Petréleo, diplomacia e divisas internacionais
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Ha um século, combustivel é essencial para viabilizar projetos nacionais relevantes. Por isso, no Brasil,
leildes s&o ainda mais incompreensiveis
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O petroéleo constitui-se, n&o é de hoje, num recurso estratégico. Ndo sdo poucas nem triviais as razdes
para tanto. Tornou-se, ha tempos, o principal combustivel das forgas armadas em geral; encontra-se ao
centro da matriz de transporte de praticamente todo o mundo; e tem uso difundido e diversificado nas
mais diferentes cadeias produtivas. Dai decorre uma consequéncia importante para as relagoes
internacionais: o petroleo € amplamente utilizado no “jogo diplomatico” como arma de pressao,
retaliacdo, dissuasédo, apoio ou sustentagao, cujos calculos, interesses e iniciativas respondem as
disputas geopoliticas inerentes a competigao interestatal.

Ao longo dos ultimos anos assiste-se, por exemplo, a um acirramento das relagdes entre OTAN e Russia
com desdobramentos para o setor de petréleo e gas natural. Desde o fim da Guerra Fria, os EUA tém
deslocado o cinturdo de segurancga e contencédo da Russia, expandindo-o na dire¢ao da Europa Central
por meio da incorporagao de paises desta regiao a OTAN. Em 1999, Republica Checa, Hungria e
Polbnia aderiram a Organizacao; em 2004, Bulgaria, Eslovaquia, Eslovénia, Estbnia, Letbnia, Lituania e
Roménia; e, em 2009, Albania e Croacia.

O Estado russo vem reagindo de diferentes formas a esse contexto. Sob alegacao de que a estatal
ucraniana havia retirado ilegalmente combustivel do gasoduto que abastece o continente, a Russia
cortou, em 2006, o fornecimento e criou uma crise energética em diversos paises europeus. Apesar da
volta da normalidade de abastecimento, reafirmou-se a consciéncia européia acerca de sua
vulnerabilidade energética em termos dos recursos provenientes da Russia, como também se evidenciou
a disposicao desta em utiliza-los como arma de retaliagcédo e dissuaséo.

Nao por outra razao, abriu-se um debate, em 2007, a partir da proposta do senador norte-americano
Richard Lugar, para incorporacao do conceito de “seguranga energética” ao Artigo 5° da OTAN, que
determina a defesa mutua entre seus membros. Nesse debate, Gal Luft, diretor do Instituto para Analise
da Seguran¢a Mundial, em Washington, afirmou que “[A OTAN] Deveria trabalhar para criar uma
solidariedade politica contra perturbag¢des deliberadas do fornecimento de energia, como foi o0 caso do
corte do fornecimento de gas por parte da Russia a Ucrania (...).” Para o norte-americano, a importancia
da OTAN para o setor decorre de sua singularidade: “(...) € o Unico organismo multinacional que pode
contribuir com musculo para o desafio a seguranca energética.” A razdo para tanto € que “o mercado
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energético é tudo menos um mercado livre (...). Lidar com a energia como um assunto puramente
econdmico é um vestigio do passado. A realidade que enfrentamos hoje em dia obriga-nos a adotar um
novo conjunto de instrumentos, devendo a forga militar ser um deles.”

Christophe Paillard, da Diretoria de Assuntos Estratégicos no Ministério da Defesa Francés, até
compartilha a ideia de que “alguns produtores de energia, em particular a Russia e o Ira, tém
demonstrado uma tendéncia para recorrerem ao gas e ao petréleo como forma de pressao politica”. No
entanto, para ele, “a questao é saber se um ‘clube energético’ da OTAN seria apenas uma ferramenta
conveniente para manter a influéncia americana na Europa”. Isto porque “a ameaca da invocagao do
Artigo 5° foi concebida para garantir a defesa mutua, mas, quando é utilizada, também implica a ameacga
de guerra. A segurancga energética europeia nao pode ser refém do risco do conflito aberto que a
associacao com a OTAN traria. Em ultima instancia, a Uniao Europeia € a melhor organizagao para o
papel.” (Para maiores detalhes, veja qui).

