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Resumo

O objetivo da pesquisa é apresentar alguns elementos da formagdo e evolucdo histérica do setor extrativo
brasileiro entre 1930-88, tendo como foco a investigacdo das relacdes entre aspectos
regulatérios/constitucionais e trajetérias setoriais. O trabalho testa a hipotese de estabilidade do papel de
lideranca estatal e de suas relagbes com o planejamento da industrializacdo brasileira, mesmo quando foram
promovidas regulamentacdes liberalizantes e maior abertura ao capital estrangeiro. Do ponto de vista
metodoldgico, primeiramente, a pesquisa revisa as cartas constitucionais, posteriormente, descreve a evolugdo
de elementos da histdria do setor mineral, com foco em aspectos regulatdrios e as trajetérias da Petrobras e da
Companhia Vale do Rio Doce. Por fim, contrapde ambas as analises nas considerages finais. Os resultados
indicaram que foram garantidos tanto a soberania nacional sobre o subsolo, quanto a prevaléncia da
estabilidade no papel de lideranca estatal, mesmo quando o texto legal autorizou maior presenca de grupos
estrangeiros.
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Abstract

The objective of the research is to present some elements of the formation and historical evolution of the
Brazilian extractive sector between 1930-88, focusing on the investigation of the relationships between
regulatory / constitutional aspects and sectoral trajectories. The paper tests the hypothesis of stability of the
role of state leadership and its relations with the planning of Brazilian industrialization, even when liberalizing
regulations and greater openness to foreign capital were promoted. From a methodological point of view, the
research first reviews the constitutional charters, then describes the evolution of elements in the history of the
mineral sector, with a focus on regulatory aspects and the trajectories of Petrobras and Companhia Vale do
Rio Doce. Finally, it contrasts both analyzes in the final considerations. The results indicated that both national
sovereignty over the subsoil and the prevalence of stability in the role of state leadership were guaranteed,
even when the legal text authorized a greater presence of foreign groups.
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1 Introducéo

O objetivo da pesquisa é apresentar uma andlise de alguns elementos da formacé&o e evolugéo
historica do setor extrativo brasileiro entre 1930-88, tendo como foco a investigacdo das relaces
entre aspectos regulatorios/constitucionais e trajetorias setoriais. O trabalho testa a hipdtese de
estabilidade do papel de lideranca estatal e de suas relagdes com o planejamento da industrializacéo
brasileira, mesmo quando, em determinados momentos histéricos, foram promovidas
regulamentag0es liberalizantes e maior abertura ao capital estrangeiro

Do ponto de vista metodoldgico, primeiramente, a pesquisa revisa as cartas constitucionais
(1934, 1937, 1946, 1967 e 1988) em seus aspectos pertinentes ao setor mineral. Posteriormente,
descreve a evolucédo de elementos da historia do setor mineral, com foco em aspectos regulatérios e
as trajetdrias da Petrobras e da Companhia Vale do Rio Doce. Por fim, contrapGe ambas as analises,
buscando, em suas regularidades e rupturas, aspectos que ajudem a entender o papel estatal junto a
participacdo do capital estrangeiro.

Justifica-se o recorte temporal por um conjunto de questdes. Em primeiro lugar, por abordar
0 periodo caracterizado, seguindo andlise da teoria constitucionalista, por cartas vinculadas a
construcao do Estado Social, em oposicéo as constituicfes de 1824 e 1891, marcadas por aspectos
intrinsecos a um Estado Liberal (BATISTI, 2007). Ademais, o periodo permite incorporar as
principais mudancas constitucionais no periodo que precede imediatamente a criacdo das grandes
empresas do setor, bem como seu periodo de expansdo sob controle do Estado brasileiro. O limite
final do periodo estudado, ademais, se associa as novas condi¢es da presenca estatal no setor
mineral. Ainda que a Petrobras tenha permanecido, grosso modo, sob controle estatal apos a “década
privatizante” de 1990, o controle patrimonial e a gestdo da Companhia Vale do Rio Doce (Vale) foi
transferido para capitais privados. Assim, o periodo p6s os anos 1990 seria marcado por embates
politicos de outra natureza (emergéncia de um neoliberalismo ideoldgico e suas orientacdes), pela
prépria mudanca nas condi¢Oes de planejamento e atuacdo estatal, especialmente apos a crise dos
anos 1980, bem como pelas condicdes setoriais de exercicio de um nacionalismo de recursos.

Vale e Petrobras foram criadas, respectivamente, em 1943 e 1953, em um ambiente
marcadamente industrializante, assinado pelo recorte nacionalista. Apesar de assumirem
caracteristicas proprias do modelo de desenvolvimento posto em pratica em cada setor, ambas foram
fortalecidas na fase de substituicdo de importagdes, tornam-se proeminentes na industria de recursos
naturais no pais e ndo tiveram essa posi¢édo contestada por mudancas nas regras e permissoes a atuacao

do capital estrangeiro.



Por fim, um estudo com esse alinhamento se justifica por duas razdes principais. Primeiro,
para além do papel hegemdnico das empresas selecionadas na cadeia extrativa, ambas séo de
fundamental importancia na dindmica industrial do pais, seja na geracdo de renda, ou atraves dos
efeitos de encadeamento. Segundo, a literatura setorial carece de perspectivas comparativas entre 0s
dois setores mais importantes da industria extrativa, seja em seus aspectos legais/regulatorios,
incluindo as cartas constitucionais, seja em suas dinamicas de desenvolvimento, incluindo aspectos
politicos, embates entre interesses liberais e nacionalistas, e as proprias trajetorias do sistema
produtivo e empresarial do setor.

Para cumprir o objetivo proposto, a pesquisa foi dividida em trés secBes além desta
introducdo. Na secdo dois serd desenvolvida a evolugdo regulatéria do setor mineral a partir das
constituicOes. Na secdo trés descreve-se, historicamente, as trajetorias do setor de Mineragédo e
Petroleo & Gas. Na secdo 4 estdo as consideracdes finais, desenvolvida a partir do contraste entre as

trajetdrias setoriais e reflexdes a luz de elementos politicos e econémicos.

2 Evolucdo regulatéria do setor mineral sob a luz das Constitui¢des: regularidades e

permanéncias nas cartas constitucionais po6s 1934

A investigacdo sobre caracteristicas e implicacdes das diferentes Constituicdes nacionais
forma um dos campos mais interessantes na teoria constitucionalista contemporanea (CEPEDA,
2013; DERANI, 2004; BERCOVICI, 2004; MORAES, 2014; ROESLER, 2006). Afinal, as
mudangas historicas contidas nestes “documentos” ao longo dos ultimos séculos se confundem com
a propria transformacdo na ldgica das estruturas de poder, dos contextos socioldgicos e politicos e
das interpretacdes sobre a organizacdo econémica.

O século XVIII assistiu a emergéncia de constituicdes liberais que caminhavam em direcéo a
superacdo das herancas do absolutismo, estabelecendo limites ao poder do Estado sobre o cidad&o.
Marcadas pela neutralidade sobre as relagdes econdomicas, pela afirmacdo “natural” do contrato e da
propriedade, esse perfil de constituicbes ndo dispunha sobre objetivos e instrumentos de ac¢do do
Estado, manifestando um arranjo que define, grosso modo, um Estado Liberal, mesmo que o conceito
de “liberalismo” receba conotagdes distintas na literatura e em diferentes paises (MORAES, 2014).

O perfil das constitui¢cbes que emergem entre o final do seculo XIX e o Pés-Guerra passa a
incorporar elementos adicionais. Seja em parte pelo reconhecimento da incapacidade dos mercados
em lidar com os anseios sociais emergentes, pela necessidade de incorporar direitos e demandas de
parcelas da populacdo até entdo excluidas econdmica e politicamente, ou ainda, pela propria
transformacéo intensa nas relagdes econdmicas apos a emergéncia do capitalismo monopolista, as

cartas constitucionais deste periodo passam a revelar objetivos de transformacdo da sociedade,
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estabelecendo instrumentos estatais de intervencéo e regulacdo (MORAES, 2014). O que a literatura
denomina Estado Social se relaciona com a emergéncia deste perfil de constitui¢des e incorpora uma
série de consequéncias. Além dos debates sobre integracao entre Teoria Constitucional e Teoria Geral
do Estado, o conceito de Constituicdo em sua totalidade, segundo Bercovici (2004), permite
compreender tais cartas constitucionais para além de um simples instrumento de governo, e sim, como
definidoras de tarefas e finalidades do Estado.

