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Mesmo porque autores queée es
tudaram posteriormente o sindica-
lismo no Brasil desenvolveram
com maior profundidade a analise
do corporativismo, cuja importan-
cia Enckson apontou. l(uiz Wer-
neck Vianna & um deles. O
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Petrobras: do monopadlio
aos contratos de risco

Por Getulio Carvalho. Rio de
Janeiro, Forense Universita-
ria, 1977.

O autor, ao elaborar este trabalho,
objetivava "investigar a maneira
pela qual a ideologia nacionalista
vemn afetando o comportamento
organizacional’’ daqgueta que é tida
como 0 maior Investimento ‘ndus-
trial da Ameérica Latina — a Petro-
bras (1977, p. 9).

Adotando parcialmente a divi-
sdo feita pelo autor, faremos uma
rapida referéncia a aspectos tais
como: 1. O CNP; 2. O Estatuto do
Petroleo; 3. A Petrobras; 4. As cni-
ses; 5. A Petrobras e os Governos
militares (64-74); 6. A crise de 74,
e, finalmente, a discussdo e critica
da postura tedrica adotada pelo
autor, uma avaliacdo do trabalho
como um todo, bem como do seu
valor e de suas limitacdes.

Num primeiro momento, 0 autor
elabora um quadro minucioso e
detalhado do periodo pré-Petro-
brés, ou seja, o periodo no qual se
colocou uma questdo basica: a da
necessidade de se regular a explo-
racdo dos recursos minerais do
Pais, tendo em vista a sua impor-
tancia como fator de desenvolvi-
mento industrial e também como
decorréncia das ‘‘profundas mu-
dancas econémicas e politicas que
atingiram o Pais durante e ap0s a
Grande Depressdo’’ (1977, p. 17).

Em outros termos, em face des-
tes acontecimentos sSenuu-se 0
Governo forcado a assumir maio-
res responsabilidades no dominio
econdmico.

Inserido neste contexto, iniciou
se também o debate sobre s ques-
t30 do petrolec. Tema este que
provocou, ndo somente durante o
periodo de discussdo, mas tam-
bém durante e apds a sua implan-
tacdo, profundas controvérsias e
divergéncias por parte dos grupos
envolvidos neste debate: partidos
politicos, setores empresariais pri-
vados, militares, etc.

No tocante & posse e utiizac3o
dos recursos minerais, introduziu-
se, na Constituicdo de 1934, dois
dispositivos basicos: “a) a abolicdo
do direito do proprietario particular
sobre o subsolo das terras de sua
propriedade; b) transferéncia ao
Governo federal da competéncia
exclusiva de conceder a particula-
res o direito de pesguisa e desen-
volvimento de recursos minerais’’
(1977, p. 21).

Por outro lado, cumpre ressaltar
a precariedade das condicdes com
que as coisas ocorriam nessa épo-
ca: havia pouco interesse na pes-
quisa, escassos recursos financei-
ros a serem aplicados em pesqui-
$a, aquisicdo de equipamentos,
exploracdo do petréleo, etc. Em
decorréncia as técnicas de pesqui-
Sa eram bastante precarias.

Neste contexto, marcada por
um profundo carater nacionalista,
caracterizada por grandes polémi-
cas e posi¢des divergentes e acir-
radas, desenrolou-se a elaboracadc
e implantagdo da politica de recur-
S0s minerais no Pais, mais especifi-
camente da politica petrolifera. E
em 1938, em plena vigéncia do Es-
tado Novo, foi criado por Vargas o
Conselho Nacional do Petrdleo,
6rgdo autdbnomo, subordinado di-
retamente 3 Presidéncia da Repu-
blica, concebido sob uma legisla-
cdo profundamente nacionalista e
obstaculizante & participacdo es-
trangeira.

Dentre as atribuicées do CNP,
constavam a atividade de “'1. Con-
trole sobre importacao e transpor-
te de petrdleo e derivados em terri-
torio nacional, 2. Autorizacdo para



a instalacdo de refinarias no pals;
3. Opinar sobre a conveniéncia de
o Governo federal permitir a em-
presas privadas nacionais a pesqui-
sa e desenvolvimento de jazidas de
petroleo, gases raros etc.” (1977,
p.25).

Trés unidades encarregaram-se
das atividades técnicas e adminis-
trativas do CNP: 1. Divisdo Técni-
ca, para exploracdo e producao; 2.
Divisdo Econdomica, para fiscalizar
o abastecimento de 6leo cru, deri-
vados, fixacdo de precos internos;
3. Divisdo Administrativa, para
realizar servicos de apolo adminis-
trativo.

