranca no fornecimento e os custos a serem pagos pelos consumidores. A titulo
de exemplificacdo, podemos apresentar como elementos que figuram nessa

complexa equacao de viabilidade energética os indices abaixo indicados (Tabela 3):

Tabela 3 — A Comparacéo entre formas de geracao elétrica

Aspecto Hidro Térmica Nuclear
Investimento por Kw Alto Menor Muito alto
Custo combustivel Nulo Muito alto Baixo
Custo da energia Baixo Alto Muito alto
Linha de transmisséo Longa Menor Menor
Tempo de construcédo Grande Menor Grande
Tempo de vida Grande Pequeno Médio
Geracgdo de emprego Grande Menor Médio
Impacto ambiental Reservatorio Atmosfera Radioatividade
Efeito estufa Menor Grande Nenhum

Fonte: Rosa (2007, p. 47)

Em virtude do escopo do trabalho, ndo nos ateremos a cada aspecto da
tabela anterior. Deter-nos-emos, adiante, em cada fonte renovavel e ndo renovavel,
apontando seu potencial de expansao, entretanto, cumpre, desde ja, assinalar os
custos envolvidos na geracao de cada fonte energética (Grafico 5) como parametro

obrigatoriamente analisado na proposta final da diversificacdo da matriz energética:
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Gréfico 5 — Custos da produc¢édo de energia elétrica no Brasil
Fonte: ANEEL (2008)

A composicao da matriz energética demanda, portanto, complexas interacdes
econbmicas, tecnoldgicas, estruturais, ambientais e politicas. Reconhecemos a
complexidade do tema e ndo pretendemos aqui aborda-lo em profundidade, apenas
demonstrar, através dos elementos apresentados neste item, a possibilidade de
utilizar, no Brasil, ampla gama de fontes energéticas, que ndo apenas as de
natureza hidrica e fossil.

Ainda que dispensavel, a primeira vista, ndo é demais reforcar que 0s custos
mais elevados estao relacionados ao uso de fontes poluentes e ndo renovaveis (0s
Oleos diesel e combustivel, derivados do petrdleo), sendo as demais fontes, com
uma pequena variacdo em relacdo a edlica, equivalentes em termos de seu custeio,
gerando, consequentemente, tarifas acessiveis ao consumidor final.

Podemos concluir, realizando um esfor¢o de sintese das principais questdes
apresentadas até aqui, que a diversificacdo da matriz energética nacional deve ter
por premissas: a) otimizar o potencial energético de cada regido do pais; b) reduzir a
dependéncia fossil; ¢) ampliar o acesso as populagdes carentes e/ou isoladas; d)
assegurar a modicidade tarifaria.

No contexto geral da questédo, passaremos a analisar as principais fontes de
energia apenas no que concerne a viabilidade de sua expansao no cenario nacional,
de forma a possibilitar a confirmagdo da proposta por uma matriz energética
gradativamente menos dependente da exploracdo e producdo de combustiveis

fosseis.



1.3.1 Fontes renovaveis

As energias, basicamente, podem ser classificadas,

como renovaveis ou ndo renovaveis (Tabela 4).

Tabela 4 — Fontes de energia
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a partir de sua fonte,

Energia

Origem

Renovavel

Nao
renovavel

Biocombustiveis

culturas energéticas (cana-de-acucar)

Biodiesel

culturas energéticas como o girassol

Biogas

na degradacdo biolégica anaerdbia da matéria
organica contida nos efluentes agropecuarios, da
agroindustria, e nos aterros de residuos solidos
urbanos

Biomassa

em produtos e residuos da agricultura (incluindo
substancias vegetais e animais), os residuos da
floresta e das indlstrias conexas e a fracao
biodegradavel dos residuos industriais e urbanos

Combustiveis

fésseis

transformagdo dos residuos vegetais e animais
pela pressédo e pelo calor (carvao, petréleo e gas
natural)

das Marés

gerada pela diferenca de amplitude entre marés

das Ondas

gerada pela movimentacdo das ondas

Edlica

fonte no vento resultante do deslocamento de
massas de ar, derivado dos efeitos das diferencas
de pressdo atmosférica entre duas regibes
distintas, influenciado por efeitos locais como a
orografia e a rugosidade do solo

Geotérmica

fonte no calor interno da Terra

Hidrica

fonte na energia potencial resultante dos fluxos de
agua nos rios

Nuclear

divisdo de atomos de elementos radioativos como
o Uranio

Solar

proveniente dos raios solares que pode ser,
utiizada com (ativo) ou sem (passivo) recurso a
equipamentos. Recorrendo a equipamentos ela
pode ser convertida em eletricidade (fotovoltaica e
térmica) ou em calor (térmica).

Notas: A partir de Portal das Energias Renovéaveis (2009).

Em ambito nacional, a tentativa de promocé&o das energias renovaveis adveio,

conforme explicitado anteriormente, de regulamentacdo especifica (Lei 10.438/02)
que, entre outras medidas, criou 0 PROINFA. Mundialmente, reforcando a discussao
global sobre os problemas ambientais relacionados a matriz energética baseada em

combustiveis fésseis, ganharam destaque as pesquisas sobre mudancas climaticas
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conduzidas pelo Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), divulgadas
durante o ano 2007.

O Brasil, conforme pretendemos ressaltar ao longo deste capitulo, detém
ampla possibilidade de diversificacdo de sua matriz energética e se desprender
dessa ldgica eminentemente economicista e submissa aos interesses dos grandes
conglomerados industriais. Apesar desse potencial, “historicamente o uso de [fontes
novas e renovaveis] no Brasil sempre esteve associado a programas de eletrificacéo
rural em comunidades isoladas, onde as grandes distancias inviabilizavam a
extensdo da rede de energia elétrica” (COSTA, 2006, p. 119).

Procuramos ilustrar o cendrio brasileiro atual conforme os gréaficos abaixo, em
gue os primeiros (Graficos 6 e 7) representam o cenario esperado, em virtude do
aumento da demanda por um recurso finito, e a proposta baseada na aplicacdo de

politicas publicas (Gréfico 8).

t

Gréfico 6 — Demanda fossil
Elaboracgéo propria

t

Gréfico 7 — Reservas Nacionais
Elaboracéo prépria.

t

Grafico 8 — Uso das FAE
Elaboracéo prépria.
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O primeiro exemplo (Grafico 6) representa a demanda crescente por energia
féssil (e) no tempo (t), seja pelo aumento da demanda — populacional e industrial —
ou pela manutencdo dos indices de desperdicio praticado atualmente. O
esgotamento dos reservatoérios de energia fossil (e) — petréleo e gas natural — é fruto
dos atuais padrdes de consumo, elevados e crescentes (Gréafico 7). O ultimo modelo
(Grafico 8) traduz a tendéncia de inversdo no modelo vigente a partir do momento
(t1) da aplicacédo de politicas energéticas especificas — eficiéncia energética, novas
tecnologicas e insercao das FAE na matriz energética, seja ela regional, nacional ou
global.

Por sua vez, o grafico 9 simula a manutencdo do crescimento energético
(linha tracejada) sem a dependéncia dos combustiveis fésseis (linha sdlida) pelo
implemento da regulamentacdo estatal de acordo com os critérios do

desenvolvimento sustentavel.

Grafico 9 - Matriz energética sustentavel
Elaboragéo propria.

O contexto internacional tem apresentado a intervencdo do Estado como
principal instrumento indutor das fontes renovaveis de energia. Em 2002, foi
realizado The World Summit on Sustainable Development, com destaque para o
debate acerca da definicdo de metas para as fontes alternativas de energia na matriz
energética mundial. A International Conference for Renewable Energies, ocorrida em
2004, mesmo ndo avancando na definicdo de metas globais, teve como resultado a
“Declaragao Politica”, — compromisso assinado por 154 paises — com vistas a
aumentar a participacao das fontes alternativas no consumo final de energia. Na
Unido Europeia (UE), o mercado de fontes de energia renovavel foi impulsionado por
politicas e acdes especificas dos Estados-membros (COSTA, 2006, p. 1-2).

Na mesma esteira da necessaria intervencdo estatal, Dutra (2007, p. 278)

reforca a “aplicagdo de politicas publicas para o desenvolvimento de FAEs de
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geragao renovavel” “como uma importante opgao para diversificacdo da matriz de
geracdo de eletricidade mundial, principalmente diante das mudancgas climéticas
globais e dos impactos ambientais.”

N&o apenas em termos globais, especificamente:

O Brasil é reconhecidamente um pais com um elevado potencial de
aproveitamento das fontes renovaveis de energia. Dessa forma, estas
fontes de energia, presentes em abundancia nas reservas nacionais
revelam-se como uma comprovada alternativa de complementaridade aos
aproveitamentos hidricos e futuros projetos termelétricos. As tecnologias
renovaveis revestem-se também de uma atratividade adicional no que
concerne ao planejamento da expansdo do setor pautado na preservagao
do carater limpo da matriz energética nacional, bem como a sua
sustentabilidade. Neste cenario é possivel vislumbrar, no futuro, a procura
da auto-suficiéncia energética do pais, orientada na manuten¢éo do carater
limpo de sua matriz energética. (SILVA, 2006, p. 181)

O papel das fontes renovaveis é multifacetado, com destaque para aspectos
ambientais e estratégicos, respectivamente, que contribuem para a reducdo nas
emissdes de CO, e a diminuicdo da dependéncia de combustiveis fésseis que
reforca sua importancia para a seguranca energética (WBCSD, 2008, p. 10).

Com a recente publicacdo do Plano Decenal de Expansao de Energia — 2019
vislumbra-se uma possivel recuperacao dos investimentos em energia renovavel, ao
contrario dos planos anteriores do Governo Federal (gestdo 2003-2010). Entretanto,
essa iniciativa foi motivada nédo pela diversificacdo da matriz energética, mas pelas
dificuldades encontradas pelo governo para licenciar grandes hidrelétricas
(GOLDEMBERG, 2010).

Dessa forma, permanecendo o governo alheio a necessidade premente de
enveredar esforcos para a descarbonizacdo da matriz energética, o rumo tomado
agora, também pode ser revisto em caso de se alcancar o almejado desembaraco
no licenciamento das grandes hidrelétricas e demais projetos de interesse do
governo vigente.

Mesmo que duvidoso o cenéario futuro, caminhamos na dire¢cdo sustentada
pela literatura, em consonancia com a posi¢cdo de Santos et al. (2007) — indicada
anteriormente e aqui reforcada pelo posicionamento de economistas nacionais
entrevistados por Arnt (2010) —, no que se refere a necessidade de se adotar no
presente, ainda que qualquer previsdo dessa natureza recaia em uma espécie de
“futurologia”, as medidas disponiveis para se precaver contra a perda de qualidade

ambiental e a escassez de recursos naturais. Partindo dessa concepcdo € que
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realizamos o0 seguinte levantamento das principais fontes de energia capazes de
compor a diversificagdo da matriz brasileira. Ressaltamos que este diagndstico é
meramente instrumental ao trabalho, ndo tendo por premissa detalhar cada fonte,
mas, tdo somente, identificar a viabilidade de expansao deste segmento e, em caso
afirmativo, contribuir para a reducdo da participacdo de combustiveis fosseis na

matriz energética nacional.

1.3.1.1 Hidrelétricas

A distorcdo na forma de aproveitamento energético no Brasil, exemplificada
no tépico anterior, é evidenciada quando comparamos os dados referentes a
colocacdo do pais em disponibilidade de recursos hidricos (Tabela 5) aos que se
referem a posicdo ocupada quando se analisa a efetiva utilizacdo do potencial
hidrelétrico (Tabela 6). Da analise dos dados, Rosa (2007, p. 45) destaca a
despropor¢do entre o uso do potencial hidrelétrico brasileiro, 25%, contra os 80%

alcancados nos Estados Unidos.

Tabela 5 — Recursos hidricos disponiveis

Paises Km®/ano
Brasil 8,2
Ruissia 4,5
Canada 2,9
Indonésia 2,8
China 2,8
EUA 2,0
Peru 1,9

Fonte: Rosa (2007, p. 45)
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Tabela 6 — Capacidade instalada de hidrelétricas

Paises GW
EUA 79,5
Canada 66,9
China 65,0
Brasil 57,5
Russia 44,0
Noruega 27,5
Japéo 27,2
Franca 25,3

Fonte: Rosa (2007, p. 45)

Em numeros bastante aproximados, Bermann (2007, p. 140) estima em
28,4% o uso do potencial hidrelétrico nacional, dado este, utilizado pelos defensores
da expansdo da oferta dessa modalidade energética. Entretanto, o autor aponta
como 0s principais Obices aos empreendimentos hidrelétricos: a) localizac&o: 50%
do potencial “encontra-se localizado na regido amazonica, principalmente nos rios
Tocantins, Araguaia, Xingu e Tapajos”; b) impactos socioambientais: derivados da
localizacdo dos empreendimentos, diretamente relacionados “com reservatérios em
terras indigenas ou a manutencédo da biodiversidade, exigem atencédo e cuidados
muito além da retdérica dos documentos oficiais” (BERMANN, 2007, p. 140).

O autor ainda destaca como determinantes 0S seguintes problemas

ambientais:

* alteragdo do regime hidrolégico, comprometendo as atividades a jusante
do reservatorio;

« comprometimento da qualidade das aguas, em razéo do carater |éntico do
reservatério, dificultando a decomposicéo dos rejeitos e efluentes;

» assoreamento dos reservatoérios, em virtude do descontrole no padrao de
ocupacdo territorial nas cabeceiras dos reservatorios, submetidos a
processos de desmatamento e retirada da mata ciliar;

» emissao de gases de efeito estufa, particularmente o metano, decorrente
da decomposicdo da cobertura vegetal submersa definitivamente nos
reservatoérios;

» aumento do volume de agua no reservatorio formado, com consequente
sobrepressdo sobre o solo e subsolo pelo peso da massa de &gua
represada, em &reas com condicdes geoldgicas desfavoraveis (por
exemplo, terrenos carsticos), provocando sismos induzidos;

+ problemas de saude publica, pela formagdo dos remansos nos
reservatérios e a decorrente proliferacdo de vetores transmissores de
doencas endémicas;

« dificuldades para assegurar o uso multiplo das aguas, em razdo do carater
histérico de priorizacdo da geracdo elétrica em detrimento dos outros
possiveis usos como irrigacdo, lazer, piscicultura, entre outros. (BERMANN,
2007, p. 141)
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Dados comprovam que as hidrelétricas reduziram sua participacdo de 90%
para 75% da poténcia total instalada, segundo a ANEEL (2008, p. 54), em virtude de
trés fatores: a) necessidade de diversificacdo da matriz energética; b) auséncia de
estudos e inventarios para novos empreendimentos; ¢) demora no licenciamento
ambiental por questionamentos na justica.

N&o resta duvida de que o longo histérico de operacéo das hidrelétricas lhes
conferiu um diferencial tecnoldgico, fruto da maturacdo de seu processo, que € a
geracao de energia com 95% de eficiéncia (WBCSD, 2008, p. 7). Ainda assim, falhas
de planejamento sdo evidentes nos fatores indicados pela ANEEL e dificultam o
aproveitamento 6timo desse amadurecimento.

Com base no planejamento de curto prazo, evidenciado pelos estudos
apresentados anteriormente, podemos propor uma breve andlise dos dois primeiros
fatores apontados pela ANEEL. Diversificar a matriz com investimentos em
combustiveis fosseis, particularmente na exploracdo do pré-sal e em termelétricas,
demonstra uma visdo imediatista, sem premissas ambientais. A auséncia dos
inventarios parece-nos auto-explicativa, pois indica ndo haver um amplo diagnéstico
prévio para novos empreendimentos, etapa basilar do planejamento.

A alternativa que se apresenta para as dificuldades apontadas em relacao a
hidreletricidade é a disseminacdo das Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCH’s).
Costa (2006, p. 123) revela uma grande abertura para sua expansao, seja pelo baixo
indice de sua utilizacdo atualmente, com menos de 30% do seu potencial, seja pela
retomada de antigas PCH’'s — processo viavel economicamente, devido aos
pequenos investimentos em tecnologia e, ambientalmente, em virtude de nao haver
necessidade de construgcéo de novos empreendimentos.

As PCH’s cumprem, ainda, papel importante no que diz respeito a
distributividade, pois sua caracteristica primordial € sua localizacdo proxima aos
locais de demanda, atendendo, portanto, as areas periféricas, fora do sistema de
transmissao (BERMANN, 2007).
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1.3.1.2 Etanol

Macedo (2007, p. 163) destaca os avangos da “tecnologia de produgao de
etanol de cana-de-agucar no Brasil” desde a década de 1970 e aponta para, nas
proximas duas décadas, um “uso mais eficiente da biomassa da cana (e
possivelmente de variedades modificadas geneticamente)’ através de novas
tecnologias como a hidrolise e a gasificacdo de biomassa, para a producédo de
energia elétrica ou de combustiveis.

Frequentemente discutido, o tema da expansédo da cultura de cana-de-acgucar
para a producdo de etanol no Brasil recai sobre o possivel detrimento de terras
araveis para cultura de alimentos. Goldemberg e Guardabassi (2009) entendem nao
haver riscos sobre a producéo de alimentos, visto que ha uma ampliacdo do plantio
sobre areas de pastos. Os autores analisam positivamente o tema no que tange a
guestdo da viabilidade ambiental dos biocombustiveis, inclusive, propondo a

producdo de etanol em paises produtores de cana-de-agucar”.

1.3.1.3 Biomassa

A biomassa é representada “por qualquer matéria organica que possa ser
transformada em energia mecéanica, térmica ou elétrica”, podendo ser classificada
em: a) florestal; b) agricola; c) rejeitos urbanos e industriais (ANEEL, 2008, p. 67).

Um subproduto da producdo do etanol, o bagaco da cana-de-aglcar, tem
amplo aproveitamento para geracdo de energia®. Costa (2006, p. 128) relata que
Sao Paulo é o principal produtor e comercializador da energia da biomassa da cana-
de-acucar, com 71% do total gerado no pais. Analisando dados da ANEEL, a

pesquisadora atesta a “oportunidade para novos empreendimentos, diante da

* Posicdo semelhante foi defendida por diversos pesquisadores, nacionais e estrangeiros, durante o
Scientific Issues on Biofuels, realizado pela FAPESP em maio de 2010 (ALCANTARA, 2010). Em
estudo especifico sobre as perspectivas do etanol e do biodiesel no Brasil o IPEA (2010) defende que
estas culturas ndo colocam em risco a seguranca alimentar.

® De acordo com Bermann (2008, p. 27) constitui a “biomassa de maior representatividade na matriz
energética brasileira”.
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estimativa de potencial ainda a ser aproveitada”. E conclui indicando uma diferenca
vantajosa dessa fonte em relacdo as demais. Tal diferenca reside, segundo ela, na
existéncia de tecnologia “comercialmente disponivel no pais”, mas, por outro lado,
ressalva que ”a principal barreira consiste na comercializagdo do excedente de
energia gerada, em virtude de falta de regulamentac&o dessa venda” (COSTA, 2006,
p. 130).

Expressando a mesma opinido, a ANEEL (2008, p. 65) defende a biomassa
como a fonte alternativa com maior potencial de expansédo, tanto no mercado
externo como no interno, nos proximos anos. No Brasil, em especial, 0 uso do
bagaco e da palha da cana possui grande potencial, devido a coincidéncia entre a
safra e a estiagem na regido Sudeste. Assim, a geracdo de energia a partir da
biomassa de cana contribuird para a manutencdo dos niveis dos reservatorios das
hidrelétricas. Leite (2005, p. 909) conclui, em concordancia com a ANEEL, afirmando
que a biomassa é a “melhor solugao [...] para a producdo de combustiveis liquidos e
gasosos”.

A ampliacéo da participacdo da agroenergia ha matriz energética pode reduzir
a dependéncia de combustiveis fosseis, segundo Silva (2007, p. 9), sem criar
qualquer risco sobre a producédo de alimentos, frente a disponibilidade de espacos
araveis para a agricultura regional.

Ademais, uma recente pesquisa da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPA), noticiada no Jornal O Globo (ALBUQUERQUE, 2009, p.
23), aponta para uma reducéo de 73% na emissao de didxido de carbono pelo etanol
em comparacdo ao emitido pela gasolina. Numero este obtido a partir da analise do
ciclo de vida do etanol, “desde a preparacao do solo para o plantio da cana-de-
acucar até o transporte do etanol produzido para o posto e a queima do
combustivel.”

No caso brasileiro, segundo a Organizacdo das Nacbes Unidas para a
Agricultura e Alimentacdo (FAO), ndo ha que se relacionar o plantio da cana-de-
acucar com eventuais altas nos alimentos, promovidas mais amiude por alteracdes
climaticas e a onipresente crise econdmica mundial (BRASIL, 2008, p. 30).

Ainda que, como vimos no inicio do capitulo, tenha sido reduzida a sua
participagdo na producao de energia ao longo das “revolugdes energéticas”, a lenha
possui, atualmente, relevancia no ambito energético, sendo a intensidade do seu uso

influenciada pelos seguintes fatores: “nivel de desenvolvimento do pais,
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disponibilidade de florestas, questdes ambientais e sua competicdo econdmica com
outras fontes energéticas, como petréleo, gas natural, hidreletricidade, energia
nuclear” (BRITO, 2007, p. 185).

Brito (2007, p. 186) destaca trés elementos diferenciais para a contribuicao
energética da madeira no Brasil, sendo dois deles de caréater estratégico: a reducéo
da “dependéncia energética externa” e a “seguranga quanto ao suprimento da
demanda”, ndo proporcionada por outros combustiveis. Utilizando-se de uma
argumentacdo socio-ambiental, o autor associa o “alto potencial renovavel e
produtivo da madeira” ao fato de ela ser o produto energético com as “maiores taxas
de geragao de emprego por recurso monetario investido”.

Existem questbes a serem observadas para o fortalecimento da madeira
como fonte energética no Brasil, que vao desde “a complementacdo da geracéo
hidrelétrica por meio de usinas termelétricas, queimando madeira produzida pelo
manejo sustentado” até obstaculos institucionais decorrentes “da propria natureza
dessa forma de energia” (BRITO, 2007, p. 190).

Institucionalmente, temos que as ac¢cfes no segmento energético
descentralizado, como a madeira, sdo de iniciativa privada e, portanto, sem o
aprimoramento do quadro regulatério, o qual conduz para uma estagnacao em
termos de planejamento e de desenvolvimento tecnoldgico. Sob esse aspecto, deve-
se buscar “a incorporacdo de tecnologias florestais mais avancadas, de forma a
assegurar maior eficiéncia e tornarem-se ecolégica e economicamente compativeis”
concomitantemente a uma valorizagao da floresta, “a fim de preserva-la, o que pode
ser alcancado com a producdo de madeira para energia, numa atividade continua,
planejada, sustentada e rentavel, mantendo equilibrada a relacdo entre a protecéo

do recurso natural e a ordem econdémica” (BRITO, 2007).

1.3.1.4 Biodiesel

Ao analisar o mercado do biodiesel, Dias (2007, p. 179) critica 0 “monopdlio

de fato da PETROBRAS”, assegurado, ainda segundo o autor, pelo “sistema atual
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de leildes de compra, em grandes volumes, como forma de pagar os subsidios
requeridos pelos produtores de dleos vegetais™®.

Somada ao aspecto estruturante desse segmento da politica energética, o
autor indica questdes tecnoldgicas relacionadas a eficiéncia dos motores, que
requerem uma “adaptacao tecnoldgica” como a ocorrida na transigdo para os carros
movidos a alcool. Deverdo, também, ser adotadas medidas no ramo de ciéncia e
tecnologia (C&T) visando ao “melhoramento genético das potenciais matérias-primas
do biodiesel” e no desenvolvimento de uma legislagdo especifica para este
combustivel (DIAS, 2007, p. 182).

A ampliacdo da participacdo da agroenergia (etanol e biocombustiveis),
também denominada agrocombustivel, na matriz energética pode reduzir a
dependéncia de combustiveis fésseis, sem qualquer impacto sobre a producao de
alimentos, conforme acentua Bermann (2008, p. 25) complementando o que
assevera Silva (2007, p. 9), ao tratar tal ampliagcdo como “uma oportunidade unica”,
uma vez que associa a geracao de emprego a sustentabilidade ambiental.

A constatacdo do autor, relativa aos aspectos sociais e ambientais da
producdo de biodiesel, € corroborada pelo relatério final do Grupo de Trabalho
Interministerial, criado em 2003 para avaliagdo do biodiesel no Brasil, que aponta,
adicionalmente, a necessidade do avanco tecnolégico, o desenvolvimento de
estudos técnicos e a regulamentacao do biodiesel entre as acfes necessarias para o
setor (BRASIL, 2003).

Também de natureza renovavel, fontes como a edlica, a solar, a geotérmica e
das marés, acabaram classificadas como “fontes alternativas”, visto serem as de
origem hidrica e de biomassa as principais renovaveis. Entretanto, comeca a se
optar pelo termo “Outras fontes” em substituicdo aquele (ANEEL, 2008, p. 77). As
“Outras fontes” tiveram expansao, sobretudo na Europa, por conta de acgdes
governamentais especificas, fato que nao se repetiu no Brasil.

Assim, daremos continuidade ao tema da energia renovavel destacando duas

das fontes identificadas acima.

® Critica ao monopolio econdmico permitido pelo modelo energético do governo atual (2003-2010)
também é encontrada em Doti e Guerra (2008).
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1.3.1.5 Edlica

Dutra (2007, p. 213) defende que o “recurso eolico disponivel no Brasil,
mesmo que incipiente na utilizacdo para geracdo de energia elétrica, aponta um
grande potencial para novos projetos de geragcéo de energia”. No mesmo sentido,
Suzuki (2007, p. 11) atenta para os baixos investimentos apesar do “potencial
expressivo que o pais” possui para a energia eolica.

A energia edlica emerge como uma das principais alternativas mundiais,
respondendo por cerca de 20% “das necessidades energéticas de algumas regides
e paises [...] competindo vantajosamente com muitas tecnologias de energia
convencional” (SAWIN, 2003, p. 122).

As perspectivas surgem por conta das varias vantagens desse recurso:
‘renovabilidade, perenidade, grande disponibilidade, independéncia de importagbes
e custo zero para obtengao de suprimento” (ANEEL, 2008, p. 80).

Esse cenario contrasta com as possibilidades de um mercado edlico em
expansao. Isso porque, de acordo com Silva (2006, p. 131), o progresso continuo
das tecnologias de geracdo de energia edlica melhora o sistema em termos de sua
eficiéncia e da qualidade da energia, contribuindo assim para a redu¢cdo nos seus
custos. Conclui o autor, com base nessas constatacfes, que sao possiveis previsdes
ambiciosas em relagado a expansao do “parque gerador edlico”.

O principal argumento contrario a energia edlica reside precisamente na
questao dos custos elevados, quando comparados com outras fontes. Requer-se,
assim, intervencdo direta do Estado, por exemplo, através de isenc¢do tributaria ou
linhas de financiamento.

Na matriz nacional, Silva (2006), Costa (2006) e Dutra (2007) chamam a
atencdo para a pequena parcela de participacdo da geracdo de energia a partir de
sistemas edlicos, apesar da existéncia de um grande potencial a ser explorado,
particularmente nas regides Nordeste e Sul, conforme potencial edlico apontado pela
ANEEL (2008, p. 81).

Por fim, ressalta-se que a velocidade dos ventos tende a aumentar nos
periodos de estiagem das chuvas, fato que, ao se utilizar as usinas edlicas de forma
suplementar as hidrelétricas, contribui, a exemplo da biomassa da cana, para a

manutencao dos reservatorios nesses periodos (ANEEL, 2008, p. 81).
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1.3.1.6 Solar

Historicamente, o inicio da producdo comercial das células para
aproveitamento solar se deu na década de 1950. Em 2000, o aumento da eficiéncia
das células se tornou evidente, passando de 2% para 33% o coeficiente de
conversdo de energia solar em eletricidade (0 que equivale a 330 watts por m?).
Atualmente, caminhamos para um coeficiente superior a 40%, o0 que torna a
eletricidade por energia solar cada vez mais atrativa (SACHS, 2007, p. 27).

Entretanto, ainda que otimista a previsdo, na realidade a participacdo da
energia solar na matriz mundial ainda é pouco expressiva ou, comparativamente, a
soma total da poténcia instalada representa cerca de 50% de uma Unica usina
hidrelétrica como a de Itaipu (ANEEL, 2008, p. 82).

“Assim como ocorre com os ventos, o Brasil é privilegiado em termos de
radiacdo solar [...] Apesar deste potencial e de 0 uso de aquecedores solares estar
bastante difundido [...] a participacdo do sol na matriz energética nacional é bastante
reduzida” (ANEEL, 2008, p. 85).

Pelo exposto, ainda que brevemente, podemos insistir na possibilidade de
expansdo das fontes renovaveis como forma de contribuir para a diversificacdo da

matriz energética e a seguranca no suprimento energético.

1.3.2 Fontes fosseis

Por corresponderem, de forma geral, ao objeto de estudo do presente
trabalho, a contextualizacdo dos recursos fésseis sera dado um maior nivel de
detalhamento, especificamente em relacdo ao petréleo e ao gas natural. Isso
porque, esses dois combustiveis de origem féssil se tornaram essenciais para o
abastecimento da economia mundial. Ambos consistem em compostos organicos,
denominados hidrocarbonetos, formados basicamente por carbono (C) e hidrogénio
(H). Sua natureza (gasosa, liquida ou sdlida) € determinada pela complexidade da
ligacdo das suas moléculas e as condi¢cdes de presséo e temperatura a que estdo

submetidos (PULIDO, 2004, p.119).
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Trataremos, embora de forma concisa, da evolucdo historica das fontes
energeéticas, procurando determinar 0s principais aspectos que conduziram o
petréleo a sua condicdo indispensavel, nos dizeres anteriormente destacados de
Lobato (1955, p. 7), como sinénimo de “soberania” e “dominagao”. Marques (2004, p.
17) utiliza o termo petroleo encontrado no “imaginario colectivo”, ou seja, como
aquela “substéncia negra e viscosa [...] geradora de paixdes, de interesses e
inenarraveis disputas”.

O primeiro aspecto essencial da historia do petroleo diz respeito a sua escala
de tempo. A deposicdo de matéria organica, bem como a atuacdo de processos
fisico-quimicos e geoldgicos necessarios para sua decomposi¢do e armazenamento,
levou eras para ocorrer e formar os atuais reservatorios, reservas ou jazidas.
Entretanto, uma vez que iniciamos a exploracéo de petrdleo e gas natural, o ritmo de
seu consumo é incompativel com a possibilidade de novas acumulagdes (SHAH,
2004, p. XXIN).’

Segundo Dunn (2000, p. 89), o marco inicial do controle de energia pelo
homem, deu-se através da queima de lenha na Franca, ha em cerca de 750.000
anos. A madeira, entretanto, “volumosa e de transporte dificil”, acabou perdendo
espaco para o carvao. Em sua narrativa sobre o dominio do carvao entre os séculos
16 e 19, em especial na Inglaterra, onde operou como motor da Revolugao
Industrial, Shah (2004, p. 3) descreve o0 surgimento de uma graxa negra flutuando
em riachos e nascentes da Pensilvania (EUA) na década de 1850. No mesmo
estado americano, em 1859, foi realizada a primeira perfuracao petrolifera, por
Edwin Drake (SHAH, 2004, p. 4). O gas natural, que comumente encontra-se
associado ao petréleo, passou por dificeis processos de aceitacdo, sobretudo na
Europa, vencidos apenas pelos avancos tecnolégicos alcangados no final da década
de 1980 (PULIDO, 2004, p. 117).

Retomando o caminho do petrdleo, ja em 1862, os Estados Unidos
alcancaram uma producgao anual de 3 milhdes de barris. Shah (2004, p. 4) critica o
termo producéo de petroleo, visto tratar-se apenas da retirada de um recurso que a
Terra demorou incontaveis anos para gerar. De maneira semelhante, Deffeyes
(2001, p 160) trata os combustiveis fosseis como um estoque de energia solar

realizado por organismos na antiguidade. A mesma linha de analise é seguida por

! Descri¢cdo do processo de formagdo das reservas de petrdleo encontra-se na Introdugao “Oil is
Born”, da obra de Sonia Shah (2004).
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Porto-Gongalves (2004, p. 61) em reconhecimento do ser humano enquanto extrator
e ndo produtor de recursos naturais. Ao primar pelo seu uso racional, defende que
“dizer que somos produtores significa que depende de nossa capacidade criativa a
existéncia do que é produzido. Dizer que somos extratores sinaliza que extraimos
algo que ndo fazemos, o que significa manter prudéncia no seu uso” (PORTO-
GONCALVES, 2004, p. 61).

Concordamos com o0s autores, mas além de caracterizar uma critica teorica
da apropriagdo do termo producdo, é necessario caminharmos na propositura de
uma inversdo da postura frente ao tema. Dunn (2000, p. 90) chama de ‘ondas de
descarbonizagdo’ o processo historico de troca de fontes energéticas, que

apresentamos sinteticamente (Figura 1):

Madeira Carvao Petroleo Gas Natural
—— — —
1% Onda 2% Onda 3% Onda

Figura 1 — Trés ‘ondas de descarbonizagao’
Elaboracéo propria.

Dunn (2000, p. 90) completa que as trés primeiras ondas “foram provocadas
pela busca por fontes energéticas mais abundantes e de facil dominio”. Essa
orientagdo, contudo, exigiu um redirecionamento frente a descoberta “do papel do
carbono na mudanca do clima da Terra”.

Essa andlise de custo-beneficio € encontrada nas conclusbes de Sachs
(2007, p. 22) e Nascimento e Vianna (2009, p. 31), em que também encontramos a
mencao ao fato de que as transi¢cdes de fontes energéticas, ao longo da histéria, ndo
aconteceram pela escassez fisica do recurso, como da lenha para o carvao ou deste
para o petréleo, mas pela conveniéncia de um processo mais barato e eficiente.

Entretanto, face ao debate mundial sobre questbes ambientais, centrado nas
alteracdes climaticas, a ja mencionada motivacao histérica — busca pela abundancia
e eficiéncia — deve-se acrescentar, a agenda energeética, a reducdo do extrativismo
féssil. O foco sobre a gestdo do carbono, segundo Yergin (2010, p. 898), devera ser
um ponto “controvertido para a diplomacia internacional nos anos vindouros”.

Faz-se, assim, imprescindivel iniciar um processo de independéncia

energética do petréleo. Este momento de uma nova “revolucdo energética”,
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“‘desencadeada pelo encarecimento do petréleo”, segundo assertiva de Sachs (2007,
p. 21-22), esta diretamente ligado a trés fatores: a) “proximidade do ‘pico do petroleo’
[...] que se traduz pelo desnivel entre o volume da sua producédo e o das reservas
recém-descobertas™; b) “reducdo do consumo das energias fosseis para evitar
mudangas climaticas deletérias e irreversiveis”; c) “as incertezas e a ameaca
crescente a paz decorrentes da geopolitica explosiva do petréleo, ilustradas pela
invasao do Iraque.”

Esses fatores estdo, basicamente, associados a dois aspectos naturais
inerentes aos reservatorios de hidrocarbonetos: sua finitude e sua distribuicdo. As
reservas de petréleo ndo estdo distribuidas uniformemente pelo planeta e a busca
por novas fontes, motivada pela deplecdo das reservas exploradas, conduz ao
nomadismo caracteristico do setor petrolifero. A acumulacdo geogréfica das
reservas em poucos paises acarretou a concentracdo das diferentes etapas da
industria petrolifera, exploracdo, distribuicdo e refino do petréleo mundial, em
algumas empresas anglo-americanas (ALVES FILHO, 2003, p. 76). Denota-se,
assim, que a “tendéncia monopolistica internacional dessa industria é de molde a
criar focos de atritos entre povos e entre governos” (VARGAS, 1964, p. 94). Em
outras palavras, esses empreendimentos recriam o “tradicional enclave colonial” com
repercussao sobre dois aspectos: a) econdmico, visto se caracterizarem pela
“extracao do excedente regional e sua transferéncia ao centro hegemdnico nacional
ou internacional”; b) social, uma vez que constituem uma “estrutura social em torno
da atividade dindmica que nao se integra a estrutura social regional pré-existente”
(PIQUET, 2007, p. 22).

Evidenciamos essa constatacdo a partir da seguinte exemplificacdo da
relacdo entre a finitude dos reservatorios e sua distribuicdo geografica. 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, situadas em Ohio e
Indiana (SHAH, 2004, p. 6). Com 0 esgotamento macico de suas reservas,
sobretudo em decorréncia das demandas da industria no periodo da Segunda
Guerra Mundial, os Estados Unidos se lancaram ao mercado mundial para suprir
suas necessidades energéticas. Assim, a partir de 1944 deslocaram-se em direcéo

ao Oriente Médio apds negociacdes com a Inglaterra (SHAH, p. 13-14). Isso porque

 Mohr e Evans (2010, p. 276) apontam o pico de produgdo para o ano de 2050 (“The optimistic
scenario of total oil production peaks around 2050”.)
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0s paises do Oriente Médio, em especial Ird, Iraque, Kuwait, Arabia Saudita e os
Emirados Arabes, concentram as principais reservas de petréleo do mundo e podem
Ser 0s responsaveis por preencher, nos proximos anos, uma eventual lacuna entre a
diminuicdo do suprimento e a crescente demanda por petrdleo (CAMPBELL;
LAHERRERE, 2007, p. 5).

Essa regidao representa, neste contexto, a alternativa de suprimento, em se
mantendo o modelo desenvolvimentista calcado sobre os combustiveis foésseis, para
EUA e Europa — hoje as regides mais dependentes de importacdo de petréleo no
mundo (BRASIL, 2007, p. 40). Somente os EUA consomem cerca de 20% do total
de petroleo produzido no mundo (BRASIL, 2009), enquanto as reservas da América
do Norte sdo a segunda menor, conforme dados de 2004, da British Petroleum
apresentados pelo Ministério de Minas e Energia (BRASIL, 2007, p. 15).

Com base no volume de reservas provadas, o Plano Nacional de Energia
2030 previu um horizonte temporal de aproximadamente 40 anos de longevidade
para as reservas petroliferas, “mantida a atual relacédo entre reservas provadas e 0
ritmo de producao atual [2004]” (BRASIL, 2007, p. 16). Tomando por base esse
cenario, destacamos duas vantagens estratégicas, diagnosticadas pela ANEEL
(2008, p. 108), relacionadas a detencdo de reservas de petréleo: importancia
geopolitica e seguranca interna. Ambas possuem relacdo direta com as
caracteristicas de distribuicdo geogréfica e esgotamento fisico das reservas
petroliferas.

Deffeyes (2001, p 1) defende a flutuacao de precos do petréleo como sinal de
uma crise maior - a energética, no caso de marcar o inicio da queda na producéo de
petréleo. Acentua ainda que o petrdleo deve ser encarado como um nNOVO Passo
rumo a um futuro baseado em energias renovaveis (p. 160). Se levarmos em conta
que em apenas um ano o petréleo, cotado a aproximadamente US$ 150 o barril
(julho de 2008), chegou a ser vendido a US$ 34 no meio da crise (fevereiro de
2009), alcancando US$ 69 em setembro de 2009 e, atualmente, esta cotado em US$
85 (abril de 2010), deparamo-nos com uma flutuagcédo significativa que pode ser
encarada como a principal incerteza do futuro do petréleo, sobre a qual o Governo
Federal pretende apostar.” A posicdo de analistas reflete essa tendéncia, pois

° As variagfes apresentadas em relagdo a cotacao do barril de petréleo se deveram as flutuacdes de
mercado desencadeadas pela crise econdmica mundial, iniciada em 2008 nos Estados Unidos (EUA).
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apontam que o barril devera permanecer na casa dos US$ 63 e s0 ira ultrapassar a
marca de US$ 100 apoOs a recuperagdo da economia (no que se refere a crise de
2008) e a queda na oferta mundial de petroleo (AGENCIA LUSA, 2009). Em estudo
préprio, a Empresa de Pesquisa Energética (EPE) defende previsdes contrarias e
afirma uma variacdo entre US$ 70 e US$ 75, a médio prazo (EPE, 2008, p. 45).
Nesse mesmo estudo, a EPE indica a possibilidade de aumento gradativo no longo
prazo sem, entretanto, apresentar preocupagdo com uma eventual disparada na
cotacao, alerta este realizado por Auer (2004, p. 1) baseado na escalada significativa
dos precos, nos proximos anos, a partir do declinio das descobertas em relagdo a
demanda®®.

A dependéncia mundial dos precos do petréleo, entretanto, ndo € novidade.
Nos chamados choques do petrdleo, em 1973 e 1979, ocorreu o inverso, isto €, o
aumento abrupto do preco do barril, movido pela instabilidade politica no Oriente
Médio, especificamente Afeganistdo e Iraque (CAMPBELL; LAHERRERE, 2007, p.
1). Nas duas oportunidades, a elevacgao repentina dos precos do petroleo se deveu a
volatilidade do mercado internacional, inflamada, em 1973, pelo embargo arabe e
pelo inicio da Revolugéo Iraniana, em 1979 (OPEC, 2010a).

A Organizacao dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), constituida em
1960, teve a época influéncia preponderante na cotacdo dos barris, a qual
permanece exercendo atualmente. Sua formagéo se deu como forma de contestar o
dominio do mercado internacional de petrdleo pelas sete maiores empresas
mundiais, conhecidas como “Sete Irmas”*'. Emerge, portanto, em um contexto de
descolonizacdo, com o objetivo de afirmar a soberania dos paises sobre seus
recursos naturais (OPEC, 2010a).

Em seu sitio oficial na Internet, a OPEP (OPEC na sigla em inglés) apresenta

sua missdao como sendo, em linhas gerais, coordenar e unificar as politicas

Para maior detalhamento em relagdo ao preco do barril de petréleo ver: EMPRESA DE PESQUISA
ENERGETICA. Contexto mundial e preco do petréleo: uma visdo de longo prazo. Brasilia: 2008.

'% No original: “At the latest when discoveries of new reserves fall short of demand — which may be the
case in just a few years for oil, and slightly later for natural gas — energy prices will climb significantly.”
No mesmo sentido, Mills (2008, p. 25) afirma a subida dos precos a partir da queda das reservas
g“The oil price rose as spare capacity fell”).

! Finda a Primeira Guerra Mundial, paises como EUA e Inglaterra, principalmente, interessados no
petréleo do Oriente Médio, desde entdo maior produtor mundial desse recurso, concentraram cerca
de 90% da producdo mundial em um cartel de sete empresas conhecidas como as “Sete Irmas”. A
época eram: Standard Oil of New Jersey; Standard Oil of California; GulfOil; Mobil; Texaco; British
Petroleum (BP) e Royal Dutch-Shell. Atualmente, restaram ExxonMobil, ChevronTexaco, Shell e BP
(MARRUAZ, 2002).


http://pt.wikipedia.org/wiki/ExxonMobil
http://pt.wikipedia.org/wiki/ChevronTexaco
http://pt.wikipedia.org/wiki/Royal_Dutch_Shell
http://pt.wikipedia.org/wiki/British_Petroleum
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petroliferas dos paises membros e assegurar a estabilizagdo dos mercados de
petréleo™?.

Principal centro nevralgico das oscilagdes nos precos do barril de petréleo
pelos constantes conflitos deflagrados na regido, o Oriente Médio, onde se localizam
cerca de 61% das reservas mundiais de petréleo (ANEEL, 2008, p. 110), relne
quatro dos cinco paises fundadores da OPEP (Ird, Irague, Kuwait e Arabia
Saudita)™®. Assim, a OPEC opera como regulador mundial do preco do barril de
petréleo. A cada escalada mundial das cotacdes a OPEP libera mais petréleo para
controlar os precos do mercado™ (MILLS, 2008, p. 27)

Um dos problemas centrais do petroleo refere-se a sua abrangéncia, de forma
a atingir diversos paises, incluindo o Brasil, quando das crises da década de 1970;
esses eventos sucessivos culminaram com a emergéncia de uma reversdo na
dependéncia do petréleo (ANEEL, 2008, p. 108).

A marca dessa reversdo deu-se em nome da seguranc¢a no fornecimento de
energia, tema que passou a ser central as politicas energéticas (AUER, 2004, p. 4).
E, ndo apenas isso, permanece como preocupacdo central até os dias atuais,
sobretudo por conta da instabilidade politica e social no Oriente Médio, como
procuramos esbocar no préximo tépico.

Por sua vez, a vantagem relacionada a seguranc¢a interna emergiu com o
inicio da utilizacdo bélica do petréleo, reconhecida primeiramente pelo estadista
britAnico Winston Churchill, em 1912, quando substituiu o carvdo como combustivel
da frota de navios e de veiculos terrestres ingleses, acarretando em vantagens de
velocidade e autonomia sobre a esquadra alem&, ainda dependente do carvéo
(FUSER, 2008, p. 41).

Essa inovacdo trouxe consequéncias posteriores, pois alcou o petrdleo a
condicao definitiva de “recurso estratégico decisivo”, sendo, por isso, definido como

“objetivo prioritario das tropas alemas que invadiram a Unido Soviética” durante a

2 1n accordance with its Statute, the mission of the Organization of the Petroleum Exporting Countries
(OPEC) is to coordinate and unify the petroleum policies of its Member Countries and ensure the
stabilization of oil markets in order to secure an efficient, economic and regular supply of petroleum to
consumers, a steady income to producers and a fair return on capital for those investing in the
etroleum industry (OPEC, 2010b).

o quinto pais a integrar os fundadores da OPEP é a Venezuela. Outros nove foram integrados a
OPEP, entre eles o Equador, em 1973 (OPEC, 2010a).

 No texto na lingua inglesa: “When the price runup got out of control, OPEC began to release oil on
to the market to cool it of.”
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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 histéria do petroleo efetivou-se, assim, com seu uso
bélico. Ndo apenas enquanto avanco fundamental no combustivel das forcas aliadas
durante a Primeira Guerra Mundial, fato que levou “ao reconhecimento da
importancia do petroleo como elemento indiscutivel de poder nacional” (ARTETA,
2005, p. 716), mas também como motivacdo de invasdes a territérios estrangeiros,
notoriamente as intervencdes norte-americanas no Oriente Médio (ARTETA, 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 motivada pelo apetite por petréleo
(“desire for oil’). Pretexto idéntico resultou na invasdo do lraque, em 2003, que,
através do dominio dos depésitos de petrdleo e gas pelo exército americano, acabou
por assegurar 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 considerados: dependéncia Americana ao petréleo
importado; mudanca no eixo de producdo de petroleo dos paises desenvolvidos para
os considerados em desenvolvimento; militarizagdo da politica energética externa
dos EUA™,

Guerras civis, movidas pelo controle do petréleo, marcam também a histoéria
de paises africanos, como Nigéria, Angola, Argélia e Sudao. Oliveira (2007, p. 142)
conclui que o petréleo é a principal causa de instabilidade nos paises produtores da
Africa subsaariana, por haver uma conjuncdo de elementos locais — como disputas
regionais — e exdgenos, como as industrias petroliferas e as poténcias mundiais.

As tensdes no Iraque ilustram o cenario de conflitos, internos e exogenos,
desencadeados em torno do petréleo. Mills (2008, p. 27-28) destaca a delicada
situacdo iraquiana, representada por distarbios constantes ao norte do pais entre

grupos curdos e turcos, e a acdo de milicias ao sul, como uma das razfes para a

> 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-increasing dependence on imported petroleum, a global shift in oil production from the developed
to the developing world, and the growing militarization of our foreign energy policy” (KLARE, 2004, p.
2).
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queda na producdo de petroleo e a consequente subida dos precos entre 1999 e
2007.

Fuser (2008), ao longo do seu livro Petroleo e poder, analisa o envolvimento
militar dos Estados Unidos no Golfo Pérsico e aponta, dentro das doutrinas dos
diferentes e sucessivos governos, de Truman a Bush, uma orientagdo constante: o
controle das reservas petroliferas da regido a todo custo. Na obra, sdo levantados
elementos histéricos indicando a participacdo direta ou indireta dos EUA nos
diversos conflitos regionais, o0 que leva o autor a concluir que a busca americana por
seguranga energética passa necessariamente por “consolidar a hegemonia norte-
americana e impedir o surgimento de qualquer poténcia rival” (FUSER, 2008, p. 242)
nas areas produtoras de petréleo®®. Ainda que ndo assuma abertamente esse como
seu objetivo precipuo nas intervencfes em paises produtores de petrdleo, por outro
lado, os EUA também ndo escondem sua dependéncia em relacdo a importacdo de
hidrocarbonetos ap6s o declinio da producdo doméstica e, ainda, afirmam em
documento da Comissdo Interestadual de Petréleo e Gas (Interstate Oil & Géas
Compact Comission) ndo ser admissivel deixar seu futuro ao alvedrio de nac¢des que
usam o petréleo como arma politica (“political weapon”) (INTERSTATE..., 2007, p.
28-29).

Atualmente, Oriente Médio e Africa tém arcado diretamente com os 6nus da
sua localizacdo petrolifera. Nas regides que possivelmente possam destacar-se
como produtoras de petréleo, como o Brasil no caso da confirmacao das previsdes
do pré-sal, sao as acdes e decisbes preventivas que determinardo seu futuro.

Assim sendo, as possibilidades de estabelecer objetivos claros para a
contribuicdo do Brasil na definicdo de uma nova postura frente ao petréleo, para o
presente e o futuro, serdo analisadas a partir do contexto nacional, do qual

trataremos a seguir.

'° Para aprofundamento do tema recomendamos “O petroleo: uma histéria mundial de conquistas,
poder e dinheiro” de Daniel Yergin (2010).
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1.3.2.1 Petroleo e gas natural

Goldemberg e Lucon (2007, p. 12) informam que as reservas petroliferas
nacionais (reservas provadas) tém uma previsdo de durac@o para os proximos vinte
anos, periodo que representa metade da estimativa realizada para as reservas
mundiais, com producéo prevista para mais quarenta anos.

Em relacdo ao petréleo, seus derivados e o carvdo mineral, 0 uso do gas
natural gera menos impactos ambientais, tornando-se uma alternativa menos
poluente ao petréleo (ANEEL, 2008, p. 94), constatagcdo que tem “aumentado seu
papel estratégico como fonte de energia” (SANTOS et al., 2007, p. 68).

O gas natural possui uma caracteristica estratégica, que é sua versatilidade:

Este energético pode ser utilizado tanto na geracdo de energia elétrica,
quanto em motores de combustdo do setor de transportes, na producdo de
chamas (como substituto ao géas liquefeito de petréleo, GLP), calor e vapor.
Por isso, a aplicacdo é possivel em todos os setores da economia: industria,
comeércio, servigos e residéncias (ANEEL, 2008, p. 95).

Importante, nesse sentido, ressaltar que o gas natural tornou-se, a partir da
década de 1980, a fonte de energia féssil com maior expansao em todo o mundo e,
segundo previsao da ANEEL (2008, p. 93), devera manter-se assim no médio prazo.
No caso brasileiro, a ANEEL (2008, p. 99), valendo-se de dados de 2007 da British
Petroleum (BP), delineia um prazo de cerca de 32 anos de suprimento de gas
natural pelas reservas nacionais.

A insercdo das fontes fosseis de energia brasileira foi impulsionada,
especialmente, pela campanha O petréleo € nosso, em meados do século passado,
quando se estabeleceu definitivamente no pais a busca por petréleo “ndo apenas
[como] uma necessidade econdmica, mas uma afirmacdo de nacionalidade, uma
aspiracdo ligada a necessidade de desenvolver e fazer crescer a economia”
(FARIAS, 2003, p. 16-17). Também por meio de intervencdo estatal, em 1858,
iniciou-se o0 curso da “pré-histéria do uso de petrdleo brasileiro [...] quando o
marqués de Olinda assina o decreto 2.266” (FARIAS, 2003, p. 17) e, também hoje,
vivemos um periodo de nova insercao do Estado no controle da questéo petrolifera a
partir do marco regulatério proposto para as reservas descobertas no pré-sal (v.
Capitulo 3).
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Os principais marcos da histéria do petroleo no Brasil (Tabela 7) indicam o
sucesso do desenvolvimento da industria petrolifera nacional, especialmente através
dos esforcos tecnolégicos da PETROBRAS. Entretanto, aprimorar as técnicas de
exploracdo em aguas cada vez mais profundas visando aumentar os niveis de
producdo sem o devido planejamento dessas reservas esgotaveis confronta o ideal
de sustentabilidade, como veremos no Capitulo 2.
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Tabela 7 — Marcos histéricos do petréleo no Brasil

1858 — Marqués de Olinda concedeu a José de Barros Pimentel o direito de extrair betume (BA)
1892 — 1% Sondagem profunda (encontrada agua sulfurosa)

1919 — Perfurado o 1° Pogo no Brasil (Mallet/PR)

1930 — Manoel Inacio Bastos “descobre” o uso de lama preta em Lobato (BA)
1938 — Criado Conselho Nacional de Petréleo

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

1939 - 1° Oleo Descoberto (Lobato/BA)

1941 — 1° Campo Comercial (Candeias/BA)

1953 — Criada a PETROBRAS (Lei 2.004)

1961 — Inicio da Exploracdo da Plataforma Continental

1961 — Autossuficiéncia na producao de derivados

1964 — Autossuficiéncia na producéo de gasolina, 6leo diesel e querosene
1968 — 1° Oleo no Mar (Campo de Guaricema/SE)

1969 — 1° Poco na Bacia de Campos

1972 — 1° Oleo de Xisto (S&o Mateus do Sul/PR)

1974 — Descoberta do Campo de Garoupa

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

1977 — Descoberta dos Campos de Bonito, Cherne e Pampo
1977 — Producéo na Bacia de Campos (Enchova — 300m)
1978 — Descoberta de Gas na Regido Amazonica

1978 — Descoberta dos Campos de Linguado,Viola e Corvina
1979 — Producéo em Garoupa e Namorado

1979 — Descoberta do Campo de Parati

1979 — Produ¢édo em Pampo e Linguado

Producéo nacional: 165.500
bpd (barris de petréleo / dia)

1982 — Producao em Bicudo, Parati e Bonito

1983 — Produg&o em Sul de Pampo e Corvina

1983 — Descoberta do Campo de Moréia

1984 — Descoberta do Campo de Albacora — 1° megacampo nacional
1985 — Descoberta do Campo de Marlim

1985 — Recorde mundial: 1% completacdo submarina sem mergulho humano (383m)
1986 — Recorde mundial: perfuragéo (1.200m) e producéo (400 m)

1986 — Producéo em Moréia

1987 — Producéo em Albacora.

