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RESUMO

OLIVEIRA, Ana Paula Braga. Conteudo local: uma politica publica industrial voltada
ao desenvolvimento nacional. Rio de Janeiro, 2017. Dissertacdo (Mestrado em
Direito). Centro de Ciéncias Juridicas e Politicas, Universidade Federal do Estado do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.

Este trabalho tem como objetivo situar a politica de contetdo local adotada no setor
de petréleo e gas do Brasil como uma politica simultaneamente publica e industrial
voltada ao desenvolvimento nacional. Por ser um dos maiores produtores de
petréleo do mundo, o pais almeja beneficiar-se ao maximo da exploracdo desse
recurso tanto através das rendas do petréleo quanto pela possibilidade de aumento
da industrializacao nacional. A finalidade da politica de contetdo local € incrementar
a participacdo da economia local na cadeia de suprimentos do setor através da
geracdo de empregos, do desenvolvimento tecnoldgico e industrial do pais e da
internacionalizacdo das empresas brasileiras que atuam nesse mercado. O trabalho
esta dividido em trés capitulos. O primeiro tem como objetivo abordar as origens e o
desenvolvimento da industria do petrdleo no Brasil e no mundo. O segundo situa a
matéria na esfera das politicas publicas e da politica industrial voltada ao
desenvolvimento nacional. O terceiro capitulo estuda o modelo de politica de
contetdo local adotado no Brasil desde a década de 1950 até as novas regras
anunciadas pelo governo Temer em 2017.

PALAVRAS-CHAVE: conteado local; politica industrial; petroleo e gas;

desenvolvimento.



ABSTRACT

This paper aims to place the local content policy adopted in Brazilian oil and gas
sector as a policy towards national development which is simultaneously public and
industrial. Brazil, one of the world largest oil producers, intends to maximize the
benefits arisen from the exploration of its natural resource either by collecting oil
revenues, but mainly by increasing national industrialization. The purpose of local
content policies is to improve the performance of local economies in the oil supply
chain via creation of jobs, technological and industrial development and
internationalization of local companies. The work examines the issues related to this
subject in three chapters. The first part studies the origins and evolution of the oil and
gas industry in Brazil and worldwide. The second chapter classifies local content as
an industrial public policy implemented in favor of national development. The third
part addresses the local content model implemented in Brazil since the 1950’s until
the new rules announced by Temer administration in 2017.

KEYWORDS: local content; industrial policy; oil and gas; development.
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INTRODUCAO

Segundo a ANP, o Brasil € o 15° pais em reservas provadas de petroleo do
mundo, com um volume de 13 bilhdes de barris’. Reserva é um conceito técnico-
econdmico, que se traduz em uma estimativa do volume de petroleo ou gas natural
dos reservatérios’> que pode ser produzido em determinado momento, pois a
tecnologia necessaria para extrai-lo esta disponivel e o pre¢o a que o produto esta

sendo comercializado é alto o suficiente para cobrir seus custos de producéo.

Ha a expectativa de que o Brasil se consolide como um dos maiores
produtores de petrdleo e gas do mundo nas proximas duas décadas, principalmente
apos o inicio da producédo na camada do pré-sal. O aumento da produc¢éo significa
que o pais tem o potencial de incrementar a participacdo da economia local na
cadeia de suprimentos do setor através da geracdo de empregos, do
desenvolvimento tecnoldgico e industrial do pais e da internacionalizacdo das

sociedades brasileiras que atuam no mercado parapetroleiro.

Nas ultimas décadas, governos de paises ricos em recursos naturais como o
Brasil vém implantando politicas para maximizar os resultados da exploragéo desses
recursos em prol de seu desenvolvimento econémico e industrial. Os impactos da
exploracdo e producdo de grandes reservas de petroleo sobre a economia de um
pais sdo bastante controversos. Certos paises tém demonstrado incapacidade de se
desenvolver com base nestes recursos enquanto outros conseguem atingir o
sucesso. Um importante fator nessa equacao séo as regras de conteudo local, que
podem obrigar a indUstria petroleira a utilizar insumos nacionais. O conteudo local é
um importante elemento da politica industrial de um pais, pois € um veiculo
multidimensional capaz de engatilhar a atividade econémica, acompanhar o avango
tecnolégico, empregar médo de obra nacional e sustentar a demanda por bens,

empregos e servicos locais.

! A medida de 1 barril corresponde a aproximadamente 159 litros.
2 Nao deve ser confundida com reservatério, que é a acumulacdo de petréleo ou gas natural em
determinada camada do subsolo.
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O tema central deste trabalho é situar a politica de conteudo local do setor de
petrdleo como uma politica puablica industrial voltada para o desenvolvimento
nacional. Trata-se de uma matéria relevante para o Brasil, que tem no petrdleo uma
de suas principais commodities®, e que é capaz de gerar aumento da

competitividade de suas indastrias a nivel global.

A definicdo de conteudo local varia de pais para pais, por isso, ndo se pode
falar em uma unidade conceitual aplicavel genericamente. Este trabalho utiliza a
conceituacdo de que o contetudo local € uma politica publica elaborada pelos
governos de paises ricos em recursos naturais como uma ferramenta industrial que
gera desenvolvimento nacional atraves da expansdo das atividades da industria
doméstica e da aquisicdo de expertise tecnoldgica internacional. Juntos, esses
fatores podem aumentar a economia de escala e ter um efeito positivo na

industrializacéo local, aumentando a competicdo desses paises no mercado externo.

O trabalho divide-se em trés grandes areas, cada uma, detalhada em
capitulos proprios. A primeira tem como objetivo contextualizar o conteudo local
dentro da légica da industria do petréleo nacional e internacional. A segunda situa o
conteudo local na esfera das politicas publicas, de um lado, e, de outro, da politica
industrial em prol da industrializacdo e desenvolvimento. A terceira grande area trata

do modelo de CL adotado no Brasil.

Assim, o Capitulo 1 apresenta um panorama sobre a origem e o
desenvolvimento da industria do petréleo. A abordagem comecga com o historico do
uso do betume desde a Antiguidade, quando era empregado com fins medicinais,
para pavimentacdo de estradas e inclusive para fins bélicos. Passa pela Revolucao
Industrial da segunda metade do século XIX, quando o petréleo comeca a substituir
0 carvao como principal fonte de energia para a producdo manufatureira. Analisa a
sua consolidacdo como grande industria organizada, cujo modelo de negdcios foi

exportado, tornando-se, assim, um setor altamente internacionalizado.

O primeiro capitulo do trabalho também se debruca sobre o papel do petroleo

no Brasil. Inicialmente, sdo relatadas as experiéncias pioneiras do pais na

3 Commodity — produto comercializado em unidades padronizadas, em mercados competitivos e por
um numero grande de participantes, o que da a caracteristica de transparéncia ao mercado e a
possibilidade de informacdes precisas sobre o preco.
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investigacdo de exsudacgbes superficiais de betume no territério desde o Brasil
Império. Nessa época, 0 objetivo o principal ndo era usar o 6leo como fonte de
energia para a manufatura, mas sim, como iluminante em substituicdo ao 6leo de
baleia. O estudo prossegue na analise dos diferentes tipos de regimes de
propriedade dos recursos naturais vigentes desde as Ordenagfes Manuelinas até a
Constituicdo de 1988. S&o abordados os s istemas regaliano, dominial, de acessao
ou fundiario e de concessédo. Em seguida, analisa-se o ambiente regulatério criado
no Brasil a partir de 1938, quando o petrdleo passa a ter regramento préprio no

Cdbdigo de Minas, até a criacdo da ANP em 1997.

Por fim, o Capitulo 1 explora como o conteudo local se insere no setor de
petréleo. Trata-se de uma abordagem conceitual, em que através do contato com
diversas definicbes sobre o tema, busca-se destacar a PCL como um instrumento

vidvel de promocéo do desenvolvimento nacional.

O Capitulo 2 tem como objetivo enfatizar o carater de politica publica do
conteudo local. Para tanto, € feita uma sondagem sobre as diversas definicdes do
gue sejam politicas publicas, sua autonomia disciplinar e, sua classificagdo com
base no protagonismo da elaboracdo da politica e com foco nos problemas e

solucdes publicos.

Na sequéncia, sdo expostos os conceitos tradicionais de politica industrial na
literatura econdmica. A finalidade é evidenciar que a politica industrial pode estar
intimamente ligada a metas de longo prazo direcionadas ao desenvolvimento de
certos setores da economia. S&o apontados os principais instrumentos de estimulo
setorial (horizontais e verticais), além de examinados os modelos de industrializacao
com base na substituicdo das importagdes, 0 sistema cepalino e a correlacao entre

padrao de industrializacao e de desenvolvimento.

O segundo capitulo assinala, ao seu fim, que a politica de conteudo local é
uma politica publica industrial ndo apenas porque gera valor agregado ao pais, mas

também por sua capacidade de impulsionar outros setores da economia.

O Capitulo 3 retrata 0 modelo brasileiro de contetdo local adotado no setor de

petréleo e gas. Inicialmente, relata as primeiras iniciativas de utilizacdo nos setores

11



automotivo e naval até a sua implementacéo na industria de P&G a partir da década
de 1950 com a criagdo da Petrobras. Em seguida, analisa a estrutura institucional
responsavel pela formulacéo da PCL no Brasil, conduzida principalmente pelo Poder
Executivo por intermédio do Ministério de Minas e Energia e do Conselho Nacional

de Politica Energética, passando pelas suas Secretarias Executivas até a ANP.

O dultimo capitulo também descreve as regras de CL das Rodadas de
Licitacdo da ANP desde o primeiro leildo até a recente mudanca anunciada pelo
governo em fevereiro de 2017 sobre a reducédo dos percentuais de contetdo local
adotados anteriormente, a serem empregados ja na 142 Rodada, prevista para
setembro do mesmo ano. Na sequéncia, aborda as politicas mais importantes

direcionadas ao desenvolvimento do setor de P&G.

Esclarece-se, por fim, que o presente trabalho adotou como sinénimos o0s
vocabulos “empresa” e “companhia” para se referir aquelas sociedades empresarias
que atuam no setor de petrleo’, sem alusdo aos seus respectivos conceitos
juridicos. Contudo, em homenagem a Teoria da Empresa inaugurada pelo Cdédigo
Civil de 2002, faz-se necessario esclarecer os significados que o Direito confere a
esses vocabulos. Para Rubens Requido (2015), a empresa € “a organizagdo dos

fatores da producdio exercida, posta a funcionar, pelo empresario™

. A companhia,
por outro lado, é sindnimo de sociedade anbnima, uma forma sob a qual as

sociedades empresarias® podem se constituir sob a regéncia da Lei n° 6.404/76.

Feitas essas consideracgdes, a preferéncia pelo sentido lato e ndo pelo juridico
se da em razdo do jargdo comumente usado para se referir as participantes dessa

industria sem as formalidades conceituais atribuidas pelo Direito brasileiro.

4 Segundo o Dicionario Michaelis, a definicdo principal de “empresa” € uma “sociedade organizada
para a exploracdo de industria ou comércio, com a finalidade de obter um rendimento monetério
através da produgao de bens ou de servigos”.
® O conceito de empresario esta descrito no art. 966 do CC: “Considera-se empresario quem exerce
profissionalmente atividade econémica organizada para a produgdo ou a circulacdo de bens ou de
servicos.”
® Sociedade empresaria é aquela que realiza atividade econdmica organizada para a producéo ou
circulacdo de bens ou de servicos.

12



CAPITULO 1. EVOLUCAO DA INDUSTRIA DO PETROLEO

O petroleo € atualmente a fonte de energia de maior importancia geopolitica
do mundo e constitui a base da economia produtiva mundial (BRASIL, 2011). Assim,
0 pais que controla suas reservas petroliferas e mantém uma estrutura adequada de
refino aufere vantagens competitivas, quer em relacdo a seguranca interna de
setores vitais a economia (como transporte e producdo de eletricidade), quer em
relacdo a sua participacdo no comércio internacional (MME, 2011).

A envergadura global do petréleo, contudo, é recente, tendo inicio apenas no
século XX, quando comeca a ser usado em larga escala como substituto de outras
fontes energéticas. Este capitulo aborda a evolucdo e o desenvolvimento da
industria do petréleo e divide-se em trés secdes: a primeira enfoca as suas origens
nos EUA e a internacionalizacdo do modelo industrial; a segunda estuda a historia
do petréleo no Brasil; enquanto a terceira introduz o conceito de conteudo local e

sua aplicacdo no setor de petréleo dos paises ricos em recursos naturais.

1.1. Desenvolvimento de uma industria mundial

1.1.1. Primeiros usos do petroleo

Os primeiros registros de uso do petréleo remontam & Antiguidade’, quando

era extraido a partir de depdésitos superficiais para ser empregado como fonte de

"A respeito da presenca do petréleo na Antiguidade, esclarece Yergin (2010 apud MONIE, 2015):
“Nao se pode dizer que a humanidade desconhecesse o petréleo. Em varias regides do Oriente
Médio, uma substancia lodosa semissoélida chamada betume assomava a superficie nas fendas e
fissuras, e tais vazamentos ja eram mencionados na Antiguidade — na Mesopotamia, 3 mil anos antes
de Cristo. O manancial mais famoso ficava em Hit, no Eufrates, ndo muito distante da Babildnia (onde
hoje fica Bagda). No primeiro século antes de Cristo, o historiador grego Diodoro escreveu
entusiasticamente sobre a industria do betume: ‘Muitos milagres inacreditaveis ocorrem na Babildnia,
mas nao ha nenhum igual a grande quantidade de asfalto Ia existente.” Alguns desses vazamentos,
assim como os gases emanados pelo petrdleo, queimavam continuamente, fornecendo a base para a
adoragéao do fogo no Oriente Médio.”

13



energia, impermeabilizante e, inclusive, como medicamento®. O material era
empregado pelos egipcios para embalsamar os mortos e pelos povos pré-
colombianos para pavimentacdo de estradas (THOMAS, 2004). Na antiga Babilonia,
os tijolos eram assentados com asfalto e o betume era largamente utilizado pelos

fenicios na calafetagem de embarcacfes (SOUZA, 2006).

Em muitas regibes da Europa — Bavéria, Sicilia, Vale do P¢, Alsacia,
Hannover e Galicia — os vazamentos de petrdleo foram verificados a partir da Idade
Média (MONIE, 2015). Nessa época, bizantinos e venezianos fabricavam bombas de
terracota com tubos cheios de petréleo e salitre ("fogo grego") muito eficazes para
seus esforgos de guerra (PARTINGTON, 1960). Até entdo, a utilizacdo do petroleo
permanecera relativamente localizada, pois apenas os depésitos de superficies

eram explorados.

Do latim petra (pedra) e oleum (6leo), o petréleo no estado liquido € uma
substancia oleosa, inflamavel, menos densa que a dgua, com cheiro caracteristico e
cor variando entre o negro e o castanho claro (THOMAS, 2004). Quimicamente, o
petréleo, englobando 6leo cru e condensado, € uma mistura complexa de
hidrocarbonetos que pode ainda conter oxigénio, nitrogénio, enxofre, CO, e outros
gases (AMUI, 2010).

Dentre as varias teorias sobre o seu surgimento, a mais provavel é que seja
produto da decomposicdo de restos organicos de vida aquatica de animais e
vegetais acumulados no fundo de lagos e mares, sofrendo alteragdes quimicas ao
longo de milhares de anos, transformando-se em massas homogéneas viscosas de
coloragdo negra, denominadas jazidas de petrdleo (THOMAS, 2004 apud SCHIAVI
& HOFFMAN, 2015).

O interesse por essa nova fonte de energia comeca a aumentar na segunda
metade do século XIX com o desenvolvimento de produtos e tecnologias diferentes
durante a Revolucédo Industrial. A partir de entdo, a busca por combustiveis fosseis
para atender as demandas crescentes de energia se intensificou, e o carvao, que

era a principal fonte energética da época, comec¢a a ser substituido pelo petréleo

.0 primeiro registro da palavra “petrdleo” foi feito em um catalogo de medicina antiga escrito pelo
sdbio persa Ibn Sina (980-1037), no qual discutia seu uso medicinal para combater doencas
oftalmolégicas e respiratérias (MCDONALD, 2011).
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(PORTO & GUERRA, 2008). Assim, o principio de uma verdadeira indastria do
petréleo comeca a partir da década de 1850, j& que até entdo a substancia era
utiizada meramente in natura e seu potencial energético, praticamente
desconhecido (SOUZA, 2006).

1.1.2. Inicio da industrializacdo moderna

O século XIX foi marcado pela transicdo dos métodos de producédo artesanais
para a produgdo por maquinas resultantes do grande desenvolvimento tecnologico
da época. Consequentemente, empreendeu-se uma corrida por matérias-primas e
insumos capazes de fornecer os suprimentos de energia necessarios para a

manutencao da industria nascente.

A0 pesquisar recursos minerais que pudessem gerar energia de forma
econdmica, o geologo canadense Abraham Gesner descobre o querosene em 1846,
um combustivel barato e de boa qualidade para iluminacdo (MURRAY, 1993). Em
1854, George Bissell contrata o quimico e professor da Universidade de Yale
Benjamin Silliman Jr. para avaliar as propriedades do petréleo como iluminante e
lubrificante e os resultados da pesquisa afastam todas as dudvidas sobre os novos
usos potenciais do liquido negro (MONIE, 2015). Silliman preparou um detalhado
relatério contendo véarios subprodutos que podem ser obtidos a partir da destilagéo
do petroleo (SCHIFF, 2005), quando levado a diversos niveis de ebulicdo. Segundo
Monié (2015):

“(...) na pratica, George Bissel e seu grupo da Pennsylvania Rock Oll
Company estavam procurando encontrar uma nova fonte para a
matéria-prima que comecava a possuir um processamento definido.
O Unico problema era o prego. Se fosse viavel achar o petréleo em
grande quantidade, ele poderia ser comercializado a um preco bem
acessivel a populacao, e, portanto, conquistaria o lugar, no mercado

de Oleos iluminantes, de produtos muito caros ou de menor
qualidade.”
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Descobriu-se, assim, que a destilacdo do petréleo resultava em produtos que
substituiam, com grande margem de lucro, o querosene obtido a partir do carvao e

do Oleo de baleia, que eram largamente utilizados para iluminacdo (THOMAS, 2004).

O refino e a experiéncia com o0 querosene ja estavam desenvolvidos quando
ocorre o principal marco da industria de petréleo moderna: a descoberta pioneira
pelo Coronel Edwin Drake de um poco em Tittusville, no estado da Pensilvania,
EUA, no ano de 1859°. Desse poco, proximo a Oil Creek, fluiu petréleo de boa
qualidade e de facil destilacdo (LUCCHESI, 1998). O petréleo foi encontrado a
apenas 21 metros de profundidade em um poco perfurado com um sistema de
percuss&o movido a vapor, que produziu 2m?/dia de 6leo (THOMAS, 2004).

Estava ai o requisito final para a formacdo de uma nova industria: a
disponibilidade de suprimento (MONIE, 2015). A partir de entdo, a busca por 6leo
deixa de ser realizada de forma artesanal (escavacdo e coleta) e torna-se
profissional (perfuragéo), conforme ensina Souza (2006):

“Motivados pela descoberta de Drake, deu-se inicio a corrida ao ouro
negro no Oil Creek Valley (Pensilvania-EEUU). Inumeros
aventureiros de toda espécie e efémeras empresas de petrdleo
disputavam os terrenos exploraveis da regido; todos se avocaram a
produzir o mais rapido e na maior quantidade possivel, com
frequéncia danificando os reservatorios ou levando a exaustédo
prematura dos pocos. Como resultado, ap0s apenas 5 anos deste
marco, nada menos do que 543 empresas haviam iniciado atividades
no novo e rendoso empreendimento.”

Em relacdo a organizacdo como grande industria, pode-se apontar como

fator-chave a fundacdo da companhia Standard Oil*°

por John D. Rockefeller,
guando o empresario voltou a sua atuacao inteiramente para os lucros que poderiam
advir da exploragdo do petroleo (ARMENTANO, 1981). Os negdcios de Rockefeller

prosperaram rapidamente em razdo da exceléncia econdmica de suas operacdes™,

° Drake n&o descobriu o petréleo por acaso, pois era engenheiro contratado da empresa Séneca Oil
Company e ja havia suspeitas da existéncia de depésitos de 6leo nas cercanias de Titusville (PORTO
& GUERRA, 2008).
1% 0 termo Standard (do inglés, “padrao”) dizia respeito ao fato de a companhia ter se proposto a
padronizar o produto final, no caso a querosene, de modo a criar um mercado cativo por
diferenciagdo de qualidade. Ou seja, uma demanda estavel por um produto padronizado, que era
confiavel para o consumidor, que, por isso, se tornava fiel a companhia (CANELAS, 2007).
' John D. Rockefeller foi o primeiro norte-americano a racionalizar o armazenamento, transporte,
transformacéo e venda do petréleo e seus derivados. Para reduzir custos, introduziu novos processos
técnicos que melhoraram a produtividade e a qualidade dos produtos (SOUZA, 2006).

16



tanto que ao final da década de 1860, a companhia ja produzia a melhor linha de
derivados de petréleo com os menores custos de producdo (ARMENTANO, 1981).