As limitacGes quanto a atuacao
do CNP basicamente consistiam
da dificuldade de importar equipa-
mentos, maquinas, etc., impres-
cindiveis a pesquisa e a producao.

Devido as dificuldades e insu-
cessos na atuacdo do CNP, seu se-
gundo presidente ja propunha que
"o Governo autorizasse 0 concur-
so de capitais estrangeiros na pes-
quisa e producdo de petrdleo e na
sua refinagao, tomadas as precau-
cdes necessarias a manutencdo da
seguranca nacional” (1977, p. 29-
30).

Tal proposta, ndo ¢ dificil de per-
ceber, divergia completamente da
proposta do primeiro presidente,
General Horta Barbosa, o qual de-
fendia um rigido monopdlio esta-
tal. Tal proposta consistia, ainda,
no ponto de partida para a elabora-
cdo do Estatuto do Petrdleo.

Durante o Governo Dutra, em
1947, elaborou-se um projeto (Es-
tatuto do Petrdleo) que previa a
pesquisa e desenvolvimento dos
recursos minerais sob forma de
concessdo (grifo meu), que tam-
bém contemplava a participacdo
de capitais privados estrangeiros
em todas as atividades relaciona-
das a industria petrolifera.

Seu objetivo basico era "asse-
gurar o abastecimento do mercado
nacional, evitando que as compa-
nhias estrangeiras sentassem So-
bre (grifo do autor) as reservas en-
contradas no Pais (1977, p.31).
Objctivava-se, ainda, com o Esta-
tuto do Petroleo, aumentar a pro-
ducao petrolifera nacional e expan-
dir o volume das reservas controla-
das pelo Governo.

Tal projeto repercutiu bastante
negativamente nos circulos defen-
sores do monopolio estatal e, ten-
do recebido tamanhas manifesta-
cbes de repudio, foi finalmente ar-
quivado, sendo substituido pelo
plano Salte que, em linhas gerais,
objetivava disciplinar e orientar in-
vestimentos no setor publico.

Pouco abrangente e ambicioso,
também, este plano seria objeto de
controveérsias.

O importante no que se refere ao
plano Salte foi que, diferentemen-
te do Estatuto do Petréleo, nele "o
Governo néo se afastou da legisla-
cao do petréleo tracada pela admi-
nistracdo anterior’” (1977, p.37).

Em meio a controvérsias, que vi-
riam a ser uma constante num lon-
go periodo, cumpre ressaltar que
“a intocabllidade da legislacdo do
petréleo, tal como concebida no
Estado Novo, permaneceu como
um tema tipicamente nacionalista,
ndo se confundindo 0s grupos e in-
dividuos que lhe eram favoraveis
com qualquer dos partidos politi-
cos’’ (1977, p. 40).

Por sua vez, também o projeto
da Petrobras foi objeto de longos e
penosos debates, segundo Carva-
lho, tendo encontrado opositores
até mesmo no PTB, partido criado
por Vargas.

Elaborado em sigilo por pequeno
grupo de técnicos, objetivava neu-
tralizar a resisténcia dos oposito-
res; e embora restringisse a partici-
pacdo de capitais privados estran-
geiros, pretendia criar uma empre-

'sa administrativa e financeiramen-

te flexivel.

Vargas justificou a criacdo da
Petrobras como a solugdo conside-
rada mais adequada para acelerar a
exploracdo e o desenvolvimento
dos recursos petroliferos nacio-
nais, tendo como objetivo mais im-
portante, de imediato, reduzir gas-
tos em moedas fortes com a im-
portacdo de 6leo cru e derivados.

A partir de entdo, o CNP
dedicar-se-ia 2 formulacdo de poli-
ticas oficiais do petrdleo, controle
das operacdes da Petrobras, e refi-
narias particulares. E importante
observar, no projeto da 2ctrobras,
afirma Carvalho, qgue este

‘mostrou-se vago quanto a estru-
tura organizacional a ser adotada
pela empresa. O Governo preten-
dia dela um comportamento em-
presarial semelhante ao de organi-
zacdes industriais privadas. Este
ponto sera retomado e desenvolvi-
do nas consideracdes criticas ao fi-
nal do trabalho”

Para efeito de brevidade, ndo
nos deteremos nos debates que
antecederam a criacao da Potro-
bras, passando para a rapida eru-
meracdo das crises enfrentadas
pela empresa em questdo. Antes
porém, torna-se imprescindivel a
colocacdo referente ao destino da
Petrobras, no decorrer dos deba-
tes. Concebida num circulo restri-
to, "'pirdeu vérias de suas caracte-
risticas originais, ao longo do de-
bate legislativo” (...} "’e estava fa-
dada a contar com o apoio de tan-
tos quantos apoiaram a tese do
monopdlio estatal e a enfrentar as
hostilidades daqueles que viram no
seu estabelecimento a frustracédo
de seus ideais liberais’” (1977,
ph72);

A primeira das crises enfrenta-
das pela Petrobrds deu-se em
1968, em decorréncia da ruptura
nas relacoes CNP-Petrobras, mais
propriamente, nas relacdes entre
0s presidentes de um e outra. Re-
sultou na debilidade do CNP como
orgdo destinado a controlar e for-
mular politicas para a Petrobras (p.
106 e seguintes).