Compreendidas dessa forma, em seu contexto historico e politico, elas nos auxiliam a definir
temporalidades para dinamica politica. Em primeiro lugar, através das fei¢cdes cristalizadas, seja
atraves de pactos, ou mesmo como manifestacao de forca de grupos politicos e interesses peculiares.
Mas, para além da “fotografia historica”, também ajudam a compreender as proprias condigdes para
a atuacdo politica e econdmica, inclusive do Estado, que seguem sua implementacdo. Assim, sua
caracterizacdo também permite desvelar facetas dos desdobramentos destas estruturas de organizacao
politica cristalizadas, dos dilemas e tensdes impostos e que se revelam no curso da histéria em
legislacOes adicionais, jurisprudéncias, e outros reflexos das inerentes incompletudes do préprio texto
legal (CEPEDA, 2013; ROESLER, 2006).

A despeito das distintas interpretacdes acerca do jogo politico que acompanha as mudancas
constitucionais da década de 1930 no Brasil, é relativo consenso que a Constituicao de 1934 apresenta
uma ruptura importante em relagdo as constituicdes anteriores (CEPEDA, 2013; BATISTI, 2007,
BONAVIDES, 2001). A emergéncia do Estado Social representou a incorporacgdo de inovagdes no
campo das instituicbes e do papel do Estado, atribuindo um sentido para a nacao, a finalidade de
justica social e pondo em marcha uma mudanca que marcaria transformacg6es econémicas e sociais
durante quase todo o século XX.

A existéncia de cinco diferentes cartas constitucionais durante pouco mais de cinquenta anos
compreendidos entre 1934 e 1988 ilustra a intensidade das tensdes politicas ocorridas nesse periodo
e a incapacidade de cada uma das cartas constitucionais em lidar com tais mudancas. Sem a pretensao
de fazer uma revisdo ampla e completa destas transformacdes, as subsecdes 2.1 a 2.5 apresentam 0s
elementos fundamentais das mudancas do texto constitucional quando relacionadas ao setor extrativo,
buscando compreender elementos de regularidades e mudancas neste processo, bem como algum

sentido possivel para tais caracteristicas.

2.1 Carta de 1934: Origem do Estado Social e da soberania sobre o subsolo

O governo provisorio instituido pela Revolugdo de 1930, presidido por Getulio Vargas,
instalou, em novembro de 1933, uma nova Assembleia Constituinte. A Constituicdo, de 16 de julho

de 1934, a despeito da instabilidade politica que a antecede e da prépria desconfianga de Getulio
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sobre sua longevidade, traz a marca de mudangas do periodo getulista, com novas diretrizes para
construcdo de um Estado Social moderno e, certamente, questdes importantes para o setor mineral
(AGENCIA SENADO, 2020). O novo arranjo do poder suscitou importantes mudancas em relagao
aos rumos da politica e, sobretudo, a organizacao da economia nacional. A crise do modelo cafeicultor
e do proprio arranjo politico que sustentava a Primeira Republica, a ascensdo de uma nova classe
dirigente aliada aos interesses nacionalistas de segmentos militares progressistas impingiu um novo
carater a Constituicdo de 1934.

No que se refere aos recursos naturais, sobretudo, a constituicdo de 1934 se pronunciou contra
0 principio de acessao, ou seja, definiu que o subsolo brasileiro era de propriedade da nacdo (EARP
ET AL, 1988).

Art 118 - As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas d'agua, constituem
propriedade distinta da do solo para o efeito de exploracdo ou aproveitamento industrial
(BRASIL, 1934).

Além disso, a constituicdo de 1934 previa que a exploracdo de recursos minerais por terceiros

dependia da autorizacdo prévia da Unido, restrita unicamente a brasileiros:

Art 119 - O aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, bem como das aguas
e da energia hidraulica, ainda que de propriedade privada, depende de autorizagdo ou
concesséo federal, na forma da lei

8 1° - As autorizagdes ou concessdes serdo conferidas exclusivamente a brasileiros ou a
empresas organizadas no Brasil, ressalvada ao proprietério preferéncia na exploracdo ou co-
participacdo nos lucros (BRASIL, 1934).

Conforme Earp et al (1988), havia um movimento empreendido pela coaliz&o do governo de
nacionalizar progressivamente 0s recursos naturais, o que ficou estipulado na propria constituicdo de
1934 (art. 119; § 4°):

§ 4° - A lei regulara a nacionalizacéo progressiva das minas, jazidas minerais e quedas d'agua
ou outras fontes de energia hidraulica, julgadas basicas ou essenciais a defesa econémica ou
militar do Pais (BRASIL, 1934).

Sendo assim, a primeira Constituicdo traz como marca duas questfes fundamentais no que
tange ao setor extrativo mineral. A primeira, a soberania sobre o subsolo, limitando um poder que
era, até entdo, atribuido aos proprietarios de terras. A questdo nacional, que aparece no artigo 119, ao
impor uma mudanca nas condi¢des de propriedade e atribuir “interesse nacional” a exploracao do
subsolo, indica um dos elementos discutidos para se pensar o conceito de Estado Social. Ademais, ao
incorporar preferéncia por empresarios nacionais, indica uma nova correlagdo de forcas que
favorecem interesses nacionais na apropriacdo dos beneficios da exploracdo de tais recursos e,

acrescenta também, condi¢Ges minimas para iniciar um planejamento estatal para tais atividades.



2.2 Constituicdo do Estado Novo em 1937: aprofundamento da centralizacdo de poder e das

forcas nacionalistas

Em 10 de novembro de 1937, Getulio Vargas revogou a Constituicdo de 1934 e dissolveu o
Congresso. Sem consulta constituinte prévia, estabeleceu a Carta Constitucional do Estado Novo, um
avanco no projeto de centraliza¢do do poder politico e aprofundamento do projeto de modernizacao
do Estado e da economia nacional (AGENCIA SENADO, 2020; MARTINS, 2020). Apesar das
mudancas importantes em relagdo ao aprofundamento do poder central, da nova correlagédo de forcas
na disputa de poder com oligarquias regionais, das tentativas de superacdo dos limites ao projeto de
modernizacdo nacional e da reversdo em relacdo aos anseios liberais que compuseram parte
importante do projeto politico pds 1930, no setor mineral as mudangas foram menos radicais. De
acordo com Earp et al (1988), a constituicdo de 1937 manteve o que havia sido convencionado na
constituicdo de 1934, acrescendo elementos adicionais na reserva de mercado do subsolo brasileiro

para empresarios nacionais (art. 143).

8 1° - A autorizacfo s6 poderd ser concedida a brasileiros, ou empresas constituidas por
acionistas brasileiros, reservada ao proprietario preferéncia na exploracéo, ou participacao
nos lucros (BRASIL, 1937).

A nova constituicdo de 1937 esteve em consonancia com os objetivos do Estado Novo, tendo
em vista o carater nacionalista do governo, as necessidades de organizacdo de uma economia em
transformacédo em plena 1l Guerra Mundial e o processo de barganha com as poténcias industriais.
Conforme Earp et al (1988), setores importantes do segmento militar pretendiam evitar que o Brasil
se inserisse de forma subordinada no comércio de bens minerais, 0 que propiciou a reserva de
mercado para setores do empresariado nacional, além do empreendimento do projeto siderdrgico
(Siderurgica de Volta Redonda). Além disso, observou-se a criagdo do Conselho Nacional do Petréleo
(CNP), visando organizar o mercado de combustiveis, amplamente deficitario no inicio da década e
que, naquele momento, passava por restricdes importantes de acesso a oferta internacional
(MARTINS, 2020).

2.3 A resposta de setores liberais e a Constituicéo de 1946

A Carta que substituiu a Constitui¢do do Estado Novo foi datada em 18 de setembro de 1946.