A Standard Oil foi pioneira ao buscar um padrdo de organizacdo industrial
internacionalizada, tendo se tornado monopolista do refino de petrdleo pela compra
das demais refinarias da época e pelo controle do transporte de derivados
(CANELAS, 2007). Sobre o monopolio da empresa, destaca Souza (2006):

“‘Rockefeller foi tho competente e bem sucedido na implementagéo
de sua estratégia que aquelas empresas que almejavam competir
com a Standard Oil ndo tiveram outra escolha que ndo seguir a
mesma estratégia. Ou se integravam verticalmente ou sucumbiam ao
poder da mesma. Num curto espaco de tempo, transformou
radicalmente muitas pequenas empresas industriais descentralizadas
em grandes conglomerados e trustes.”

Contudo, entre 1896 e 1911, a industria comeca a mudar radicalmente e a
posicdo hegemodnica de Rockefeller € ameacada. A alteragcdo mais significativa, e
gue acarretou as demais, foi a transicdo da demanda do querosene para outros
subprodutos do petréleo. As vendas de querosene — usadas principalmente para
iluminagdo — reduziram bruscamente em razdo da recém-descoberta eletricidade, ao
passo que a demanda por lubrificantes e gasolina aumentaram (ARMENTANO,
1981).

O golpe final contra o monopdlio de Rockefeller viria em 1911, quando a
Standard Oil foi desmembrada em trinta e trés companhias pela Suprema Corte dos
EUA com base no Sherman Act'? de 1890 (CANELAS, 2007). A partir de entao,
muda a configuracdo do ambiente concorrencial nos Estados Unidos. Os anos
iniciais da industria do petréleo eram um claro exemplo de mercado livre e
competitivo. Havia minima regulacdo governamental durante esse periodo, pois
inexistiam controles de precos, barreiras de entrada e tarifas™®. No entanto, a partir
da desintegracéo da referida companhia, comega uma era de intervencao estatal
intensa na industria do petrdleo, que passou a sofrer uma série de regulamentacdes
(ARMENTANO, 1981).

2 0 Sherman Antitrust Act de 1890 foi a primeira lei aprovada pelo Congresso dos Estados Unidos a
Psroibir trustes, autorizando o governo federal a dissolvé-las e a criar medidas que as combatessem.
Muito embora esses anos de desenvolvimento intenso tenham sido praticamente dominados pela
Standard Oil, esta ndo foi capaz de impedir a entrada no mercado e o crescimento de varios
competidores como Shell, Gulf, Texaco e Sun, tampouco impedir o declinio significativo da sua
parcela do mercado (ARMENTANO, 1981).
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E interessante notar que a dissolucido da Standard Oil representou mais o
inicio de uma era do que o fim, ja que as empresas originadas do seu
desmembramento moldaram a industria tal qual se mantém atualmente. Exxon,
Chevron, Texaco e Conoco, por exemplo, tém suas raizes na Standard Oil. E essas
empresas, ndo se contentando com a iniciativa privada e movidas pela necessidade
de assegurar novas fontes de petrdleo no mundo, foram responséveis por
estabelecer empresas estatais de petréleo (national oil companies) que dominam a
producdo mundial de hoje**. Todas, portanto, estabelecidas em grande parte pelas
‘irmas” que emergiram da desintegragédo da Standard Oil (DEUTSCH BANK, 2013).

Com a proibicdo dos trustes pelo Sherman Act, o desenvolvimento do setor
petroleiro norte-americano prosseguiu baseado na coexisténcia entre grandes
companhias internacionalizadas (majors) e companhias menores, focadas em
apenas um dos segmentos da cadeia petrolifera (independent oil companies)
(CANELAS, 2007). Estava inaugurada, assim, a nova fase da industria do petréleo,

baseada na concorréncia entre companhias grandes e integradas (SOUZA, 2006).

Nessa mesma época, mudava também o padrdo energético do mundo, tendo
a gasolina superado pela primeira vez as vendas de querosene nos EUA em 1910.
O principal fator: o surgimento do automoével (SOUZA, 2006). Sobre essa transicdo
no mercado, leciona Yergin (2012 apud MONIE, 2015):

“Até entdo, a gasolina representava uma parte insignificante do
volume total do processo de refinacdo, tendo alguma utilidade como
solvente e como combustivel para fornos, mas com poucos outros
usos. Em 1892, um negociante de petroleo deu-se os parabéns por
ter conseguido vender o galdo de gasolina por dois cents. Isso
mudou com o advento do carro a motor, que transformou a gasolina
num produto cada vez mais valioso. Ao lado da gasolina, um
segundo e expressivo mercado novo para 0 petrOleo estava se
desenvolvendo com o crescimento do uso do 6leo combustivel nas
caldeiras de fabricas, trens e navios.”

Os licenciamentos nos Estados Unidos subiram de oito mil em 1900 para
novecentos e dois mil em 1912 (MONIE, 2015). Em uma década, o automovel

deixou de ser uma novidade para se transformar em uma realidade muito

% Como a Saudi Aramco, National Iranian Oil Company, Iragi National Oil Company, Kuwait Oil
Company, ADNOC e PDVSA.
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disseminada, alterando os costumes da sociedade moderna, que passava a se
calcar inteiramente no petréleo (MONIE, 2015).

1.1.3. Ainternacionalizacdo do negécio

O inicio do século XX marca o aumento expressivo do uso do petréleo, que
comeca a substituir o carvdo como matéria-prima fundamental para a
industrializacdo. Comparativamente aos seus concorrentes diretos (madeira, carvao
e gas), o petroleo oferece diversas vantagens: alta densidade de energia, facilidade
de transporte, armazenamento e utilizacdo, além de uma abundéancia tal (na época)

gue se podia dispor do produto a baixo custo, como relata Yergin (2012):

“No final da década, as previsées sombrias do inicio dos anos 1920
tinham sido removidas pela inundacao de petréleo que parecia jorrar
sem fim da terra. Os consumidores americanos simplesmente néo
podiam absorver toda a quantidade produzida, e mais e mais
petréleo saia da terra para ter como destino um exército cada vez
maior de tanques de armazenamento espalhados por todo o pais.
Mas os homens do petréleo continuavam estimulados a produzir o
méaximo. Os efeitos eram devastadores. A abundante produgédo —
“‘demasiados canudos numa bacia” — danificou os reservatorios,
reduzindo o volume da reserva recuperavel. E a enorme
superproducao de petroleo bruto tumultuou totalmente o mercado e o
planejamento racional, criando colapsos subitos de pregos”.

Por ocasidao da Primeira Guerra Mundial (1914-1919), o petrdleo comeca a
ser empregado militarmente, pois as tropas dependiam da gasolina para abastecer
seus principais meios de transporte e de luta, como tanques e navios de guerra. Nas

palavras de Reboucas et al. (2010):

“A partir do inicio do século XX, o petréleo se tornou o principal
combustivel da economia no mundo, superando o carvdo mineral.
Logo seus derivados foram usados para a expansdo de uma
invencdo fundamental: os motores de exploséo interna. Na Primeira
Guerra Mundial (1914-1918), a utilizacdo dos primeiros avides e
carros movidos a derivados de petrdleo em combate influenciou de
alguma maneira no resultado a favor dos Aliados (EUA, Inglaterra e
Franca). Além disso, o conflito provocou pela primeira vez o risco, em
escala mundial, da escassez de petréleo, conscientizando governos
e parte da sociedade sobre a importancia de os paises terem suas
préprias reservas”.
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Para a industria do petréleo, o aumento no consumo de seus derivados
durante a guerra exigiu uma maior producdo, dando inicio a uma disputa entre EUA
e a Europa por novas jazidas em outras regides, principalmente no Oriente Médio,
detentora das maiores reservas de petr6leo no mundo (BEHRING & CARVALHO,
2007). Nesse mesmo periodo em que os Estados Unidos sao praticamente
hegeménicos em relacédo a producéo, grandes depdsitos de 6leo sdo descobertos no
Médio Oriente, e uma nova realidade de competicdo por mercados estrangeiros se

instaura.

Na Figura 1 abaixo, é possivel verificar a grande concentragéo de reservas de
petréleo no Oriente Médio medida em bilhdes de barris, bem como a parcela do

mercado global detida por cada pais.
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Figura 1 — Distribuicdo das reservas de petroleo em bilhdes de barris

Fonte: BP e Der Spiegel
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Essa nova fase da industria € marcada pelo aumento do consumo de petréleo
fora dos Estados Unidos, a entrada no mercado de novas areas de producdo no
Oriente Médio, a formacdo de majors internacionais e a constituicdo de mercados
regionais que formaram um mercado internacional (MONIE, 2015). O setor mais
relevante e estratégico passa a ser a exploracdo e producdo do petréleo, pois 0
controle sobre as atividades de refino e de distribuicdo em escala mundial nao foi
possivel (TAVARES, 2005 apud MONIE, 2015).

A partir das décadas de 1930 a 1940, o consumo mundial de petréleo explode
impulsionado  principalmente pelos avangos nos setores petroquimico e
automobilistico, catapultando o ouro negro ao nivel de commodity estratégica no
sistema econdmico mundial. Essa tendéncia acompanha os trinta anos seguintes de
desenvolvimento do pds-Segunda Guerra (de 1945 a 1975) conhecidos como os

“Trinta Gloriosos™*®

, época na qual questbes como o declinio das reservas e
impactos ambientais eram praticamente inexistentes. Nessa época, o petréleo ja é
considerado a principal fonte de energia do mundo, mais eficiente do que o carvao,

gue até entdo era o motor da economia mundial.

Consequentemente, os paises produtores passaram a ser cada vez mais
visados pelos interesses daqueles que detinham o conhecimento sobre a exploracéo
do hidrocarboneto. Cientes da grande importancia deste combustivel para a
economia global, as principais empresas de petréleo do mundo se uniram em prol de
seus objetivos comuns em um cartel conhecido por “As Sete Irmas do Petréleo™®.
Em 1928, Royal Dutch Shell, Anglo-Persian Oil Company, Standard Oil of New
Jersey, Standard Oil of New York, Standard Oil of California, Texaco e Gulf Oil
reinem-se em segredo para formar uma alianca a fim de evitar o confronto e dividir

as areas produtoras. Estava selado o Acordo de Achnacarry®’.

Esse Acordo marcou a criacdo de um cartel internacional do petroleo, cujos

membros se reservavam o direito de partilhar o mercado de petrdleo e fixar os

> A expressdo trinta anos gloriosos do capitalismo foi cunhada pelo economista francés Jean

Fourastié em seu livro Les Trente glorieuses ou La révolution invisible de 1946 a 1975 (Ed. Fayard,
Paris, 1979, 288p).
1 Expressédo cunhada por Enrico Mattei, quando este era diretor da petrolifera italiana Agip-ENI.
7 A reunido realizada no Castelo de Achnarry, norte da Escdcia, em 17 de setembro de 1928 levou a
formalizacéo do cartel das majors, fortalecendo as posi¢Ges consolidadas até entdo através de um
acordo de divisdo dos mercados mundiais (SOUZA, 2006).
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precos como quisessem, as custas do empobrecimento e subdesenvolvimento dos
paises produtores explorados, notadamente, do Oriente Médio (CONANT & GOLD,
1981). Muitos dos paises arabes ainda eram colbnias de metropoles europeias e as
dificuldades advindas da exploracdo do povo pelas Sete Irmas fez crescer o

sentimento de revolta e a busca pela independéncia.

Em 1960, os principais paises produtores de petrdleo criam a Organizagdo
dos Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP)*® para defender seus interesses,
controlando a oferta de petréleo no mercado internacional, impulsionando os precos
do barril e ameacando os interesses das “Sete Irmas”. O elemento decisivo para a
sua fundacéao foi a decisédo do cartel das Seven Sisters de reduzir o valor do preco

pago pelo 6leo bruto extraido no Oriente Médio.

Inicialmente, apenas cinco paises faziam parte da OPEP: Arabia Saudita,
Venezuela, Kuwait, Iraque e Ird, que juntos, totalizavam cerca de 80% das
exportacbes mundiais de petrdleo bruto (YERGIN, 1992). Com o fortalecimento das
reivindicacdes, tornaram-se membros também Libia, Qatar, Indonésia, Argélia,
Nigéria, Equador, Gabdo e Emirados Arabes. Sobre a criacdo da OPEP e seus

reflexos na geopolitica mundial, explica Inocéncio (2015):

“(...) o estabelecimento da OPEP representa a emergéncia do poder
dos Estados Produtores e a diminuicdo do poder das Empresas
Internacionais de petr6leo no sistema internacional petrolifero e,
como afirma Frieden, ‘as Seven Sisters foram relegadas de posicoes
de independéncia e de dominio para o papel de parceiros menores
dos paises anfitribes no Médio Oriente’. Por essa razao, é possivel
afirmar que a criagdo da OPEP representa uma nova fase do
nacionalismo dos recursos nas relacbes internacionais com as
Empresas Internacionais de petrdleo. Este nacionalismo econémico
foi, seguramente, influenciado pelo movimento da Nova Ordem
Econbmica Internacional, iniciado com a Resolucdo 3201(S-VI) de
1974 da Assembleia Geral das Nagbes Unidas, que visava, nos anos
70 do século passado, assegurar uma maior participacdo dos paises
no controle das respectivas economias, 0 que levou muitas vezes a

'8 A OPEP foi fundada em Bagda, Iraque, em setembro de 1960 com a assinatura de um acordo entre
cinco paises, considerados membros fundadores da Organizagdo: Republica Islamica do Ird, Iraque,
Kwait, Ardbia Saudita e Venezuela. Posteriormente, juntaram-se a esses paises Qatar (1961),
Indonésia (1962), Libia (1962), Emirados Arabes Unidos (1967), Argélia (1969), Nigéria (1971),
Equador (1973), Gabéo (1975) e Angola (2007). O Equador suspendeu sua afiliacdo em dezembro de
1992, mas retornou a OPEP em outubro de 2007. A Indonésia suspendeu sua afiliagdo em janeiro de
2009, que foi reativada em janeiro de 2016, mas decidiu suspendé-la novamente na 1712 Reunido da
Conferéncia OPEP em 30 de novembro de 2016. O Gabé&o finalizou sua afiliagdo em janeiro de 1995,
no entanto, retornou a Organizacao em julho de 2016. Isso significa que atualmente a Organizacao
tem um total de 13 paises-membros (OPEC, 2017).
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resultados nem sempre satisfatérios, uma vez que muitos Estados
levaram ao extremo esse nacionalismo econémico.”

Ao mesmo tempo em que a OPEP se fortalecia, crescia no mundo o consumo
de petroleo, que se consolidava como forca propulsora da economia mundial. Os
paises membros da Organizacdo, cientes de sua importancia no contexto global,
passaram a usar o fato de serem as maiores regides produtoras do mundo como
arma politica contra os abusos das Sete Irmas. Sua atuacdo de maior impacto na

economia mundial foram os choques de petrdleo de 1973 e 1979.

O choque de 73 foi causado pela decisdo tomada pelos paises arabes de
usarem o petréleo como arma geopolitica. Consistiu em um boicote provocado pelo
aumento do preco do petréleo relativamente ao fixado e pela diminuicdo gradual da
sua producdo, em cortes de 5%, até que os seus objetivos fossem atingidos, em
solidariedade para com o Egito e a Siria durante a Guerra do Yom Kippur®® contra
Israel (INOCENCIO, 2015). Com isso, o preco do barril de 6leo cru do tipo Arabian
Light elevou-se de US$ 2,98 para US$ 11,65 no espaco de trés meses (CANELAS,
2007). Os paises arabes também embargaram o envio de petréleo para os paises
ocidentais que apoiaram Israel durante o conflito e s6 levantaram o embargo em
margo de 1974 (INOCENCIO, 2015). Tal sequéncia de eventos configurou o
chamado Primeiro Choque de Petroleo da OPEP.

Seis anos depois, acontece o0 segundo choque causado pela revolucao
iraniana que depds o Xa Reza Pahlev e instalou uma republica islamica no Ird. A
frente do governo do pais, o Aiatola Khomeini renegocia os contratos de exploracéo
de petréleo celebrados com companhias estrangeiras. Em 1979, a producdo de
petréleo é gravemente afetada, e nem mesmo as necessidades internas do pais séao
atendidas. O Ird, que era o segundo maior exportador da OPEP, atrds apenas da
Arabia Saudita, fica praticamente fora do mercado e o preco do barril de petrdleo,
entdo, atinge niveis recordes e agrava a recessao econdmica mundial no inicio da
década de 80 (PEREIRA, 2008). Era o Segundo Choque do Petrdleo.

=AY

19 Feriado judaico que marca o “Dia do Perdao”, comemorado em 06 de outubro. No ano de 1973,
neste dia, Egito e Siria invadiram Israel de surpresa, ao que o0s israelenses responderam
violentamente, embora os egipcios tenham conseguido penetrar 15 quildmetros em territério judeu. O
motivo da guerra foi a tentativa de recuperacao dos territérios perdidos para Israel na Guerra dos Seis
Dias em 1967 (Gold, Sinai e Cisjordania) (VIZENTINI, 2003).
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Figura 2 — Choques dos precos de petrdleo desde a Crise de 1973

Fonte: Inflation Data

Sobre a influéncia dos Choques de 1973 e 1979 na reestruturagéo do jogo de
poder entre as empresas de petrdleo, destaca Souza (2006):

“Os choques de petroleo foram responséaveis pela maior mudanca de
padrao estratégico observada na histéria da industria de petréleo:
dos choques resultou o inicio da competicdo das grandes majors
internacionais pelas reservas de petréleo no planeta, com estas
objetivando fincar posicGes estratégicas em todas as areas de
jazidas representativas. Os choques acabaram por forcar uma
descentralizagdo da produgdo (aumento da participacdo de paises
nao membros da OPEP), em razdo de uma nova visdo dos paises
grandes importadores de petréleo sobre a importancia deste, que
colocava em um patamar muito mais alto de relevancia a substituicdo
de petréleo importado por petréleo nacional.”

ApOs atingir pregos recordes no inicio da década de 1980, a situacdo se
estabiliza e gradualmente o mundo entra em uma nova era de "petroleo barato".
Vérios projetos de utilizacdo de fontes alternativas de energia lancados durante os
periodos dos choques de precos séo interrompidos prematuramente por falta de
competitividade econdmica. O mundo passa, entdo, por uma relativa tranquilidade e

estabilidade dos precos do barril, conforme demonstra a Figura 2 acima.

Durante a década de 1990, os precos variaram menos dramaticamente do
gue nas duas décadas anteriores (OPEC, 2017), muito embora a industria ndo tenha
ficado isenta de momentos de dificuldade. Em 1991, a inddstria sofreu um novo
golpe quando o Presidente iraquiano Saddam Hussein invadiu o Kuwait e iniciou a

Guerra do Golfo. Como este pais era fornecedor estratégico de petrdleo dos Estados
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Unidos, os norte-americanos temiam que Saddam pudesse controlar metade do
fornecimento do petroleo na regido (PEREIRA, 2008). Em consequéncia da Guerra
do Golfo, o preco do petréleo disparou novamente, no entanto, a OPEP agiu

rapidamente para reduzir os impactos negativos no mercado.

A crise dos Tigres Asiaticos em 1997-98%°°, que também reduziram
drasticamente o preco do barril, seguiu-se uma solida recuperacdo do mercado
petrolifero que, mais integrado, se adaptava ao mundo pds-soviético, a um maior
regionalismo e a globalizacdo (OPEC, 2017). Da década de 1990 até 2003, o preco
do barril variou de 20 a 100 doélares e a demanda por 6leo aumentou apesar das

preocupacdes com o declinio das reservas no mundo?®.

A partir de 2004, uma combinacéo de forcas de mercado e especulacdo gerou
0 aumento dos precos do barril e elevou a volatilidade em um mercado de crude ja
bem suprido. O petréleo passa a ser usado como uma classe de ativos no mercado
financeiro. No periodo compreendido entre janeiro de 2002 e julho de 2008, o preco
do Brent®? cresceu 584% em valores nominais, passando de US$ 19,42/barril para
US$ 132,72/barril. Nesse periodo, o barril de Brent alcancou, em 11 de julho de
2008, um pico de cotacao diaria de US$ 143,9/barril (EPE, 2008). Depois disso, 0o

preco do petréleo colapsou em meio a crise financeira e a recessdo econdémica
globais (OPEC, 2017).