1988 — Recorde: producédo a 492m

1989 — Producédo em Badejo

1993 — Acordo Brasil x Bolivia
1996 — Descoberta do Campo gigante de Roncador (RJ) Produgao nacional” T
1997 — Criada a ANP milh&o bpd ’
1997 — Inicio da constru¢ao do gasoduto Brasil-Bolivia
1998 — 12 licitagdo de blocos da ANP

Producao nacional: 500
mil bpd

Producdo nacional: 1,5
milhao bpd

2000 — Recorde mundial: producdo a 1.877m (Roncador)
2001 — Descoberta do Campo gigante de Jubarte (ES) - ——
2003 — Descoberta da maior jazida de gas natural brasileira (B. de Santos) Pmd“‘;m??hg?g‘;ﬁa" L8
2005 — Descoberta de 6leo leve na Bacia de Santos (1° indicio do Pré-sal)
2006 — Producgédo P-50 (Campo de Albacora Leste): autossuficiéncia em petrdleo
2006 — Encontrada jazida de 6leo leve (futuro Campo de Tupi)

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

2008 — Criada a Comissao Interministerial para discutir novo marco regulatério (julho)
2009 — Producao (Teste de Longa Duracgéo) no Pré-sal (Campo de Tupi)

2009 — Projetos de Lei com novo marco séo enviados ao Congresso (agosto)

Fonte: PETROBRAS (2009), Planalto (2009) e Terra (2009).
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O processo de producao do petroleo e do gas natural possui diversas fases,
as quais podemos dividir de forma didatica em pré-operacionais e operacionais.
Aquelas comportam a fase de planejamento, analise da viabilidade econémica dos
reservatérios e o licenciamento ambiental. As fases operacionais (upstream)
implicam, precisamente, apds a devida autorizagcdo ambiental, a implantacdo do

empreendimento e o inicio da extracao do petréleo e do gas natural (Figura 2).
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Figura 2 — Fluxograma simplificado da industria petrolifera
Elaboragéo prépria

O Brasil domina praticamente todos os setores da cadeia produtiva do

petréleo e tem investido no setor de forma a expandir sua capacidade de exploracéo,
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producéo e, consequentemente, de consumo. Assim, de acordo com sitio eletrénico
do Ministério de Minas e Energia (Brasil, 2009) o Brasil € o 7° maior consumidor
mundial de petrdleo e o 41° de gas natural, tendo elencado sete objetivos para suas
politicas setoriais: 1) Preservar o0 interesse nacional; 2) Promover a livre
concorréncia e o desenvolvimento, além de ampliar o mercado de trabalho, a
conservacdo de energia e a valorizacdo dos recursos energéticos; 3) Proteger o
meio ambiente e os interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e oferta dos
produtos derivados de hidrocarbonetos e biocombustiveis; 4) Garantir o
fornecimento de derivados de petréleo em todo o territério nacional; 5) Incrementar,
em bases econdmicas, a utilizacdo do gas natural; 6) Aumentar a participacdo dos
biocombustiveis na matriz energética nacional em bases econémicas, sociais e
ambientais; 7) Atrair investimentos para o setor de producao de energia.

Perceba-se que, exceto pelo aumento da participacdo de biocombustiveis,
nao ha qualquer indicacdo de medida especifica para a “descarbonizagdo” da matriz
energética nacional. Destituido que se encontra de critérios sustentaveis, o0
direcionamento das politicas energéticas possui plena ressonancia na atual proposta
de pesado investimento — financeiro, politico e tecnolégico — nas reservas
petroliferas da camada do pré-sal. Como exemplo do que foi dito, temos que a
exploracdo do petréleo da camada pré-sal (v. Capitulo 3) foi comparada a riqueza
amazobnica, em pronunciamento realizado pela Presidéncia da Republica, que
utilizou ambas como elemento justificador no caso da licitagcdo para compra de cacas
de combate, necesséarios para o fortalecimento das defesas nacionais contra
possiveis ameacas estrangeiras (FRANCO; DAME, 2009, p. 3).

N&o ha duvida de que a demanda energética envolve diretamente questbes
ligadas a soberania, ao crescimento econdmico, ao desenvolvimento das nagdes e
as necessidades humanas basicas. Assim sendo, ocupa uma das posi¢coes centrais
nas discussdes mundiais, tanto pelas questdes ambientais que abarca como por seu
estreito vinculo com o crescimento econdémico. Entretanto, em termos ambientais, as
projecbes sdo preocupantes frente ao aumento de 70% no consumo de
combustiveis fosseis, desde 1971, com previsdo de aumento de 2% ao ano nos
proximos 15 anos. Isso implica demanda populacional por energia, crescimento das
emissfes de gases do efeito estufa em niveis 50% superiores aos atuais, segundo
advertem Dalal-Clayton e Bass (2002, p. 9).
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Internamente, o pais vem seguindo esse modelo, consolidando a reducao,
nos ultimos anos, da participacao das hidrelétricas na capacidade instalada nacional,
de 90% para 74%, em 2008, em favorecimento da participacdo fossil, conforme
demonstra a construcdo de usinas termelétricas, movidas a diesel e gas natural, de
acordo com dados disponibilizados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL, 2008, p. 34).

1.3.2.2 Carvao mineral

No Brasil, temos o uso do carvao vapor (energético), explorado no pais e
quase integralmente (cerca de 90%) usado na geracdo de energia elétrica, e 0
chamado carvdo metallrgico, recurso importado para a producdo de coque. A
participacdo do carvao mineral na geracdo energética em 2004 foi da ordem de
6,7%, dos quais 25% s&o provenientes das reservas nacionais (GOLDEMBERG,;
LUCON, 2007, p. 15).

Nery (2006) apresentou, entre as diretrizes da politica publica mineral
nacional, quatros aspectos, conforme exposto abaixo, sem, entretanto, haver

qualquer premissa de planejamento ou de visdo de longo prazo:

« Estabilidade na Legislagcédo e Seguranga Juridica;

* Agilidade nas emissdes dos atos de outorgas;

* Transparéncia nas ac¢des de gestdo dos recursos minerais

» Ampliagdo do acesso a areas com potencialidade geolégica para atividade
de mineracao.

A inexisténcia da premissa de sustentabilidade na gestdo dos recursos
minerais se deve ao historico isolamento da pasta de meio ambiente na agenda
publica. Nesse caso, evidenciamos a fragmentagcdo do processo decisério por meio
da Portaria de 17 de marco de 2009, do Ministério de Minas e Energia, que institui
um grupo de trabalho (GT) para a elaboracdo do Plano Duodecenal de Geologia,
Mineracéo e Transformacéao Mineral sem a presenca de integrantes do Ministério do
Meio Ambiente (art. 1°).

Para melhor visualizagdo do argumento aqui defendido, ressaltaremos uma

das finalidades do GT, prevista no art. 4° da mesma Portaria:
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I. elaborar estudos analiticos e perspectivas setoriais para a mineragao e a
transformag&o mineral no Brasil, contemplando um horizonte de vinte anos,
com detalhamento coincidente com os periodos dos Planos Plurianuais, e
obedecendo as premissas de dinamicidade, realismo, atualizacédo
tecnoldgica, agilidade na obtencdo da informagdo e na divulgacdo dos
produtos, continuidade de recursos humanos e continuidade de recursos
financeiros.

Fica evidente o fato, extensivo as demais finalidades indicadas pela Portaria
de 17 de marco de 2009, de ndo haver premissas qualitativas, ou seja, de se propor
uma visdo de longo prazo apenas no tocante ao planejamento econdémico da
exploragdo, sem que se preocupe com a manutencdo de um estoque natural ou
mesmo com a verificacdo dos lugares em que se localizam as reservas disponiveis a
fim de determinar a viabilidade ambiental de sua exploragao. “Meio ambiente” resta,
apenas, como uma vaga mencao ao final do inciso VI, do art. 4°, assim como a
praxis publica historicamente vem tratando o tema.

Apesar de ndo constituir uma solucdo caseira para o pais, que conta com
poucas reservas e com minério de pouco valor energético, a importacdo pode vir a
suprir essa caréncia natural e, dessa forma, se faz necessario repensar sua
estratégia de expansédo, fomentada basicamente pelas termelétricas, pois ndo so6 a
geracdo de energia contraria a busca mundial pela reducdo de emissdo de gases
como nitrogénio e gas carbbnico, como também todo o processo de mineracdo
causa imensa degradacdo da qualidade ambiental associada ao esgotamento do

recurso.

1.3.3 Energia Nuclear

Defendida por um poderoso lobby na Franga, de acordo com Sachs (2007, p.
27), a energia nuclear, como uma alternativa limpa ao petroleo, € discutida,
especialmente pelas questdes de seguranca operacional e pela destinacdo dos
residuos radioativos. Na verdade, questdes relacionadas a radioatividade extrapolam
a destinacao dos residuos, permeando toda a cadeia produtiva do uranio, conforme
destaca a ANEEL (2008, p. 127).
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Deter-nos-emos no que se refere aos riscos ambientais da energia nuclear,
resumidos abaixo, conforme Alvim et al. (2007, p. 210) em quatro aspectos:

« Riscos na operagcao normal da usina;

« Riscos em caso de acidente;

« Riscos no ciclo do combustivel (producdo da mina ao combustivel);

« Riscos no armazenamento dos rejeitos.

Os autores apontam que o modelo de usina adotado no Brasil (Pressurized
Water Reactor - PWR) tem operacao “relativamente limpa em relacdo aos demais
tipos de usinas de geragao térmica”, sendo a “principal preocupagao” relacionada
‘com possiveis acidentes por falhas nas usinas e, ultimamente, no caso de atos
terroristas” (ALVIM et al., 2007, p. 210).

A discussao brasileira acerca da energia nuclear reflete uma propensao
mundial de expansdo do setor, em virtude da tendéncia de regulamentacdes
ambientais mais restritivas e da elevacéo do preco do petroleo (MARRECO, 2007, p.
94).

E necessario um maior acesso ao desenvolvimento tecnolégico (ALVIM et al.,
2007, p. 213). Ainda assim, o pais possui dois aspectos diferenciais para o
fortalecimento da defesa da expansdo desse segmento energético, a saber, suas
reservas de uranio e o dominio da tecnologia de enriquecimento desse mineral
(ALVIM et al., 2007, p. 217; apontam no mesmo sentido, MARRECO, 2007 e
ANEEL, 2008).

Carajilescov e Moreira (2008, p. 36), também favoraveis ao aumento da
participacdo do setor na geracao elétrica, ao defenderem sua posicdo, destacam o
compromisso que vem sendo demonstrado com a protecdo ambiental, a seguranca
das comunidades e o aprimoramento no gerenciamento dos residuos radioativos.

O Plano Nacional de Energia 2030 acompanha a visdo dos autores
analisados e é taxativo em relagédo ao uso da geracdo nuclear no longo prazo como
alternativa viavel, com destaque para o tamanho das reservas nacionais e a
estabilidade do pre¢o do uranio no mercado mundial (BRASIL, 2007, p. 105 e p.
108).
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1.4 Prioridades atuais nos investimentos federais em energia

A presente andlise tem por premissa avaliar os investimentos em energia
previstos pelas duas versées do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC 1 e
2) do Governo Federal (gestdo 2003-2010). Procuramos, a partir deste
levantamento, identificar a orientacdo dada a questdo ambiental por meio da
avaliagdo da distribuicdo dos investimentos em fontes renovaveis (edlica, solar,
biomassa) e néo renovaveis (petréleo e gas natural) de energia.

Lancado em 28 de janeiro de 2007, o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) é apresentado em seu site oficial como “um novo conceito em
investimento [da ordem de R$ 503,9 bilhées] em infra-estrutura” (BRASIL, 2008) que
engloba um conjunto de politicas econémicas voltado para o incremento dos setores
produtivos, com previsdo de investimento nas areas de saneamento, habitacéo,
transporte, energia e recursos hidricos. Os objetivos apresentados pelo PAC para a
area de investimentos em “Geracao e Transmissédo de Energia Elétrica” s&o “garantir
a seguranca do suprimento e a modicidade tarifaria da energia elétrica” (BRASIL,
2008).

Os valores totais previstos no PAC para a infraestrutura energética, no
periodo 2007-2010, mesmo que ndo correspondam aos gastos realizados, nao
distorcem a analise proposta, voltada ndo para a efetivacdo dos gastos, mas para 0s
critérios utilizados para o planejamento energético, assim temos: a) geracdo de
energia elétrica: R$ 65,9 bilhdes; b) transmissao de energia elétrica: R$ 12,5 bilhdes;
c) petrdleo e gas natural: R$ 179 bilhdes; d) combustiveis renovaveis: R$ 17,4
bilhdes. Obviamente que, desse total de R$ 274,8 bilhdes, previstos para energia,
salta aos olhos a diferenca entre os investimentos em combustiveis fosseis (65,1%)
e renovaveis (6,3%). Assim, parece-nos que a diversificacdo da matriz energética
nao configura um objetivo prioritario do governo.

O PAC 2, por sua vez, tem como finalidade evitar a ocorréncia de novos
apagoes e, para tanto, afirma priorizar “alternativas sustentaveis” para a geragao de
energia, citando como medidas a adogdo de um “modelo de usinas hidrelétricas
inspirado nas plataformas de petréleo, que reduz o impacto ao meio ambiente

durante a constru¢cdo e a operagdao” (BRASIL, 2010a, p. 8) e de “medidas de
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promocao da eficiéncia energética, que tem como objetivo a economia de energia, a
reducao da emissao de gases de efeito estufa” (BRASIL, 2010a, p. 9).
Paradoxalmente, o PAC 2 determina a meta de consolidar o Brasil como “um
dos paises com a matriz energética mais limpa”, através de investimentos em
agroenergia, com destaque para os biocombustiveis e etanol, ao mesmo tempo em
que acelera o processo de exploracdo das reservas do Pré-Sal, com investimentos
em pesquisas exploratérias, perfuracdo de pocos e construcdo de plataformas
(BRASIL, 2010a, p. 9). Em numeros, temos a seguinte previsdo de gastos com o

setor energético (Tabela 8):

Tabela 8 — Investimentos em infraestrutura energética previstos no PAC 2 (em milhdes de R$)

Eixos 2011-2014 Pés 2014 Total
Geracdao de energia elétrica 113,7 22,9 136,6
Transmisséo de energia 26,6 10,8 37,4
elétrica

Petroleo e gas natural 281,9 593,2 875,1
Marinha mercante 36,7 - 36,7
Combustiveis renovaveis 1,0 - 1,0
Eficiéncia energética 1,1 - 11
Pesquisa mineral 0,6 - 0,6
Total 461,6 626,9 1.088,5

Fonte: BRASIL (2010a)

Temos, portanto, que a linha tracada no segmento energético pelos PAC 1 e 2
concentra investimentos da ordem 80,3% para a area de petrdleo e gas natural
contra 0,1% para combustiveis renovaveis, adiando, por prazo indeterminado, a
propalada diversificagcdo da matriz energética brasileira. Esse modelo se reflete no
aumento da producdo media diaria do pais nos ultimos 03 anos (Grafico 10):
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Gréfico10 - Producgdo anual média em barris/dia (6leo e gas natural)
Elaborado a partir de Brasil (2010b).

A meta de ampliar a producdo de petroleo e gas natural vem sendo
estimulada por meio de acdes como pesquisas exploratorias, perfuracdo de pocos,
construcédo de plataformas e desenvolvimento da producéo. O governo destaca a
necessidade de “consolidar as atividades existentes e desenvolver as descobertas
no Pré-Sal, explorando as reservas e ampliando a produgao” (BRASIL, 2010a, p.87).

Na exploracdo do pré-sal estédo previstos 17 testes de longa duracao (TLD) e
0 inicio da producdo em 04 campos. Para tanto, serdo utilizados 28 sondas e 08
plataformas do tipo FPSO (Floating, Production, Storage and Offloading), com um
investimento total de R$ 125,7 bilhdes, dos quais R$ 64,5 no periodo entre 2011 e
2014 (BRASIL, 20104, p. 88).

Os investimentos se devem as expectativas de insercéo do Brasil nas mesas
internacionais de negociacéo a partir da previsao de que o depasito total de petréleo
no pré-sal pode ser superior a 30 bilhdes de barris*’, segundo dados apresentados
pela ANEEL (2008, p. 107). Essas estimativas do pré-sal elevam o status nacional
ao dos grandes produtores mundiais o que, ainda segundo a ANEEL (2008, p. 107),
levou o pais a ser convidado pelo Ird a compor a OPEP.

Por outro lado, para a “geragao de energia elétrica” as “fontes alternativas”
serdo atendidas por R$ 9,7 bilhdes, ou seja, apenas 7% de um total de cerca de R$

136 bilhdes. Isso para a operacao de 71 parques edlicos e 3 termelétricas a base de

7 A relevancia da descoberta do pré-sal se deve a comparagdo com as reservas totais nacionais até
entdo conhecidas, de aproximadamente 12,6 bilhdes de barris (ANEEL, 2008, p. 107).
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biomassa que responderao, respectivamente, por 1.803MW e 224MW de poténcia
instalada (BRASIL, 2010a, p.80).

Ja em relacdo aos combustiveis renovaveis, encontramos as diretrizes
voltadas ao etanol e ao biocombustivel, com previsdo de investimentos totais de R$
17,4 bilhdes, entre novas usinas e dois alcoolduto/poliduto (BRASIL, 2010d). Das
diretrizes definidas para esse eixo, destacamos a que trata de “assegurar a lideranca
do Brasil como fornecedor mundial de etanol” (BRASIL, 2010a, p. 94). Podemos
assumir que o pais pretende tornar-se uma lideranca mundial em energia, aliando
etanol e combustiveis fésseis. A esse papel creditamos suma importancia
estratégica para o Brasil. O questionamento que se pode levantar refere-se a qual
sera a estratégia pensada e como sera exercida essa lideranca.

Pires (2009, p. 2) reforca a tendéncia de enfraguecimento das fontes
renovaveis ao afirmar que “a metodologia utilizada nos leildes [de energia elétrica]
tem prejudicado projetos que possuem tecnologias limpas de geracdo e elevados
custos de investimentos”, postura que coloca o Brasil “na diregao inversa dos paises
desenvolvidos, que buscam aumentar a participacdo de fontes limpas nas suas

matrizes energéticas”.

1.5 Concluséao

A partir da literatura pesquisada e dos dados apresentados, podemos
responder aos questionamentos referentes a matriz energética brasileira no sentido
de afirmar que esta reflete 0 modelo desenvolvimentista historicamente adotado no
pais, a partir da década de 1930, e, especialmente com o advento da legislacdo
regulatoria da industria petrolifera em 1953, tem se configurado como um modelo
energético insustentavel, visto carecer de uma visdo de longo prazo, subutilizar seus
recursos renovaveis e concentrar investimentos na exploracdo de petroleo e gas
natural.

Tais consideracdes derivam da constatacdo de que o Brasil possui
capacidade de expansdo das fontes renovaveis e nao renovaveis, carecendo, na
verdade, de um planejamento que adote as premissas ambientais, sociais e

intergeracionais no mesmo patamar dos aspectos econdmicos e politicos utilizados
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comumente. Como alternativa ao modelo vigente, admitimos a viabilidade ambiental
do crescimento da oferta de energia do pais a partir da adoc¢do das seguintes acbes
propostas por Pereira Jr. et al. (2007, p. 73): 1. Expansdo das hidrelétricas na
Regido Norte; 2. Ampliacdo do uso de combustiveis fésseis; 3. Investimento no
programa nuclear; 4. Desenvolvimento das energias renovaveis.

Contudo, o arranjo entre as opc¢des dependera da definicho de metas e
objetivos de longo prazo. Em outras palavras, abre-se para o Brasil uma real
possibilidade de se tornar um player internacional no mercado de energia,
entretanto, ndo nas bases pretendidas pelo governo atual (gestdo 2003-2010), que
aposta na ampliacdo das reservas nacionais de petrdleo e gas natural, mas pela
lideranca que pode ser exercida por meio da consolidacdo de sua autonomia
energética a partir da diversificacdo da matriz energética nacional. Essa
flexibilizacdo da matriz pode adotar, sob o0 aspecto da sustentabilidade a ser
detalhado no préximo capitulo, os seguintes objetivos (Tabela 9):

Tabela 9 — Objetivos da diversificagdo da matriz energética, no curto e longo prazos

Geracgdes Objetivos

Presentes Diversificar a matriz energética | Assegurar 0 acesso a

energia elétrica

Futuras Garantir  acessibilidade ao | Fornecer ampla rede de
estoques de recursos ndo | energialimpa

renovaveis

Elaboracgéo propria

Para tanto, se faz mister romper com o isolamento histérico da tematica
ambiental na agenda publica, fruto da preponderancia da questdao econémica nas
tomadas de decisbes e da multiplicidade de atores e interesses envolvidos na
discussdo ambiental (ALVES, 1996; VIOLA, 1998; BOEIRA, 2003; DRUMMOND e
BARROS-PLATIAU, 2006).

Todavia, o cenério atual de investimentos, traduzido sob as orientagbes
econdmicas difundidas pelo PAC, revela uma postura flagrantemente contraria a um
modelo fundado sobre premissas sociais, ambientais e intergeracionais. Procura-se,

outrossim, a manutencdo de um status energético dominante, identificado pela
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predominéncia do uso de combustiveis fosseis: petréleo, carvdo e gas natural
(Tabela 10).

Tabela 10 — Consumo mundial de energia (2007)

Combustivel Mtep
Petrdleo 3.952,8
Carvao 3.177,5
Gas natural 2.637,7
Hidraulica 709,2
Nuclear 622,0

Fonte: ANEEL, 2008

O elevado percentual de consumo mundial de combustiveis fésseis encerra
um desafio: “de um lado, a pressédo pelo fornecimento de um combustivel que se
torna escasso; do outro, o agravamento do desequilibrio ambiental causado pela
queima desse combustivel” (CARVALHO FILHO, 2006, p. 187).

Necessitamos, nesse contexto, de politicas que incentivem a reducdo da
dependéncia dos combustiveis fésseis e ndo da manutencdo de politicas
desenvolvimentistas da década de 1950 e de subterfugios bélicos que justifiguem
sua exploracdo. O Brasil, devido a ampla utilizacdo de energia produzida por
grandes hidrelétricas, caracterizou-se pelo potencial renovavel ou limpo de sua
matriz energética. Tendo reforcado esta tendéncia com a implementacdo das
chamadas pequenas centrais hidrelétricas (PCH’s). A agenda publica federal vem de
encontro a essa expectativa, mantendo um modelo que engessa as possibilidades
de diversificar a matriz energética nacional, ao concentrar recursos para as usinas
hidrelétricas e a exploracdo de combustiveis fosseis. Enfim, desqualifica-se o
potencial natural do pais para fontes alternativas e, consequentemente, o
desenvolvimento de conhecimento, tecnologia, emprego e renda nesse setor. 1Sso
porque “no custo do petréleo ndo estarem embutidos os custos devastadores que o
seu consumo impde a sociedade”, tornando-se, portanto, mais barato que as
energias alternativas, solugbes socioambientalmente necessarias para o “problema
energético do mundo” (BERMANN, 2001, p. 15).



77

Nesse sentido, Teixeira (2008), entdo Diretor de Economia e Meio Ambiente
do Ministério do Meio Ambiente, idealiza o0 PAC como um programa arraigado em
um modelo preponderantemente econémico, “onde estdo refletidos direta e
exclusivamente os interesses do grande poder econdmico”, sem qualquer
internalizagdo dos “imperativos da nova agenda ambiental” (TEIXEIRA, 2008).
Maldos (2008) segue a mesma linha de pensamento afirmando a inexisténcia de
responsabilidade social e ambiental como a marca da radicalidade da matriz
ideologica do PAC, voltado para a reproducdo das desigualdades sociais
encontradas na sociedade brasileira atual.

Essa postura impede a reversdo para um modelo energético pautado na
reducdo gradual e planejada dos combustiveis fosseis e o aumento das fontes
renovaveis. A abertura de mercado necesséaria para as fontes alternativas de
geracdo de energia estd, de acordo com Silva (2006, p. 97), limitada exatamente
pela “centralizacdo da producdo de energia com base nas tecnologias convencionais

(carvao, petroleo, gas natural e energia nuclear)”:

As fontes renovaveis de energia tém como campo de materializacdo um
mercado energético ditado através das condicionantes impostas pelo
mercado mundial dos combustiveis fésseis. Tal mercado estruturou-se de
forma distorcida, uma vez que a formacao de precos para tais combustiveis
nao reflete todos os custos presentes. Estas distor¢cbes advém do fato de
gue os custos externos associados ao uso dos combustiveis fésseis nao
sdo internalizados no preco final dos combustiveis. Estes custos incluem os
impactos ambientais, impactos sobre a saude da populagdo, impactos sobre
as culturas, bem como as interferéncias nos arranjos sociais atribuidos a
cadeia energética dos combustiveis fésseis (SILVA, 2006, p. 95).

Ndo se pode, portanto, deixar a revisdo da matriz energética sob a
responsabilidade do mercado. A necessidade da intervencéo estatal foi bem sanada
em paises como Alemanha e Espanha, segundo Dutra (2007, p. 159), a partir da
percepcgao de que uma “participagdo mais agressiva do Estado ao garantir regras na
compras de energia pode alavancar ndo so a geracgéo limpa como também diversos
segmentos a ele associado.” Especialmente no caso brasileiro, em que Sachs (2007,
p. 28) aponta Brasil e Estados Unidos como os “dois principais global players no
mercado mundial emergente do etanol”, com provavel papel de destaque também no
mercado de biodiesel, ndo podemos nos furtar as acfes necessarias para o
planejamento da expansdo das energias renovaveis como forma de suprir a

participacdo dos combustiveis fosseis.
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N&o raro, entretanto, prevalece uma certa inoperancia governamental,
traduzida no caso do biodiesel, revelado por Canakci e Sanli (2008, p. 439), cuja
producdo possui um custo elevado em comparacdo ao diesel convencional. De
forma geral, a mesma conclusdo € dada por Costa (2006, p. 120) ao indicar que a
baixa utilizacdo de fontes novas e renovaveis esta “relacionada ao alto custo de
geragao dessas fontes quando comparada a hidroeletricidade e a termoeletricidade”.
Assim, a taxacdo se torna uma alternativa para o desenvolvimento das FAE. Com a
atual crise econémica e a consequente queda no preco dos combustiveis fosseis
pode-se “taxar o carbono”, € o que defende Hansen (2009, p. A24). Na mesma
entrevista, concedida ao Jornal Folha de S&o Paulo, o fisico prioriza a eficiéncia
energética, seguida das energias renovaveis.

Dai a relevancia do entendimento de Born (2007, p. 25) de que “para o correto
cumprimento da Convencédo da ONU de Mudanga de Clima [...] que o Brasil tenha
uma politica nacional de mudanca climatica, que articule medidas e atribuicdes de
todos os niveis e setores de governo”, incluida, necessariamente, a articulagdo com
as politicas nacionais de meio ambiente e de energia.

Generalizando a assertiva de Thuswohl (2007, p. 27) relativa “a falta de
debate do governo com a sociedade acerca das discussfes multilaterais sobre
aquecimento global’, podemos crer que uma das razdes da inexisténcia de um
padrdo nacional nas politicas se deve ao carater unilateral de sua elaboracao.

E, precisamente na auséncia de uma regulamentacdo efetiva, da-se lado a
lado o crescimento econdmico e 0 aumento dos problemas ambientais
(BOOTH,1998, p. 1). Adotamos o entendimento de Booth (1998) de forma ampla, ou
seja, tratamos regulamentacdo efetiva como a adocdo de politicas publicas que
tratem da questdo energética fundada sobre a reducdo das desigualdades sociais e
regionais e o meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracoes.

N&ao pretendemos, pela brevidade da abordagem e por ser outro o foco
central de nossa pesquisa, tracar as diretrizes necesséarias para a substituicdo dos
combustiveis fosseis pelos renovaveis. Procuramos, tdo somente, demonstrar a
viabilidade de aumento da participacdo renovavel na matriz energética nacional
consoante o ideal de sustentabilidade, qual seja assegurar para as futuras geracoes:
a) estoque de recursos fésseis (capital natural); b) conjunto de praticas (politicas,

legislativas, econdmicas, tecnoldgicas) voltadas para o efetivo controle do
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aquecimento global. Sob essa Otica, agregamos a posicdo dos pesquisadores
estudados na proposta de Marreco (2007, p. 103) pela elaboragdo de uma “Politica
Energética Nacional Unificada, com metas claras e que seja capaz de conciliar
objetivos energéticos e socio-ambientais, em harmonia com as politicas econdmicas
e respeitando as caracteristicas regionais e as leis de mercado”.

Concordamos com Carvalho Filho (2006, p. 189) que, no caso brasileiro, “a
melhor solucdo para diminuir a dependéncia de combustiveis fosseis € [a]
diversificacdo de sua matriz energética”’, sediada, especialmente, sobre a ampliagcéo
do uso da hidroeletricidade e da biomassa para a geragdo de combustiveis.

Em sintese, ao discorrermos sobre 0s potenciais regionais e nacional de
diversificacdo da matriz energética procuramos demonstrar a viabilidade de se
romper com o “monoenergetismo” dominante desde a revolugao industrial, conforme
termo usado por Pires (2010b, p. 7). Propomos, portanto, a desconcentracdo dos
investimentos nas fontes fésseis de energia para ampliar a participacdo de energias
alternativas, como edlica, solar e biomassa, ndo apenas em atencdo a demanda
energética, mas, sobretudo, pelos imperativos sociais, ambientais e intergeracionais
envolvidos.

Como forma de contribuir para este debate, iremos passar a andlise dos
aspectos teoricos e constitucionais que envolvem a definicdo de sustentabilidade
para a proposicdo de um modelo conceitual aplicavel a realidade brasileira que
congregue as variaveis comumente marginalizadas na acepcdo meramente
desenvolvimentista, de forma a contribuir para a constru¢cdo de um desenvolvimento

energético sustentavel.
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2 O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO ENERGETICO SUSTENTAVEL

2.1 Introducéao

Da analise da matriz energética brasileira, constatamos como sendo
insustentavel o modelo vigente e, ainda, verificamos essa como uma caracteristica
que devera perdurar para o futuro frente a tendéncia de investimentos que
aprofundam a concentracdo de recursos na exploracdo de petréleo e gas natural.
Por isso, partimos, dentro do escopo do presente trabalho, para uma revisao
conceitual de desenvolvimento sustentavel, com vistas a reconhecer as linhas de
pensamento relacionadas a este, que representa 0 conceito estruturante da tese
proposta.

Historicamente, é necessario apontar a origem da expressao desenvolvimento
sustentavel. Veiga (2006, p. 190) indica ter sido empregada “pela primeira vez em
agosto de 1979, no Simpésio das NacgbBes Unidas sobre as Inter-relacdes entre
Recursos, Ambiente e Desenvolvimento, realizado em Estocolmo, e no qual W.
Burger apresentou um texto intitulado A busca de padrbes sustentaveis de
desenvolvimento”. Por outro lado, parte da literatura (ROMEIRO, 2003, p. 5; LEIS,
1999, p. 146) aponta o surgimento do termo a partir do ecodesenvolvimento,
cunhado na década de 1970, como proposta alternativa ao crescimento meramente
econdmico, e que teve em Ignacy Sachs seu principal teérico. H4, ainda, indicacéo
de que tenha surgido em 1983, durante Assembleia Geral da ONU, que dava inicio
as discussfes que culminariam, trés anos mais tarde, no Relatério “Nosso Futuro
Comum” (OSORIO; LOBATO; CASTILLO, 2005, p. 502). Enfim, 0 Unico consenso
em relacdo ao surgimento do termo desenvolvimento sustentavel é que apenas em
1987, através do Relatério “Nosso Futuro Comum” ou Relatério Brundtland, em
homenagem a presidente da Comissdo Mundial Sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento Gro Harlem Brundtland, cunhou-se o conceito, hoje utilizado

mundialmente: “Desenvolvimento sustentavel € o desenvolvimento que alcancga as
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necessidades do presente sem comprometer a habilidade das geracdes futuras de
atender suas proprias necessidades™® (UNITED NATIONS, 2008).

Apesar da crescente literatura sobre desenvolvimento sustentavel, ndo se
chegou a uma conceituacdo doutrinaria consensual, pelo contrario, sdo apontadas
criticas pelo seu carater meramente tedérico, vago e muito amplo e, assim, com
pouca orientacao pratica (FARZIN, 2002, p. 1; LENZI, 2005, p. 92). Lacuna que se
aplica, também, as Ciéncias Juridicas, segundo adverte Pepe (2002, p. 215).

A amplitude do conceito, classificado de polissémico por Jatoba, Cidade e
Vargas (2009, p. 62), acaba por permitir sua apropriagcao por diversos atores e em
defesa de diferentes interesses, caracteristica que acabou por banalizar a
sustentabilidade, aprofundando a distancia entre o discurso e a eficacia de politicas
ambientais, conforme advertem Fonseca e Bursztyn (2009, p. 19).

Da constatacdo de que o prolongamento da vida Gtil das reservas nacionais
encontra respaldo no ordenamento juridico patrio, € possivel propor alternativas
procedimentais e legais (v. Capitulos 3 e 4) para o cenario, previsto por Glasby
(2006, p. 210), de crescimento da exploracdo e do consumo das reservas mundiais
de petréleo durante o século XXI. Procuramos, neste capitulo, apresentar os
pressupostos basicos para reverter a tendéncia, acentuada por Glasby (2006, p.
210), de insustentabilidade do uso das reservas de combustiveis fésseis.

Neste contexto, partimos dos elementos tedricos centrais ao conceito de
desenvolvimento sustentavel e a perspectiva adotada pela Constituicdo Federal
para, entdo, realizarmos a proposi¢cao do conceito de desenvolvimento energético
sustentavel, que servira de embasamento a formulacdo da politica publica a ser

tratada no Capitulo 4.

2.2 Metodologia

A definicdo dos marcos conceituais do trabalho pautou-se pelo processo de
pesquisa bibliografica (MARCONI; LAKATOS, 2007, p. 44-48). Inicialmente, partiu-se
para a revisao bibliografica voltada para a identificacdo da origem da proposta

'® Traducao livre de “Sustainable development is development that meets the needs of the present
without compromising the ability of future generations to meet their own needs”.
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conceitual de desenvolvimento sustentavel e os diversos enfoques a ele
relacionados.

No exame proposto, toma-se por base 0 cenario politico, econémico e
energético nacional, mais especificamente no que tange as tomadas de decisao
referentes as atividades de petrdleo e gas natural. Portanto, o enfoque dado visa, ao
perquirir a concepcdo de sustentabilidade adotada na esfera publica em relagédo a
interface entre politica energética e ambiental, estabelecer uma nova premissa a ser
adotada na matriz energética brasileira. Adotou-se, portanto, o pressuposto de que
desenvolvimento sustentavel representa um conceito que carece de especificidade,
caracterizando-se como de dificil execu¢do (FRANZA, 2007, p. 144) devido a sua
amplitude.

Assim, este capitulo se estrutura a partir de abordagens tedricas lancadas
sobre o ideal de desenvolvimento sustentavel e da perspectiva juridica,
dimensionada sob o enfoque dado pela Constituicdo Federal (CF/88), para, entao,
propor um conceito especifico a sustentabilidade dos recursos energéticos fosseis,
nao apenas enquanto conceito orientador deste trabalho, mas também como capaz
de extrapolar a abordagem ora proposta e contribuir para novas pesquisas.

O levantamento bibliografico de artigos cientificos foi realizado a partir da
Scientific Eletronic Library Online (www.scielo.org) para o qual foi elaborado um rol
de elementos de busca, em portugués e inglés, capazes de abarcar os temas
relacionados ao presente capitulo, como: desenvolvimento sustentavel;
sustentabilidade; equidade intergeracional; principio da precaucédo; acesso equitativo
aos recursos naturais. A selecdo dos artigos obtidos seguiu a metodologia definida

por Galvan (2006), destacada anteriormente.

2.3 Elementos conceituais

Partiremos da constatacédo de Veiga (2006, p. 165) referente a conceituacao
cientifica de sustentabilidade. O autor afirma que “a sustentabilidade nao é, e nunca
sera, uma nocgdo de natureza precisa, discreta, analitica ou aritmética, como
qualquer positivista gostaria que fosse”. Nos dizeres de Carneiro (2005, p. 27), o

termo é uma expresséao perfeita da “dominancia da onda geral de ‘aconceitualidade’



83

dos anos de 1990”. Por isso, procuramos, aqui, reduzir as margens de sua excessiva
amplitude, limitando-a a exploracdo do petréleo e do gas natural, recursos
energéticos fosseis de natureza finita.

E preciso, nesse sentido, esclarecer que a perspectiva ora adotada n&o
desconhece as criticas relacionadas a possibilidade de existéncia de um modelo de
sustentabilidade sob o manto das “relagbes capitalistas” que, efetivamente, “n&o
condizem com um modelo de desenvolvimento sustentavel” (FOLADORI, 2001, p.
210). Especialmente no que tange a recursos exauriveis essa no¢ao se acentua. O
fato de ser intrinseco ao capital destruir suas proprias condicdes naturais de
reproducdo corresponde a chamada segunda contradicdo do capitalismo
(MINGIONE, 1993; CARNEIRO, 2005; MONTIBELLER FILHO, 2004; FOLADORI,
2001). Essa caracteristica, entretanto, ndo nos impede de admitir que a
reestruturacdo do sistema de producdo e consumo possa ser realizada (MINGIONE,
1993, p. 91), o que, por sua vez, ndo implica em reconhecer facilidade nesse
processo de transicdo do imediatismo para uma visdo de longo prazo.

Assim sendo, ainda que sejam evidentes as “tensdes e ambiguidades” (LEIS,
1999, p. 156) do conceito de desenvolvimento sustentavel, procuramos extrapolar,
dentro dos limites deste trabalho, as criticas sobre a impossibilidade de um
desenvolvimento capitalista sustentavel para contribuir com a construcdo de um
modelo, ainda que tedrico, passivel de suprir o “siléncio conceitual” (CARNEIRO,
2005, p. 32) existente, in casu, entre a producédo capitalista e a sua base material de
recursos energéticos. Essa assertiva se aplica, por exemplo, ao entendimento de
Goldstein (2002) sobre o desenvolvimento sustentavel como sendo “uma abordagem
sistematica de alcancar o desenvolvimento humano de forma a sustentar os
recursos planetarios, baseada no reconhecimento de que o consumo humano
extrapola a capacidade de suporte do planeta.”*®

Isso porque o conceito formulado pressupde a existéncia de um
“‘desenvolvimento humano” equanime, sem esclarecer o tempo de sustentacado dos
recursos e mesmo a forma de consumo a que se refere. Em escritos atuais, Sachs
(2002, p. 35) aponta o Brasil como um dos paises capazes de empreender os “trés

pilares do desenvolvimento sustentavel”’, quais sejam: “relevancia social, prudéncia

' No original: It refers to a systematic approach to achieving human development in a way that
sustains planetary resources, based on the recognition that human consumption is occurring at a rate
that is beyond Earth's capacity to support it.
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ecologica e viabilidade econdmica”. A triade apontada sinaliza a multiplicidade de
atores envolvidos e a complexidade da discusséo — elementos que conduzem a uma
diversidade de apropriacdes do termo sustentabilidade. Nas palavras de Montibeller
Filho (2004, p. 58), essa variacdo se deve a “existéncia de apropriacoes
diferenciadas [...] por grupos sociais de interesse”. Fato que nos alinha com o
pensamento de Limonad (2004, p. 5) de que a sustentabilidade € “socialmente
criada e integra o corpo de representacbes hegemonicas do espaco na
contemporaneidade”.

N&o se pode prescindir da discusséo social, mesmo que esta se faca apenas
superficialmente, visto que a complexidade nos remete a observacdo de Acselrad
(2001, p. 34) em relagcdo ao nascedouro das duas probleméticas, o que, nas
palavras do autor, implica reconhecer que a “raiz da degradagao do meio ambiente”
€ “a mesma da desigualdade social” e, apesar de “ecologicamente interligado, o
mundo é socialmente fragmentado”, devido a preponderancia da “desigualdade ao

acesso e uso da base material da existéncia” (RIBEIRO, 2003, p. 405). Desse modo,

[...] para os muitos mundos em que se divide o planeta pela desigualdade
social entre classes e regifes, a questdo da pressdo agregada sobre os
recursos ambientais € atravessada pelas tematicas da desigualdade
distributiva, da dependéncia financeira, da desigualdade no controle dos
mecanismos de comércio e dos fluxos de tecnologia. Tais mecanismos se
originam na desigual correlacdo de forgcas econdmicas e politicas que
regulam o acesso de classes e paises a base material do desenvolvimento.
Dessa desigualdade nascem e, ao mesmo tempo, circularmente, a ela
alimentam (ACSELRAD, 2001, p. 34).

Concomitante a ideia de “muitos mundos”, apontada por Acselrad, caminha a
nogdo de multiplos “meios ambientes (0 meio ambiente dos Grandes Projetos, o
meio ambiente das empresas poluidoras ou ndo, o meio ambiente urbano das
grandes cidades, o meio ambiente das unidades de conservagao etc.)” (MACHADO,
2000, p. 17). Essa diversidade de apropriacbes impede a formacdo de um modelo
anico de sustentabilidade, capaz de percolar as diferentes esferas governamentais e
alcancar satisfatoriamente os inimeros interesses e atores envolvidos.

Apontados, ainda que brevemente, os elementos constitutivos do modelo de
desenvolvimento sustentavel, passamos a verificacdo de alguns conceitos aplicados
a essa expressdo. Primeiramente, apresentamos definicdo constante do Dicionario
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, segundo o qual a expresséo a

gue nos referimos [desenvolvimento sustentavel] se configura como o que fornece
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beneficios econdbmicos, sociais e ambientais de longo prazo, em atencdo as
necessidades das geracdes presentes e futuras (GILPIN, 1996, p. 206)%.

No Dicionario Brasileiro de Ciéncias Ambientais (LIMA-E-SILVA, 1999, p. 76),
€ identificado como a “Forma de desenvolvimento econdmico que nao tem como
paradigma o crescimento, mas a melhoria da qualidade de vida; que ndo caminha
em diregdo ao esgotamento dos recursos naturais”. Encontramos, sob conceituagéo
semelhante, no Dicionario de Economia do Século XXI (SANDRONI, 2007, p. 243),
desenvolvimento sustentavel como aquele que “se refere ao desenvolvimento de
uma empresa, ramo industrial, regido ou pais, e que seu processo nao esgota 0s
recursos naturais que consome nem danifica 0 meio ambiente de forma a
comprometer o desenvolvimento dessa atividade no futuro.”

Podemos, portanto, através do desenvolvimento sustentavel, antecipar as
necessidades ou 0 que poderia ser aceito como qualidade de vida para as futuras
geracoes?

Entendemos que nao, pois, exatamente como explica Montibeller Filho (2004,
p. 56), 0 conceito aqui em pauta esta de fato ainda em elaboracdo. E mais, nado
encerra em si a nogcao de finalidade, mas, na verdade, de meio ou processo para
obtencéo de qualidade de vida ou existéncia digna. Conceitos que requerem revisao
de acordo com o momento histérico e social vivido. Essa é a dire¢cdo para a qual
voltamos nossos esforcos, para a reflexdo das premissas da sustentabilidade no
ambito da politica energética nacional em vigor, e também em debate atualmente, ao
primar pelo planejamento no uso racional dos recursos petréleo e gas natural, de
forma a assegurar sua disponibilidade para as futuras geracgoes.

E, tomando por base os critérios de sustentabilidade sugeridos por Sachs
(2002), chegaremos a mesma ideia de construgdo constante, histérica, na medida
em que acompanha o movimento social e cultural e as alternancias impensaveis do
mercado, transfiguradoras da ordem econdmica como a crise econémica mundial do
segundo semestre de 2008. A multiplicidade de atores e interesses desvela um
abismo entre os discursos publico e privado e a realidade brasileira e mesmo global
nos dias atuais. Fato este que nos leva a concordar com a seguinte afirmacéo de

Sachs (2002, p. 55): a “Histéria nos pregou uma pecga cruel. O desenvolvimento

% O texto original, em inglés, tem a seguinte redagdo: “that provides economic, social, and

environmental benefits in long term, having regard to the needs of living and future generations”.
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sustentavel é, evidentemente, incompativel com o jogo sem restricbes das forcas do
mercado”.

Isso porque a forma de exploracdo dos recursos naturais, baseada em sua
suposta inesgotabilidade, “indica a limitagdo do mercado como mecanismo regulador
do manejo” desses recursos. No mesmo sentido, “a intervengdo do Estado ndo tem
significado uma alternativa eficaz na protecdo do meio ambiente e dos recursos
naturais” (GOMEZ, 2001, p. 101-102).

Pelo exposto, concordamos que

Pensar a sustentabilidade em uma sociedade téo diversa e desigual como a
brasileira requer, além de uma revolu¢éo da eficiéncia e da suficiéncia,
equaciona-la impreterivelmente a diversidade cultural, @ democratizacdo do
acesso aos recursos haturais e a distribuicdo dos riscos da producdo
industrial (ZHOURI; LASCHEFSKI; PEREIRA, 2005, p. 18).

Nesse cenario, tomando o momento atual, em que se discute 0 novo marco
regulatério da industria petrolifera (v. Capitulo 3), podemos ter um aumento das
dificuldades em se tratando da tematica ambiental, visto que o processo histérico em
gue se da a génese de tal problematica tem como uma de suas premissas a
“‘expansdo do modo de producgado capitalista” (LEFF, 2002, p. 62), essencialmente
guantitativo. Como forma de ordenar o modelo econdémico, eminentemente
expansionista, procuramos, a partir do referencial teérico analisado, debrucar-nos
sobre o modelo de desenvolvimento definido pela CF/88, como forma de encontrar
as diretrizes para a definicdo de uma proposta de desenvolvimento energético
sustentavel, que compatibilize os interesses econbmicos, as necessidades da

populacao, presente e futura, e a capacidade de suporte do meio ambiente.

2.4 Perspectiva constitucional

Tomaremos, neste estudo, por Direito Ambiental o “complexo de principios e
normas reguladoras das atividades humanas que, direta ou indiretamente, possam
afetar a sanidade do ambiente em sua dimensdo global, visando a sua

sustentabilidade para as presentes e futuras geragdes” (MILARE, 2000, 93).
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Antes de prosseguirmos, consideramos fundamental ressaltar o viés desse
ramo da Ciéncia Juridica, envolto que esta pela exigéncia multidisciplinar da questéo
ambiental, classificado por Machado (1999, p. 127) como instrumento habil para
“‘interligar” essas diversas disciplinas “‘com a argamassa da identidade dos
instrumentos juridicos de prevencdo e de reparacdo, de informacdo, de
monitoramento e de participagéo”.

Tomando por referéncia a comparacdo entre 0s principios e requisitos do
ecodesenvolvimento, conforme proposta de Ignacy Sachs (2002), e desenvolvimento
sustentavel, realizada por Montibeller Filho (2004, p. 51), acrescida dos dispositivos
constitucionais (CF/88) pertinentes e dos principais diplomas legais vigentes,
podemos alcancar um modelo genérico que associe a teoria ambiental a aplicacao

dos seus principios pelo Direito (Tabela 11):



Tabela 11 — Dimensdes do desenvolvimento sustentavel no ordenamento juridico nacional
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Dimensao Componentes Objetivos Protecao
normativa
- Criacdo de postos de trabalho que
permitam a obtencdo de renda ~ Arts. 1° 1l e
Sustentabilidade | individual adequada; REDUCAO DAS 1\ 30 1. 70;
. ~ I DESIGUALDADES
Social - Producdo de bens dirigida SOCIAIS 170, VI
prioritariamente as necessidades (CF/88)
bésicas.
- Fluxo ermanente de
investimentos gublicos e privados; AUMENTO DA
- Manejo eficiente de recursos; , PRODUGAO E DA
Sustentabilidade ~ ' RIQUEZA SOCIAL, Art. 170
. - Absorcdo, pela empresa, dos
Econdmica custos ambientais: SEM (CF/88)
- Endonegeizagéoyz contar com suas DEPENDENCIA
P EXTERNA
préprias forcas.
- Produzir respeitando os ciclos
ecolégicos dos ecossistemas;
- Prudéncia no uso de recursos MELHORIA DA
naturais ndo renovaveis; QUALIDADE DO
- Prioridade  a  producdo  de | MEIO AMBIENTE Arts. 170. VI
biomassa e a industrializagdo de | E PRESERVACAO e‘ 225’
Sustentabilidade | insumos naturais renovaveis; DAS FONTES DE (CF/88)
Ecologica - Redugéo da intensidade RECURSOS Lei
energética e aumento da | ENERGETICOS E 6938/1981
conservacgdo de energia,; NATURAIS PARA
- Tecnologias e processos AS PROXIMAS
produtivos de baixo indice de GERACOES
residuos;
- Cuidados ambientais.
- Desconcentracdo espacial (de
Sustentabilidade | &tvidades; de populagao); EVITAR EXCESSO | Arts:- 182¢
Espacial / ;Jgrizi?;t?ze;é;gago poder local e/ DE > (I?eFiISS)
Geografica regional: AGLOMERACOES 10257/2001
- Relagdo cidade/campo equilibrada.
- Solugcbdes adaptadas a cada EVITAR
. ecossistema; CONFLITOS
gﬂituerr;tlabnldade - Respgito a formacdo cultural | CULTURAIS COM ;irés('czé/%g)
comunitaria. POTENCIAL
REGRESSIVO

A partir de: SACHS (2002) e MONTIBELLER FILHO (2004, p. 51)

O desequilibrio entre o uso atual e a garantia de estoque suficiente para as

necessidades basicas das futuras geracdes, paradigma central da discussao ora

proposta, encontra ndo s6 combate em todas as dimensdes da sustentabilidade

como

também possui

regulacdo estatal,

em

sede

constitucional

e/ou

infraconstitucional (v. Capitulo 3). Encontramos, assim, a consonancia da legislagéo

ambiental com as principais constru¢cdes tedricas da area ambiental. Contudo, é

preciso destacar quatro principios basilares do Direito Ambiental brasileiro para uma

visdo mais ampla do tema:
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a) Principio da equidade intergeracional: sua concep¢do deu-se no Direito
Internacional, ramo no qual a Teoria da Equidade Intergeracional foi concebida tendo
por finalidade assegurar que cada geracao receba o planeta em fideicomisso para as
futuras geracoes, segundo explicacdo de Carvalho (2005, p. 376). Sua positivacao,
no ambito do Direito Ambiental brasileiro, deu-se através do art. 225, in fine, da
Constituicdo Federal, adotando por premissa a concepc¢éo de distribuicao justa dos
recursos naturais, tanto sob a perspectiva da qualidade ambiental como do estoque
de recursos, das presentes para as futuras geracfes, consoante o texto dado pelo

Principio 1, da Declaragdo de Estocolmo:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute
de condi¢cBes de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal
gue lhe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene
obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente para as geracdes
presentes e futuras (UNEP, 1972).

Estamos, assim, diante de uma relagao fundada sobre a dimenséao temporal
(KISS; SHELTON, 2007, p. 106): passado, presente e futuro. A partir da reflexdo de
Carneiro (2003, p. 55) sobre o tema, extrapolamos a proposta do autor por entender
que as geragdes presentes se impde a “obrigacdo especial, enquanto tutores ou
curadores do planeta” (KISS; SHELTON, 2007, p. 106) de preservar e aprimorar as
condicbes ambientais, herdadas das geracdes passadas, objetivando assegurar o
direito ao ambiente ecologicamente equilibrado para as geracdes futuras.

b) Principio do acesso equitativo aos recursos naturais: Machado (1999, p.
43-45) esclarece que os recursos naturais “devem satisfazer as necessidades
comuns” do ser humano. E define como critério do seu uso a razoabilidade para
analise da necessidade ou ndo na utilizacdo de cada recurso, tendo por justificativa
a equidade intergeracional. O acesso equitativo esta postulado no Principio 5 da
Declaracdo de Estocolmo (Conferéncia das NacgBes Unidas para o Ambiente
Humano) e prevé que 0s recursos ndo renovaveis da Terra devem ser utilizados de
forma distributiva em relagdo aos beneficios gerados e, ainda, de modo a evitar seu
esgotamento. A premissa basica desse principio, dentro do estudo proposto,
consiste em instituir um modelo especifico de gestdo dos recursos “petréleo e gas
natural” voltado para sua disponibilidade permanente e, consequentemente, para o
prolongamento de sua vida Uutil. Obviamente, a disponibilidade permanente

condiciona-se aos limites fisicos das reservas disponiveis, ja que, ndo podemos nos
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furtar a conclusdo de que, em se tratando de recursos nao renovaveis, a
“sustentabilidade sera sempre uma questdo de tempo” (BARBIERI, 1997, p. 33). Em
sintese, pretende-se, por esse principio, adiar o alcance do esgotamento fisico do
recurso, devendo ser realizada, ciclicamente, por cada geracdo, a analise dos
estoques recebidos e sua projecao para as geracgoes futuras.

c) Principio da precaucdo: expresso pela ideia de adocdo de medidas
econbmicas que possam evitar a ocorréncia de impactos ao meio ambiente, desde
que presente a ameaca de danos graves ou irreversiveis e, ainda, que haja a
auséncia de certeza cientifica absoluta quanto ao potencial danoso. Possui previsdo
no Principio 15 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, de
1992, Principio 3 da Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do
Clima (1992) e na Constituicdo Federal de 1988 (art. 225, § 1° IV). O principio da
precaucdo €, no nosso entendimento, plenamente aplicavel as atividades
exploradoras de recursos ndo renovaveis. Sobretudo se tratamos de combustiveis
fésseis e sua relacdo com as mudancas climaticas globais, tema que renovou as
preocupacdes referentes a sustentabilidade em 2007, segundo analise de Jatoba,
Cidade e Vargas (2009, p. 78), apds o relatério do Intergovernamental Panel on
Climate Change (IPCC). Sob esse prisma, permanecer na insisténcia irracional de
uma matriz energética féssil configura “ameacga sensivel” as presentes e futuras
geracdes, ameaca que, segundo esclarece Machado (1999, p. 58-59), “é aquela
revestida de perceptibilidade ou aquela consideravel ou apreciavel’. Continuando
com os conceitos do renomado jus ambientalista, outra caracteristica desse principio
é a “irreversibilidade do dano potencial [...] entendida como a impossibilidade de
volta ao estado ou condicéo anterior’. O esgotamento de reservatoérios de petréleo é
irreversivel e ndo ha certeza cientifica acerca das potenciais altera¢des futuras no
clima planetario em razdo da queima de combustiveis fosseis, segundo ponderacao
de Avila (2007, p. 165) em relagdo ao quarto relatério do IPCC. Para o
estabelecimento da relagdo causal entre os principios da precaugdo e do
desenvolvimento sustentavel, adotamos a assertiva de Machado (1999, p. 50)
quanto “a durabilidade da sadia qualidade de vida das geragbes humanas e a
continuidade da natureza existente no planeta”.

d) Principio da fungdo socioambiental da propriedade: a Constituicdo Federal
€ explicita ao elencar o direito de propriedade (art. 5°, XXII, CF/88) desde que

atenda a sua funcéo social (art. 5°, Xlll, CF/88). A previsdo se repete ao tratar da



91

Ordem Econdmica (art. 170, Il e lll, CF/88). Acompanhamos Milaré (2000, p. 105) no
entendimento de ser “reconhecido o direito de propriedade” somente “quando
cumprida a funcéo social ambiental, como seu pressuposto e elemento integrante,
pena de impedimento ao livre exercicio ou até de perda desse direito.” Devemos
distinguir a existéncia de mudltiplas no¢des de propriedade, como examinado por
Grau (2003, p. 211), visto que esta “ndo constitui um instituto juridico, porém um
conjunto de institutos juridicos relacionados a distintos tipos de bens.” Em se
tratando do bem ambiental, constitucionalmente definido como “bem de uso comum
de todos” (art. 225, caput), sua utilizacdo estd necessariamente atrelado as
condic¢@es futuras de uso do bem ambiental (FIORILLO, 2004, p. 55). Dessa forma, a
funcdo socioambiental se aplica ao uso dos recursos naturais, como pressuposto
deste, e serd orientada pela sadia qualidade de vida da populacédo, presente e
futura.