Ficou conhecida por “restaurar a democracia” e foi promulgada de forma legal, apos as deliberagdes



do Congresso recém-eleito, que assumiu as tarefas da Assembleia Nacional Constituinte (AGENCIA
SENADO, 2020).

Trata-se, como apresenta Braga (1996), de uma constituicdo forjada sob acirramento de
tensdes politicas, seja no seio da classe dominante, marcada por pressdes de parcelas mais liberais da
elite comercial e bancéaria em relacio aos rumos do desenvolvimento®, mas também pela
reorganizacdo de parcela de interesses mais a esquerda, ligados ao recém legalizado PCB. Nesse
sentido, com consequéncias evidentes ao longo do periodo Dutra, trata-se de uma constituicdo que
apresenta um recuo em relacdo as forcas nacionalistas que ganharam forca nos anos 1930, mas que
foi incapaz de estabelecer parametros estaveis em varios aspectos da vida politica brasileira,
especialmente no setor energetico.

Parte importante das caracteristicas da Carta de 1937 relacionadas ao setor extrativo se
manteve para constituicdo de 1946. Entretanto, seguindo a linha j& exposta, suprimiu-se a reserva de

mercado para brasileiros, eliminando as restricdes ao capital estrangeiro (art. 153):

Art 153 - O aproveitamento dos recursos minerais e de energia hidraulica depende de
autorizagdo ou concessdo federal na forma da lei.

8 1° - As autorizagBes ou concessdes serdo conferidas exclusivamente a brasileiros ou a
sociedades organizadas no Pais, assegurada ao proprietario do solo preferéncia para a
exploracdo. Os direitos de preferéncia do proprietario do solo, quanto as minas e jazidas,
serdo regulados de acordo com a natureza delas (BRASIL, 1946, grifo dos autores).

Essa alteracdo atuou no sentido de mudar a delimitacdo de que as empresas deveriam ser
constituidas por “acionistas brasileiros”, passando para “sociedades organizadas” (BRASIL, 1946).
Esse novo arranjo regulatério criou uma situacdo paradoxal, pois "um estrangeiro sozinho nao pode
exercer atividade mineral no pais, mas dez, cem ou mais estrangeiros, organizados numa sociedade
brasileira, podem explorar livremente o subsolo do pais." (BARBOSA, 1988, p. 7).

A disputas inerentes ao contexto geopolitico mundial propiciou uma série de discussdes
acerca do caréter do texto constitucional em relacdo aos recursos minerais. A ambiguidade de alguns
artigos da constituicdo de 1946 refletiu o periodo de disputas quanto ao carater nacionalista ou liberal
das politicas governamentais para o setor. Nesse sentido, pode se afirmar que aqui, a Constituicéo
ndo conseguiu levar adiante um pacto cristalizado. Nos anos subsequentes, a disputa em torno do
Estatuto do Petréleo se tornaria um dos temas relevantes da politica nacional, cujo desfecho viria
apenas nos anos 1950, com a criacéo da Petrobras e do monopolio estatal.

2.4 Avanco da modernizacéo conservadora e a Constituicdo de 1967

4 Marcado pela polémica Simonsen-Gudin.



O contexto predominante nessa época era 0 autoritarismo e a da chamada politica de
seguranca nacional. Instalado em 1964, o regime militar conservou o Congresso Nacional, mas
dominava e controlava o Legislativo. Neste contexto, o Executivo encaminhou ao Congresso uma
proposta de Constituicao que foi aprovada pelos parlamentares e promulgada no dia 24 de janeiro de
1967. Essa constituicdo foi complementada pela expedicdo de Atos Institucionais (Als) e pela
Emenda n° 1 de 1969 (AGENCIA SENADO, 2020).

Marcada pelo retorno da centralizacdo do poder e do autoritarismo em relagdo as questdes
politicas, a carta de 1967 também reafirma elementos da liberdade de iniciativa, indicando prioridade
para iniciativa privada na consecucdo do desenvolvimento econdmico®.

No que tange ao setor extrativo, a constituicdo de 1967, diferente das anteriores, passa a
desdobrar em maior detalhe a regras para atuagao nos diferentes setores. Assim, segundo o Art. 162
a pesquisa e a lavra de petréleo em territdrio brasileiro passavam a constituir monopdlio da Uniao.
Ademais, a exploracdo das jazidas, minas e demais recursos minerais ainda dependia de autorizacao
federal, porém, poderia ser outorgada a brasileiros ou sociedades organizadas (empresas nacionais e
estrangeiras) no pais, como na Carta de 1946. Substituiu-se o direito de preferéncia do proprietéario
do solo, para um modelo onde o explorador participaria dos lucros da lavra (BRASIL, 1967). As
posicBes nacionalistas criticaram o teor da Carta, indicando que esta ndo assegurava a soberania
nacional sobre os recursos minerais brasileiros (CARVALHO, 1986). Esses pardmetros foram
mantidos na Emenda de 1969 (EARP&VILLAS-BOAS, 1988).

A Constituicdo de 1967 trouxe mudancas fundamentais no que se refere a regulacdo do setor
mineral no Brasil. Adicionalmente, entrou em vigor o Novo Cédigo da Mineracdo (Decreto Lei
n°227/1967). O documento previa que a participacdo dos proprietarios do solo sobre os rendimentos
da minerac&o seria igual a 10% do IUM (Imposto Unico da Minerac&o). Foram instituidos quatro
regimes de exploracdo do subsolo: concessdo; autorizagdo e licenciamento; matricula; e
monopolizacdo. Apesar de ter-se flexibilizadas algumas questdes relativas a exploracdo por parte de
pessoas e entidades estrangeiras, o Codigo de Mineracdo sofreu alteracGes pelo Decreto Lei n°
318/1967, cuja representacao foi feita pelo Conselho de Seguranga Nacional. De acordo com o artigo
1° deste decreto, o governo pretendia garantir que o Estado brasileiro garantisse o interesse brasileiro
quando da exploracédo de recursos minerais, o que implicou na revogacao do artigo 1V do Codigo da
Mineracdo, ou seja, exigia comprovacgdo de nacionalidade brasileira nas exigéncias de obtencdo de

autorizacao de pesquisa de exploracdo mineral.

> Art 163 - As empresas privadas competem preferencialmente, com o estimulo e apoio do Estado, organizar e explorar
as atividades econdmicas: § 1o - Somente para suplementar a iniciativa privada, o Estado organizard e explorar
diretamente atividade econdmica (BRASIL, 1967).
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2.5 Constituicdo de 1988: descentralizacéo e reafirmacdo do monopdlio da Uniéo

Datada de 5 de outubro de 1988, a Constitui¢cdo inaugurou um novo arcabouco juridico-
institucional no pais, pautado pela ampliacdo das liberdades civis e os direitos e garantias individuais
(AGENCIA SENADO, 2020). Com a constituicio de 1988, ratifica-se a propriedade estatal sob os
recursos do subsolo e o dominio da Unido sobre o petroleo e recursos minerais. Ademais, assegurava-

se a Unido, estados e municipios, a participacao no resultado da exploracao de petréleo e gés natural.

Art. 177. Constituem monopélio da Uniao:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;
Il - a refinacdo do petr6leo nacional ou estrangeiro; 11l - a importacdo e exportacdo dos
produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; IV -
0 transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto,
seus derivados e gas natural de qualquer origem (BRASIL, 1988).

O documento determinava ainda, que a Unido ndo poderia ceder ou conceder qualquer tipo de
participagdio na exploragdo de jazidas de petréleo ou gas natural”®. Dessa forma, a constituicio de
1988 significou a ratificacao legal do molde nacional sobre a producdo e exploracdo de petroleo.

Dentre os principais pontos referentes a legislacdo mineral na constituicdo de 1988, destacam-se:
a questdo da propriedade do subsolo, o conselho de defesa nacional, a definicdo de empresa nacional
e as questdes relativas a mineracao e sua relacio com a empresa nacional (EARP&VILLAS-BOAS,
1988). De acordo com Earp & Villas-Bdas (1988), a constituinte reservou a Unido a propriedade dos
recursos do subsolo, garantindo ao proprietario do solo a recomposi¢cdo da propriedade assim que

houvesse 0 esgotamento da mina:

Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e 0s potenciais de energia
hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou
aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto
da lavra (BRASIL, 1988).