Entre as licdes deixadas por essa
crise, ha que salientar duas: 1. A
que diz respeito a viola¢do dos pa-
drdes tradicionais de conduta bu-
rocratica; 2.- A que se refere a ne-
cessidade de um equilibrio entre
requisitos de autonomia gerencial
e o controle dos recursos publicos
confiados aos administradores de
empresas estatais’” (1977, p. 109).

Ainda referindo-se as crises vivi-
das pela Petrobras, Carvalho afir-
ma ter sido a pior delas a ocorrida
no inicio dos anos 60, sob o Gover-
no Goulart e que o0 autor acredita
ter sido causada por um colapso
da autoridade administrativa.

Em outros termos, a ascensdo
dos sindicatos a esfera do poder,
neste periodo, repcrcutiu com al-
guma intensidade ndo apenas no
Governo como também nas em-
presas estatais.
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Argumenta, finalmente, o autor,
que "‘a precariedade do sistema
econdmico que tornou possivel a
chamada eroséo da autoridade ci-
vil (grifo meu) teve suas raizes no
desprezo pelo elemento técnico
{grifo meu}, que o presidente pas-
Sou a ignorar na tentativa de con-
quistar 0 apoio das massas e ga-
rantir a lealdade do aparato sindi-
cal” (1977, p. 133).

Parece-nos que, com esta argu-
mentacdo, o autor menospreza {(ou
subestima) a complexidade do mo-
mento historico analisado, bem
como a complexidade das proprias
forcas sociais em jogo, na dinami-
ca da sua atuacédo politica enquan-
to grupos de interesses distintos.
Embora também haja que se levar
em conta a especificidade com que
se dava esta atuacdo (manipulacao
populista das massas, desorgani-
zacao dos grupos etc.)

A partir da intervencao militar de
1964, muita coisa mudou no que
se refere a Petrobras. Segundo
Carvalho, "‘este processo de reor-
ganiza¢d0, porém, caracterizou-se
por um esfor¢o deliberado no sen-
tido de despolitizar as decisbes go-
vernamentais e de desmobilizar os
movimentos politicos de massas’
(1977, p. 157). Com isto, surge no
palco dos acontecimentos
econdmico-politicos um novo per-
sonagem, a desempenhar impor-
tante papel, isto é, surgem em evi-
déncia os elementos técnicos da
burocracia, atuando sob a direcado
de liderancas militares (1977, p.
159}. Simultdnea e paralelfamente
ao objetivo de mudar as regras do
jogo politico, persistia a preocupa-
c3o relativa ao proprio desempe-
nho eficiente da empresa, bem co-
mo as precarias condigdes em que
tal atuacdo sempre se dera (dificul-
dades quanto a pesquisa, explora-
cdo, aquisicdo de equipamentos
essenciais a eficiéncia da atuacédo
empresarial do Estado, etc.)

“Uma colocacdo pertinente do
autor, pareceu-nos detectar, quan-
do atribui o relativo isolamento da
atuacdo governamental 3 debilida-
de dos grupos de interesse e a na-
tureza da sua aproximacdo do go-
verno, ndo como reivindicadores
capazes de negociar seus interes-
ses, mas procurando obter favores
e concessdes. Entretanto, parece-
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nos também que sua analise pode-
ria ser mais incisiva se levasse em
conta o carater da atuacao desses
grupos no periodo anterior, cha-
mado populista, a respeito do qual
0 autor faz apenas referéncias su-
perficiais (1977, p. 12).

De 1964 até fins de 1974, n3o se
pode negar que a Petrobras tenha
conhecido um relativo crescimen-
to, predominando basicamente o
refino como atividade mais impor-
tante.

Porém, a partir de 1974, com o
que Carvalho chama de "'compor-
tamento agressivo dos paises ex-
portadores de petréleo, relativo 3
politica de precos crescentes do
produto” (1977, p. 185), conjuga-
do com o decréscimo nas ativida-
des petroliferas brasileiras, tendo
em vista a importancia crucial do
mesmo para a continuidade do

‘processo desenvolvimentista,

tornou-se medida de urgéncia en-
contrar solucdes para o impasse.