%0 A crise asiatica foi disparada por um processo de fuga de capital e deflacéo de ativos financeiros
em certo conjunto de economias daquela regido. Iniciando-se pelos "tigrinhos" (Tailandia, Malasia,
Indonésia e Filipinas), suas repercussdes adquiriram amplitude global quando aquele processo
incorporou os "tigres" Coréia do Sul e Hong Kong, ameacando também colocar em insolvéncia seus
credores japoneses. As moedas nacionais daqueles paises mergulharam em queda livre em relagéo
ao ddlar, com excecao de Hong Kong, onde a desvalorizagdo cambial foi evitada a alto custo
gCANUTO, 2000).
! Neste periodo, o preco do petréleo também foi afetado pelas tensdes no Oriente Médio apds os
ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 aos Estados Unidos.
2.0 petréleo tem um preco de referéncia nos mercados fisicos, que é determinado por certos indices,
como o Brent e 0 WTI. Essas duas siglas, que normalmente acompanham a cotacdo do petrdleo,
indicam a origem do 6leo e 0 mercado onde ele é negociado. O petréleo Brent foi batizado assim
porque era extraido de uma base da Shell chamada Brent. Atualmente, a palavra Brent designa todo
0 petroleo extraido no Mar do Norte e comercializado na Bolsa de Londres.
A cotagdo Brent é referéncia para os mercados europeu e asiatico. Ja o petréleo WTI tem o nome
derivado de West Texas Intermediate. West Texas € a principal regido petrolifera dos Estados
Unidos, e o oOleo WTI é aquele vendido pelos intermediarios do West Texas.
Ele é negociado na Bolsa de Nova York e sua cotacao é referéncia para o mercado norte-americano.
Normalmente, o petréleo WTI é um pouco mais caro do que o Brent, o que reflete a qualidade do
produto e o custo de refino e transporte (IPEA, 2005).
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Segundo a EPE (2008), a alta do preco entre 2003 e 2008 foi resultado da
conjuncdo dos seguintes fatores: i) forte crescimento do consumo mundial de
petréleo; ii) fraca expansdo da producdo mundial de petréleo; iii)) reducdo da
capacidade ociosa, tornando o mercado mais sensivel a tensdes geopoliticas e
eventos climaticos negativos; e iv) forte incremento de posi¢cdes em petréleo no

portfélio de investimento de fundos financeiros.

Para o Deutsche Bank (2013), essa constante tenséo entre demanda e oferta
guando conjugada com assuntos geopoliticos e o fluxo de capital especulativo no
comeércio de 6leo pode explicar as variagdes do preco do barril que levam a crises,
como a que afetou a economia mundial em 2008 (DEUTSCHE BANK, 2013).

Com a recuperacao paulatina da economia global, o preco do barril volta a

subir lentamente em 2009, conforme mostra a Figura 3 abaixo.

Preco do barril de crude Brent

US por barril

Procura crescente da China e India
Crise financeira mundial
Guerra civil na Libia

Producdo crescente nos EUA e no Irdo

Figura 3 — Evolugéo do preco do barril (Brent) de 2008 a 2015.

Fonte: U.S. Energy Information Administration, Short-Term Energy Outlook, Janeiro 2016

No inicio da década de 2010, de acordo com a OPEP (2017), a economia
global representou o principal risco para o mercado de petréleo, pois as incertezas
macroecondmicas globais e os riscos aumentados em torno do sistema financeiro
internacional pesavam sobre as economias. A agitacao social crescente em muitas
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partes do mundo afetou tanto a oferta quanto a demanda durante a primeira metade
da década, embora o mercado permanecesse relativamente equilibrado.

Os precos permaneceram relativamente estaveis entre 2011 e meados de
2014, antes que uma combinacédo de especulacdo e excesso de oferta derrubasse-
0s em 2014. O aumento nos estoques de gasolina dos Estados Unidos, as tensoes
geopoliticas ap6s o anuncio de um teste de bomba de hidrogénio pela Coreia do
Norte, aliadas a crescentes preocupacdes sobre a desaceleracdo da economia da
China, contribuiram para o tombo dos precos. A0 mesmo tempo, a perspectiva de
demanda menor da Europa e da Asia devido ao menor crescimento da economia no

mundo em razdo da recessao p6s-2008 também influenciaram a queda dos precos.

Mais recentemente, o inicio da producao de Oleo de xisto nos Estados Unidos,
as projecdes de maiores excedentes de petroleo pela OPEP em 2017, além do fim
do embargo ao petréleo iraniano pelos Estados Unidos em 2016 indicam que mais
uma vez a induastria do petrdleo tera de se ajustar a essa nova configuracdo

geopolitica com precos em queda.

1.2. O Petréleo no Brasil

O Brasil € um dos mais importantes players no mercado de petréleo mundial.
Em 2015, se situou na 122 posicdo no ranking dos maiores produtores apds um
acréscimo de 7,7% no volume de Oleo produzido, totalizando 2,5 milhdes de
barris/dia (ANP, 2016). Isso significa que o pais, sozinho, € responsavel por 2,8%
da producdo mundial de petroleo, com a perspectiva de que essa participacao

aumente ainda mais com o inicio da producdo da camada do pré-sal (ANP, 2016).

Contudo, ja houve uma época em que a existéncia de 6leo no Brasil era
desacreditada pelo governo, tendo sido necessario percorrer um longo caminho
desde o século XIX para formar uma industria de petroleo forte no pais, conforme

exposto a seguir.
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1.2.1. De Camamu a Lobato

Os primeiros registros de identificacédo e utilizacdo de petréleo no Brasil datam
do Império. O pais foi um dos primeiros a buscar reservas de combustiveis fosseis
ainda em meados do século XIX. Nessa época, tinha-se conhecimento, de maneira
esparsa, ndo cientifica, da existéncia de emanacdes de 6leo e gas em algumas
regides do Brasil (LUCCHESI, 1998).

Pedro de Araujo Lima, o entdo Marqués de Olinda, Ministro do Império, foi o
responsavel por autorizar pela primeira vez a realizacdo de pesquisas sobre carvao
de pedra e minerais betuminosos. Tal autorizacao foi viabilizada através da edicédo
do Decreto n° 2.266 de 1858, através do qual, pelo regime da propriedade dominial,
José de Barros Pimentel e Frederico Hamilton Southwork puderam iniciar suas
pesquisas, bem como extrair mineral betuminoso da regido de Camamu, na
Provincia da Bahia (MME, 2009).

Inicialmente, a finalidade principal das pesquisas realizadas nas localidades
baianas proximas as margens dos rios Marau e Acarai era permitir que o betume
extraido servisse como matéria-prima para fabricacdo de querosene de iluminacao,
e ndo a exploracdo do petroleo propriamente dito, o qual ainda era relativamente
desconhecido pelos brasileiros. Apesar dos esforcos e investimentos, até as
primeiras décadas do século XX, alguns estudiosos e exploradores anénimos

tentaram perfurar alguns pocgos de petréleo sem, contudo, obter éxito (MME, 2009).

Nos anos seguintes, novos focos de depdsitos de petréleo foram descobertos,

conforme relata Lucchesi (1998):

“‘Em 1859, foram registradas emanacfes de 6leo em cortes da
estrada de ferro em construcdo no Recdncavo Baiano, nos arredores
de Salvador. Em 1864, Thomas Dennys Sargent requereu e recebeu
concessao do Imperador para pesquisa e lavra de turfa e petréleo na
mesma regido de llhéus e Camami. Em 1867, foram concedidos
direitos de exploracdo de betume na regido das bacias costeiras de
Sao Luis e Barreirinhas. Entre 1872 e 1874, varias concessdes foram
registradas no interior do estado de Sao Paulo, nos arredores de Rio
Claro, regido da Bacia do Parana conhecida pela ocorréncia de
emanac0tes de Oleo e gas. Em 1876, com a fundacdo da Escola de
Minas de Ouro Preto, em Minas Gerais, resolveu-se parcialmente o
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problema de mao-de-obra mais especializada para suprir, por
profissionais com algum conhecimento cientifico, a busca pelo
petréleo. Em 1881, a lavra e retortagem do folhelho piro-betuminoso
da Bacia de Taubaté proporcionou combustivel para a iluminacao da
cidade por aproximadamente dois anos.”

Enquanto perdurou a monarquia no Brasil, a maioria das concessdes a
terceiros para exploracdo de recursos energéticos que 0 governo outorgou por meio
de decretos ndo alcancou resultados relevantes. A exploracdo de petroleo estava
ligada a exploracdo de carvdo e xisto, os empreendimentos ainda era amadores,
havia escasso conhecimento geoldgico, as poucas sondas possuiam uma
capacidade de perfuracdo limitada e ainda existiam limitacBes financeiras
(VAITSMAN, 1948 apud LEITE, 2007; PETROBRAS, 2003; PINTO JR &
TOLMASQUIM, 2012 apud BARCANTE, 2013).

Durante os anos de 1892 a 1896, o fazendeiro Eugénio Ferreira de Camargo
da inicio a primeira sondagem profunda no Brasil, em Bofete, interior de Sdo Paulo
(AJAJ, 2007). A partir desse momento, € inaugurada a pratica da exploracdo de
petréleo no pais e, pela primeira vez, trazida dos Estados Unidos, chega ao Brasil

uma sonda especializada acompanhada de técnicos de perfuracéo.

Muito embora seus esfor¢cos tenham sido grandes, o poco de Bofete atingiu
qguatrocentos e oitenta e oito metros de profundidade, tendo sido reportada a
recuperacdo de dois barris de petréleo (LUCCHESI, 1998). Apesar da insuficiente
descoberta, observa-se, ja no inicio do século passado, uma tentativa de
organizacdo, profissionalizacéo e especializagdo dos 6rgaos publicos voltados para

a prospeccéao de petréleo (WEBER, 2004).

Na primeira década do século XX, é criado o Servico Geoldgico e

Mineralégico do Brasil®®

(SGMB) em 1907, o que aumenta a atividade de perfuracéo
de pocos em bases mais profissionais no pais. Houve aquisicdo de sondas e
investimentos para que geodlogos e engenheiros de minas do pais conduzissem
pesquisas sobre perfuracdo de petroleo no SGMB (LUCCHESI, 1998). O 6rgéo era
vinculado ao Ministério da Industria, Viacdo e Obras Publicas, sob a lideranca do
gedlogo e geodgrafo norte-americano Orville Albert Derby, considerado o Pai da

Geologia no Brasil (CPRM, 2017).

% Precursor do atual Departamento Nacional de Pesquisa Mineral (DNPM), criado na década de 1930.
29



Entre outros objetivos, 0 SGBM visava a realizacdo de estudos e pesquisas
oficiais de combustiveis fosseis, inclusive de petrdleo (DNPM, 2014). Os estudos
sistematizados de Derby na Bacia do Parana conduzem as primeiras buscas oficiais
do governo por petréleo na area de Marechal Mallet, no Parana, nos anos de 1917 a
1919. Contudo, ha novamente frustracdo na fase exploratéria: o poco perfurado
alcanca apenas oitenta e quatro metros de profundidade, sendo abandonado um
ano depois (MME, 2017).

Ao longo da década de 1910, majors como Esso®*, Texaco® e Shell?® chegam
ao Brasil interessadas em ampliar sua presenca na descoberta de novas reservas
em razao do potencial energético nacional, e passam a controlar o fornecimento dos

derivados de petrdleo no pais.

A Primeira Guerra Mundial favorece o processo de desenvolvimento da
industria nacional em razao das dificuldades de abastecimento desencadeada pela
crise no comércio internacional e estimula a transferéncia dessas petroleiras para o
Brasil (DESLANDES, 2011). A falta de combustivel gerada pelo conflito, aliada a
caréncia de capital e inabilidade técnica da iniciativa privada brasileira, tornam a
questao referente ao suprimento de energia preocupacdo nacional (LEITE, 2007;
PETROBRAS, 2003; SOUZA; 1997 apud BARCANTE, 2013).

Em 1921, técnicos e deputados nacionalistas comecam a cobrar uma postura
radical do governo contra a presenca de empresas estrangeiras no setor, exigindo
que o petroleo fosse tratado como uma questdo nacional (REBOUCAS, 2011). A
preocupacao central era a dependéncia brasileira das majors, Unicas responsaveis

pelo fornecimento de combustivel do pais.

A legislacdo ndo impunha nenhuma limitacdo as empresas estrangeiras, que
podiam explorar todo o setor sem nenhuma contrapartida & nacdo. Em resposta, o
Ministério da Agricultura adota uma politica nacionalista para a mineracéo,

resultando em uma legislacdo que desestimulava a iniciativa privada. Ocorre que, se

% A Esso, atualmente ExxonMobil, chega ao Brasil em 1912 (EXXON MOBIL, 2017).
** Em setembro de 1915, a Texaco comecou a operar no Brasil através de decreto assinado pelo
Presidente da RepuUblica Wenceslau Bras, que autorizou a The Texas Company (South America)
Ltda. a se instalar no pais (TEXACO, 2017).
® Em 9 de abril de 1913, a Anglo-Mexican Petroleum Products Co. Ltd., primeiro nome da
companhia, comeca suas atividades no Brasil beneficiada pela assinatura do Decreto n° 10.186 pelo
Marechal Hermes da Fonseca (SHELL, 2017).
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por um lado, as companhias estrangeiras tiveram dificuldades para atuar no setor
petrolifero, por outro, a falta de conhecimento técnico e capital impediam que
investidores nacionais obtivessem sucesso na pesquisa e exploracdo de petroleo.

Além disso, os investimentos estatais eram insignificantes (CARVALHO JR, 2012).

Assim, a primeira década de trabalho do SGMB em matéria de exploracao de
petréleo foi frustrante, levando-se em conta que nenhuma descoberta fora realizada
e que poucos pocos foram perfurados, conforme mostra a Tabela 1 a seguir. Some-
se a isto o fato de que o 6rgdo operava sob condi¢des institucionais adversas, com
controles burocréaticos e pouco interesse governamental entravando cada passo,

dispondo de equipamento inadequado e poucas verbas (DIAS & QUAGLINO, 1993).

Apesar dessas dificuldades, um grande volume de informacfes sobre a
geologia do Brasil foi acumulado, o que proporcionou as condicbes para o
aperfeicoamento e o treinamento de uma equipe de geodlogos brasileiros que,
mesmo reconhecidamente pequena, se mostrou de grande qualidade verbas (DIAS
& QUAGLINO, 1993).
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Perfuracdes realizadas pelo SGMB
Exploracéo de petrdoleo — 1919-30

ANOS Estados
PR SP RS SC BA AL PA Total

1919 1 1
1920 1 1 2 4
1921 1 2 1 4
1922 3 1 1 5
1923 1 2 1 4
1924 1 1 1 1 4
1925 3 1 4
1926 1 1 1 3
1927 1 2 2 2 7
1928 2 1 3
1929 2 3 2 4 11
1930 1 1
Total 7 18 1 4 6 6 9 51

Tabela 1 — Perfuracgdes realizadas pelo SGMB (Exploracéo de petréleo — 1919-30)

Fonte: DIAS & QUAGLINO, 1993, p. 13.

Em 1930, Manoel Inacio Bastos toma conhecimento de que os moradores de

Lobato, no estado da Bahia, usam uma “lama preta”, oleosa, para iluminar suas

residéncias. Como era autodidata em geologia e ja suspeitava da ocorréncia de

petréleo na regido, Manuel Inacio se associa a Oscar Salvador Cordeiro, presidente

da Bolsa de Mercadorias da Bahia. Contrata, entdo, alguns trabalhadores, que

retiram certa quantidade de petréleo bruto na regido. No entanto, enfrenta grandes

resisténcias dos Orgdos estatais para prosseguir com a exploracdo, conforme
destaca Marcovitch (2005):

“‘De posse das amostras, Salvador Cordeiro comegou uma
intermindvel peregrinacdo em busca de apoio. Apdés dirigir-se a
inimeras ‘autoridades competentes’, chegou ao Ministro da
Agricultura, Juarez Tavora, responsavel pelo DNPM — Departamento
Nacional de Producdo Mineral. Pedia que lhe cedessem técnicos, o
gue Ihe foi negado; pediu o empréstimo de uma sonda, que lhe foi
igualmente negada e, finalmente, ja com fama de monomaniaco,
pediu uma simples licenca de perfurar, o que também Ihe negaram.
O motivo para todas essas recusas residia nos estudos realizados
pelo técnico lituano Vitor Oppenheim a pedido do DNPM. Ele
afirmava que a existéncia de petréleo em Lobato era uma
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impossibilidade, de onde se concluia que as amostras apresentadas
por Cordeiro ndo passavam de fraude.”

Um ano depois, o engenheiro Edson de Carvalho anuncia a existéncia de gas
natural de petréleo na regido de Riacho Doce, Alagoas, e cria a primeira empresa de
petrdleo do Brasil com José Bento Renato Monteiro Lobato, ou, simplesmente,
Monteiro Lobato. Embora o autor de classicos da literatura brasileira seja uma
referéncia em obras infantis, pouco se é explorada a faceta politico-nacionalista
desse brasileiro que levou a criagcdo da campanha “O petréleo € nosso!” e a primeira

empresa nacional de petroleo do Brasil.

O interesse de Monteiro Lobato pela associacédo entre o desenvolvimento do
Brasil e o petrdleo tem inicio quando o escritor € nomeado pelo Presidente
Washington Luis para ser adido comercial do pais nos Estados Unidos em 1927
(CARVALHO JR, 2012). Durante o periodo em que trabalha em Nova lorque,
Monteiro Lobato tem a oportunidade de mergulhar no capitalismo e de desenvolver
um pensamento voltado para o progresso nacional pautado na construcéo de usinas

sideruargicas, desenvolvimento de transportes e na exploracao de petroleo.

Manifestamente a favor da eleicdo presidencial de Julio Prestes, candidato da
preferéncia de Washington Luis, Monteiro Lobato se vé obrigado a voltar ao Brasil
apos a Revolucdo de 1930, quando Getulio Vargas assume o poder e depbe
Washington Luis da Presidéncia. Quando do seu retorno, em 1931, funda a
Companhia Petroleos do Brasil, iniciando uma campanha para convencer a
populacdo e os governantes da existéncia de petrdleo no pais e da necessidade de
explora-lo para transformar o Brasil em uma nacdo desenvolvida (CARVALHO JR,
2012).

Ocorre que até entdo, a posicado oficial do governo era de que ndo havia
jazidas de petroleo no pais, o que era fortemente renegado por Monteiro Lobato que
comecga a operar a Companhia Petroleos do Brasil e conta com técnicos norte-
americanos experientes na prospeccao e extracdo de petroleo. No entanto, sua
empresa era supostamente sabotada por 6rgdos governamentais, sofrendo
intervencdes por motivos banais. Monteiro Lobato acaba reunindo provas sobre suas
suspeitas acerca da acdo estrangeira na prospeccdo de petréleo no pais e tais
desconfiancas o fazem enderecar duas cartas ao Presidente Getulio Vargas.
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Muito embora nada tenha sido feito com relacdo as suspeitas e denuncias do
escritor, seu esforgo acabou chamando a aten¢édo do governo e Getulio Vargas, que
cria 0 Departamento Nacional de Pesquisa Mineral (DNPM) e elabora o Cdédigo de
Minas (Decreto n° 24642, de 10 de julho de 1934) e uma nova Constituicdo, ambos

em 1934, para considerar de interesse publico a exploracdo de minas e jazidas.

Nesse cenario, € criada a Comissdo Froes de Abreu, responsavel por
convencer o Presidente Vargas de que a exploragcdo e a pesquisa de areas
potencialmente produtoras de petrdleo no Brasil deveria tomar novo rumo com a
priorizacdo da area de Lobato, na Bahia (BOKELMANN, 2006). O geodlogo Sylvio
Frées Abreu sempre duvidara das estimativas oficiais que afirmavam inexistir
petréleo naquela regido. Sabendo que sozinho ndo chegaria a lugar nenhum,
procurou o empresario Guilherme Guinle, a quem conhecia desde 1923, conforme
relata Marcovtich (2005):

“Depois de uma longa conversa, Guinle resolveu financiar um projeto
de pesquisa liderado por Sylvio Frées Abreu, Glycon de Paiva e
Irnack do Amaral. Isso ocorreu em 1936 e antes que 0 ano
terminasse as conclusdes da pesquisa surgiram sob a forma de livro
também financiado por Guinle. Eram otimistas o bastante para mudar
o vento da opinido oficial. Nem foi preciso esperar a publicagédo.
Assim que teve em maos os resultados, Guilherme Guinle procurou o
presidente Getllio Vargas para um relato completo. Surgiu, em
seguida, o Consoércio Nordeste, empresa da qual faziam parte o
préprio Guinle e o empresario paulista Roberto Simonsen. Para
apressar os pedidos de concessao, que ameacavam perder-se nos
descaminhos da burocracia, Guinle recorria diretamente a Vargas.
Os trabalhos de prospeccéo prosseguiram até 21 de janeiro de 1939,
dia que entrou para a histéria econdmica do Brasil.”

Neste dia, foi descoberto o primeiro poco de petroleo do Brasil. Em seguida,
Getulio Vargas assina um decreto transformando em Reserva Nacional a area de
sessenta quildmetros de raio tendo por centro o po¢o onde o 6leo fora encontrado
em Lobato, no estado da Bahia. Seria uma area privativa do Governo para a
pesquisa de petroleo, impedindo a atuacdo privada na realizacdo de pesquisa e
prospeccio (MONIE, 2015).

Com o Estado Novo em 1937 e a outorga de uma nova Constituicao, fica
regulamentada a nacionaliza¢do progressiva das jazidas minerais do pais, mantendo
o regime dominial e proibindo a atuacdo das empresas estrangeiras na exploracao

mineral (BARCANTE, 2013). Apesar dos esforcos da Comissao Frées de Abreu,
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Vargas ainda enxergava o pais como um personagem insignificante na questdo do
petrdleo, ja que extremamente dependente dos investimentos em pesquisa,
teconologia e pessoal das petroleiras estrangeiras. Poucos eram 0s investimentos
feitos na prospeccado de 6leo no Brasil nessa época, haja vista a falta de interesse

das majors, que sustentavam nao haver petréleo no pais.