Um dos pontos mais importantes e controversos da constituinte foi o tema relativo a definicdo de
empresa nacional e a reserva de mercado para os empresarios nacionais. O texto aprovado nao deixava
clara a diferenca entre empresa nacional e empresa estrangeira, abrindo espaco para maior
participacdo do capital internacional no setor mineral.

Em suma, a evolucdo constitucional regulatéria do setor mineral brasileiro sofreu alteracdes
ao longo do tempo. Manteve-se 0 monopolio da Unido na exploragcdo dos recursos, porem, a

viabilidade da atuacéo estrangeira, que era impraticavel em 1937, variou no periodo.

& Alterado pela Emenda Constitucional n. 9/1995: “§ 1° A Uni&o podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizacdo das atividades previstas nos incisos | a 1V deste artigo, observadas as condices estabelecidas em lei”.
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3 Trajetdrias do setor de Mineracao e Petrdleo & Gas no Brasil: formacao e amadurecimento

3.1 Histdrico da exploracdo mineral no Brasil e a fundagdo da Companhia Vale do Rio Doce
(CVRD)

O surgimento da CVRD remonta aos primeiros debates em torno da forma como seria
realizada a exploragéo do subsolo brasileiro e das primeiras iniciativas no sentido de se instalar um
parque siderdrgico no Brasil. Tais discussdes movimentaram os primeiros governos republicanos
apos o fim da | Guerra Mundial, quando houve uma negociacao para a instalacdo de um amplo projeto
de exploragcdo mineral conduzido pela Empresa Itabira Iron visando a exploracdo de uma mina cativa
- prevendo todo o transporte da mina até o porto e do porto até o mercado mundial -, além da promessa
de construgdo de uma usina siderurgica (VILLAS-BOAS, 1995a). A resisténcia dos empresarios
nacionais ante a instalacdo de uma empresa estrangeira fortemente competitiva protelou o acordo
estipulado entre o Governo Federal e a Itabira Iron (CVRD, 1992).

A irrupcdo da Revolucdo de 1930 e a ascensdo do projeto varguista, inaugurou uma nova
etapa nas discussdes acerca da utilizagdo dos recursos do subsolo e por conseguinte da atuacdo de
empresarios estrangeiros nos empreendimentos minerais. Havia, de forma evidente, um projeto
industrial e de cunho nacionalista subjacente a politica do governo Vargas. De acordo com Nodari
(1987), 0 “Cddigo de Minas”, aprovado um més antes da constitui¢do de 1934, declarou incorporadas
ao patriménio da unido tanto as jazidas minerais em voga, quanto as desconhecidas. O Cddigo de
Minas de 1940 aperfeicoou pontos relativos ao codigo de 1934, além de reiterar alguns aspectos da
constitui¢do de 1937, como o dominio da Unido sob os bens minerais, a exclusividade do direito de
pesquisa e lavra a cidaddos brasileiros, assim como a recusa da autorizacao de lavra, caso ela seja
prejudicial ao bem publico (NODARI, 1987).

A assinatura do acordo de Washington, em 1941, garantiu que se viabilizasse no pais a
exploracdo do minério de ferro vinculado ao plano de instalacdo da grande siderurgia no pais, com
vistas ao desenvolvimento industrial brasileiro (CVRD, 1992). Com isso, surgem a Companhia
Siderurgica Nacional, em 1941, e a Companhia Vale do Rio Doce, em 1942, resultado da encampacao
das jazidas de ferro da regido de Itabira (VILLAS-BOAS, 1995a). A fundagio da Companhia Vale
do Rio Doce se insere em um contexto de reacdo nacionalista, redefinicdo geopolitica mundial e busca
por bens e recursos estratégicos para efetivacdo de um projeto nacional de industrializagdo. O
surgimento da empresa ocorreu como resultado do movimento de barganha do governo Vargas, em
virtude da ecloséo da Il Guerra Mundial, e das defini¢cbes quanto ao alinhamento dos dois blocos
envolvidos no conflito.

O fim da guerra ensejou a reorganizacdo das economias destruidas durante o conflito, assim

como a reordenacao geopolitica mundial, sob hegemonia norte-americana. No Brasil, o conflito entre
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posicdes nacionalistas e liberais quanto a orientacdo do setor mineral influenciou a politica dos
governos ao longo das décadas seguintes. O teor do texto da nova constituicdo promulgada em 1946,
conforme apresentado, era ambiguo quanto & participacdo de estrangeiros em empreendimentos
minerais, uma vez que abria a possibilidade de exploracdo de minas e jazidas por sociedades
organizadas no pais, independentemente da composicao societéria.

Contudo, o inicio de um segundo governo Vargas acirrou as posi¢des nacionalistas de modo
que foram observadas tentativas de nacionalizacdo de recursos minerais estratégicos como manganés,
minerais atbmicos, carvédo e hidrocarbonetos (CVRD, 1992). A queda de braco com os Estados
Unidos, que tinham pretensdes de garantir 0 acesso a reservas estratégicas brasileiras, acabou
favorecendo as iniciativas norte-americanas, que garantiram a assinatura do “Acordo Militar Brasil -
Estados Unidos”, em Margo de 1952, que estipulava o fornecimento de materiais estratégicos
brasileiros como o uranio e as areias monaziticas (CVRD, 1992).

Apesar de ter perdido esta questdo, o governo implantou o “Plano do Carvao Nacional” (Lei
n° 1.886/1953), que pretendia reunir todas as atividades de producédo, beneficiamento, transporte e
distribuicéo de carvao mineral, beneficiando diversos segmentos da indUstria nacional que dependiam
deste insumo como combustivel ou matéria-prima (CVRD, 1992). Os embates entre os setores
nacionalistas e liberais influenciaram o desfecho do segundo governo Vargas, cujo fim adveio com
seu suicidio em 1954.

A questdo mineral no Brasil ganha um contorno peculiar durante o governo de Juscelino
Kubitschek, quando o setor mineral reage ao crescimento da demanda das industrias de bens de
capital instaladas no Brasil, ao mesmo tempo em que o governo favorece a expansdo de
empreendimentos minerais nacionais e estrangeiros. A abertura de novas frentes de expansao mineral
garantiria, concomitantemente, a concessdo de direitos de lavra a novos empreendimentos
estrangeiros - em virtude do aumento da demanda global por minérios - e a garantia de fornecimento
de insumos para a industrializacdo pesada, consolidada durante o Plano de Metas (VILLAS-BOAS,
1995a). Do ponto de vista regulatério, o governo Kubitschek diminuiu as restricbes de exploracao
mineral por parte de investidores estrangeiros. O documento 18 do Plano de Metas - promulgado por
meio do Decreto n° 42.022/1957 - previa um incentivo maior a exportacdo de minério de ferro, de
modo a ampliar as vantagens competitivas brasileiras no setor (sobretudo da CVRD) e diminuir as
restricbes impostas no que tange a captacdo de recursos externos. Vale ressaltar que, apesar dos
incentivos dados a exportacdo de minério de ferro, a maior parte da producédo deste bem, desde o
comeco da década de 1950, ja era destinada ao mercado externo (grafico 1). Isto porque, desde sua
fundagdo, a expansdo da CVRD passava também pelo suprimento de parceiros externos,
especialmente o mercado norte-americano e, posteriormente, outros mercados industriais emergentes

a época na Europa e Japao.
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Grafico 1: Exportacgdo e producdo de minério de ferro - toneladas, 1940-1988
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de CVRD (1992).

Os governos de Janio Quadros e Jodo Goulart foram reconhecidos pela criacdo do Ministério de
Minas e Energia, que instituiu conselhos e entidades de planejamento do setor mineral, petrolifero e
energético. Sendo assim, foram criados 0 DNPM (Departamento Nacional de Producdo Mineral),
Conselho Nacional de Aguas, Conselho Nacional de Minas e Metalurgia, Conselho Nacional do
Petroleo, Comissdo de Exportacdo de Materiais Estratégicos.