Esta questdo pratica, requeren-
do propostas de solucdes a curtis-
simo prazo, aliada a0 carater auto-
ritario, tecnocratico e excludentc

do Estado implantado em 1964,

nosso ver, vdo explicar parcial
mente as alteracdes profundas
ocorridas no tocante ao que ti
nham sido as diretrizes fundamen-
tais da Petrobras durante todo seu
tempo de existéncia até entdo (a
questdo intocavel do monopdlio
estatal).

Depois de um longo tempo de
defesa irredutivel do cardter mono-
polista estatal da empresa, final-
mente admitia-se a participacdo de
capitais privados estrangeiros nas
atividades de exploracdo do petro-
leo, ainda que protegido por dispo-
Sitivos contratuais inclusos nos
chamados “‘contratos de risco”,
em face das perspectivas de: al re-
duzidas taxas de crescimento; b}
crescente drenagem de moedas
fortes para 0s paises produtores de
petréleo; ¢) agravamento do pro-
cesso inflacionario; d) mudancas
inesperadas na estrutura econdmi-
ca. Na iminéncia de prejuizo para
setores ligados (por exemplo) & in-
dustria automobilistica e de fertili-
zantes, de maior desemprego €
exacerbacado das tensdes sociais

(1977, p. 212), rendeu-se o Gover-
no acs contratos de risco, objeti-
vando com isto "‘reduzir a depen-
déncia do Pais paa com fontes ex-
ternas de abastecimento” (1977,
p. 218). Paralelamente e essas me-
didas tentou-se também outros ca-
minhos, entre 0s quais a utilizacio
de energia nuclear, objeto também
de longas controvérsias.

1. Consideracées finais e avaliacdo

Como indicado no inicio do traba-
lho, o autor objetivava investigar a
maneira como a ideologia naciona-
lista vemn afetando 0 comporta-
mento organizacional da emipresa,
no caso, da Petrobras.

Ha que se fazer inumeros co-
mMentarios a respeito da oora.

Embora o autor faca referéncias
a momentos politicos especificos,
tentando correiscionar  processo
politico com diretrizes de atuacédo
da empresa, sua analise carece de -
maior profundidade na medida em
que - pareceu-nos evidenciar na
mesma — se detém insuficiente-
mente na reflexdo sobre o Estado,
seu cardter, suas articulacdes, 0s
reflexos das suas politicas (relati-
vas ao petréleo) no tocante aos se-
tores sociais de interesses envolvi
dos, etc.

Por outro lado, no que toca as
suas incursdes no terreno da anali-
se ideoldgica, ndo fica suficiente
mente definido ou explicitado pelo
autor, sua postura teodrico-
metodologica referente ao aspecto
ideoloégico.

Pareceu-nos evidenciar, ainda
referente a andlise do carater ideo-
l6gico das politicas relativas ao pe-
tréleo, uma certa visdo personifi-
cada da ideologia, como se esta
fosse um instrumento de manipu-
lacdo consciente ou mesmo delibe-
rada, passivel de ser acionado ou
ndo conforme exigéncias circuns-
tanciais {p. 139 e 193).

Acreditamos que tal fato ndo
ocorre da forma como se depreen-
de da andlise do autor, na medida
em que se trata de um aspecto
bastante complexo, e também
acreditando que — subjacente a
qualguer politica de atuacdo na es-
fera econdmica ou diretrizes espe-



cificas de atuacdo — se encontra
uma ideologia implicita, a qual se
evidencia através da andlise do ca-
rater do Estado, da relacdo social
representada no mesmo, dos gru-
pos sociais envolvidos nas lutas de
interesses, o carater da atuacdo
desses mesmos grupos, etc.

E ainda importante que se colo-
quem outros pontos para uma ava-
liacdo da obra como um todo.

Embora tivesse delimitado um
pericdo de grande significacdo pa-
ra a sua anélise — periodo caracte-
rizado como ‘‘populismo’ ou pe-
riodo do ““Estado de Compromis-
so’’ — o autor ndo se detém neste
aspecto, resumindo-se a referén-
cias superficiais. Por outro lado,
embora chegue a tocar em alguns
aspectos fundamentais para a ana-
lise, como a questao da expansao
do Estado sobre a economia (ge-
ralmente atribuida a incapacidade

dos grupos empresariais privados

de assumirem empreendimentos
de maior vulto), a questdo da orga-
nizacdo da empresa publica, posi-
cbes hierdrquicas burocratizadas,
guestdes referentes a autonomia,
coordenacdo externa, bem como
ainda o carater ambiguo da empre-
sa estatal, que ndo consegue con-
ciliar seu comportamento pautado
em critérios de atuacdo da empre-
sa privada e seu "‘carater social”
de empresa publica, o autor ndo
consegue ir além da introducao
dessas questdes, ndo conseguindo
realizar uma anélise ou questiona-
mento mais profundo destes te-
mas.