A finalidade béasica para a qual concorrem o0s principios analisados é
assegurar a posteridade de um planeta habitavel para todas as formas de vida, a
qgual encontra eco na exposicdo acerca do principio do direito ao desenvolvimento

sustentavel conduzida por Milaré (2000, p. 106) nos seguintes termos:

O principio aqui preconizado infere-se da necessidade de um duplo
ordenamento — e, por conseguinte, de um duplo direito — com profundas
raizes no Direito Natural e no Direito Positivo: o direito do ser humano de
desenvolver-se e realizar as suas potencialidades, quer individual quer
socialmente, e o direito de assegurar aos seus poOsteros as mesmas
condicdes favoraveis. Neste principio, talvez mais do que em outros, surge
tdo evidente a reciprocidade entre direito e dever, porquanto desenvolver-se
e usufruir de um planeta plenamente habitavel ndo é apenas direito, é dever
precipuo das pessoas e da sociedade. Direito e dever como contrapartidas
inquestionaveis.

7

Em relacdo ao preceito do desenvolvimento é necessario, dentro dos
contornos dados ao tema pelo Direito Ambiental, ressaltar, primeiramente, segundo
um critério meramente cronoldgico, a contribuicdo da Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA), instituida pela Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, ao elencar
entre seus objetivos a “compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com
a preservagao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico” (art. 4°, I,
PNMA) e a utilizagdo racional e disponibilidade permanente dos recursos ambientais
(art. 4°, VI, PNMA). Ainda que ndo se possa vislumbrar um claro conceito de

desenvolvimento sustentavel, duas premissas sao facilmente destacaveis: a)
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equilibrio entre econémico e ambiental; e b) temporalidade. Em um segundo
momento, através da promulgacdo da CF/88, em 05 de outubro de 1988, supriram-
se as lacunas deixadas pela PNMA ao delimitar as linhas mestras do
desenvolvimento sustentavel a ser praticado e promovido pelas politicas nacionais.
Nesse sentido, a partir de uma andlise sistémica da Constituicdo Federal, ou seja,
pela interpretacdo do texto normativo constitucional no seu todo (GRAU, 2003, p.
145), entendemos ter sido adotado como modelo para o desenvolvimento nacional
aquele qualificado doutrinariamente como “sustentavel’. O desenvolvimento no
Brasil estd, portanto, fundado sobre os seguintes pilares: a) desenvolvimento
nacional (art. 3°, Il, CF/88); b) reducdo das desigualdades regionais e sociais (art. 3°,
lll, CF/88); c) ordem econbmica com vistas a assegurar a todos existéncia digna em
consonancia com a preservacao ambiental (art. 170, caput c/c VI, CF/88); d) meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput, CF/88); e) responsabilidade
intergeracional (art. 225, caput).

A nosso ver, o ordenamento juridico, em plena vigéncia no Brasil, baseia-se
no “duplo imperativo ético” da sustentabilidade ambiental, firmado por Veiga (2006,
p. 171) sobre uma “solidariedade sincrénica com a geragao atual e [outra] diacrénica
com as geragoes futuras”.

Ao balizarmos pela Constituicdo Federal o conceito de desenvolvimento
sustentavel, a ser adotado neste trabalho, procuramos dar ao tema a sua maxima
aplicacao, visto sua obrigatoriedade estar positivada em sede constitucional. Isso
porque, por imperativo do “principio da supremacia das normas constitucionais, &
certo que a interpretacdo destas normas repercute indiscutivelmente em todo o
ordenamento juridico” (FERREIRA, 2008, p. 37).

Definida a linha interpretativa e sua justificativa, passaremos ao delineamento
do aspecto central, consoante a proposta deste estudo, intrinseco ao conceito de
desenvolvimento sustentavel: a equidade intergeracional. Em primeiro plano,
apresentamos breve esclarecimento quanto ao aspecto ético envolvido na questao
intergeracional (TRINDADE, 1993, p. 218): “a dimensao temporal de longo prazo,
desvendada pelo proprio termo humanidade, a abranger tanto as geracdes
presentes quanto as futuras, e a revelar o vinculo com o ambito dos direitos
humanos (a busca da sobrevivéncia)”.

A sustentabilidade no uso dos recursos naturais deve ser encarada, nesta

otica, como modelo de desenvolvimento capaz de assegurar condi¢cdes dignas a
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sobrevivéncia das futuras gera¢cées humanas e de todas as demais formas de vida.
Sob essa perspectiva, Derani (2001, p. 242) enfatiza a preponderéancia do qualitativo

sobre o quantitativo:

Desenvolvimento econ6mico no Estado Brasileiro, subentende um
aquecimento da atividade econd6mica dentro de uma politica de uso
sustentavel dos recursos naturais objetivando um aumentado de qualidade
de vida que nao se reduz a um aumento do poder de consumo.

Logo, ao se afirmar o carater sustentavel do desenvolvimento nacional
brasileiro, ndo se busca criar 6bices ao aproveitamento dos recursos naturais, mas,
pelo contrério, construir um modelo de desenvolvimento, com base nos principios
constitucionais, orientado pela “exploracdo equilibrada dos recursos naturais, nos
limites da satisfacdo das necessidades e do bem-estar da presente geracdo, assim
como de sua conservagao no interesse das geragdes futuras.” Podemos, ainda, por
exclusdo, seguir o entendimento de que se o “desenvolvimento ndo elimina a
pobreza absoluta, ndo propicia um nivel de vida que satisfaca as necessidades
essenciais da populacdo em geral, ele ndo pode ser qualificado de sustentavel’
(SILVA, 1994, p. 7-8). O equilibrio entre ambiente e sociedade também é enfatizado
por Madeira Filho (2008, p. 4708) ao destacar que além das garantias com o
patrimdnio ambiental, o desenvolvimento “deve compreender também, a nocdo de
gue nado basta a conservacao da natureza, se ao homem falta o desenvolvimento
necessario para manter-se”.

Essa também é a linha de pensamento seguida pelo Supremo Tribunal
Federal (BRASIL, 2005), ao afirmar que a “incolumidade do meio ambiente n&o pode
ser comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de motivagoes
de indole meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente que a atividade
econbmica, considerada a disciplina constitucional que a rege, esta subordinada,
dentre outros principios gerais, aquele que privilegia a ‘defesa do meio ambiente”
(art. 170, VI, CF/88).

Apoiamo-nos no ensinamento de Bonavides (2004, p. 569), ao se referir ao
“altissimo teor de humanismo e universalidade” dos direitos de terceira geragao que
englobam o meio ambiente, principalmente por n&do se referirem a direitos

especificos de individuos, grupos ou Estado. Aduz terem “primeiro por destinatario o
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género humano mesmo, num momento expressivo de sua afirmacdo como valor

supremo em termos de existencialidade concreta.”

Milaré (2000, p. 106) explica o carater de Principio de direito-dever no

desenvolvimento sustentavel, visto surgir “tdo evidente a reciprocidade entre direito e

dever, porquanto desenvolver-se e usufruir de um planeta plenamente habitavel ndo

€ apenas direito, é dever precipuo das pessoas e da sociedade. Direito e dever

como contrapartidas inquestionaveis.”

Destaque-se, ainda, a doutrina de Silva (1994, p. 54):

O objeto de tutela juridica ndo é tanto o meio ambiente considerados nos
seus elementos constitutivos. O que o direito visa proteger € a qualidade do
meio ambiente em fun¢do da qualidade de vida. Pode-se dizer que h& dois
objetos de tutela, no caso: um imediato, que é a qualidade do meio
ambiente, e outro mediato, que é a salude, o bem-estar e a seguranca da
populacéo, que se vém sintetizando na expresséo qualidade de vida.

Na Figura 3, apresentamos, de forma esquematica, o entendimento extraido

da Constituicdo Federal, apontando como objetivo maior da proposta de

sustentabilidade a existéncia digna, de presentes e futuras geracoes:

reducdo das desigualdades

regionais e sociais (art. 3°, Il1)

meio ambiente ecologicamente

ordem econdmica (art. 170, caput)

equilibrado (art. 225, caput)

v

responsabilidade intergeracional (art.
225, caput)

desenvolvimento nacional (art. 3°, II)

A

y

desenvolvimento sustentavel

A

y

dignidade da pessoa humana
(art. 1°, 111

Figura 3 — Constituicdo Federal: sustentabilidade e dignidade da pessoa humana

Elaboracéo prépria.
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Dessa forma, o cotidiano cenario de exploracdo exclusivamente econdmica

dos recursos naturais, de pobreza generalizada e de desigualdades sociais, tracos

|21

destacados do atual quadro de injustica ambiental””, esta em patente dissonancia

com os objetivos constitucionais da Republica Federativa do Brasil. E preciso,
portanto, que se faca uma revisdo dessas limitacBes, de forma solidaria, tomando
como eixo de analise, consoante doutrina de Moreira Neto (1977, p. 18), as

necessidades vitais para uma existéncia digna:

A vida em sociedade gera necessidades coletivas que, com 0S processos
de civilizagdo, se tornam mais e mais complexas e exigentes. A satisfacdo
destas necessidades tem conduzido a humanidade a uma exploragéo
predatoéria dos recursos naturais caracterizada pela irracionalidade e pela
irresponsabilidade.

Reforcamos a perspectiva juridica com base na aplicacdo dada a essa linha
de pensamento, de acordo com a interpretagcdo constitucional, realizada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF):

A questdo do desenvolvimento nacional (CF, art. 3°, 1l) e a necessidade de
preservacgdo da integridade do meio ambiente (CF, art. 225): [...] O principio
do desenvolvimento sustentavel, além de impregnado de carater
eminentemente  constitucional, encontra suporte legitimador em
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa
fator de obtencado do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as
da ecologia, subordinada, no entanto, a invocacdo desse postulado, quando
ocorrente situagdo de conflito entre valores constitucionais relevantes, a
uma condi¢ao inafastavel, cuja observancia ndo comprometa nem esvazie o
contetido essencial de um dos mais significativos direitos fundamentais: o
direito a preservacdo do meio ambiente, que traduz bem de uso comum da
generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e
futuras geracdes (BRASIL, 2005).

Entre os diversos segmentos que compdem a base industrial para o
crescimento econdmico, optamos pelo estudo das atividades petroliferas,
especificamente no que tange a forma de apropriacdo da sua base material, as
reservas naturais de petrdleo e gas natural. Assim, particularizamos a questao
intergeracional como elemento de andlise do planejamento realizado pelo Poder

Publico, visto as reservas petroliferas serem de ‘propriedade’ da Unido, para

! Entendida como “a condigao de existéncia coletiva propria a sociedades desiguais onde operam
mecanismos sdciopoliticos que destinam a maior carga dos danos ambientais do desenvolvimento a
grupos sociais de trabalhadores, populacdes de baixa renda, segmentos raciais discriminados,
parcelas marginalizadas e mais vulneraveis da cidadania” (ACSELRAD; HERCULANO; PADUA,
2004. p. 10).
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verificarmos a compatibilizacdo desse setor com o ideal de sustentabilidade. Assim,
cumpre assinalar a relevancia da Emenda Constitucional (EC) n° 9/1995, que traz
novas disposi¢cdes ao monopodlio da Unido sobre petrdleo e gas. Martins (2006, p.
70), a partir da interpretacdo da EC 9/1995, afirma que “a atragdo de investimentos
decorrente da abertura do mercado propiciara o incremento da atividade econémica
e 0 aumento do potencial petrolifero do pais, através do mapeamento de novas
reservas, que serdo objeto de producdo de acordo com as decisbes a serem
tomadas sob a égide da soberania nacional.”

Dados da ANP confirmam a tese da autora. Segundo estudo da sua
Superintendéncia de Estudos Estratégicos, o desempenho do segmento “Extragao
de Petréleo e Gas Natural” impressionou “por sua magnitude nos ultimos dois anos
considerados” (1999 e 2000), ou seja, apés a abertura do mercado aos
investimentos estrangeiros. Outras razbes reconhecidas sao os “efeitos do novo
marco regulatério sobre a dindmica desse “segmento”, que condiciona “a retencdo
dos blocos de exploracdo e o cronograma de desenvolvimento e de producdo de
petroleo e de gas natural” a “compromissos assumidos pelas empresas” junto aquela
agéncia reguladora (MACHADO, 2002, p. 10).

O balizamento desse cronograma de desenvolvimento e de producdo para a
tomada de decisbes sob a égide da soberania nacional carece, ainda, de maior
detalhamento. A retdrica da sustentabilidade n&o constitui, por si s6, uma solugéo
capaz de orientar os tomadores de decisbes. O mero "mapeamento de novas
reservas” ndo configura um instrumento sustentavel, uma vez que néo apresenta
aspectos intertemporais que assegurem 0 uso dessas reservas pelas futuras

geracdes. Ou ainda, consoante a anélise de Montibeller Filho (2004, p. 129):

Através do conceito de troca ecologicamente desigual é levantado o
problema de que os precos praticados no mercado ndo levam em conta o
desgaste ambiental (degradacdo do meio; exaustdo de recurso) havido no
local da producédo da mercadoria.

Essa caréncia estrutural do mercado torna-se mais aguda ao tratarmos de
geracdes futuras; em outras palavras, um grupo vulneravel e sem possibilidade de
participar do processo decisorio presente na defesa de seus direitos potenciais.
Avulta-se como uma das alternativas para a delimitacdo dos interesses econdémicos

0 principio da equidade intergeracional, através do qual se propde a adocdo do
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pressuposto intertemporal de distributividade, encerrado no conceito de
sustentabilidade (GOMES, 2008, p. 44):

A idéia de desenvolvimento sustentado também esta relacionada a de
rigueza constante, no sentido de que cada geracdo deve deixar para a
préxima pelo menos o0 mesmo nivel de riqueza, considerada como a
disponibilidade de recursos naturais, de meio ambiente e de ativos
produtivos.

Apesar da clareza inerente a “incidéncia do fator temporal no dominio da
protecao ambiental”, Trindade (1993, p. 55) ressalta as profundas lacunas politicas e
juridicas no trato da matéria. Ao defender a preocupacao temporal, o autor assevera
‘o estudo da protecdo de vitimas potenciais ou prospectivas” como “uma real
necessidade e ndo uma especulacao tedrico-académica.”

A auséncia da preocupacdo com as geracdes futuras nos mercados atuais
(LEIS, 1999, p. 160) reforcara sua condi¢do de vitimas potenciais, por exemplo, em
eventuais racionamentos futuros de energia e declinio na producdo de bens e
servicos derivados de petréleo e gas natural, além da potencial insanidade ambiental
gerada pela queima excessiva de combustiveis fosseis no presente. Isso porque “o
preco do petréleo ou do carvdo nao considera o fato de estar sendo consumido
recurso natural ndo renovavel” (MONTIBELLER FILHO, 2004, p. 129). E ndo so6 pelo
mercado, como pela propria questdo da Administracdo Publica, a qual tende a
reproduzir esses efeitos adversos, como aponta Serra (2007, p. 96), em relacdo ao
uso dos royalties pelo Ministério de Ciéncia e Tecnologia, definido pelo art. 49, |, “d”
e I, “’, da Lei n® 9.478/97%, que, “antes de guiar-se pelo principio da promoc&o da

justica intergeracional, segue o sentido oposto, contribuindo para adensar a propria

22 Art. 49. A parcela do valor do royalty que exceder a cinco por cento da producdo tera a seguinte
distribuicao:
| - quando a lavra ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres:

d) 25% (vinte e cinco por cento) ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para financiar programas de
amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnolégico aplicados a indUstria do petréleo, do
gas natural, dos biocombustiveis e a industria petroquimica de primeira e segunda geracdo, bem
como para programas de mesma natureza que tenham por finalidade a prevencédo e a recuperacao
de danos causados ao meio ambiente por essas indUstrias;

Il - quando a lavra ocorrer na plataforma continental:

f) 25% (vinte e cinco por cento) ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para financiar programas de
amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnolégico aplicados a industria do petréleo, do
gas natural, dos biocombustiveis e a indUstria petroquimica de primeira e segunda geracédo, bem
como para programas de mesma natureza que tenham por finalidade a prevencdo e a recuperacao
de danos causados ao meio ambiente por essas industrias.
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cadeia produtiva do petroleo e, quic¢d, intensificando o préprio ritmo de exploracéo
das jazidas de petrdleo e gas”.

Estariamos, em ultima analise, violando a dignidade das geracfes presentes
e futuras. Importa, para ilustrar o entendimento, trazer o conceito de dignidade da

pessoa humana proposto por Sarlet (2002, p. 62):

[...] a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da
comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres
fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de
cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢cfes
existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover
sua participacao ativa e co-responsével nos destinos da propria existéncia e
da vida em comunhdo com os demais seres humanos.

Portanto, para garantir o direito a uma existéncia digna as futuras geracoes
devem-se inserir aspectos intertemporais, distributivos e solidarios no jogo
econdmico do mercado global. Acompanhamos o entendimento de Leroy et al.
(2002, p. 18) de que a “sustentabilidade sai do campo estritamente econédmico e
pode ser entendida como o processo pelo qual as sociedades administram as
condicdbes materiais da sua reproducdo, redefinindo os principios éticos e
sociopoliticos que orientam a distribuicao de seus recursos ambientais”.

Para fins deste estudo, abordaremos dignidade da pessoa humana em dois
aspectos, segundo expde Sarlet (2002, p. 68 e 71): a) finalidade da atuacédo estatal,
e, b) condicdo de norma fundamental®.

Assim sendo, a existéncia digna das presentes e futuras geracdes compde-se
nao apenas como finalidade para o desenvolvimento sustentavel, mas também como
balizadora das acbes, ndo sO publicas, como privadas, a serem tomadas na
promocdo e no atendimento as necessidades basicas da populacdo (saude,
alimentacao, educacéao, trabalho, lazer etc.). A partir da Figura 3 (supra), propomos a

seguinte redugcao em sua estrutura para facilitar a visualizagcéo (Figura 4):

% Ressalte-se apenas que esta posicdo é uma reducdo do ensinamento do autor (sobretudo no
Capitulo 4) e, por isso, recomendamos Dignidade da pessoa humana e direito fundamentais como
leitura necessaria ao aprofundamento do tema.
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dignidade da pessoa humana
(art. 1°, 1)

/ N

desenvolvimento sustentavel |:> desenvilg:;nggt?l)nacmnal

Figura 4 — Ciclo entre sustentabilidade e dignidade da pessoa humana
Elaboracéo prépria.

Corroboramos a relacéo entre desenvolvimento e a garantia de existéncia

digna com a interpretacao realizada por Tepedino (2004, p. 340-341):

[...] O art. 1° lll, elege como fundamento da Republica a dignidade da
pessoa humana. O art. 3° lll, afirma constituir objetivo fundamental da
Republica a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, bem como a
reducdo das desigualdades sociais e regionais. Ha que se perquirir 0
significado normativo de tais enunciados. Cuida-se em realidade de opcéao
prioritaria do constituinte, traduzida em norma juridica situada no vértice do
ordenamento e que, por isso mesmo, deve permear todo o tecido legislativo
infraconstitucional, bem como a atividade do Poder Executivo e as relagdes
de direito privado. Nao se justificariam tais dispositivos gerais,
topograficamente precedentes aos titulos especificos, ndo fossem para
eleger a pessoa humana como valor prioritario e a justica distributiva como
caracteristica do Estado. (grifos nossos)

Esclarecemos, ainda, que pensada como diretriz constitucional ou, nos
dizeres de Grau (2003, p. 177), como “norma-objetivo”, “a dignidade da pessoa
humana assume a mais pronunciada relevancia, visto comprometer todo o exercicio
da atividade econémica, em sentido amplo [...] com o programa de promocdo da
existéncia digna, de que, repito, todos devem gozar.”

Na linha adotada nesta pesquisa, a ‘limitacdo ao consumo material”,
defendida por Montibeller Filho (2004, p. 125), através de uma “redefinicdo dos
valores sociais e pessoais”’, implicara na gestdo dos recursos nao renovaveis
(petréleo e gas natural) de forma a assegurar o “consumo minimo”, e também como
forma de “garantia das necessidades basicas da sociedade”, portanto, das presentes
e futuras geracoes.

Emergem, entretanto, como obstaculo, segundo Stahel (1998, p. 122), “a
expansao constante do capital e a busca da ‘producdo pela producao’ [...] o fim

altimo e o modus operandi do sistema.” Coutinho (2004, p. 24) acrescenta que 0
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“‘metabolismo estabelecido pelo capital em sua relacdo com o meio ambiente
pressupde riscos ambientais crescentes, inerentes a um modo de producdo que
necessita destruir a natureza para transforma-la em mercadoria.” Sob essa ldgica, a
sustentacdo do capitalismo se da pela criacdo de novas necessidades, que
alimentam uma producédo e consumo crescentes movidos por essa concepcéo de
“necessidades continuamente insatisfeitas” (STAHEL, 1998, p. 122).

Essa insatisfacdo, continuamente produzida, fulmina qualquer pretensao
sustentavel, alimenta o abismo social existente e a crescente degradacdo do
ambiente natural. Podemos dizer que representa um desprezo pela humanidade
presente e futura sob a forma de esbanjamento de recursos naturais, em particular
0s nao renovaveis (MARX, 2004, p. 157). Dessas primeiras constatacdes teoricas,
reconhecemos a necessidade de propor um conceito com vistas a fomentar a
discusséo acerca do desenvolvimento sustentavel das atividades de petréleo e gas

natural.

2.5 Proposicao

Adotamos, de inicio, a linha defendida por Nunes (2005, p. 5), ao afirmar que
‘o petroleo como instrumento de transicdo para o desenvolvimento sustentavel”,
demanda a utilizacdo de um marco regulatério, através do qual o Estado equilibre as
“acbes do mercado” as “necessidades energéticas da geragdo atual” e amplie a
utiizacdo de FAE para assegurar “as necessidades energéticas das futuras
geracdes”. Adicionamos, com base em Goldemberg (2010, p. 31), o entendimento
de que perseguir “uma maior equidade no acesso a energia no mundo é claramente
um dos objetivos do desenvolvimento sustentavel”.

A discussao conduzida, ainda que tenha por finalidade a propositura de um
modelo conceitual, tomado para 0 cendrio nacional, para as atividades de
exploracdo de petrdleo e gas natural, adota, como fundamento da analise, a no¢ao

|u24

de “espago ambiental™”, visto aplicar o conceito de sustentabilidade em um contexto

# “0O espaco ambiental, a saber, a area geografica na qual uma determinada economia se abastece

de recursos e onde evacua suas emissoes, deve ser tomado como a referéncia para a definicdo de
sustentabilidade.” (MONTIBELLER, 2004, p. 161)
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geopolitico mais amplo, extrapolando a questdo meramente territorial do pais ou
regido em estudo (MONTIBELLER FILHO, 2004, p. 162).

Na Figura 5, podemos citar como representantes do “Bloco A” paises como
Noruega, China, Cingapura, Venezuela e Bolivia que, basicamente, fornecem
embarcacdes para instalacdo de plataformas offshore e servicos de conversédo de
cascos de petroleiros em plataformas de producéo de petrdleo e gas natural, além
do Oleo e gas importados dos vizinhos sul-americanos. A exportacdo de petroleo
pela PETROBRAS alcanca, de acordo com a UNICAMP (2004), Chile, Costa do
Marfim, Italia, Franca, Estados Unidos, Japao e China (Bloco B), entre outros. No
cenario apresentado, devem ser ressaltados os passivos ambientais para o Brasil e
o “Bloco A”, como o esgotamento dos recursos “petrdleo e gas natural” e para os

trés grupos a degradacdo ambiental oriunda da queima de combustiveis fésseis.

BLOCO A BRASIL BLOCOB
Atividade: Atividade:
fornecedores Atividade: ugportatd,o.res
de insumos, exploracéo de € materia-
Servigos e petréleo e gas __prima,
equipamentos natural INSUMOS €

tecnologia

Figura 5 — Espaco ambiental: contexto nacional na exploracéo de petréleo e gas natural

Elaboracgéo propria.

Nesse cenario, temos a volatilidade dos precos do barril de petréleo como
elemento limitador da produgdo e, por consequéncia, da autonomia energética
nacional concentrada sobre esses recursos. As variaveis que incidem sobre a
flutuacéo do preco do barril de petréleo ndo estiveram atreladas somente a queda
ocorrida em razado da crise na economia mundial do segundo semestre de 2008,
guando a cotacgao internacional caiu acima dos 70% (SEGALLA, 2008, p. 46), mas
também em virtude das tensfes no Oriente Médio, com o0 aumento de 6,12% puxado
pelo ataque de Israel & Faixa de Gaza (PETROLEO, 2009, p. 31) e por questdes
politicas como o corte de producédo determinado pelo Equador em dezembro de
2008 (ORDONEZ, 2008, p. 18).

Essa contextualizacdo, ao ressaltar a posi¢cédo brasileira na cadeia produtiva

de petroleo e gas natural, ainda que superficialmente, visa identificar o cenario das
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relacdes para o qual o conceito de desenvolvimento sustentavel serd aqui formulado.
A compreensdo das interrrelagbes € ressaltada por Leff (2002, p. 78) como
pressuposto para o planejamento de politicas ambientais. A especificidade buscada
baseia-se nas conclusdes de Farzin (2002, p. 16) de que o reconhecimento de uma
economia como sustentdvel ou ndo, depende crucialmente do conceito de
sustentabilidade aplicado.

Nesse sentido, procuramos delinear um conceito especifico para o
desenvolvimento sustentavel aplicavel as atividades de exploracéo de petroleo e gas
natural no Brasil. Procuramos uma delimitagdo conceitual para poder discutir a
politica energética nacional, de forma geral, e, especificamente, contribuir para a
sustentabilidade no uso desses recursos ndo renovaveis.

Para tanto, cumpre inicialmente recuperar a avaliagdo apontada em Nosso
Futuro Comum, relatério elaborado pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), em
1987, conforme destacado anteriormente, referente a disponibilidade de estoques de
recursos nao renovaveis para as futuras geracdes. No relatério, a ONU estabelece o
carater critico do recurso, a disponibilidade de tecnologias para minimizar a deplecao
e a viabilidade de substitutos (UNITED NATIONS, 2008)%.

Apesar do expresso requerimento da ONU de se levar em consideragéo a
deplecdo das reservas nao renovaveis de recursos naturais, constatamos, por meio
da andlise da literatura consultada e através de debates acompanhados em eventos
cientificos nacionais, a percepcdao de que o desenvolvimento sustentavel soO teria
aplicacdo no uso de recursos renovaveis. Enriquez (2006, p. 72) trata dessa
aparente incompatibilidade entre a atividade mineral e o conceito de sustentabilidade
analisando diferentes modelos internacionais voltados para a promogdo da
“equidade intergeracional na partilha dos beneficios de um recurso ndo-renovavel”.
Na verdade, como procuramos aqui reforcar, nosso entendimento tem por viés
ampliar essa concepcao de forma a abranger, numa ordem de prioridade, o uso dos
recursos nao renovaveis, como 0 petréleo e gas natural, em virtude de seu
inexoravel esgotamento e propor, dentro dos limites deste trabalho, alternativas para

a compatibilizacdo do desenvolvimento sustentavel com a atividade petrolifera.

% A integra do relatério esta disponivel no sitio eletrénico da ONU, que traz o referido texto nos
seguintes termos: “As for non-renewable resources, like fossil fuels and minerals, their use reduces
the stock available for future generations. But this does not mean that such resources should not be
used. In general the rate of depletion should take into account the criticality of that resource, the
availability of technologies for minimizing depletion, and the likelihood of substitutes being available.”
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Discordamos, portanto, da posicdo adotada por Nunes (2005, p. 39) em
relagdo a sustentabilidade dos recursos ndo renovaveis, visto que sua linha de

= ”

pensamento retira a “questao da exaustao” do petréleo do “foco central dos debates”
relacionados aos “objetivos da sustentabilidade”. Ainda que a autora procure
ressaltar as questdes sociais e ambientais, estas, em razdo dos aspectos intra e
intergeracionais envolvidos, sédo indissociaveis da adocdo do esgotamento das
reservas petroliferas como critério de elaboracéo de politicas publicas. Isso porque a
premissa temporal existente sob o manto da equidade intergeracional deve ser
adotada de forma a vincular as acbes governamentais voltadas para a
regulamentagao de procedimentos e instrumentos na gestdo racional dos recursos
ambientais e econémicos envolvidos no segmento de exploracdo e producdo de
petréleo e gas natural (E&P).

Assim sendo, tendo em vista a natureza finita dos reservatorios de petréleo e
gas natural, postulamos a qualificacdo de sustentavel aquele desenvolvimento
proveniente do uso de recursos renovaveis e de insustentavel, no caso de os
recursos utilizados serem de natureza nédo renovavel (GILPIN, 1996, p. 58)*. A
caracteristica fundamental da sustentabilidade, nesta visdo, deve ser a de minimizar
0 uso dos nao renovaveis em favor da transicdo para recursos renovaveis, conforme
anteciparam Meadows et al. (1975), e mais recentemente reforcada em Meadows,
Randers e Meadows (2004) e Daly (1996).

Essa contextualizagcdo buscou elucidar os elementos necessarios para se
tracar as premissas basicas de que se deve lancar mao para refinar o conceito de
desenvolvimento sustentavel a ser aplicado pela legislacdo especifica, in casu, a
Politica Nacional de Uso Sustentdvel das Reservas de Petrleo e Gas Natural
(Capitulo 4).

Para tanto, guiamo-nos pela orientacdo de Arteta (2005, p. 736), o qual
propds que o “conceito de desenvolvimento sustentavel ao desenvolver a legislagao
especifica deve incorporar ndo apenas 0s elementos e conceitos de sustentabilidade

ecolégica, mas também a satisfacdo das necessidades basicas” da populagao.

%% O texto em lingua inglesa é: “Development may be sustainable if the resources used are renewable,
or non-sustainable if the resource base is exhaustible”.
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Procuramos incorporar ao conceito proposto duas das questdes apontadas
por Goldemberg (2010, p. 47)%' para o tratamento da exaustdo dos combustiveis
fésseis: a) eficiéncia energética; b) aumento de energia renovavel.

Enfim, podemos propor como modelo de desenvolvimento energético
sustentavel aquele baseado no uso racional dos recursos ndo renovaveis, entendido
como a implementacdo de medidas especificas voltadas para o0 seu nao
esgotamento, na utilizagdo de fontes alternativas de energia, na modicidade tarifaria
e na acessibilidade pelas camadas menos favorecidas, social, espacial, regional e
economicamente, de modo a assegurar seguranca e eficiéncia energética para as

presentes e futuras geracoes.

2.6 Concluséo

Pela revisdo conduzida adotamos posicdo semelhante a de Goldemberg
(2010, p. 64) ao admitir a viabilidade de se “construir um futuro energético mais
sustentavel do que o atual’. A nosso ver, hd compatibilidade entre a definicdo
doutrinaria de desenvolvimento sustentavel e os requisitos basicos exigidos pela
Constituicdo Federal para a qualificacdo de sustentabilidade ao desenvolvimento
nacional, ressalvada a questdo relacionada a sua aplicabilidade no modelo
capitalista vigente. Isso porque, estruturalmente, as duas visbes assentam-se sobre
aspectos econdmicos, sociais, ambientais e intergeracionais, tomando a dimensao
temporal como fundamental para a perspectiva de longo prazo, inerente a ideia de
desenvolvimento sustentavel.

Assim, voltamos nossa analise para o debate acerca da sustentabilidade
energética nacional. Atualmente insustentavel, o planejamento energético nacional
esta calcado sobre um segmento produtivo de natureza predatéria em relagéo a sua
fonte de recursos, levando, inexoravelmente, ao declinio dos estoques de
combustiveis fosseis, sem a previsdo de um substituto renovavel (MEADOWS,;
RANDERS, MEADOWS, 2004, p. 55). No mesmo sentido, Goldemberg (2010, p. 47)

2’ As duas outras solu¢cbes apontadas pelo autor referem-se ao desenvolvimento de novas

tecnologias e o uso da energia nuclear, caso seja solucionada a questao da destinagéo dos residuos
radioativos.
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conclui que nos “paises em desenvolvimento” a energia renovavel “¢ o unico
caminho adequado para um desenvolvimento sustentavel”. Sob essa perspectiva, a
pesquisa podera contribuir com o desenvolvimento dessas alternativas e fomentar
discussbes que tratem da exclusdo ambiental presente e futura, vista como a
“‘impossibilidade de gozar dos beneficios ambientais, de ter acesso ao poder e aos
processos decisorios” (CAVEDON; VIEIRA, 2008, p. 183). Portanto, o modelo de
desenvolvimento energético sustentavel tem por pressupostos elementares a
sensibilidade ecoldgica, a ética intergeracional, a justica social e a participacéo
cidada (no sentido de pertencimento e defesa da Republica Federativa do Brasil).
Ainda que esses elementos possam ser considerados incompativeis com a
ordem econbmica vigente, acreditamos que meramente aceitar ou criticar a postura
imediatista do capitalismo por si s6 ndo contribui para a necessaria inversdo de
paradigma em favor da sustentabilidade. Por isso, partimos da viabilidade de
incorporacdo da diretriz constitucional apresentada através da especificacdo do
modelo de desenvolvimento energético sustentavel como elemento estruturante da
politica publica (v. Cap. 4) proposta, que tem por eixo central, exatamente, fortalecer
a discussao publica acerca da construcdo de um efetivo modelo de desenvolvimento
nacional sustentavel, de maneira geral, e em termos energéticos especificamente.
Para a consolidacdo desse modelo, analisaremos a vinculacdo do marco
regulatorio e dos procedimentos institucionais, mais particularmente, licenciamento
ambiental e rodadas de licitacdo, da industria petrolifera nacional as diretrizes
tedricas e constitucionais da sustentabilidade e a viabilidade de sua adequacédo a

proposta de um desenvolvimento energético sustentavel.
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3 ARCABOUCO INSTITUCIONAL-LEGAL DA EXPLORACAO E PRODUCAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL

3.1 Introducéao

A partir da identificacdo do potencial de expansédo das fontes renovaveis de
energia do pais (v. Capitulo 1), possibilidade que vai ao encontro do modelo de
desenvolvimento energético sustentavel proposto (v. Capitulo 2), examinamos, no
presente capitulo, o arcabouco institucional e legal do setor energético,
particularmente das atividades de exploracdo e producao de petroleo e gas natural
e, visando identificar, na sua interface com a politica ambiental, as caracteristicas
predominantes, os pontos frageis e as lacunas a serem, nesta ordem, enfrentados e
preenchidas, a fim de que se viabilize uma politica nacional de uso sustentavel do
petréleo e do géas natural (v. Capitulo 4).

Damos énfase a dois instrumentos considerados indispensaveis para a
incorporacdo do modelo de desenvolvimento energético sustentavel na regulacéo da
atividade petrolifera: as rodadas de licitacdo de campos petroliferos, de
responsabilidade da Agéncia Nacional do Petrdleo, Biocombustiveis e Gas Natural
(ANP) e o licenciamento ambiental, conduzido no ambito do Instituto Brasileiro de
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). A importancia da
licitacdo de campos petroliferos deve-se ao fato de estes constituirem o instrumento
competente para a definicdo das jazidas de petrdleo e gas natural a serem ofertadas
para 0 mercado e os direitos e deveres relacionados a essa concessao. O
licenciamento ambiental, por seu turno, é um instrumento da Politica Nacional de
Meio Ambiente definido para atestar a viabilidade ambiental e, consequentemente,
decidir ou ndo pela autorizagdo da implantacdo, operacdo e fiscalizacdo das
atividades petroliferas.

Contudo, inexiste, no arcabouco legal, a definicAo de estoques naturais
necessaria para a garantia das geracoes futuras de exercerem seu direito de acesso
a esses recursos como forma de eficacia da equidade intergeracional, principio que
€ imprescindivel para a proposta de desenvolvimento energético sustentavel. A

formulacdo de estoques de reservas de petroleo e gas natural no Brasil sera
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conduzida a partir da analise de algumas experiéncias internacionais, aqui criticadas
por irem de encontro a proposta de desenvolvimento sustentavel.

A proposta visa contribuir para a corregdo da “maior deficiéncia da legislagao
ambiental brasileira em relagdo as atividades de E&P” que, na acertada viséo de
Antunes (2003, p. 113), se apresenta pelo “fato de que a Unido tem se mostrado
incapaz de articular sua propriedade” do petréleo e do gas natural “com a sua
competéncia exclusiva para legislar sobre energia e recursos minerais”. A
conciliacdo desses temas em texto Unico pretende, ainda, minimizar os efeitos da
vasta legislagdo ambiental vigente, que compde um “verdadeiro cipoal legislativo que
cresce em volume, mas ndo em eficiéncia, eficacia e seguranga” (Antunes, 2003, p.
113).

3.2 Metodologia

A metodologia adotada para pesquisa e analise das disposicdes legislativas
partiu do levantamento do arcabouco legal que disciplina a atividade petrolifera no
pais, por meio de consulta virtual aos diplomas legais atualizados, disponiveis em
sitio eletrdbnico do Poder Legislativo Federal (http://www.planalto.gov.br). Em
seguida, analisamos os textos legais a luz da Constituicdo Federal, particularmente
dos principios da sustentabilidade e da equidade intergeracional, de forma a
identificar a incorporacdo ou nao dos dispositivos constitucionais para, entao,
podermos avaliar a compatibilizacdo do marco regulatério com a proposta aqui
defendida de um modelo de desenvolvimento energético sustentavel.

Foram levantados entre 2008 e 2010, sobretudo na midia nacional (jornais e
revistas), em virtude da atualidade do tema, dados relacionados ao debate, técnico e
politico, acerca do novo marco regulatorio proposto pelo Governo Federal, em
especial, o ritmo de exploracdo sob o regime de partilha e a destinagéo dos royalties.
Em virtude de sua natureza, essas fontes podem fornecer informacbes sem o
necessario rigor técnico ou cientifico. Para minimizar essas questdes foram
priorizadas aquelas reportagens realizadas com base em entrevistas ou em
informacdes obtidas junto a profissionais da area petrolifera, como professores de

instituicdes de ensino superior ou de notdria atuacao no setor.
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O licenciamento ambiental das atividades de exploracdo e producédo de
petrdleo e gas natural sera estudado a partir da sua contextualizacdo legislativa e do
diagnéstico dos impactos identificados pela Avaliagcdo de Impactos Ambientais (AlA),
obrigatérios em estudos dessa natureza, realizados em empreendimentos da Bacia
de Campos, no Estado do Rio de Janeiro. Reforgamos, aqui, N0Sso posicionamento
referente a necessidade de efetivagdo da visdo de longo prazo no planejamento de
recursos nao renovaveis.

De maneira semelhante, realizamos uma interpretacdo do ordenamento que
regulamenta as rodadas de licitacdo da ANP para delimitarmos as possibilidades
existentes de dinamizar sua aplicacdo para a eficacia da sustentabilidade proposta
pelo texto constitucional.

Por fim, tecemos nossas primeiras consideracfes acerca da necessidade de
fortalecimento de uma politica nacional integradora como forma de assegurar 0s
objetivos e principios constitucionais de construgcdo de uma sociedade justa e
ambientalmente saudavel para as presentes e futuras geracoes.

O emprego de métodos quantitativos e qualitativos sera adotado no sentido
de “congregar identificagdo de variaveis especificas (pelos métodos quantitativos)
com uma visao global do fendmeno (pelos métodos qualitativos)” (NEVES, 1996, p.
3). O trabalho de pesquisa teve dois momentos. Inicialmente, a metodologia utilizada
foi a pesquisa qualitativa, descritiva e ndo experimental (estudo bibliografico e
documental), através da qual procedeu-se ao levantamento bibliografico e a revisdo
de literatura, o que envolveu a consulta a livros, teses, artigos em periddicos
cientificos e néo cientificos e a dados oficiais de 6rgdos do governo brasileiro
(Ministério de Minas e Energia, Ministério do Meio Ambiente, agéncias reguladoras,
entre outros), obtidos a partir de seus sitios da Internet e publicacbes impressas.

A interpretacdo legislativa tomou por dispositivos centrais a Constituicdo
Federal, a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81) e a Lei do Petroleo (Lei
9.478/97). Simultaneamente, mas por ser de atual relevancia e por trazer o escopo
juridico da futura exploragdo petrolifera do pais, analisamos 0 novo marco
regulatorio apresentado pelo Governo Federal na segunda metade de 2009,
tomando por base a afirmacdo de Ribeiro (2005, p. 116), em relacdo as mudancas
legislativas na industria do petréleo, ao final da década de 1990, de que a partir
desse momento devera se seguir um “longo processo de maturagdo do nosso

ordenamento juridico”. No esfor¢o de contribuir para o amadurecimento legislativo
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nacional, adotamos, nesta segunda fase da pesquisa, a interpretacdo axioldgica, i.
e., aquela realizada a partir do entendimento de que a “norma nunca esta sozinha,
mas existe e exerce a sua funcdo unida ao ordenamento e o seu significado muda
com o dinamismo do ordenamento ao qual pertence” (PERLINGIERI, 2002, p. 72).
Ndo deixa de ser essa, de maneira geral, a proposta do método de interpretacédo
conforme a Constituicdo, defendido por Bonavides (2004, p. 518), pela evidéncia de
que “nao se deve interpretar isoladamente uma norma constitucional, uma vez que
do conteudo geral da Constituicdo procedem principios elementares da ordem
constitucional”, ou seja, que a “Constituicdo representa um todo ou uma unidade e,
mais do que isso, um sistema de valor”.

O terceiro momento da pesquisa, voltado para a identificacdo e avaliacdo dos
principais impactos ambientais das atividades de exploracdo e producdo maritimas
de petrdleo e gas natural, baseou-se na andlise das matrizes de impactos
ambientais de estudos realizados para empreendimentos localizados na Bacia de
Campos, litoral norte do Rio de Janeiro, licenciados pela Coordenadoria Geral de
Petréleo e Gas (CGPEG), do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovéaveis (IBAMA). Por ser considerada a maior reserva petrolifera da
Plataforma Continental brasileira, representando 84% da producdo nacional de
petréleo, com 30 anos de exploracdo petrolifera, segundo dados da PETROBRAS
(2010), a Bacia de Campos centralizou o levantamento de dados do licenciamento
ambiental das atividades de exploracdo de petréleo e gas natural (sem contar 0s
resultados a serem obtidos com as reservas do pré-sal, apenas recentemente
iniciados). Essa etapa pode ser qualificada como estudo de caso instrumental que é
aquele em que “se examina um caso para se compreender melhor outra questéo,
algo mais amplo, orientar estudos ou ser instrumento para pesquisas posteriores”
(VENTURA, 2007). A atualidade do tema e a ampla repercussdo na vida social
favorecem a adogéo desse método, conforme estabelece Yin (2005, p. 18), além de
se buscar, através da analise de dados relativos aos empreendimentos do Estado do
Rio de Janeiro, estabelecer um critério nacional — generalizado — para a
regulamentacao do tema (GIL, 1991).

Nesta pesquisa, defendemos, a partir do referencial tedérico construido, que
uma aparente abundéancia de reservas de petrdleo e gas natural, provavelmente

causada pelas descobertas das reservas do pré-sal, atua como elemento capaz de
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gerar expectativas acerca das compensacdes financeiras pela sua exploragao e,
assim, oblitera a natureza finita desses recursos.

Portanto, a pesquisa baseia-se na constatacao da inexisténcia de diretrizes e
instrumentos especificos para a adog¢do da variavel ambiental no uso de recursos
esgotaveis guantitativamente. Fato este que implica na auséncia de planejamento de
longo prazo nas politicas publicas de petroleo e gas natural. Nesse cenério, a
proposta da pesquisa € discutir a pertinéncia da adocdo da variavel temporal no
planejamento  energético nacional e no licenciamento ambiental de
empreendimentos de E&P como meio de: a) dar eficacia ao desenvolvimento
sustentavel na exploracdo dos recursos fésseis; b) relevar o papel de fontes

renovaveis de energia enquanto instrumento de equidade intergeracional.

3.3 Aspectos constitucionais

Y

A disciplina constitucional referente a regulamentacdo da exploracdo de
petréleo e gas natural tem acompanhado, como ndo poderia deixar de ser, as
alteracOes juridicas e sociais encontradas em cada momento histérico em que a
Carta Magna foi modificada. Para uma visualizacdo mais objetiva dessa sucessao
nos contornos constitucionais em relacdo as atividades petroliferas, optamos pela

sintese a seguir tabulada (Figura 6):
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Figura 6 — Regime juridico da propriedade petrolifera

Regime Periodo Dispositivo Previsao Marco legal
Juridico constitucional
Fundiario ou de | até Constituicdo de 1824: | Direito de  propriedade | Lei 3.071/16
acessao 1934 art. 179, XXII exclusivo sobre o solo, | (antigo
Constituicdo de 1891: | incluindo-se o subsolo e as | Cédigo Civil)
art. 72, § 17 riguezas naturais existentes
Dominial ou | 1934 a | Constituicdo de 1934: | Distincéo entre a
regaliano 1953 art. 118 propriedade do solo e a das

riquezas do subsolo
(concesséo pelo Estado)

Monopdlio 1953 a | Constituico de 1967: | Criada a PETROBRAS, | Lei2.004/53

estatal sobre o | 1995 art. 162 para o exercicio do

petréleo e as EC de 1969: art. 169 monopodlio  exclusivo da

atividades Uniéo

petroliferas

Concesséo 1995 Constituicdo de 1988: | Possibilidade de | Lei 9.478/97
até hoje | art. 177 — EC 9/1995 contratacdo com empresas

privadas para as atividades
da industria petrolifera

Elaborado a partir de Ribeiro (2003) e Oliveira (2008)

A Emenda Constitucional n® 9/1995 (EC 09/95), de 09 de novembro de 1995,
inseriu no art. 177, da Constituicdo Federal, o § 1°, que permite a “Unido [...]
contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades previstas
nos incisos | a IV deste artigo observadas as condigdes estabelecidas em lei”. Os
incisos mencionados tratam da cadeia produtiva da industria petrolifera, desde a
pesquisa, exploracdo e refinacdo de petréleo e gas natural até sua importacdo e
exportacdo. A lei a que se refere a EC 09/05 ficou conhecida, ap6s sua
promulgacgado, como Lei do Petréleo (Lei n® 9.478, de 06 de agosto de 1997) e dispde
sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopodlio do
petréleo, ademais de instituir o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia Nacional do Petroleo.

Atualmente, a Lei do Petroleo € o diploma central da regulagcédo petrolifera, a
partir do qual sera possivel demonstrar o contexto legal em razdo das alteractes

constitucionais no regime da propriedade petrolifera.
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3.4 Aspectos infraconstitucionais

Historicamente, os primeiros diplomas patrios destinados a organizar o
tratamento dado aos recursos naturais foram promulgados na década de 1930,
periodo em que se iniciou um processo de codificacdo para a regulacdo das
atividades exploradoras de recursos naturais. Ribeiro (2009, p. 141) ressalta,
entretanto, tratarem-se “mais de normas de Direito Administrativo do que
propriamente de Direito Ambiental”’. Promulgado através do Decreto n° 24.643, de 10
de julho de 1934, o Cddigo de Aguas tornou-se pioneiro na regulamentacdo de um
recurso particularizado. A seguir, institui-se o Cédigo de Minas, através do Decreto-
lei n° 1.985, de 29 de janeiro de 1940. Essa forma de legislar elementos do meio
ambiente, conforme a literatura especializada (DRUMMOND; BARROS-PLATIAU,
2006; BELTRAO, 2003), demarca a inexisténcia de preocupacdo especifica com a
gestdo dos recursos naturais. Fato que se explica por estarmos ainda distantes
cerca de trés décadas da discussdo ambiental. Em outras palavras, a visao holistica
do ambiente natural ainda estava por surgir; dessa forma, havia uma dissociagao
dos elementos constitutivos (agua, solo, florestas, entre outros) do ambiente natural,
dai se falar, inicialmente, em normas administrativistas, sem o viés de preservacao
ambiental. Os codigos estavam orientados pela regulacdo do sistema produtivo,
portanto, sem quaisquer critérios éticos (solidariedade intra e intergeracional) ou
intertemporais (sustentabilidade).O caminho histérico da legislacéo brasileira ficou
marcado pela “fragilidade institucional [...] caracteristica dos 6rgdos publicos
encarregados da gestdo dos recursos naturais no Brasil” (SANCHEZ, 2008, p. 74).

Nesse contexto normativo fragmentario, é criado o Conselho Nacional de
Petréleo (CNP), instituido pelo Decreto-lei n° 395, de 29 de abril de 1938, para o
controle do abastecimento nacional de petroleo, declarado de utilidade publica no
art. 1°, caput desse ato. O CNP foi definido dentro do viés nacionalista predominante
a época, conforme se depreende da exigéncia de apenas brasileiros natos,
designados pelo Presidente da Republica, fazerem parte do seu quadro (art. 4°,
caput, Decreto-lei 395/38). Durante esse periodo, também entrou em vigor a Lei
2.004, de 03 de outubro de 1953, responsavel pela criacdo da PETROBRAS, pela
instituicdo da Politica Nacional de Petroleo e pela definicdo de atribuicbes ao CNP,

até sua completa revogacao pela Lei 9.478/97.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2024.643-1934?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2024.643-1934?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2024.643-1934?OpenDocument
http://pt.wikipedia.org/wiki/Decreto-lei
http://pt.wikipedia.org/wiki/29_de_abril
http://pt.wikipedia.org/wiki/1938
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Entretanto, no intervalo entre 1953 e 1997, emergiu uma nova concepgao
legal na regulacdo das relagbes humanas com seu entorno. A Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA) constituiu-se no primeiro instrumento legislativo de trato
sistematico e holistico da questdo ambiental. Essa visdo integradora pode ser
revelada através da “racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar’ e
do “planejamento e fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais” (art. 2°, Il e lll,
PNMA), um dos principios definidos para assegurar “a preservagao, melhoria e
recuperacédo da qualidade ambiental propicia a vida” (art. 2°, caput, PNMA). Do art.
4°, VI, da PNMA depreendemos que o planejamento racional (art. 2°, II c/c lll,
PNMA) deve ser orientado para a disponibilidade permanente dos recursos
ambientais (solo, subsolo, agua e ar). Entendimento que, a nosso ver, se coaduna
com a sustentabilidade expressa pelo texto constitucional, analisada no Capitulo 2.

A responsabilidade de assegurar uma efetiva sustentabilidade das atividades
causadoras de significativos impactos ambientais € do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). O IBAMA deve exercer as
atribuicbes definidas pela Lei n° 7.735/89 (art. 2°, com redagdo dada pela Lei n°
11.516/07) dentro da concepcédo holistica de meio ambiente, das quais destacamos:
| - exercer o poder de policia ambiental; Il - executar acbes das politicas nacionais
de meio ambiente, referentes as atribuicbes federais, relativas ao licenciamento
ambiental, ao controle da qualidade ambiental, a autorizacdo de uso dos recursos
naturais e a fiscalizacdo, monitoramento e controle ambiental, observadas as
diretrizes emanadas do Ministério do Meio Ambiente. Dessa forma, cabe ao IBAMA
fiscalizar e executar acdes no ambito das atividades de exploragdo e producdo de
petréleo e gas natural. Entretanto, a par da inexisténcia de uma politica nacional
especifica, lacuna sobre a qual procuramos direcionar novas discussbes através
deste trabalho (v. Capitulo 4), o IBAMA possui o licenciamento ambiental como
principal instrumento disponivel para assegurar 0 principio constitucional do
desenvolvimento nacional sustentavel.

Uma segunda ferramenta de eficacia dos comandos constitucionais, que se
apresenta na Lei n° 9.478/97 (Lei do Petroleo), alardeada por ter quebrado o
monopolio da PETROBRAS, determina dentre os objetivos das “politicas nacionais
para o aproveitamento racional das fontes de energia” a protegcdo ao meio ambiente
e a utilizagcéo de fontes alternativas de energia (art. 1°, IV e VIII, Lei 9.478/97). Nessa

mesma lei, é criada a ANP (Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
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Biocombustiveis), cuja obrigagdo é a de “fazer cumprir as boas praticas de
conservacdo e uso racional do petréleo, dos derivados e do gas natural e de
preservacao do meio ambiente” (arts. 7° e 8°, IX, Lei 9.478/97). Ressalva seja feita
que, em relacdo ao monopdlio da Unido, a Emenda Constitucional n°® 9/95 foi o ato
responsavel por encerrar o0 monopélio do Estado no que se refere ao “exercicio da
atividade econdmica relacionada a petroleo e gas natural”, visto ter sido mantido o
“monopodlio da prépria atividade”, de modo que constitui prerrogativa exclusiva da
Unido decidir quais empresas poderdo realizar a pesquisa e a lavra das jazidas de
petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos (MORAES, 2000, p. 222-223).
Proposta amplamente contraria ao marco nacionalista que defendeu o monopdlio na
abertura da discussédo do petréleo no Brasil, em meados do século XX, a quebra do
monopolio da PETROBRAS permite, assim, a participacdo de empresas privadas,
nacionais ou estrangeiras, no mercado nacional do petréleo (FARIAS, 2003, p. 35).

Em relacdo a Lei do Petréleo, concordamos com a interpretacdo de Aragao
(2005, p. 321) do art. 53, § 1°, & qual estendemos ao art. 25 da mesma lei?®. Dessa
forma, temos que a ANP possui discricionariedade para estabelecer os requisitos
técnicos, econdmicos e juridicos para a emissdo das concessdes petroliferas; para
tanto, obriga-se a observacdo dos objetivos expressos pelo texto legal (art. 1°, Lei
9.478/97). Isso implicaria uma corregcdo da auséncia de exigéncia dos requisitos
ambientais pelo art. 25. Assim sendo, a protecdo ao meio ambiente (art. 1°, IV, Lei
9.478/97) poderia ser utilizada, por exemplo, para o direcionamento da exploracao
econbmica desses recursos estratégicos, viabilizando sua preservacado para as
geragbes futuras. Essa necessidade de tratamento das “questdes ambientais” no
“campo regulatorio” €, também, ressaltada por Antunes (2003, p. 44) ao analisar os
contratos de concessédo e afirmar estarem tais questdes excluidas “do ambito
contratual’.

De qualquer forma, os contratos estdo submetidos a um objetivo central que,
neste trabalho, se consubstancia na plena eficacia do modelo de desenvolvimento

energeético sustentavel. Nesse cenario, a atuacdo da ANP na promocao, dentro de

 |sso porque a expressdo “protecdo ambiental” estd aqui empregada enquanto elemento de
seguranca operacional contra danos ambientais e ndo de uma forma abrangente que vislumbre a
sustentabildiade do recurso: art. 53, § 1° A ANP estabelecera os requisitos técnicos, econdmicos e
juridicos a serem atendidos pelos proponentes e as exigéncias de projeto quanto a protecao
ambiental e a seguranca industrial e das populag@es, e; art. 25. Somente poderdo obter concesséo
para a exploracdo e producdo de petrdleo ou gas natural as empresas que atendam aos requisitos
técnicos, econdmicos e juridicos estabelecidos pela ANP.
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sua competéncia, da Politica Energética Nacional deve estar circunscrita aos
objetivos tracados no art. 1°, da Lei n® 9.478/97:

Art. 1° - As politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de
energia visardo aos seguintes objetivos:

| — preservar o interesse nacional;

Il — promover o desenvolvimento, ampliar o mercado de trabalho e valorizar
0S recursos energeéticos;

Il — proteger os interesses do consumidor quanto a prec¢o, qualidade e
oferta dos produtos;

IV — proteger o meio ambiente e promover a conservagao de energia;

VIl — identificar as solu¢cdes mais adequadas para o suprimento da energia
elétrica nas diversas regides do pais;

VIII — utilizar fontes alternativas de energia, mediante o aproveitamento
econdmico dos insumos disponiveis e das tecnologias aplicaveis.