Associado a este e ao contexto gerado pelo conflito na Ossétia do Sul, a Russia propds na Assembléia
Geral das Nacgdes Unidas, em setembro de 2008, uma cupula pan-europeia para a criagdo de um novo
tratado de segurancga coletiva na Europa, de que ela mesma faria parte. No entanto, ndo houve adeséo,
apesar da disposigao para negociagao da Franca e da Alemanha. A linha norte-americana seguiu sendo
a de expandir suas posi¢des, como os acordos com a Poldnia e Republica Checa para instalagao de
base militar e sistema de escudo de defesa antimisseis.

Petréleo e Estrangulamento Externo

E relevante perceber que a importancia do petréleo vai além da seguranca energética, das garantias de
acesso e abastecimento. Como se trata de um recurso com enorme mercado internacional, as receitas
decorrentes de sua exportacdo possuem uso estratégico potencial para flexibilizacdo das restrigdes a
capacidade de importagao de um pais, inerentes aos processos de expansao e modernizacao de forcas
produtivas e militares em geralz. Isto porque a capacidade de importacdo de toda economia nacional
depende, em ultima instancia, de seu desempenho exportador. Ao viabilizar o acumulo de reservas em
divisa estrangeira, as exporta¢gdes contornam o problema estrutural do estrangulamento externo sem
recorrer a Conta de Capital, ou seja, sem precisar captar recursos em moeda internacional por meio do
endividamento externo. Este repbem, em escala ampliada, o mesmo problema, ao criar contrapartidas
futuras de envio ao exterior de recursos em moeda estrangeira.3

Alguns casos, antigos e recentes, bastante diversos, dessa sabedoria estratégica séo descritos a seguir.
Durante os anos de 1920 e 1930 e, sobretudo, ao longo da 2° Guerra, a regido de Baku, no Caucaso, foi
decisiva para os objetivos dos soviéticos por suprir suas urgéncias de abastecimento e, também, para
obtencao das divisas internacionais necessarias a passagem da “foice e martelo” para a “industria militar
e aero-espacial de ponta”. Com a propria dimensao e escalada que adquiriu a Guerra Fria, tornou-se
preciso encontrar novos campos no final da década de 1950. A descoberta de petréleo em Surgut
préximo as margens do Rio Ob, em 1961, deu félego a URSS. Os soviéticos alcangaram a posig¢ao de
segundo maior exportador de petréleo, atras apenas da Arabia Saudita, o que lhes garantiu ndo apenas
sua seguranga energética, mas também as condigdes para a superagéo do estrangulamento externo de
sua economia e de suas areas de influéncia.
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A Franga no pdos-guerra deparou-se com problemas semelhantes. Na ocasido, o pais dependia das
empresas britdnicas e norte-americanas para seu abastecimento. A fim de alcangar sua independéncia
energética, implementou uma intensa busca por recursos petroliferos. Segundo Jean-Marie Chevalier, o
importante era encontrar petréleo em colénias ou ex-colbnias, ja que o recurso poderia ser comprado
com francos. Em 1954, o resultado veio. Descobriram proficuos campos de petréleo na Argélia. Apesar
da independéncia do pais em 1962, a regidao produtora seguiu como um enclave francés até 1971,
guando ocorreu sua nacionalizagao. Ao investir na prospeccao de petréleo em suas areas de dominagao
e influéncia, a Franga revelou uma estratégia baseada num duplo movimento associado: por um lado,
buscava garantir acesso direto as fontes produtoras, além de influéncia ou controle sobre a politica de
exploragao; e, por outro, visava deslocar o problema da restrigdo externa para fora do setor energético,
ao garantir sua importagdo com base em moeda nacional. Contornava, entéo, tanto o potencial de
retaliagao e veto das companhias anglo-saxas, quanto uma crise de abastecimento decorrente de um
problema de escassez de divisas.