1.2.2. Reqgimes de propriedade dos recursos minerais

Até o estabelecimento do Decreto-Lei n° 395, de 29 de abril de 19387, o
petréleo ndo tinha regramento préprio, sendo disciplinado pela mesma legislacédo
relacionada a pesquisa e lavra dos demais recursos minerais (BARCANTE, 2013).
Ao longo de sua historia, o Brasil adotou diferentes regimes de propriedade e

exploracdo de recursos minerais.

No Brasil Colbnia, o0 sistema vigente era o0 mesmo de Portugal: o regime
regalista ou regaliano, com base no Cédigo Manuelino e nas Ordenacdes Filipinas
(POUCHAIN, 2011; BARCANTE, 2013). O sistema regalista se origina com o0
fortalecimento das monarquias durante o Feudalismo. Nele, os reis e imperadores
detinham a propriedade dos recursos do subsolo como atributo de sua soberania. O
direito de lavra dependia da autorizacdo do monarca e do pagamento de uma
compensacgao financeira chamada “regalia” ou royalty (POUCHAIN, 2011). O
fundamento desse regime era o fato de que os individuos em nada haviam
contribuido para a existéncia da jazida, que, assim, como todo bem desconhecido

existente nos limites territoriais do pais, pertencia ao Monarca (BARBOSA, 1994).

Apés a independéncia em 1822 e com o advento da Constituicdo do Império
de 1824, os recursos minerais deixam de pertencer a Coroa portuguesa e passam
ao dominio do Estado brasileiro. E o sistema dominial (SERRA, 2000 apud
POUCHAIN, 2011), que manteve a separagao entre os ativos do solo e do subsolo

(BARCANTE, 2013). Nesse regime, as minas passam a ser consideradas res

" Declara de utilidade publica e regula a importacéo, exportagdo, transporte, distribuicdo e comércio
de petréleo bruto e seus derivados, no territério nacional, e bem assim a industria da refinacédo de
petréleo importado em produzido no pais, e da outras providéncias.
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omnium, isto é, coisa de todos, como parte integrante do patriménio da Nacao
(VIVACQUA, 1942 apud POUCHAIN, 2011). Sobre o tema, ensina Barbosa (1994):

‘O sistema dominial, que vigorou na fase do Brasil Império,
assentava-se no principio de que as minas ndo pertenciam nem ao
Soberano nem aos individuos, constituindo parte integrante do
patrimdnio do Estado. Ainda que a sua exploracdo dependesse de
concessao imperial, seus objetivos tinham que estar afinados com os
mais elevados interesses da Nacdo. Esse conceito era
vigorosamente contestado por Varios juristas que argumentavam que
a Constituicdo de 1824, promulgada logo apo6s a Independéncia,
garantia o direito pleno de propriedade, que implicava no dominio
total sobre todos os bens existentes no solo e no subsolo. A corrente
contraria sustentava que a Constituicdo ndo era clara a respeito do
alcance do direito de propriedade, i.e., se esse direito abrangia
apenas a superficie ou também o subsolo. Prevaleceu. no entanto. o
sistema dominial, conferindo ao Estado o direito sobre as minas”.

A diferenca entre os sistemas regaliano e dominial, no entanto, ndo é
unanime entre os autores (RIBEIRO, 2003 apud BARCANTE, 2013). Para Serra
(2000 apud POUCHAIN, 2011), a diferenca entre os regimes nédo é apenas historica,
pois no sistema regaliano, 0s recursos minerais pertenciam a um Estado que era
confundido com a figura do rei (I'Etat ¢’est moi), enquanto no sistema dominial, eles
pertenciam ndo mais ao Estado monarca, mas ao Estado coletividade. Ja para Di
Pietro (2012 apud BARCANTE, 2013), ndo ha diferenca entre os dois institutos.

Com o advento da Proclamacdo da Republica em 1889, € promulgada a
Constituicdo de 1891, inovando a legislacéo referente a propriedade das minas e
implementando o sistema fundiario ou de acesséo, o qual vigorou durante a Primeira
Republica®® até 1934. Esse sistema conferia ao proprietario da coisa principal
também a propriedade da coisa acessoria. Assim, pertencia ao dono do solo toda a

matéria mineral contida no subsolo.

Decorria esse regime da concepcédo do direito absoluto de propriedade
baseado na férmula usque ad coelum et usque ad inferos, nocdo individualista
acolhida na Inglaterra e, com adaptacdes, nos Estados Unidos (BARBOSA, 1994).0
recém-criado Estado Republicano ndo dimensionava a importancia estratégica em

garantir o dominio dos recursos minerais € por essa razao reincorporou-os ao

%8 perfodo histérico compreendido entre a Proclamacdo da Republica em 1889 e a Revolucdo de
1930.
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patriménio dos proprietarios do solo, conforme destaca Vivacqua (1942 apud
POUCHAIN, 2011):

“A mineragcdo, abandonada desde o Império, e sem oferecer, na
ocasido, perspectiva de um soerguimento, ndo era vista como fonte
de lucros particulares e de rendimentos fiscais. Esse fator de ordem
econbmica, ao lado da pouca projecao daquelas doutrinas no espirito
do legislador, explica o desinteresse com que o assunto foi discutido,
mesmo sob o ponto de vista doutrinario, na elaboragdo
Constitucional da Republica. A adjudicacdo graciosa das minas ao
proprietario do solo consignada no § 17 do art. 72 consumou-se
naquela assembleia, sem qualquer resisténcia, como legitima
reintegracao do direito de propriedade privada.”

A nova Constituicdo interrompe uma busca crescente por concessfes de
pesquisa e lavra de minérios, especialmente petréleo, nas ultimas trés décadas do
Império. Também entrega aos estados da federacdo as minas e as terras devolutas
e proibe a acdo direta da esfera federal no setor, exceto para regulamentar a
indastria (BARCANTE, 2013).

Em 1915, é editado o Decreto n® 2.933, também conhecido como Lei
Calogeras, tido como o primeiro Cédigo de Minerag¢do do Brasil. Esse Decreto foi
originado dos estudos de Jodo Pandia Calégeras, que culminaram na elaboracéo de
sua obra “As minas do Brasil e sua legislagdo”, na qual o autor fazia a distingéo
entre a propriedade do solo e a propriedade do subsolo, defendendo o direito do

governo de desapropriar o subsolo para explora-lo (FGV, 2014).

A Lei Calogeras procurou atenuar o principio da acessado, estabelecendo
certos casos em que a mina poderia ser explorada por terceiros, que ndo o dono do
solo. Esse esfor¢o, contudo, foi anulado pelo Coddigo Civil de 1916, que
restabeleceu, em toda sua plenitude, o regime da acessao. Esse sistema, que havia
funcionado com sucesso nos Estados Unidos e na Inglaterra, ndo surtiu efeito no
Brasil, tendo representado um verdadeiro retrocesso para a industria mineral do Pais
(BARBOSA, 1994).

Em 1921, é editada a Lei Simdes Lopes (Decreto n° 4.265, de 15 de janeiro) e
tida por muitos como o0 nosso primeiro Codigo de Minas, ja que a Lei Calogeras
nunca tivera execucao (PAIVA, 1967). Cinco anos depois, a Reforma Constitucional
de 1926 introduziu alteracbes no texto constitucional de 1891, cujo art. 72, 817,

37



passou a ter a seguinte redacdo: “a) As minas pertencem ao proprietario do solo,
salvo as limitagOes estabelecidas por lei, a bem da exploracdo das mesmas; b) as
minas e jazidas minerais, necessarias a seguranca e defesa nacionais, e as terras

onde existirem, ndo podem ser transferidas a estrangeiros.”

Conforme destaca Paiva (1967), a Revolugédo de 1930 procurou disciplinar o
setor da mineracéo, estabelecendo através dos Decretos n° 20.223, de 17 de junho
de 1931, e 20.799, de 26 de dezembro do mesmo ano, que nenhuma transacao
sobre minas poderia ser levada a efeito sem autorizacdo do governo federal. No
entanto, apenas em 1934 haveria mudancas no regime de propriedade dos recursos

minerais.

A Constituicdo daquele ano instituiu formalmente o regime das concessdes e
o monopdlio da exploracdo de petrdleo do Estado brasileiro, operando uma
verdadeira revolugdo no setor mineral ao estabelecer que as minas e jazidas
constituiam propriedade distinta da do solo, sepultando, assim, o regime da
acessdo”. Ela também eliminou as restricbes & participacdo de estrangeiros na
exploracdo mineral, introduzida na lei constitucional pela reforma de 1926, e
estabeleceu a nacionalizagdo progressiva das minas e jazidas consideradas

essenciais a defesa econdmica ou militar do Pais (BARBOSA, 1994).

O Cddigo de Minas, mais uma inovacao legislativa do ano de 1934, na
mesma esteira da Constituicdo, estabeleceu que o aproveitamento das jazidas e
minas Uteis a industria, quer sejam de dominio publico, quer de dominio privado,

tornou-se dependente de autorizacdo ou concessao do governo da Unido.

Com o advento do Estado Novo, uma nova Constituicdo foi outorgada em
1937 que, contudo, manteve as linhas estruturais da Constituicdo de 1934 com
relacdo as jazidas e minas (PAIVA, 1967). Assim, preservou a distincdo entre a

propriedade do solo e do subsolo, além de ter estabelecido a nacionalizagéo

A interpretacdo conjunta de dois dispositivos do Cédigo de Minas e da Constituigdo de 1934 mostra
que houve a restauracdo do sistema dominial com a separacdo entre a propriedade do solo e do
subsolo. O art. 4° do Cddigo de Minas enuncia: “A jazida é bem immovel e tida como cousa distincta e
ndo integrante do solo em que estd encravada. Assim a propriedade da superficie abrangera a do
sub-solo na forma do direito comumm, exceptuadas, porem, as substancias mineraes ou fosseis uteis
a industria”. E o art. 118 da Constituicdo assim dispde: “As minas e demais riquezas do sub-solo, bem
como as quedas dagua, constituem propriedade distincta da do sélo para o effeito de exploracdo ou
aproveitamento industrial.”
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progressiva das fontes de energia e industrias consideradas basicas ou essenciais a
defesa econdmica ou militar. Sua principal inovacéo foi a exigéncia de que apenas
brasileiros ou empresas constituidas por brasileiros poderiam obter a autorizacéo

federal para explorar os recursos minerais.

Apenas em 1938 o petroleo passa a ter um regramento proprio no Codigo de
Mineracdo. A esse tempo, ele ja constituia a fonte principal de energia para a
realizacdo do transporte, especialmente aéreo e rodoviario, servico de utilidade
publica nacional, indispensavel a defesa militar e econémica do pais. Pelo Decreto-
Lei n°® 395 de 1938, ficou declarado de utilidade publica o abastecimento nacional de
petr6leo®, além de estabelecido em seu art. 2° que competia exclusivamente ao

governo federal:

‘I - autorizar, regular e controlar a importacdo, a exportacdo, o
transporte, inclusive a construcdo de oleodutos, a distribuicdo e o
comércio de petroleo e seus derivados, no territério nacional;

Il - autorizar a instalacdo de quaisquer refinarias ou depositos,
decidindo de sua localizagdo, assim como da capacidade de
producdo das refinarias, natureza e qualidade dos produtos
refinados; e

Il - estabelecer, sempre que julgar conveniente, na defesa dos
interesses da economia nacional e cercando a industria de refinacéo
de petréleo de garantias capazes de assegurar-lhe éxito, os limites,
maximo e minimo, dos precos de venda dos produtos refinados —
importados em estado final ou elagarado no pais — tendo em vista,
tanto quanto possivel, a sua uniformidade em todo o territério da
Republica”.

Comecava, assim, a primeira tentativa de regulacdo do mercado de petréleo

do pais.

% Art. 1°, Decreto-Lei n° 395/38: "Pardgrafo Unico. Entende-se por abastecimento nacional de
petréleo a producéo, a importacéo, o transporte, a distribuicdo e o comércio de petréleo bruto e seus
derivados, e bem assim a refinacdo de petréleo importado ou de producédo nacional, qualquer que
seja neste caso a sua fonte de extracdo”.
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1.2.3. Requlacdo do mercado: do CNP a ANP

Uma das mais importantes iniciativas do Estado brasileiro direcionadas a
regulacdo do nascente mercado de petroleo ocorre com a criacdo do Conselho
Nacional do Petrdleo (CNP) pelo Decreto-Lei n° 395/38. O CNP surge com a missao
de ser um 6rgdo colegiado®, cujas decisées deveriam obediéncia as diretrizes do
seu presidente, nomeado pela Presidéncia da Republica, e passiveis de veto por
parte dos ministros militares. Seu corpo técnico viria a constituir a fonte mais

importante de recursos humanos para a Petrobras (FGV, 2014).

A referida legislacdo também cuidou da imediata nacionalizagcdo de todas as
atividades petroliferas ja em curso, além do estrito controle governamental sobre
todos os aspectos da industria do petréleo. A participacdo das empresas privadas
nao se tornou proibida, mas dependeria de aprovacdo do governo por meio de
concessdes para a exploracédo e o refino de petrdleo.

Naquela época, estava em voga a discussdo sobre quem teria o direito de
explorar o petroleo brasileiro. O embate ideoldgico acirrava-se cada vez mais entre
os chamados “nacionalistas”, que defendiam o direito exclusivo do Brasil de explorar
e refinar o petrdleo nacional e os “entreguistas” ou “internacionalistas”, que
defendiam a abertura ao capital estrangeiro. A amplitude dos controles
governamentais deixava clara a opcao estatizante ou nacionalista adotada por
Vargas. No entanto, sem ainda acreditar muito na capacidade do pais em explorar
sozinho o0 setor e a0 mesmo tempo sem querer desagradar aos interesses dos
investidores estrangeiros, 0s nacionalistas comecam a perder forca no cenario

politico.

Com a deposigcdo de Vargas em 1945, assume a presidéncia Eurico Gaspar
Dutra e o pais ganha uma nova Constituicio em 1946. A nova Carta manteve o
regime de propriedade dominial e ndo restringiu a nacionalidade dos acionistas de

empresas gque fossem organizadas no pais, abrindo as portas para as companhias

L Art. 4°, Decreto-Lei n® 395/38: “Art. 4° Fica criado o Conselho Nacional do Petréleo, constituido de
brasileiros natos, designados pelo Presidente da Republica, representando os Ministérios da Guerra,
Marinha, Fazenda, Agricultura, Viacdo e Obras Publicas, Trabalho, Industria e Comércio, assim como
as organizagotes de classe da Industria e do Comércio”.
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estrangeiras (BARCANTE, 2013). Em 1947, o Presidente Dutra submete ao
Congresso Nacional um projeto de lei daquilo que seria o Estatuto do Petréleo,
reconhecendo como impossivel a nacionalizacdo do ramo petrolifero, citando como
razdes a falta de verbas, de técnicos especializados e de condi¢cdes gerais (COHN,
1968).

A campanha nacionalista em defesa da soberania brasileira sobre o petroleo
aumenta e em 1948 é criado o Centro de Estudos e Defesa do Petrdleo e da
Economia Nacional (CEDPEN), que passa a dirigir a campanha do petrdleo no Brasil
(FGV, 2017). O projeto de lei do Estatuto do Petrdleo acaba arquivado pelo
Congresso e Dutra se torna um vildo para os nacionalistas, que o0 acusariam de
entreguismo e de atuar como porta-voz dos interesses norte-americanos (SILVA,
1976).

As elei¢cbes seguintes, em 1950, deram a vitéria a Getulio Vargas, que
adotara uma postura de carater nacionalista e conseguira mobilizar boa parte do
quadro politico e da sociedade para a campanha “O Petroleo é nosso!”. Em 1951,
Vargas apresenta ao Congresso Nacional o programa para a criagdo da Petrobras,
cuja lei é sancionada em 1953, garantindo o monopélio da exploracdo, producéo,
transporte e refino do petréleo para o Estado brasileiro e herdando as atividades
industriais exercidas pelo CNP, que permaneceu como 6rgdo regulador (AJAJ,
2007).

Surgia, assim, a empresa que seria uma das lideres mundiais de energia do
século XXI. Em mensagem ao povo brasileiro, Getulio destacou a importancia da

sua criacao para o pais:

"Constituida com capital, técnica e trabalho exclusivamente
brasileiros, a Petrobras resulta de uma firme politica nacionalista no
terreno econdmico (...). E, portanto, com satisfacdo e orgulho
patriético que hoje sancionei o texto de lei aprovado pelo poder
legislativo, que constitui novo marco da nossa independéncia
econbmica" (FGV, 2017).

%2 Lei n° 2004, de 03 de outubro de 1953. DispGe sobre a Politica Nacional do Petrdleo e define as
atribuicbes do Conselho Nacional do Petréleo, institui a Sociedade Anbdnima, e da outras
providéncias.
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A trajetdria da criacdo da Petrobras no Brasil foi diferente do que aconteceu
em outros paises produtores, conforme ensina esclarece Barcante (2013) citando

Pinto Jr. e Tolmasquim (2012):

“E importante notar que na maioria dos casos internacionais de
nacionalizacdo da industria de petréleo, os paises jA possuiam uma
grande quantidade de petrdleo e se sentiam explorados pelas
empresas estrangeiras, que em geral possuiam uma identificacdo
com o0s antigos paises colonizadores. No caso do Brasil, vé-se
justamente um panorama completamente diferente. N&o havia
abundancia de petrleo e muito menos um agente espoliador. A
nacionalizacdo justifica-se mais pela constru¢do de uma empresa
nacional de petroleo que fosse forte, em fazer frente ao capital
internacional e por um carater estratégico que petréleo possuia para
a industrializacdo do pais.

Outro ponto importante foi a criagdo de uma empresa de economia
mista, diferentemente do que estava ocorrendo no Oriente Médio,
onde as empresas 100% estatais que eram criadas se associavam
as grandes companhias petroliferas, adquirindo capital e expertise
técnica. No caso brasileiro, a associacdo de uma empresa controlada
pelo Estado com o capital privado nacional atenderia melhor os
interesses empresariais, pois proporcionaria um maior controle e
criacdo da capacitacdo nacional, uma vez que as empresas privadas
brasileiras ndo detinham grandes verbas e tecnologia.”

O monopdlio da Unido sobre as atividades de exploracdo, producao,
transporte e refino de petréleo e seus derivados manteve-se nas Constituicbes de
1964, 1967 e 1988. Dessa forma, as operacfes de exploracdo e producdo de
petréleo, bem como as demais atividades ligadas ao setor de petréleo, gas natural e
derivados, a excecao da distribuicdo atacadista e da revenda no varejo pelos postos
de abastecimento, foram conduzidas pela Petrobras de 1954 a 1997 (ALKIMIN,

2011).

Contudo, a partir da Emenda Constitucional n°® 9/1995, tais atividades
passaram a ser objeto de concessao pelo Estado a iniciativa privada, permitindo a
Unido contratar com empresas publicas ou privadas a realizacdo das atividades

inseridas no rol do art. 177 da CRFB*%. A partir de entdo, o pais passa a atrair

% “Art. 177. Constituem monopolio da Unido:
| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;
Il - a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;
Il - a importacédo e exportacao dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas
nos incisos anteriores;
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investidores estrangeiros e players internacionais interessados em explorar petroleo
no Brasil, seja pelas suas potencialidades de jazidas reconhecidas, seja pelo
ambiente regulatério recém-inaugurado pela Lei n® 9.478/1997, conhecida como “Lei

do Petréleo”, considerada o marco regulatorio do setor de petréleo.

A Lei do Petroleo cria 6rgdos importantes como o CNPE e a ANP, essenciais
para a formulacdo e implementagéo de politicas voltadas para o setor. O Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) é criado com a atribuicdo de propor ao
Presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas destinadas,
dentre outras, a: (i) definir a estratégia e a politica de desenvolvimento econémico e
tecnoldgico da industria de P&G, bem como da sua cadeia de suprimento®*; e a (ii)
induzir o incremento dos indices minimos de conteudo local de bens e servigos, a
serem observados em licitacbes e contratos de concessdo e de partilha de
producdo®. Ja a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis*®
(ANP), entidade integrante da Administragdo Federal Indireta e submetida ao regime

autarquico especial, passa a funcionar como 6rgao regulador da industria.

No Brasil, a Unido é proprietaria do petréleo, mas a extracdo pode ser feita
por empresas ou consoércios mediante diversas formas de pagamento, como 0s
royalties, que dependem do sistema vigente. O sistema de concessdo regeu
exclusivamente as atividades de exploracao e producdo de petrdleo e gas natural
até 2010, quando foram promulgadas as Leis n° 12.276/10 e 12.351/10, que
instituiram respectivamente os sistemas de cessao onerosa e partilha de producéo
(PETROBRAS, 2017). A partir de entdo, trés sistemas passaram a conviver no pais:

concessao, partilha de producéo e cessdo onerosa, conforme a Tabela 2 abaixo:

IV - o 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;
V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de
minérios e minerais nucleares e seus derivados, com excecdo dos radioisétopos cuja producao,
comercializagdo e utilizagdo poderdo ser autorizadas sob regime de permisséo, conforme as alineas
b e c do inciso XXIll do caput do art. 21 desta Constituicao Federal”.
§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades
g)4revistas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condi¢Bes estabelecidas em lei.