Com a entrada dos governos militares e 0 maior alinhamento a geopolitica norte-americana,
constata-se uma flexibilizacdo da legislacdo mineral anterior, 0 que favorecia a abertura de novos
empreendimentos estrangeiros no pais. Por outro lado, observa-se também a expansdo da Companhia
Vale do Rio Doce, consolidando-se como uma das maiores companhias no mercado transoceanico de
minério de ferro. Impulsionada pelo crescimento da demanda mundial de insumos minerais,
sobretudo minerais ferrosos, a CVRD ampliou suas vendas, alavancada pelo mercado japonés, que
crescia a altas taxas nas décadas de 1960 e 1970.

A primeira grande mudanca efetuada pelos governos militares foi a implementacéo do Decreto n°
55.282/1964, que autorizava a participacao de capitais privados na exploracdo do subsolo e estendia
ao capital estrangeiro o direito de participar de sociedades brasileiras que atuassem no setor.

A implementacdo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11 PND) representou o Gltimo grande
projeto dos militares, onde se articulam a expansédo do setor de bens de capital e o setor de insumos
basicos, no intento de manter as altas taxas de crescimento da economia. De acordo com Lessa (1988),
as duas principais diretivas do plano correspondiam a transferéncia do nucleo dindmico da economia
para as industrias de base e ao fortalecimento do capital privado nacional. Concomitantemente,
estreitou-se a relagdo com o setor externo, diante de um quadro recorrente de desajuste do balanco de
pagamentos, de modo que a continuidade do esfor¢o exportador se apresentava como uma diretiva
complementar as demais (LESSA, 1988). O esfor¢o do governo de priorizar o setor mineral gerou
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novas frentes de expansédo, sobretudo na Amazénia, com o Projeto Ferro Carajas e 0 Complexo
Industrial do Aluminio, ambos projetos com atuagdo da CVRD. A importancia da CVRD para atenuar
0s constrangimentos na balanca de pagamentos fica nitida quando se observa a evolucdo da
participacao das exportacdes de minério de ferro em relacdo ao total (grafico 2). No inicio do 11 PND,
as exportacdes de minério de ferro ja significavam mais de 10% do total.

Gréfico 2: exportagdo de minério de fero sobre as exportaces totais (%), 1960-1988
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de CVRD (1992).

O quadro de estagnacdo econdmica da década de 1980 freou os investimentos no setor
mineral, somado ao fato de os precos dos minerais metalicos terem estacionado. Apds o processo de
redemocratizacdo e a abertura dos trabalhos constituintes, retomam-se as discussdes sobre o carater
do setor mineral no Brasil e sua importancia para o desenvolvimento. De acordo com Villas-B6as
(1995b), antagonizavam-se duas posi¢Ges: uma corrente mais liberal, que defendia a abertura do setor
mineral para o mercado, inclusive para o capital externo; e uma corrente nacionalista, que prezava a
centralidade do estado brasileiro como promotor do desenvolvimento econdmico e a condicdo
estratégica do setor mineral para a soberania brasileira. Ao fim dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, foi aprovado um texto que conjugava questfes nacionalistas e questdes liberais, dando
margem a interpretagdes nos anos seguintes.

Apesar dos pontos em aberto, ao longo dos anos desde sua fundacéo, a centralidade da CVRD
como peca importante na promocéo de politica de desenvolvimento ndo foi subjugada, por mais que
tenha havido maior participacdo do capital internacional dentro dos projetos mais recentes em

exploracdo.

3.2 Contexto e evolucéo do setor de Petrdleo e Gas no Brasil e o papel da Petrobras
A década de 1930, marcada por mudancas no papel do Estado e por uma nova etapa do

crescimento industrial, trouxe o petréleo para a agenda politica brasileira. Nesse periodo, a politica
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para o setor passou a ser crescentemente ativa, em processo que culmina com a criagdo do Conselho
Nacional do Petréleo (CNP) em 1938. A estratégia de desenvolvimento de Vargas no setor petrolifero
foi colocada em pratica em um momento que o setor estatal era intensamente nacionalista e as
restricdes externas se impunham no periodo da 22 Guerra. Nesse sentido, a exploracao, o refino de
petréleo e o planejamento de demanda passam a ser considerados pelos militares e pela nova
burocracia estatal como questdes de seguranga nacional. A perspectiva “nacional” pretendia organizar
a exploracdo das riquezas do subsolo (COHN, 1968; PHILIP, 1982), mas também organizar uma
economia em expansdo com restricdes na oferta de combustiveis (MARTINS, 2020).

O contexto da defini¢do desta nova agenda politica para o petrdleo era caracterizado, por um
lado, pela inexisténcia de exploragOes assertivas, por incipiente capacidade de refino (destilacdo) e,
por outro, pela polarizacdo do debate sobre o carater nacionalista ou liberalizante que deveria
prevalecer no setor. No que tange ao mercado petrolifero, as necessidades de consumo de petréleo
bruto, que comecaram a tomar forma na década de 1930, foram supridas em sua totalidade pelas
importacdes’. Ja o debate, era polarizado entre liberais, que defendiam a participagdo do capital
estrangeiro e os militares e técnicos nacionalistas, que defendiam o monopdlio estatal na producédo de
petréleo. O carater nacionalista na politica dos recursos naturais prevaleceria entre 1934, como
previsto na constituicdo, e meados da década subsequente, quando tons mais liberais ganhariam
espaco, principalmente a partir de 1943 (BIELSCHOWSKY, 2020).

Com a formacdo do Estado Novo, Vargas criou uma comissdo secreta para investigar a politica
petroleira. O chefe do comité era influenciado por membros nacionalistas, que defendiam a adoc¢éo
de instrumentos de controle estatal na industria. Somente o monopélio criaria condi¢des para uso do
potencial de escala de mercado ainda em formacdo e, simultaneamente, fazer frente ao capital
estrangeiro. Um dos posicionamentos do comité era justamente a criacdo de um Conselho Nacional
do Petréleo, que pudesse articular e orientar as politicas no setor. Uma das posi¢Ges mais importantes
do conselho foi obstruir a construcdo de novas refinarias por companhias estrangeiras. Apesar da
nacionalizacdo do controle da Refinaria Ipiranga (negociacdo forcada de a¢des de socios uruguaios),
0 alcance nacionalista de Vargas assume um tom moderado durante a 22 Guerra Mundial, com o
abrandamento do viés nacional. Esse posicionamento ocorreu como reflexo da alianca do Brasil com
os Estados Unidos durante o conflito bélico, do apoio americano para a siderurgia e da propria
necessidade de negociar um fluxo minimo de derivados para consumo nacional. (PHILIP, 1982;
ALVEAL CONTRERAS, 1994; EARP; VILLAS-BOAS, 1988; BIELSCHOWSKY, 2020;
MARTINS, 2020).

7 Em 1935, as estatisticas do século XX do IBGE mostram um consumo aparente de 3 mil m3 de petréleo, chegando a 57
mil m3 em 1940 (IBGE, 2021).
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O fim da Guerra tornou insustentavel o arranjo politico que sustentou o Estado Novo. As
forcas que conduziram Dutra ao poder fizeram-se presentes na elaboracdo da constituicdo de 1946,
quando se permitiu a participacdo estrangeira no setor de petroleo através da associacdo com
sociedades organizadas no pais. Ademais, 0 CNP autorizou a construcao das refinarias privadas de
Manguinhos e Capuava. Ja em 1947, o CNP determinou a criacdo de uma comissao responsavel por
facilitar a entrada do capital estrangeiro através de mudancas regulatérias, formulando a proposta do
Estatuto do Petroleo® (BIELSCHOWSKY, 2020).

Em 1948, quando os nacionalistas voltam a ganhar espaco no debate, foi criado o Centro de
Estudos e Defesa do Petréleo e da Economia Nacional (CEDPEN), como forma de impedir a
implementacio do Estatuto do Petr6leo®. Criado a partir de um pequeno grupo de oficiais militares,
iniciou-se uma forte campanha nacionalista no pais a favor do monopélio estatal petrolifero, sob a
perspectiva de um Estado forte e promotor do desenvolvimento econémico. A campanha, consagrada
na chamada “O Petrdleo ¢ Nosso”, foi amplamente apoiada pela classe média, incluindo militares,
parte da imprensa, organizac@es estudantis, além do apoio do Partido Comunista'®, que liderou o
embate contra os capitais norte-americanos!! (PHILIP, 1982). Simultaneamente, os trabalhos do CNP
viabilizaram, na virada da década, o inicio da construcéo das refinarias estatais de Mataripe e Cubatéo,
do oleoduto entre Santos e Sdo Paulo, adquiriu navios-tanque e criou a Frota Nacional de Petroleiros
(BIELSCHOWSKY, 2020).