No inicio dos anos de 1980, quando o governo Reagan deu novo impulso as disputas com a URSS, o
uso do petréleo como arma reapareceu via estrangulamento externo. Os EUA implementaram trés
movimentos articulados: expandiram seus gastos militares (a “diplomacia das armas”, de que falou Maria
da Conceigao Tavares); deram um choque no sistema monetario-financeiro internacional, encerrando
sua liquidez e reafirmando a posigao do délar como moeda de referéncia internacional (a “diplomacia do
dolar”, de que falou Maria da Concei¢ao Tavares); e obrigaram a Arabia Saudita a aumentar sua
producéo de petréleo de modo a derrubar os pregos internacionais (por analogia, pode-se falar de uma
“diplomacia do petroleo”). Desse modo, dificultaram a capacidade de a URSS responder a esta rodada
de enfrentamento, ao tornarem ainda mais imprescindiveis a URSS as divisas internacionais, ao mesmo
tempo em que fechavam os canais para sua obtengao (fosse pelo declinio forgcado das receitas de
exportagao soviéticas, fosse pelo estrangulamento dos canais de endividamento externo fora do controle
do FED).

Menciona-se, também, a atuacado da Venezuela na ultima década. Por conta de seu dominio sobre os
recursos (em moeda estrangeira) provenientes da exportagdes de petréleo, o governo de Hugo Chavez
ajudou no processo de estabilizagdo econdmica da Argentina apos a reestruturacao da divida externa
deste pais em fevereiro de 2005. A Venezuela adquiriu grandes quantidades dos titulos Boden 2012 e
Bonar 2015, a ponto de se tornar o maior comprador dos bénus argentinos. Entendia que a mitigagao da
vulnerabilidade externa das principais economias sul-americanas era condi¢gdo necessaria a uma efetiva
politica de integracéo sul-americana com vistas a diluir o peso e a capacidade de arbitrio dos EUA na
regido. Foi durante esse periodo que se avangou na criagao e no fortalecimento de instituicbes centrais
ao processo de integracao regional, como, por exemplo, o Mercosul e a Unasul.

Em suma, nao é dificil observar situagdes de utilizagdo do petréleo como arma efetiva no jogo
geopolitico internacional, fosse como forma de garantir (ou vetar) o abastecimento de petréleo; ou como
meio de flexibilizar (ou restringir) a capacidade de importagéo.

Multilateralismo, “Entorno Estratégico” e o Pré-Sal Brasileiro
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E oportuno lembrar que, do ponto de vista global, o Brasil vem defendendo o multilaterismo em sua
politica externa e, dentro dessa linha, tem buscado uma reinsercdo mais propositiva e qualificada nos
organismos internacionais em geral, de modo a discutir a prépria agenda dessas instituicbes conforme
0s seus interesses nacionais estratégicos. No caso de instituicdes como o Fundo Monetario
Internacional, cabe observar que uma reinsergao mais propositiva depende, dentre outros aspectos, da
capacidade de contribuigao financeira e, por conseguinte, do volume das reservas internacionais
disponiveis no Banco Central.

Dentro do marco da nova estratégia internacional brasileira, definida no ambito do Plano Nacional de
Defesa de 2005 e na Estratégia Nacional de Defesa de 2008, elaborou-se o conceito de “entorno
estratégico”, que compreende a América do Sul, a Bacia do Atlantico Sul, a Africa Subsaariana e a
Antartida, regides onde o Brasil pretende construir uma lideranga e uma influéncia econémica,
diplomatica e militar.

Para qualquer um desses objetivos, faz-se necessario dispor de instrumentos efetivos e, de fato, o
petréleo do pré-sal brasileiro tem muito a contribuir, dado o volume das reservas da regido e o dominio
da Petrobras sobre as técnicas de exploracgao.