Os oito objetivos legais aqui definidos, por sua vez, devem ser aplicados em
consonancia com o planejamento racional do uso dos recursos nhaturais propugnado
pela PNMA, ou seja, do uso racional (sustentavel) dos recursos energéticos. Nesse
entendimento, sobretudo em tempos de constante flutuacdo dos valores do barril de
petréleo, cumpre ressaltar o pressuposto intertemporal encerrado pelo principio da
responsabilidade intergeracional, expressamente prevista no art. 225, caput, in fine,
da Constituicdo Federal. Isso porque, entre os significados de ‘racional’, segundo o
Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa (HOUAISS; VILLAR, 2009, p. 1602), esta
“‘em que ha coeréncia”. Para se verificar a coeréncia de “aproveitamento racional”,
temos que ampliar o foco de analise para a definicdo de ordenamento juridico, qual
seja uma estrutura abstrata formada por normas e principios, dispostos de forma
hierarquica e coordenada (ALVES, 2005, p. 307).

A essa verificacdo de coeréncia do ordenamento juridico, para a qual
utilizaremos o novo marco regulatorio, como parte do segmento energético, e 0
licenciamento ambiental, tendo em vista a sustentabilidade na exploracdo do
petréleo e do gas natural, entendemos ser necessario verificar a participacdo da
variavel temporal em termos energéticos.

Para tanto, partiremos da sintese elaborada por Gomes (2009, p. 12) em
relacdo a quatro pontos centrais dos argumentos contidos em 74 resolucbes
emitidas pelo Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) no periodo

compreendido entre 2001 e agosto de 2008:

Primeiro, o conhecimento de bacias sedimentares deve ser ampliado. Isso
reduz a assimetria de informacdo no setor, o que amplia as chances de o
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Estado negociar formas contratuais, aliquotas de remuneragéo e critérios de
isencdes que sejam aderentes a real lucratividade do projeto de exploragao
e producéo de petréleo.

Segundo, as bacias marginais podem despertar o interesse de empresas de
menor porte, 0 que exige a adocdo de critérios de remuneracdo ao Estado
ex post, isto é, ao final do contrato, a fim de eliminar barreira estrutural a
entrada de empresas no setor, qual seja, o elevado custo inicial de
investimento. A experiéncia internacional, por exemplo, fomenta critérios
licitatérios que substituam o pagamento de bbnus de subscricdo por
elevacao de aliquotas de royalties.

Terceiro, as licitagbes devem tratar com isonomia a fixacdo de empresas
nacionais ou estrangeiras no Brasil, regra que fomenta a competicdo no
setor.

Quarto, deve ser incentivada a aquisicdo de bens e servicos, de producéo
nacional, para as atividades de exploracdo e produc¢do de petréleo e gas
natural. Trata-se do conceito de “conteddo local’, que adiante sera
analisado. Ha forte regra de incentivo para o conteldo local, dado que o
volume de bens de conteudo local que o concessionario adquirir constitui
um dos critérios para a vitoria em licitagdes.

A compreensao do autor indica uma opcéo temporal manifesta pelo momento
presente, sem propostas ou acfes voltadas para a longevidade dos recursos
energéticos nacionais. Do levantamento das resolu¢gBes posteriores ao periodo
analisado por Gomes (2009), encontramos outras 13 resolucdes. Ao final de 2008,
decidiu-se pelo adiamento da conclusdo da 8% Rodada de Licitacbes da ANP até a
promulgacdo do novo marco regulatério (Resolucdo CNPE n° 11, de 02 de
dezembro de 2008, revogada pela Resolugdo n® CNPE 09, de 08 de dezembro de
2009). Em 2009, ano em que foram editadas nove resolug¢des, cumpre assinalar o
contetido do Anexo a Resolugdo n° 07, de 10 de novembro, que trata do regimento
interno do CNPE, especificamente seu art. 1°, que traca a finalidade do CNPE de
assessoria ao Presidente da Republica na formulacdo de politicas e diretrizes de
energia. Nesse dispositivo, consta, entre outros, o objetivo de promover o
aproveitamento racional dos recursos energéticos em conformidade com o
desenvolvimento sustentavel e a protecdo do meio ambiente, bem como o de
promover a conservacao de energia (art. 1°, I, “@” e “d”, Resolugdo CNPE 07/2009).
Das duas resoluc¢des promulgadas em 2010 (até 17 de setembro) € de se destacar a
aprovacao dos termos do Contrato de Cesséo Onerosa pela Unido a PETROBRAS
(Resolucao 002, de 1° de setembro de 2010).

Neste momento, cumpre assinalar a possibilidade de se adequar a ampliacao
do conhecimento acerca das bacias sedimentares como instrumento de
quantificacdo das reservas nacionais, necessario para subsidiar a opcdo de uso
futuro de campos petroliferos de forma a conferir coeréncia a politica energética, isto
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€, em consonancia com o planejamento voltado para o aproveitamento racional das
fontes de energia (art. 1°, caput, da Lei 9.478/97 c/c art. 2°, Ill, da Lei 6.938/81). A
titulo de esclarecimento, coeréncia é definida como a qualidade de estar em
harmonia com o fim a que se destina (HOUAISS; VILLAR, 2009. p. 487) e, destarte,
deve ser harmonizada através dos principios e objetivos das Politicas Energética e
Ambiental. Adiantamos, entretanto, que essa contextualizacdo se fard a partir do
imperativo do “principio da supremacia das normas constitucionais” (FERREIRA,
2008, p. 37).

A primeira questdo que se avulta, a nosso ver, € a da variavel tempo. Frente
ao fato, ja destacado a partir dos ensinamentos de Trindade (1993, p. 55), de a
variavel tempo estar diretamente relacionada a questdo ambiental nos propomos a
perquirir formas de se instrumentalizar a aplicacdo dos principios constitucionais do
desenvolvimento energético sustentdvel e da equidade intergeracional. Esse
objetivo, a nosso ver, vai ao encontro da eficacia material do direito das futuras
geracdes optarem pelo uso das reservas petroliferas.

Para tanto, utilizaremos o0 novo marco regulatério da industria petrolifera para
verificar a aplicacdo do modelo de desenvolvimento energético sustentavel e, assim,
determinar o alcance préatico dos principios constitucionais na orientacdo das
politicas publicas nacionais, isso porque esses principios sao a sintese dos valores
principais do ordenamento juridico, ou ainda, as premissas basicas de uma ordem
juridica, irradiando-se por todo sistema (BARROSO, 1993, p. 285).

3.4.1 O novo marco regulatério

A partir de pogos de petréleo perfurados na Bacia de Santos, acima da
camada de sal, em 2004, prolongou-se a fase de perfuracdo até que, em 2006,
foram encontrados grandes reservatorios de petrdleo e gas natural a uma
profundidade de 7.600m, a partir do nivel do mar (PETROBRAS, 2010). Um ano
depois, no final de 2007, foram noticiadas as primeiras descobertas de megacampos
na camada do pré-sal (e. g.: Tupi e Carioca), regido petrolifera com uma extensao
de aproximadamente 800km ao longo do litoral de cinco estados brasileiros (Figura
7): Espirito Santo, Rio de Janeiro, S0 Paulo, Parana e Santa Catarina (CRIACAO,
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2008, p. 26). Freitas (2009, p. 4) resume a importancia dessa descoberta que,
confirmadas as expectativas, deverdo elevar os volumes atuais de reservas
comprovadas, da ordem de 14 bilhées de barris para cerca de 100 bilhdes de barris,
0 gque destacaria o Brasil entre as poténcias mundiais de producédo de petrodleo.

O descobrimento dessa nova fronteira exploratéria deu inicio a um processo
de revisdo da legislacdo regulatoria das atividades de petrdleo e gas natural, que
culminou com a divulgacéo, em 31 de agosto de 2009, do “novo marco regulatério”,

sob o slogan “Pré-sal patriménio da Unido, riqueza do povo e futuro do Brasil”.

Principais descabertas
S SRRAaeE 2 W‘.‘?

Campo de Lara
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Figura 7 — Camada pré-sal
Fonte: ROMERO (2009)

O marco inicial para a concretizacdo do projeto nacional de inser¢cdo na
tomada de decisfes energéticas mundiais deu-se com a extracdo do primeiro 6leo
do megacampo de Tupi, em 1° de maio de 2009, que foi tratado pelo Presidente da
Republica como “marco histérico de proporgbes fora do comum”, comparando a
“conquista” a uma “segunda independéncia do Brasil”’, conforme reportaram Passos,
Rangel e Ordofiez (2009, p. 17). O campo de Tupi, que acabou por impulsionar
novas expectativas em torno da cadeia produtiva do petréleo no pais, por possuir

o0leo mais leve que o encontrado historicamente no pais, “contara com recursos
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equivalentes a 16,5% do orcamento total do PAC (Programa de Aceleracdo do
Crescimento) — R$ 504 bilhdes” (MACHADO, 2008, p. B3).

Desde o anuncio da descoberta, foram apontados os desafios tecnolégicos
que a extracdo de petroleo situado abaixo da camada de sal demandaria. Assim,
acertos no local da perfuracdo, tubulacbes adequadas para suportar as correntes
maritimas em aguas profundas, a consisténcia da camada de sal (ABRANTES,
2007, p. B13), entre outros, acompanham o rompimento dessa fronteira petrolifera. E
acrescenta, ainda, que a camada do pré-sal apenas adiciona ingredientes de
dificuldade a um processo de reconhecida complexidade operacional, com a
extracdo de “riqueza mineral do fundo do mar”, sendo, por isso, “comparada por
alguns com a exploracéo do espacgo” (TEIXEIRA JR, 2008, p. 40).

Diante disso, a PETROBRAS precisara de investimentos e solucdes para
evitar entraves a producéo do pré-sal. Os principais desafios, segundo o Presidente
da PETROBRAS, José Sérgio Gabrielli, estdo relacionados aos sistemas
operacionais de exploracdo do petrdleo e ao transporte do gas natural. Gabrielli
afirmou que os “precos [da cotacdo do petroleo] ndo sdo um limite para a produgao
do pré-sal” (SEGALIA, 2008, p. 46)*°. A confianca da PETROBRAS também foi
adotada na pratica, pois, ainda em agosto de 2008, a empresa ja investia em
contratos de compra e aluguel de equipamentos — sondas, barcos e plataformas — a
serem direcionados para a exploracdo do pré-sal (CAMAROTTI, 2008, p. 25). A
empresa prevé investimentos totais de US$ 110 bilhdes até 2020 na area do pré-sal
para uma producdo estimada em 1,8 milhdes de barris diarios de petréleo e gas
natural (DOMINGOS, 2009, p. B5). Ha, ainda, a necessidade de minimizar os
impactos ambientais e climaticos das emissdes de CO,, que poderdo se agravar
com a exploracdo do pré-sal. A PETROBRAS, uma das maiores emissoras do gas
no pais, investira em tecnologias que permitam a reinjecdo do gas nos reservatorios
explorados. Alternativa viavel para que o Brasil ndo figure entre os principais
emitentes do gas no mundo, ao lado de EUA e China (SOARES, 2009, p. A24).

Pelas expectativas de producdo geradas, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Espirito
Santo, principais produtores do pré-sal, deram inicio ao planejamento para “oferecer
terminais que possam servir de base as operacdes das empresas.” Portos, navios e

plataformas sao as principais caréncias nacionais para suprir as potenciais

2N cotacao atual (outubro de 2010) é de aproximadamente US$ 82,00.
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necessidades logisticas das atividades no pré-sal (BATISTA; PAUL, 2008, p. 31).
Esses investimentos foram estimados por lvan Simdes Filho, do Comité de
Exploracdo e Producao do Instituto Brasileiro de Petréleo (IBP), variando entre US$
400 bilhdes e US$ 1 trilhdo (ORDONEZ, 2008, p. 39).

Mesmo diante de incertezas e indefinicbes, a euforia de investimentos da
PETROBRAS e dos Estados também se apresenta no Governo brasileiro e no
Congresso Nacional com a descoberta que podera concretizar “as ambi¢des do pais
de se tornar um player global no setor” (EXMAN; NERY, 2008) sem qualquer
preocupacdo em proceder a uma analise cautelosa em relacdo a exploracdo
predatérias das novas reservas. Caminha, portanto, na contramdo da experiéncia
estrangeira. A Noruega, de acordo com HO0k e Aleklett (2008, p. 2), passou a agir
em prol de uma gestdo temporal do uso do petréleo que vai além do critério
estritamente econdmico. Os autores apontam que a necessidade na revisao dos
padrbes de exploracdo deu-se apdés o pico de producdo, ocorrido em 2001,
influenciado pelo declinio dos campos gigantes do pais (ou megacampos, como tém
sido chamados aqui no Brasil).

Frente ao reconhecimento da possibilidade de realizar a gestdo de recursos
energéticos, o Governo brasileiro deve dar um direcionamento a suas discussdes
sobre 0 novo marco regulatério, que, apds seu inicio em 2008, ttm como escopo
basico a definicdo de alternativas para auferir o maximo de retorno econémico com a
exploracdo das reservas do pré-sal (EXMAN; NERY, 2008 e PAUL; CAMAROTTI,
2008). Tal discussao tornou-se imprescindivel por se tratar do aumento das reservas
nacionais do principal suprimento de energia mundial, ao lado do carvao (SHAFIEE;
TOPAL, 2009, p. 181).

Antes que se comprovem todas as expectativas das reservas do pré-sal e a
logistica militar necessaria para garantir a seguranca nacional, trabalharemos com
dados do Ministério de Minas e Energia para definir o panorama energético brasileiro
(BRASIL, 2007, p. 40):

Utilizando-se o Método da Curva de Hubbert, verificou-se que em 2010 o Brasil
podera exportar em torno de 20% da sua producgéo, que atingira o seu pico em 2018.
Em 2025, por outro lado, o pais voltara a ser dependente da importacdo de 6leo
bruto para atender & demanda interna. Em decorréncia do possivel excedente na
producao de petrdleo do pais, vale a discussdo estratégica sobre a escolha entre
exportagdo do o6leo bruto ou de seus derivados. Da mesma forma, é preciso
planegjamento para que uma nova situacdo de dependéncia de petréleo nédo
comprometa a segurancga energética do pais.
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Ainda que se preveja 0 momento de declinio da producdo e a consequente
dependéncia de recursos externos, ndo se cogita, entre a “discusséo estratégica”, a
utilizacdo de medidas para prolongar a vida util dos reservatorios (reduzindo o ritmo
de sua exploracdo), como a ampliacdo da participacdo das FAE na matriz energética
nacional, ainda que no relatério sejam reconhecidos os impactos ambientais da
exploracéo de petréleo e gas natural.

Cumpre alertar sobre a projecdo da auséncia de planejamento no plano local,
in casu, 0s municipios hospedeiros da industria petrolifera, como Macaé, no Rio de
Janeiro. O esgotamento do petr6leo, como mostrado em relacdo aos EUA,
desencadeia a migracdo dos empreendimentos. Situacdo esta que culmina em duas
consequéncias diretas: a) reducdo das receitas petroliferas, até sua completa
extincdo, restringindo os recursos financeiros dos municipios; b) diminuicdo dos
empregos relacionados ao setor e a prestadores de servigos da cadeia produtiva da
industria do petréleo (BORBA; SILVA NETO, 2008, p. 1976)°.

Em estudo comparativo das condi¢cdes do declinio da producéo de petréleo no
México e no Reino Unido, Borba e Silva Neto (2008, p. 1976) constataram que 0
crescimento econdémico, medido pelo aumento do PIB, sem investimentos de base
(infraestrutura, meio ambiente, educacdo, saude, entre outros) torna inexequivel o
modelo de desenvolvimento sustentavel.

Mesmo que ainda variem consideravelmente as estimativas, a aposta de
governo e técnicos é alta. Mas, somente apos a perfuracdo de novos pocos, sera
possivel ter uma “ideia mais precisa do potencial das reservas da camada do pré-
sal”’, segundo o diretor-geral da ANP, Haroldo Lima (SALOMON, 2009a, p. B5). A
ANP pretende, assim, mapear a area do pré-sal para reconhecer com maior precisao
a extensao da riqueza na costa brasileira (DOMINGOS, 2009, p. B5).

A questdo geopolitica — nesse caso, refletida no aumento do poder de um
Estado no mesmo ritmo da comprovacéao de suas reservas petroliferas — determina a
flutuacdo dos precos internacionais do barril de petroleo de acordo com a
‘orientagéo’ da OPEP, normalmente dada por anuncios de reducgdo na produgéo, ou
por conflitos ocorridos nos paises que a constituem. Nesse cenario, a ideia central

do governo brasileiro sera “controlar o ritmo de exploragédo das reservas, para

% Estudo com a mesma linha de pesquisa é desenvolvido por Santos (2006).
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aproveita-las melhor, influenciar o preco internacional do barril e conseguir promover
uma politica industrial” (BARBOSA, 2009, p. 23).

A proposta que motiva este trabalho € exatamente determinar, a partir das
articulagcbes politicas, institucionais e legais promovidas pelo governo brasileiro, as
principais linhas de acdo a serem adotadas pelo player insurgente, se pela
manutencdo do status quo ou se por uma construcdo solidaria, dialégica e
participativa de um modelo sustentavel de desenvolvimento energético, consoante
com a proposta anterior (v. Capitulo 2).

Até aqui, expusemos as consideracfes gerais acerca das descobertas de
petr6leo e gas natural na camada conhecida por pré-sal. Faz-se necessario,
portanto, seguirmos para a verificacdo dos elementos que compuseram o debate
politico em torno do tema, especificamente, aquele que culminou com a proposta do
marco regulatério da industria petrolifera, a partir do surgimento de uma nova
variavel da indastria nacional: as grandes reservas existentes abaixo da camada de
sal.

Assim, a elaboracdo do novo marco regulatério ficou a cargo de uma
Comissao Interministerial (Cl), especialmente instituida “com a finalidade de estudar
e propor as alteracdes necessarias a legislacdo, no que se refere a exploracdo e a
producdo de petrdleo e gas natural nas novas provincias petroliferas descobertas
em area denominada Pré-Sal” (Decreto sem numero, de 17 de Julho de 2008). Um
traco caracteristico da Cl € que ndo ha previsao de representacdo do Ministério do
Meio Ambiente, apesar de se tratar da exploracdo de recurso natural para os quais
sera exigido licenciamento ambiental e, assim sendo, devendo ser analisados 0s
impactos ambientais da exploracédo do pré-sal.

A Comissao Interministerial assegurou ao Presidente “que muito dinheiro sera
arrecadado nestes pocos e que a Unido deve mesmo se apropriar da maior parte da
riqueza gerada”, conforme noticiaram Paul, Franco e Jungblut (2009, p. 23). A
reportagem aponta para uma falta de consenso no governo, em que pese a
preferéncia pela permanéncia do atual modelo, pela concentracdo na Unido e pela
reparticdo equanime entre todos os estados. Como decorréncia da complexidade do
tema, bem como das divergéncias entre os Ministérios envolvidos nas discussoes,
transcorreram pouco mais de doze meses entre a criagdo da Comissdo e o0 andncio
do novo marco regulatério (PAUL, 2009b, p. 16). O resultado desse processo foram

04 Projetos de Lei (PL), dos quais a cessdo onerosa (PL 5941/2009) e a criacédo da
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Pré-Sal Petréleo S.A (PL 5939/2009) foram transformados, respectivamente, nas
Leis n° 12.276/10 e n° 12.304/10, sancionadas pela Presidéncia da Republica,
respectivamente, em de 30 de junho e 02 de agosto de 2010. A votacdo para a
criacao do fundo social e da instituicdo do modelo de partilha de producéo havia sido
acertada para novembro do mesmo ano, apés o término do processo eleitoral de
Presidente da Republica, Senadores, Governadores, Deputados Federais e
Estaduais (JUNGBLUT; CAMAROTTI; OSWALD, 2009, p. 21; GOIS; JUNGBLUT,
2009, p. 23; JUNGBLUT, 2009, p. 19). Contudo, apenas em 22 dezembro de 2010 a
Lei 12.351, que dispde sobre o regime de partilha e a criagdo do Fundo Social, foi
sancionada pelo entdo Presidente da Republica.

Os debates entre os membros da Comissado, continuados no subsequente
processo de tramitacdo no Congresso, sdo fruto de inUmeros interesses politicos,
econdbmicos e eleitorais, trazidos sob diferentes véus, mas que encerram uma
mesma conviccdo: a da propriedade e da exploracdo imediata do petréleo. Ainda
que o Presidente Lula afirme que o petréleo “ndo é de nenhum estado” (apud
AGGEGE, 2008, p. 2008) e o entdo Ministro de Minas e Energia (LOBAO, 2009, p.
7) defenda-o como patriménio da Unido, consoante a Constituicdo Federal, os
principais arrecadadores dos royalties e participacdes especiais ndo abrem mao de
um suposto direito adquirido a essas compensacoes financeiras. Exemplos dessa
postura patrimonial estavam presentes nas eleicdes municipais de 2008, quando a
plataforma central das discussdes partidarias nos municipios que mais arrecadam no
Rio de Janeiro, movidas pela “cobi¢ca gerada pelo dinheiro do petréleo”, girou em
torno do uso e arrecadacédo dos royalties do petréleo (OTAVIO; MENEZES, 2008, p.
3). Essa visédo foi positivada por parlamentares do Estado do Rio de Janeiro em
emendas que serdo apresentadas aos projetos do novo marco regulatério visando a
‘manutencdo dos percentuais que o estado recebe em royalties e participagbes
especiais” no modelo vigente (BATISTA, 2009a, p. 18). Essas emendas estédo
arraigadas em uma noc¢ao historica de propriedade sobre esse recurso, conforme
advertiu Farias (2003, p. 13) em relagédo a instalacdo de uma refinaria no estado
carioca, podemos admitir, na disputa pelos royalties, a subversdo do “petréleo é
nosso”, significando ndo mais uma titularidade nacional, mas uma unidade da
Federacgéo, o Rio de Janeiro.

Esse debate ja antecipava a agenda publica em relagdo ao produto

econdmico a ser gerado pela futura exploracéo das jazidas desse recurso ambiental
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energético e de carater eminentemente estratégico. Contudo, a questdo ainda
permanece incontroversa, cabendo uma posi¢do definitiva apenas apdés a votacao
final e a promulgacéo pela Presidéncia da Republica, prevista para o periodo pés-
eleitoral (novembro de 2010). Assim, a arrecadacao, e especialmente, a distribuicao
dos royalties tornou-se o eixo central do debate politico em torno do pré-sal. O
Estado do Rio de Janeiro, responsavel por concentrar aproximadamente 80% da
producdo nacional de petroleo, ressente-se da “cobica do pré-sal”, conforme
registrou o entdo governador do Estado (CABRAL, 2009, p. 7). Desde o inicio da
elaboracao das propostas para o novo marco regulatério, o Governador do Estado e
outros politicos (MAIA, 2009, p. 7; DORNELLES, 2009, p. 7; GAROTINHO, 2009, p.
7) tém se alternado na autoproclamacédo de principal prejudicado pela mudanca das
regras para o pré-sal (PAUL, 2009a, p. 24). Em outras palavras, alegam a perda de
seu direito adquirido sobre os recursos gerados pela exploragdo do petréleo da
Bacia de Campos, adotando a chamada “concepgao patrimonial ou realista”, que
considera o “ambiente como habitat das coisas” em detrimento da nogao
personalista que entende o ambiente como o locus de desenvolvimento da pessoa
humana (PERLINGIERI, 2002, p. 172).

Essa Gtica ainda conduziu Espirito Santo e S&o Paulo a unirem-se as
reivindicacbes do Rio de Janeiro de ndo se alterar o regime de reparticdo dos
royalties (BARBOSA; CAMAROTTI, 2009, p. 21), contrariando o interesse do
Governo Federal e de estados considerados ndo produtores (RANGEL; RIBEIRO,
2009, p. 17). Diante da celeuma causada, sobretudo ap6s a emenda Ibsen-Simon, e
devido a proximidade eleitoral, a deciséo final acerca da distribuicdo dos royalties
acabou sendo politicamente adiada (BARBOSA; PAUL, 2009, p. 23), conforme
afirmacao do préprio lider do governo no Senado, Romero Juca, de que a “discussao
dos royalties contaminaria o processo de discussédo da regulamentacao” (LORENZI,
2009, p. A2).

A discussdo dos quatro projetos de lei elaborados pela Comissé&o Ministerial
acabou tomando duas direcfes: a dos projetos menos polémicos (cessédo onerosa,
através da Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010, e a criagdo da Empresa Brasileira
de Administragédo de Petroleo e Gas Natural S.A. — Pré-Sal Petréleo S.A. — pela Lei
12.304, de 02 de agosto de 2010), votados e sancionados, e a dos dois restantes,
que tratam da instituicdo do regime de partilha da producdo (PL 5938/2009) e da
criacao do Fundo Social (PL 5940/2009).
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Através de uma emenda, o relator Senador Romero Juca incorporou a parte
que trata do sistema de partilha da producdo a votacdo do Fundo Social. Assim, a
principal divergéncia politica atual, referente a divisdo dos royalties e das
participacOes especiais, permanecera para votacao isolada na tramitacdo do regime
de partilha (SENADO, 2010a). Apesar da promulgacdo da Lei 12.351/2010, essa
discussédo ainda ira se prolongar, visto que a nova proposta de divisdo dos royalties
foi vetada pela Presidéncia.

A divergéncia em relacdo a essa divisdo, entretanto, deu-se apls o
lancamento do novo marco, com as emendas Ibsen-Simon, que propdem revisdo do
modo de divisdo dos royalties e das participacdes especiais. Iniciou-se uma disputa
politica centralizada na divisdo dos royalties, compensacdo financeira
correspondente a 5% (cinco por cento) sobre o valor do 6leo bruto, do xisto
betuminoso e do gas natural, devida aos Estados, Municipios e Distrito Federal nos
quais se fixar a lavra do petréleo ou se localizarem instalagdes maritimas ou
terrestres de embarque ou desembarque de 6leo bruto ou de gas natural (art. 17,
caput, Decreto n° 1, de 07 de fevereiro de 1991). Os estados produtores, aqueles em
cujo litoral se encontram as reservas petroliferas, defendiam seu direito sobre a
arrecadacdo dos royalties, pois, no seu entendimento, sairiam lesados em caso de
mudanca na forma de arrecadacéo e distribuicdo desta taxa.

A disputa entre os Estados produtores e ndo produtores tem em seu centro a
emenda Ibsen-Simon, que ressalva a parcela da Unido e dos municipios com
instalagBes da industria petrolifera, mas divide igualmente o restante entre todos os
estados e os demais municipios brasileiros (PAUL, 2010, p. 20). Com a aprovacao
da emenda, segundo Paul, Braga e Setti (2010, p. 27), as perdas do Rio de Janeiro,
incluidas as de seus municipios, pode chegar a R$ 7 bilhes por ano de
arrecadacdo. Entretanto, mesmo que aprovada, a emenda devera ser vetada pelo
Presidente da Republica por se tratar de uma emenda inconstitucional apontada por
juristas em entrevistas, concedidas ao Jornal O Globo, recuperadas por Beck, Paul e
Braga (2010, p. 29). Ela viola, diretamente, o art. 20, 8 1°, da CF/88, no qual se
encontra a previsdo de participacdo dos Estados e municipios na exploracdo de
petréleo em seu territorio.

Introduzido o clima politico que envolve o debate do marco regulatério da
atividade petrolifera, em revisdo por conta das descobertas das jazidas do pré-sal,
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passaremos, na sequéncia, a analisar cada um dos quatro projetos de lei elaborados

pela Comissao Interministerial.

3.4.1.1 Cessado onerosa

O primeiro PL aprovado, através da Lei 12.276/2010, trata da cessao onerosa
da Unido a PETROBRAS do exercicio das atividades de pesquisa e lavra de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, definidas como de
monopolio da Unido (art. 177, I, CF/88). Na lei ndo estdo estabelecidos critérios
objetivos para a definicho das éareas a serem cedidas onerosamente a
PETROBRAS, reportando-se apenas a “areas nao concedidas localizadas no pré-
sal”, dentro do volume maximo de 5 bilhdes de barris equivalentes de petroleo (art.
1°, caput e § 2°, Lei 12.276/2010).

Dado que a lei impde a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) os deveres de regular e fiscalizar as atividades a serem
realizadas pela PETROBRAS (art. 7°, caput, Lei 12.276/2010), cumpre ressaltar que
a ANP possui, entre suas atribuicdes, a de implementar a politica nacional de
petréleo, gas natural e biocombustiveis, em consonancia com o objetivo geral da
politica energética nacional, ou seja, dentro do escopo de promocdo do
aproveitamento racional das fontes de energia (art. 8°, | c/c art. 1° caput, Lei
9.478/97).

Entretanto, a nova lei de cessédo onerosa ndo trata, em nenhum momento,
das premissas, objetivos, principios ou instrumentos que orientem a cessao onerosa,
0 que representa, por fim, o desejo de “aumentar o controle acionario do Estado”
sobre recursos futuros (BACOCCOLI, 2009, p. 25). Assim sendo, a cessdo tem
como risco central a possibilidade de o petrdleo ndo ter sua potencialidade
confirmada ou ndo ser produzido, fato que acarretaria a queda dos precos do barril
no mercado (BACOCCOLI, 2009, p. 25).

A incerteza que cerca a cessao toca, em especial, 0os acionistas minoritarios,
conforme consenso apresentado por especialistas consultados pelo jornal Valor
Econdmico (01 de setembro de 2009). Outra questdo indefinida refere-se ao valor
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dos 5 bilhGes de barris a ser pago pela PETROBRAS a Unido, conforme noticiou o
Jornal Valor Econdémico (E DO ACIONISTA..., 2009, p. D1).
Bacoccoli (2009, p. 25) resume bem os principais conflitos e preocupacdes

que circundardo a discussao dos projetos no Congresso Nacional:

Sabe-se, de antem&o, dos conflitos de interesses entre os estados
produtores e néo-produtores, ambientalistas e progressistas, estatizantes e
liberais, governo e oposi¢do e outros que ocorrerdo dentro do Congresso.
Em meio ao tiroteio, espera-se que a industria do petréleo e a sociedade
tenham tempo e espaco para apresentar seus argumentos. Afinal, estd em
jogo o futuro do setor e do pais.

O tempo e o espaco solicitados para discussao, no inicio da tramitacéo do PL,
acabaram por ndo se concretizar, tendo sido aprovada, praticamente na integra, a
proposta apresentada pela Cl. Assim sendo, permaneceram desconhecidos o0s
critérios que irdo orientar a aplicacdo do contrato de cessao onerosa, bem como as

exigéncias ambientais a serem adotadas.

3.4.1.2 Pré-Sal Petroleo S.A.

O PL, que permitia a criagdo da Petro-Sal, acabou sendo aprovado com a
alteracdo do nome da estatal para Empresa Brasileira de Administracdo de Petréleo
e Gas Natural S.A. — Pré-Sal Petréleo S.A. (PPSA), vinculada ao Ministério de Minas
e Energia, conforme art. 1°, caput, da Lei 12.304, de 02 de agosto de 2010. A funcédo
da empresa é de mera gestdo dos contratos celebrados sob o regime de partilha,
estando vedada a sua participacédo na execucao de atividades de exploracéo (art. 2°,
caput e paragrafo unico, Lei 12.304/2010).

O Conselho de Administracdo da PPSA, definido no art. 10, da Lei
12.304/2010, néo prevé representagcdo ambiental; assim, a menos que o estatuto da
empresa, a ser aprovado por ato do Poder Executivo (cfr. art. 8° da Lei
12.304/2010), defina corpo técnico para este fim, preocupam-nos os critérios a
serem adotados pela PPSA no cumprimento de suas atribuicbes, particularmente a
de avaliar, técnica e economicamente, os planos de exploracéo, de avaliacédo, de

desenvolvimento e de producdo de petrdleo e gas natural (art. 4° |1, Lei
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12.304/2010). A preocupacdo se estende também a Diretoria Executiva, a ser
indicada exclusivamente pelo Ministério de Minas e Energia (MME), sem a previsao
de cargo para a area ambiental (art. 11, caput, Lei 12.304/2010). Essa lacuna
institucional alerta para o fato de poder haver um descompasso no que se refere ao
pleno cumprimento da politica energética nacional, que possui entre seus objetivos a
protecdo ao meio ambiente (art. 1°, IV, da Lei 9.478/97).

Além dessas, duas outras questdes merecem ser apontadas em relacdo a
criacdo da Pré-Sal Petrdleo S.A.. Em primeiro lugar, de acordo com o0s cientistas
politicos Lucia Hippdlito, Luiz Werneck Vianna e Murilo Aragéo, citados por Ribeiro e
Melo (2009, p. 19), uma nova estatal acompanha a tendéncia centralizadora do atual
governo, concentrando poder econdmico nas maos do Estado. O segundo ponto de
guestionamento, levantado por acionistas da PETROBRAS, registrado pelo jornal O
Globo (CRIACAO, 2008, p. 26) e manifestado por especialistas (ESMERALDO,
2008, p. 26), refere-se ao inchago da maquina publica como forma de configurar o
popularmente chamado ‘cabide de empregos’. Essa ampliacdo da “estrutura
burocratica do Estado” (GOMES, 2009, p. 39) ndo se configura como medida
compulséria em razdo do regime de partilha. Na verdade, Gomes (2009, p. 35)
pontua duas alternativas para a comercializacdo do “petréleo in natura”, obtido
através do sistema de partilha da producao: a) utilizacdo de uma empresa estatal,
gue poderia ser a propria PETROBRAS, nao se configurando a necessidade de uma
nova instituicdo ou b) promocéao de licitacdo especifica para esse fim.

Outro ponto relevante € que, apesar da constante comparagdo com a
Noruega, John Forman (2009, p. B8), ex-diretor da ANP, afirma que:

O modelo noruegués foi muito mencionado durante todo esse processo (de
definicdo das regras). Mas |4 tem a (estatal) Petoro, que participa nos
blocos, com a distingdo que ela investe e assume riscos. Se perdeu, perdeu.
Se ganhar, ganhou. Aqui, pela proposta que vimos, a operadora vai correr
todo o risco. Ela carrega a Petro-Sal e PETROBRAS em toda a exploragéo.
Se for bem-sucedida, 6timo. Se for mal sucedida, o custo é todo dela. Desse
jeito ndo é o modelo noruegués.

Enfim, restam agora, com a promulgacédo do PL em Lei, poucos meios para
se questionar a necessidade de criacdo da Petro-Sal, de forma que temos como
Gnica alternativa aguardar que o estatuto supra a deficiéncia estrutural apontada em
relacdo a area ambiental, para que, com o0 inicio das atividades da Empresa

Brasileira de Administragdo de Petroleo e Gas Natural S.A., possamos verificar a
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procedéncia das criticas acerca da centralizacdo de poder no Governo e de uma
eventual sobrecarga do Poder Publico, além de analisar se a atuacdo da PPSA
encontra-se fundada sobre principios essenciais da Administracdo Publica, tais

como planejamento, eficacia, eficiéncia e transparéncia.

3.4.1.3 Regime de partilha

No art. 2° IV e V, da Lei 12.351/2010, que propde o regime de partilha de
producdo, em areas do pré-sal e em areas estratégicas, destacamos dois conceitos
centrais: a) area do pré-sal — “regiao do subsolo formada por um prisma vertical de
profundidade indeterminada, com superficie poligonal definida pelas coordenadas
geograficas de seus vértices estabelecidas no Anexo dessa Lei, bem como outras
regides que venham a ser delimitadas, em ato do Poder Executivo, de acordo com a
evolugdo do conhecimento geoldgico”; b) area estratégica — “regiao de interesse
para o0 desenvolvimento nacional, delimitada em ato do Poder Executivo,
caracterizada pelo baixo risco exploratério e elevado potencial de producdo de
petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos”. Esse dispositivo abre
margem para a atuacao discricionaria ao Poder Executivo, que podera estabelecer
como de interesse ao desenvolvimento nacional toda e qualquer area, esteja ela
localizada em terra ou mar, como objeto do novo regime de partilha.

Esse novo regime vem em substituicdo ao de concessdo, modelo vigente no
pais para a exploracdo de hidrocarbonetos desde o advento da Lei n°® 9.478/97. A
partir da proposicdo da partilha pela Comissdo Interministerial (Cl), vém sendo
noticiadas, quase que diariamente, diversas discussdes entre as correntes
favoraveis a alteracdo e aquelas contrarias. Para que se tenha dimensao do debate
acerca do tema, referente ao PL 016/2010, que tratava do regime de partilha, vale
mencionar que foram apresentadas, até 06 de agosto de 2010, data da ultima
consulta realizada, 54 emendas (SENADO, 2010b). Ademais, a Cl assegurou ao
Presidente “que muito dinheiro sera arrecadado nestes pocos e que a Unido deve
mesmo se apropriar da maior parte da riqueza gerada”, conforme noticiaram Paul,

Franco e Jungblut (2009, p. 23). Em que pese a preferéncia pela permanéncia do
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atual modelo, pela concentragdo na Unido e pela reparticao equanime entre todos 0s
estados, esses autores indicam a falta de consenso no governo.

Em defesa ao modelo proposto, o entdo Ministro de Minas e Energia, Edison
Lobdo, assevera que o regime de partilha para a area do pré-sal, e de outras que
sejam classificadas como estratégicas, € uma forma de “maximizar o retorno da
exploracao dessa riqueza para a nagcdo” sem que, contudo, se traduza em uma
reducdo dos recursos auferidos pelos principais estados produtores — Rio de
Janeiro, Sdo Paulo e Espirito Santo (LOBAO, 2009, p. 7). O Ministro de Minas e
Energia resumiu a natureza estratégica dessas areas como “regides generosas, que
se revelam possuidoras de grandes reservas de petréleo” (apud OLIVEIRA;
JUNGBLUT; CAMAROTTI, 2009, p. 17). A vantagem da partilha, segundo
especialistas, é prevenir o descontrole da entrada de ddélares no pais, fruto do
acelerado ritmo de exportagdes de petroleo e gas natural (conhecido, como “doenca
holandesa”). H4, ainda, a possibilidade de se utilizar medidas internas na prevencgao
dessa “doencga”, como ajustar a legislacdo para que o Tesouro Nacional receba,
também, receitas em ddlares (VIDOR, 2009, p. 18).

No outro lado do debate, o advogado especialista do setor energético Luiz A.
Lemos, defende, em entrevista ao jornal O Globo (LEMOS, 2009, p. 26), a
inconstitucionalidade do regime de partilha com base em dois seguintes argumentos:
a) auséncia de previsdo constitucional do regime de partilha; b) estabelecimento,
pelo texto constitucional, do produto da exploracdo mineral como pertencente ao
empreendedor privado. O advogado acredita na possibilidade de uma discusséo na
Justica, caso seja aprovado o PL na redacédo atual, mas antevé como solucdo a
elaboracdo de Emenda Constitucional para elevar a sede Constitucional o modelo
proposto. Por sua vez, David Zylbersztjan (2009, p. 25), ex-diretor-geral da ANP,
critica a auséncia de comprovacédo empirica da necessidade de se alterar o modelo
de concessao pelo de partilha. Alega que o “modelo de concessdo se mostrou
eficaz” e que a “arrecadacao é significativa” e, portanto, ndo acredita que tenha se
chegado, através da concessdo, ao limite de arrecadacdo, o qual poderia ser
aumentado com participacdes especiais. Ele acentua que o modelo de partilha tem
sido praticado por paises autoritarios e com baixo indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) onde ha uma “relacdo promiscua entre empresas e governo.” Prates
(2008, p. 23) acompanha essa opinido e defende que a manutencao do modelo de

concessOes favorece a “distribuicido de renda e controle nacional efetivo das
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reservas e das metas setoriais”. Esse também é o entendimento de Jacques et al.
(2009, p. 106) que, apesar de reconhecer que a partilha permite “maior controle
direto sobre a producdo e destino do petréleo”, afirma ser possivel alcancar os
mesmos fins através do regime de concessao.

Na Tabela 12, procuramos sintetizar as caracteristicas de cada modelo de

explorac&o®, de forma a facilitar a comparacéo entre ambos.

Tabela 12 — Comparativo dos modelos de exploracado

Caracteristicas MODELOS
Concesséo Partilha
Nas que ja tiverem sido Pré-sal e consideradas
Reservas licitadas e nao incluidas no estratégicas
pré-sal
Bbnus de assinatura e Bénus de assinatura e
Pagamento ao Compensacdes financeiras Produto da exploragéo
Governo (royalties + participagtes (petréleo e gas)
especiais)
Decisdo a cargo do Serd a PETROBRAS em
Operador consoércio vencedor da todas as areas
licitacdo
Intermediacéo dos d?ec;\é?:ng?]t?:;ﬁt:s Sera reallzaéj;ll pela Petro-
contratos
empresas
ANP Regulamenta e fiscaliza o Promover as licitagbes
setor e realiza as licitagbes
Empresa que oferecer Aquela que oferecer maior
Vencedor das . o ! .
A maior valor de bénus de guantidade de 6leo como
Licitagdes :
assinatura pagamento
Instalagdes Propriedade das empresas Propriedade do governo
Paises com poucas Paises com grandes
reservas, producdo em reservas e menor risco de
Cenério declinio ou com producéo
probabilidade alta de ndo
encontrar petréleo
Controle da Cape a concessionaria o Governo podera ditar os
~ ritmo de exploracéo volumes a serem
Producéo
explorados
Riscos da produgéo Alto Baixo
Paises Argentina, Peru, EUA, Venezuela, Equador,
Reino Unido e Noruega Iraque, India e China
. Passara a adotar o sistema misto, englobando concesséo
Brasil . . .
(contratos antigos) e partilha (contratos do pré-sal)

Fonte: OTTA, 2009, p. B3; ROMERO, 2009, p. A4; SALOMON, 2009b, p. B4;
PAUL; BARBOSA, 2009, p. 19; GOMES (2009); JACQUES et al. (2009)

Acompanhamos os criticos a necessidade de implantagdo de um regime
alternativo que, a nosso ver, teria sentido apenas se voltado para um projeto

nacional de desenvolvimento sustentavel, como exemplificaremos ao final desta

%! Para uma vis&o comparativa e detalhada dos dois sistemas, recomendamos os textos do Centro de
Estudos da Consultoria do Senado Federal, elaborados por Gomes (2009) e Jacques et al. (2009).
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secao. Entretanto, ndo nos parece ser o caso dentro das praticas centralizadoras do
Governo Federal, que passara a operar com a ANP, a PPSA e a PETROBRAS, num
contexto exploratdrio ainda ndo plenamente esclarecido, pois as reservas totais do
pré-sal ndo estédo definidas e existem desafios tecnoldgicos e de seguranca, como
evidenciado no recente acidente do Golfo do México, que derramou 4,9 milhdes de
barris de petroleo.

Mantendo lacuna existente na Lei 9.478/97 e, também, como apontado nas
secbes anteriores, a Lei 12.351/2010 ndo delibera sobre os critérios ambientais
exigiveis para a participacdo de empresas nas rodadas de licitacdo. Permanecem,
assim, cinco critérios: técnico, econémico, financeiro, juridico e fiscal.

Por outro lado, em seu art. 9°, a Lei 12.351/2010 define, entre as
competéncias do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), a propositura,
ao Presidente da Republica, do ritmo de contratacdo dos blocos, observando-se a
politica energética, o desenvolvimento e a capacidade da industria nacional para o
fornecimento de bens e servi¢os. Talvez seja essa a Unica expressao passivel de ser
utiizada como uma predisposicdo do governo em implantar um efetivo
desenvolvimento energético sustentavel. Ao ditar o ritmo da exploragdo, o CNPE
podera implementar um planejamento intertemporal para a exploracdo das reservas
nacionais. Contudo, novamente ndo sao definidos os parametros que deverdo ser
utilizados na marcha a ser imposta ao ritmo de exploracdo. E importante destacar
gque €é de responsabilidade do Ministério de Minas e Energia planejar o
aproveitamento do petréleo e do gas natural (art. 10, |, Lei 12.351/2010). Esse
planejamento deve atender, obviamente, ao objetivo de aproveitamento racional das
fontes de energia e, assim sendo, forma parte integrante dos esforgos centrados no
desenvolvimento energético sustentavel, como discutido anteriormente.

Nossa posicado ainda é otimista, mesmo que nao estejam claros quaisquer
critérios que evidenciem um interesse em adotar normas para a exploracdo das
reservas petroliferas nacionais que levem em conta a equidade intergeracional, no
sentido de, mesmo com 0 novo marco regulatério, ser possivel a implementacéo de
instrumentos eficazes para a regulamentacéao intertemporal do uso e exploracao das
reservas nacionais. Por exemplo, somado ao contexto mencionado logo acima,
temos o art. 29, Xl e Xll, da Lei 12.351/2010, que estabelece, como clausula
essencial do contrato de partilha de produgdo, o prazo de duracdo da fase de

exploracdo e o programa exploratério minimo. Basta haver uma definicdo prévia de
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qual o ritmo de exploragdo é compativel com o aproveitamento racional das fontes
de energia (desenvolvimento energético sustentavel) para que sejam, entdo,

determinados o prazo e o programa mencionados anteriormente.

3.4.1.4 Fundo Social

A criacdo do Fundo Social foi tratada pelo PL 5940/2009, ao qual foram
acrescentadas 12 emendas (SENADO, 2010c). Sua promulgacao, como dito, se deu
também através da Lei 12.351/2010, nos arts. 47 e ss. A ser formado pelos recursos
financeiros oriundos dos contratos de partilha do pré-sal, o Fundo tem sua utilizacéo
em “programas e projetos nas areas de combate a pobreza e desenvolvimento” (art.
47, caput, Lei 12.351/2010). Ainda que presente no dispositivo legal (art. 47, VI, Lei
12.351/2010), a preocupacdo com o meio ambiente nao € a prioridade, como deixou
transparecer o diretor-geral da ANP, Haroldo Lima, em julho de 2010, ao estimar a
possibilidade de se arrecadar, a partir da vigéncia do novo modelo, de R$ 20 a R$
25 bilhdes com a primeira rodada de licitacbes do pré-sal, os quais serdo usados
diretamente em salde e educacdo (ORDONEZ; GOIS, 2010, p. 22). Na mesma
linha, diversos questionamentos foram apresentados a criacdo de um fundo social
para aplicacdo dos recursos provenientes da exploracdo do pré-sal e, para evitar
“torrar” os recursos do pré-sal “em bobagens” (Presidente Lula apud FRANCO,
2009, p. 17), a principal area beneficiaria, conforme indicacdo de Ministros de Estado
e do Presidente da Republica, seria o ensino, evitando um “apagéo educacional”
(PRE-SAL, 2009, p. 24). Entretanto, posteriormente, no episddio da compra de
aeronaves de combate pelo Governo brasileiro, em evento oficial, em setembro de
2009, reportado pelo jornal O Globo, mencionou-se a necessidade de fortalecer a
defesa do pais contra ataques as riquezas da Amazbnia e das préprias reservas
petroliferas (FRANCO; DAME, 2009, p. 3).

Uma das finalidades do Fundo Social, a exemplo do fundo soberano
noruegués, é mitigar as flutuacdes de renda e de precos na economia nacional,
decorrentes das variagbes na renda gerada pelas atividades de producdo e
exploracdo de petréleo e de outros recursos ndo renovaveis (art. 48, lll, Lei
12.351/2010). Em entrevista ao jornal O Globo, em 17 de setembro de 2008, o
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presidente da estatal norueguesa StatoilHydro, o Sr. Helge Lund, considera positiva
a adocdo de um fundo soberano como instrumento de controle de inflagdo, desde
gue exija disciplina e transparéncia na administracdo das financas publicas (LUND,
2008, p. 32). A utilizacdo de fundos soberanos tem se mostrado, como esclarecem
Almeida e Belluzzo (2009, p. A3), competente no controle do mercado financeiro,
assegurando investimentos nas empresas locais e reduzindo a especulagao.
Entretanto, segundo constatacdes da Subsecretaria de Estudos Econémicos do Rio
de Janeiro, ao se comparar o contexto industrial e econémico do Brasil a economias
como Venezuela, Noruega e Nigéria, o cenario nacional indica pequena
dependéncia em relagdo ao petrdleo, o que descaracterizaria a necessidade de
“criacao de um fundo para a receita do petréleo” (RIO DE JANEIRO, 2010, p. 32).
Diante do jogo de interesses politicos pelos recursos financeiros, o Presidente
da Republica lembrou que a aplicacdo dos recursos s6 ocorrera no futuro e que,

portanto, ndo é o momento de gastar antecipadamente porque:

Ha desafios e ndo podemos nos dar o luxo de perder essa riqueza. Néo é
porque tiramos o bilhete premiado que vamos sair por ai gastando o que
nado temos ainda. O principal destino dessa riqueza deve ser para a
educacdo e o combate a miséria. O pré-sal € um passaporte para o futuro
(Presidente Lula apud OLIVEIRA; BATISTA; PAUL, 2008, p. 28).

Estados e partidos politicos vivem desde ja uma espécie de expectativa de
heranca do pré-sal. Todos desenvolveram suas férmulas proprias de investir os
recursos do petréleo, com a previsdo de inicio da producdo comercial para 2015,
sendo este, talvez, o planejamento de mais longo prazo realizado no pais.

Entretanto, alternativas de sustentabilidade ambiental permanecem fora do
discurso oficial. E essa tem sido a preocupacdo com 0 novo marco regulatorio: a
auséncia de critérios ambientais e de vinculagio com um projeto de
desenvolvimento nacional sustentavel. Inexiste na agenda publica um programa
efetivamente elaborado para assegurar o aproveitamento racional das fontes de
energia. A proposta de Rosa, de se destinar parte dos recursos do pré-sal para o
“‘desenvolvimento de energias renovaveis e de mecanismos que mitiguem o
aumento da emissdo CO;” (NOGUEIRA; ALENCASTRO, 2009, p. 25), vai ao
encontro do modelo de desenvolvimento energético sustentavel discutido e proposto

neste trabalho.
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Enfim, também em relacdo ao Fundo Social, vislumbramos sua potencial
aplicacdo em prol de um objetivo humanizante dos recursos do petrdleo e do gés
natural, materializado em investimentos voltados para a melhoria da qualidade de
vida das presentes e futuras geracdes, sem que, com isso, se crie uma dependéncia
econdbmica do aumento da exploragdo daqueles recursos fosseis, finitos e

Impactantes ao meio ambiente.

3.4.2 Aspectos econdmicos e ambientais a serem considerados

Uma das questbes centrais do debate acerca do pré-sal, como visto
anteriormente, envolve, na atualidade, a distribuicAo dos royalties, uma das
modalidades de participacdo governamental previstas pelo Decreto n°® 2.705, de 03
de agosto de 1998, que regulamenta as participacdes do governo postuladas na Lei

do Petrdleo, e elenca outras trés possibilidades:

Art. 1° As atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de
petréleo e gas natural, exercidas mediante contratos de concessao
celebrados nos termos da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, estdo
Sujeitas ao pagamento das seguintes participa¢cdes governamentais:

| - bdnus de assinatura;

Il - royalties;

Il - participagéo especial;

IV - pagamento pela ocupacao ou retengéo de area.

Os royalties “constituem compensacdo financeira devida pelos
concessionarios de exploragéo e produgédo de petrdleo ou gas natural” (art. 11, do
Decreto 2.705/1998). Freitas (2009, p. 6) traz duas interpretacfes quanto ao sentido
de compensacgao financeira. Primeiramente, “trata do pagamento de uma renda no
sentido econdmico (ou ricardiano), em virtude da propriedade de um fator de
producdo nao reproduzivel.” Por outro lado, uma segunda leitura refere-se aos
royalties como compensacdo pelos impactos negativos da industria petrolifera
(FREITAS, 2009, p. 6). Ainda que fuja ao tema central desta pesquisa, importa
reconhecer que, pelo primeiro entendimento, temos a concentracdo dos royalties na
Unido, em ressarcimento pelo esgotamento de um recurso de sua propriedade,

engquanto que a segunda construcdo descentralizaria os recursos, direcionando-os
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aos municipios e estados produtores, que suportam o0s impactos ambientais,
econdmicos e sociais da exploragdo dos recursos energéticos fosseis (FREITAS,
2009, p. 7). Entretanto, ainda que haja longo debate para uma definicdo dos critérios
a serem adotados para a sua distribuicdo, uma premissa permanece inescapavel: a
de que os royalties “tém como fungcdo equacionar um problema de justica
intergeracional” (LEAL; SERRA, 2003, p. 163). Para alcancar esse objetivo, torna-se
imprescindivel e inadiavel a correcdo no direcionamento dos recursos obtidos em
troca do esgotamento do petréleo e do gas natural sob a forma de “investimentos
que gerem riqueza alternativa para substituir a riqueza exaurida” (PIQUET, 2003, p.
231)*. E essa, também, a posicdo defendida por Meadows, Randers e Meadows
(2004, p. 54) ao defender, como forma de uso sustentavel de reservas petroliferas, o
investimento desses recursos em fontes renovaveis de energia, como eolica e
solar®,

De acordo com o art. 11, do Decreto n° 2.705/1998, os royalties, pagos
mensalmente, sdo calculados de forma individualizada por campo a partir do inicio
da producdo. Gomes (2009, p. 5) destaca que o valor, variavel no cenario
internacional entre 2% e 30%, € devido “independentemente de o projeto ser ou nao
lucrativo para a companhia exploradora”. O autor afirma, entretanto, serem mais
comuns os valores entre 5% e 10%, caso do Brasil, de acordo com 0s riscos
geoldgicos e as expectativas de produgdo, conforme art. 47, § 1°, da Lei n° 9.478/97
e art. 12, § 1°, do Decreto n° 2.705/1998.

A segunda modalidade de compensacédo financeira de que trataremos é a
participacdo especial, que se distancia dos royalties, segundo Freitas (2009, p. 7),
por dois aspectos fundamentais: “i) € cobrada somente em campos que apresentam
grande volume de producao; e, ii) incide ndo sobre o faturamento do campo, mas
sobre a receita bruta da producao, deduzidos os royalties”.

E forcoso reconhecer sua principal semelhanca com os royalties, porém de
carater negativo, no que se refere ao “grau de incerteza associado a sua estimativa

de arrecadacao”, influenciado pela produgcdo anual e os pregos internacionais do

%2 para uma visdo mais ampla da destinacdo e distribuicdo dos royalties e da rede de alteracdes
sociais e econdmicas geradas pela industria petrolifera recomendamos as obras coletivas “Petréleo,
royalties e regido” (PIQUET, 2003) e “Petrdleo e regiao no Brasil” (PIQUET; SERRA, 2007).

% Por ter seu contetido adaptado a realidade nacional, cumpre assinalar o texto original: “[...] an oil
deposit would be used sustainably if part of the profits from it were systematically invested in wind
farms, photovoltaic arrays, and tree planting, so that when the oil is gone, a equivalent stream of
renewable energy is still available”).
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petrdleo e pelas taxas de cambio (GUTMAN, 2007, p. 71). Um outro ponto que
também aproxima essas modalidades de compensacao financeira é a sua evidente
alteracdo de acordo com o ritmo de producdo e sua diminuicdo e escassez pela
mesma medida.