Lei n®9.478, art. 2°, IX (Redacéo dada pela Lei n° 12.490, de 2011).
% | ei n® 9.478, art. 2°, X (Redacao dada pela Lei n® 12.351, de 2010).
% No texto original do Capitulo IV e do caput do art. 7° da Lei n® 9.478/1997, ANP era o acrénimo de
Agéncia Nacional do Petréleo. Em 2005, por forca da Lei n° 11.097, a referida nomenclatura foi
alterada para Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis.
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Regimes de Contratacdo de Atividades de E&P

Concesséo Partilha Cessao
Onerosa
Risco Exploratorio Médio ou Alto Baixo Baixo

Divisdo de Riscos e
Investimentos

Concessionario
assume todos os
riscos e investimentos
de E&P.

Contratado exerce, por
sua conta e risco, as
atividades de E&P.

Petrobras arca
com todos os
custos e assume
0s riscos de
producéo.

Critério de escolha
nas Licitagcfes

BOnus de assinatura,
Percentual de CL e
Programa Exploratorio
Minimo.

Percentual de
excedente em 6leo
(6leo-lucro) e Bonus de
assinatura.

Nao ha. A Unido
cedeu a
Petrobras o
direito de exercer
por contratacao
direta atividades
de E&P.

Valores devidos a
Unido em caso de
Descoberta

Tributos incidentes
sobre arenda,
royalties,
participacdes
especiais e

Se inviavel a DC, nao
h& indenizacao.

Se viavel, a companhia
ou consorcio recebe o
6leo-custo, os volumes

Estabelecidos
por negociacdes
entre a Unido e a

estratégicas.

Lei n® 12.351/2010, e
areas estratégicas

Comercial (DC) pagamento pela de producéo Petrobras.
ocupagdo ou retencao | correspondentes aos
de area. royalties devidos e o
Oleo-lucro.
Parte da producéo fica
Propriedade do Exclusiva do com a Unido e parte Exclusiva da
petrdleo concessionario. com a companhia ou Petrobras.
consorcio.
Areas do Pré-Sal
~ Areas do Pré-Sal que gue ndo estédo
Todas, com excegao ~
: . . nao se encontravam sob o0 modelo de
Bacias das éareas do Pré-Sal ~
, - . sob 0 modelo de concessao,
sedimentares licitadas a partir de concessio antes da limitadas 20
aplicaveis 2010 e de areas

volume méaximo
de 5 bilhdes de
barris.

Tabela 2 — Regimes de contratacdo das atividades de E&P no Brasil.

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados obtidos da PETROBRAS (2017).
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Esses diferentes regimes de outorga do direito de E&P evidenciam que o
Estado tém um papel importante como forga interventora na atividade econdmica
privada ao sujeitar as empresas concessionarias ou contratadas a uma série de
deveres, desde o pagamento de tributos e royalties e investimentos obrigatorios em
pesquisa e desenvolvimento, até o cumprimento de requisitos minimos de conteudo
local. A fiscalizagcdo dos contratos compete a ANP, que supervisiona a sua execugao
e 0 cumprimento das obrigacdes assumidas pelos concessionarios, dentre elas, a
clausula de compromisso com a aquisicdo de bens e servicos de conteudo local
(GIAMBIAGI & LUCAS, 2013).

Seguindo a tendéncia internacional de outros paises com grandes reservas
naturais, o Brasil implantou sua politica de conteudo local para promover o
desenvolvimento de uma cadeia de suprimentos nacional forte e sustentavel (PwC,
2014). A PCL brasileira obriga as empresas desejosas de investir em E&P a
contratar fornecedores de bens e servicos nacionais para estimular a
industrializacdo e formacdo de pessoal neste setor. Tal obrigatoriedade esta
disposta nos contratos de concessao, de partilha e de cessédo onerosa, cujo objetivo
maior é o desenvolvimento da cadeia produtiva do setor no pais, da pesquisa e do

conhecimento tecnolégico.

1.3. Conteudo local e aindustria do petrdleo

by

As exigéncias de conteudo local estdo intimamente ligadas a indastria do
petréleo. O CL é um recurso de politica industrial usado por paises produtores como
uma forma de fomentar a participacdo da industria e da mdo de obra locais na
cadeia de suprimentos de P&G, com o propésito principal de assegurar que a
exploragéo dos seus recursos naturais maximize e fortalegca o desenvolvimento das
economias nacionais (TORDO ET AL., 2013).

Nas ultimas décadas, as discussdes politicas intragovernamentais tem se
focado na geracdo e administracdo das receitas do setor de petroleo e gas (ELLA,
2015). A natureza limitada dos recursos minerais nao renovaveis e as demandas do
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setor extrativista exigem que 0S governantes encontrem mecanismos para

maximizar os beneficios do setor (ELLA, 2015).

A questdo mais importante que tem guiado os debates sobre 0s recursos
naturais € como construir ligacdes entre o setor minerario e 0s outros ramos da
economia (DIETSCHE, 2014). Um dos instrumentos usados € o contetdo local, que
se refere as agdes que um pais pode adotar para aumentar os beneficios do setor
extrativista através da promocdo de empregos locais, desenvolvimento de

competéncias e participacao da industria nacional (ELLA, 2015).

N&o existe um conceito Unico de conteddo local que possa ser aplicado a
todos os paises indistintamente. Segundo a UNCTAD (2007), conteudo local é “a
aguisicdo ou uso por uma empresa de produtos de origem doméstica ou de alguma
fonte doméstica”. No mesmo sentido, Hill (2012) sustenta que se trata de “‘uma
exigéncia regulatéria de que alguma fracao especifica de um bem seja produzida

localmente”. Scalon (2013) afirma que:

‘o conteudo local € uma estratégia usada pelos governos,
certamente sob perspectivas diferentes, para criar oportunidades
para a mdo de obra local e para que empresas locais sejam capazes
de participar da cadeia de fornecimento dos projetos a serem ou ja
implementados”.

Analisando o caso nacional, Canelas (2007) classifica o nivel de contetdo ou
fornecimento local, ou simplesmente conteddo local, como “o percentual das
demandas totais de bens e servigos, feitas pelas empresas atuantes em E&P no
Brasil e requeridas pelos investimentos nesta atividade, que é fornecido empresas

nacionais fornecedoras de bens e servigos”.

A legislacdo brasileira define no art. 2°, inciso VIII da Lei n® 12.351/2010% o
conteudo local como a “proporcédo entre o valor dos bens produzidos e dos servigos
prestados no pais para execucao do contrato de partilha de producédo e o valor total

dos bens utilizados e dos servigos prestados para essa finalidade”.

s Dispbe sobre a exploracéo e a producdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos, sob o regime de partilha de produgdo, em areas do pré-sal e em areas estratégicas; cria o
Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura e fontes de recursos; altera dispositivos da Lei
n® 9.478, de 6 de agosto de 1997; e da outras providéncias.
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No pais, também é adotado o conceito de conteudo local como “a proporgéo
dos investimentos nacionais aplicados em um determinado bem ou servigo,
correspondendo a parcela de participacdo da industria nacional na producao desse
bem ou servico” (PROMINP, 2016). Com relacdo a dimenséo politica do CL no

Brasil, Quintans (2012) o conceitua como:

“um processo de estimulo, uma orientagdo politica, com o intuito de
ampliar a capacidade de fornecimento brasileiro, para o
desenvolvimento da industria local de bens e servigos, a ponto de
gerar competitividade a niveis internacionais, renda, emprego, novos
insumos e tecnologias no Brasil”.

Em uma tentativa de sistematizar as principais diretrizes das politicas de
conteuado local no mundo, Klueh et al. (2007 apud IPEA, 2014) destacam que

qualquer politica de CL deve incluir os seguintes elementos indicados na Tabela 3 a

seqguir.

Elementos de Politica de Contetido Local

Descricao Brasil

Uma entidade publica dedicada ao

monitoramento do CL na industria
petrolifera.

1. Prestagao de contas

e ANP exerce essa fungdo.
e responsabilizagao

Férmula de medi¢ao do CL sem

2. Métrica L ANP tem metodologia propria.
ambiguidades.
Capacidade de fornecimento da A industria parapetroleira
L industria nacional baseada em sua nacional ndo consegue produzir
3. Eficiéncia

4. Disseminacao de
informacao

capacidade operacional e
tecnoldgica.

Desenvolvimento de registros de
firmas locais qualificadas, o
aconselhamento e a ajuda quanto
a formacdo de joint-ventures com
multinacionais e suporte a planos
de aumento da capacidade local,
P&D e treinamento.

com eficiéncia com base na
politica de CL.

N3do hd um drgao central no Brasil
gue coordene a disseminagdo de
informagdes para os diversos
atores da industria do petrdleo e
gas natural.
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O governo deve monitorar e -
. ) ) . N3o foram encontradas
disseminar informacdes sobre

5. Conhecimento . informacdes publicas sobre os
complementaridades entre a .
sobre o . desdobramentos da industria
indUstria petrolifera e outros ] o
desdobramentos parapetroleira brasileira para

setores, como o hoteleiro,
o - outros setores.
producao de fertilizantes e outros.

Tabela 3 — Elementos de Politica de Contetdo Local

Fonte: Elaboracao prépria com base em informacgfes do IPEA (2012)

Apesar de nao existir unanimidade conceitual, para Ogbodo (2008), o
denominador comum entre as diversas definicdes de conteudo local é a necessidade
de haver valor agregado do pais. No mesmo sentido, a Organizacdo Nacional da
Indastria do Petroleo (ONIP, 2011) esclarece que “conteudo local € o valor agregado
de um pais para a producédo de um bem ou servi¢o”. Esse valor agregado podera ser
mensurado e sera determinado pela definicdo de “local”. Neste sentido, explica
Martinez Prieto (2014):

“A empresa fornecedora na qual o insumo é comprado pode estar
localizada dentro do pais e ser de proprietarios nacionais; localizada
dentro do pais e ser de proprietarios estrangeiros (parcial ou
totalmente); ou com proprietarios nacionais localizados no
estrangeiro. O “local” pode ser qualquer localizagao dentro do pais
ou focar-se na zona na qual esta localizada a planta de producao de
petroleo. Esta distingé@o é relevante na medida em que determinard o
potencial impacto econdmico sobre as operadoras, a economia e as
diretrizes do monitoramento do cumprimento do CL por parte do
governo”.

s

O conteudo local, portanto, € uma politica publica que se traduz em um
projeto de governo voltado para o desenvolvimento da indUstria nacional para extrair
o maximo do setor de exploragéo e producdo de petrdleo, de forma que 0s proveitos
desse setor possam ser transferidos a outros ramos da economia (TORDO et al.,

2013), fortalecendo a economia local.
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CAPITULO 2. POLITICA PUBLICA INDUSTRIAL E DESENVOLVIMENTO

Contextualizado o surgimento da industria do petréleo no Brasil e no mundo e
dadas as primeiras no¢des sobre o conceito de conteudo local, passa-se a analisar
como a PCL se enquadra tanto como politica publica como quanto politica industrial

voltada para o desenvolvimento nacional.

2.1. Nocdes de Politicas Publicas

2.1.1. Terminologia e autonomia disciplinar

A terminologia € um dos principais instrumentos utilizados para a interacéo
com o objeto de estudos sobre politicas publicas. Emile Beneviste (1989 apud ILKIU,
2012) evidencia que o0 uso dos recursos terminoldégicos na constituicdo do
pensamento cientifico estd relacionado as atividades que envolvem um saber
especializado, o que se justifica porque os termos técnico-cientificos transmitem
conceitos proprios do conhecimento cientifico, técnico, tecnoldgico, juridico, entre
outros dominios (ILKIU, 2012).

Em portugués, a palavra “politica” pode ser entendida tanto como a policy
guanto como a politics da lingua inglesa. Saber diferenciar esses dois significados é
fundamental para o entendimento correto sobre politicas publicas. O termo “politica”
com o sentido de politics consiste em um “conjunto de procedimentos formais e
informais que expressam relacdes de poder e que se destinam a resolucéo pacifica
dos conflitos quanto aos bens publicos” (RUA, 1998). Ja no sentido de policy, refere-
se aos conteudos concretos, isto €, a configuragcdo dos programas politicos, dos
problemas técnicos e de conteudo material das deliberacdes politicas (FREY, 2000).
E é justamente nesta Ultima acepgao que reside a esséncia do termo “politica

publica” (public policy), entendido por SECCHI (2013) como o “conteudo concreto e
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simbdlico de decisbes politicas e do processo de constru¢cdo e atuacdo dessas
decisdes”.

A necessidade de se estudar o que séao as politicas publicas surge no século
XX como resultado de uma crescente preocupacao em entender o que 0S governos
fazem e ndo apenas como fazem (POTUCEK & LELOUP, 2003). Por essa razao, a
nocado de Politicas Publicas como area disciplinar propria é recente e ndo ha
consenso na literatura sobre exatamente qual ano pode ser considerado o marco do

seu surgimento.

Lowi (1964) remonta a década de 1930 o inicio da popularizacdo da matéria
na Administracdo Publica®. J& Secchi (2013), destaca 1951 como o nascimento da
disciplina autbnoma Politicas Publicas. Naquele ano, dois livros paradigméticos para
a sistematizacdo do assunto foram publicados: The governmental process, escrito
por David B. Truman, e The policy sciences, de autoria de Daniel Lerner e Harold D.

Lasswell.

Na década de 1960, os estudos sobre Politicas Publicas ganharam mais
notoriedade e passaram a englobar as relacbes com outras cadeiras, tais como a
Ciéncia Politica, a Sociologia e a Economia (SOUZA, 2007). Em 1971, é fundada
nos Estados Unidos a Policy Studies Organization, primeiro think-tank direcionado a
producédo e disseminacdo de conhecimentos sobre o tema, que se tornou celeiro de

grandes pensadores sobre Politicas Publicas (PSO, 2017).

A éarea de Politicas Publicas emerge também de forma diferente nos Estados
Unidos e na Europa (SOUZA, 2006). Enquanto na antiga coldnia britanica, os
estudos sobre o assunto se pautavam eminentemente sobre a producdo dos
governos e pela andlise direta da acdo governamental, no continente europeu, as
pesquisas se concentravam na observacdo do Estado e de suas instituicoes,
surgindo como uma consequéncia de trabalhos baseados em teorias explicativas

sobre o papel estatal e do governo na promocéo do bem comum.

%8 Segundo o cientista politico norte-americano, os estudos sobre as politicas publicas iniciaram-se
pela analise da legislagdo, sucedendo-se uma etapa posterior, que revela a intervencdo da
Administracdo no espaco entre o Poder Legislativo e o cidaddo, e reflete a interpenetragdo entre o
governo liberal e a sociedade.
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A area de Politicas Publicas € marcada pelo holismo e pela
interdisciplinariedade, pois se vale de conceitos trazidos pela Ciéncia Politica,
Psicologia Social, Direito, Teoria das Organizacfes, Administracdo Publica e,
inclusive, Engenharia (SECCHI, 2013). Sendo um misto conceitual por natureza,
divergem os autores sobre sua caracterizacdo. Apesar de inexistir consenso na
doutrina sobre uma definicdo precisa do que sejam “politicas publicas”, é possivel
identificar a presenca constante dos seguintes elementos: atores e atividades, de um

lado, e problemas e soluc¢des do outro, conforme se passa a expor a segulir.

2.1.2. Definicdo sob a 6tica do protagonismo na elaboracdo das politicas

Considerando-se o protagonismo na confeccdo das politicas publicas,
destacam-se duas principais abordagens: a estatista ou estadocéntrica e a multi ou
policéntrica.

Young (2013) é categ6rico ao afirmar que “fazer politicas (policy making) é a
atividade fundamental dos governos”. Segundo o enfoque estatista, as politicas
publicas sdo monopdlio de atores estatais e 0 que determina se uma politica é ou
ndo publica é a personalidade juridica do ator protagonista (SECCHI, 2013).
Corroborando essa viséo, afirmam Mény e Thoenig (1992):

“as politicas publicas sdo concebidas como programas de agdo
promovidos pelas autoridades publicas com foco na identificacdo e
solucéo de problemas coletivos, incluindo ndo apenas a producédo de
diretrizes para agdo (valores, objetivos e normas), mas também a
administracdo das acdes coletivas necessarias para implementar de
fato essas diretrizes”.

No mesmo sentido, Peters (1993 apud POTUCEK & LELOUP, 2003) define
politica publica como “a soma das atividades governamentais que afetam direta ou
indiretamente os cidadaos operando em trés niveis: escolhas politicas, resultados

politicos (policy outputs) e impactos das politicas”.
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Dye (1972) define politica publica como “tudo aquilo que o governo escolhe

fazer ou nao fazer™®.

Apesar da aparente simplicidade dessa afirmacédo, ela
consegue capturar a complexidade da matéria. Afinal, é através das politicas
publicas que os governos estabelecem os padrdes segundo os quais cidadaos e
empresas devem agir, além de serem as politicas publicas os meios pelos quais 0s
governos decidem quais objetivos nacionais devem ser alcangados e a melhor forma

de fazé-lo (ILKIU, 2012).

Para Simeon (1976), as politicas publicas “sado tanto aquilo que os governos
fazem como por que o fazem”. Em sua obra sobre politicas governamentais®,
Bellavance (1985 apud LEMIEUX, 2007) afirma que essas politicas referem-se
“aquelas que as autoridades politicas e administrativas legitimamente constituidas
decidem adotar ou nao adotar, e aquelas efetivamente adotadas”. Na mesma
direcdo, Heclo (1972, apud LEMIEUX, 2007) prescreve que “as politicas publicas

consistem em um conjunto de a¢cdes ou inagcdes adotadas pelo governo”.

Todas essas definicbes, portanto, partem da mesma prerrogativa de que 0s
atores governamentais, autoridades publicas, politicas e administrativas, sao 0s
detentores do monopdlio sobre a elaboracdo de politicas publicas. Trés sdo os
principais argumentos para justificar a abordagem estatista no caso das politicas
publicas no Brasil: (i) a superioridade objetiva do Estado em fazer leis e em exigir
seu cumprimento; (ii) a posicéo hierarquica do Estado para corrigir desvirtuamentos

qgue dificilmente mercado e comunidade conseguiriam corrigir sozinhos; e (iii) a

¥ E importante destacar a existéncia de uma discussdo doutrinaria sobre se politica publica pode
também significar omissdo ou negligéncia. Filiados a corrente de Dye, autores nacionais como
Fernandes (2010, p. 43 apud SECCHI, 2013, p. 6) e Souza (2007, p. 68 apud SECCHI, 2013, p.6)
afirmam que quando “o governo ndo toma uma atitude publica sobre determinado problema também
faz politica” e que “ndo fazer nada em relagdo a um problema também é uma forma de politica
publica”. Secchi (2013, p. 6), contudo, nao é partidario dessa concepgao: “A partir da concepgéo de
politica publica como diretriz é bastante dificil aceitar a omissdo como forma de politica publica. A
I6gica desse argumento é: se um problema publico € interpretativo, e todos os cidaddos visualizam
problemas publicos de forma diferenciada, todo e qualquer problema, por mais absurdo que seja,
daria luz a uma politica publica. Se todas as omissdes ou negligéncias de atores governamentais e
nao governamentais fossem consideradas politicas publicas, tudo seria politica publica. Ademais,
seria impossivel visualizar a implementacao da politica publica, bem como seria impossivel distinguir
entre impactos da politica publica e o curso natural das coisas, as casualidade.” (grifos no original)
0 Cabe destacar neste ponto uma diferenciacao entre politicas publicas e politicas governamentais.
Politicas governamentais sao aquelas politicas elaboradas e estabelecidas por atores
governamentais. Dentre as politicas governamentais, estdo as emanadas pelos diversos 6rgaos dos
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Nos dias atuais, as politicas governamentais sdo o
subgrupo mais importante das politicas publicas, e sdo as que recebem maior atencao da literatura
da area (SECCHI, 2003, p. 5).
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vinculagdo da politica publica com a tradi¢cdo intervencionista histérica do Estado
brasileiro (SECCHI, 2013).

Em oposicao a nocgao estadocéntrica, o multicentrismo admite que atores néo
estatais ndo apenas influenciem a elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas, mas principalmente que possam estabelecer, decidir e liderar o seu
processo (SECCHI, 2013). Atores sao entendidos como todos os envolvidos que

possuem seus interesses afetados direta ou indiretamente pelas politicas publicas.

Nesse sentido, Jenkins (1978 apud LEMIEUX, 2007) afirma que as politicas
publicas referem-se a um “conjunto de decisdes interligadas, tomadas por um ator
politico ou um grupo de atores politicos, que se diferem dos atores governamentais”.
De forma semelhante, Heidmann e Salm (2009) defendem que as politicas publicas
vao além das politicas governamentais, ha medida em que o governo ndo € a unica
entidade a oferecer politicas publicas. Lindblon (1993 apud POTUCEK & LELOUP,
2003) sugere que os atores governamentais sdo considerados genericamente como
“funcionarios”, ja que “as politicas publicas sao feitas por meio de um sistema
politico complexo e ndo podem ser primariamente entendidas analisando-se as

acOes de oficiais do governo de alto escaléao”.