Nesse contexto, Vargas enviou ao congresso a proposta da criacdo da Petrobras em 1951. Na
proposta 0 governo teria 51% e o restante seria vendido para o setor privado. A justificativa era
fortalecer o capital da companhia, além do receio de propor uma empresa com 100% de capital estatal
em um congresso sob tensdo. Contudo, a Unido Democratica Nacional (UDN) enviou outro projeto
ao congresso, sugerindo a criagdo de uma estatal com 100% de controle. Esse contexto ilustra a
importancia atribuida ao setor para o projeto de desenvolvimento nacional, agregando parte das forcas
conservadoras em torno da criacdo da estatal.

Dois anos mais tarde, em 1953, as disputas burocraticas sobre o projeto foram alteradas.
Juntamente a composicdo de interesses entre 0 governo e a oposicdo parlamentar, o projeto foi

enviado ao senado, obteve algumas modificacdes, até ser convertido em lei (Lei n.° 2.004 de outubro

8 O projeto definido no Estatuto reservava para o capital nacional os setores de refino e distribuicdo para o mercado
interno e permitia o capital estrangeiro na exploragdo em geral. consentia com o refino e a distribuicdo para exportacdo e
determinava a compensacao na forma de royalties para o Estado e o dono da terra (BIELSCHOWSKY, 2020).
9 As votacdes do Estatuto foram adiadas por manobras parlamentares até o projeto ser arquivado.
100 Partido Comunista chegou a apresentar dois projetos, assinados por Carlos Marighela em 1947 que visavam implantar
uma autarquia para explorar o petroleo e vetavam a participagdo estrangeira. Mas ambos ndo foram adiante pelos
nacionalistas, que ndo quiseram se vincular publicamente aos comunistas (BIELSCHOWSKY, 2020).
1 «Asi pues, la importancia real del debate de Petrobras era politica. En los relatos anteriores y quiza romanticos del
periodo, se presentaba la campafia de Petrobras como una movilizacién masiva de la opinion publica en contra del
imperialismo extranjero representado por ‘los trusts’ (PHILIP, 1982, p. 264).
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de 1953). A Lei definiu a Petrobras como uma sociedade por a¢des de economia mista, com controle
acionario do Governo Federal e ratificou 0 monopo6lio da Unido na pesquisa, lavra, refino e no
transporte maritimo. Em 1963 esse monopolio foi estendido para as importacGes. Manteve-se também
a integridade dos recursos financeiros previstos no projeto do governo (MARTINS, 1976). Segundo
Alveal Contreras (1994), o nascimento da Petrobras consagrou a vitoria que combinou a vertente
nacionalista com a estatal. O que ndo significa, no limite, a eliminagdo do conflito de interesses com
os setores liberais e com o cartel internacional do petréleo.

Essa orientacdo nacionalista permanece, em linhas gerais, nas estratégias de Juscelino
Kubitschek (JK) e Jodo Goulart. Durante a administracdo JK alavancou-se a industrializacéo
brasileira sem 0 aumento das tensdes entre capital nacional e estrangeiro. Em verdade, esse conflito
foi substituido pelo favorecimento da sua associacdo, com o mercado atendendo a ambos. Os
investimentos conduzidos durante esse periodo viabilizaram nova capacidade de refino e o
desenvolvimento de uma incipiente producdo de 6leo. A dependéncia externa, ainda expressiva,

declina entre 1954 e 1964, mesmo com a aceleracdo da demanda no final da década.

Grafico 3: Extracdo, importacdo, exportacdo, consumo aparente e dependéncia do petroleo
bruto, 1954-1964
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de IBGE (2021).

Quando os liberais assumem a gestdo econdmica nos primeiros anos apos o golpe militar de
1964, o Brasil apresenta 70% de dependéncia externa sobre o petréleo. No campo regulatério, poucas
modificagdes estruturais foram processadas na industria petrolifera, mesmo que ampliando as
facilidades para a entrada e atuacdo do capital estrangeiro ao final dos anos 1970. Como destaca Philip
(1982), a l6gica da expansdo da Petrobras se constitui da natureza especifica do capitalismo brasileiro,
alinhando-se a politica econdmica que se coloca ao longo do tempo. Dessa forma, entre 1964-68,

prevaleceu o liberalismo econémico ortodoxo junto a politica anti-inflacionaria; apos 1969, junto ao
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“milagre”, a Petrobras assumiu um papel mais importante, sobretudo, como indutora do crescimento
econdmico.

Durante a ditadura, sobretudo a partir da década de 1970, a Petrobras passa por reestruturacdes
pautadas na diversificacdo produtiva, com a criacdo de subsidiarias para controlar as atividades
correlacionadas. Entre 1969-73 foi criada a Braspetro. No governo Geisel (1974-79) criou-se a
Petromin - chamada Petromisa posteriormente - para prospecgéo e comercializagcdo de minerais. A
Interbras foi criada em 1976, com o objetivo de comercializar com os paises do Oriente Médio e
Africa (PHILIP, 1982).

Quando Geisel*? assumiu o poder em 1974, uma série de criticas ganharam folego contra a
estatizacdo do setor. No que tange a politica energética do Il PND, o aspecto diretivo era reduzir a
dependéncia brasileira em relagdo as fontes externas de energia, ajustando a estrutura econémica a
situacdo de escassez de petréleo (MACHADO, 2018). Essa orientagdo ganhou félego a partir da
eclosdo dos choques do preco do petroleo. Com a guerra do Yom Kippur em 1973 0s precos
internacionais quadruplicaram, formando um primeiro choque de pregos externos. Voltaram a subir,
posteriormente, em 1979, com a Revolugéo Islamica do Ird, consubstanciando o segundo choque de
precos do petroleo. A primeira medida, logo ap6s o primeiro choque de precos, foi ampliar a atuacéo
internacional da Petrobras, que passa a buscar reservas em provincias petroliferas internacionais.

A politica petroleira sobre o setor foi alterada mais expressivamente durante a década de 1970.
Em 1975 surgiram os “contratos de risco®®” — concessdes com companhias estrangeiras. O contexto
era dramatico do ponto de vista da estabilidade do balango de pagamentos, assim, a atra¢éo de capital
estrangeiro e a aceleracdo de projetos de producdo doméstica de petrdleo se tornaram alternativa
conveniente. Tais regras permaneceram validas até 1988, quando nova constituicdo proibiria
novamente a participacao estrangeira.

A Petrobras assumiu o controle das negociacdes contratuais, e até o final de 1977 foram
firmados 27 contratos de risco, em que empresas privadas operavam como prestadoras de servico.
Em seguida, quando Figueiredo assumiu o poder em 1979, os contratos passaram a ter condicdes
mais favoraveis para as companhias estrangeiras. Em agosto de 1979 foi atribuida a Exxon, blocos
onde a propria empresa colocaria em pratica as atividades de prospecgdo* antes de decidir se levaria
adiante as atividades de exploracdo. No mesmo més, foi outorgado a Shell um contrato no Amazonas,

0 primeiro contrato que se firmaria no interior do pais. Em setembro, a Petrobras ofereceu 123 blocos

12 Destaca-se que antes de assumir a presidéncia, durante o governo de Médici, Geisel ganhou notoriedade como
Presidente da Petrobras (1969-1973).
BModelo contratual que definia as regras de exploragio por companhias petroleiras em areas predeterminadas pela
Petrobras mediante licitacdo internacional. Se houvesse sucesso na exploragdo, as companhias deveriam entregar suas
descobertas para a Petrobras, que seria o agente produtor das reservas. Caberia a outra parte contratual o reembolso em
dolares e/ou em petrdleo por seus investimentos e um bdnus de acordo com o contrato.
14 Atividades destinadas a identificagio das reservas.
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na quarta rodada de negociacgdes, dos quais 74 se localizavam no estado de S&o Paulo. No total, foram
ofertados 10 blocos na primeira rodada (1976), 15 na segunda (1977) e 42 na terceira rodada em 1978
(PHILIP, 1982).