Dai, em virtude do potencial financeiro a ser obtido com a exploracéo do pré-
sal, essas compensagoes financeiras terem se tornado tema recorrente do debate
politico, com destaque para os royalties que, em virtude do atual modelo de
distribuicdo, acabam centralizados em alguns entes (Tabela 13). Freitas (2009, p.
16) aponta, no periodo de 2000 a 2007, uma concentragdo de mais de 90% dos
royalties entre os estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Bahia, Espirito
Santo e Amazonas. Afirma, a partir desse levantamento, “que somente o Rio de
Janeiro fez jus a 66% das receitas no periodo” e alerta que, em caso de confirmagao
das expectativas acerca do pré-sal, “devera ocorrer uma concentracdo ainda mais
forte de receitas, uma vez que muitos campos produtores sdo confrontantes a
municipios do Rio de Janeiro” (FREITAS, 2009, p. 16).

Tabela 13 — Distribuicdo dos royalties e das participacfes especiais

Royalties até 5% Royaltlesoamma de - i
. 5% Participag&o
Beneficiados i

Terra e Plataforma | Terrae Plataforma especial

outros' | Continental | outros® | Continental
Estados Produtores 70 30 52,5 22,5 40
Municipios (total) 30 40 22,5 30 10
produtores? 20 30 15 22,5 10
Embarque/desembarque3 10 10 7,5 7.5 -
Ministérios - 20 25 40 50
Ciéncia e Tecnologia - - 25 25 -
Marinha - 20 - 15 -
Meio Ambiente - - - - 10
Minas e Energia - - - - 40
Fundo Especial® - ‘ 10 ‘ - 7,5 -

1.Inclui producéo em terra, lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres;

2.No caso dos royalties até 5%, para extra¢do na plataforma continental, inclui os municipios
das areas geoecondmicas;

3.Municipios onde estao situadas instalagfes de embarque e desembarque de 6leo bruto e gas
natural, conforme Decreto n° 01/1991;

4.Fundo especial para distribuicdo a Estados e Municipios

Fonte: Freitas (2009, p. 9)
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Em relacdo a essa dependéncia dos recursos obtidos com os royalties,
cumpre diferenciar a situacdo nacional daquela encontrada no Estado do Rio de
Janeiro, segundo pesquisa conduzida pela Subsecretaria de Estudos Econdmicos do
Rio de Janeiro (RIO DE JANEIRO, 2010). No primeiro caso, ndo € possivel enxergar
riscos de o Brasil sofrer da chamada doenca holandesa®*, em razéo de possuir uma
matriz produtiva variada. Por outro lado, pela forte dependéncia do Rio de Janeiro
em relacdo ao petréleo, o Estado encontra-se suscetivel a doenca holandesa. Serra
(2007, p. 80) qualifica esse contexto de “hiperconcentracdo espacial” das
participacbes especiais, sobretudo no Rio de Janeiro, que participa com mais de
80% da producdo nacional de petréleo. Isso implica em uma possivel crise no
parque industrial do Estado, se mantida a tendéncia de centralizacdo econémica na
exploracdo do pré-sal, ou ainda, de acordo com as conclusdes da Subsecretaria
(RIO DE JANEIRO, 2010, p. 33), “o petroleo tende a deslocar recursos, penalizando
os outros setores da economia.” No mesmo estudo, 2013 é apontado como o ano
em gue se iniciara a diminuicdo de importancia dos campos atuais, fora da area do
pré-sal, o que resultara, em 2020, que metade da producdo brasileira serd da
extracdo de petréleo e gas natural dos campos do pré-sal e de % do total nacional
em 2035 (RIO DE JANEIRO, 2010, p. 32).

Ao analisar a emenda Ibsen-Simon, a Subsecretaria (RIO DE JANEIRO,
2009, p. 24) prevé “uma grande concentracao de futuras receitas de petréleo na
Uniao”, indicando “uma reducgao drastica das receitas futuras dos estados produtores
e municipios confrontantes ou afetados pela producdo de petréleo e gas.” O estudo
também alerta para o fato de que essa perda permanente de receita agravara a
situacdo dos estados produtores, na medida em que “a producdo de petroleo
tenderd a drenar recursos de outros setores e criar algumas manifestacdes da
‘doencga holandesa” (RIO DE JANEIRO, 2009, p. 25). No caso especifico do Rio de
Janeiro, conclui tratar-se de um impacto estrutural evidente sobre o orgamento
estatal, o qual incidir4 sobre o bem estar da regido da subtracéo de receitas (RIO DE
JANEIRO, 2009, p. 27).

% «O termo ‘doenca holandesa’ surgiu das conseqiiéncias da descoberta de jazidas de gas natural na
economia holandesa na década de 1960, na qual o boom exportador que se seguiu a producéo de
gas contribuiu para uma apreciacdo cambial que prejudicou a competitividade das exportacdes desta
economia. Desta forma, o nome ‘doenga holandesa’ passou a designar impactos adversos da
apreciagdo cambial sobre o dinamismo dos setores de bens comercializaveis e, conseqiientemente,
sobre o crescimento econémico” (POSTALLI, 2007, p. 6).
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Apesar de todo esforco politico dispensado no tratamento da questdo
relacionada a redistribuicdo dos royalties do petroleo, algumas questdes intrinsecas
a aplicacdo desses recursos devem ser colocadas em relevo. Ao avaliar a relacéo
entre a distribuicdo dos royalties aos municipios e o crescimento de seus produtos
internos (PIBs), Postali (2007, p. 16) encontrou resultados que “confirmam a
presenca de um fendmeno anélogo a ‘maldicdo dos recursos’™, em que aqueles
municipios beneficiados apresentaram crescimento inferior aos municipios nao
recebedores de royalties, constatagcdo que leva o autor a afirmar que “quanto maior o
volume de royalties transferidos, menor tende a ser o crescimento econémico do
municipio” (POSTALI, 2007, p. 16)%.

E impossivel questionar os recursos financeiros provenientes da exploracio
petrolifera, entretanto, podemos, com a aplicacdo dos royalties, utilizar alguns
exemplos de que o vulto dos recursos nado € proporcional ao beneficio social. Coari,
municipio do Amazonas beneficiado pelo pagamento de royalties®®, possui boa parte
da populacdo sem emprego e morando em favelas, fruto da ma administracdo dos
recursos recebidos (GRADILONE; MARTINO, 2008, p. 70-71). Arnhold e Costa
(2008, p. 3) acrescentam que o “crescimento populacional € um dos maiores
problemas no municipio de Coari. O crescimento desordenado agrava os problemas
que existiam antes dos projetos de gas natural e petroleo. Em funcao disso, o déficit
habitacional ndo é solucionado, causando o aparecimento de favelas na area
periférica da cidade.” Da mesma forma, a cidade de Catu, no reconcavo baiano, teve
como impactos negativos da industria do petréleo, segundo Sacramento (2008, p.6):
“processo desplanejado de urbanizacdo, éxodo rural, agravamento da desigualdade
social, mediante a concentracéo de renda”.

Estudo realizado no Estado do Rio de Janeiro, pela Confederacdo Nacional
dos Municipios, mostrou que a arrecadacao tributaria dos municipios que menos
recebem royalties é superior aos maiores recebedores dessa compensacao.
Segundo o estudo, essa dependéncia dos royalties deve-se ao relaxamento ou
mesmo a ndo cobranca dos impostos por parte das administracdes locais (PAUL,
2008, p. 29).

% Freitas (2009, p. 22), em concordancia com o autor, afirma ter sido inferior & média nacional o
desempenho dos municipios dependentes de petroleo.

% “[---] os royalties do petréleo sdo uma compensagao financeira devida ao Estado pelas empresas
que exploram e produzem petréleo e gas natural. E uma remuneragdo a sociedade pela exploragéo
desses recursos, que sao escassos e nao renovaveis” (BARBOSA, 2001, p. 12).
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Desse fato, emerge a principal questdo, ou uma das principais, relacionada a
exploracdo do petréleo e do gas natural: como se preparar para 0 esgotamento
desses recursos? As implicacdes, além de tributarias e de arrecadacdo, sao
energéticas, econémicas e, em sintese, estratégicas dentro de um plano de governo,
se houver.

Podemos entender que, mesmo havendo ampla disponibilidade de recursos,
ha a necessidade de uma regulacdo temporal da exploracdo de petrdleo e gas
natural que contribua para um planejamento no desenvolvimento das cidades,
elaborado sob critérios sustentaveis. Isso porque, de acordo com as conclusdes de
Pacheco (2005, p. 6), os gastos com os royalties estdo sendo direcionados para a
“ampliacdo da oferta de bens e servicos publicos, como se fossem recursos
tributarios. Parece ndo haver uma preocupacdo em atrelar sua aplicagcdo a
investimentos pro-diversificagdo da base econdmica produtiva.” O pesquisador
ressalta a importancia da diversificagdo frente a oferta finita desses recursos naturais
e, por desdobramento l6gico, das compensacdes financeiras. “Assim, apesar de
estarem contribuindo para a melhoria do bem-estar das geracfes presentes, néo
esta claro em que medida as despesas financiadas com os recursos dos royalties
irdo beneficiar as geragdes futuras” (PACHECO, 2005, p. 6).

A relevancia da discussdo prescinde o tom nacionalista dado ao
descobrimento do pré-sal nas referéncias do governo ao tema. E necessario, por
outro lado, procurar um balizamento alternativo a questdes ideoldgicas para
definicdo dos rumos das politicas publicas nacionais, em especial, as energéticas e
ambientais.

Uma segunda questdo que levantamos é em relagdo aos argumentos de que
a redistribuicdo dos royalties do pré-sal trara um descompasso nas contas publicas
dos estados produtores, prejudicando investimentos em infraestrutura, saude ou
educacdo. E de se lembrar que a descoberta do pré-sal é recente — 2007 — e ainda
nao se conhece todo o potencial de produgcdo e, consequentemente, de
arrecadagcdo. Em outros termos, a alegacao dos estados parece-nos baseada em
uma certeza de producdo inesgotavel desses recursos finitos. Contrariam nao
apenas a légica relacionada a escassez inexoravel do petréleo e do gas natural, mas
também a necessidade de diagnosticar e conhecer sua “base de recursos e seus
sistemas ecoldgicos respectivos [...] para ordena-los melhor com o objetivo de fazer
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frente aos problemas nos planos nacionais, regional e mundial” (FUNTOWICZ; DE
MARCHI, 2003, p. 66).

Em suma, é importante e “desejavel que uma regido se prepare para o futuro”
(FREITAS, 2009, p. 30) e as compensacodes financeiras sao instrumentos capazes
de viabilizar, financeiramente, a saida para a escassez dos recursos naturais, i. e.,
petrdleo e gas natural. Em se tratando de recursos ndo renovaveis, Freitas (2009, p.
37) ilustra a situagdo por meio de uma “troca de ativos: o ativo que estava
depositado no subsolo, na forma de 6leo cru, transformou-se em ativo financeiro, por
meio do pagamento das participacdes governamentais”’. Assim, visto ndo haver
uma perda de ativos, resta acentuar a forma como 0S recursos seréo gastos
(FREITAS, 2009, p. 37). E, ndo apenas isso: defendemos, adicionalmente, o
planejamento relativo ao momento em que 0s recursos naturais serdao explorados e
os financeiros gerados e, consequentemente, gastos. Os royalties podem servir a
esta finalidade “de regular o ritmo de exploragdo de jazidas”, mesmo no caso de
propriedade estatal dos reservatorios, desde que haja um planejamento,
necessariamente prévio, que adote a “dimensao de escassez do petroleo e do gas”
(LEAL; SERRA, 2003, p. 167 e SERRA; PATRAO, 2003, p. 191). Sob a perspectiva
de um planejamento de longo prazo importa, assim, aduzir a seguinte conclusao de
Freitas (2009, p. 30):

[...] o municipio, por ter uma economia menos diversificada do que os
estados e a Unido, tenderia a sofrer mais com o declinio da atividade de
extracdo do petrdleo. Por outro lado, as conseqiiéncias advindas do néo
planejamento sdo mais graves para os estados e, mais ainda, para a Uniéo.
No caso municipal ou estadual, o esvaziamento econbmico levaria a
emigracdo da populacéo para outros municipios ou estados. J4 no caso de
um pais, o esvaziamento econdmico levaria & maior pobreza da populacéo,
tendo em vista que a mobilidade internacional de méo-de-obra é bem mais
limitada. Ademais, ndo se espera uma interrupcdo abrupta da extracdo. O
mais provavel é que a queda na producdo ocorra paulatinamente,
permitindo que os fluxos migratorios intranacionais se déem de forma
organizada. Ademais, apesar de sua vasta extensdo, a homogeneidade
cultural do Brasil € um fator importante para reduzir os custos néo
pecuniarios da migracdo. Dessa forma, o argumento de que é necessario se
preparar para o futuro ndo é suficientemente forte para justificar a
distribuicdo de parte significativa da arrecadacdo oriunda da exploracdo do
petréleo para estados e municipios.

Embasamos essa argumentacdo com a delimitacéo de Serra e Patrao (2003)

quanto a ideia de geracao futura. Os autores defendem que essa terminologia néo

%" Linha de raciocinio semelhante é desenvolvida por Leal e Serra (2003).
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se restringe as geracdes futuras dos estados produtores de petrdleo no presente,
mas, outrossim, que faz menc¢éo aos descendentes do pais que, como um todo, ndo
irA dispor dos reservatérios desses recursos energéticos no futuro (SERRA;
PATRAO, 2003, p. 194).

Paralelamente a discusséo sobre a distribuicdo dos royalties, surgiu uma nova
demanda relacionada a exploragcdo maritima do petrdleo: a da seguranca
operacional, recentemente questionada em razdo do vazamento de petréleo de uma
plataforma da British Petroleum (BP) no Golfo do México (abril de 2010). O desastre
ambiental, originado de um poco a 1.524m de profundidade, foi sucedido por
diferentes tentativas malfadadas de conter o 6leo. As caracteristicas inesperadas do
acidente culminaram com a falta de solucdes eficazes e a auséncia de uma medicéo
mais precisa do acidente (EICHENBEG, 2010, p. 42). Apds pouco mais de dois
meses do inicio do vazamento, permanece incerto o volume de Oleo despejado
diariamente, com projecfes de que, de uma semana para outra, pode variar de 25
mil a 40 mil barris por dia (O 11 DE SETEMBRO’, 2010, p. 26) para até 100 mil
barris por dia, ou 15,9 milhdes de litros, e 60 mil barris/dia (VAZAMENTO, 2010, p.
18).

As similaridades com o Brasil, como a producdo em aguas profundas e a
distancia da costa, onde se encontram importantes mananciais para a vida marinha,
devem trazer essa preocupacdo para a adocao de todas as medidas preventivas
cabiveis, incluindo, até mesmo, a suspensdo das atividades, até que se tenha uma
solucao tecnoldgica para esse tipo de evento, que ainda depende do conhecimento
acerca das causas do acidente.

Reconhecendo a potencialidade de uma ocorréncia semelhante no pais, o
diretor-geral da ANP, Haroldo Lima, em entrevista, apesar de defender o bom nivel
dos critérios de seguranca operacional adotados atualmente, admite torna-los mais
rigidos apds uma nova avaliacdo do tema (ORDONEZ, 2010, p. 27).

O processo de elaboracdo e o inicio do tramite legislativo do marco
regulatério para essa fase de exploracdo do pré-sal no Brasil antecedem ao
vazamento de petroleo ocorrido no Golfo do México, apdés a explosdo de uma
plataforma da British Petroleum (BP) em abril de 2010 (v. item 1.4), que culminou
com um total estimado de 356 milhdes a 696 milhdes de litros de dleo até sua
contencéo e retirada, direta (recolhido ou queimado) ou indireta (uso de dispersantes

guimicos e evaporacédo), de cerca de 75% do petrdleo derramado, em agosto de
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2010 (VAZAMENTO, 2010, p. 26; OLEODUTO, 2010, p. 36; BP avanca, 2010, p.
27).

Entretanto, permanece em aberto a necessaria revisdo dos planos de
contingéncia para a exploracdo da camada pré-sal, em &guas profundas e
ultraprofundas, ou seja, com pogos a 2000m da lamina d’agua, tal como o pog¢o do
mencionado episodio. Frente a esse cenario, ANP, IBAMA e Marinha estudam “a
criacdo de um Plano Nacional de Contingéncia nas atividades exploratorias de
petréleo no mar” (LIMA, 2010, p. 19).

N&o podemos, por outro lado, seguir a postura arrogante, conforme qualificou
Leitdo (2010, p. 22), da direcdo da ANP, ao afirmar que o acidente evidenciou uma
falta de experiéncia que ndo existe no Brasil. Ora, a jornalista lembrou a parceria
existente entre a PETROBRAS e a BP em campos estrangeiros, 0s acidentes
acontecidos no Brasil e, ainda, apresentou argumentos, com base na posi¢cdo do
professor Helder Queiroz, da UFRJ, relativos a similaridade de tecnologia existente
entre as empresas prestadoras de servigo na cadeia produtiva do petroleo.

N&o podemos nos considerar imunes a esse tipo de evento, tanto que, em
entrevista, o proprio diretor-geral da ANP afirmou a necessidade de serem adotadas,
no Brasil, novas medidas de seguranca e de fiscalizagcéo (LIMA, 2010, p. 19). O que
realmente surpreende na fala de Haroldo Lima (2010, p. 19) é a preocupacao
externada em relacdo ao fato de o petroleo brasileiro tornar-se “dispensavel’” em
razdo das energias alternativas, a serem ainda mais impulsionadas com o
mencionado vazamento. E, como forma de contornar esse eventual problema,
propde acelerar a busca “desse nosso petréleo”, concluindo que “Temos que nos
adiantar para evitar que a gente fique com um mico” (LIMA, 2010, p. 19).

Classificar como “mico” a manutencdo de recursos ndo renovaveis in locu,
satisfazendo a premissa de transmitir um estoque natural minimo para as futuras
geragbes, em consonancia com os ideais de sustentabilidade e equidade
intergeracional, ndo deveria representar o discurso oficial de um pais aspirante a
lugar de destaque nas principais negocia¢gdes mundiais.

N&o raro, esse discurso podera se repetir, pois, como vimos ao analisarmos a
guestao referente a partilha dos royalties, o centro do debate politico acerca do pré-
sal é o retorno econbmico a ser dado a populagéo, através de investimentos em
educacgdo e saude. Todavia, € chegado o momento de reconhecermos o fato de o

mundo caminhar para a transi¢ao, se nao ja iniciada, para uma “economia de baixo
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teor de carbono” que influenciara “uma das mais aceleradas transformacoes
tecnoldgicas da histéria econémica” (VIANNA; ROSA, 2010, p. 3). A velocidade a
seguir nessa ponte, que nos parece de mao Unica, pelo menos no médio prazo,
podera fazer a diferenca na formacao das futuras liderancas mundiais de energia,
limpa e renovavel.

Ainda ndo parecemos estar nessa trajetdria, se considerarmos 0s
acontecimentos anunciados nestes meados de 2010, quando: a) o governo
antecipou em trés meses, para as vésperas das eleicdes de outubro, o cronograma
inicial da exploragcdo do Campo de Tupi, como instrumento de plataforma politica
para a candidata do governo; b) ficaram paradas as discussbes e votacoes
referentes ao novo marco regulatorio, de forma a ndo comprometer o cenario politico
antes das elei¢des (PAUL, 2010, p. 27).

Enfim, ao que tudo indica, a postura a ser adotada por um global player
necessitaria estar direcionada pela compreensdo e aplicacdo de uma politica
nacional integradora que, fundada sobre o modelo de desenvolvimento energético
sustentavel, poderia adotar entre suas premissas: o fornecimento de energia
renovavel, a preservacdo dos grandes biomas nacionais, o combate a pobreza, as
melhorias em salude e saneamento e a distribuicdo equanime dos recursos auferidos
com a exploracdo do petrGleo consoante a perspectiva intergeracional e a
diversificacdo dos potenciais econdmicos segundo as aptiddes das regides

produtoras, configurando um contexto economicamente estavel.

3.4.3 Politica petrolifera internacional

A selecdo e a analise de modelos regulatorios internacionais tém por
finalidade verificar e comparar praticas adotadas no exterior para o controle de
estoques petroliferos e, assim, subsidiar a constru¢cdo da proposta de Politica
Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petr6leo e Gas Natural (PNPG) no
Brasil (v. Capitulo 4). Para tanto serdo apresentados, nesta contextualizagédo
internacional, os sistemas utilizados por Estados Unidos, Canada, Noruega, Irlanda
e Venezuela, seguidos 0s seguintes critérios:

« realizar exploracéo de petréleo e gas natural no mar, e/ou;
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« estar entre os maiores produtores mundiais de petrdleo, e/ou;
« estar entre as maiores reservas provadas de petrdleo do mundo, e/ou;

« dispor expressamente da criacdo de estoques naturais de petroéleo.

3.4.3.1 Estados Unidos

Terceiro maior produtor mundial de petréleo, com 8,4% do total, atras de
Arabia Saudita (12,8%) e Russia (12,25), segundo dados da British Petroleum — BP
(apud ANEEL, 2008, p. 110), os EUA tém suas atividades maritimas de exploracéo
concentradas no Golfo do México, onde estdo localizados 98,4% de suas areas
licitadas (TEIXEIRA, 2008, p. 111).

Diferentemente do Brasil, onde o licenciamento offshore € de competéncia
exclusivamente federal, concentrada no IBAMA (art. 4° |, Resolucio CONAMA
237/1997), nos EUA prevalece o interesse estadual, conforme esclarecimento de
Teixeira (2008, p. 112), incidindo a regulamentacédo federal apenas a partir de 3
milhas da costa.

Ao contrario da natureza da proposta desenvolvida através da PNPG, qual
seja, a de manutencdo de um estoque de recursos nao renovaveis como forma de
aplicar o principio da equidade intergeracional na qualidade de diretriz do
desenvolvimento energético sustentavel, os EUA mantém, a titulo de garantia em
caso de corte nas importacbes e como ferramenta chave (“key tool”) da politica
externa, a chamada Reserva Estratégica de Petrdleo (SPR — Strategic Petroleum
Reserve), classificada pelo Departamento de Energia do governo americano como o
maior suprimento emergencial de petroleo do mundo, com aproximadamente 700
milhdes de barris (UNITED STATES, 2010). Mesmo sem referéncia expressa, a SPR
compde as chamadas ‘“reservas emergenciais”’, medida compulsoria a todos os
integrantes da Agéncia Internacional de Energia (International Energy Agency —
IEA), que devem manter reservas suficientes para atender a, no minimo, 60 dias de
demanda sem importacdo de petrdleo, conforme estipula o art. 2°, 1, do Acordo

sobre um Programa Internacional de Energia®, estabelecido em 1974, em Paris, e

8 Entre os membros da IEA signatarios do Acordo, datado de 1974, além dos EUA destacamos:
Canada, Irlanda e Reino Unido.
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emendado em 2008 (IEA, 2008). A exigéncia, conforme estabelece o art. 3° do
Acordo, pode ser satisfeita através de: a) estoques de petréleo; b) capacidade de
troca de combustivel; c) parada de producéao (IEA, 2008).

A politica energética (Energy Policy Act — EPACT — Public Law 109-58) dos
EUA se apresenta em um documento normativo amplo, abrangendo temas como: a)
eficiéncia energética; b) ciéncia e tecnologia; c) incentivos governamentais; d)
energias renovaveis; e) fontes fésseis; f) energia nuclear; g) aprimoramento de
veiculos; h) hidrogénio; i) mudancas climaticas (UNITED STATES, 2005 - traducéo
livre).

A EPACT (UNITED STATES, 2005), ao longo de seu texto, utiliza expressoes
diferentes para expressar a ideia de uma economia energética nacional sustentavel
(“sustainable national energy economy”) que, na verdade, ndo conceitua em
momento algum. Inserido nesse modelo geral sugestionado, séo articulados diversos
programas, objetivos e aspectos, dos quais destacaremos o0s relacionados aos
combustiveis fosseis. Apesar de, na Secdo 901, defender o aumento da eficiéncia,
da efetividade e do desempenho ambiental na producédo, beneficiamento e consumo
de combustiveis fésseis, para que possa ter uma politica que se proponha
sustentavel econémica e energeticamente, ainda carece de metas mensuraveis a
serem atingidas, como depreendemos dos objetivos listados: a) aumento da
eficiéncia na conversdo energética de todas as formas de combustiveis fosseis,
através do desenvolvimento de tecnologias; b) reducdo do custo de producéo,
geracdo e entrega de combustiveis fosseis; c) diversificagdo no suprimento de
energia; d) reducdo da dependéncia dos EUA em relagéo a fontes estrangeiras de
energia; e) melhoria da seguranca energética dos EUA; f) redugdo dos impactos
ambientais das atividades energéticas; g) aumento da exportacdo americana de
equipamentos, tecnologia e servicos relativos a energia (UNITED STATES, 2005, p.
297 — traducao livre).

O gerenciamento da exploracdo de petréleo nos EUA, segundo Mariano
(2007, p. 317), é determinado pelo Departamento de Interior, que realiza programas
de planejamento, com prazos de 05 anos, contendo tamanho, localiza¢cdo e o marco
temporal de seu licenciamento das areas concedidas para exploracdo. Entre os
objetivos, apresentados pela autora, desses Programas de Cinco Anos, destacamos
a conservacgao de recursos e a protecdo ambiental.
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Podemos concluir, em relagdo ao novo marco regulatorio proposto para o
Brasil em 2009, que os EUA, mesmo sem metas claras de reducédo da exploracéo de
petréleo e gas natural, procuram enfrentar o desafio energético, através do
aprimoramento tecnoldgico e do uso de fontes renovaveis, ao passo que o Brasil

insiste na aceleracdo da exploragdo das reservas do pré-sal.

3.4.3.2 Canada

Apés a descoberta, em 1947, de um megacampo (em inglés, major) em
Leduc, iniciou-se, na porcdo ocidental do Canada, o incremento das atividades de
exploracdo de petrdleo e gas natural. Novas descobertas, nos anos seguintes,
levaram a elaboracéo da Politica Nacional de Petréleo (National Oil Policy), em 1961
(CANADIAN ECONOMY, 2009).

Menos ampla que o diploma dos EUA, visto ndo detalhar, por exemplo, o uso
de recursos renovaveis, a politica energética canadense (National Energy Board Act
- NEBA) é implementada por um Conselho Nacional de Energia (National Energy
Board), responséavel por 4,1% da producdo mundial de petréleo (BP apud ANEEL,
2008, p. 110) e aborda todas as etapas da exploracao petrolifera, bem como sua
importacdo e exportacdo (CANADA, 2010). Possui, ainda, diploma especifico
(Canada Petroleum Resources Act) que trata do licenciamento ambiental, estudos
socioambientais e royalties, entre outros aspectos da atividade petrolifera
(CANADIAN LEGAL INFORMATION INSTITUTE, 2010).

Teixeira (2008, p.130) divide o processo decisorio do Canada em duas fases:
12) “decisao de ofertar ou ndo novas areas para leilao”; 2?) “decisao de declarar ou
nao areas licenciadas as atividades de E&P de petrdleo e gas natural.” Ou seja, de
forma semelhante ao estoque estratégico americano, no Canada existe a
possibilidade de resguardar provincias petroliferas. Concluimos, preliminarmente,
nao haver, portanto, aqui no Brasil, impeditivo técnico ou politico para a definicdo de
areas a serem classificadas como ndo objeto de licitacdo pela ANP, restando
diferenciada, em relacdo a experiéncia estrangeira, apenas a natureza da medida de
manutengao do estoque dos recursos.
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3.4.3.3 Noruega

Apesar de, em 2008, nao ter figurado entre os dez maiores produtores de
petréleo do mundo (BP apud ANEEL, 2008, p. 110), em 2005 a Noruega ocupava a
nona posicao entre 0s principais produtores mundiais — com 3,5% do total de
petréleo produzido (MARIANO, 2007, p. 338) — com grande representatividade no
mercado europeu, participando com 80% de sua producédo de petroleo e de quase
todo o gas natural no suprimento da Unido Europeia (NORWAY, 2009).

As atividades petroliferas séo regidas por ato especifico — Ato n° 72, de 29 de
novembro de 1996 - da Diretoria Norueguesa de Petroleo (NORWEGIAN
PETROLEUM DIRECTORATE, 1996), que estabelece a propriedade do petrdleo
submarino e o direito exclusivo de gerenciamento do governo noruegués. Nesse
diploma, encontra-se expressa a perspectiva de longo prazo enquanto diretriz para o
gerenciamento dos recursos petroliferos (Secao 1-2). Basicamente, o licenciamento
€ bipartido em: a) licenca de exploracdo: permite a realizacdo de levantamentos
técnicos, com duracdo de 03 anos; b) licenca de producdo: concede o direito
exclusivo de producéo dos campos determinados (RIBEIRO, 2003, p. 155).

A abertura de novas provincias exploratérias deve ser publica e atender a
avaliacdes ambientais, sociais e econbmicas da industria petrolifera. Essa previsao
normativa reforca a questdo apresentada no Capitulo 3 (item 3.4.1), de que o
gerenciamento da exploracdo das reservas de petréleo ndo se detém em critérios
estritamente econdmicos (HOOK; ALEKLETT, 2008, p. 2). Assim, como pontua
Teixeira (2008, p. 135-136), os beneficios do modelo noruegués sao traduzidos por
melhorias na infraestrutura local, no ensino, na preservacdo ambiental e em novas
tecnologias para a otimizacéo da exploracao dos reservatorios.

Por fim, é assegurada a participacdo popular ao longo do processo de
licenciamento, sendo, aqui também, reservado ao governo, em especifico, ao
Ministro de Petroleo e Energia (Royal Ministry of Petroleum and Energy), avaliar,
caso a caso, antes de emitir a decisdo — autorizacdo administrativa — definitiva,
consoante disposicdo da Secdo 3.1, do Ato de Atividades Petroliferas (Petroleum

activities act).
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3.4.3.4 Reino Unido

O Departamento de Energia e Mudanca Climética (Department of Energy &
Climate Change - DECC) é o orgao inglés responsavel pelo licenciamento e
regulamentacgéo das atividades petroliferas, incluidos os aspectos ambientais desses
empreendimentos (DECC, 2010). Como membro da Unido Europeia (EU) e da
Agéncia Internacional de Energia (IEA), o Reino Unido tem por obrigacdo a
manutencdo de um estoque emergencial de petréleo a ser utilizado em caso de
ruptura do suprimento de energia (DECC, 2010). De acordo com informagbes
disponiveis no sitio eletrdnico do DECC (2010), essa preservacdo compulsoria de
reservas petroliferas é cumprida exigindo-se das empresas a manutencao de niveis
minimos de estoques petroliferos.

A Politica Energética (Energy Act 1976) do Reino Unido, entre outras
atribuicdes, permite ao Secretario de Estado, em seu item 1.(1)-(a) c/c 1.(2), proibir a
producdo de petroleo, gas natural e de produtos petroliferos enquanto desejavel
para a conservacgéo de energia (UNITED KINGDOM, 1976). Ribeiro (2003, p. 152)
destaca o controle rigoroso imposto ao licenciamento das atividades petroliferas pelo
Pollution Prevention and Control Act, de 1999, no intuito de prevenir seus impactos
ambientais negativos. Apresenta-se, assim, como instrumento para a gestao racional
de recursos nado renovaveis sendo, entretanto, utilizado para outra finalidade:
conservagao de energia.

A regulamentacdo do tema pela Irlanda deu-se através de Lei nacional
(National Oil Reserves Agency Act), em 2007, a semelhanca dos outros paises
analisados (IRELAND, 2007). A agéncia estatal reguladora foi criada em 1995,
Agéncia das Reservas Nacionais de Petroleo (NATIONAL OIL RESERVES
AGENCY, 2010a), a qual trata especificamente das reservas nacionais de petroleo,
definidas, na secéo 2 da Lei, como o volume total de estoque de petroleo mantido, a
qualquer tempo, pela agéncia estatal, companhias petroliferas e consumidores,
excetuando-se os estoques mantidos sob acordos bilaterais (IRELAND, 2007). Em
sua Secao 32, a Lei coloca, também sob a chancela administrativa do Ministro das
Comunicagodes, Energia e Recursos Naturais, a manutengéo de “estoques nacionais
estratégicos de petroleo” (NATIONAL OIL RESERVES AGENCY, 2010b) para

assegurar, a qualquer tempo: a) um nivel suficiente para o cumprimento das
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obrigagcbes Estatais, ou; b) um nivel superior, de acordo com expressa decisdo
ministerial, devidamente motivada em razdo das funcdes da Agéncia Estatal de
Petroleo.

Para tanto, o Ministro tem por responsabilidade manter as reservas em niveis
que atendam as obrigacOes estatais (Secdo 34). Para tanto, devera, anualmente,
determinar a extensdo e a forma de participacdo do petrdleo cru no calculo da
reserva nacional e do estogue necessario para a Agéncia desempenhar suas
funcdes (Secdo 34, “a” e “b”). A Lei permite, por outro lado, que a Agéncia tenha seu
volume de petréleo reduzido, de acordo com situacdo de urgéncia, assim
determinada pelo Ministro, que devera informar a quantidade e a duracdo da
reducado, conforme disposto na Secédo 35 (IRELAND, 2007).

Mesmo em se tratando de uma obrigacédo legal, o Reino Unido, como todos
os Estados-membros da Unido Europeia, por forca da Diretiva do Conselho n°
2006/67/EC, estdo submetidos ao comando comunitario de estocarem petréleo, in
natura ou em produtos petroliferos. Cumpre assinalar a admissibilidade de se manter
a opcao pelo ndo uso do recurso, apesar de, nesse caso, 0 cerne da obrigacao ser a
manuteng¢ao do suprimento de energia. Em seu art. 1°, a Diretiva define o estoque
minimo, equivalente a 90 dias calculados sobre a média diaria do consumo interno
do ano anterior, e as trés modalidades para a instituicdo desse estoque: a) leis; b)
regulamentacdes; c) decisdes administrativas (EUROPEAN UNION, 2006).

3.4.3.5 Venezuela

Principal produtor da América do Sul, a Venezuela participa com 3,2% da
producado internacional de petroleo, contra 2,2% do Brasil, sendo o décimo maior
produtor mundial (BP apud ANEEL, 2008, p. 110). A regulamentacdo da atividade
petrolifera se da através da Lei Organica de Hidrocarbonetos (Ley Organica de
Hidrocarburos - LOH), e da atuacao da Petroleos de Venezuela S.A. (PDVSA),
estatal que controla todo o processo produtivo, desde a exploracéo até o comércio e
conservacao dos hidrocarbonetos, segundo detalha o art. 1° (PDVSA, 2006). E de se
ressaltar uma peculiaridade na legislagdo venezuelana, apontada no art. 2° dessa

Lei, que possui dois regulamentos, um para o trato do segmento produtivo do
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petréleo e do gas natural, quando associado a este, e uma outra norma especifica
para o gas natural (Ley Organica de Hidrocarburos Gaseosos).

O art. 3° da LOH define como sendo de propriedade da Republica
venezuelana as jazidas de petroleo encontradas em qualquer porcédo do territério
nacional, mar territorial, plataforma continental ou zona econfGmica exclusiva. As
jazidas sao classificadas, no mesmo dispositivo, como bens de dominio publico,
inalienaveis e imprescritiveis®. Por sua vez, o art. 5°, em sua primeira parte, dispde
sobre a finalidade da atividade petrolifera, qual seja o desenvolvimento integral,
organico e sustentado do pais, atendendo ao uso racional do recurso e a
preservacdo do meio ambiente.

A LOH define o Ministério de Energia e Petr6leo como o6rgdo central,
responsavel pela formulacdo, regulamentacdo e continuidade das politicas e o
planejamento, realizacdo e fiscalizacdo das atividades petroliferas (art. 8°, LOH). A
norma venezuelana prima pelo zoneamento territorial, materializado pela definigéo
de areas geogréficas, subdivididas em lotes ndo superiores a 100km?, onde serdo
permitidas as atividades de exploracéo petrolifera (art. 23 c/c art. 9°, LOH). Assim, a
norma venezuelana, ainda que ndo trate expressamente da questdo, através de
seus dispositivos pode recorrer a criagdo de um estoque de jazidas com vistas a
sustentabilidade do recurso, assegurando, assim, o direito das futuras geracdes™.

Enfim, encontramos praticas especificas no ordenamento internacional para a
manutencdo de um estoque natural de hidrocarbonetos ou, pelo menos, previsdes
de condutas que podem ser direcionadas para a sustentabilidade energética. Além
disso, Gomes (2009, p. 27) destaca, no Brasil, o controle emergencial de estoques
estratégicos e de exportacdes, para prevencdo de desabastecimento interno,

aplicado pela ANP sob o comando do Presidente da Republica ou do Senado

¥ Da mesma forma, a legislagdo Argentina define os reservatérios de petroleo e gas natural como
patrimonio inalienavel e imprescritivel do Estado nacional (art. 1°, da Lei n°® 17.319, de 23 de junho de
1967).

% Trazemos a colac&o o texto original do artigo, na integra: Articulo 5. Las actividades reguladas por
esta Ley estaran dirigidas a fomentar el desarrollo integral, organico y sostenido del pais, atendiendo
al uso racional del recurso y a la preservacion del ambiente. A tal fin se promovera el fortalecimiento
del sector productivo nacional y la transformacién en el pais de materias primas provenientes de los
hidrocarburos, asi como la incorporacion de tecnologias avanzadas.

Los ingresos que en razon de los hidrocarburos reciba la Nacion propenderan a financiar la salud, la
educacion, la formacion de fondos de estabilizacion macroeconémica y la inversion productiva, de
manera que se logre una apropiada vinculacion del petréleo con la economia nacional, todo ello en
funcién del bienestar del pueblo.

“ Interpretagcdo que pode ser estendida a ideia de desenvolvimento autossustentavel da lei federal
argentina, que, em seu art. 2°, admite a manutencao de estoque de reservatérios para satisfazer as
necessidades do pais em relagdo a hidrocarbonetos (ARGENTINA, 1967).
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Federal, regulado pelas Resolugcbes CNPE 07/2001 e 08/2003. Constatacdes estas
que, acreditamos, subsidiam e viabilizam a proposta de uma politica brasileira
sustentavel, instrumentalizada por um planejamento intertemporal das atividades
petroliferas, cuja premissa seja a preservacdo de concessdes petroliferas para
exploracdo pelas futuras geragfes, que tem carater emergencial frente a possivel
escassez do petroleo e do gas natural.

3.5 Aspectos institucionais

A Politica Nacional do Meio Ambiente elenca, entre seus instrumentos, a
avaliacdo de impactos ambientais e o licenciamento e a revisao de atividades efetiva
ou potencialmente poluidoras (art. 99, Ill e IV, PNMA). As atividades de extracédo de
combustivel fossil (petréleo, xisto, carvao), por exigéncia do art. 2°, da Resolucao
CONAMA n° 001/86, dependerdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e respectivo
Relat6rio de Impacto Ambiental (RIMA), em atendimento ao comando constitucional
contido no art. 225, 81° |1V, para sua instalagdo e operagdo, visto serem
potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio ambiente.
Entendimento este também expresso no art. 3°, caput, da Resolucdo CONAMA
237/97, que estabelece a elaboracdo de EIA/RIMA como requisito da “licenca
ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou
potencialmente causadoras de significativa degradagédo do meio”.

Assim sendo, precisamos, para o pleno entendimento da aplicacdo desses
instrumentos, no caso especifico das atividades petroliferas, reconhecer as diretrizes

gerais que os compdem.

3.5.1 Aspectos gerais

A figura geométrica que, tradicionalmente, representa, no ramo do Direito, a
estrutura hierarquizada das normas juridicas é o triangulo, em sua derivacao solida,

conhecida como piramide juridica (NADER, 1982, p. 475). Aplicando essa nog¢éo ao
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licenciamento ambiental, teremos em seu vértice o art. 225, § 1°, IV, da Constituicao
Federal, seguido da Politica Nacional do Meio Ambiente e seus objetivos, principios
e instrumentos. Abaixo, temos as regras gerais do licenciamento ambiental,
composto pelas Resolucbes CONAMA 001/86 e 237/97. A seguir, teremos, quando
cabivel, as diretrizes de licenciamento especificas, elaboradas de acordo com as
particularidades de uma determinada atividade, como € o caso da exploracdo de
petréleo e gas natural (Resolucdo CONAMA 23/94, que analisaremos a seguir). Sua
base é composta pelas decisdes individualizadas, judiciais e administrativas,
tomadas com fundamento nos dispositivos, in casu, da esfera protetiva ambiental.

Graficamente, podemos ter a seguinte representagao (Figura 8):

CF
art. 225

/N

CONAMA 001/86 e
237/97

Regulamentos especificos
(e. g. CONAMA 23/94)

Decisdes judiciais e administrativas (6rgao
ambiental do SISNAMA)

Figura 8 — PirAmide juridica do licenciamento ambiental
Elaboracgéo propria

Em seu art. 1°, a Resolugdo CONAMA 237/97, apresenta trés conceitos

centrais ao tema;

| - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o 6rgao
ambiental competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliacdo e a
operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas
gue, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental,
considerando as disposicoes legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicaveis ao caso.

Il - Licenca Ambiental: ato administrativo pelo qual o érgdo ambiental
competente, estabelece as condicdes, restricdes e medidas de controle
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ambiental que deverédo ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou
juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacao ambiental.

Il - Estudos Ambientais: sdo todos e quaisquer estudos relativos aos
aspectos ambientais relacionados a localizacéo, instalacdo, operacédo e
ampliacdo de uma atividade ou empreendimento, apresentado como
subsidio para a andlise da licenca requerida, tais como: relatério ambiental,
plano e projeto de controle ambiental, relatério ambiental preliminar,
diagnéstico ambiental, plano de manejo, plano de recuperacdo de area
degradada e analise preliminar de risco.

Analisaremos cada um desses institutos de acordo com o0s pontos

relacionados ao objeto do presente estudo.

3.5.1.1 Licenciamento Ambiental

A partir dessa visao panoramica do tema, podemos, seguindo o ensinamento
de Fink, Alonso e Dawalibi (2004, p. 3), situar o licenciamento ambiental no ambito
dos procedimentos da Administragdo Publica para o “regular exercicio de seu poder
de policia, isto €, o poder de controlar o exercicio de determinadas atividades
[potencialmente causadoras de significativo impacto ambiental] permitidas aos
particulares.” Assim, na modalidade de instrumento, de “carater complexo” (MILARE,
2001, p. 314), formado por “varios atos encadeados” (FINK; ALONSO; DAWALIBI,
2004, p. 3), o licenciamento ambiental deve ser entendido como “parte da tutela
administrativa preventiva, ou seja, visa a preservacao do meio ambiente, prevenindo
a ocorréncia de impactos negativos ou minorando-os ao maximo” (FINK; ALONSO;
DAWALIBI, 2004, p. 3). Na mesma linha, Bezerra (2006, p. 126), atesta a sua
finalidade de “controle das obras e ou atividades que possam resultar intervencoes
ao meio ambiente, definindo direitos e obrigacdes para o exercicio das atividades
licenciadas.”

Antunes (2003, p. 75), na mesma esteira de Fink, Alonso e Dawalibi (2004, p.
78-79), esclarece, entretanto, que sua natureza juridica de procedimento
administrativo, implica a prestacdo de um servico publico. Mello (1999, p. 477)
apresenta servigo publico como “toda atividade de oferecimento de utilidade ou

comodidade material fruivel diretamente pelos administrados” e “instituido pelo
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Estado em favor dos interesses que houver definido como préprios no sistema
normativo”. Ao se transpor essa nogéo a decisdo ambiental do 6érgdo competente na
esfera do SISNAMA (Sistema Nacional do Meio Ambiente, definido pelo art. 6°, da
Lei 6.938/81), emerge o principio da eficiéncia ambiental administrativa. Esse
principio, sediado na noc¢do da otimizagdo de recursos ambientais e na sua
recomposi¢cdo em um dado periodo temporal, conforme salienta Aradjo Junior (2007,
p. 13), tem por premissa orientar a “atividade administrativa de resultado visando-se
a otimizacdo dos recursos existentes no meio ambiente e com 0 menor impacto
ambiental possivel” (ARAUJO JUNIOR, 2007, p. 14).

Nesse contexto, a decisdao administrativa acerca da viabilidade do
licenciamento ambiental devera ser alimentada pela verificagdo do atendimento aos
principios, objetivos e diretrizes das normas ambientais aplicaveis, conforme
estrutura indicada pela pirdmide juridica (supra). Em outras palavras, pela
constatacdo de que os empreendimentos petroliferos em andlise atendem aos
preceitos do desenvolvimento energético sustentavel e, portanto, que sua operacao
nao viola o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado das presentes e
futuras geracoes.

Analisado o procedimento, passemos a leitura dos principais atos

administrativos que o compdem: as licencas ambientais.

3.5.1.2 Licenga Ambiental

O tema central da divergéncia doutrinaria em relacdo ao licenciamento
ambiental € a natureza juridica dessa licenca, para a qual temos trés posicdes
diferentes: a) licenca administrativa; b) autorizagdo administrativa; c) licenca sui
generis.

Autorizacdo e licenca sdo atos unilaterais da Administracdo Publica. A
primeira se caracteriza pela discricionariedade e precariedade, afastando-se, assim,
da licenca, que importa a vinculagdo do ato ao preenchimento dos requisitos legais
vigentes (MELLO, 1999, p. 313). Tomando por base o vinculo da Administracdo a
elementos taxativos, a discussao refere-se a se admitir ou nédo a possibilidade de a

legislacdo ambiental estar constantemente atualizada e apta a resumir toda a
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complexidade do tema do meio ambiente, sem a necesséaria ponderacao critica,
motivada e transparente, por parte do 6rgdo ambiental competente.

Fink, Alonso e Dawalibi (2004, p. 15) defendem a corrente que concebe a
licenca ambiental como licenca administrativa e a intitulam majoritaria. Argumentam,
para tanto, que esta em jogo o “direito subjetivo do interessado que, para seu
exercicio, precisa preencher alguns requisitos previstos em lei”. Concluem que,
desse direito subjetivo, decorre a vinculacdo da Administracdo Publica a concessao
da licenca ambiental, sempre que atendidos os requisitos legais.

Por outro lado, Machado (1999) encabeca a lista de doutrinadores que
sustentam a natureza de autorizagcdo da licenca ambiental. Em interpretacdo do
texto constitucional, o autor ressalta o art. 170, paragrafo Unico, que expressamente
assegura a livre iniciativa das atividades econdmicas “independentemente de
autorizagcdo de O&rgados publicos”. Assim sendo, conclui “‘que o sistema de
licenciamento ambiental passa a ser feito pelo sistema de autorizagdes”
(MACHADO, 1999, p. 250)*2. Outro argumento dessa parcela da doutrina é a
decisdo exarada pelo TJSP, acolhendo expressamente a natureza de autorizacao

para a licenca ambiental:

ACAO CIVIL PUBLICA - Acdo Rescisoria Improcedente - A licenca de
funcionamento, pela CETESB, ndo outorga ao licenciado, & evidéncia, o
direito de degradar o meio ambiente, sempre que a ndo degradacéo for
evitavel, total ou parcialmente, dai porque o seu titular pode e deve ser
compelido a adotar as medidas necessérias para a cessacdo ou reducéo da
degradacéo - A licenca ambiental prevista na Lei n° 6.938/81 tem natureza
juridica de mera autorizacdo, ato precério e ndo vinculado, e néo licenga - A
norma do Cdédigo Florestal € de ordem publica, sem prejuizo da licenca ja
expedida - A empresa licenciada tem o dever legal de respeitar a lei nova,
sem poder invocar direito adquirido com base em lei anterior - Nao pode
haver direito a ilegalidade quando se trata de interesse publico (SAO
PAULO, 1993).

Na doutrina especializada (ANTUNES, 2010; FIORILLO, 2004; MILARE,
2000) tem se firmado, com maior propriedade, a defesa em favor do argumento de a
licenca ambiental tratar-se de ato especifico de “discricionariedade sui generis”
(FIORILLO, 2004, p. 73), com caracteristicas semelhantes a licenca e a autorizagéo,
marcada pela decisdo acerca da concessdo da licenca, pelo 6rgdo ambiental
competente, e de a mesma estar ligada diretamente a interpretacdo dos resultados

do estudo ambiental em raz&o da viabilidade ambiental ou ndo do empreendimento.

“2 curt Trennepohl e Terence Trennepohl defedem a mesma linha de raciocinio (2010, p. 27-29).
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E de destaque, nessa Ultima corrente, a posi¢do de Milaré (2001, p. 317) ao alertar
para o equivoco de se identificar os requisitos da licenca administrativa na licenca
ambiental. O autor postula que, no licenciamento ambiental, prepondera na
“capacidade decisoria da Administracdo [0] reconhecimento formal de que os
requisitos ambientais para o exercicio do direito de propriedade estao preenchidos”
(MILARE, 2001, p. 317). Esse entendimento embasou a decisdo do Tribunal

Regional Federal da 32 Regido:

Agéo civil pablica. Liminar indeferida. Licenca prévia com base em EIA-
RIMA. Outorga de licenga ambiental. Ato administrativo discricionario "suli
generis". Controle judicial somente na esfera da legalidade. Agravo de
instrumento improvido.

1 - licenciamento visto sob a égide do meio ambiente caracteriza-se como
procedimento administrativo regrado pela discricionariedade e restricdes.

2 - compete & administracdo publica sopesar segundo seus critérios de
conveniéncia e oportunidade se sera ou ndo concedida a licenga. Mostra-se
a concessdo de licenca em matéria ambiental uma discricionariedade "sui
generis" ja que sua outorga depende da motivacéo carreada pelo EIA-RIMA.
3 - o controle sobre os limites da discricionariedade do ato administrativo se
da na esfera da legalidade do ato praticado. Referido controle € possivel
desde que respeite-se a discricionariedade administrativa nos limites em
gue ela é assegurada a administragao publica pela lei.

4 - n3o se refere a insurreicdo do i. Orgdo ministerial & legalidade do ato
administrativo praticado, ndo sendo outrossim fornecido ao juizo elementos
que permitam inferir ter a autoridade administrativa extrapolado a
discricionariedade que lhe é assegurada.

5 - agravo de instrumento improvido (BRASIL, 2000).

Em se acompanhar a parcela da doutrina que confere a natureza de licenca a
licenca ambiental, implica amputar a Administracdo a prerrogativa de reconhecer, no
caso concreto, a relevancia do interesse publico, segundo critérios de oportunidade
ou conveniéncia. Obviamente que tais alegacfes deverdo estar devidamente
embasadas, sob pena de desvirtuar os objetivos do instrumento. Nessa procura,
sobrepbe-se 0 entendimento de ampliar o alcance pratico do licenciamento
ambiental, ndo ficando restrito a aplicacdo cega dos dispositivos legais, mas,
outrossim, voltar-se para a materializacdo do efetivo valor encerrado no texto
normativo, in casu, a sustentabilidade das atividades econémicas em conformidade
com a almejada sanidade ambiental necessaria a qualidade de vida das presentes e
futuras geracdes. Somos da opinido de que, ao vincular a atuacdo do o6rgéo
ambiental aos requisitos positivos da lei, ndo so se restringe o alcance do principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado, mas, sobretudo, se amputa a
utilizac&o dos principios de Direito Ambiental, nos casos de evidente conveniéncia e
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oportunidade na protecdo da qualidade de vida da populacédo, fim dltimo da Politica
Nacional do Meio Ambiente. Deter-nos-emos, adiante, acerca desse tema, no caso
concreto das atividades de exploracao e producéo de petréleo e gas natural.

A sequir, traremos breves consideracdes acerca da questdo dos estudos
ambientais para, entdo, procedermos a uma analise mais detida sobre o

licenciamento das atividades petroliferas.

3.5.1.3 Estudos Ambientais

A Constituicdo Federal, por meio do art. 225, §1°, IV, consagrou o estudo
prévio de impacto ambiental que, entretanto, ndo se configura como a Uunica
modalidade de estudo ambiental legalmente previsto, conforme se depreende da
conceituacdo exposta pelo art. 1°, Ill, da Resolucdo CONAMA 237/97. Ademais,
vejamos 0s estudos apontados pelo art. 6°, da Resolucdo CONAMA 23/94, que

disp&e sobre o licenciamento ambiental das atividades petroliferas:

Il - RELATORIO DE CONTROLE AMBIENTAL - RCA, elaborado pelo
empreendedor, contendo a descricdo da atividade de perfuracdo, riscos
ambientais, identificacéo dos impactos e medidas mitigadoras.

Il - ESTUDO DE VIABILIDADE AMBIENTAL - EVA, elaborado pelo
empreendedor, contendo plano de desenvolvimento da produgédo para a
pesquisa pretendida, com avaliagdo ambiental e indicacdo das medidas de
controle a serem adotadas;

IV - RELATORIO DE AVALIACAO AMBIENTAL - RAA, elaborado pelo
empreendedor, contendo diagndstico ambiental da area onde ja se encontra
implantada a atividade, descricdo dos novos empreendimentos ou
ampliacdes, identificacdo e avaliacdo do impacto ambiental e medidas
mitigadoras a serem adotadas, considerando a introducdo de outros
empreendimentos.

V - PROJETO DE CONTROLE AMBIENTAL - PCA, elaborado pelo
empreendedor, contendo o0s projetos executivos de minimizacdo dos
impactos ambientais avaliados nas fases da LPper, LPpro e LI, com seus
respectivos documentos.

A Tabela 14 resume as caracteristicas de cada estudo e sua previsao legal:
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Tabela 14 — Especificacdes dos estudos ambientais

Estudo Ambiental

Especificacbes

Dispositivo Legal

Estudo de
Impacto
Ambiental (EIA)

deve: contemplar todas as alternativas
tecnolégicas e de localizacéo e a hipétese de
ndo execucdo do projeto; identificar e avaliar
sistematicamente 0s impactos ambientais;
definir aarea de influéncia direta e/ou
indiretamente do projeto; considerar os planos
€ programas governamentais, propostos e em
implantagdo na area de influéncia do projeto,
e sua compatibilidade.

CONAMA 23/94, art. 6°,
| c/c CONAMA 01/86,
arts. 5% e 6°

elaborado pelo empreendedor, contendo a

Estudo de
Viabilidade
Ambiental (EVA)

plano de desenvolvimento da producgéo para a
pesquisa pretendida, com avaliacdo ambiental
e indicacdo das medidas de controle a serem
adotadas

Eg:ﬁtr%rlg) de descricdo da atividade de perfuracdo, riscos [CONAMA 23/94, art. 6°,
. ambientais, identificacdo dos impactos e Il
Ambiental (RCA) . '
medidas mitigadoras
elaborado pelo empreendedor, contendo

CONAMA 23/94, art. 6°,
1l

Relatério de
Avaliagcédo
Ambiental (RAA)

elaborado pelo empreendedor, contendo
diagnéstico ambiental da &area onde ja se
encontra implantada a atividade, descricdo
dos novos empreendimentos ou ampliacdes,
identificacao e avaliacdo do impacto ambiental
e medidas mitigadoras a serem adotadas,
considerando a introducdo de outros
empreendimentos

CONAMA 23/94, art. 6°,
v

PCA — Projeto de
Controle
Ambiental

elaborado pelo empreendedor, contendo os
projetos executivos de minimizacdo dos
impactos ambientais avaliados nas fases da
LPper, LPpro e LI, com seus respectivos
documentos

CONAMA 23/94, art. 6°,
\%

Fonte: Resolucées CONAMA 001/86 e 23/94.