Assim, de acordo com a abordagem multicéntrica, outras organizacdes
podem ser promotoras de politicas publicas com ou sem a cooperacdo dos
governos, como associacdes diversas, organizacdes ndo governamentais e, até

mesmo, empresas privadas.

No Brasil, Secchi (2013) enumera os seguintes argumentos para filiar-se ao
multicentrismo porque essa abordagem: (i) adota um enfoque mais interpretativo e
menos positivista do que seja uma politica publica. Desssa forma, a interpretacéo do
gue seja um problema publico aflora nos atores politicos envolvidos com o tema (0s
policymakers, os policytakers, os analistas de politicas publicas, a midia, os
cidaddos em geral); (i) evita uma prée-analise de personalidade juridica de uma
organizacdo antes de enquadrar suas politicas como sendo publicas; (iii) permite um
aproveitamento do instrumental analitico e conceitual da area de politica publica

para um amplo espectro de fendbmenos politico-administrativos de natureza nao
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estatal; e (iv) reconhece que a distincdo entre esfera publica e esfera privada faz
mais sentido que a distin¢cdo entre a esfera estatal e a ndo estatal.

A abordagem multicéntrica, portanto, considera o problema sobre a qual a
politica se debruca e ndo o formulador das acbes de enfrentamento dele. Neste
sentido, é o carater publico do problema a ser enfrentado que adjetiva a politica
(SANTIAGO & YASUI, 2014). Justamente por isso, o que define se uma politica é
ou ndo publica é a sua intencdo de responder a um problema publico e ndo se o

tomador de decisdo tem personalidade juridica estatal ou ndo (SECCHI, 2013).

Apesar da razoabilidade na defesa de ambas as abordagens estatista e
multicéntrica, para os fins deste trabalho, adota-se a perspectiva estatista, haja vista
as exigéncias de CL estarem estabelecidas em leis como uma exigéncia obrigatoria
gue as empresas precisam cumprir para poderem operar. Assim, o Estado tem um
papel fundamental nesse processo, ja que as disposi¢cdes sobre contetdo local sdo
via de regra definidas por politicas, leis e contratos (ELLA, 2016), logo, por politicas

publicas.

2.1.3. Definicdo sob a 6tica dos problemas e solucdes

A politica publica é um processo de intervencdo intencional no ambiente
social (POTUCEK & LELOUP, 2003). A politica publica oferece muitas teorias para
tentar abranger todos 0s processos sociais envolvidos nos contextos relevantes.
Contudo, nao existe nenhuma teoria que tudo expligue e que tudo abarque.
Idealmente, as diferentes teorias sdo complementares, mas elas também podem

contradizer-se entre si.

Quando o objeto das politicas publicas € definido de maneira mais precisa do
gue simplesmente pela mencao do que fazem ou ndo fazem os governos, 0s autores
se debrucam sobre os problemas, os conflitos e as solu¢des trazidas por elas para

buscar uma definicdo mais técnica.
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No que se refere a conceituacdo das politicas publicas sob o aspecto das
solugdes, Simeon (1976) suscita a questao da finalidade da agéo governamental, a
qual também se revela em Jenkins (1978 apud LEMIEUX, 2007), para quem “as
politicas publicas referem-se ndo somente a um conjunto de decisdes interligadas
tomadas por um ator politico ou um grupo de atores politicos, mas também a
selecdo de objetivos e de meios de atingi-los rumo a busca de solugbes”. As
finalidades ou as solucdes buscadas sao centrais também na definicdo de Brooks
(1989 apud LEMIEUX, 2007) para quem a politica publica refere-se “a um quadro
que engloba as ideias e valores dentro dos quais as decisdes sao tomadas e as

decisbes ou inagdes sdo escolhidas pelos governos em relagdo com os problemas”.

Para Rakoff & Shaefer (1970 apud LEMIEUX, 2007), as “politicas publicas
sdo as agdes ou inagdes em resposta as exigéncias do coletivo”. Dimock (1983)
teoriza que “politica publica significa decidir em qualquer tempo ou lugar quais
objetivos e medidas substantivas deveriam ser escolhidas para lidar com um

problema especifico”.

Vianna Jr. (1994) compreende a politica publica como uma “acéo planejada
do governo que visa, por meio de diversos processos, atingir alguma finalidade”.
Esta definicdo, agregando diferentes acdes governamentais introduz a ideia de
planejamento, de agbes coordenadas. Entretanto, as acdes classificadas como
politicas publicas sao realizadas por diferentes organismos nem sempre articulados

entre si.

De acordo com Pal (1992 apud LEMIEUX, 2007), uma politica publica é “uma
série de acdes ou ina¢cbes que as autoridades publicas escolhem adotar para regular
um problema ou um conjunto interligado de problemas”. Essa noc¢éo, contudo, pode
ser bastante genérica. Afinal, ndo sdo todos os problemas que sdo objetos das
politicas publicas, mas sim, aqueles que séo percebidos como problemas publicos

pelos atores que sejam os donos da ordem do dia do governo.

Destarte, definir e estabelecer o que é um problema publico ou o que é de
interesse publico se torna imperioso e demanda uma andlise meticulosa. Sjoblom
(1984 apud SECCHI, 2013) descreve o “problema” como a diferengca entre a

situacdo atual e uma situacao ideal possivel. Partindo-se desse pressuposto, Secchi
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(2013) conclui que um problema existe quando o status quo € considerado

inadequado e quando existe a expectativa do alcance de uma situagdo melhor.

A conceituacdo sobre o que é (ou deve ser) o0 interesse publico € um
processo social e politico vivo e interminavel, que em uma sociedade democratica se
ajusta a certas regras que regem o discurso relativo ao que é interesse publico e ao
que deixou de ser, e que viabiliza a aplicacdo e protecao do interesse publico em
termos praticos (POTUCEK & LALOUP, 2003).

Debates tedricos surgem também em relacdo a se as politicas publicas séo
apenas conjuntos de programas ou macrodiretrizes estratégicas (COMPARATO,
1997; MASSA-ARZABE, 2002 apud SECCHI, 2013). Sob essa perspectiva, a politica
publica seria tdo somente estruturante e o0s programas, planos e projetos
constituiriam seus elementos operativos, ndo podendo ser considerados “politicas
publicas” individualmente (SECCHI, 2013).

Ao discorrer sobre o papel das instituicbes, Bucci (2013) afirma que as
politicas publicas sdo arranjos institucionais, conjuntos de elementos, iniciativas e
normas quem compdem o programa de acdo governamental devidamente
estruturado. A institucionalidade, portanto, exibe o aspecto sistematico das politicas
publicas, o nexo de unidade dos varios elementos que comp&em o programa de

acdo governamental (BUCCI, 2013).

Diante de todos os diferentes sentidos empregados para definir politicas
publicas, o que os aproxima é o fato de as public policies surgirem em resposta as
demandas por acdes ou inacdfes em determinados assuntos publicos feitas por
outros atores — cidadaos particulares, representantes de grupos etc. Em resposta as
demandas por politicas, os agentes publicos tomam decisbes que dao contetdo e
direcdo a politica publica. Tais decisbes podem se consubstanciar em normas

legais, administrativas ou interpretativas de leis.

Para fins deste trabalho, politicas publicas sé&o diretrizes que o governo
determina para direcdo e pratica em certas areas problematicas. Essa definicdo
relaciona a politica a uma acdo orientada a um proposito especifico e ndo a um

comportamento aleatorio. Os sistemas politicos modernos sado desenhados para
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atingir objetivos especificos ou produzir resultados determinados, apesar de estes

nem sempre serem atingidos.

2.2. Politicaindustrial: aspectos teoricos

2.2.1. Conceitos tradicionais de politica industrial

A definicdo de politica industrial ndo é unanime na literatura econémica, mas
qualquer tentativa de conceitua-la esta fundada, sobretudo, nas relacdes entre o
Estado e o mercado (FILGUEIRAS, 2015). Os diversos conceitos que tentam captar
a esséncia da politica industrial revelam, ao mesmo tempo, sua alta complexidade e,
implicitamente, seus multiplos significados. Ha autores que a descrevem
brevemente, atendo-se aos seus elementos fundamentais, e outros, mais extensa e

detalhadamente, destacam as multiplas facetas da politica industrial.

Sem pretender atribuir uma definicdo Unica e prépria para politica industrial,
Russu (2014) destaca que objetivo principal de todas as politicas industriais é
melhorar 0 estado atual da economia e as perspectivas de desenvolvimento
econdbmico, como produtividade, performance financeira e econdmica e

competitivdade.

A visdo de Reich (1992) sobre politica industrial, por exemplo, é focada no
setor privado da economia, de acordo com o qual a respectiva politica € um
programa patrocinado pelo governo no qual os setores publico e privado coordenam
seus esforgcos para desenvolver novas tecnologias e industrias. Assim, “a politica
industrial enfatiza a cooperacdo entre governo, bancos, empresas privadas e

empregados para fortalecer a economia nacional” (REICH, 1992).

Em sentido oposto, com destaque para a participagcdo do setor publico,
Krugman (1989 apud CORONEL et. al., 2014) afirma que a politica industrial pode

ser interpretada como um empenho governamental em fomentar setores avaliados
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como importantes para o crescimento econémico do pais. Segundo o autor, a
politica industrial sempre promove alguns setores da economia domeéstica as
expensas de outros, em razdo da transferéncia de recursos entre estes (KRUGMAN,
1989).

Pack & Saggi (2006) consideram politica industrial “qualquer intervencéo
seletiva ou politica governamental que tente modificar a estrutura de producéo do
pais em beneficio de setores dos quais se espera um maior crescimento econémico
que nao existiria sem a respectiva intervencdo”. No mesmo sentido conceitua o
Banco Mundial (1993), ao afirmar que “as politicas industriais sdo esforgos de
governos para modificar a estrutura industrial de um pais para promover um

crescimento orientado da produgao”.

Coronel (2014) as define como “acdes e instrumentos utilizados pelos paises
com o objetivo de fomentar o setor industrial e aumentar as taxas de crescimento
econdmico”, ao passo que para Kupfer & Hasenclever (2002 apud FILGUEIRAS,
2015), a politica industrial € “um conjunto de incentivos e regulagcbes associadas a
aclOes publicas que podem afetar a alocacdo inter e intraestrutura de recursos,
influenciando a estrutura produtiva e patrimonial, a conduta e o desempenho dos

agentes econdmicos em um determinado espago nacional’.

No ambito da Unido Europeia, varios documentos programaticos referem-se a
politica industrial como uma das ferramentas mais efetivas para se alcancar 0s
objetivos comuns, especialmente para aumentar a competitividade da economia do
bloco como um todo e também de seus paises-membros (RUSSU, 2014). Dentre os
mais importantes, destaca-se a estratégia Europa 2020 — Estratégia para um
crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo*, no qual o conceito de politica
industrial abarca uma série de politicas comunitarias, como competi¢cdo, comeércio,
inovacdo e energia, todas com algum impacto na competitividade industrial. Além

disso, o conceito de politica industrial integrada também equipara o desenvolvimento

A estratégia Europa 2020 designa a estratégia de crescimento para a Unido Europeia de 2010 a
2020, visando criar um crescimento inteligente, mediante o investimento na educagdo, na
investigacdo e na inovacao, sustentavel, dando prioridade a transicdo para uma economia de baixo
teor de carbono, e inclusivo, prestando especial atencdo a criagdo de emprego e a reducgdo da
pobreza. A estratégia centra-se em cinco objetivos ambiciosos nas areas do emprego, investigacéo,
educacgdo, reducdo da pobreza e clima/energia. Para garantir a concretizagdo das metas da
estratégia Europa 2020, foi criado um sistema soélido e eficaz de governanca econdmica para
coordenar as medidas politicas entre a UE e os governos nacionais (EUROPA, 2017).
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sustentdvel a competitividade, assim como as exigéncias para cooperacdo e

sinergética e coordenacao de esforcos empresariais no nivel nacional.

A ideia de politica industrial é tao flexivel que pode cobrir tudo desde planos
de desenvolvimento nacional até uma acdo corporativa para um setor especifico,
como na definicdo da United States International Trade Commission, para quem a
politica industrial envolve uma “acéo governamental coordenada que visa direcionar
recursos produtivos para produtores domésticos em certas industrias para ajuda-los

a se tornarem mais competitivos” (USITC, 2017).

Segundo Peres e Primi (2009 apud PORTES, 2014), na politica industrial,
bem como em outras politicas de um pais, o Estado exerce diferentes papéis. A
intervencao estatal em busca de desenvolvimento industrial pode ocorrer de quatro

tipos distintos, conforme enumera Portes (2014):

“O primeiro seria como regulador, controlando e aplicando tarifas e
niveis de producgéo para certas atividades econdmicas, ou criando
incentivos fiscais e subsidios para setores industriais. Segundo, o
Estado pode ser o produtor, participando ativamente e diretamente
na economia, por meio de empresas estatais. Uma terceira forma de
intervengdo estatal € como consumidor, a fim de garantir um
mercado para as industrias que considera estratégicas ou industrias
nascentes. Por fim, uma quarta forma de atuag&o seria como agente
financeiro e investidor, influenciando o mercado de crédito e
promovendo a alocacdo dos recursos financeiros publicos conforme
0 que acredita ser prioritario e mais impactante na economia”.

De acordo com a divisdo realizada por Ferraz et al. (2002), politica industrial
pode ser abordada sob trés aspectos: (i) o neoclassico de falhas de mercado,
também chamado ortodoxo; (iii) a posicdo desenvolvimentista; e (iii) a visédo

neoschumpeteriana ou evolucionista*’. Como ensina FILGUEIRAS (2015):

“A corrente ortodoxa concerne as fronteiras de atuacdo do
Estado e do mercado na promocédo da atividade econbmica. A
desenvolvimentista, por sua vez, ao poder econbmico e
produtivo das nagbes no contexto internacional. J& a Otica
evolucionista entende que 0s agentes econdmicos como

2 para um detalhamento sobre as correntes da literatura econémica sobre politica industrial, vide
FERRAZ, J. C.; DE PAULA, G. M.; KUPFER, D. Politica industrial. In: KUPFER, D.;
HASENCLEVER, L. Economia industrial: fundamentos teéricos e praticas no Brasil. Rio de
Janeiro: Campus, 2002. Cap. 23.
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responsaveis pela promocdo de inovagdes, que por ora,
modificam o sistema produtivo”.
A politica industrial varia conforme seus objetivos e instrumentos utilizados.
De acordo com a classificagdo de Ferraz (2009), os instrumentos da politica
industrial podem ser divididos em dois grupos. O primeiro tem como finalidade
regular as atividades econémicas, por meio de leis e politicas que previnam ou
condenem a concorréncia desleal, que regulamentem a propriedade intelectual, e
demais atividades que possam ser controladas para o melhor funcionamento da
economia de um pais (PORTES, 2014). O segundo grupo seria composto pelos
incentivos do governo, como subsidios, financiamentos, promoc¢éo e incentivo de
gastos com pesquisa e desenvolvimento, entre outras medidas fiscais (PORTES,
2014).

Assim, as politicas industriais podem ser divididas em horizontais (funcionais)

e verticais (seletivas ou setoriais).

2.2.2. Politicas industriais horizontais e verticais

A evolucdo das definicbes de referéncia sobre politica industrial desde a
segunda metade do século XX até o presente destaca as mudancas essenciais
sofridas por este conceito, cujo conteudo atual € completamente diferente do século
passado. Se nas décadas de 1960 e 1970 a maioria dos governos pautava-se no
protecionismo promovido por uma politica industrial focada no uso indiscriminado de
barreiras comerciais para proteger seus negocios, predomina atualmente uma
tendéncia de abertura das economias ao exterior, considerando que a liberalizacéo
pode oferecer oportunidades consideraveis para a expansao econdémica, além de

beneficios para os negocios e consumidores (RUSSU, 2014).

As definicdes também revelam que, dependendo das condicbes econdmicas
e sociais de cada pais, 0os governos podem optar por um amplo leque de opc¢des. De
acordo com Suzigan & Villela (1997), o conceito de politica industrial tem sido

tradicionalmente trabalhado a partir de dois enfoques polares. Segundo Gadelha
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(2001), “o primeiro, mais amplo e normalmente classificado como horizontal ou
sistémico, enfatiza a agdo governamental sobre as condi¢des gerais que conformam
0 ambiente econdmico, interferindo no desenvolvimento industrial de forma indireta”.
O segundo enfoque, mais restrito, “associa-se as politicas seletivas verticais,
vinculadas a metas para os diferentes setores da industria (industrial targeting) que

norteiam a utilizagéo dos diversos instrumentos de estimulos e de sangdes”.

De acordo com Russu (2014), o espectro de politicas industriais € maior do
que o indicado por Suzigan & Villela (1997) e inclui*®: politicas horizontais (neutras,
gerais, com medidas com o mesmo impacto em todos o0s setores), politicas verticais
(seletivas, com medidas em favor de atividades encontradas em todos os setores,
como treinamento e desenvolvimento de méo de obra, P&D, implementacdo de
tecnologias de informacdo e comunicacdes, exportacao etc.); politicas especificas
para indastrias determinadas (definidas mais limitadamente em certos setores como
maquinarios e equipamentos, veiculos de estrada etc.); politicas especificas para
empresas (mirando certas grandes empresas com papel estratégico na economia); e
politicas regionais (medidas seletivas para apoiar o desenvolvimento acelerado de

certas regioes).

O temor da globalizacdo e da desindustrializagcdo tendem a aumentar as
demandas por intervencfes de politicas industriais. A politica industrial atualmente
opera dentro de um processo de globalizacdo que envolve uma competicdo maior
em escala mundial e que requer constante reestruturacdo da producédo. As grandes
inovagdes tecnologicas do século XX trouxeram aos governos, notadamente dos
paises desenvolvidos, a preocupacao crescente de priorizar investimentos em ativos
intangiveis, como pesquisa, desenvolvimento, inovacdo e difusdo de tecnologia

através de politicas horizontais.

A reconsideracdo do papel dos ativos intangiveis para assegurar
desenvolvimento econdmico sustentavel foi determinado pelo reconhecimento

gradual de sua importancia por empresas alinhadas ao avanco tecnoldgico mundial.

% 0Os principais pressupostos que devem ser levados em consideragdo para a escolha do tipo de
politica industrial a ser implementada séo as relages entre fatores de produgéo e sua qualidade, a
orientacdo prioritaria governamental para as politicas, a abertura da economia ao exterior e a
situacao geopolitica externa do pais (RUSSU, 2014).
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Alinhamento a esse nivel e treinamento adequado dos recursos humanos para
explorar adequadamente o potencial tecnolégico requerem a existéncia de uma
visdo estratégica e de longo prazo pelos governos envolvidos na eleicdo da politica
industrial (RUSSU, 2014).

Atualmente, na politica industrial de véarios paises predomina o componente
neutro em conjunto com a diminuicdo da presenca de medidas verticais, que sao
refletidas nos seguintes aspectos, segundo Russu (2014): reducédo do apoio ao setor
em declinio em favor de sua modernizacéo tecnoldgica, para trazé-lo ao estado da
arte existente a nivel mundial; promocdo do desenvolvimento intensivo, incluindo
programas de cooperacado de setores de ponta, forte intensidade tecnoldgica e baixa
intensidade do consumo de recursos energéticos e materiais; apoio ao
desenvolvimento de  setores que geram tecnologias capacitadoras,
fundamentalmente novas, e aquelas que produzem equipamentos adequados para

utilizagéo dessas tecnologias.

O fato de algumas definicbes terem resultado em mudancas essenciais
produzidas em favor das politicas horizontais ndo significou desistir de apoio a
setores ou industrias em dificuldades comerciais, financeiras e estruturais. De
acordo com Kupfer e Hasenclever (2002), em geral, as politicas de cunho horizontal
e vertical sdo adotadas simultaneamente. O foco em apoiar inddstrias com
dificuldades e em estimular aquelas com perspectivas de desenvolvimento
promissoras impulsionaram mecanismos aperfeicoadores do funcionamento dos
mercados através da remocao de falhas e melhorias de fatores de producéo,
primariamente o uso de méo de obra e de capital. Além disso, certos setores ou
indUstrias apresentam um interesse estratégico especial para a economia nacional,
ja que sdo importantes para o desenvolvimento sustentavel do pais e para a

competitividade internacional da sua economia.

2.3. Politica industrial como fator de desenvolvimento

A politica industrial pode ser contextualizada dentro de uma nocdo mais

ampla de politica de desenvolvimento, jA tendo como premissa a fragilidade da
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demarcacao tedrica sugerida pelos enfoques tradicionais. Nesse sentido, o papel do
Estado envolve um conjunto amplo de a¢des nao limitadas ao aspecto particular da
politica industrial. Portanto, a ideia de se pensar o papel particular e direto do Estado
na dindmica de transformacéo industrial — que, como serd visto, define o conceito
adotado de politica industrial — exige que se situe o locus da politica industrial no
contexto mais amplo das politicas publicas (GADELHA, 2001).