Grafico 4: Extracdo, importagdo, exportacdo, consumo aparente e dependéncia do petroleo
bruto — 1964-87
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de IBGE (2021).

Até o final de 1979 as concessdes se mostraram malsucedidas na localizagdo e obtencdo de
petréleo pelas empresas privadas. Apesar de mais de uma centena de contratos, 0s contratos de risco
produziram apenas uma Unica descoberta, de gas natural no campo de Merluza. No entanto, a medida
de dependéncia externa de petr6leo mostra a l6gica por trds dos contratos de risco e desta abertura
parcial do setor: a urgéncia em ampliar novas descobertas®® para suprir a demanda do mercado interno
era incontornavel. Vale relembrar que os combustiveis minerais, que representavam pouco mais de
12% das importacBes em 1973, representavam 44% de toda a compra externa brasileira em 1980
(CARNEIRO, 2002). O resultado dos investimentos realizados nos anos 1970 aparecem ao longo dos
anos 1980, como ilustra o gréafico 4. Com producdo nacional crescente, a dependéncia externa que
chegou a retornar aos patamares dos anos 1950, foi reduzida para 50% em 1984, até entdo uma grande
conquista historica.

Em outras palavras, ainda que os contratos de risco tenham ampliado a presenca de grupos
estrangeiros localmente, quebrado o monopdlio ratificado nos anos 1950, ndo considera-se uma
ruptura com a logica da politica petrolifera implementada desde os anos 1930: ampliar 0s
investimentos na industria petrolifera sob lideranca estatal, garantindo conexfes com o processo de
industrializacédo brasileira e contribuindo para reducdo dos impactos do desenvolvimento sobre as

restricdes de balanco de pagamentos.

15> Em 1980 o Brasil possuia apenas 1,3 bilnhdes de barris em reservas provadas. Uma parcela de 0,2% das reservas
mundiais (BP, 2021).
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Além destes elementos gerais, conforme relata Ruas (2012), os esforcos de exploracao e
producdo de campos maritimos (offshore) modificam a ldgica dos investimentos em E&P em todo o
mundo, que passam a ser conduzidos com maior compartilhamento de risco e conhecimento
tecnolégico. Ampliar domesticamente e internacionalmente a colaboracéo da Petrobras com outras
empresas da cadeia produtiva internacional contribuiram para o sucesso da estatal na implementacao
de inovacdes cruciais para a exploragdo em &guas profundas.

O cunho nacionalista dos pardmetros regulatérios se altera junto com o declinio da estratégia
de desenvolvimento - Processo de Substituicdo de Importacdes (PSI). O modelo de industrializacéo
sob o PSI se manteve até entrar em crise nos 1980, dando lugar a orientacéo liberalizante na década
de 1990 marcada pela forca politica do Consenso de Washington. A partir de entdo, uma nova
racionalidade organiza o equilibrio politico, e a atuacdo privada passa a ser vista como imperativo
para retomada do desenvolvimento e, mais do que isso, 0 sucesso desta nova estratégia deveria

acompanhar movimentos de retracdo da presenca de estatais ou mesmo sua privatizacao.

4 Consideragdes finais: permanéncias e estabilidades na evolugéo de aspectos constitucionais e
trajetdrias do setor mineral brasileiro

A histéria do setor mineral no Brasil assumiu morfologias distintas ao longo do tempo. Essas
mudancas sdo reflexo, por um lado, do embate politico entre defensores da exploracdo dos recursos
sob controle estatal e promotores de maior liberagdo para a atuacdo privada e/ou estrangeira. Por
outro, a trajetoria de cada setor também responde ao histérico de desafios da concorréncia em cada
setor e as interacdes entre a evolucdo das empresas e suas repercussdes sobre outras dimensdes da
estratégia de desenvolvimento nacional.

Certamente, uma analise das dimensdes supracitadas envolve um conjunto amplo de estudos,
seja com recortes temporais menos abrangentes, permitindo caracterizacdes pormenorizadas das
acOes de grupos de interesse, empresas e atores relevantes, seja com detalhamentos sobre o embate
institucional, ou mesmo sobre as opcdes estratégicas de empresas estatais e das mudancas na légica
nacional e internacional em cada setor.

Contudo, a visdo panoramica realizada nas se¢Oes anteriores permite identificar alguns
sentidos historicos nas transformacdes e nas regularidades entre as trajetorias setoriais e mudancas
legais, sejam aquelas intrinsecas ao texto constitucional ou as mudancas legais que se sucedem com
0s embates politicos.

A analise dos textos constitucionais corrobora a hipdtese de Martins (2020) de que as
transformacdes empreendidas nos anos 1930 formam a “genética institucional” que acompanharia a

evolucdo da burocracia do Estado e do projeto de desenvolvimento brasileiro até os anos 1980.
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As mudancas nas cartas constitucionais de 1934, 1937, 1946, 1964 e 1988 sdo intensas. O
debate em torno delas, que incorpora discussdes sobre democracia, autoritarismo, cidadania e bem
estar social, ilustra essas mudangas. Contudo, no que tange ao setor mineral, incluindo o setor
petrolifero, pode se afirmar que as mudancas foram menos expressivas. Como consequéncia, foram
garantidos tanto a soberania nacional sobre o subsolo, quanto a prevaléncia da estabilidade no papel
de lideranga estatal, mesmo quando o texto legal autorizou maior presencga de grupos estrangeiros.

As trés decadas compreendidas entre 1930 e 1960 foram, certamente, decisivas para a
consolidacédo destes elementos de estabilidade. O cerne das politicas para o setor petrolifero e para o
setor mineral sdo fruto do pensamento desenvolvido nos anos 1930 no ambito do Conselho Federal
de Comércio Exterior (CFCE), mas também do Departamento Nacional de Producéo Mineral (DNPM
- Ministério da Agricultura), que transformou radicalmente sua missdo ao longo daquela década,
mesmo operando inicialmente apenas com estrutura e equipamentos herdados do periodo da
Republica Velha (PEREIRA, 1975; LIMA, 2013; CABRAL, 2013).

Conforme descreve Martins (2020), documentos do CFCE, assim como pronunciamentos do
presidente durante a década de 1930 apontavam para um sentido inequivoco: a necessidade de
integrar a capacidade da producéo de ferro a um projeto siderargico. Nacionalizar, sob controle do
Estado, a producdo de ferro e o desenvolvimento da producdo de aco em larga escala eram eixos
fundamentais de um projeto de industrializacdo. Essa percepcao é compartilhada por Jesus Soares
Pereira, que define a industrializacdo brasileira como "antes e depois de Volta Redonda” (PEREIRA,
1975). Contudo, as exportacBes de minério, por mitigar a restricao de divisas, também sdo observadas
como elementos fundamentais para a estabilidade do processo de industrializacao que se iniciava. Tal
afirmacéo se torna explicita na mensagem presidencial de 1951, em que as parcerias com outras
nacles e a capacidade exportadora de minério sdo ressaltadas. Nesse sentido, as nacionalizagdes,
especialmente aquelas consolidadas sob 0 manto da Constituicdo de 1937, foram fundamentais para
garantir, simultaneamente, o aproveitamento de um potencial de exportacdo sob controle nacional e
o inicio da integracdo do suprimento doméstico na cadeia minero-siderurgica. Ambas as iniciativas
eram indispensaveis para o projeto de desenvolvimento nacional e rompiam com o cenério pré-1930
em que interesses estrangeiros dominavam a producado e exportacdo mineral e a industria siderdrgica
era pequena e incapaz de dar conta da oferta e de atingir economias de escala necessarias para um

novo estagio de desenvolvimento.