Apontadas as caracteristicas gerais do licenciamento ambiental e os primeiros
elementos que individualizam o licenciamento das atividades de exploragdo e
producdo de petroleo e gas natural, ater-nos-emos aos aspectos centrais do

procedimento de concessao da licenca ambiental dessas atividades.

3.5.1.4 Licenciamento ambiental das atividades petroliferas

Como indicado anteriormente, a Resolucdo CONAMA 23/94, que dispbe

sobre o licenciamento ambiental das atividades petroliferas, prevé licencas
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especificas, em atendimento as particularidades dessas atividades. Para uma
visualizagao mais clara, vejamos a Tabela 15:

Tabela 15 — Licencas e respectivos estudos ambientais

Licencas Especificacbes Estudo Ambiental Exigido
LPper — Licenca L.
Prévia para autoriza a atividade de perfuracéo RCA - Re'a‘OT'O de Controle

~ Ambiental

Perfuracao
LPpro —Licenca
Prévia de autoriza a producgéo para pesquisa| EVA — Estudo de Viabilidade
Producdo para [da viabilidade econémica da jazida Ambiental

Pesquisa

autoriza a instalacéo das unidades | EIA / RIMA — Estudo de Impacto

LI -Licenca de e sistemas necessérios a producado | Ambiental / Relatério de Impacto

Instalacao e ao escoamento Ambiental
autorizando o inicio da operacéo do PCA — Projeto de Controle

LO —Licenca de | empreendimento ou das unidades, Ambiental

Operacéao instalacdes e sistemas integrantes ou EA — Estudo Ambiental

da atividade, na area de interesse (Sismica)
Fonte: Resolucdo CONAMA 23/94.

A competéncia do CONAMA para regulamentar os procedimentos de
licenciamento ambiental encontra-se na Lei 6938/81 — Politica Nacional do Meio

Ambiente:

art. 8° - Compete ao CONAMA:

| - Estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o
licenciamento de atividade efetiva ou potencialmente poluidora, a ser
concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA (caput com redacdo
dada pela Lei n° 8.028/90).

Esse dispositivo resume, portanto, a competéncia do CONAMA para editar as
normas e critérios para o licenciamento das atividades de exploracéo, perfuracéo e
producdo de petréleo e gas natural através da Resolugdo CONAMA n° 23, de 07 de
dezembro de 1994.

A mencionada resolucéo, nessa ordem, revoga tacitamente a Portaria IBAMA
n°® 101, de 23 de setembro de 1993, entdo instrumento de regulacdo do
licenciamento das atividades de exploragéo, perfuracdo e producédo de petréleo e
gas natural. Nesse momento foi sanada a ilegalidade encerrada naquela Portaria,
visto que o “IBAMA nao tem competéncia para criar as normas de licenciamento”
(MACHADO, 2001, p.149), sendo que tal competéncia, conforme art. 8°, |, da Lei da


http://s6000as12.corp.petrobras.biz/petrobras/lpext.dll?f=FifLink&t=&l=popup&did=Federal/4887e52/4887e72/488cbb4&sub=112p1
http://s6000as12.corp.petrobras.biz/petrobras/lpext.dll?f=FifLink&t=&l=popup&did=Federal/4887e52/4887e72/488cbb4&sub=112p2
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Politica Nacional do Meio Ambiente, cabe ser exercida Unica e expressamente pelo
CONAMA. Machado (1999, p. 148-149) havia questionado a legalidade da Portaria
Normativa 101/93, elaborada pelo IBAMA, que instituia procedimento especifico para
o licenciamento ambiental das atividades de petréleo e gas natural. O autor alegava
a invaséo, pelo IBAMA, de competéncia do CONAMA. Assim, a questdo foi sanada
com a edicdo da Resolucdo CONAMA 23/94, sem, contudo, resolver um problema
central apontado pelo autor, de que o estabelecimento de novos estudos (EVA e
RAA) “permite a destruicdo de elementos-chave da prevencédo do dano ambiental”,
contidos no EIA/RIMA, “notadamente ndo se prevendo as audiéncias publicas
nesses novos instrumentos” (MACHADO, 1999, p. 149). Apesar de vigente a
CONAMA 23/94, o CGPEG/IBAMA, em consonancia com a preocupacéo antecipada
pelo autor, tem exigido a elaboracdo do EIA/RIMA para concessao de LPper, a
exemplo da solicitagdo realizada em 2007 pela PETROBRAS para obtencéo de
LPper para Teste de Longa Duracdo na Bacia de Campos. Esse dado, bem como os
relacionados neste item, foram obtidos em julho de 2007 junto ao CGPEG/IBAMA.
Uma questdo que aqui importa ressaltar, € que em razdo de, a época, o IBAMA
passar pela digitalizacdo das informacgfes de seus procedimentos, ndo havia um
controle de todos os licenciamentos ambientais disponiveis para consulta. Dessa
forma, ap6s consultar os procedimentos em meio fisico, realizamos uma pesquisa na
base de dados virtual, disponivel no sitio eletrénico do IBAMA (www.ibama.gov.br),
em julho de 2010, para uma comparacdo dos dados e obtencdo do real panorama
do licenciamento das atividades petroliferas na regido da Bacia de Campos.

Dos procedimentos consultados na sede do CGPEG/IBAMA, dos quais nos
limitamos aos que haviam obtido LO e, portanto, encontravam-se em operacéao,

dezesseis referiam-se a atividades na Bacia de Campos*® (Tabela 16):

3 A relevancia dos campos identificados se revela pela producéo de sete desses campos (Marlim,
Marlim Sul, Barracuda, Albacora, Roncador, Caratinga e Marimbd) que, em 2005, “foram
responsaveis por 80,8% da producéo total de petréleo” do Estado do Rio de Janeiro (GUTMAN, 2007,
p. 64).



Tabela 16 — Empreendimentos Bacia de Campos

Empreendimento Localizacao Vida atil Pico
Bijupira-Salema Bacia de Campos 17 anos 2004
Marlim Sul Bacia de Campos | 7,8anos | 2005
Caratinga Bacia de Campos 23 anos 2005
Albacora Leste Bacia de Campos 21 anos 2006
Voador Bacia de Campos 10 1999
Marlim | Bacia de Campos 19 2002
Marlim Il Bacia de Campos 22 1999
Albacora Bacia de Campos 18 1999
Marlim Il Bacia de Campos 16 2002
Marlim IV Bacia de Campos 17 2002
Espadarte Bacia de Campos 25 2003
Marlim V Bacia de Campos 20 2000
Marimba Bacia de Campos 9 1999
Roncador Bacia de Campos 6 2003
Barracuda Bacia de Campos 24 2005
Polvo Bacia de Campos 6 2008

Elaboracéo prépria.
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Com base nos dados obtidos, temos uma concentracdo dos picos de

producdo entre 2002 e 2005, representando 55,5% dos empreendimentos (Grafico

11):

2010

2008

2006

2004

2002

2000

1998

Grafico 11 - Picos de producéo - empreendimentos Bacia de Campos
Elaboracéo propria.
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A andlise dos picos de producdo dos empreendimentos levantados aponta
para uma concentragdo temporal na exploracdo do recurso e, por consequéncia,
acarreta uma escassez prematura do mesmo, indicado pelo percentual de 56%
desses campos, tendo seus reservatorios esgotados ainda nesta década (2010) e os
demais, 44%, com vida 0til encerrando até 2029. Essas breves consideracfes
compreendem uma das duas hipoteses que vém corroborar com a falta de uma
variavel temporal no ambito do licenciamento dessas atividades. A segunda esta
relacionada com a avaliacdo de impactos ambientais dos estudos dessa natureza (v.
item |, infra).

No mesmo periodo, iniciado com as primeiras licencas ambientais da década
de 1990 e encerrado em julho de 2007 (data da consulta no CGPEG/IBAMA), o sitio
eletrbnico do IBAMA apresenta informacfes semelhantes as obtidas na sede do
CGPEGI/IBAMA (v. Anexo | — tabela contendo todos empreendimentos com emissao
de Licenca de Operacao e suas renovagdes, apenas das atividades de exploracao
de petrdleo e gas natural na Bacia de Campos), exceto pelo fato de néo ser possivel
na consulta on-line, ter acesso aos estudos ambientais, que apresentam o0s
resultados a seguir avaliados.

Por fim, concluimos que, ao se reconhecer a licenca ambiental como sui
generis, ampliamos a eficacia do instrumento em termos de aplicacdo dos preceitos
constitucionais, especialmente a defesa do direito das futuras geracfes ao ambiente
ecologicamente equilibrado, aqui identificada com divisdo temporal da exploracéo
das reservas petroliferas. Trariamos, assim, a Administracdo Publica a
discricionariedade necessaria para a realizagdo de “sua prerrogativa constitucional
de zelar pelo meio ambiente, de acordo com o art. 225 da CF/88" (FERREIRA
JUNIOR; SILVEIRA NETO; VILAR, 2005, p. 3).

Para o melhor detalhamento dessa afirmagédo, indicaremos 0s principais

elementos contidos nos estudos ambientais no sentido de ratificar essa posicao.

a) Proposicao

O art. 59, 1l, Resolugdo CONAMA 001/86, classifica a Avaliagdo de Impactos

Ambientais (AIA) como parte integrante do Estudo de Impacto Ambiental (EIA),
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consequentemente, como sendo elemento obrigatério para o licenciamento
ambiental das atividades de exploracéo e producdo de petréleo e gas natural (E&P).

Considerada uma das atividades técnicas do EIA, a AIA compreende a:

Analise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas, através
de identificagéo, previsdo da magnitude e interpretagédo da importancia dos
provaveis impactos relevantes, discriminando: os impactos positivos e
negativos (benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio e
longo prazos, temporarios e permanentes; seu grau de reversibilidade; suas
propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuicdo dos dnus e beneficios
sociais (art. 6°, 1l, da Resolugcdo CONAMA 001/86)

O processo de AlA, nos estudos ambientais de atividades petroliferas, passou
por uma revisdo desde o inicio da exigéncia, na década de 1990, quando eram
requeridos Relatérios de Avaliacdo Ambiental (RAA), que sdo estudos menos
detalhados que o EIA. Assim, podemos dividir em duas etapas o diagnostico dos
impactos ambientais das atividades de E&P. Acreditamos que esse processo deveu-
se a complexidade envolvida nas atividades petroliferas. Piquet (2007, p. 23)
confirma que a AIA dos empreendimentos de E&P n&o configura uma atividade
trivial, “uma vez que sua influéncia ultrapassa em muito a esfera local/regional’.
Acrescentamos que, consoante o fio condutor deste trabalho, em se tratando de uma
atividade exploradora de recursos finitos, sua influéncia ultrapassa nao apenas
elementos espaciais como também temporais, alcancando as futuras geracdes.
Ademais, ainda de acordo com a autora, “no caso brasileiro, ha uma escassa
literatura de qualidade voltada a analise dos impactos locais dos empreendimentos
ligados ao setor” (PIQUET, 2007, p. 23). A soma desses dois elementos podem ter
contribuido para, em um primeiro momento, ter sido exigido o RAA para o0
licenciamento ambiental daquelas atividades, quando havia menos conhecimento
disponivel acerca da interagcdo das atividades de E&P com o meio ambiente. O
aumento da compreensdo sobre essa interacdo e a consolidacdo da industria
petrolifera no pais podem ter levado ao aumento da rigidez do 6rgdo ambiental, o
que culminou com a adocdo de um estudo ambiental mais detalhado, o EIA, que
demarca e caracteriza a segunda fase, destacada por um avanc¢o na avaliacdo de
impactos ambientais (AlA) dessas atividades.

Na primeira fase, eram discriminados 0s seguintes impactos ambientais: a)
aumento da carga organica; b) aumento da temperatura da agua superficial e

subsuperficial; c¢) contaminagdo da biota marinha por hidrocarbonetos; d)
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desenvolvimento de comunidades bioldgicas; e) efeito antropico (PETROBRAS,
1992; PETROBRAS, 1996).

Atualmente, com uma visdo mais detalhada do processo industrial e seus
impactos ambientais, o EIA passou a discriminar as mindcias do processo, antes
ignoradas. Tivemos, assim, consideravel ampliacdo nos impactos diagnosticados
(Tabela 17):

Tabela 17 — Aspectos e impactos ambientais das atividades de E&P

ASPECTOS IMPACTOS

Ressuspensédo de sedimentos Alteracdo da qualidade da 4&gua; Alteracdo da
comunidade bentdnica

Transporte da P-53 para a | Introdugdo de espécies exéticas

locacéo
Presenca fisica da plataforma Alteracdo da biota marinha (plantas e animais marinhos)
Descarte ao mar dos efluentes | Alteragdo dos niveis de nutrientes e de turbidez na
coluna d’agua; Alteragao da biota marinha

Descarte ao mar de 4&gua | Alteragdo da qualidade da é&gua; Alteracdo da biota

produzida marinha

Descarte no mar de fluido de | Alteragdo da qualidade da &gua; Alteracdo da biota
preenchimento marinha

Emissdes gasosas Alteracdo da qualidade do ar

Desativacdo da atividade de | Alteragdo da comunidade peldgica; Alteracdo da
producéo comunidade bentdnica

Criacdo da zona de seguranca | Geracdo de conflitos entre atividades de producédo e
no entorno da P-53 escoamento de 6leo e gés e a pesca

Demanda de m&o-de-obra Geracgao de emprego

Demanda de aquisi¢do de bens | Aumento da demanda sobre as atividades de comércio e
e servicos servicos; Geragdo de tributos e crescimento das

economias local, estadual e nacional; Pressdo sobre o
trafego maritimo; Pressdo sobre o trafego aéreo;
Pressao sobre o trafego aéreo; Pressdo sobre o trafego
rodoviario; Presséo sobre a infra-estrutura de transporte
maritimo e aumento da demanda da inddstria naval;
Aumento das atividades do setor de transporte aéreo;
Presséo sobre a infra-estrutura de transporte rodoviario;
Presséo sobre a infra-estrutura portudria

Producéo de 6leo e gas Aumento da producdo de hidrocarbonetos; Geracdo de
royalties, participacdes governamentais e aumento das
atividades econdmicas; Aumento do conhecimento
técnico cientifico e fortalecimento da industria petrolifera;
Geracao de expectativas

Geracao de residuos solidos e | Pressdao sobre a infra-estrutura de disposicdo final de
oleosos residuos solidos e oleosos

Fonte: PETROBRAS (2007).

A partir dos dados apresentados, faz-se evidente que os estudos ambientais
reconhecem, basicamente, os impactos de ordem qualitativa sobre o ambiente
natural, além da sobrecarga sobre a infraestrutura urbana como as principais

alteracbes negativas. As positivas concentram-se sobre impostos, renda e
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empregos. Dentre o0s impactos negativos, a partir da analise dos impactos
ambientais diagnosticados, colocamos em relevo a omissao frente ao esgotamento
das jazidas e procuramos fortalecer o reconhecimento do principio da
responsabilidade intergeracional tanto no ambito tedrico como na aplicacdo pratica
do Direito Ambiental. Nesse sentido, a protecdo ao direito das geragdes futuras
passa por uma releitura do procedimento de concessédo de licengcas ambientais,
como das atividades minerarias, que ignoram o lapso temporal inerente as
preocupacdes intergeracionais atuais.

Para uma verificacdo adequada do impacto de esgotamento, utilizaremos 0s
seguintes critérios de andlise, com base na classificacdo qualitativa dos impactos
ambientais indicada por Silva (1999, p. 48-50):

Critério de valor — impacto positivo ou benéfico (quando uma acdo causa
melhoria da qualidade de um fator ambiental) e impacto negativo ou adverso
(quando uma acao causa um dano a qualidade de um fator ambiental);
Critério de ordem — impacto direto, primario ou de primeira ordem (quando
resulta de uma simples relagdo de causa e efeito) e um impacto indireto,
secundério ou de enésima ordem (quando € uma reacdo secundaria em
relagdo a agdo, ou quando € parte de uma cadeia de reagées);

Critério de espaco — impacto local (quando a acdo circunscreve-se ao
préprio sitio e as suas imediac¢des), impacto regional (quando o impacto se
propaga por uma area além das imedia¢des do sitio onde se da a reacdo) e
impacto estratégico (quando € afetado um componente ambiental de
importancia coletiva, nacional ou mesmo internacional);

Critério de tempo — impacto a curto prazo (quando o impacto surge a curto
prazo, que deve ser definido), impacto a médio prazo (quando o impacto
surge a médio prazo, que deve ser definido) e impacto a longo prazo
(quando o0 mesmo surge a longo prazo, que deve ser definido);

Critério de dindmica — impacto temporario (quando 0 mesmo permanece por
um tempo determinado, apoés a realizagdo da agdo), impacto ciclico (quando
este se faz sentir em determinados ciclos, que podem ser ou hdo constantes
ao longo do tempo) e impacto permanente (quando uma vez executada a
acdo, os impactos ndao param de se manifestar num horizonte de tempo
conhecido);

Critério de plastica — impacto reversivel (quando uma vez cessada a acao, o
fato ambiental retoma as suas condi¢des originais) e impacto irreversivel
(quando cessada a agéo, o fator ambiental ndo retorna as suas condi¢des
originais, pelo menos num horizonte de tempo aceitavel pelo homem).

Com base nessa metodologia e no conteudo da avaliacdo de impactos
ambientais exigida pela Resolugio CONAMA 001/86, em relacdo ao aspecto de
producdo de petroleo e gas natural, devemos admitir o impacto de esgotamento da

jazida e, assim, propomos a seguinte avaliagao (Tabela 18):
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Tabela 18 — Proposta de avaliagdo do aspecto ambiental ‘producéo de d6leo e gas’

Critério de avaliacdo de impacto

Aspecto Impacto Dinamic |Plastic

) ) Valor |Ordem| Espaco Tempo
ambiental ambiental a a
P NID|I|L|R|E|[C|M|L|T|C|P|R]|I

Produgéo de | Esgotamento da

oleo e gas jazida
Onde: P — positivo; N — negativo; D — direto; | — indireto; L — local; R — regional; E — estratégico;
C - curto prazo; M — médio prazo; L — longo prazo; T — temporario; C — ciclico; P —
permanente; R — reversivel; | — irreversivel.

X | X X X X X

Elaborag&o prépria a partir dos critérios para AlA de Silva (1999)

Baseando-se na observancia da tabela, temos que o esgotamento de uma
jazida mineral pode ser qualificado como: a) negativo; b) direto; c) estratégico; d) de
longo prazo; e) permanente; f) irreversivel. E, dentro dos critérios admitidos, trata-se
de impacto significativo, omitido pela AIA nos procedimentos administrativos de
concessao de licencas ambientais em sede federal.

Reconhecemos dois elementos basicos que podem justificar essa lacuna na
Avaliacdo de Impactos Ambientais (AIA): a) tedrico-conceitual; b) legal. A nosso ver,
a questdo basilar € de carater conceitual, socialmente construido, e explicado por
Leroy et al. (2002, p. 57), em sua andlise sobre os fatores que contribuem para o
processo de destruicdo ambiental no Brasil, como a histérica “sensacédo de
inesgotabilidade dos recursos”, justamente o sentimento que se tem ao analisar
estudos ambientais que ndo preveem o esgotamento de recursos nao renovaveis
como impacto ambiental. Essa percepc¢ao possui raizes historicas, como se pode
depreender do discurso de Getulio Vargas, em 1939, acerca do impulso industrial a
ser obtido através do petrdleo, que possibilitaria, entao, forjar “os instrumentos da
nossa prosperidade e da nossa defesa com o minério das nossas inesgotaveis
jazidas” (VARGAS, 1964, p. 55). E, mesmo hoje, ndo tem se admitido a proximidade
da exaustdo dos recursos fosseis. Essa percepcado tem lugar comum na “atual
civilizacao industrial, cujo comportamento tem sempre partido do pressuposto de ser
o sistema [ecoldgico] totalmente aberto” (NUSDEO, 1997, p. 419).

Tomando o exemplo das jazidas petroliferas, a partir da década de 1970,
diversas previsbes acerca de seu esgotamento fisico foram realizadas, com
horizontes variando de 18 a 45 anos, criando, segundo Silva (1999, p. 3) uma

expectativa de ndo exaustdo entre os agentes econdmicos. O autor credita a essa
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visao o fato de “as preocupacgdes de exaustdo nio [estarem] mais na ordem do dia”
(SILVA, 1999, p. 3). Essa auséncia influencia o préprio alcance de qualquer politica
publica que se tenha algum viés ambiental, visto que sua eficacia esta associada ao
seu reconhecimento pela sociedade (BARBIERI, 1997, p. 75). Talvez fruto desse
imaginario, em que a questdo ambiental encontra-se isolada, mas sem maneiras
tedricas ou empiricas de confirmar tal suposi¢cdo, adveio a noc¢do, atualmente
empregada pela legislacdo, de impacto ambiental sem qualquer mencao a escassez
guantitativa dos recursos naturais, se ndo vejamos 0s itens assinalados pela
Resolugdo CONAMA 001/86:

Art. 1° Para efeito desta Resolucdo, considera-se impacto ambiental
gualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

| - a salde, a seguranca e o bem-estar da populacéo;

Il - as atividades sociais e econémicas;

[l - a biota;

IV - as condi¢cBes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais.

Haja vista, a nosso ver, a decorrente necessidade de explicitar a questao da
alteracdo da quantidade de recursos pelas atividades humanas (v. Capitulo 4) como
forma de reforcar, nas futuras avaliagbes de impactos ambientais, a nocao de
finitude dos recursos e, também, como fator de orientacéo para as politicas publicas.
Entretanto, ndo creditamos a uma tarefa simples o equacionamento da escassez de
recursos naturais e concordamos com Silva (1999, p. 12) em que a solugao para
esse problema ainda demanda iniameras contribuicbes académicas e de ambito
politico-juridico. A construcdo de uma nova concepg¢do podera, dentro do escopo de
um planejamento racional para o uso dos recursos naturais, levar a revisdo dos
procedimentos de licenciamento ambiental com vistas a efetivacdo do principio da
responsabilidade intergeracional e, consequentemente, do desenvolvimento
energético sustentavel.

A necessidade de incorporagdo desses critérios nos estudos ambientais,
como forma de subsidiar a analise do o6rgdo competente do SISNAMA
(CGPEG/IBAMA) quanto a viabilidade ambiental dos empreendimentos de E&P,
transparece, também, através da identificagdo de ndo haver qualquer medida

bY

mitigadora especifica em relacdo a exploracdo das jazidas, como vemos,
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especialmente, no aspecto de producgéo de 6leo e gas (Quadro 2.4), comparado com

0s impactos gerados (Tabela 19):

Tabela 19 — Aspectos, medidas mitigadoras e projetos ambientais das atividades de E&P

atividade de producéo

ambientais e de seguranca, de
acordo com padrfes nacionais e
internacionais vigentes a época da
desativacao

ASPECTOS MEDIDAS MITIGADORAS PROJETOS AMBIENTAIS
Ressuspenséo de | Requer maiores estudos para | Projeto de Pesquisa para
sedimentos definicdo das medidas Avaliacao dos

Ecossistemas Associados a
Corais de Aguas Profundas
na Bacia de Campos
Transporte da P-53 | Agua de lastro trocada em mar
para a locagéo aberto e antes do deslocamento do N&o é necessério projeto
estaleiro para locagéo final
Presenca fisica da | Nzg apresenta N&o é necessario projeto
plataforma
Descarte ao mar dos | Atendimento a Convencéo | Projeto de Monitoramento
efluentes Internacional para a Prevencdo da | Ambiental e Projeto de
Poluicdo por Navios — MARPOL | Controle da Polui¢éo
73/78 (Anexos IV e V)
Descarte ao mar de | Atendimento a Resolucdo | Projeto de Controle da
agua produzida CONAMA 357/2005 Poluicéo
Emissbes gasosas Medidas preventivas de | Projeto de Gerenciamento
manutencgéo de todos os | de Emiss@es Atmosféricas
equipamentos direta ou
indiretamente relacionados a
emisséo de poluentes
Desativagéo da | Atendimento aos aspectos técnicos,

Projeto de Desativacéo

Criagdo da zona de
seguranga no entorno
da P-53

Manutencdo de Projeto que seja
um canal direto entre a populacdo e
0 empreendedor

Projeto de Comunicagéo
Social

Demanda de aquisi¢éo
de bens e servigos

Impacto “Pressdo sobre trafego
marinho”: tema sera reforgado
através da comunicagdo com

municipios da area de influéncia.
Impacto “Pressdo sobre o trafego
rodoviario”: os veiculos de carga
deverdo respeitar o fluxo de
veiculos que ja utilizam as vias
proximas e evitar os periodos de
maior transito

Projeto de Comunicacéo
Social

Producéo de 6leo e gas

Impacto “Geragéo de expectativas”:
divulgacdo de informacdes sobre o
empreendimento

Projeto de Comunicagéo
Social

Geragdo de residuos
sélidos e oleosos

Controle e monitoramento da
producdo de residuos sélidos e
oleosos pela plataforma. Exigéncia
da licenca ambiental das empresas
terceirizadas. DefinicAo de rotas
para o transporte dos residuos,
evitando pressao sobre o trafego
rodoviario.

Projeto de Controle da
Poluicéo

Elaborado a partir de: PETROBRAS (2007).
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Assim, medidas voltadas para o maximo aproveitamento do reservatério, o
desenvolvimento de tecnologias e praticas com essa finalidade, ou para o
planejamento de sua exploracdo de acordo com a demanda energética, por
exemplo, sequer sdo mencionadas nos itens relativos a mitigacdo dos impactos
ambientais.

Em relacdo as medidas potencializadoras, ndo ha& uma repercussao
especifica em virtude da omissdo desse impacto, visto tratarem da otimizacdo dos
impactos considerados positivos, 0 que ndo se aplica ao esgotamento das jazidas
(Tabela 20).

Tabela 20 — Aspectos e medidas potencializadoras das atividades de E&P

ASPECTOS MEDIDAS POTENCIALIZADORAS

Demanda de m&o-de-obra Contratacéo de mao-de-obra dos municipios da
Area de Influéncia Indireta

Demanda de aquisicdo de | Aquisicdo das mercadorias e a contratacdo de
bens e servigos servicos necessarios ao desenvolvimento das
atividades devera ser feita, preferencialmente, nos
municipios da Area de Influéncia

Producéo de 6leo e géas Organizacdo e publicacdo dos conhecimentos
adquiridos através da realizagdo das observacdes
em campo do Projeto de Monitoramento e das
experiéncias acumuladas nas atividades offshore

Elaborado a partir de: PETROBRAS (2007)

A falta de uma participacdo mais efetiva da comunidade pode contribuir para
essa falha, e outras eventualmente existentes, do licenciamento ambiental. Isso
porque, conforme adverte Antunes (2003, p. 76), exceto por aquelas publicacdes
obrigatérias relativas as solicitacdes/concessbes das licencas e das audiéncias
publicas, a maior parte das etapas do licenciamento esta restrita ao empreendedor e
ao CGPEG/IBAMA, sem divulgacao para o publico externo. Ponto de vista também
defendido por Teixeira (2008, p. 3) de que a “sociedade, usualmente, se apropria do
resultado do licenciamento na forma de ‘licenga concedida ou negada”. Outra
guestdo considerada por Antunes (2003, p. 91), autor da obra nacional que trata das
questdes juridico-ambientais das atividades petroliferas, € a inadequacdo da
Resolucdo CONAMA 23/04, que dispde sobre o licenciamento ambiental dessas
atividades. Segundo o autor, a norma € “incapaz de responder muitas das questdes

e problemas praticos enfrentados tanto pelos 6rgdos ambientais competentes como
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pelos empreendedores” (Antunes, 2003, p. 91). Ainda segundo Antunes,
destacamos que aquele diploma nao versa sobre os “padrées de qualidade
ambiental como critério base para as exigéncias e condi¢des da licenga” (ANTUNES,
2003, p. 100). Aditamos a esse argumento, o fato de néo exigir especificamente o
tratamento do impacto relativo ao esgotamento das jazidas petroliferas e,
consequentemente, as medidas mitigadoras competentes para esse impacto. Outro
elemento que se soma a esse contexto € a “caréncia de informacdes sobre os
recursos ambientais e as atividades humanas tem interferéncia direta nas atividades
de exploragao e producao de petréleo na costa brasileira” (PORTO; PORTO; BONE,
2007, p. 8). A razdo dessa lacuna técnica, ainda de acordo com Antunes (2003, p.
113), deve-se a ‘“inexisténcia de uma legislacdo federal sobre os aspectos
ambientais da atividade de E&P [o que] faz com que o IBAMA [...] ndo tenha critérios
claros para a subsungédo da atividade a normas adequadas” (ANTUNES, 2003, p.
113).

A proposta de uma Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de
Petréleo e Gas Natural (v. Capitulo 4) vem ao encontro das preocupacdes emitidas
pelo autor, particularmente no que tange a necessidade de um “quadro legal mais
estavel e confiavel” (Antunes, 2003, p. 115) para o desenvolvimento das atividades
de exploracéo e producédo de petroleo. Ainda que o projeto de lei, neste momento da
pesquisa, ndo tenha sido capaz de incorporar o elenco dos aspectos ambientais das
atividades petroliferas, devido a complexidade e o carater multidisciplinar que essa
definicdo exige, lanca as diretrizes gerais que podem servir de parametro para a
elaboracdo de uma resolucdo especifica. Nesse aspecto, discordamos do autor,
quando defende uma lei ordinéria, visto que a Resolucdo CONAMA teria um tramite
mais célere, trazendo uma resposta mais rapida a sociedade tanto no momento de
sua elaboracdo quanto das revisdes e alteracbes, essencialmente necessarias de
acordo com a evolucdo do conhecimento técnico e cientifico das praticas e

tecnologias de exploracdo de petrdleo e gas natural.
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3.5.1.5 Rodadas de licitagdo da ANP

Ribeiro (2009, p. 153) revela que vem sendo “desenvolvido um sistema mais
eficaz de colaboracdo entre a ANP e o IBAMA, na legislacéo aplicavel as atividades
executadas pela industria petrolifera”. A autora ilustra sua constatacdo a partir da
preocupagdao da ANP em “atender as recomendagdes do IBAMA sobre
licenciamento” (RIBEIRO, 2009, p. 153). Todavia, iremos estender aqui a analise da
eficacia do ideal de sustentabilidade a partir do questionamento feito acerca da
lacuna revelada no licenciamento ambiental em relagdo a caréncia na identificacéo
do impacto de esgotamento dos reservatoérios de petrdleo e gas natural.

Primeiramente, € preciso mencionar que as licitacbes também séo fruto do
processo de flexibilizagdo do monopdlio da Unido dado através da EC 09/1995. Sua
origem remete a nova redagéo do art. 177, § 1°, da Constituicdo Federal: “A Uni&do
podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades
previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condi¢cdes estabelecidas em
lei.”

A lei exigida pelo texto constitucional foi promulgada em 1997, a Lei do
Petrdleo, que instituiu a “Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis — ANP, entidade integrante da Administracdo Federal Indireta,
submetida ao regime autarquico especial, como 6rgdo regulador da industria do
petréleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia” (art. 7°, Lei 9.478/97). Para o exercicio da regulagéo, contratacdo e
fiscalizacdo das atividades petroliferas foram-lhe delegadas, entre outras, as
seguintes obrigagcbes (art. 8°, Lei 9.478/97): | - implementar, em sua esfera de
atribuicdes, a politica nacional de petroleo, gas natural e biocombustiveis, contida na
politica energética nacional, nos termos do Capitulo | desta Lei, com énfase na
garantia do suprimento de derivados de petroleo, gas natural e seus derivados, e de
biocombustiveis, em todo o territério nacional, e na prote¢cdo dos interesses dos
consumidores quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos; Il - promover estudos
visando a delimitacdo de blocos, para efeito de concessdo das atividades de
exploracdo, desenvolvimento e producao; Ill - regular a execucdo de servigos de
geologia e geofisica aplicados a prospeccéo petrolifera, visando ao levantamento de

dados técnicos, destinados a comercializacdo, em bases n&o-exclusivas; IV -
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elaborar os editais e promover as licitagcbes para a concessédo de exploracao,
desenvolvimento e producdo, celebrando os contratos delas decorrentes e
fiscalizando a sua execucdo [...]; IX - fazer cumprir as boas praticas de conservacéo
e uso racional do petréleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis e de
preservagcao do meio ambiente [...]; XII - consolidar anualmente as informagdes
sobre as reservas nacionais de petréleo e gas natural transmitidas pelas empresas,
responsabilizando-se por sua divulgacao.

Da leitura dos arts. 1° e 8°, da Lei do Petroleo, Antunes (2010, p. 168) conclui
nao restarem duvidas quanto a competéncia ambiental da ANP, especificamente em
relacdo as atividades de E&P. Dessa assertiva, extraimos que a politica nacional do
petréleo (art. 8°, I) deve estar em consonancia com o aproveitamento racional das
fontes de energia, com base na preservacao do meio ambiente (art. 1°, caput c/c I,
da Lei 9.478/97). Assim sendo, diversos instrumentos indicados (e. g.: incisos II; IlI;
IV) e agBes propostas (e. g.: IX; Xll) devem, em ultima analise, servir a consolidacdo
do desenvolvimento energético sustentavel. Apesar de recorrente, a constatacédo da
necessidade de adequacdo ao modelo de sustentabilidade extraido da Carta Magna,
visa harmonizar o sistema juridico e nortear as politicas publicas, integrando
esforcos de construcdo de um projeto de nagdo socialmente justo, ambientalmente
sadio e economicamente viavel. Para tanto, relembramos que o art. 225, caput, in
fine, da Constituicdo Federal, exige atencdo aos direitos das futuras geragdes. A
interpretacdo do texto constitucional, aqui defendida, percola todo o ordenamento,
consoante a ideia da piramide normativa. Por ultimo, nessa matéria, ressaltamos que
a administracao dos “direitos de exploragao e produgéo de petrdleo e gas natural em
territrio nacional, nele compreendidos a parte terrestre, o mar territorial, a
plataforma continental e a zona econdmica exclusiva” (art. 21, Lei 9.478/97) pela
ANP deve ter, exatamente, por aspecto inspirador o desenvolvimento energético
sustentavel.

A licitagdo e a contratagcdo, por concessao, portanto, estdo atreladas aos
objetivos e principios do ordenamento juridico, particularmente aqueles consagrados
para a regulamentacdo dos segmentos energético e ambiental. Sob essa Otica se
dara a analise de ambos os instrumentos disponiveis para a atuagéo da ANP.

A licitacdo, em ordem cronologica, precede o contrato de concessao, e
configura o instrumento em que estéo definidos os blocos em que as atividades de

exploracdo, desenvolvimento e producdo de petroleo e de gas natural serdo
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exercidas mediante concesséo (art. 23, caput e 8§ 1°, Lei 9.478/97). A execucgédo dos
contratos de concessdo se dar4 em duas fases: a) de exploragdo: compreende as
atividades de avaliacdo de eventual descoberta de petréleo ou gas natural, para
determinacdo de sua comercialidade; b) de producéo: inclui também as atividades
de desenvolvimento (art. 24, § 1° e 2° Lei 9.478/97). Gomes (2009, p. 13-14)
destaca que a fase de exploracdo, através da aquisicdo de dados, de estudos
geoldgicos e geofisicos, e da perfuragdo de pogos, visa “a descoberta de jazidas e,
em seguida, permitir que o concessionario avalie tal descoberta”. O autor ressalva
que a avaliacdo integral da jazida se da na fase de exploracdo, momento em que
podera declarar a comercialidade do campo. Graficamente, a estrutura das rodadas

de licitacdo pode ser representada como a seguir (Figura 9):

Divulgagéo dos
blocos ofertados

|

Aspecto
econdmico
Aspecto Aspecto
técnico l juridico

Qualificacdo dos
concorrentes

____________________________________

i Manifestacdo de ! Taxa de

1 1
1 I 1
| interesse ! | habilitagéo !

Processo Rodada de Processo
REEPRE)

Publicacéo dos
blocos arrematados

Contrato de
Concessao

Figura 9 — Rodadas de Licitacdo
Elaborado a partir da Lei 9.478/97 e ANP (2010)
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Ao primar pelos aspectos juridico, financeiro e técnico, a regulamentacéo abre
uma lacuna ambiental em relacdo as diretrizes licitatorias. Antunes (2010, p. 825)
ressalva a caréncia de exigéncias acerca da caracterizacdo da area licitada, em
relacdo ao ambiente natural, tendo as rodadas de licitacdo se limitado a analise
geofisica dos blocos ofertados. Por fim, o autor aduz que o conhecimento ambiental
da &rea deveria ser prévio ao certame da licitagdo e ndo posterior, quando se da a
elaboracdo do EIA para o licenciamento ambiental da atividade petrolifera e, ainda,
gue ndo ha uma integracdo entre ANP e IBAMA nas rodadas de licitacdo, o que
resulta na inexisténcia de “uma investigagdo prévia sobre as condicionantes
ambientais da area a ser licitada” (Antunes, 2003, p. 115-116).

Entre as clausulas obrigatérias do contrato de concesséao, que esta vinculado
as condi¢cdes do edital e da proposta vencedora, importa destacar: 1) a definicdo do
bloco objeto da concesséo; Il) o prazo de duracdo da fase de exploracdo e as
condicbes para sua prorrogacdo; Ill) o programa de trabalho e o volume do
investimento previsto (art. 43, Lei 9.478/97). A partir dessas disposi¢ces contratuais,
€ possivel especular acerca da inclusdo de metas anuais de producdo de modo a
possibilitar o controle do ritmo da atividade durante a fase de exploracéo, de acordo
com o programa de trabalho definido. Sob essa perspectiva, concordamos com a
posicdo adotada por Antunes (2010, p. 822) em relacdo ao contrato de concessao,
instrumento que vem sendo subutilizado, devido as caracteristicas que lhe foram
assinaladas. Ainda mais, se levarmos em conta, conforme bem ressalta o autor, as
“dificuldades inerentes aos processos legislativo e regulamentar, torna-se bastante
simples perceber que ha enorme margem de manobra para que o controle
ambiental” possa dar-se através de clausulas contratuais. Dessa forma, o programa
anual de producdo, ao qual o concessionario estd submetido, pode considerar a
variavel temporal quando da sua elaboragéo. Essa previsdo devera ser analisada
entre as explicacbes emitidas pelo concessionario a ANP nas justificativas
necessarias, em caso de variacdo no total anual da producéo, conforme explicagéo
de Gomes (2009, p. 15).

Temos assim, diretrizes gerais que, embora requeiram, obviamente, o devido
estudo e adequacédo a cada bloco, podem ser utilizadas na orientacdo das rodadas
de licitacdo, em operacao conjunta entre ANP e IBAMA, para a definicdo de critérios
sustentéveis para a oferta e o ritmo de exploracdo dos campos.



176

3.6 Concluséo

O novo marco regulatério mantém uma tendéncia da legislacdo nacional de
petréleo e gas natural de ndo prever “nenhuma protegao direta para os interesses de
terceiros ou do meio-ambiente” (ANTUNES, 2003, p. 125). Afirmativa que, dentro da
visao de interesses de longo prazo defendida neste estudo, implica em reconhecer a
ineficacia das leis das atividades petroliferas em termos de sustentabilidade e
equidade intergeracional. Critérios que deveriam ser levados em consideracgdo, além
dos aspectos financeiros, normalmente preponderantes, como se extrai da posi¢cao
de Gomes (2009, p. 58):

Caso a exploracdo no presente gere ao Estado uma renda inferior a
desejada, o melhor a fazer é postergar a exploracdo para o futuro, mesmo
porque o preco do petréleo tende a subir no longo prazo, enquanto que o
custo de extragdo tende a cair. O risco dessa opgdo é o petréleo perder
importancia em funcdo de inovagbes tecnolégicas que criem fontes
alternativas de energia com custos e volumes competitivos.

Essa visao justifica os objetivos do Estado no setor de petréleo, identificados
por Gomes (2009, p. 59), sem qualquer premissa ambiental e de sustentabilidade,
como sendo: a) garantir a maior parcela possivel de renda ao Estado, respeitada a
regra da progressividade, e manter baixos os custos de producdo; b) garantir um
minimo de renda ao Estado em cada momento de execucdo do contrato; c) obter a
melhor performance de extracdo de petr6leo que o campo permitir; d) manter o
controle dos recursos minerais em nivel elevado; e) atrair investidores; f) garantir
receitas de exportacao; g) garantir o nivel de emprego no setor.

Esses objetivos parecem coadunar com o tratamento dado pela Comissao
Interministerial no texto da proposta do modelo regulatério, voltado para, entre outras
finalidades, o controle da “quantidade de dleo extraido”. Esse controle poderia
significar um avango em termos de sustentabilidade, visto manter a exploracdo de
recurso ndo renovavel e estratégico sob a gestdo publica. Todavia, a légica que
norteia esse aprimoramento do processo produtivo parece acompanhar a da
dindmica do mercado internacional, em que a “produgcdo de O6leo seguird o
movimento global de oferta e procura”, sem comprometer a “arrecadagao federal”
(PAUL, 2009c, p. 27).
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Portanto, o controle que vem sendo pensado pelo governo brasileiro podera
ficar & mercé da flutuagdo do mercado internacional, no qual as reservas provadas
se contraem acompanhando a reducdo dos valores para recuperacao do petroleo e
aumentam quando ha petrdleo e gas natural economicamente recuperaveis (IEA
apud SHAFIEE; TOPAL, 2009, p. 182).

Dessa forma, o Brasil demonstra preocupacdo apenas com a abordagem
econdmica da escassez do recurso ‘petrdleo’, seguindo uma orientagdo dominante
entre os maiores produtores mundiais de petroleo. Mas, como postula Altvater (1989,
p. 6), conceitualmente, escassez ndo é definida apenas pela finitude dos recursos e
pela irreversibilidade de seu consumo, mas também pelo principio da razoabilidade
(principle of rationality) dado no espago funcional da economia, o mercado global.
Contudo, se, numa perspectiva histérica, admitirmos que as transicdes de fontes
energéticas, ao longo da histéria, ndo aconteceram pela escassez fisica do recurso
(v. item 1.1), como da lenha para o carvdo ou deste para o petréleo, mas pela
conveniéncia de um processo mais barato (NASCIMENTO; VIANNA, 2009, p. 31),
cabe analisar se 0 novo marco proposto possui, em sua génese, a preocupacao com
a sustentabilidade socioambiental ou se procura apenas o fortalecimento econémico
de um novo player no mercado internacional.

Nesse sentido, a evidéncia da constatacdo de que a localizacédo do petréleo,
por si sO, é o atrativo primordial para as industrias do segmento, desqualifica a
pratica de concessédo de beneficios pela administracdo publica local as empresas da
cadeia produtiva do petréleo, conforme aponta Piquet (2007, p. 27). Sob essa 06tica,
tal pratica onera as geracdes presentes, que tém reduzido a capacidade de
investimento da Administragdo em infraestrutura, salude e educagéo, por exemplo, e
penaliza as geracdes futuras, que, além desses componentes publicos, ndo terd a
opcéao de explorar as jazidas no futuro.

Entretanto, ainda que discordemos desses fins almejados pela Administracao
Pulblica, ndo podemos deixar de afirmar que sdo esses 0s objetivos buscados pelo
novo marco regulatorio. A titulo de ilustracdo, vale mencionar que o Fundo Social,
por si sO, ndo assegura que havera a adocdo de parametros de sustentabilidade no
uso dos seus recursos, Visto tratar apenas genericamente de meio ambiente, sem
uma previsdo especifica para a gestdo racional da exploracdo de petroleo e gas
natural. Para se implementar uma variavel temporal, sob a vigéncia do novo marco,

sera necessario um exercicio exegeético, levando-se em consideracao os dispositivos
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da Politica Nacional de Meio Ambiente e da Lei do Petrdleo para se alcancar um
modelo tedérico que possa defender a aplicacdo de recursos do Fundo para, por
exemplo, o desenvolvimento das fontes alternativas de energia. Acdo esta capaz de
suprir em parte a demanda por petréleo e gas e, consequentemente, diminuir seu
ritmo de exploragéo.

Enfim, o novo marco se aparta da problematica ambiental atualmente em
pauta, que prioriza o uso nacional de recursos naturais, em especial 0s energéticos
fosseis, e a minimizacdo das a¢fes antropicas que contribuam para o efeito estufa,
sendo a queima dos derivados de petrdleo reconhecidamente uma das principais
atividades humanas discutidas no ambito de mudancas climaticas. Dessa forma, ao
considerar apenas questdes econémicas e geopoliticas, o Brasil pode tornar-se um
player do mercado internacional na area energética, em condi¢cdes de influir nas
decisdes pelo aporte de reservas petroliferas que se vislumbra. Infelizmente, com o
desenho tracado pelo novo marco regulatorio, ndo havera uma real preocupagédo em
controlar o estoque de recursos naturais com vistas ao seu uso a longo prazo, isto €,
tendo em conta as futuras geracbes, mas tdo somente enquanto for
economicamente viavel, segundo o entendimento imediatista dos responsaveis que
estiverem a frente das instituicdes nacionais — atualmente, Ministério de Minas e
Energia, PETROBRAS, futura Petro-Sal e, claro esta, a Presidéncia da Republica.
Esse crescente aparato institucional amplia a concentracdo de poder nas maos do
Estado, fato que possibilitaria ao governo controlar a “quantidade de éleo extraido”.
Esse controle poderia significar um avanco em termos de sustentabilidade, visto
manter a exploracdo de recurso nao renovavel e estratégico sob a gestao publica.
Todavia, a “légica” norteadora dessa inovagdo é a do mercado internacional, ou seja,
a “producao de o6leo seguira o movimento global de oferta e procura”, evitando
comprometer a “arrecadacao federal” (PAUL, 2009c, p. 27). Essa logica pode ser
revertida para a inclusdo de critérios temporais, a partir da ado¢do do modelo de
partilha, que prevé uma “definicdo conjunta, entre Unido e operadora vencedora do
leildo do bloco, sobre a velocidade e o prazo de extragao de petréleo” (BARBOSA,
2009, p. 23).

E preciso, entretanto, reconhecer as dificuldades estruturais existentes para
gue se alcance esse objetivo. Ferreira (2009, p. 4), ao analisar as criticas de Chico
Alencar (Deputado Federal) e de David Zylbersztajn (Ex-presidente da ANP),

reporta-se a auséncia de destinacao de recursos para politicas ambientais, como a
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diversificacdo da matriz energética e o desenvolvimento de C&T em fontes
renovaveis de energia. Revela, ainda, a premissa considerada pelo governo e pela
PETROBRAS, com “base em estudos da OPEP, de que n&do haverd mudanca na
matriz energética mundial até pelo menos 2030”. Acertadamente, conclui que a
atuacdo do governo é omissa, pois desconsidera aspectos temporais inerentes a
preservagao ambiental e “aposta em uma visdo estratégica que pode ser boa para a
PETROBRAS, mas ndo necessariamente para o pais.”

A auséncia de uma perspectiva holistica, tanto sob o ponto de vista
energeético-ambiental, particularmente, como do referente ao desenvolvimento
nacional de forma geral, ficou evidenciada na mudanca de postura do Governo
Federal, ao ceder a pressdo dos estados produtores. Isso porque, na “primeira
versao do novo marco regulatério”, conforme reportou Batista (2009b, p. 24), havia a
previsao de redugado do “percentual de royalties para os estados produtores” para
promover uma ‘redistribuicdo desses recursos entre todas as 27 unidades da
federagao”.

Essa lacuna, em um primeiro momento, ndo sera preenchida pelo novo marco
regulatério, a menos que se aplique uma interpretacdo integrada das disposi¢cdes
definidas para o pré-sal, em consonancia com o0s objetivos e principios
constitucionais da Lei do Petroleo e da Politica Nacional do Meio Ambiente. Isso
porque, em reportagem do jornal O Globo, consultores privados e representantes do
governo, ao tratarem de um ponto de toque na delimitacdo das politicas publicas de
energia e meio ambiente no pais, apontaram que a finalidade de se manter um
estoque natural de petroleo estd orientada por uma eventual valorizacdo da
commodity. Observaram, ainda, que ha uma tendéncia de se acelerar a exploracao,
evitando-se 0 acumulo de recurso obsoleto no futuro, frente ao aumento da
participacédo de energia limpa na matriz energética mundial (PAUL; TAVARES, 2009,
p. 15). Nesse sentido, os repOrteres apontam que:

O ritmo da exploragdo das reservas do pré-sal, estimadas entre 50 e 80
bilhdes de barris de petréleo, nas proximas décadas, sera influenciado por
fatores que ndo dependem da vontade do governo brasileiro: a demanda
internacional, o nivel de reservas existentes e a mudancas na matriz
energética, cada vez mais voltada para energia limpa. Aos poucos, 0 uso
dos hidrocarbonetos (petréleo e gas) como energia esta sendo questionado.
Por isso, o consumo de petréleo tende a ter uma queda ao longo das
préximas décadas e, assim, a exploracdo do pré-sal teria que ser acelerada.
(PAUL; TAVARES, 2009, p. 15)
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Nenhum critério atenta para aspectos de justica intra e intergeracional, elide-
se qualquer preocupacao com a quantidade de reservas a serem deixadas para as
futuras geracdes. Ademais, ao se propor a explorar a0 maximo as reservas no
presente, assume-se integralmente o risco de criar condicdes ambientais adversas
para o exercicio de vida saudavel no futuro. Sendo a exploragdo das reservas
indissociavel da geracdo de compensacfes financeiras, faz-se imprescindivel

reconhecer o alerta de Serra (2007, p. 93) de que:

Com a manutencdo da forma atual de distribuicdo das rendas petroliferas
entre 0s municipios, a continuidade da atividade de exploracao de petréleo
em nossa plataforma continental, com duragéo estimada de pelo menos trés
décadas, podera forjar a configuracdo de novos centros regionais ou mesmo
novas metrépoles sujeitas as velhas mazelas de nosso histérico de
urbanizacdo, como a hiperconcentracdo espacial de pessoas e capitais, 0s
hiperdeslocamentos casa-trabalho, a violéncia urbana e poluicdo
atmosférica, entre outras.

O descompasso entre a retdrica e a pratica publicas, torna-se visivel se
observamos que ao lado do usual discurso da sustentabilidade vem contrapor-se a
aceleracdo da exploracao de recursos fosseis, o que, segundo Teixeira (2008, p. 3),
ocorre através do licenciamento ambiental. Instrumento este que, nas palavras do
autor, “tem exposto o efeito desarticulador advindo da contradicdo entre o discurso
do planejamento voltado para o desenvolvimento sustentavel, a realidade das
grandes obras e as divergéncias intragoverno sobre os caminhos adotados”.

Esse contraste foi discutido pelo secretario-executivo do Férum Paulista de
Mudancas Climéticas e Biodiversidade, Fabio Feldmann, o qual afirma que o Brasil
tende a correr na contramao da Historia. Feldmann defende sua posicdo analisando
que, em termos de politica interna, essa opcao sujara a matriz energeética brasileira
e, externamente, ha uma “tendéncia de restricdo de combustiveis fosseis”. Conclui —
e aqui novamente nos deparamos com a mesma perspectiva — que sera uma
“questdo de mercado” (NOGUEIRA; ALENCASTRO, 2009, p. 25).

No que tange a essa intencdo do governo brasileiro, José Goldemberg,
professor da USP, “alerta para o risco de que recursos publicos alocados em
projetos de energias limpas, como hidrelétricas e usinas edlicas, possam ser
desviados para o pré-sal” (NOGUEIRA; ALENCASTRO, 2009, p. 25). Acrescenta
que considera “ingenuidade” acreditar na possibilidade de o governo “ignorar as

megarreservas [do pré-sal]’, enquanto o mundo ainda gera de 75% a 80% de sua
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energia a partir dos combustiveis fosseis (NOGUEIRA; ALENCASTRO, 2009, p. 25).
Essa constatacao vai ao encontro de uma das problematicas apontadas por Freitas
(2009, p. 4), de que “é importante lidar com questbées como formas de preservar a
riqueza do petroleo para geragdes futuras”. Essa preocupacado se justifica, nos
dizeres de Serra (2007, p. 79), pela possibilidade de o sonho da autossuficiéncia em
petroleo “obscurecer o fato de que a colossal extragao de riqueza finita representa
um saque feito a conta das geragbes futuras”. Portanto, aquela expectativa de
centralizacdo temporal dos recursos advindos da exploracdo petrolifera elide a
construcdo de uma perspectiva de longo prazo, renovavel em termos energéticos,
sustentavel ambientalmente e socialmente justa.

Parece-nos que a questdo central para a sustentabilidade da politica
energética nacional, sob a oOtica proposta, € a definicAo dos critérios a serem
utilizados na orientagéo da velocidade e do prazo da exploracdo. A reportagem de
Flavia Barbosa (2009, p. 23) define como “peca do desenvolvimento industrial
brasileiro” a utilizagao do pré-sal pelo governo do pais.

O fato de o governo, apontado em reportagem de Liana Melo (2009, p. 20),
nao ter previsto desde o inicio investimentos na area ambiental com os recursos do
pré-sal e ter incluido o tema apenas na ultima hora, por pressdo do Ministério do
Meio Ambiente, é preocupante, pois recupera uma noc¢do ultrapassada de
crescimento econbmico a qualquer custo, seja este social ou ambiental.

As consideracdes ora expostas foram encaminhadas com o objetivo primario
de iniciar uma nova visao acerca da sustentabilidade da exploracdo de recursos, ou
ainda, da sua possibilidade dentro do modelo capitalista velado pelo plano
governamental, estruturado, portanto, sem qualquer medida social e ambiental para
sua aplicacao.

Entendemos, de toda forma, ser possivel, dentro do arcabouco juridico
existente, que envolvera o modelo regulatorio para as areas do pré-sal, vislumbrar
mecanismos de orientacdo para uso racional e o planejamento intertemporal das
reservas nacionais de petréleo e gas natural. Ademais, podemos ainda langar méo
de instrumentos como o licenciamento ambiental e as rodadas de licitagdo para o
alcance deste objetivo.

Para que possamos dar uma aplicacdo mais especifica a todos os institutos
analisados, mantendo coeréncia e harmonia entre as decisbes e acoes

governamentais, postulamos, contudo, a necessidade de um instrumento legal que
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reina as diretrizes gerais da atividade petrolifera para o equilibrio na relagédo entre a
demanda energética presente e a disponibilidade futura dos recursos fésseis.

Diante do reconhecimento de que é preciso sistematizar um fio condutor
comum para o ordenamento juridico das matérias energética e ambiental, eixo este
que acreditamos ser o equilibrio entre a necessidade presente e as possibilidades
futuras sem 0s recursos nao renovaveis, postulamos no Ultimo capitulo nossa
proposta por instrumento normativo que integre as principais premissas até aqui

analisadas.
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4 FORMULACAO DE UMA POLITICA NACIONAL DE USO SUSTENTAVEL DAS
RESERVAS DE PETROLEO E GAS NATURAL

4.1 Introducéao

A pesquisa caminhou no sentido de tracar as premissas teoricas basicas para
a proposicao de uma politica publica que incorpore o modelo de desenvolvimento
energeético sustentavel na forma de um Projeto de Lei Federal. A proposta visa
aprimorar o processo regulatorio da cadeia petrolifera, incorporando um conjunto de
objetivos, principios e instrumentos que objetivam integrar acdes dos Ministérios de
Minas e Energia e do Meio Ambiente, responsaveis pela gestdo desses recursos
naturais energéticos, componentes do meio ambiente ecologicamente equilibrado,
“bem de uso comum de todos e essencial a sadia qualidade de vida” (art. 225, caput,
Constituicao Federal).