O desenvolvimento industrial no Brasil, da mesma forma que em outros
paises de industrializacao tardia, foi orientado e conduzido pelo Estado (SUZIGAN,
1988). A participacdo estatal na industrializacdo do pais se refere ndo apenas a
elaboragcdo de politicas setoriais, através da concessdo de incentivos e subsidios
para determinados ramos da industria, mas também através da acdo das empresas
governamentais. Viceconti (1977) ja apontava na década de 1970 a tendéncia
recente a joint ventures entre o Estado, o capital estrangeiro e o capital nacional nos
setores de mineracéo, siderurgia e petroquimico, no sentido de um aproveitamento
de uma tecnologia estrangeira mais avancada com um resguardo da soberania

nacional.

Era o inicio de uma politica publica industrial voltada para o desenvolvimento

nacional no setor do petréleo: o contetdo local.

2.3.1. A politica de substituicdo de importacées no Brasil

O Brasil € um pais cuja industrializacdo ocorreu tardiamente. Na condi¢ao de
colénia portuguesa®, sua economia era fundamentalmente agroexportadora, cuja
producdo era concentrada em produtos de origem agricola, como café e cana-de-

acucar, destinados ao mercado externo.

** 0 Brasil foi coldnia de exploracdo de Portugal, cujo objetivo precipuo foi a producdo e exportacéo
de géneros que complementassem a economia europeia e em seu beneficio (PRADO JR, 1972).
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Em razdo do exclusivismo comercial de Portugal®, durante mais de trés
séculos, o Brasil permaneceu cumprindo sua “fungédo histérica” de provedor de
riquezas da metrépole (MACHADO, 1980). Assim, enquanto se concentrava em
exportar matérias-primas, o Brasil importava bens manufaturados para atender a

demanda interna.

Apenas a partir da consolidagdo do pais como Estado nacional em 1889
pode-se marcar 0 momento de nascimento e consolidacdo do capital industrial no
pais que continuou, contudo, orientado para as exportacdes de produtos primarios
(CARDOSO DE MELLO, 1984). A partir do final do século XIX até o inicio de 1930, a
acumulacéo de capital ficou submetida ao desempenho do setor cafeeiro no Brasil,
pois o café era o principal produto de exportacdo do pais, cuja demanda aumentara

significativamente apos a Independéncia dos Estados Unidos (SANTOS JR., 2004).

Para Cardoso de Mello (1984), a queda do exclusivismo metropolitano e a
formacdo do Estado nacional brasileiro criaram a possibilidade de que se
nacionalizasse a apropriacdo do excedente de producdo e de que se
internalizassem as decisfes de investimento, fazendo com que o pais pudesse

desenvolver sua propria industria.

A primeira tentativa de proteger a producéo nacional de forma coordenada se
inicia, portanto, em 1930 com o Primeiro Governo Vargas, quando 0 governo compra
0 excedente de café para depois destrui-lo a fim de sustentar a cotacao internacional
do produto. Com isso, 0 governou cria um imposto sobre as exportacdes de café, o
que permite ao Estado transferir esses recursos para o nascente setor industrial
através de investimento em infraestrutura e protecdo as industrias que se
consolidavam no pais (CORONEL et. al., 2014).

No periodo a partir da década de 1930, a acdo do Estado em defesa do setor
agricola-exportador em crise (café) ajudou indiretamente o desenvolvimento

industrial, conforme explica Suzigan (1988):

“A demanda de produtos manufaturados passou a crescer
primordialmente em func&do da renda gerada nas atividades ligadas

A peca capital do mercantilismo era o Pacto Colonial, sistema que ndo apenas regulamentada as

relacdes entre as poténcias colonizadoras entre si e entre estas e as coldnias, como ordenava em

todos os mares a atividade econémica, politica, militar e as disposic¢des juridicas (MACHADO, 1980).
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ao mercado interno, e o nivel da renda foi mantido elevado por
politicas macroeconémicas expansionistas em defesa do setor
exportador. A protecdo a industria foi dada por desvalorizacdes
cambiais e restricdes nao tarifarias as importacdes motivadas pela
crise cambial. Com isso, a industrializacdo avancgou, substituindo
importacGes de bens de consumo nao duraveis e de alguns bens
intermediarios”.

O fator internacional de maior importancia para o inicio do processo de
industrializacdo do Brasil foi a Crise de 1929, quando o pais se voltou para o
mercado interno com o objetivo de substituir as importacbes dos bens
manufaturados de consumo pela producédo nacional (SANTOS JR., 2004). A Crise
de 29 atingiu duramente a América Latina e sua economia primario-exportadora,
tendo seus paises sofrido fortes pressées, principalmente dos Estados Unidos e da
Inglaterra, com a imposicdo de acordos draconianos e elevacgdes tarifarias sobre
suas exportacbes (CANO, 2015). Como consequéncia, houve nesses paises
expressiva reducdo das importacdes, exaustdo de reservas e drastico
constrangimento das financas publicas, o que impediu, de fato, a continuidade da

conducéo de politicas econdmicas liberais.

O Brasil adotou atitudes de enfrentamento rapidas, com a substituicdo de
governos liberais e a implantacdo de ousadas alteracdes na politica econémica e na

forma de intervencédo do Estado na economia. Conforme ensina Cano (2015):

“O Brasil foi um precursor nessa tarefa. Ela nos exigiu ndo s6 uma
rapida e efetiva politica estatal de defesa da renda e do emprego,
mas também a constru¢do de uma politica de industrializacao, Unica
rota para sair da grave crise e ingressar em formas econfmicas
urbanas mais modernas e progressista. Exigiu, acima de tudo, uma
firme vontade politica e a ousadia de utilizar o que tinhamos de
soberania nacional.

Para tanto, tivemos que construir um novo estado e redesenhar o
painel da politica econémica com os instrumentos necessarios para
aquela tarefa, entre os quais a moratéria da divida externa, sempre
gue necessaria, o controle (e a desvalorizacédo) do cambio, uma nova
politica de comércio exterior, de crédito, de juros e tributaria, além da
organizacdo de normas para reger os contratos e o mercado de
trabalho e uma mais avancada legislacdo politica, social e
trabalhista.

A (re)construcdo do Estado exigiu também a reformulacdo ou a
criagdo de inUmeros 6rgaos:
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* uns, de carater mais geral, como o Conselho Técnico de Economia
e Financas (CTEF), o importante Conselho Federal de Comércio
Exterior (CFCE), o famoso DASP (Departamento Administrativo do
Servico Publico), o Conselho Nacional de Politica Industrial e
Comercial, a Comissdo de Planejamento Econémico (esta, ndo
aprovada no Legislativo), a Superintendéncia da Moeda e do Crédito
em 1945 e o BNDE em 1952;

+ varios outros, de carater mais especifico, como a Carteira de
Crédito Agricola e Industrial do Banco do Brasil (CREAI); a Comissao
de Financiamento da Producédo, varios Departamentos, Comissbes
ou Conselhos de ambito setorial (café, acucar e alcool, sal, pinho,
mate, cacau, petréleo, minerais, etc.). Estes ultimos, de grande
importancia econémica, passaram, de 6rgdos de ambito politico e
econdmico regional, para o ambito politico nacional. Além disso, o
Estado teve ainda que formar equipes técnicas para dar conta desse
empreendimento vultoso. Teve que formar uma burocracia que
administrasse o0 planejamento e a execucdo dos principais projetos
de desenvolvimento.”

O processo de substituicdo de importagcbes adotado no Brasil a partir do
Governo Vargas, portanto, pode ser caracterizado por uma industrializacdo fechada,
ou seja, direcionada para o mercado doméstico visando prioritariamente 0 ambiente
interno e dependente de politicas governamentais que protegessem a industria
nacional em relagdo aos seus concorrentes internacionais (FONSECA & SOUZA,
2009 apud CORONEL, 2010).

2.3.2. O modelo de industrializacdo proposto pela CEPAL

Filgueiras (2015) ensina que no periodo ap6s a Segunda Guerra Mundial,
intervencdes estatais em favor de mudancas estruturais no setor industrial eram
consideradas pré-requisitos necessarios a modernizacdo e crescimento da maioria,
se nado, de todos, os paises em desenvolvimento. Assim, o principal objetivo da
politica industrial era acelerar o processo de industrializacdo, a fim de alcancar
niveis de desenvolvimento industrial comparaveis aos da Europa e América do Norte
(DERVIS & PAGE JR., 1984 apud FILGUEIRAS, 2015).

Desde 1945, a discusséao tedrica, académica e politica sobre a tematica do

desenvolvimento econOémico e social, e seus desdobramentos urbano e regional
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ganhara forga, especialmente no continente latino-americano. O pds-guerra trouxe a
esses paises uma maior tomada de consciéncia sobre a necessidade de continuar
avancando na industrializacdo. Se, por um lado, havia uma enorme cooperacao
técnica, econbmica, financeira e politica dos EUA para a reconstrucdo europeia e
japonesa, de outro, ndo havia qualquer apoio similar para a América Latina (CANO,
2015).

Fundamental para levar essa discussao a pauta dos governos foi a criacao da
CEPAL (Comissdo Econémica para a América Latina) em 1948, como 6rgado das
Nacdes Unidas®®, formada por um grupo de economistas e cientistas sociais que
desenvolveram uma estrutura conceitual prépria sobre politicas econémicas e
desenvolvimento latino-americano. Esse conjunto de proposices tedricas e de
politicas econbmicas deu substancia ao que passou a ser chamado de
desenvolvimentismo cepalino, referindo-se o termo as teses dos autores da CEPAL
que propunham que a industrializacado apoiada pela acdo do Estado seria a forma

basica de superacdo do subdesenvolvimento latino-americano (COLISTETE, 2001).

No Brasil, apenas a partir dos anos 1950 o Estado passa a desempenhar um
papel mais ativo na estruturacéo do setor industrial. Um fator fundamental para essa
mudanca foi o desenvolvimento da “Teoria Cepalina”, que pregava politicas
incentivadoras da industrializacdo da América Latina como instrumento para a
reducado das desigualdades internacionais (CAPARROZ, 2014).

Conforme ensina Colistete (2001), a teoria do subdesenvolvimento elaborada
pela CEPAL alcancou grande sucesso na América Latina, sendo que no Brasil em
particular, esse sucesso ocorreu nao s6 entre policy makers, mas também entre
empresarios industriais e, ao longo do tempo, no meio académico. Furtado (1998)

destaca a importancia da Teoria Cepalina para a industrializacdo do Brasil:

“Quando a CEPAL surgiu, foi algo tao inusitado que a reagéo foi de
perplexidade. A verdade é que também nas agéncias das Nacdes
Unidas praticavam-se varias formas de censura. Certos temas eram
proibidos veladamente. Desqualificava-se um trabalho com a
alegacao de que era matéria ‘ideologica’. Mas criou-se um clima

6 A Comissao Econdmica para a América Latina (CEPAL) foi estabelecida pela resolucao 106 (VI) do
Conselho Econbdmico e Social, de 25 de fevereiro de 1948, e comecou a funcionar nesse mesmo ano.
Mediante a resolucdo 1984/67, de 27 de julho de 1984, o Conselho decidiu que a Comissao passaria
a se chamar Comisséo Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL, 2017).
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nessa instituicdo singular, gracas a lideranca do economista
argentino Raul Prebisch, que tornou possivel a emergéncia de uma
visdo nova da realidade latino-americana e, de maneira exemplar, da
brasileira. Foi quando ficou claro que nosso pais, que tanto atraso
havia acumulado, possuia um caminho de acesso a modernidade,
gue era o da industrializacdo. Dentre os paises da América Latina, o
Brasil era o que apresentava melhores condigdes para industrializar-
se, e, talvez por isso, fosse 0 que mais se ressentisse de nao ter
buscado esse caminho mediante uma politica explicita. Mas quando,
no segundo governo Vargas, fez-se essa opcdo, 0 processo se
intensificou e logo ganhou complexidade, assumindo posicdo de
vanguarda no quadro latino-americano.”

Sobre a teoria econdmica da CEPAL, explica SANTOS JR. (2004):

“O pensamento da CEPAL veio questionar o papel assumido pelas
nacdes da América Latina na divisdo internacional do trabalho,
afirmando que estes paises estavam em desvantagem ao serem
fornecedores de produtos primérios e importadores de manufaturas
do mercado internacional.

A CEPAL dividiu os paises em dois grupos: 0s centrais e 0s
periféricos apresentando caracteristicas estruturais para distinguir
€SSes grupos: nos paises periféricos havia uma economia dual com
uma sociedade heterogénea e muito polarizada, sendo a producéo
repartida por dois setores, um com baixa produtividade e outro
dindmico, com alta produtividade e competitividade internacional.
Assim, nos paises periféricos as exportacdes estavam ligadas aos
setores mais dindmicos que eram 0s produtos primarios, enquanto
que as importacdes abasteciam o mercado interno por produtos
industrializados. Em sintese, o dinamismo das economias periféricas
sempre estava condicionado pela demanda de exportacfes de seus
produtos primarios. Ja nos paises centrais a sociedade era mais
homogénea e sem uma nitida distincao entre setores mais produtivos
e outros menos produtivos, ao mesmo tempo em que a estrutura de
producéo era tanto industrial quanto agricola. Assim, tanto a pauta de
exportacbes e de importagbes como o dinamismo econdmico era
orientado pelo investimento interno”.

O modelo de desenvolvimento apregoado pela Comissdo Econbmica para a
América Latina mostra que a periferia, quando se especializa na exportacdo de
produtos primarios associados a baixa elasticidade-renda*’ nos paises do centro,
determinava que o crescimento do produto nesses paises ndo se traduzia em uma

paralela elevacdo da demanda de importagcbes da periferia (CORONEL, 2010). Isso

“" A elasticidade-renda da demanda é definida como o grau de sensibilidade da demanda com
relacdo as mudancas na renda dos consumidores de bens e servigos. E expressa como sendo a
variacdo percentual da quantidade demandada de um produto qualquer, devido a uma variacéao
percentual na renda dos seus consumidores (LAGE & MILONE, 1994).
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significa que a procura por bens primarios, como os agricolas, que constituem a
maioria dos bens exportados pelos paises periféricos, ndo aumenta
proporcionalmente ao aumento do rendimento dos paises industrializados,
diminuindo os precos das exportacbes dos paises em desenvolvimento
relativamente aos precos dos bens manufaturados nos paises industrializados
(GUIMARAES, 2005).

Esse fator, aliado a incapacidade em reter os ganhos de produtividade,
constitui a base da teoria estruturalista da deterioracao dos termos de intercambio,
na qual fica explicito que o progresso tecnoldgico na periferia traz, como resultado,
uma transferéncia de renda, via comércio, das regides subdesenvolvidas em direcdo
ao centro (CORONEL, 2010).

Essa deterioracdo dos termos de troca se explica, por um lado, devido a mais
elevada produtividade nos paises industrializados, que é acompanhada por
aumentos salariais nos paises centrais que, por seu turno, levam ao aumento dos
precos dos produtos manufaturados. Por outro lado, conforme explica Guimaraes
(2005), nos paises em desenvolvimento, “os custos da mao de obra sao diminutos,
0s aumentos de produtividade sdo menores e ndo levam ao aumento dos salarios
por falta de poder reivindicativo dos trabalhadores”. Além disso, a for¢a de trabalho
ndo esta organizada e o tecido produtivo e caracterizado por pequenas empresas,
constrangimentos que ndo permitem forcar a subida dos precos das exportacdes
(GUIMARAES, 2005).

Para Raul Prebisch, a desigualdade inerente entre paises centrais e
periféricos tende a se perpetuar caso inexista uma intervencao estatal para reverté-
la (FILGUEIRAS, 2015). O economista argentino interpreta esta situagdo como uma
deficiéncia estrutural do comércio internacional, pois o livre comércio ndo consegue
superar essa disparidade (GUIMARAES, 2005). As estratégias de crescimento
devem ser, portanto, coordenadas pelo Estado (BIELSCHOWISKY, 2011).

Assim, a CEPAL entendia que a saida para essa situagcdo residia na
implementagcdo de uma nova politica de desenvolvimento industrial, cuja funcéo era
reverter a dindmica econdmica voltada ao setor externo em favor de uma dinamica

voltada a substituicdo de importacdes e a internalizacdo do setor industrial, criando
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um novo dinamismo econdmico orientado para o mercado interno (SANTOS JR.,
2014).

Nesse contexto, a Comissédo propde um novo modelo de desenvolvimento
econdmico alicercado no setor industrial. Inicia-se, assim, no Brasil, o processo de
substituicdo de importacdes, que é feito por fases, a saber: bens de consumo néo
duraveis; bens de consumos duraveis, bens intermediarios e bens de capital
(CORONEL, 2010).

2.3.3. Padrdo de industrializacdo e desenvolvimento

O debate sobre o papel da industrializacdo para o desenvolvimento
econdbmico € uma das mais antigas e controversas discussfes presentes na

literatura econémica.

A visdo liberal convencional, baseada na Teoria das Vantagens
Comparativas, sustenta que a especializacdo produtiva dos paises ricos em
recursos naturais e em suas atividades intensivas colocaria tais paises em posi¢ao
de extrair o maximo de ganhos que o comércio internacional pudesse oferecer.
Assim, a abundancia de recursos naturais seria uma vantagem comparativa no
comércio internacional que representaria uma “verdadeira béncdo” para o
desenvolvimento econ6mico da América Latina (PAMPLONA & CACCIAMALL,
2015).

Forte opositora dessa visdo, a abordagem estruturalista cepalina, nos anos
1940 e 1950, apontou que tal especializacdo levaria os paises latino-americanos a
uma situacao de permanente subdesenvolvimento. Essa abordagem ajudou a
consolidar, na segunda metade do século XX, a ideia de que a abundancia de
recursos naturais na Ameérica Latina era mais uma maldicdo do que uma béncao
para o desenvolvimento econémico da regidao (PAMPLONA & CACCIAMALL, 2015).

O capitulo mais recente dessa tematica encontra-se na analise sobre a

ocorréncia de um processo de “desindustrializacdo” e seus efeitos para o
70



desenvolvimento de longo prazo dos paises. As discussbes sobre a
“desindustrializacdo” e seu vinculo com a ocorréncia de um processo de “doenca
holandesa” no pais tém sido extensamente exploradas pela literatura de cunho
heterodoxo (CURADO, 2013).

Desde o fim do século XX, governos e estudiosos discutem as novas politicas
de industrializacdo (KOSHAKA, 2004). Trés elementos de destaque contribuiram
para o surgimento de uma nova proposta: (i) as consequéncias negativas da politica
neoliberal, que obrigaram pesquisadores e governantes a buscar novas alternativas;
(i) a dificuldade de reproduzir o padréo de industrializagdo asiatico em paises em
desenvolvimento na Africa e na América Latina; e (i) o apice das commodities a
partir de 2003. Nesse contexto, ndo € coincidéncia que a industrializacdo pautada
em recursos naturais tenha se tornado um fator crucial nas novas politicas
industriais (PAZ, 2014).

Nas Ultimas décadas, varios governos de paises em desenvolvimento
tentaram implantar estratégias de industrializacdo baseadas nos recursos naturais
de que dispunham, inclusive o Brasil. Tais acdes politicas foram apoiadas pelo
discurso académico, que mostrou um interesse crescente na analise da relacéo
entre a existéncia de recursos naturais de um pais e seu desenvolvimento
(LEDERMAN & MALLONEY, 2007). Outros autores ja atribuem maior relevancia as
variaveis politicas e institucionais como determinantes do bindmio recursos
naturais/desenvolvimento (CYPHER, 2010 apud PAZ, 2014).

A partir dai, alguns propdem que paises da América Latina ricos em recursos
naturais adotam estratégias de desenvolvimento que iniciam o processo de
industrializagdo baseado nesses recursos através do aumento de precos e da
demanda crescente pelas respectivas matérias-primas (PEREZ; 2010; CEPAL/GTZ,
2005 apud PAZ, 2014), o que acaba especializando-os ainda mais na exportacao de
bens primarios com baixo desenvolvimento nas exportacdes de bens
manufaturados, conforme se pode observar na Figura 4 abaixo, em que se verifica

essa correlagao no Brasil.
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Figura 4 — Exportacdes brasileiras de commodities e manufaturados (2000-11)

Fonte: MDIC apud Verissimo e Xavier, 2014.

Paises como o Brasil portanto, ficam sujeitos a efeitos negativos advindos do
impacto da natureza ciclica dos precos das commodities no mercado internacional,

sujeitando-os a sofrer da “Doenga Holandesa”.

No final dos anos 1950, a Holanda descobriu vastas reservas de gas natural
no Mar do Norte, iniciando, apds alguns anos, a exportacdo deste recurso natural.
Contudo, conforme destacam Strack & Azevedo (2012), o que viria ser uma positiva
fonte de renda acabou gerando um inconveniente processo de desindustrializacao,
trazendo prejuizos econdbmicos ao pais. Para descrever este problema, em 1977, a
revista The Economist cunhou o termo “Dutch disease”, ou Doenca Holandesa que,

na definicdo de Bresser-Pereira & Marconi (2008):

‘¢ um fendbmeno decorrente da existéncia de recursos naturais
abundantes que geram vantagens comparativas ao pais que o0s
possui e, segundo os mecanismos de mercado, podem leva-lo a se
especializar na producdo destes bens e ndo se industrializar ou
terminar se desindustrializando, o que inibiria o processo de
desenvolvimento econémico.”