16 Disponivel em http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/mensagem-ao-congresso-
nacional/mensagem-ao-congresso-nacional-getulio-vargas-

1951/ @ @download/file/Mensagem%20a0%20Congresso%20Nacional%20Get%C3%BAlio%20Vargas%20-
%201951.pdf (acessada em 25/01/2021)
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http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/mensagem-ao-congresso-nacional/mensagem-ao-congresso-nacional-getulio-vargas-1951/@@download/file/Mensagem%20ao%20Congresso%20Nacional%20Get%C3%BAlio%20Vargas%20-%201951.pdf

No caso do setor de petroleo, conforme relata Pereira (1975), as recomendacfes do CFCE e
internamente ao proprio DNPM conduziram a criacdo do Conselho Nacional do Petréleo (CNP),
responsavel por conduzir a gestdo das iniciativas e regulamentagdes pertinentes ao setor petrolifero.
Ha de se ressaltar que a questdo do petroleo ndo assume centralidade nos anos 1930, ao contrario do
setor minero-siderurgico. O problema da producéo e beneficiamento do carvdo mineral eram mais
cruciais e o0 uso de derivados de petréleo era quase restrito a querosene. Apesar disso, as regras
implementadas apos as Constituicdes de 1934 e 1937 foram decisivas para restringir a consolidacao
de interesses estrangeiros que ja vinham ocupando, muitas vezes com contratos amplamente
desfavoraveis, a exploracdo de petroleo em outros paises latino-americanos. Também evitou uma
corrida desordenada de produtores privados nacionais, que utilizavam equipamentos e estruturas
estatais em proveito proprio, desarticuladas de um projeto nacional. A partir destas batalhas foi
possivel encaminhar, nos anos 1940, as primeiras refinarias estatais, 0 imposto sobre combustiveis e
sua relacdo com a expansdo de malhas rodoviarias estaduais e a unificacdo nacional de precos de
derivados.

A forca das conquistas (e dificuldades) pioneiras supracitadas foram cruciais durante a
segunda metade dos anos 1940, quando a onda liberal ganhou forca na estrutura do setor publico e na
préopria redacdo dos aspectos atinentes ao setor mineral da Constituicdo de 1946. No que tange ao
setor minero-siderdrgico, a criacdo da Companhia Siderdrgica Nacional e Companhia Vale do Rio
Doce ja eram realidade. O setor petrolifero, por outro lado, passava a exibir importancia fundamental
para o desenvolvimento econémico, seja por sua revelada centralidade durante a 11 Guerra, seja pela
rapida expansdo de veiculos e maquinas com motor a explosdo naquele periodo.

Assim, garantir abastecimento doméstico de derivados, reduzindo a dependéncia externa era
crucial. Os interesses privados e os defensores da abertura ao capital estrangeiros, sintetizados na
figura de Eugénio Gudin, defendiam a incapacidade do Estado em conduzir tal empreitada. De fato,
como aponta Pereira (1975), o CNP, como uma reparticdo publica, tinha dificuldades em conduzir
uma empreitada que demandava institucionalidade empresarial. Assim, durante o governo Dutra foi
aberta uma janela para o ingresso do capital estrangeiro que, caso efetivada, provavelmente teria
conduzido a trajetéria setorial para caminhos completamente diferentes. A tentativa de
implementacdo do Estatuto do Petrdleo sintetiza a natureza dos embates do periodo, bem como o
valor das conquistas da década anterior. O projeto, apesar de viabilizar sociedades com participagédo
de capital estrangeiro, era apontado como insuficiente para o cartel internacional e, certamente, como
entreguista para 0s nacionalistas. A Campanha "O Petrdleo é Nosso", o abandono do projeto por
Dutra, a autorizagdo para inicio da construcdo de refinarias estatais e da FRONAPE ilustram a forca
que, ja nos anos 1940, formaria barricadas contra o0 avango do capital estrangeiro e levaria, no inicio

da década seguinte, a ratificacdo do monopalio e criagdo da Petrobras, com apoio, inclusive, da UDN.
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Consolidadas durante os anos 1950, Vale do Rio Doce e Petrobras formariam estrutura
burocratica capaz de conduzir, com morfologias peculiares a cada contexto histdrico, as fun¢bes de
integracdo de suas cadeias produtivas, contribuindo com o processo de industrializacdo através da
oferta de seus produtos, encomendas para seus investimentos, mas também através da reducdo da
contribuicdo para reducdo de impactos no balanco de transacfes correntes durante o processo de
substituicdo de importacoes.

Neste Gltimo topico reside uma diferenga central em cada uma das estatais e que influenciaram
também a propria regulamentacdo dos setores ap0s os anos 1950. Apesar de ter surgido como um
projeto de integracdo minero-siderdrgico, a producdo da Vale do Rio Doce transcende a propria
dimensdo do mercado nacional. Nesse sentido, as exportacdes de minério, uma vez garantida a
estabilidade e seguranca da oferta doméstica, passam a cumprir papel cada vez mais importante nas
exportacOes brasileiras. Sob esse prisma, a abertura ao investimento estrangeiro no governo
Kubitschek pode ser entendida como refor¢o desta dimensao. Tendo em vista que a lideranca setorial
jamais deixou de pertencer a Vale do Rio Doce, que as exportacbes de minério cresceram
sobremaneira nas décadas subsequentes e que a producédo siderurgica nacional foi abastecida sem
sobressaltos, inclusive nos anos 1970, quando teve crescimento de 200%, essa leitura ganha solidez.

No que tange ao setor petrolifero, a missdo histérica da Petrobras em relacdo a balanca
comercial, dadas as condicOes geoldgicas nacionais, sempre foi a busca de autossuficiéncia ou, neste
periodo da histdria, a reducdo da dependéncia externa. Da mesma maneira que a abertura parcial do
setor mineral nos anos 1950 teve como objetivo uma fungdo macro indispensavel para o processo de
substituicdo de importagbes. Nos anos 1970, a regulamentacdo dos contratos de risco no setor
petrolifero ndo deve ser lida como uma capitulacdo ao interesse estrangeiro. Em ambos os casos, as
urgéncias e oportunidades tornaram imprescindivel o novo contexto regulatorio e a centralidade
setorial das empresas se manteve. Mais do que isso, 0s anos 1970 marcam também 0s processos de
diversificacdo destes grupos estatais, seja com a adi¢cdo de novos setores de investimentos, mas
também sua internacionalizagéo.

Nos anos 1980, com a exaustdo do PSI, surge uma morfologia paradoxal no que se refere a
orientacdo da politica econémica e o arcabouco legal sobre a exploracdo dos recursos naturais. Com
a mudanca do modelo de desenvolvimento, alinhado ao consenso de Washington e ao pensamento
neoliberal, a politica econdmica passa a acompanhar novas tendéncias internacionais de abertura ao
capital estrangeiro e encolhimento da atuacdo estatal, no entanto, o arcabouco legal com a
constituicdo de 1988 manteve caracteristicas nacionalizantes sobre a exploragdo dos recursos
naturais, até posterior reversdo na década de 1990.

Nesse novo contexto, as reformas do setor mineral buscavam a ruptura do protecionismo pela

participacdo do setor privado, especialmente o capital estrangeiro, a partir da abertura do mercado e
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dos processos de privatizacdo. As reformas de mercado (abertura e privatizagdes) atuaram no sentido
de reduzir o papel do Estado na exploracdo dos recursos, em uma estratégia bastante distinta das
aberturas efetuadas entre os anos 1950 e 1980. A Companhia Vale do Rio Doce foi privatizada, a
Petrobras continuou como uma empresa estatal, com 51% dos direitos de capital, porém, sob um novo
quadro regulatorio. As Emendas Constitucionais n. 6 e n. 9 combinaram-se, no sentido de permitir a
participacdo de empresas estrangeiras na exploracéo de petrdleo e romper o monopélio da Petrobras
(NEM SINGH, 2013; MASSI, 2016; TROJBICZ, 2017; MACHADO; ROCHA, 2020).

A natureza distinta deste processo comporta uma série de interpretacdes e perguntas sobre o
novo periodo. Certamente, seriam questionados os papéis destas empresas e do planejamento setorial
na conducdo de estratégias de desenvolvimento industrial, econémico e social. Ademais, a forma
como se configuram 0s novos arranjos legais, revertendo aspectos cristalizados na Constituicdo de
1988, chamam atencdo para uma nova combinacdo de forcas politicas, com fragilidade de setores
nacionalistas, mas também pela consolidacdo de uma vertente politica neoliberal que entende a

expansao da iniciativa privada e a redugdo do Estado como elementos indissociaveis.
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