Iniciamos este capitulo reiterando o fato de a proposta, por si s6, ndo
configurar instrumento definitivo para a realizacdo de um desenvolvimento
energético sustentavel no Brasil. Consideramos, na verdade, a inclusdo de um novo
argumento na pauta decisoria das politicas nacionais, a saber, o da regulamentacéo
intergeracional ou intertemporal das atividades de exploracdo de recursos nao
renovaveis. Vamos, portanto, ao encontro da necessidade de “aprofundamento das
discussdes suscitadas acerca da exaustdao do modelo féssil”, destacada por Silva e
Klaes (2009, p. 2), buscando a implementacdo de um modelo de desenvolvimento
energeético sustentavel “pautado na triade composta pela sustentabilidade ambiental,
disponibilidade de recursos e a relagcdo com os custos econdmico-financeiros que
permeiam a adogéo de fontes renovaveis de energia” (SILVA; KLAES, 2009, p. 2).

Historicamente, em meio aos debates ocorridos durante o nascimento da
industria petrolifera nacional, em mensagem ao Congresso Nacional, de 1951, o
Presidente Getulio Vargas exarou preocupacado que retomamos hoje, guardadas as
devidas proporcgdes e as razdes de motivacdo (VARGAS, 1964, p. 100):

A ndo ser que tomemos agora as providéncias indispensaveis, nas
dimensdes adequadas, tera o pais que considerar em futuro ndo muito
afastado a necessidade de racionamento de combustiveis liquidos e do uso
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de substitutivos, voltando possivelmente a experiéncias penosas, como as
gue, numa menor escala de consumo, fomos compelidos a adotar durante a
guerra passada.

A inquietacdo, nesse caso, estava restrita as questbes de soberania e
seguranca nacional, em virtude do contexto politico e historico, brevemente
apontado no Capitulo 3. Entretanto, a mesma antecipa um importante argumento
para a gestao de recursos naturais, qual seja, o da escassez ambiental, que Homer-
Dixon (1994, p. 37) aponta como potencial propulsora de conflitos violentos e
duradouros. A consternacéo imediata do autor volta-se para a 4gua, as florestas, os
peixes e as terras cultiviveis, mas, seguindo a sua linha de raciocinio, podemos
assumir que 0s recursos energéticos podem conduzir também a um resultado
conflitivo (v. Capitulo 2). Por isso € importante haver uma gestdo racional de
recursos naturais, especificamente dos combustiveis fosseis, para evitar uma
potencial desordem social motivada pela escassez de energia. Donde concluimos
pela relevancia da proposta de um planejamento intertemporal que ordene, em
marcos temporais, a oferta de blocos de concesséo para a exploracdo das reservas
de petréleo e gas natural, de forma a estimular o aumento da oferta de energia
renovavel antes que haja uma crise no fornecimento dos hidrocarbonetos nacionais.
O eixo central da proposta, portanto, volta-se para a construcdo de um instrumento
adaptado a natureza finita do seu objeto, prolongando a vida util das jazidas
petroliferas em favor da qualidade de vida das geracdes futuras. Tende, ainda, a
contribuir para o desenvolvimento de ciéncia e tecnologia, tanto para o melhor
aproveitamento dos reservatérios fésseis como das fontes renovaveis, e para o
incremento da qualidade de vida presente e futura da populacdo, visto reduzir a
emissao de gases do efeito estufa e minimizar os impactos da atividade petrolifera.

Na obtencdo das finalidades pensadas, temos que as agéncias reguladoras**
caberd papel de fundamental importancia na elaboracdo e implementacdo do
planejamento intertemporal. Ainda que fora do eixo central da nossa discussao, é
forcoso situar a polémica doutrinaria que versa sobre o poder normativo das
agéncias reguladoras, como a ANP. Oliveira (2008, p. 305), ao dissertar sobre o

papel da Agéncia, afirma a competéncia dessa autarquia, de regime especial, para o

** Na década de 1990, com o advento das Leis Federais n° 8.031/1990 e n° 9.491/1997, iniciou-se o
processo de desestatizacdo do Estado brasileiro, que demandou a atuacdo das agéncias reguladoras
no papel de fiscalizacdo e controle estatal (RIBEIRO, 2003, p. 293) como a forma adequada de
intervengao estatal na economia frente ao novo contexto mundial, aqui marcado pela “liberalizagao e
privatizacéo na area de petroleo (ROMEU; GUANABARA; JORGE, 2009, p. 257).
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cumprimento da “missdo constitucional” de “editar normas e regular o setor
petrolifero e gasifero” do pais. No Brasil, uma corrente doutrinaria defende a
existéncia de ‘“regulamentos de mera execugao”, ou seja, “tudo deve estar
previamente estabelecido na lei”, que vincula a agéncia reguladora, a qual cabera,
portanto, “apenas detalhar a forma de execugéo de direitos e obrigagdes” (ARAGAO,
2005, p. 320). Por outro lado, Aragao (2005, p. 320) defende a constitucionalidade
das leis que atribuam amplo “poder normativo ao Poder Executivo”, in casu, as
agéncias reguladoras. Exatamente por se tratar de tema controverso e nao fazer
parte do escopo da presente pesquisa discutir a maior ou menor autonomia
normativa da ANP, propomos uma norma de carater geral para as atividades
petroliferas, a Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petroleo e Gas
Natural (Apéndice 1). Isso porque a regulacdo da industria de exploracao e producao
desses combustiveis em conformidade com a divisdo constitucional de
competéncias, deve dar-se por “normas originarias da Unido ou de seus 6rgaos de
administracdo descentralizada, Agéncia Nacional do Petroleo — ANP — e Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA”
(ANTUNES, 2003, p. 59).

Ainda como motivacéo para a proposta, adicionamos a constatacéo de Arteta
(2005, p. 734) em relacdo a profusdo de leis ambientais que afetam a atividade
petrolifera. Assim, a proposta visa ordenar 0s principios e objetivos aplicaveis a
exploracdo e producdo de petrdleo e, consequentemente, sistematizar a
interpretacdo dos dispositivos legais existentes e orientar as normas de
regulamentacdo (resolucdes, portarias etc.). Ademais, ao analisar os aspectos
centrais da discusséo acerca das mudancas climaticas, Sachs (2007, p. 24) reforca
a necessidade de se destacar as “medidas de carater administrativo e legal” para a
regulamentacao do tema nas “politicas futuras”. Tendo em vista o processo histérico
de revolucdo energética, as ondas de descarbonizacédo (Cap. 1), seguimos Sachs
(2007, p. 25) no entendimento de que o0 sucesso dessa caminhada depende “da
capacidade dos estados nacionais e da Organizagdo das NagOes Unidas de definir
politicas publicas de ambitos nacional e internacional’” capazes de incorporar a
“reducao do perfil da demanda energética”, o “aumento da eficiéncia na produgao e
uso final das energias” e, destacamos, a “substituicdo das energias fosseis por

energias renovaveis”.
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Releva-se a importancia dessa preocupacao pelo fato de tratar-se “de uma
industria que responde a interesses ditados no plano internacional e/ou nacional”
(PIQUET, 2007, p. 29), sendo, desse modo, imperioso incorporar uma diretriz
ambiental e temporal no sentido de minimizar a “subordinacédo as pautas dos
agentes da oferta” (NOGUEIRA, 2007, p. 103) na definicdo das politicas nacionais,
particularmente a energética.

O fato de ndo haver “nenhuma legislacdo especifica com relacdo aos
aspectos ambientais da atividade de E&P”, conforme diagndstico de Antunes (2003,
p. 123), remete-nos a proposta de uma alternativa legal materializada pela Politica
Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petréleo e Gas Natural, que procura
suprir essa lacuna inserindo, ainda, a perspectiva temporal no planejamento dos
reservatorios nacionais. Em regra, a legislacdo brasileira trata de forma geral a
questdo da sustentabilidade dos recursos naturais, como € possivel notar a partir da
leitura do item 8, do Anexo da Politica Nacional para os Recursos do Mar (Decreto
5.377/2005):

O governo brasileiro se reserva o direito de regulamentar, orientar,
coordenar e controlar a investigacédo cientifica marinha, a preservacéo e a
conservagdo do meio ambiente marinho, e a exploragéo e o aproveitamento
sustentavel dos recursos vivos, minerais e energéticos das aguas
jurisdicionais e da Plataforma Continental Brasileira.

Procura-se, neste trabalho, somar esforcos na regulamentacdo e
especificacdo das diretrizes gerais referentes a sustentabilidade no uso de recursos
naturais, particularmente aqueles ndo renovaveis. Ndo se trata de uma solugéo
normativa isolada, mas sim do fortalecimento do arcabouco juridico existente,
implementando “novos conceitos, principios, instituicdes, raciocinio juridico e
relagdes interdisciplinares” (ARTETA, 2005, p. 735). Sair do plano da generalidade é
uma forma de tornar aplicaveis 0s mandamentos constitucionais e
infraconstitucionais, permanentemente relegados ao plano abstrato, ndo s6 em
virtude da complexidade da questdo ambiental, mas também da prépria natureza do

planejamento energético que envolve a revisdo de um paradigma multifacetado® -

* Nos dizeres de Sachs (2007, p. 25) encontramos os diversos matizes envolvidos no trinémio
energia — sociedade — meio ambiente: “A busca do perfil energético sébrio remete a questdes como
estilos de vida, padrdes de consumo, organizacdo do espac¢o e do aparelho produtivo, reestruturacéo
dos espacos urbanos, seletividade nas relagbes comerciais, durabilidade dos produtos (na contramé&o
da civilizacéo atual do efémero) e melhor manutencdo do patriménio das infra-estruturas, edificacdes,
dos equipamentos e veiculos para reduzir a demanda por capital de reposigcao.”
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politico, social, econdmico, energético, ambiental e juridico. Sobretudo, em se
tratando da questdo energética, impde-se reconhecer que a contribuicdo a que se
propde uma politica particularizada é a de compor o escopo de solucbes para
adequacao do sistema juridico e politico frente aos desafios socioambientais tanto
presentes quanto futuros.

O Projeto de Lei proposto no Apéndice I, na verdade compila os elementos,
trabalhados ao longo desta pesquisa, capazes de contribuir para o planejamento
racional no uso dos recursos naturais, tomando por base um ideal de continuidade,
sediado sobre os principios e objetivos constitucionais de constru¢cdo de um Estado
Democratico de Direito. Para tanto, importa, no caso especifico do petréleo e do gas
natural, incrementar o entendimento relativo ao aproveitamento 6timo dos
reservatorios. O “maximo beneficio fiscal € o minimo desperdicio” (RIBEIRO, 2005,
p. 120) ndo podem constituir, por si s, os alicerces de uma politica energética
sustentavel, como é feito no regramento dos paises produtores. Faz-se necessaria a
existéncia de uma qualificadora, traduzida sob a bandeira da sustentabilidade, da
equidade no acesso aos recursos naturais e da responsabilidade intergeracional.

Inseridos no contexto histérico, politico, legal, institucional e ambiental,
descritos nos capitulos anteriores, estdo os elementos que julgamos fundamentais
para a elaboracdo da Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de
Petréleo e Gas Natural (PNPG), que lancamos ao encontro das demais propostas de
sustentabilidade existentes, certos de que talvez o amadurecimento politico e
econdmico necessario para a sua plena aceitacdo ainda ha de vir, mas cientes de
que a PNPG constitui instrumento basilar para um regime democratico que se
pretende sustentavel e se obriga, constitucionalmente, a garantir, ndo sé o presente,
mas um futuro socialmente justo, igualitario e ambientalmente equilibrado.

Entretanto, importa enfatizar, na esteira de Mendes e Forster Junior (2002, p.
77), “a delicadeza da tarefa confiada ao legislador. A generalidade, a abstracdo e o
efeito vinculante que caracterizam a lei revelam ndo s6 a grandeza, mas também a
problematica que marca a atividade legislativa.” Dessa assertiva, extraimos a
certeza de que nao apresentamos um projeto de lei acabado, mas delineamentos
gerais que procuram sugestionar a discusséo acerca da importancia de se regular a
exploracéo petrolifera no Brasil em bases sustentaveis; portanto, de longo prazo. Do
processo legislativo acerca do desenvolvimento energético sustentavel, aqui

particularizado sob o0 manto da sustentabilidade nas atividades petroliferas, emana a
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certeza traduzida sob a égide da “mais dificil das experiéncias, isto €, a ‘experiéncia
com o destino humano” (MENDES; FORSTER JUNIOR, 2002, p. 77).

O esforco empreendido até aqui, de verificar o potencial de expansao das
fontes alternativas na matriz energética (Capitulo 1), a proposta do modelo de
desenvolvimento energético sustentavel (Capitulo 2) e a analise do arcabouco
institucional-legal vigente (Capitulo 3), teve por premissa basica demonstrar a
adequacdo da proposta de uma PNPG ao principio da necessidade, traducdo do
ideario democratico que repele “a promulgacao de leis supérfluas ou iterativas”, ato
que, em ultima analise, “configura abuso do poder de legislar” (MENDES; FORSTER
JUNIOR, 2002, p. 78). Portanto, frente ao atual momento legislativo e juridico
nacional, afirmamos a necessidade indispensavel de se regulamentar a exploracao
dos recursos energéticos fosseis com vistas a efetiva aplicacdo do modelo de
desenvolvimento sustentavel.

Ativemo-nos, para tanto, basicamente aos dois primeiros elementos,
apontados por Silva e Klaes (2009, p. 2), em relacdo a implementacdo do paradigma
da sustentabilidade, conforme apresentamos no inicio deste Capitulo. Assim,
tratamos da ‘sustentabilidade ambiental’ dentro da constru¢cdo tedrica do modelo
nacional de desenvolvimento sustentavel (Capitulo 2) e da possibilidade pratica de
se reduzir a dependéncia energética dos combustiveis fosseis a partir da
‘disponibilidade de recursos’ energéticos renovaveis (Capitulo 1). O arcabouco
legislativo vigente e o contexto politico da exploracdo petrolifera orientaram,
juntamente com a experiéncia internacional e os antecedentes legislativos nacionais
(Capitulo 3), a formalizacdo da proposta de projeto de lei para a implantagdo de uma
Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petroleo e Gas Natural
(Capitulo 4). A modelagem dos custos econdmico-financeiros, ainda que essencial
para a efetiva transicdo para o renovavel, ndo foi realizada por extrapolar o objetivo
de reconhecer a possibilidade de expansdo das fontes renovaveis de energia
(Capitulo 1).

A proposta gira, em suma, em torno do desenvolvimento sustentavel como o
caminho prioritario para o planejamento energético. Nao tentamos transparecer
simplicidade nos esforcos que a transicdo para uma gestdo de recursos naturais
exige frente a multiplicidade de fatores — politicos, econémicos, tecnoldgicos, legais,
ambientais, sociais etc. — que interagem nesse modelo de gerenciamento
(BEZERRA; MUNHOZ, 2000, p. 47).
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Ainda que possa ser imputado um caréter isolado a esta iniciativa, “[d]Jeve-se
concluir, pois, que a impossibilidade de um planejamento rigoroso da atividade
legislativa acaba por fazer com que o desenvolvimento da lei dependa, ndo raras
vezes, de impulsos isolados” (MENDES; FORTES JUNIOR, 2002, p. 85). No caso
em tela, a PNPG inclui-se entre os “impulsos de indole juridica”, ou seja, aqueles
que “decorrem, normalmente, de uma exigéncia expressamente estabelecida na
Constituicao, isto €, de um dever constitucional de legislar’, qual seja, o de legislar
sobre minas e energia, protecdo ambiental e o direito das futuras geracdes (art. 22,
IV e XIll, art. 23 VI e art. 225 da Constituicdo Federal).

Procurando contribuir com a sedimentacdo da questdo ambiental no
planejamento e no processo decisorio publicos, procuramos delinear um novo
instrumento juridico-politico com base na variavel temporal das reservas de petrdleo
e gas natural. A proposta visa, também, fortalecer os demais instrumentos legais
definidos pela Politica Nacional de Meio Ambiente, como a Avaliacdo de Impactos
Ambientais (AIA) e o licenciamento ambiental (art. 99, Il e IV, da Lei 6.938/81) e,
ainda, subsidiar o debate acerca da diversificagdo da matriz energética nacional,
ampliando investimentos em fontes subutilizadas atualmente, como a edlica e a
solar.

A necessidade da conciliacdo dos diversos segmentos publicos aos setores
privados, assegurado a sociedade civii o processo participativo, ndo €
desconsiderada. Entretanto, ainda que tratemos pontualmente de todas as
interrelacdes mencionadas, manteremos nosso foco nas politicas publicas federais.
Seguimos, para tanto, o entendimento de Lawrence (1998, p. 95) no sentido da
criticidade dos aspectos relacionados ao suprimento e a demanda de energia para
as politicas energética, econébmica e ambiental.

Dessa forma, discutir a viabilidade da elaboracdo de uma politica nacional
para a exploracdo das reservas de petroleo e gas natural e tragar suas premissas
basicas visa, em ultima analise, contribuir para o planejamento intertemporal das
atividades de exploracdo de petroleo e gas natural, de forma a garantir as presentes
e futuras geracbes 0 acesso aos reservatorios desses recursos naturais nao
renovaveis, conforme ideal de sustentabilidade contido na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988. Essa conceituacdo de
desenvolvimento sustentavel a partir do texto constitucional, central a proposta do

trabalho, por vincular os demais instrumentos legais vigentes, busca, em Uultima
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instancia, definir a Constituicio como 0 eixo a orientar a discussdo acerca do
conteldo do desenvolvimento energético sustentavel frente “a diversidade de
defini¢gdes de sustentabilidade” (LENZI, 2005, p. 92).

O problema que motivou a presente pesquisa refere-se ndo aos métodos e
instrumentos mais eficazes para o incremento econdmico e a exploracdo de
recursos naturais, procurando conformidade com as melhores praticas ambientais e
com o principio da prevencdo de impactos ao meio ambiente, mas responder, ou
pelo menos contribuir para uma discussao nesse sentido, se é efetivamente possivel
definir quando realizar a intervencdo em recursos nao renovaveis e,
consequentemente, se o ideal de sustentabilidade, fundado sobre uma variavel
temporal que implica em planejamento de longo prazo, € politica e legalmente viavel.

Assim sendo, a pesquisa tem por objetivo ndo especifico propor uma politica
nacional desses recursos ndo renovaveis que incorpore, expressamente, a variavel
temporal para a efetivacdo do desenvolvimento sustentavel, proclamado pela
Constituicdo Federal. Especificamente, delimita-se um conceito de desenvolvimento
sustentavel aplicado aos recursos energéticos, caracteriza-se o contexto normativo
da industria petrolifera nacional e o novo marco regulatério, discute-se o
fortalecimento do licenciamento ambiental a partir da internalizacdo da perspectiva
intertemporal, e verificamos, ainda, a participacdo do petréleo e gas natural, sob o

enfoque da sustentabilidade, na matriz energética brasileira.

4.2 Metodologia

A elaboracdo da proposta de Projeto de Lei da Politica Nacional de Uso
Sustentavel das Reservas de Petroleo e Gas Natural (PNPG), visando dar maior
tecnicidade ao texto, tomou por base o “Manual de Redacdo da Presidéncia da
Republica” (MENDES; FORSTER JUNIOR, 2002) e, tendo em vista a necessidade
de harmonia do ordenamento juridico ambiental, adotou como modelo legislativo a
estrutura da Politica Nacional de Meio Ambiente. Foi pesquisada no sitio eletrénico
do Congresso Nacional a ocorréncia de antecedentes legislativos que tratassem de

gestdo de recursos naturais ndo renovaveis e, ndo havendo qualquer indicio desse
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modelo de planejamento, ampliamos o critério de busca de forma a incorporar
recursos ambientais em geral.

Tivemos, entdo, ciéncia do Plano Diretor Nacional para a Pesca e Aquicultura
(PDNPA), elaborado entre 1997 e 1998, que, entretanto, ndo foi implementado em
virtude da criacdo do Departamento de Pesca e Aquicultura, que antecedeu a
Secretaria Especial de Pesca e Aquicultura, atualmente Ministério da Pesca e
Agquicultura (Lei n° 11.958/2009), segundo informacdes obtidas por e-mail junto a
Eng® Ana Paula Prates, do Ministério do Meio Ambiente. O acesso ao Plano tornou-
se viavel através do Prof® Silvio Jablonski (UERJ), possibilitando a andlise da
metodologia adotada em sua elaboracdo. Coordenado pelo Grupo Executivo de
Pesca do Setor Pesqueiro (GESPE), subordinado a Camara de Politicas dos
Recursos Naturais do Conselho de Governo da Presidéncia da Republica, o Plano
Diretor Nacional para a Pesca e Aquicultura (PDNPA) foi elaborado em 1998 por um
Grupo de Trabalho composto, entre outros, pelos seguintes Ministérios: da Marinha,
das Relacdes Exteriores, da Fazenda, da Agricultura e do Abastecimento e do Meio
Ambiente (GESPE, 1998a).

A utilizacdo do PDNPA deve-se ao fato de o referido ter sido o Unico
instrumento de gestdo ambiental publica [encontrado durante a pesquisa] a tratar de
forma sistemética a proposta de gerenciamento de um recurso natural sob a
perspectiva da sustentabilidade e culminou com uma proposta de projeto de lei.
Conforme explicitado, este nao foi implementado por mudancas institucionais, tendo
apenas incorporado alguns de seus resultados. Ainda assim, julgamos importante
analisar a metodologia utilizada em sua elaboracdo e a estrutura do projeto de lei
elaborado, visto serem o antecedente legislativo disponivel para balizarmos nossa
proposta.

Assim, o PDNPA ¢é definido como:

[...] um instrumento de planejamento, execucdo e controle, de carater
permanente e evolutivo, que define, orienta, consolida, prioriza, quantifica,
totaliza e acompanha as acdes a serem empreendidas nos diversos niveis
administrativos do governo, procurando atender as necessidades da
Atividade Pesqueira Nacional, promovendo seu desenvolvimento
sustentavel com o0 maximo de aproveitamento dos recursos disponiveis,
evitando improvisa¢c@es ou mudancas radicais de objetivos (GESPE, 1998a,

p.4)
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Ressalte-se que o PDNPA néo se trata de uma politica nacional, mas de um
instrumento de eficacia das diretrizes gerais do dispositivo maior: a propria politica.

Inserido no “conceito de planejamento integrado e participativo”, o PDNPA
contou com a participacéo de diversos segmentos da atividade pesqueira, tais como:
orgaos governamentais; ONG’s; instituicbes de pesquisa; setor produtivo;
associacOes de classe (GESPE, 1998a, p. 1). A diversidade de atores envolvidos e
0S inumeros temas tratados evidenciam a complexidade — estrutural, politica,
institucional e juridica — da proposta sem, contudo, desqualificar a possibilidade da
implementagédo de um modelo semelhante.

De tal modo, identificamos nos trabalhos do GESPE algumas diretrizes
centrais que poderdo orientar o planejamento intertemporal das reservas
petroliferas, demonstrando ndo se tratar apenas de um esforco tedrico-académico,
mas também de uma ferramenta necessaria capaz de promover um “salto
qualitativo” (GESPE, 1998a, p. 49) na atividade industrial dos diversos segmentos
em operagao no pais.

A partir do PDNPA, podemos construir as seguintes diretrizes gerais para o

planejamento de recursos naturais:

a) promover o ordenamento da atividade industrial de forma integrada e
participativa, a fim de assegurar o0 desenvolvimento energético
sustentavel;

b) dar efichcia a administracdo dos recursos naturais, possibilitando a
integracao de recursos e a economia de meios;

c) propiciar continuidade juridico-administrativa do planejamento de recursos
naturais;

d) sistematizar as acdes dos Orgaos responsaveis pela gestdo de recursos
naturais e harmonizar sua estrutura ao modelo de desenvolvimento
energético sustentavel;

e) promover o uso sustentavel dos recursos naturais, a economicidade dos
empreendimentos e o equilibrio dos ecossistemas;

f) utilizar a variavel temporal — intergeracional — como elemento do

planejamento de recursos naturais.
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Com base no material levantado, adotamos duas premissas bésicas na
proposta da PNPG: a) da sua constitucionalidade, ou seja, conformidade dos seus
fins e instrumentos com os objetivos e principios constitucionais; b) da harmonia com
o ordenamento juridico, isto €, tendo em vista “que a ordem juridica nao tolera
contradicbes entre normas juridicas ainda que situadas em planos diversos”
(MENDES; FORSTER JUNIOR, 2002, p. 78). A constitucionalidade do projeto é
perseguida através da interpretacdo dos objetivos e principios constitucionais, tendo
por fio condutor o modelo de desenvolvimento energético sustentavel definido pelo
texto constitucional. Pretendemos manter a harmonia com o ordenamento juridico
através da integracdo do projeto com as leis correlatas, especialmente a Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981) e a Politica Nacional para os Recursos
do Mar (Decreto 5.377/2005). Para a construcao do texto do projeto de lei da PNPG,
levamos em consideracao a “coeréncia e harmonia interna de suas disposi¢cdes, mas
também a sua adequada inser¢cdo no sistema juridico como um todo”, consoante
apontamento presente no “Manual de Redacdo da Presidéncia da Republica”,
elaborado por Mendes e Forster Janior (2002, p. 79). Nesse sentido, nossos
esforgos se voltaram para o atendimento da “sistematica interna (compatibilidade
teleolégica e auséncia de contradicdo légica) e sistematica externa (estrutura da
lei)”, na classificagdo adotada pelos autores.

A metodologia utilizada consolida, portanto, abordagens quantitativas e
qualitativas. O emprego de métodos quantitativos e qualitativos serd adotado no
sentido de “congregar identificagdo de variaveis especificas (pelos métodos
quantitativos) com uma visdo global do fendmeno (pelos métodos qualitativos)’
(NEVES, 1996, p. 3). O trabalho de pesquisa teve dois momentos: inicialmente, a
metodologia utilizada foi a da pesquisa qualitativa, descritiva e ndo experimental
(estudo bibliografico e documental), através da qual se procedeu ao levantamento
bibliografico e a revisdo de literatura, que envolveu a consulta a livros, teses, artigos
em periddicos cientificos e néo cientificos e dados oficiais de 6rgdos do governo
brasileiro (Ministério de Minas e Energia, Ministério do Meio Ambiente, agéncias
reguladoras, entre outros), obtidos a partir de seus sitios da Internet e publicacdes

impressas.
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4.3 Escolha do instrumento

A primeira questao que se avulta em relacdo a proposta aqui tratada € a sua
caracteristica interinstitucional, que envolve tanto o Ministério de Minas e Energia
(MME), por sua gestdo sobre os recursos fésseis, como o Ministério de Meio
Ambiente (MMA), dado o fato de este ultimo estar encarregado da autorizacdo e do
regramento das atividades causadoras de significativo impacto ambiental. Devemos,
portanto, incidentalmente procurar uma alternativa de conex@o entre os Ministérios
(Comissao Interministerial) de forma a dar a apregoada condugdo harmdnica ao

planejamento desses recursos (Figura 10).
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Figura 10 — Proposta de Comisséao Interministerial

Notas: DNPM — Departamento Nacional de Produc&o Mineral; CPRM — Companhia de Pesquisa de
Recursos Minerais; CBEE — Comercializac&o Brasileira de Energia Emergencial
Elaborado a partir de MME (2010) e MMA (2010)

Portanto, tomando como pano de fundo o modelo constitucional de
desenvolvimento energético sustentavel, a Figura 11 representa graficamente a

relacdo entre as dimensdes macro-meso-micro em que se insere a PNPG.



Macro - Projeto de Estado
Representa o planejamento nacional de longo
prazo com base no modelo de desenvolvimento
sustentavel, de equidade intergeracional e de
reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Meso - Politicas Publicas
Sao as acles e decisdes governamentais de
carater geral, que dao cumprimento ao Projeto
nacional (e g.: Politica Nacional de Meio
Ambiente, Politica Energética etc.).

Micro - Politicas Setoriais
Especificam e orientam o alcance dos objetivos
das politicas gerais (e. g.: Politica Nacional de
Petroleo e Gas Natural).

Figura 11 — Dimens@es publicas de insercéo da questdo energética
Elaboracéo propria.
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Como forma de dar unidade aos elos indicados (Figura 11), procuramos

delinear, a seguir, algumas dentre as diversas esferas de atuacdo das politicas

publicas (Figura 12), para, entdo, circunscrever os setores da Politica Energética

Nacional (Figura 13), segundo sua representacdo na matriz energética nacional (v.

Capitulo 1):
Politica Nacional
| | | |
Politica Politicas Sociais Politica Infraestrutura e Politica
Econdmica Ambiental Industrial Energética

Figura 12 — Esquema exemplificativo das politicas publicas nacionais

Elaboracéo prépria.

O desmembramento da Politica Energética, segundo as diferentes fontes de

energia, pode ser realizado em cinco grandes areas (Figura 13):



Politica Energética
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Energia
Hidrelétrica

Energia Nuclear

Fontes
Alternativas

Renovaveis

natural

Combustiveis | Petréleo e Gas

Figura 13 — Proposta de divisao da Politica Energética, segundo areas de atuacdo
Elaboracéo prépria.

Ja no nivel micro, representamos graficamente cinco aspectos considerados
centrais a PNPG (Figura 14) e que deverdo ser trabalhados pela Comissédo
Interministerial, dentro da concepc¢éo de unido de competéncias para a definicdo dos
elementos basilares para o planejamento intertemporal dos recursos energéticos, de

carater participativo e integrado:

Petréleo e Gas Natural

Planejamento Reducéo Eficiéncia e Precaucéo - Revisdo
Intertemporal Gradual Conservacéao Esgotamento Periddica

Figura 14 — Elementos basilares da PNPG
Elaboracgéo propria.

Para melhor visualizagcdo da proposta, podemos identificar como objetivo
central de cada um desses fundamentos da PNPG para a definicdo de suas
diretrizes gerais (Tabela 21):




Tabela 21 — Diretrizes e finalidades da PNPG

Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petroleo e Gas Natural

Diretriz

Finalidade

Planejamento Intertemporal

Planejar a exploracéo dos reservatdrios no tempo

Reducéo Gradual

Diminuir o ritmo de exploragdo dos reservatorios,
concomitantemente ao aumento da disponibilidade de

fontes alternativas de energia

Eficiéncia e Conservacao

Incrementar os indices de eficiéncia e conservacao

de energia

Precaucéao - Esgotamento

Antecipar as cautelas necessarias para prevenir o
esgotamento  dos  recursos  energéticos nao

renovaveis

Revisdo Periddica

Promover a avaliacdo dos resultados em razdo dos
objetivos e metas definidos para a exploracdo dos

reservatorios

Elaboracéo prépria.

197

O arranjo das politicas (Figuras 12 a 14) visa realizar os objetivos gerais de

uma norma juridica, expressos nas cinco fun¢des, esquematizadas a seguir (Tabela
22), indicadas por Mendes e Forster Janior (2002, p. 77-78).

Analisadas as caracteristicas gerais da proposta, passaremos a verificacao

das questdes relacionadas a competéncia de sua elaboracdo e aplicabilidade,

segundo prescricdo do texto constitucional.
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politicas no quadro de formacdo da
vontade do Estado (e. g.: reducdo das
desigualdades sociais)

Funcbes da Objetivo PNPG
norma juridica
De integracdo | Compensar as diferengcas juridico- | Definir critérios ambientais e

sociais para o planejamento
da exploracdo dos
reservatorios e distribuicdo
de seus beneficios

De planificacéo

Organizar, definir e distribuir

competéncias

Integrar os Ministérios de
Meio Ambiente e Minas e
Energia, a ANP e o IBAMA e
estabelecer

responsabilidades e

competéncias dentro do
planejamento proposto
De protecéo Proteger contra atos arbitrarios Assegurar 0 acesso a

informacdo e a participacéo
da comunidade cientifica e da

populacao no processo
decisorio
De regulacdo Direcionar condutas mediante modelos Descrever o0s objetivos e

metas, para a exploracdo do
petréleo e gas natural, dentro
do modelo desenvolvimento
energético sustentavel

De inovacao

Inovar na ordem juridica e no plano social

Inserir  no  ordenamento
juridico nacional a no¢édo de
planejamento intertemporal

Elaborado a partir de Mendes e Forster Junior (2002, p. 77-78)

4.3.1 A competéncia da Unido

Se, ao longo do trabalho, tivemos por objetivo salientar a questdo da

temporalidade no trato dos recursos nao renovaveis, neste momento damos relevo

ao pensamento de Silva (1994, p. 2), que apresenta a necessidade de a preservagao

ambiental “constituir uma preocupag¢do do Poder Publico e, consequentemente, do

Direito, porque ele forma a ambiéncia na qual se move, desenvolve, atua e se

expande a vida humana.” E sob essa perspectiva que julgamos crucial a

operacionalizacdo do Poder Publico através da via legislativa, para assegurar a

manutencado do estoque de um “recurso econdmico essencial ndo renovavel e com

risco crescente de escassez, num contexto em que a demanda mundial cresce num

ritmo mais rapido que a capacidade de expansao da oferta” (FUSER, 2008, p. 21).
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Nesse cenario, a PNPG procura contribuir para a discussdo atualmente
empreendida relativa ao aumento da produgdo nacional, sobretudo do pré-sal,
procurando diretrizes temporais para a definicdo, de forma inequivoca, da opcéo a
ser realizada pelo Brasil no cenéario energético: de postura firmada sobre a
sustentabilidade no uso dos recursos energéticos de origem fossil, reforcando a
manutencdo de uma matriz energética limpa.

Nessa linha de pensamento, buscaremos desenvolver os principais aspectos
relacionados a competéncia da Unido para a preservacao das reservas de petrdleo e
gas natural, fragmento representativo do meio ambiente pelo carater econdmico e

estratégico que possui frente as demandas energéticas mundiais.

4.3.1.1 Competéncia Material

Petréleo e gas natural sdo recursos naturais minerais, encontrados, no Brasil,
em grande parte na plataforma continental, e, portanto, entre os bens da Uniéo,
elencados no art. 20, V e IX, da CF/88. Cabe, adicionalmente, ressaltar sua finitude
e seu carater estratégico, sob os pontos de vista econémico e energético, sobretudo
devido a sua participacdo destacada na matriz energética mundial.

Importa destacar a preponderancia desses recursos para o desenvolvimento
econdmico e social, inserindo-se, portanto, na competéncia da Unido prevista no art.
21, IX, da CF/88. Ressalte-se a posi¢do doutrinaria segundo a qual a Unido atua
como “simples administradora de um bem que pertence a coletividade”, ou seja, é
‘responsavel pela ‘administracdo’ do bem e pelo dever de prezar pela sua
preservagao” (FIORILLO, 2004, p. 56-57).

Em se tratando da administracdo de bens finitos, a Administracdo Publica
deve primar pelo uso racional, orientado por um plano de gestdo desses recursos,
associado a qualidade de vida das geragcbes futuras. Em &ambito federal,
entendemos, pela exegese dos incisos XV e XVI, tratar-se de competéncia comum
aos Ministérios do Meio Ambiente e de Minas e Energia empreender esforgos para a
proposicdo de estratégias, mecanismos e instrumentos econdmicos e sociais para o
uso sustentavel dos recursos naturais, particularmente dos recursos minerais e

energéticos, como 0 petrdleo e o gas natural (art. 27, da Lei n° 10.683/2003).
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Portanto, apontamo-la como a estrutura basica, através de seu Conselho (CONAMA)
e Agéncia (ANP), respectivamente, para a implementacdo do planejamento
intertemporal das reservas de petroleo e gas natural, enquanto mecanismo de uso
sustentavel desses recursos.

Como ja alertamos, a ideia de estoque petrolifero ndo é estranha ao
regramento energético, tanto na experiéncia internacional como na legislacdo
nacional. Podemos individualizar essa questdo a partir da Resolucdo CNPE n°
007/2001, que criou um Comité Técnico responsavel pela analise da criagcdo de um
sistema nacional de estoque de combustiveis e um plano anual de estoques
estratégicos. A motivacdo desse modelo de estoque, na verdade, é politica e
econdmica, e visa basicamente minimizar eventuais impactos sobre o suprimento de
combustiveis.

Enfim, a realizacdo da gestdo quantitativa dos estoques € viavel politica e
juridicamente, havendo inUmeros exemplos de instrumentos para essa finalidade.
Entretanto, a génese de sua implantacédo requer uma diretriz expressa a fim de que
seja materializada a preocupacdo com a sustentabilidade. Por desdobramento,
defendemos a implantacdo de uma politica nacional especifica para definir essas
diretrizes para a gestdo temporal e sustentdvel das reservas nacionais de
hidrocarbonetos.

De outra ponta, h& que se analisar a competéncia para a promulgacdo dessa

lei que, conforme veremos, vincula-se as responsabilidades da Uniéo.

4.3.1.2 Competéncia Legislativa

Indicados os aspectos relativos a competéncia material, destaque-se que
energia e recursos minerais compdem matéria da competéncia legislativa privativa
da Uniéo (art. 22, IV e Xll, da CF/88).

Destaque-se, ainda, que fica a Unido “obrigada a inserir na norma geral o
conteudo de acordos, tratados ou convencdes internacionais ja ratificados,
depositados e promulgados pelo Brasil, como, evidentemente guardar fidelidade a
Constituicao em vigor” (MACHADO, 1999, p. 82), inarredavel as premissas da
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Declaragéo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente (1972) e a Declaracao das Nacoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992).
Na esteira de Silva, (1994, p. 43-44) a

Declaragcdo de Estocolmo abriu caminho para que as constituicdes
supervenientes reconhecessem o0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado como um direito fundamental entre os direitos sociais do
homem, com sua caracteristica de direitos a serem realizados e direitos a
ndo serem perturbados.

Esta a linha que sintetiza os principios gerais do Direito Ambiental, dos quais
destacamos o do desenvolvimento sustentavel, voltada, exatamente, para a garantia
de uma base material — estoque natural minimo — essencial na manutencéo do nivel
basico de necessidades das futuras geracoes.

Assim, entendemos que, apesar de haver materializado, com a promulgacao
da Lei 6.938/81, sua incumbéncia no que tange ao estabelecimento de uma politica
geral do meio ambiente (SILVA, 1994, p. 49), a Unido ainda n&o consolidou os
principios da norma ambiental geral em consonéncia com os acordos, tratados ou
convencoes ratificados, na regulacdo do uso de petréleo e gas natural, com vistas ao
desenvolvimento sustentavel. Sobretudo em razao da interpretacéo do dispositivo da
Politica Nacional de Meio Ambiente, que obriga (art. 2°, |, da Lei 6.938/81) “a agao
governamental na manutencdo do equilibrio ecolégico, considerando o meio
ambiente como patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido,
tendo em vista seu uso coletivo.” Obrigagdo esta que deve ser articulada com a
perspectiva de longo prazo, para a qual temos sugerido a proposta do planejamento
intertemporal das atividades de E&P que se encontra baseada no entendimento de
que “planejar e fiscalizar o uso dos recursos ambientais” configura uma dentre as
acOes necessarias para preservar, melhorar e recuperar a qualidade ambiental
propicia a vida, segundo preceitua o ordenamento juridico vigente. Ou, ainda, sobre
a acepcao do “principio de poupanga’ que “consiste na conservacao consistente e
planejada de recursos naturais”, conforme ensina Cavalcanti (1998, p. 161).

Enfim, o objetivo € tragcar contornos solidarios aos interesses econdmicos e
energéticos que movimentam os empreendimentos petroliferos, isso porque, de
acordo com Ribeiro (2003, p. 399), mesmo que mantenhamos a prudéncia no uso

dos recursos naturais, “reduzindo parcialmente os impactos ambientais — gragas a
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leis relativas ao tratamento dos rejeitos industriais —, a produgdo econdmica
capitalista ainda é responsavel pela segregacdo social, econdbmica e, € preciso
ressaltar, ambiental da populacéo da Terra”.

Podemos apresentar resumidamente o tramite definido para o processo
legislativo ora discutido (Figura 15), que busca ressaltar principalmente os atores
necessarios para a construcao de um planejamento integrado e participativo, valido
e eficaz para o estabelecimento do direito ao desenvolvimento sustentavel no uso do

petréleo e do gas natural.

Competéncia Material Competéncia Legislativa
' MME i : Projeto de Lei i
| CNPE o Planejamento ! @ '
| ANEEL ('j”teréempora' I:> !
[ as Reservas| . . . . |
 MMA 2 . 1 Lei Federal: Politica Nacional de
i IBAMA de Petrdleo e ! , |
el . ' I Uso Sustentavel das Reservas de
i Universidades Gas Natural ' Petrol Gas Natural !
' Empresas E&P : : etr6leo e Gas Natura :
1 W 1

Figura 15 — Competéncia material e legislativa da Uniédo

Notas: Cl — Comisséao Interministerial
Elaboracgéo propria.

Na Resolucdo CNPE n° 008/2003 ¢ estabelecida a competéncia do Ministério
de Minas e Energia para fixar a relagcdo ideal entre o volume de reservas do pais e o
nivel de producao de petréleo e gas natural. Entendemos que essa relacédo depende,
necessariamente, da analise de quatro elementos: a) demanda energética; b) total
de reservas nacionais provadas; c) potencial de aumento da participagao de energia
renovavel; d) definicdo de marco temporal minimo para o esgotamento dos recursos
fosseis, diagnosticado e justificado esse horizonte como suficiente para o
desenvolvimento de fontes alternativas de energia a fim de suprir a demanda
potencial das geracfes existentes ao tempo da escassez dos recursos fésseis. A
composicao desses elementos ainda carece de uma regulamentacao especifica que
os envolva sob a perspectiva de longo prazo, cara e indispensavel ao modelo de
desenvolvimento energético sustentavel.

Cientes de que o incremento da PNPG implica a harmonizacdo com o0s

demais diplomas vigentes, sendo necessarios, por exemplo, revisdo do processo de
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planejamento das rodadas de licitacdo, dos prazos para declaracado de viabilidade
comercial dos campos e das concessfes e na propria destinacdo dos royalties,
delinearemos 0s aspectos centrais da proposta que, em Ultima andlise, tém por
finalidade ser o fio condutor do processo de revisdo das normas relacionadas a

exploracéo de petréleo e gas natural.

4.4 Detalhamento do instrumento

Diante do exposto, procuramos efetivar, através da proposta de uma Politica
Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petrdleo e Gas Natural (PNPG), um
modelo de desenvolvimento energético que se proponha sustentavel, integrado as
politicas setoriais, especialmente a ambiental, e que tenha um carater democrético e
participativo. Tendo por horizonte esses objetivos e fundada sobre a concepcao de
harmonia do ordenamento juridico, pensamos a estrutura da PNPG de acordo com a
Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal 6.938/81) e Politica Nacional de
Pesca e Aquicultura (GESPE, 1998b), pelos motivos anteriormente expostos.

Reforcamos o entendimento de que a mera insercdo de um novo player para

7

a manutencdo do status quo € dispensavel; as preocupacfes climaticas em
destaque neste inicio de século parecem determinar a necessidade de uma nova
concepcao para a agenda publica, cujo detalhamento encontramos em Bermann
(2008, p. 28):

Importa, por isso, apoiar as politicas publicas voltadas para as energias
alternativas, para que ndo se subordinem a logica do mercado e
mantenham seu carater publico, num duplo sentido: o de criar mecanismos
de reducdo das desigualdades, que n&o sejam meras medidas
compensatorias, e o de ter uma visdo de futuro, para além dos interesses
imediatos. As energias renovaveis e sustentaveis oferecem condi¢cdes de
responder a esses dois parametros da acgdo publica. Elas supem uma
visdo descentralizada da geracdo e da distribuicdo de energia. Elas abrem a
possibilidade de inovacdo. Vemos aqui uma rica possibilidade de
desenvolvimento de tecnologia apropriada propria; a geracdo de empregos
em numero bem maior do que o fornecido no sistema atual; um efeito de
sinergia a ser criado localmente entre a geracdo e a distribuicdo e
empreendimentos agroindustriais e industriais locais.
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Trazemos, novamente, a concepcdo da responsabilidade estatal*

nessa
mudanca de paradigma para o aumento da participacdo de fontes renovaveis de
energia na matriz nacional. Pois, segundo a ANEEL (2008, p. 42), a diversificacao é
obtida através de politicas especificas e ndo pelo surgimento de uma demanda
social, visto que, para a populacdo, “a fonte utilizada para a produgao de energia &
pouco visivel”. A Agéncia destaca, ainda, que o processo de diversificagdo vem se
implementando nos paises desenvolvidos, tendo, por exemplo, como resultado, nos
paises da OCDE, a reducéo de 10,1% para 3,5% no consumo de carvao e de 56,6%
para 51,8% no caso do petréleo, no periodo de 1973 a 2006.

A temética tratada é extremamente complexa. As inUmeras faces da ‘energia’
— econbmica, tecnoldgica, ambiental, social, entre outras — e suas relacdes entre si
imp&em planejamento estratégico e de longo prazo. Concordamos com Goldemberg
e Lucon (2007, p. 19) que as “decisbes de um pais na area de energia ndo podem
ser calcadas em meros modelos”, como se tem feito no Brasil. E se, ainda conforme
os autores, a “matriz energética brasileira depende dos rumos que o
desenvolvimento econdmico do pais vai seguir’ faz-se imprescindivel ter o controle
do desenvolvimento econ6mico concentrado em si mesmo. Dessa constatacao,
emerge a necessidade de adocdo de uma racionalidade econdmica e ambiental na
intensificacdo dos investimentos em petrleo e gas natural, especificamente nos
recursos encontrados no pré-sal, sob pena de o pais entrar em um retrocesso em
matéria energética, conforme adverténcia de Adriano Pires, diretor do Centro
Brasileiro de Infra-Estrutura (2010Db, p. 7).

Nesse sentido, assume importancia a obediéncia ao licenciamento ambiental
(GOLDEMBERG; LUCON, 2007, p. 19), instrumento central a Politica Nacional de
Meio Ambiente. Sob essa 6tica, temos como objetivo sistematizar, no licenciamento
ambiental, o modelo de gestdo integral, direcionado para além das perspectivas
padronizadoras, fiscalizatérias ou punitivas, ou seja, focado para a “promogéo de
uma atitude nova frente aos recursos naturais e problemas ambientais” (MACHADO,
2003, p. 26). Adotamos como finalidades do modelo de gestdo dos recursos

naturais, “antecipar, prevenir e mitigar os impactos ambientais, pois 0 conhecimento

4 “Seria ilusoério esperar que, no Brasil, onde as instituicbes ainda sao frageis, os processos
produtivos possam ser modificados somente pela agdo das forcas do mercado.” (CARVALHO, 2008,
p. 32)
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cientifico permite e a pressdo e demanda publica por solu¢des tornam as politicas
exequiveis” (PHILIPPI JR., A.; BRUNA, G. C.; SILVEIRA, V. F., 2005, p. 798).

Cumpre esse papel o licenciamento ambiental, instrumento que exige a
avaliacdo sistematica dos possiveis impactos, através da Avaliacdo de Impactos
Ambientais, bem como assegura a participacdo popular em Audiéncias Publicas.
Portanto, configura-se como instrumento eficaz e democratico para 0 processo
decisério aplicado a autorizacdo de empreendimentos causadores de significativa
degradacédo ambiental.

Generalizando a assertiva de Thuswohl (2007, p. 27) relativa “a falta de
debate do governo com a sociedade acerca das discussfes multilaterais sobre
aquecimento global’, podemos crer que uma das razdes da inexisténcia de um
padrdo nacional nas politicas deve-se ao carater unilateral de sua elaboracao.

No intuito de sedimentar os contornos do modelo de desenvolvimento
promovido no pais atualmente, sobre o qual se delineara toda a proposta de
pesquisa, utilizamos o PAC como objeto de estudo, que acabou por se demonstrar
consolidado como preponderantemente desenvolvimentista. Pretende-se, portanto,
ndo apenas uma revisdo na destinacdo dos recursos, mas do proprio paradigma
vigente em prol da existéncia digna das futuras geragdes. Especificamente “para o
caso de recursos ndo-renovaveis, além de considerar a importancia do desequilibrio
ecolégico que produz sua diminuicdo, € necessario acomodar o ritmo de sua
utilizagcao ao processo de procura de substitutos” (LEIS, 1999, p. 154).

Apbs essas discussdes, podemos apontar as principais questdes envolvidas

na transicdo para uma matriz energética menos dependente de carbono:

1. Prolongamento da vida util dos recursos nao renovaveis;

2. Reducdo da possibilidade de conflitos relativos ao dominio das
reservas petroliferas;

Maior estabilidade econémica nos precos do mercado internacional;
Geragdo de um novo mercado — empregos e renda — com o
crescimento das FAE;

Reducéo das emissfes de gases de efeito estufa;

Aumento da eficiéncia do sistema hidrelétrico nacional;

Promocéo do desenvolvimento regional;

© N o O

Melhoria das condi¢fes climaticas e ambientais globais.
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Implementadas tais condicbes, possivelmente teremos reduzidas as
incertezas que orbitam as previsdes relativas ao aguecimento global, limitadas, de
acordo com Zecca e Chiari (2010, p. 1), exatamente pelo desconhecimento das
decisdes futuras da humanidade em relagdo aos combustiveis fosseis. Isso porque,
ainda que possa haver uma revisdo daquelas condi¢cbes no futuro, tera sido
cumprida, no presente, a responsabilidade de se legar as geracdes futuras um
planejamento energético racional, baseado na reducdo do uso de combustiveis
fésseis, tornando, potencialmente continuo, esse esforco por um modelo de gestédo
em tempos vindouros.

Para o preenchimento dessa lacuna, de um modelo de longo prazo aceito
internacionalmente que apresente uma alternativa disponivel ao esgotamento dos
combustiveis fésseis?’, conforme formulam Nel e Cooper (2009, p. 166), propomos
duas agbes centrais: a) desenvolvimento cientifico e tecnoldgico que viabilize outras
fontes de energia; b) marcos regulatérios especificos para essas fontes.

Ambas as ac¢bes, 0 avanco tecnoldgico e a definicdo de politicas ou legislacéo
especifica para o setor energético, aplicadas de forma conjugada, sdo apontadas
nas analises das diferentes fontes de energia (BRITO, 2007; SACHS, 2007;
MACEDO, 2007; DIAS, 2007; ALVIM et al., 2007; BURSZTYN, 2001; DUTRA, 2007)
e tornam-se, assim, fundamentais na ampliacdo sustentavel dos potenciais
energéticos segundo as aptidées de cada regido do pais.

Silva (2006, p. 102) classifica, dentro dessa perspectiva, em instrumentos
legislativos, os relacionados a intervencgédo, direta ou indireta, do Estado, e em néo
legislativos aqueles conduzidos por atores diversos, envolvidos com o
desenvolvimento de conhecimentos e tecnologias. O aperfeicoamento do marco
regulatorio do setor energético € apontado pelo Senado Federal (2007, p.1) como
uma necessidade na agenda nacional e defende a possibilidade da diversificacdo da
matriz brasileira, exemplificando, dentre as dificuldades existentes, a auséncia de
parcerias entre distribuidoras de energia elétrica e usinas de bioenergia.

Nesse cenario, a intervencao estatal parece-nos fundamental, mesmo porque,

tradicionalmente, a “logica industrial €, em sua esséncia, ambientalmente

*" No original: “Despite awareness that fossil fuel resources are exhaustible, there is no globally
accepted bench- mark of resource availability for long-term planning purposes.”
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insustentavel, a menos que sejam impostas posturas reguladoras” (BURSZTYN,
2001, p. 62).

Instrumentos legislativos, como o PROINFA, sédo fundamentais para
alavancar o processo de desenvolvimento de energias renovaveis, em substituicdo
gradual aos combustiveis fésseis, e, dessa forma, compor o aparato de acles
direcionadas ao controle do aquecimento global, conforme finalidade destacada por
Bermann (2008, p. 20). Opcéao coerente, portanto, com a no¢ao de desenvolvimento
energético sustentavel, francamente desconsiderada por Rappel (2007, p. 115), ao
renegar completamente essa alternativa de equilibrio do fornecimento de energia em
favor de uma “consistente atividade exploratéria®”, como “forma de aumentar
substancialmente as reservas nacionais de petréleo e gas, para se evitar futuro
desnivel entre a producédo e o consumo de petréleo”.

Goldemberg e Lucon (2007, p. 19) exemplificam postura relevante ao eleger
programas de eficiéncia energética, “baseados na adog¢ao de padrdes mandatoérios”.
Programas que possuem a dupla finalidade, ainda segundo os autores, de reduzir a
poluicdo e prolongar a vida dos reservatérios de petrdleo e gas natural.

Nesse sentido, parece-nos viavel o combate ao aquecimento global através
da reducdo da apropriacdo dos recursos fésseis pela matriz energética mundial, ao
contrario da conclusao de Nel e Cooper (2009, p. 180), ponderada através das
consequéncias socioecondmicas da sua ndo exploracdo®. Corroboramos nossa
critica aos autores a partir da constatacdo de que, em se tratando de um recurso
esgotavel, no que tange ao desenvolvimento sustentavel, encontrar fontes
alternativas ao petréleo é indispensavel®.

Neste momento, talvez maiores sejam as dudvidas do que as certezas acerca
da possibilidade de se efetivar um planejamento efetivamente sustentavel em
relacdo a recursos da natureza do petroleo e do gas natural. O Senado Federal
(2008, p. 1), em sua publicagdo institucional, apresenta, dentre varias, duas
guestdes centrais ao marco regulatério: “Poupar para as geragdes futuras ou investir

em politicas publicas voltadas para a reducdo imediata das desigualdades sociais e

*® No original: “Our analysis proposes that the extent of Global Warming may be acceptable and
preferable when compared to the socio-economic consequences of not exploiting fossil fuel reserves
to their full technical potential.”

9 Conforme Esmaeili e Abdollahzadeh (2009, p. 371), “[...] fossil fuels are depletable resources, so
with regard to sustainable development, finding other energy sources to decrease the exploitation of
fossil fuels is indispensable.”
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regionais? [...] Que diretrizes principais devem governar o sistema normativo do preé-
sal?”

Visando contribuir com elementos de respostas a esses questionamentos que
detalharemos o contetdo da PNPG, modelo de politica publica que, a nosso ver,
trabalha em prol da compatibilizagédo entre a superacdo das desigualdades do

presente e as potenciais necessidades futuras.

4.4.1 Dos Conceitos

A proposta se estrutura, fundamentalmente, a partir de dois conceitos
especificos a tematica trabalhada: desenvolvimento energético sustentavel e
planejamento intertemporal. Concentramos esfor¢os na delimitagdo das premissas
basicas do modelo de desenvolvimento energético sustentavel (v. Capitulo 2) a partir
da verificacdo do potencial de expansdo das fontes renovaveis de energia (V.
Capitulo 1). Identificamos, nesse sentido, a possibilidade de reducdo da exploracao
de petréleo e gas natural a ser efetivada por meio de um planejamento especifico,
gue tenha o primeiro conceito como central, a fim de contribuir para a diversificacéo
da matriz energética nacional e a garantia da equidade intergeracional.