Acreditamos que tal fato possa
ser explicado na adoc¢do, pelo au-
tor, da postura tedrico-analitica
funcionalista, que privilegia alguns
aspectos, a nosso ver, controverti-
dos e questionaveis, quanto ao seu
poder de explicacdo de um dado
fenébmeno.

Por fim, h& que se colocar uma
virtude incontestavel da obra: ela
nos fornece um relato bastante de-
talhado e minucioso do que foi a
criacdo e implantacdo da Petro-
bras, em todas as suas etapas,
desde a discussdo do seu projeto
aos problemas cruciais enfrenta-
dos pela mesma em diversos perio-
dos da sua existéncia. OJ

Celeste Stefaisk Nunes

Sistemas de cidades em eco-
nomias adiantadas

Por Allan Pred. Rio de Janei-
ro, Zahar, 1979. 230p.

Allan Pred, professor de geografia
da Universidade da Califérnia e
membro do Instituto de Desenvol-
vimento Urbano e Regional, pro-
curou, neste livro, combinar
elementos-chave de seus trabalhos
anteriores com materiais comple-
tamente novos, para apresentar
uma visdo heuristica do crescimen-
to e desenvolvimento dos sistemas
urbanos em economias adianta-
das.

O objetivo principal do livro é
proporcionar respostas as seguin-
tes questdes:

1. Quais sd0 0s processos que es-
tdo por trads do crescimento e de-
senvolvimento, passado e presen-
te, de grandes complexos metro-
politanos “‘pés-industriais” e dos
sistemas de cidades economica-
mente avan¢ados aos quais per-
tencem?

2. Quais sdo as implicacbes dos
processos em curso de crescimen-
to e desenvolvimento dos sistemas
de cidades sobre os esforcos para
reduzir ou eliminar, em grande par-
te, as desigualdades regionais de
oportunidade de emprego?

3. Quais sdo as implicagdes dos
processos em curso de crescimen-
to e desenvolvimento de sistemas
de cidades sobre os esforcos para
estimular melhorias de longo prazo
na “‘qualidade de vida'' de “‘regides

atrasadas'’ ou ‘‘deprimidas’’? (p.
11).

O autor utiliza o primeiro capitu-
lo para apresentacdo de conceitos
basicos a discussdo do crescimen-
to de sistemas de cidades.

O segundo capitulo trata da apli-
cacdo desses conceitos a anélise
do crescimento passado nos EUA,
com uma profusdo imensa de da-
dos, tabelas e gréaficos de leitura

bastante penosa.

A terceira parte procura estudar
0s processos atuais de mudanca,
colocando o papel das organiza-
¢des multilocacionais na interde-
pendéncia dos sistemas de cida-
des; esta parte, juntamente com a
primeira, é que déo sentido e utili-
dade ao trabalho.

No altimo capitulo, o autor lanca
algumas opcdes futuras ao desen-
volvimento planejado de sistemas
de cidades que venham a rminorar
o problema da soberania regional,
opcbes estas que sdo colocadas
mais como caminhos para futuras
pesquisas.

A linha de raciocinio do autor é
tecida em torno do que ele coloca
como “‘propriedade fundamental
dos sistemas de cidades’’.

“Um sistema de cidades pode
ser considerado como um exemplo
particular de um ‘sistema social
complexo’. Como tal, é um siste-
ma aberto, isto &, algumas unida-
des pertencentes ao sistema inte-
ragem diretamente com unidades
fora do sistema (cidades de outros
paises ou regides) e o sistema co-
mo um todo pode ser afetado por
fatos ocorridos em outro lugar. Tal
como um sistema social complexo,
pode-se esperar de um sistema de
cidades a ocorréncia de um padrdo
de interdependéncia e ligacdes in-
formais entre suas unidades que se
torne cada vez mais intrincado
com a passagem do tempo’’ (p.
13).

O crescimento e desenvolvimen-
to dos sistemas de cidades esta-
riam, entdo, na dependéncia de
duas propriedades basicas dos
mesmos: o grau de abertura ou fe-
chamento com relacdo as unida-
des de fora, e a composicdo e ex-
tensdo de suas interdependéncias
internas.
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