Nessa perspectiva, tratou-se de um avango a nova legislagéo para o setor (Lei 12.351 de 2010),
sobretudo porque o seu Artigo 12° resguarda ao Governo Brasileiro a possibilidade de entregar a
Petrobras, sem necessidade de leildo, determinadas areas estratégicas, “visando a preservagao do
interesse nacional e ao atendimento dos demais objetivos da politica energética”. Porque o governo
brasileiro € o principal acionista da Petrobras, o Artigo 12° acaba por preservar-lhe autonomia para uso
do petroleo como instrumento diplomatico, pois garante sua geréncia exclusiva sobre a politica de
exploracao e converte as receitas das exportagdes de petréleo em reservas no Bacen, sem nenhuma
contrapartida futura em moeda estrangeira na forma de remessas de lucro por parte de empresas
estrangeiras do setor.

O Caso do Campo de Libra

Os primeiros passos do Brasil para exploragao do pré-sal, no entanto, seguiram por caminho distinto. O
leildo do Campo de Libra atendeu a uma agenda caracterizada pelos dilemas macroeconémicos
decorrentes da politica econdmica assumida pelo atual governo. Ao viabilizar uma rapida exploragéo do
campo, por conta do financiamento de empresas estrangeiras, e por poder contar imediatamente com os
recursos pagos pelo consorcio, o governo busca atenuar, segundo ele, suas dificuldades conjunturais e
consolidar, na sua avaliacéo, perspectivas futuras mais favoraveis no que diz respeito ao cumprimento
de suas metas fiscais.

Porque o governo n&o se valeu do Artigo 12° e preferiu leiloar o Campo de Libra, a politica de exploragéo
desta sera determinada no ambito do seu Comité Operacional (Artigo 24°), composto pelo presidente da
empresa publica e por um representante de cada uma das empresas consorciadas (Artigo 23°) —
Petrobras, a francesa Total, a anglo-holandesa Shell, e as chinesas CNPC e CNOOC. A questao é que
qualquer iniciativa estratégica das autoridades brasileiras para uso do petroleo, em termos da sua
quantidade produzida, do destino e do prec¢o, sera objeto de negociagdes, disputas e controveérsias no
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ambito do referido Comité. Nao necessariamente havera dentro deste convergéncia entre os interesses
do Estado brasileiro, o das empresas estrangeiras e, indiretamente, os dos Estados de origem destas
companhias.

Além desta perda de capacidade decisoéria sobre a politica de exploracdo do Campo de Libra, parte das
receitas derivadas de sua exportagcédo sera remetida aos paises de origem das empresas estrangeiras
consorciadas. Trata-se, com efeito, de contrapartidas futuras em moeda estrangeira. Comprometeu-se,
em algum grau, o seu potencial de uso nas questdes relativas ao estrangulamento externo (presente ou
futuro) do pais, ou a qualquer outro uso que se poderia fazer com essas reservas em moeda estrangeira.

O dilema de como explorar estrategicamente a regido do pré-sal brasileiro seguira em debate em razao
dos demais campos ainda n&o explorados, ja descobertos ou ndo. Poder-se-a ampliar o escopo de seus
objetivos e usos, avangando, assim, nao somente em termos da agenda macroeconémica, mas também
em outras tdo ou mais importantes.

1 Professor da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Pesquisador do Grupo “Poder Global e
Geopolitica do Capitalismo”. (www.poderglobal.net). O autor agradece a colaboragdo de Juliana
Pittigliani, graduanda em Defesa e Gestao Estratégica Internacional, UFRJ.

2Toda economia nacional, para realizar compras e pagamentos com o exterior, precisa auferir divisas
internacionais, cujas ofertas nao estao sob o controle de seus Estados.

3Nao se trata de uma questéao fiscal, de escassez de recursos para financiar gastos dentro de uma
economia, mas do desafio de se obter o instrumento de liquidagdo de compromissos internacionais, ja
que estes ndo podem ser pagos com moeda local.
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