A proposicdo destes conceitos vem ao encontro da necessidade de rever o
paradigma imediatista preponderante no regime capitalista. Atua, assim, em duas
frentes. Primeiramente, se volta para as discussoes acerca da defesa dos interesses
das presentes e futuras geracdes; adota, portanto, uma visdo de longo prazo. E,
ainda, caminha para o aumento da participacdo das fontes renovaveis que possuem
grande potencial de mercado, o que pode viabilizar, mesmo em se mantendo as
caracteristicas do atual modelo econémico, a oferta de uma fonte limpa de energia
no mercado mundial, especialmente por paises com grande potencial de expansao

dessa oferta energética.
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4.4.2 Dos Principios

Nesta secdo, composta de um unico artigo (art. 3°), sdo apresentados 0s
principios e as diretrizes norteadores da PNPG, que procuram particularizar o ideério
contido na Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), ganhando, assim, a
musculatura necessaria para dar transversalidade a esfera protetiva ambiental em
alcance do setor de energia, incluidos, obviamente, petroleo e gas natural.

Os principios e diretrizes elencados no projeto de lei foram elaborados, ao
longo do trabalho, a partir da identificagéo das lacunas existentes tanto sob o ponto
de vista conceitual como do regulatério e da necessidade de reforcar, neste diploma,
elementos previstos na PNMA. Buscamos, assim, sintetizar seis componentes
imprescindiveis para a sustentacdo dos objetivos propostos, dentre o0s quais
consideramos dois como sendo de carater inovador em matéria legal e que, por isso,
requereram conceituacdo especifica.

A estrutura principiologica, a exemplo dos conceitos formulados, procura dar
base de sustentacdo a visdo de longo prazo inerente a proposta defendida em
detrimento do imediatismo preponderante do modelo econémico vigente. As
circunstancias de sua aplicacado deverdo, conforme discutido anteriormente (v. item
4.3), passar por um debate interministerial de estudos e analises para se criar o
documento técnico a ser negociado dentro do processo legislativo democratico, que

se pretende participativo para as diferentes camadas interessadas.

4.4.3 Dos Obijetivos

Os quatros objetivos, indicados no art. 4°, ddo énfase a perspectiva de longo
prazo, comumente apartada do planejamento praticado no Brasil. Procuramos suprir
essa caréncia estrutural das politicas publicas nacionais através da positivacdo do
prolongamento da vida util dos reservatorios de petrdleo e gas natural como primeiro
objetivo do projeto de lei, seguido de expressa referéncia ao direito das futuras
geracOes de terem assegurado seu acesso ao estoque de recursos energéticos. Por
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fim, visamos consolidar a constru¢cdo de uma matriz energética mais diversificada no

tocante as fontes de energia renovavel e acessivel a popula¢gdo como um todo.

4.4.4 Da Integracdo ao SISNAMA

Procurando harmonizar com o sistema normativo existente — o art. 5° —
definimos o CONAMA, em virtude das prerrogativas atribuidas a esse Conselho
pelos incisos | e VII, do art. 8°, da Lei 6.938/81, como responsavel pela conducéo do
processo de planejamento intertemporal das reservas nacionais de petréleo e gas
natural, definindo representantes da Comissao encarregada de sua elaboracédo e as
diretrizes minimas a serem observadas no planejamento intertemporal. Desse modo,
ndo adiciona novo 6rgdo a Administracdo Pudblica, mas procura valorizar as
competéncias ja estabelecidas. Além da regulamentacéo via Resolucdo emanada do
CONAMA, consoante, ndo descartamos a edicdo de decreto especifico como meio
de instituir os objetivos da proposta, a exemplo do que vem sendo praticado em
relacdo a Politica Nacional de Recursos do Mar, atualmente, em seu VII Plano
Setorial para os Recursos do Mar (PSRM), publicado pelo Decreto n°® 6.678, de 08
de dezembro de 2008.

A estrutura da comisséo (art. 5°, § 1°) a ser coordenada pelo CONAMA tomou
por base o objeto de anadlise, as reservas petroliferas, e propds aqueles atores
considerados essenciais, segundo a organizacdo da Presidéncia da Republica (Lei
10.683/2003) e as agéncias e empresas estatais envolvidas na cadeia produtiva,
para o debate acerca da definicho das metas e objetivos do planejamento
intertemporal do uso dos recursos ndo renovaveis, que vem detalhado no § 2°. Esse
constituirda um dos momentos centrais do processo de efetivagdo do plano, pois
materializa principios caros a Administracdo Publica, como publicidade,
transparéncia, eficiéncia e moralidade.

O conteudo minimo do planejamento intertemporal adotou as premissas do
Estudo de Impacto Ambiental, definidas nos artigos 5° e 6° da Resolugdo CONAMA
001/86 e a possibilidade de expanséao das fontes renovaveis de energia discutida no
Capitulo 1.
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4.4 .5 Dos Instrumentos

Assim como a Politica Nacional de Meio Ambiente, a PNPG elenca o rol de
instrumentos (art. 6°) compativeis com o0s objetivos e fins definidos, trazendo
elementos particulares a natureza do objeto tutelado, como, por exemplo, a
Avaliacdo Ambiental Estratégica (AAE), entendida como o “o processo de avaliacéao
ambiental de Politicas, Planos e Programas (PPP), que devem ser aprovados
previamente a formulacdo e a decisdo sobre a implementacéo de projetos” (LEE;
WALSH apud TEIXEIRA, 2008, p. 29). AAE que, segundo Antunes (2003, p. 124),
deve ser aplicada anteriormente as licitagdes da ANP, como forma de identificacao
de areas sensiveis.

Em relacdo a instrumentos consolidados na industria petrolifera, especifica,
para a avaliacdo de impactos ambientais e o licenciamento ambiental, itens a serem
atendidos para que se tenha plena eficacia, especialmente, do principio da equidade
intergeracional. Para tanto, exige que o estudo de impacto ambiental considere o
esgotamento dos reservatorios de petréleo e gas natural em sua avaliacdo de
impactos e seja compatibilizada a viabilidade do empreendimento com o
planejamento intertemporal definido em ambito federal.

Reconhecemos, em primeiro plano, o diagndstico das reservas nacionais
como necessario, nesse interim, pois o pais carece de informacfes referentes as
reservas nacionais para determinar com maior precisdo quando ocorrera 0 maximo
da producéo de petréleo (BNDES, 2007, p. 6). Em referéncia aos recursos naturais,
de maneira geral, Carvalho Filho (2006, p. 157) ao destacar a disponibilidade agua,
petréleo e gas no Brasil alerta para o desafio de conhecer melhor suas reservas
“‘mantendo a sustentabilidade dessas fontes no longo prazo”. Meadows, Randers e
Meadows (2004, p. 89) apontam que a definicdo de sustentabilidade do modelo
energeético requer a determinacdo da velocidade de deplecdo das reservas de
combustiveis fosseis. Requer, ainda, que se observe se o desenvolvimento de
substitutos renovaveis estd sendo Vviabilizado em ritmo equivalente ao do
esgotamento. Assim sendo, o diagnostico proposto torna-se elemento fundamental

de qualquer planejamento energético que se proponha sustentavel.
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Essa perspectiva estd diretamente relacionada aos campos chamados de
maduros e marginais®®. Como forma de dinamizar areas abandonadas, é preciso
identificar o potencial de recuperacdo desses campos para a composicdo das
reservas nacionais e definicdo de sua exploracdo prioritaria no suprimento atual ou
sua manutencdo enquanto estoque para as geracoes futuras. Rappel (2007, p. 122)
destaca o potencial de crescimento dessa atividade no Brasil, desde que fomentada
a entrada de pequenas empresas, visto que areas maduras e marginais nao sao de
interesse de grandes corporacdes. Para se evitar a procura por novas areas,
entretanto, ha a necessidade de avanco de tecnologico na otimizacdo da exploracao,
pois no Brasil recupera-se atualmente cerca de 25% dos campos petroliferos,
percentual que pode alcancar até 50% com a melhoria da tecnologia nessa area
(CARVALHO FILHO, 2006, p. 165).

Frente a omissao no que toca ao carater negativo, permanente e irreversivel
do esgotamento dos reservatérios, propde-se a alteracdo do art. 1° da Resolucdo
CONAMA n° 001, de 23 de janeiro de 1986, para que seja incluida a “quantidade dos
recursos naturais nao renovaveis” como requisito para definicdo de impacto
ambiental.

Por fim, em permanente atencdo a coeréncia da esfera protetiva ambiental,
apresenta a alteracao do art. 4°, da Politica Nacional do Meio Ambiente, que passara
a incluir entre seus objetivos, o de prolongar a vida util dos estoques naturais de
petréleo e gas natural, utilizando, para tanto, o instrumento competente — “o
planejamento intertemporal das reservas de recursos ndo renovaveis” — a ser
incluido no art. 9°, da Politica Nacional de Meio Ambiente. A definicdo do
planejamento intertemporal visa dar materialidade ao principio do desenvolvimento
energético sustentavel ou, mais especificamente, aos “principios gerais para o
gerenciamento sustentavel da explotacdo de recursos minerais marinhos” que,
segundo o VIl Plano Setorial para os Recursos do Mar (Decreto n° 6.678/2008 —
Anexo, item 6.2) s&do: a) a conservacao de bens minerais, com vistas a assegurar a
existéncia de reservas estratégicas; b) o encorajamento do uso eficiente dos bens

minerais; ¢) o incentivo ao uso de métodos extrativos que minimizem impactos

 Em dissertacdo de mestrado sobre o tema, Camara (2004) delineia seus conceitos para fins
regulatérios. Apenas a titulo de esclarecimento, podemos utilizar o entendimento que compreende
campos maduros como aqueles “menos rentaveis atualmente do que no seu inicio produtivo, mas
ainda lucrativos para seus operadores” e os marginais se caracterizam pelas “receitas do operador
[serem] equivalente as despesas, ndo existindo assim uma lucratividade minima” (CAMARA, 2004, p.
22).
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adversos ao ambiente; d) o estudo da quantidade total de minério a ser extraido e do
ritmo de exploragdo, com o objetivo de controlar o impacto potencial da operacao; e)
0 gerenciamento das atividades de extracdo visando a sustentabilidade do
ecossistema; f) a existéncia de areas com maior grau de sensibilidade e de areas
legalmente protegidas, como as areas de conservacdo marinhas, de pesca e de
interesse para outros usos legitimos do mar. Entretanto, devemos ter em mente que
a aplicacao pratica desses principios implica na definicdo de que a existéncia de
reservas estratégicas deve ter como premissa nao apenas questdes politicas e
econdmicas, tais como a valoracao do barril de petréleo no mercado internacional,
como também a garantia de acesso equitativo a esses recursos para as geracoes
futuras.

Enfim, inserido na agenda publica federal, o modelo de gestdo apresentado
pode ser aplicado de forma genérica, extrapolando o planejamento de petréleo e gas
natural, para:

« Aprimorar e desenvolver o conhecimento técnico e cientifico sobre as
reservas de recursos naturais ndo renovaveis;

« Implantar o principio de gestéo racional no uso dos recursos minerais;

« Contribuir para o zoneamento ecoldgico-econébmico, nacional e
regional;

« Criar uma base de dados com informacdes relativas as reservas
existentes no pais: sua localizacdo, o historico de sua exploracao, a

demanda nacional por cada recurso e os cenarios futuros.

A proposta, por fim, ndo evita o debate publico, ao contrario, se lanca a
discussédo politica, juridica, académica e social. D4 énfase a transparéncia para a
efetivagcdo de um instrumento democratico, justo, sustentavel e participativo.

Ao propormos um marco conceitual de carater ambiental-econémico-social,
voltado para contribuir na definicdo de politicas na area energética, entendemos que
esse esforco demanda a presenca de tomadores de decisdo dotados de
“sensibilidade ecoldgica por exceléncia”, nos precisos dizeres de Montibeller Filho
(2004, p. 174). Isso porque, ainda que se procure particularizar a questdo ambiental,
na pesquisa em pauta, para a sustentabilidade da exploracdo de petroleo e gas
natural, permanecem inumeros o0s interesses e atores envolvidos, interna e

externamente ao contexto nacional. Dai acentuarmos a elaboracdo de um sistema
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de informacéo, contendo todos os dados disponiveis sobre a indastria petrolifera,
constantemente atualizado e acessivel a populagéo. Por tratarmos de um processo
decisério que repercute no longo prazo, vemos a necessidade de a participacao
popular ser reforcada pela insercéo dos jovens no debate, uma vez que esses atores
serdo testemunhas das consequéncias das decisdes tomadas no presente. O
dialogo com essa parcela da populacdo deve ter como base a “concepgdo do meio
ambiente em sua totalidade, considerando a interdependéncia entre o meio natural,
0 socio-econdmico e o cultural, sob o enfoque da sustentabilidade”, segundo postula
a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (art. 4°, Il, da Lei n° 9.795/99). Para a
consolidacdo desse exercicio de cidadania, o debate deve voltar-se para o
“‘desenvolvimento de uma compreensao integrada do meio ambiente em suas
multiplas e complexas relacdes, envolvendo aspectos ecologicos, psicolédgicos,
legais, politicos, sociais, econdmicos, cientificos, culturais e éticos”, a “a garantia de
democratizagdo das informac¢des ambientais” e “o estimulo e o fortalecimento de
uma consciéncia critica sobre a problematica ambiental e social” (art. 5°, I, Il e lll, da
Lei 9.795/99).

Enfim, consideramos essencial para a eficacia da proposta de projeto de lei
aqui defendida a sua natureza democrética e participativa.

4.5 Conclusao

Somos de opinido favoravel a implementacdo da politica publica apresentada,
sem desconhecer a conjugacédo de trés fatores para a sua eficacia, identificados a
partir de Meadows, Randers e Meadows (2004, p. 99): vontade politica, avangos
tecnologicos e uma modesta mudanca social.

Especificamente, em se tratando de petroleo e gas natural, recursos
ambientais de interesse econbmico e energético, novamente ressaltamos o
entendimento de Leis (1999, p.154) relativo a necessidade de compatibilizar o ritmo
de exploracdo dos recursos nédo-renovaveis ao desenvolvimento de substitutos
vidveis. Dessa forma, diante do fato de que a “produgdo e o consumo de energia
estdo na origem dos principais impactos ambientais que a sociedade moderna é

chamada a enfrentar”, torna-se inadiavel buscar alternativas para “substituir os
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combustiveis fésseis por outras fontes renovaveis e menos poluentes, tais como a
energia hidraulica, a biomassa e a energia solar, e [..] reduzir os impactos
ambientais advindos da producdo de todas as formas de energia’” (BEZERRA,;
MUNHOZ, 2000, p. 33). Essa transicao, entretanto, requer um nivel de organizacéo
ainda inexistente no pais, conforme exemplifica Borsato (2007, p. 48-49) em relacéo

a fragmentacgédo das decisfes politicas em matéria de energia:

O diretor-geral da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Jerson
Kelman, afirmou que ‘ndo é impossivel’ que o pais viva um apagao ainda
neste ano e recomendou que sejam adotadas medidas de ‘racionalizagao’
do consumo quanto antes. [...] O que agrava as perspectivas é a falta de
gas natural. A principal medida do governo anterior para diversificar as
fontes de energia e ndo manter o pais ao sabor do regime de chuvas foi um
plano de estimulo a construcdo de usinas térmicas movidas a gés.
Funcionou. Mas o consumo de gas cresceu rapidamente nos Ultimos anos,
como combustivel de carros e também na indistria, e hoje a oferta é
insuficiente. [...] Afirma a diretora executiva da Associagdo Brasileira de
Grandes Consumidores Industriais de Energia e de Consumidores Livres
(Abrace), Patricia Arce: ‘Temos um parque instalado de térmicas a gas de
7652 MW, mas apenas 2800 MW médios estdo em operacéo. Além de faltar
agua, falta gas.’ [...] A PETROBRAS priorizou investimentos na area de
petréleo e deixou de lado o setor de gas natural. Hoje ndo consegue atender
as necessidades do pais.

A proposta esta associada ao preenchimento de uma lacuna permanente na
pratica brasileira, que diz respeito a definicdo de metas de longo prazo (MEADOWS
et al.,, 1975, p. 188) que satisfacam as necessidades de seguidas geracdes. Em
sintese, a proposta trata: a) da particularizacdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel; b) da aplicacdo do ideal de sustentabilidade no uso dos recursos
naturais energéticos; c) dos interesses presentes e futuros envolvidos na
preservacdo dos estoques de recursos nao renovaveis; d) do carater finito do
petréleo e do gas natural; e) do carater geopolitico, econémico, estratégico e
intergeracional da apropriagdo dos recursos naturais esgotaveis. Reconhecemos,
assim, a possibilidade de conciliar os investimentos em politicas publicas voltadas
para a reducdo das desigualdades sociais intrageracionais e de um planejamento
que vise poupar recursos sob a perspectiva da responsabilidade intergeracional.
Trata-se, portanto, de definir parametros especificos para a gestdo de recursos
energéticos a serem amplamente discutidos para sua implementacdo através do
modelo de politica puablica proposto, com vistas a efetivar uma visdo de
planejamento de longo prazo para o setor de energia assentado sobre o modelo de

desenvolvimento energético sustentavel.
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5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

As projecdes apresentadas pelos 6rgéos nacionais e a literatura especifica do
setor de energia indicam a manutencdo do petréleo e do gas natural como recursos
energéticos predominantes no Brasil e no mundo. Essa constatagdo prolonga para
as proximas décadas a duracdo da dependéncia em relacdo a esses recursos nao
renovaveis.

Esse fato implica em reconhecer a prevaléncia do imediatismo, representada
pela manutencdo das fontes fésseis como principais indutores da geracdo de
energia. Assim sendo, caminhamos em direcdo ao esgotamento das reservas
petroliferas, em desrespeito aos direitos das futuras geracfes e em detrimento da
qualidade do meio ambiente. Em outras palavras, o regime vigente de producéao de
energia viola o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado assegurado
pela Constituicdo Federal as presentes e futuras geracgoes.

Procuramos, ao longo da pesquisa, analisar 0s aspectos conceituais,
institucionais e legais relacionados ao tema de forma a conciliar a demanda por
energia com os direitos das populagdes vindouras.

Primeiramente, foi preciso avaliar a matriz energética nacional. Analisamos o
processo histérico de sua formacao, especialmente a partir da regulamentacdo da
industria do petrdleo no Brasil, na década de 1950. Desse contexto, individualizamos
0 potencial de expansao das principais fontes renovaveis disponiveis no pais como
forma de suprir a participacdo do petréleo e do gas natural na composi¢do da matriz
brasileira. Identificamos a potencialidade de compatibilizacdo da matriz nacional com
o debate climatico mundial, voltado para a reducdo da queima de combustiveis
fosseis.

O Brasil pode assumir o almejado papel de global player nas discussbes
energeéticas, desde que o faca através da lideranca em energias renovaveis e néo,
como busca atualmente, por meio da disponibilidade de amplas reservas de petréleo
e gas natural. Torna-se necessario ampliar as caracteristicas de sustentabilidade
encontradas na producdo de etanol, por exemplo, para todo o segmento energeético,
particularmente aquele relacionado as fontes ndo renovaveis.

Essa transicdo para uma matriz menos dependente do petréleo, entretanto,

encontra entraves politicos, econdmicos e institucionais. Isso porque as fontes
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renovaveis de energia carecem de uma regulacao especifica e de incentivos para a
sua expansao no mercado nacional. Ao serem consideradas alternativas para o
futuro, por possuirem atualmente custos mais altos que os conseguidos na
exploracdo e producdo de petréleo, acentua-se a perspectiva imediatista,
caracteristica do planejamento energético no Brasil.

Assim sendo, defendemos a relevancia da variavel temporal na gestdo dos
recursos naturais finitos, como elemento fundamental para a eficacia do principio da
equidade intergeracional e do modelo de desenvolvimento energético sustentavel.

Da verificacdo das diversas apropriacbes existentes para desenvolvimento
sustentavel, possiveis pela natureza ampla e vaga desse conceito, procuramos
reconhecer sua correspondéncia com o texto constitucional. Dessa comparacao,
elaboramos o0 conceito de desenvolvimento energético sustentavel, elemento
estruturante do trabalho e da politica publica proposta.

A proposicdo de uma politica publica fundada no ideal de sustentabilidade
vem ao encontro da nossa discussao acerca da gestdo de longo prazo dos recursos
naturais ndo renovaveis. Emerge, portanto, da necessidade de uma inversdo na
visdo fragmentaria e imediatista das politicas de energia e meio ambiente,
especialmente.

N&o nos esquivamos de reconhecer as dificuldades inerentes ao rompimento
com o carater imediatista da politica nacional. A preocupacdo com o futuro que
defendemos deve-se a constatacdo de uma crescente demanda por energia no pais
e, particularmente, por fontes ndo renovaveis, ilustrada a partir da observancia de
altos investimentos nesse setor, com expansdao do parque de termelétricas,
conforme procuramos evidenciar através das previsdes encontradas no PAC 1 e 2,
especialmente com a descoberta das reservas do pré-sal. Tem-se alterado, assim,
ao longo dos ultimos anos, a natureza limpa e renovavel da matriz energética
brasileira em favor de um desenvolvimento meramente quantitativo, destituido da
gualificadora constitucionalmente definida da sustentabilidade.

Entendemos que a constru¢do de um modelo de desenvolvimento energético
sustentavel passa pela revisdo dessa tendéncia de concentracdo de investimentos
em combustiveis fésseis e caminha em direcdo as fontes de energia renovaveis do
pais, como os potenciais hidricos n&o utilizados, o aproveitamento da radiacdo solar,

dos ventos e da biomassa, entre outros.
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Isso porque, devido a tendéncia natural de declinio na oferta de combustiveis
fosseis, deve haver um planejamento a fim de que se prolongue ao maximo sua
disponibilidade e antecipe medidas que, inexoravelmente, deverdo ser tomadas no
futuro. E imprescindivel a diversificacdo da matriz energética e a supressdo dos
combustiveis fésseis e, assim sendo, ndo h& racionalidade no esgotamento de um
recurso sem que haja um planejamento de longo prazo em que se desenvolvam e
aprimorem as medidas alternativas e paliativas para a caréncia de uma fonte de
energia da importancia econémica e estratégica do petroleo.

Esse nos parece o retrato da constatagdo de que o “futuro ja foi moldado
(dentro de largos limites) por decisdes tomadas no passado ou que estdo sendo
tomadas agora visando a objetivos a curto prazo” (FURTADO, 1975, p. 70).
Destarte, devemos superar os erros do passado e aprimorar e implementar, no
presente, medidas de longo prazo possiveis e viaveis para que se prolongue a
viabilidade da vida no planeta. Em outras palavras, o planejamento tem por desafio
tirar “todas as ligdes negativas do caminho percorrido pelos paises industrializados,
nao para repeti-las e sim para elaborar estratégias originais de desenvolvimento”
(SACHS, 1975, p. 62). Ao procurarmos fortalecer o arcabouco institucional-legal do
setor energético, tentamos contribuir com uma estratégia, ndo original, mas
particularizada, para o desenvolvimento sustentavel. Partimos, também, com base
em Sachs (1975, p. 62), da nogcdo de que a “Histéria nunca oferece modelos que
possam ser imitados. Ela nos da antimodelos que devem ser superados”.

Devemos reforcar a diferenca que nos separa, em termos energéticos, de
outros paises. Tomemos os EUA, por exemplo. Delfim Netto (2010, p. 14) indica que
a opg¢ao americana por tecnologias de baixo carbono, como o biocombustivel, €, na
verdade, alternativa por reconquistar a autonomia energética perdida, ao longo do
século XX, pelo elevado consumo do petroleo. Fato esse que tornou o pais
dependente desse recurso finito, produzindo, atualmente, apenas “um ter¢co do
petréleo que consomem”. Ou, mais objetivamente, como pondera Franza (2007, p.
80), os paises, em sua caminhada pelo desenvolvimento sustentavel, deverao evitar
os erros cometidos pelos paises desenvolvidos.

O Brasil, conforme procuramos demonstrar, dispde de alternativas
energéticas viaveis, instrumentos capazes de incorporar a variavel ambiental e
estrutura institucional compativel com o modelo proposto de uso sustentavel das

reservas de petréleo e gas natural.
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Contudo, ainda é preciso materializar o potencial do planejamento energético
de forma a diversificar a participacdo das fontes de energia no pais, explorando os
potenciais e as aptiddes regionais, incrementando o marco regulatério e os
investimentos em ciéncia e tecnologia para a producéo de energia a partir de fontes
renovaveis. No que toca ao petrdleo e ao gas natural, nesta pesquisa apresentamos
propostas destinadas a adequar a aplicacdo do licenciamento ambiental e das
rodadas de licitacdo, de forma que esses instrumentos se voltem para a gestao
racional dos recursos energéticos do pais. Surgem, dessa analise, algumas das
contribuicdes para o aprimoramento do arcabougo institucional-legal da atividade
petrolifera. Sugerimos a revisdo da Avaliacdo de Impactos Ambientais (AIA),
principal subsidio para o convencimento do IBAMA durante o procedimento de
licenciamento. Propomos, como facilitador, a ampliacdo da conceituacédo de impacto
ambiental, de forma a incorporar a diminuigéo da disponibilidade de um recurso nao
renovavel como alteragdo adversa do meio ambiente. Outra recomendagdo esta
relacionada a atuacdo da ANP por meio das rodadas de licitagcdo, visto serem
desconsideradas as varidveis ambientais e temporais com maior rigor durante o
processo de selecao e concessao dos campos petroliferos. Também consideramos
que o marco regulatério da industria petrolifera, em processo de elaboragcédo e
promulgacéao neste final da gestado atual (2003-2010), ndo traduz de forma clara e
imediata o principio do desenvolvimento sustentavel, requerendo um esforco
interpretativo para se alcancar o modelo constitucional aqui defendido.

Destarte, a lacuna que persiste, a nosso ver, estd na auséncia da
compatibilizacdo dos principios e objetivos constitucionais com o planejamento
praticado para o setor de energia. Dentro do escopo deste trabalho, como forma de
contribuir para a harmonizagcdo do ordenamento juridico, propomos as diretrizes
gerais para a formulagédo de uma politica publica de ambito nacional, materializada
na forma de lei federal, por se tratar de tema de competéncia legislativa privativa da
Unido, conforme estabelecem os incisos IV e XIl, do art. 22, da Constituicdo Federal
(CF/88). A principal recomendacdo desta proposta € a traducdo dos preceitos
constitucionais em um unico instrumento regulador que trate da incorporacdo da
variavel ambiental e do uso intergeracional no regime de propriedade do petréleo.
Por isso, 0 objetivo da presente pesquisa foi contribuir para o aprimoramento do
arcabouco institucional-legal da industria petrolifera no Brasil e, para tanto,
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acreditamos na viabilidade de elaboragdo de uma politica nacional sustentavel para
o setor petrolifero.

A proposicdo da Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de
Petréleo e Gas Natural (PNPG) foi alicercada sobre trés acdes basicas: a) identificar
a possibilidade de aumentar o suprimento nacional de energia a partir de fontes
renovaveis e, consequentemente, reduzir a dependéncia dos combustiveis fésseis;
b) delimitar, devido a natureza conceitual vaga e genérica de desenvolvimento
sustentavel, uma definicdo especifica para a industria petrolifera, com base nos
aspectos tedricos e constitucionais relacionados, como eixo central da proposta:
desenvolvimento energético sustentavel; c) analisar a regulamentacao vigente, o
conteudo do novo marco regulatério da industria petrolifera e os debates acerca da
rejeicdo ou aprovacao dos projetos de lei.

Visando manter a harmonia no ordenamento juridico, valemo-nos, na
concepcao da PNPG, dos principios e objetivos constitucionais para a proposta de
projeto de lei e, para sua estruturacdo, de politicas publicas em vigor, como a
Politica Nacional de Meio Ambiente, além de atender aos requisitos formais de
redacdo legislativa, consoante manual da Presidéncia da Republica.

A contribuicdo requer debates e pesquisas para aprofundar o tema da
sustentabilidade no uso de recursos naturais, especialmente 0os ndo renovaveis, de
forma a dar maior eficacia ao texto constitucional e, por consequéncia, assegurar 0
exercicio dos direitos fundamentais pelas futuras geracfes. Para tanto, acreditamos
ser recomendavel a articulagdo entre as pesquisas desenvolvidas no ambito das
fontes alternativas de energia e a perspectiva de sustentabilidade, implicando, ai, a
insercdo da variavel temporal na construcdo de cenarios acerca da composi¢do da
matriz energética no futuro, de forma a discriminar a participacdo de cada fonte e o
potencial de reducao da participacdo de combustiveis fosseis que pode ser obtido.

Os setores diretamente envolvidos — IBAMA e ANP — com o desenvolvimento
energético sustentavel tém passado por aumento no seu quadro técnico, por meio
de concursos publicos. Entendemos que essa qualificacdo dos recursos humanos
existentes na area torna possivel a elaboragdo de um planejamento de longo prazo
para a matriz nacional com base no uso racional dos recursos naturais. Ademais,
torna desnecessaria a criagdo de um o6rgao especifico, devendo, para tanto, haver o
direcionamento das atividades j& realizadas para incorporacdo da variavel temporal

na definicdo dos critérios e metas a serem atingidos pelo setor energético.
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Defendemos, ainda, a participacdo popular no processo de tomada de
deciséo, especialmente dos jovens, pois esses serdo diretamente afetados pelas
medidas adotadas no presente. O processo de conscientizacdo e divulgacao
informacional é imprescindivel para esse exercicio de cidadania que, conduzido no
momento atual, repercutir4 na qualidade de vida futura.

A proposta pretende, assim, contribuir para a edificagdo de um modelo
participativo de politica publica voltado para o planejamento de longo prazo, de
maneira geral, e, especificamente, no setor energético, legar uma estrutura
econdmica e energeticamente eficiente, capaz de assegurar as geracdes futuras os
direitos a existéncia digna, ao meio ambiente sadio, ao desenvolvimento, entre
tantos outros a disposicao das geracoes presentes.

Procuramos suprir a lacuna institucional, constatada no Capitulo 3, por meio
da avaliagéo de dois instrumentos da politica energética — as rodadas de licitagcdo da
ANP e o licenciamento ambiental realizado pelo IBAMA - e da proposta de uma
Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petroleo e Gas Natural, com
a finalidade de contribuir para a definicdo de parametros capazes de equilibrar a
demanda econdmica com as possibilidades ambientais e as necessidades
intergeracionais.

Pesquisas especificas devem ser conduzidas para diagnosticar o potencial de
expansdo das fontes renovaveis no médio e longo prazos. Esse levantamento
orientara todo o processo de planejamento do setor energético, em particular, a
avaliacdo da demanda por energia fossil e, assim, possibilitar definir as metas de
reducdo das atividades de exploracdo e producao de petréleo e gas natural.

O Brasil, enfim, tem muitas opg¢Oes para desenvolvimento racional e a
diversificacdo de sua matriz energética para as proximas décadas. Ficou
demonstrada a viabilidade do aumento da participacdo de fontes renovaveis e,
assim, de estruturadas reducdes no consumo de combustiveis fosseis. Precisamos
realizar as potencialidades nacionais e, ao encontro desse objetivo, realizamos a
proposicdo de uma politica publica, de natureza democratica e participativa, sediada
no modelo de sustentabilidade e com vistas a contribuir para a constru¢gdo de um
projeto de Estado socialmente justo, economicamente distributivo, ambientalmente

saudavel e intergeracionalmente responsavel.
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APENDICE A - Proposta de Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas
Nacionais de Petréleo e Gas Natural

PROJETO DE LEI N°

Disp@e sobre a Politica Nacional de Uso
Sustentavel das Reservas de Petroleo e
Gas Natural e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA

Tomando por base o principio do desenvolvimento sustentavel, estabelecido pela
Organizacdo Mundial das Nac¢des Unidas (ONU) em 1987 (Relatorio Nosso Futuro
Comum) e o principio da precaucao, definido pela Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, em 1992;

Considerando o ideal de sustentabilidade estabelecido pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, de 10 de outubro de 1988;

Considerando a natureza multidisciplinar e multissetorial do debate acerca de
recursos energéticos fésseis, sua finitude e o carater estratégico e econémico dos
hidrocarbonetos;

Considerando a necessidade de parametros especificos para a regulamentacédo da
exploracdo destes recursos naturais segundo diretrizes temporais para a
prolongacdo de sua vida util;

Considerando os objetivos das politicas nacionais para o aproveitamento racional
das fontes de energia estatuidos no art. 1°, da Lei 9478, de 06 de agosto de 1997,

Considerando a necessidade de contar com um marco juridico para regulamentar as
acOes de planejamento do uso e exploragdo das reservas nacionais de petroleo e
gas natural, dentro do ideal de existéncia digna para as presentes e futuras
geracoes.

DECRETA:

Art. 1°. Esta lei, com fundamentos nos incisos IV e Xl do art. 22, inciso VI do art. 23
e art. 225 da Constituicdo Federal, institui a Politica Nacional de Uso Sustentavel
das Reservas de Petroleo e Gas Natural, seus fins e mecanismos de formulacdo e
aplicacao.
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Paragrafo unico. Fica a Agéncia Nacional de Petréleo condicionada aos objetivos e
principios aqui definidos para a elaboracdo das rodadas de licitagdo para concessao
de campos de petrdleo e gas natural.

DA POLITICA NACIONAL DE USO SUSTENTAVEL DAS RESERVAS DE
PETROLEO E GAS NATURAL

Art. 2°. Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - desenvolvimento energético sustentavel, aquele baseado no uso racional dos
recursos nado renovaveis, entendido como a implementacédo de medidas especificas
voltadas para o0 seu nao esgotamento, na utilizacdo de fontes alternativas de
energia, na modicidade tarifaria e na acessibilidade pelas camadas sociais menos
favorecidas, social, espacial, regional e economicamente, de modo a assegurar
seguranca e eficiéncia energética para as presentes e futuras geracoes;

Il - planejamento intertemporal, o conjunto de procedimentos, objetivos e metas
relativos ao uso racional das reservas de petréleo e gas natural, elaborado com
vistas a maxima ampliacdo da vida util dessas reservas nacionais.

Art. 3°. A Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petroleo e Gas
Natural tem por objetivo assegurar o planejamento e a exploracdo sustentavel dos
reservatorios de petréleo e gas natural localizados no territério nacional e na
plataforma continental, atendidos os seguintes principios e diretrizes:

| — desenvolvimento energético sustentavel;

Il — disponibilidade permanente e o uso racional dos recursos naturais n&o
renovaveis;

Il — tratamento multidisciplinar, interministerial e participativo no planejamento dos
recursos energeéeticos nao renovaveis;

IV — planejamento intertemporal do uso das reservas de petréleo e gas natural,

V — incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o aumento da
vida util dos reservatdrios nacionais e para a reducao da participacédo do petrdleo e
do géas natural na matriz energética brasileira;

VI — educacdo ambiental voltada para o consumo racional de energia, em geral, e,
especificamente, do uso consciente de produtos derivados de petrdleo e gas natural.

DOS OBJETIVOS DA POLITICA NACIONAL DE USO SUSTENTAVEL DAS
RESERVAS DE PETROLEO E GAS NATURAL

Art. 4°. A Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de Petroleo e Gas
Natural, tendo em vista sua especificidade procura, em atendimento aos objetivos da
Politica Nacional de Meio Ambiente:

| — prolongar a vida util dos reservatorios nacionais;

Il — garantir as geracdes futuras o acesso a fontes energéticas em consonancia com
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado;

[Il — contribuir para a diversificagdo da matriz energética nacional, para a seguranca
energetica e para a modicidade tarifaria;

IV — colaborar para a redugcédo das desigualdades sociais e regionais no acesso as
fontes de energia, priorizando as fontes de energia renovavel.
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DA INTEGRACAO AO SISTEMA NACIONAL DE MEIO AMBIENTE

Art. 5°. Cabera ao Conselho Nacional de Meio Ambiente — CONAMA, dentro de sua
atribuicdo de estabelecer critérios para o uso racional dos recursos ambientais, dada
pelo art. 8° VII, da Politica Nacional de Meio Ambiente, instituir, em até 90 dias,
contados da publicacéo desta Lei, Comissédo Especial para elaborar o planejamento
intertemporal das reservas nacionais de petroleo e gas natural.

8§ 1°. Deverao estar representados na Comissao:

| — Ministério de Minas e Energia;

[l — Ministério da Fazenda,;

[Il — Ministério do Planejamento;

IV — Casa Civil;

V — Agéncia Nacional de Energia Elétrica;

VI — Agencia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis;
VII — Petroleo Brasileiros S.A. — PETROBRAS;

VIII - Pré-Sal Petroleo S.A.

§ 2°. O planejamento contera, no minimo, as seguintes diretrizes:

| — Diagnéstico da matriz energética de modo a caracterizar as condicées ambientais
futuras consolidando os empreendimentos em operacdo, em obras e outorgados,
especificamente em relacdo ao uso de combustiveis fésseis;

Il — Avaliacdo histérica dos impactos ambientais das atividades de exploracdo de
petrdleo e gas natural e sua sinergia sobre 0 meio natural e socioeconomico;

Il — Definicdo de objetivos e metas com vistas a aplicacdo do acesso equitativo aos
recursos energéticos fosseis pelas futuras geracgoes;

IV — Definicho de marcos temporais, com base em cendrios tendenciais e
alternativos, para as rodadas de licitacdo dos campos petroliferos e,
consequentemente, dos periodos de exploracao das reservas nacionais de petréleo
e gas natural, com objetivos e metas especificos para a 0 aumento da vida util das
reservas nacionais;

VI — Proposicdo de uma matriz energética sustentavel apoiada sobre a reducéo
efetiva da exploracdo de recursos energéticos ndo renovaveis e o aumento das
fontes renovaveis de grande potencial nacional, como a edlica, solar e biomassa.

DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA NACIONAL DE USO SUSTENTAVEL DAS
RESERVAS DE PETROLEO E GAS NATURAL

Art. 6°. S&o instrumentos da Politica Nacional de Uso Sustentavel das Reservas de
Petroleo e Gas Natural:

| — o diagnostico atualizado das reservas nacionais de petroleo e gas natural,
incluida a identificacdo do potencial de recuperacdo de campos maduros e
marginais;

Il — o diagndstico ambiental prévio das condicdes ambientais das areas em que
estdo localizadas reservas petroliferas, ainda que ndo esteja comprovada a
viabilidade econ6mica de sua exploragao;

Il — a avaliagdo ambiental estratégica integrada em ambito nacional;

IV — o0 estabelecimento de metas anuais de producgéo de petrdleo e gas natural;

V — o planejamento intertemporal das reservas de petroleo e gas natural, em nivel
nacional;



247

VI — a avaliagcdo de impactos ambientais, reconhecida a exploracdo de petréleo e
gas natural como aspecto diretamente associado ao impacto negativo, irreversivel e
permanente referente ao esgotamento do reservatorio em analise;

VIl — o licenciamento, o controle e a fiscalizacdo das atividades de exploracéo e
producdo de petréleo e gas natural, assegurada a realizacédo de, pelo menos, uma
audiéncia publica para a discussdo do projeto com as comunidades das areas de
influéncia;

VIII — o sistema nacional de informacdes sobre petréleo e gas natural.

Art. 7°. O estudo de impacto ambiental, exigido para o licenciamento ambiental de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos energéticos, tais como
petréleo e gas natural, consoante Resolucdo CONAMA n° 001, de 23 de janeiro de
1986, além das disposi¢cdes vigentes, devera:

| — na avaliacdo de impactos ambientais: realizar a identificagdo e a avaliagédo dos
impactos ambientais e socioeconomicos relacionados ao esgotamento dos
reservatorios de petréleo e gas natural, descriminando-os em periodos, a serem
definidos pelo IBAMA no termo de referéncia competente, ao longo de toda a vida
atil do empreendimento;

I — em relagdo aos planos e programas governamentais: demonstrar
compatibilidade com o planejamento intertemporal do uso das reservas nacionais de
petréleo e gas natural.

Art. 8°. O conceito de impacto ambiental, previsto no art. 1° da Resolucdo CONAMA
n° 001, de 23 de janeiro de 1986, passa a vigorar acrescido do seguinte inciso VI:
Art. 1°. ...
VI - a quantidade dos recursos naturais ndo renovaveis.

Art. 9°. A Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, que “dispde sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da outras
providéncias”, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:
| - 0 art. 4° passa a vigorar na forma seguinte:
“Art. 4°. ...
VIII - ao planejamento integrado da reservas nacionais de recursos naturais
nao renovaveis de forma a prolongar a vida util dos estogues nacionais de
recursos finitos, em ateng¢do ao principio da equidade intergeracional.”

Il - 0 art. 9° sera acrescido do inciso V, dando-se a devida numeracao aos
incisos subsequentes:

“Art. 9°. ...

V - o planejamento intertemporal das reservas de recursos nao renovaveis;

Art. 10. O art. 27, da Lei n° 10. 683, de 28 de maio de 2003, que “dispbe sobre a
organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios”, para a vigorar
acrescido do seguinte § 7° dando-se a devida numeracdo aos paragrafos
subseqguentes:
“Art. 27. ...
§ 7° Cabe aos Ministérios do Meio Ambiente e de Minas e Energia, em
conjunto e sob a coordenacéo do primeiro, nos aspectos relacionados ao uso
sustentavel dos recursos ndo renovaveis:
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| - fixar as normas, critérios, padrées e medidas de ordenamento e
planejamento intertemporal para 0 uso sustentdvel dos recursos néao
renovaveis, com base nos melhores dados cientificos e existentes, na forma
de regulamento; e

Il - subsidiar, assessorar e participar, em interacdo com o Ministério das
Relacbes Exteriores, de negociacdes e eventos que envolvam o
comprometimento de direitos e a interferéncia em interesses nacionais sobre
sustentabilidade, preservacdo ambiental e energia.

Art. 11. Esta Lei entrara em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, ..... [0 [ de 20....



ANEXO A — Relacdo de empreendimentos de E&P licenciados até 2007

Tipo da N° da — Venci- Empreendi- Empreen- , .
X : Emissao Tipologia
Licenca | Licenca mento mento dedor
Sistema de
producédo (P- | PETROBRAS-
26) - Campo | PETROLEO Petréleo -
LO 013/1998 | 26/2/1998 | 26/2/1999 de Marlim - BRASILEIRO | Produco
Bacia de S.A
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
32) - Campo | - PETROLEO | Petréleo -
LO 014/1998 | 26/2/1998 | 26/2/1999 de Marlim - BRASILEIRO | Produco
Bacia de S.A.
Campos
Teste de longa
d“[aggomgz)f“) PETROBRAS
- PETROLEO | Petroleo -
LO 015/1998 | 26/2/1998 | 26/2/1999 Barraquda e | BRASILEIRO Producio
Caratinga -
. S.A.
Bacia de
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
27) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
LO 019/1998 | 16/7/1998 | 16/7/1999 de Voador - BRASILEIRO | Produco
Bacia de S.A.
Campos
Sistema
grlo)d_ugztr)n(F;— PETROBRAS Petroleo -
LO 021/1998 | 23/7/1998 | 23/7/1999 de AIbacorI:\ | S.A Producio
\ PETROBRAS ¢
Bacia de
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
21) - Campo |- PETROLEO | Petrdleo -
LO 026/1998 | 15/12/1998| 15/12/1999 de Marimba - | BRASILEIRO | Producéo
Bacia de S.A
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
24) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
RLO 012/1995 | 7/1/1998 7/1/1999 de Albacora - | BRASILEIRO | Producio
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de PETROBRAS
producéo (P- | - PETROLEO | Petréleo -
RLO 014/1993 | 27/2/1998 | 27/2/1999 13) - Bacia de | BRASILEIRO | Producdo
Campos S.A.
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Tipo da

N° da

Venci-

Empreendi-

Empreen-

Licenca | Licenca SIS mento mento dedor Cpelen
Plataforma
RLO | 024/1995 | 07/01/1998 7/1/1999 |  (P-18)- | ,PETROLEO Petroleo -
BRASILEIRO | Producao
Campo de
. .| S.A.
Marlim - Bacia
de Campos
Sistema de
producéo
(FPSO PETROBRAS
Seillean) - - PETROLEO | Petroleo -
LO 034/1999 | 03/02/1999| 2/2/2000 Campo de BRASILEIRO | Produco
Roncador - S.A.
Bacia de
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
35) - Campo | - PETROLEO | Petréleo -
LO 046/1999 | 15/06/1999| 15/6/2000 de Mrlim - BRASILEIRO | Producdo
Bacia de S.A
Campos
Plataforma
Semi-
Submersivel | PETROBRAS
(P-08) - - PETROLEO | Petroleo -
RLO 011/1994 | 27/01/1999| 27/1/2000 Campo de BRASILEIRO | Produco
Marimba - S.A.
Bacia de
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
24) - Campo | - PETROLEO | Petroleo -
RLO 012/1995 | 27/01/1999| 27/1/2000 de Albacora - | BRASILEIRO | Producéo
Bacia de S.A
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
19) - Campo | - PETROLEO | Petroleo -
RLO 012/1998 | 02/03/1999| 1/3/2000 de Malim - BRASILEIRO | Producio
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
26) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
RLO 013/1998 | 02/03/1999| 1/3/2000 de Marlim - BRASILEIRO | Producio
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de PETROBRAS
producéo (P- | - PETROLEO | Petréleo -
RLO 014/1993 | 03/03/1999| 2/3/2000 13) - Baciade | BRASILEIRO | Producdo
Campos S.A.
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Tipo da

N° da

Venci-

Empreendi-

Empreen-

Licenca | Licenca SIS mento mento dedor Cpelen
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
32) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
RLO 014/1998 | 02/03/1999| 1/3/2000 de Marlim - BRASILEIRO | Producdo
Bacia de S.A.
Campos
Teste de longa
du[aé;g%zf@ PETROBRAS
- PETROLEO | Petroleo -
RLO 015/1998 | 03/03/1999| 2/3/2000 Barraquda € | BRASILEIRO Produgao
Caratinga -
X S.A.
Bacia de
Campos
Plataforma
Submorsivel | PETROBRAS
- PETROLEO | Petroleo -
RLO 024/1995 | 27/01/1999| 27/1/2000 (P-18) - BRASILEIRO | Produco
Campo de
. .| S.A.
Marlim - Bacia
de Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
33) - Campo | - PETROLEO | Petréleo -
RLO 027/1998 | 15/12/1999| 15/12/2000 de Marlim - BRASILEIRO | Produco
Bacia de S.A
Campos
Sistema de
producéo (P-
36 e P-47)- | PETROBRAS Petréleo -
LO 091/2000 | 05/05/2000| 5/5/2001 Campo de S. A Producio
Roncador - | PETROBRAS ¢
Bacia de
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
37) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
LO 099/2000 | 18/07/2000| 17/10/2001 de Marlim - BRASILEIRO | Producio
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
25) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
RLO 002/1996 | 27/01/2000| 27/5/2001 de Albacora - | BRASILEIRO | Producéo
Bacia de S.A.

Campos
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Tipo da

N° da

Venci-

Empreendi-

Empreen-

Licenca | Licenca SIS mento mento dedor Cpelen
Plataforma
submersivel | PETROBRAS
RLO | 008/1997 | 26/6/2000 | 26/6/2001 (P-20)- | PETROLEO | Petroleo -
BRASILEIRO | Producao
Campo de
. .| S.A.
Marlim - Bacia
de Campos
Plataforma
Semi-
Submersivel | PETROBRAS
(P-08) - - PETROLEO | Petroleo -
RLO 011/1994 | 27/1/2000 | 27/3/2001 Campo de BRASILEIRO | Produco
Marimba - S.A.
Bacia de
Campos
Plataforma
Submorsivel | PETROBRAS
- PETROLEO | Petroleo -
RLO 012/1995 | 27/1/2000 | 27/5/2001 (P-20) - BRASILEIRO | Produco
Campo de
. .| S.A.
Marlim - Bacia
de Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
24) - Campo | - PETROLEO | Petroleo -
RLO 012/1995 | 27/1/2000 | 27/5/2001 de Albacora - | BRASILEIRO | Producéo
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
19) - Campo | - PETROLEO | Petréleo -
RLO 012/1998 | 27/6/2000 | 27/6/2001 de Malim - BRASILEIRO | Producéo
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
26) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
RLO 013/1998 | 29/6/2000 | 29/6/2001 de Marlim - BRASILEIRO | Producio
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
32) - Campo | - PETROLEO | Petréleo -
RLO 014/1998 | 29/6/2000 | 29/8/2001 de Marlim - BRASILEIRO | Produco
Bacia de S.A.

Campos
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Tipo da N° da L Venci- Empreendi- Empreen- : .
X : Emissao Tipologia
Licenca | Licenca mento mento dedor
Teste de longa
d“[aggﬁqé;?"‘) PETROBRAS
- PETROLEO | Petréleo -
RLO 015/1998 | 29/06/2000 29/8/2001 Barraquda € | BRASILEIRO Producao
Caratinga -
X S.A.
Bacia de
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
27) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
RLO 019/1998 | 28/09/2000| 31/10/2001 de Voador - BRASILEIRO | Produco
Bacia de S.A.
Campos
Sistema
grlo)d_ugzcr)n(pF; PETROBRAS Petroleo -
RLO 021/1998 | 28/09/2000| 31/10/2001 S. A ~
de Alb_acora " | PETROBRAS Producéo
Bacia de
Campos
Plataforma
Submorsivel | PETROBRAS
- PETROLEO | Petroleo -
RLO 024/1995 | 27/01/2000( 27/4/2001 (P-18) - BRASILEIRO | Producéo
Campo de
. .| S.A.
Marlim - Bacia
de Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
21) - Campo |- PETROLEO | Petrdleo -
RLO 026/1998 | 15/12/2000| 15/12/2001 de Marimba - | BRASILEIRO | Producéo
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de
producéo (P- | PETROBRAS
33) - Campo | - PETROLEO | Petrdleo -
RLO 027/1998 | 15/12/2000| 15/12/2001 de Marlim - BRASILEIRO | Produco
Bacia de S.A.
Campos
Sistema de
producéo
(FPSO PETROBRAS
Seillean) - - PETROLEO | Petroleo -
RLO 034/1999 | 26/06/2000 25/9/2001 Campo de BRASILEIRO | Producdo
Roncador - S.A.
Bacia de

Campos
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Tipo da
Licenca

N° da
Licenca

Emisséao

Venci-
mento

Empreendi-
mento

Empreen-
dedor

Tipologia

RLO

046/1999

05/07/2000

5/7/2001

Sistema de
producéo (P-
35) - Campo

de Mrlim -

Bacia de
Campos

PETROBRAS
- PETROLEO
BRASILEIRO
S.A.

Petréleo -
Producéo

LO

180/2001

12/12/2001

21/12/2002

Sistema de
Producéo e
Escoamento
de Oleo e Gas
do Modulo | do
Campo de
Marlim Sul, na
Bacia de
Campos/RJ,
através da
Plataforma P-
40 e da
Unidade de
Estocagem e
Transferéncia
P-38.

PETROBRAS
S.A./ E&P
UN-RIO

Petréleo -
Producéo

LO

206/2002

18/03/2002

30/4/2002

Plataforma
Semi-
submersivel
(SS-06) -
Bacia de
Campos

PETROBRAS
- PETROLEO
BRASILEIRO
S.A.

Petréleo -
Producéo

LO

286/2002

04/12/2002

4/2/2003

Sistema de
Producéo e
Escoamento
de Oleo e Gas
- Médulo 1 -
Fase 1 - FPSO
Brasil - Campo
de Roncador -
Bacia de
Campos

PETROBRAS
S.A./ E&P
UN-RIO

Petréleo -
Producéo

RLO

180/2001

22/01/2002

7/3/2002

Sistema de
Producéo e
Escoamento
de Oleo e Gas
do Mdédulo | do
Campo de
Marlim Sul, na
Bacia de
Campos/RJ,
através da
Plataforma P-
40 e da
Unidade de
Estocagem e
Transferéncia
P-38.

PETROBRAS
S.A./ E&P
UN-RIO

Petréleo -
Producéo

254



Tipo da
Licenca

N° da
Licenca

Emisséao

Venci-
mento

Empreendi-
mento

Empreen-
dedor

Tipologia

RLO

206/2002

30/04/2002

30/4/2004

Plataforma
Semi-
submersivel
(SS-06) -
Bacia de
Campos

PETROBRAS
- PETROLEO
BRASILEIRO
S.A.

Petréleo -
Producéo

LO

336/2003

17/07/2003

11/7/2005

Sistema de
Producéo e
Escoamento
de Petréleo e
Gas Natural
dos Campos
de
Bijupiréd/Salem
a, através da
operacéo da
Unidade de
Producéo
FPSO
Fluminense

SHELL
BRASIL LTDA

Petroleo -
Producéo

RLO

286/2002

19/03/2003

18/3/2008

Sistema de
Producéo e
Escoamento
de Oleo e Gas
- Médulo 1 -
Fase 1 - FPSO
Brasil - Campo
de Roncador -
Bacia de
Campos

PETROBRAS
S.A./ E&P
UN-RIO

Petréleo -
Producéo

LO

379/2004

20/04/2004

30/3/2006

Sistema de
escoamento
(P-37 Campo
Marlim a P-40

Campo Marlim
Sul) - Bacia de
Campos

PETROBRAS
- PETROLEO
BRASILEIRO
S.A.

Petréleo -
Producéo

LO

390/2004

4/06/2004

27/5/2008

Ampliagcédo do
Sistema de
producéo e
escoamento

do Modulo | do

Campo Marlim

Sul, Bacia de
Campos/RJ.

PETROBRAS
- PETROLEO
BRASILEIRO
S.A

Petréleo -
Producéo
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Tipo da
Licenca

N° da
Licenca

Emisséao

Venci-
mento

Empreendi-
mento

Empreen-
dedor

Tipologia

LO

429/2005

25/2/2005

24/2/2009

Sistema de
producéo e
escoamento
de petréleo e
gas natural (P-
48) - Campo
de Caratinga -
Bacia de
Campos

PETROBRAS
S.A. | E&P
UN-RIO

Petréleo -
Producéo

LO

477/2005

18/11/2005

31/8/2009

Ampliacdo do
sistema de
producéo e
escoamento

(P-47) -
Campo de

Marlim - Bacia

de Campos

PETROBRAS
S.A./ E&P
UN-RIO

Petréleo -
Producéo

LO

594/2007

08/01/2007

8/1/2011

Sistema de
producéo e
escoamento -
Campo de
Espadarte
Modulo 2 e
Plataforma Rio
de Janeiro -
Bacia de
Campos

PETROBRAS
S. A
PETROBRAS

Petréleo -
Producéo

LO

606/2007

09/03/2007

7/3/2011

Sistema de
producéo de
petréleo -
Bloco BM-C-8
- Bacia de
Campos

DEVON
ENERGY DO
BRASIL LTDA

Petréleo -
Producéo

LO

625/2007

24/07/2007

23/7/2011

Sistema de
producéo de
petréleo -
Bloco BM-C-8
- Bacia de
Campos

DEVON
ENERGY DO
BRASIL LTDA

Petréleo -
Producéo

Notas: LO — Licenca de operacéo
RLO — Renovacéo de LO

Fonte: IBAMA (2010)
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