A doenca holandesa se refere a problemas macroeconémicos que podem
afetar adversamente a performance industrial, a volatiidade de precos e a

vulnerabilidade a choques externos nas economias dos paises em desenvolvimento
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ricos em recursos naturais, podendo colapsar o crescimento de sua industrializacao.

Furtado e Ulrias (2013) esclarecem que o fendbmeno da doenca holandesa é:

“(...) um boom nas exportacdes de recursos naturais pode induzir
uma valorizag&o excessiva da taxa de cambio, pela entrada massiva
de moeda estrangeira, reduzindo o nivel de competitividade de
outras atividades econbmicas no pais. A estrutura produtiva, por
consequéncia, perde em diversificacdo, e paises com uma ja elevada
concentracdo das exportacdes em setores baseados em recursos
naturais se tornariam ainda mais especializados. Esse fenémeno,
guando observado na América Latina, costuma receber o nome de
reprimarizacdo da pauta exportadora.”

Assim, muito embora seja inegavel que o boom das commodities e a
consequente reversdo dos termos de troca na primeira década do século XXl
proporcionaram importantes progressos socioecondémicos aos paises exportadores
liquidos desses produtos, ainda se questiona sua sustentabilidade no longo prazo
(FURTADO & ULRIAS, 2013) A raiz dessa discussao esta na natureza ciclica dos
precos, que é, por sua vez, um dos elementos-chave da tendéncia de depreciacédo
dos termos de troca dos recursos naturais no longo prazo (FURTADO & ULRIAS,
2013) e que pode resultar em uma “maldicdo” para o desenvolvimento das
economias extrativistas. O termo Maldicdo dos Recursos Naturais (natural resource
curse) parte do pressuposto de que as economias ricas em recursos naturais
tendem a apresentar menores taxas de crescimento econdmico, conforme ensinam
Verissimo & Xavier (2014):

“‘Neste contexto, a alta dos precos das commodities e a apreciacéo
da taxa de cambio real podem resultar em especializacdo das
exportagcbes em produtos intensivos em recursos haturais nas
economias concentradas nos setores primarios, prejudicando os
setores produtores de bens manufaturados, com impactos perversos
sobre a dindmica de crescimento econémico. Assim, paises ricos em
recursos haturais, como RuUssia, Nigéria e Venezuela, teriam
apresentado, ao longo dos ultimos séculos, taxas de crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB) comparativamente baixas; enquanto
economias com recursos naturais limitados, tais como Japao, Hong
Kong, Coreia, Singapura e Suiga, obtiveram taxas de crescimento
consideravelmente mais altas.

A maldicdo dos recursos naturais esta vinculada ao argumento de
gue o subito aumento da renda decorrente da exploracdo daqueles
recursos (derivado de um aumento dos precos destes produtos ou da
descoberta de novas fontes) cria uma falsa ideia de seguranca e
enfraquece a necessidade percebida de investimento e de promocéao
de estratégias de crescimento. Nestes termos, paises ricos em
recursos naturais tendem a desenvolver politicas protecionistas, com
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burocracia e ineficiéncia na utilizacdo dos recursos (fraqueza
institucional), o que acarreta menores taxas de investimento, e,
consequentemente, menor crescimento econdmico. Além disso, a
tendéncia secular de declinio da relacdo entre os precos das
exportacdes dos produtos primarios e dos manufaturados, e a maior
elasticidade-renda da demanda por manufaturados também
dificultam o crescimento baseado em recursos naturais.
Considerando que os precos das commodities sdo mais volateis, as
economias dependentes destes recursos sdo mais instaveis, o que
cria um ambiente de incerteza para os investidores em todos o0s
setores da economia, desencorajando o0 investimento. Outra
explicacdo para o problema se atrela a hipétese de que as atividades
intensivas em recursos naturais propiciam menores efeitos de
aprendizado e de difusdo tecnolégica do que as atividades
industriais, sendo que as exportacdes dos bens manufaturados ficam
prejudicadas pela apreciacdo da moeda local e pelas pressbes
inflacionarias resultantes do aumento da demanda doméstica.
Finalmente, considera-se que, quando 0s setores intensivos em
recursos naturais se expandem relativamente aos demais setores da
economia, 0s retornos do capital humano decrescem e 0s
investimentos em educacdo declinam, comprometendo o0 processo
de desenvolvimento dos paises no longo prazo.”

Quatro diferentes canais parecem ser responsaveis pela Maldicdo (Papyrakis
e Gerlagh, 2006 apud IPEA, 2012). Sdo eles: (i) a existéncia de recursos naturais
abundantes reduz a qualidade institucional de um pais, induzindo comportamento de
rentismo e corrupgéo; (ii) a abundancia de recursos naturais tende a deteriorar 0s
termos de comércio e a reduzir o grau de abertura econdmica, sendo suas principais
causas a perda da competitividade da indastria em consequéncia da
supervalorizacdo da moeda local e a imposicdo de quotas para, supostamente,
proteger os produtores nacionais; (iii) recursos naturais reduzem o investimento em
educacdo de alta qualidade e trabalho qualificado uma vez que o setor
manufatureiro passa a encolher e a diminuir sua demanda por profissionais
qualificados, reduzindo o retorno da qualidade educacional; e (iv) o esvaziamento do
investimento em capital fisico na industria nacional (IPEA, 2012)

Segundo Wright (2001 apud IPEA), o que mais importa para o
desenvolvimento baseado em recursos naturais é a natureza do processo através do
qual o potencial econdmico destes recursos € atingido e do processo de
aprendizagem no qual o pais se vé envolvido. Para que este desenvolvimento seja
atingido sdo necessarios ainda capital humano de alto nivel e desenvolvimento de
capacidade nacional de aprendizagem e inovacdo (DE FERRANTI ET AL., 2002,

apud IPEA, 2012). Nesta mesma linha, Wright (2001 apud IPEA, 2012) conclui que o
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mais importante para o desenvolvimento econémico baseado em recursos néo é a
quantidade de processamento realizado em um pais, mas sua participacdo no
processo de aprendizagem de modo estruturado para que metas de

desenvolvimento sejam internalizadas.

Em vista dessas questbes e em busca de uma solucdo para supera-los,
desde o final da década de 1990 novos estudos surgiram para examinar as
condicbes sob as quais a exploracdo de recursos naturais pode promover um
processo de industrializacdo que contribua para o desenvolvimento econdémico
(PAZ, 2014) sem a consequente desindustrializacdo. Tal se justifica porque a
desindustrializacdo € um fendmeno que tem impacto negativo sobre o potencial de
crescimento de longo prazo, pois reduz a geragao de retornos crescentes, diminui o
ritmo de progresso técnico e aumenta a restricdo externa ao crescimento (OREIRO
& FEIJO, 2010 apud CURADO, 2013).

Uma linha de raciocinio similar é encontrada em por Bresser-Pereira (2010),
que ao discutir o que € o “novo desenvolvimentismo”, enfatiza a importancia da
definicdo de uma “estratégia nacional de crescimento” na qual a expansado das
atividades industriais, sobretudo de alta tecnologia, joga um papel fundamental para
0 crescimento econdmico no longo prazo (CURADO, 2013).

Nesse contexto, se insere a politica industrial de conteudo local, uma vez que
o estimulo a maiores niveis de CL pelo setor petroleiro pode constituir uma saida
eficiente contra os efeitos adversos da Doenca Holandesa e da Maldicdo dos
Recursos, na medida em que a producédo da industria extrativa gera, por meio da
sua interconectividade com outros setores produtivos, beneficios econdmicos para
além da contribuicdo direta do seu valor adicionado (TORDO ET AL., 2013;
PAPYRAKIS E GERLAGH, 2004, apud FILGUEIRAS, 2015).

2.4. Politica publica industrial de conteudo local

Nos termos da abordagem estatista, a qual este trabalho se filia, a PCL € uma
politica publica porque € elaborada pelo Poder Executivo que, através do Ministério

de Minas e Energia e do Conselho Nacional de Politica Energética, formula as suas
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diretrizes, cujo cumprimento pela industria é obrigatério. Como politica industrial, a
politica de conteudo local é uma politica vertical ou seletiva, porque consiste em
uma intervencdo do governo com vistas a beneficiar o setor petroleiro e
parapetroleiro. A politica de conteudo local é, assim, um instrumento essencial para
a construgdo de uma cadeia eficiente de suprimentos para o setor petroleiro (CNI,
2012).

Na qualidade de politica publica industrial, o estabelecimento da
obrigatoriedade de conteudo local para o setor de petrdleo e gas exerce um papel
determinante na criagcdo de encadeamentos para tras (transferéncia de tecnologia,
oportunidades de emprego e aumento da producdo e controle locais) e para frente
(estabelecimento de refinarias, industria petroquimica e producéo de fertilizantes) no
setor extrativista (SCALON, 2011).

Nesta direcdo, Hirschman (1985, apud MARTINEZ PRIETO, 2014) afirma
que existem trés tipos de encadeamentos: (a) para tras, relacionados com a
demanda de empresas fornecedoras por parte das operadoras; (b) para frente,
relacionados com a producdo de empresas fornecedoras para outras empresas
fornecedoras; e (c) encadeamentos financeiros relacionados com o pagamento de
impostos das empresas fornecedoras ao governo. Todos eles contribuem para o
desenvolvimento da indUstria parapetroleira local, sendo fundamental que a politica
de conteludo local esteja associada a outros instrumentos, com intuito de viabilizar,
por intermédio de um esforco coordenado do Governo Federal, 0 desenvolvimento

da cadeia de fornecedores de bens e servigos (ABDI, 2011).

A industria local ganha forca com a PCL porque quando as operadoras
iniciam seus projetos de E&P, elas precisam adquirir certa percentagem de bens e
servicos domesticamente ao invés de importa-los (ELLA, 2015). Assim, o conteudo
local expande a quota de bens e servicos que sd0 necessarios para a exploracéo,
desenvolvimento e producdo de petrdleo e gas (HEUM ET AL., 2011). Com tal
instrumento, a aquisicdo de bens e servicos pelas companhias petroliferas incentiva
a industria nacional e favorece a balanca de pagamentos do pais contratador em
termos de importacdo de bens e servicos e de petrdleo, gas natural e seus derivados
(AMUI, 2010).
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De acordo com a ABDI (2011), para a cadeia de petréleo e gas, interessa ao
Brasil contar ndo somente com uma poderosa industria de exploragéo e producéo de
petr6leo, mas também com wuma robusta indastria parapetroleira, cujo
desenvolvimento e internacionalizagcéo poderédo promover um processo de upgrading
tecnologico, consolidagdo corporativa e ampliacdo do mercado das empresas
brasileiras para além do mercado domeéstico. Interessa, portanto, posicionar a
indUstria nacional na cadeia de valor global de P&G de forma competitiva e
sustentavel (ABDI, 2011).

Como resultado das descobertas do pré-sal, os esforcos para o
desenvolvimento do setor se intensificaram. A necessidade de avangos
tecnolégicos, o reforco da indastria nacional com o desenvolvimento da cadeia de
suprimentos e a qualificacdo da mao de obra sdo hoje temas essenciais para o
crescimento do pais (PwC, 2014). Justamente por isso o conteudo local é uma
politica publica estratégica e relevante para a inclusdo do Brasil na cadeia
internacional do setor parapetroleiro internacional e para o desenvolvimento local,

conforme destaca Canelas (2007):

“O conteudo local é da maior relevancia econémica, pois € a partir
das demandas por bens de capital e servicos de producéo para E&P
realizadas com empresas fornecedoras brasileiras que ocorre a
internalizacdo, no pais, dos impactos econémicos indiretos e
induzidos, de geracdo de valor agregado, renda, emprego e tributos,
causados pelas atividades petroliferas no Brasil. Ademais, dado que
o setor petrolifero € intensivo em capital e tecnologia e marcado por
ativos de alta especificidade, incrementos do nivel de contetudo local
implicam em capacidade de insercdo de empresas brasileiras
fornecedoras em relacionamentos de médio e longo prazo com as
empresas petroliferas presentes no pais”.

Os resultados mais comuns que se busca atingir com as politicas de contetdo
local sdo a geracdo de empregos no pais, o desenvolvimento de competéncias
locais e a participagéo da industria nacional (ESTEVES ET AL., 2013). A criagéo de
empregos e a participacado da industria local sdo alcancados quando as companhias
de P&G € exigido contratar mdo de obra nacional e a adquirir bens e servicos de
empresas nacionais para o desenvolvimento de suas operacdes (ELLA, 2015). Ja o
desenvolvimento de competéncias € incentivado devido ao fato de, por ter que

cumprir com as exigéncias antes mencionadas, as empresas e governos precisarem
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construir competéncias e capacidades tanto para a industria nacional que fornecera

bens e servicos quanto para a mao de obra local (ELLA, 2015).

Politicas de conteudo local devem valorizar e estimular as empresas
estrangeiras a colaborar com empresas locais. Por sua vez, isso deve gerar novas
dindmicas que terdo impactos positivos no desenvolvimento de empresas
estrangeiras (FILGUEIRAS, 2015). Dado que as empresas estrangeiras terdo de
desempenhar um papel crucial, conteudo local deve ser definido em termos de
adicao de valor no pais que detém os recursos do petréleo, ou seja, contratacao de
mao-de-obra local, materiais locais, servicos e instalacdes locais, em vez da
definicdo centrada em termos de propriedade da empresa que executa as atividades
de valor agregado (HEUM ET AL., 2011 apud FILGUEIRAS, 2015).

Além disso, as PCL devem ser uma estratégia de longo prazo, pois ndo levam
a um aumento automatico de contetdo local per se (por exemplo, aumento da
percentagem de emprego local no setor de petréleo) e se feitas de forma adequada,
podem criar e melhorar as capacidades locais que, podem ser, por sua vez,
transferidas a outros setores (FILGUEIRAS, 2015).

Assim, através da obrigatoriedade de atendimento aos critérios de contetudo
local na contratacdo de bens e servigos estatuida nos contratos de concessao e
partiilha de producdo de petroleo e gas, o governo brasileiro pretende de forma
indireta promover o desenvolvimento de uma indastria nacional que tenha condicdes
de concorrer com os fornecedores internacionais ja consolidados neste mercado por

meio da iniciativa privada.
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CAPITULO 3. CONTEUDO LOCAL: O MODELO BRASILEIRO

3.1Primeiras iniciativas

Os programas de nacionalizacdo de pecas e equipamentos nos setores naval,
metroviario e automotivo, implantados ao longo das cinco ultimas décadas, podem
ser caracterizados como os precursores do Conteudo Local no Brasil (FREIRE ET
AL., 2014). Eles ocorreram de forma isolada, de acordo com as demandas geradas
pelo crescimento de cada setor da industria nacional, durante o processo de

industrializacdo do pais.

No Brasil, existe uma tradicdo na implementacdo de esforcos para
impulsionar o conteddo local na industria de petrleo que data da criacdo da
Petrobras, em 1953, e o0s sucessivos esforcos por desenvolver tecnologias e
empresas fornecedoras para atender aos desafios geoldgicos e tecnolégicos da
indastria petrolifera nacional (ALMEIDA ET AL., 2016).

As iniciativas de promocao ao conteudo local no setor de petréleo no Brasil
remontam a 1986 com o Programa de Inovacdo Tecnoldgica e Desenvolvimento
Avancado em Aguas Profundas e Ultraprofundas (PROCAP), como explica Martinez
Prieto (2014):

“Antes da década de 1980, os equipamentos e servicos que foram
utilizadas na industria de petrdleo nacional provinham
majoritariamente do estrangeiro. A estratégia da Petrobras em obter
expertise na E&P de petréleo offshore e o objetivo de desenvolver
areas em bacias de fronteira tecnolégica e do conhecimento, com
profundidades entre 600m e 1000m como o Marlim (1985), levou a
necessidade da operadora desenvolver a tecnologia necesséria, em
parceria com empresas fornecedoras locais, alocando recursos em
centros de pesquisa e universidades (Petrobras, 2004). Neste
cenario nasceu o PROCAP 1000 (1986-1992), posteriormente o
PROCAP 2000 (1993-1999), 3000 (2000 - 2011), e o PROCAP Viséao
Futuro (2012 até hoje). Atualmente o programa da prioridade ao CL
nos projetos para promover o desenvolvimento da competéncia
tecnoldgica e da engenharia brasileira sempre em bases
competitivas (Coopetrdleo, 2004; Petrobras, 2013)".
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Até meados da década de 1990, as iniciativas da Petrobras para a promoc¢éao
de conteludo local podem ser subdividas em trés linhas principais, segundo
Filgueiras (2015): “projetos conjuntos com empresas brasileiras e estrangeiras com
vistas a transferéncia de know-how, criacdo de uma associacdo de fabricantes de
equipamentos (ABDIB) com objetivo de difundir normas de qualidade; e a
elaboracdo de um sistema de pré-qualificacao de fornecedores” (ALTEC, 2013 apud
FILGUEIRAS, 2015).

Com o fim do monopodlio e o advento da Lei n® 9.478/97, a ANP fica
encarregada de promover as rodadas de licitagdo de blocos e de assinar, em nome
da Unido, os contratos de concesséo e de partilha de producdo para exploracgéo,
desenvolvimento e producdo de petréleo e gas natural com os vencedores das
licitacbes. Além disso, também fiscaliza a execucdo dos contratos e o cumprimento
das obrigacdes assumidas pelos concessionarios, dentre elas, a clausula de
compromisso com a aquisicdo de bens e servicos de contetdo local (GIAMBIAGI &
LUCAS, 2013).

Para alcancar objetivos politicos, a ANP fez do compromisso de conteudo
local uma disposi¢cédo dos contratos de concessao e um componente do processo de
lictacdo de licencas de petroleo e gas (TORDO E ANOUTI, 2013 apud
FILGUEIRAS, 2015). Assim, a agéncia torna-se a responsavel pela execucdo da
politica de conteudo local apesar de inexistir disposicdo expressa na Lei do Petrdleo
concedendo a ANP tal incumbéncia (QUINTANS, 2012), ndo sendo mais exigido da
Petrobras, pelo menos ndo com a mesma énfase, o exercicio do papel de indutor do
desenvolvimento da engenharia brasileira e do parque fabril nacional (FERNANDEZ
E MUSSO, 2011 apud FILGUEIRAS, 2015).

3.2 Estrutura institucional

O Poder Executivo é o grande responsavel pelas politicas de contetdo local
no Brasil. Mais especificamente, a tarefa incumbe ao Ministério de Minas e Energia,
cuja estrutura organizacional esta exposta na Figura 5 a seguir:
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O Ministério de Minas e Energia assessora o CNPE, que tem por propdsito
induzir o incremento dos indices minimos de CL de equipamentos e servigos, a
serem observados em licitacbes e contratos de concessdo. Subordinadas ao
Ministério, estdo a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Energético (SPD)

e a Secretaria de Petroleo, Gas Natural e Combustiveis Renovaveis (SPG).

As atribuicbes da SGP sao: (i) promover estudos para conhecimento das
bacias sedimentares brasileiras; (i) promover e propor revisdes, atualizacdo e
correcbes dos modelos de funcionamento e desempenho dos setores de petroleo,
gas natural e combustiveis renovaveis, além de monitora-los e avalia-los; (iii)
promover e coordenar programas de incentivo de incentivo e acdes visando a
atracdo de investimentos e negdcios para os setores de petréleo, gas natural e
combustiveis renovaveis; (iv) propor diretrizes para realizacdo de licitacbes de
blocos para E&P; (v) propor politicas publicas voltadas para a maior participacao da
industria nacional de bens e servi¢cos no setor de petréleo e gas natural; (vi) propor,
em conjunto com ANP, medidas que minimizem o risco de desabastecimento em
situacdes excepcionais, bem como monitorar 0 aproveitamento racional das
reservas de hidrocarbonetos; e (vi) formular propostas para elaboracdo de planos
plurianuais voltadas para o setor de petréleo, gas natural e combustiveis renovaveis
(MME, 2017).

J4 a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Energético — SPE,
conforme o Decreto n.° 7.798/2012, é responsavel por desenvolver acodes
estruturantes de longo prazo para a implementacédo de politicas setoriais, funciona
como nudcleo de gerenciamento dos programas e projetos em sua area de
competéncia e assegura a integracdo setorial no ambito do ministério. Ademais, a
SPE traca as diretrizes e coordena a elaboragao e implementagao dos instrumentos
do planejamento energético brasileiro, tais como o Plano Decenal de Expansao de
Energia, o Plano Nacional de Energia e a Matriz Energética Nacional. Estrutura a
politica nacional de planejamento energético associando os relatérios e estudos
sobre a expansdo da oferta e da demanda de energia no Brasil a definicdo de
politicas publicas para o setor. A andlise dos diversos planos instruem a tomada de
decisdo das politicas publicas realizadas pelo CNPE e implementadas pela SPE
(MME, 2017).
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Ademais, a SPE avalia e promove as andlises necessérias para a outorga de
concessdes, autorizacdes e permissdes de uso de bem publico para servicos de
energia elétrica, assim como o atendimento das diretrizes do Governo quanto a
valorizacdo das potencialidades regionais, diversificacdo da matriz energética,
insercdo de fontes renovaveis, eficiéncia energética e aumento da seguranca

energeética, de forma ambientalmente sustentavel.

Entre as entidades vinculadas do Ministério estdo a ANP e as operadoras
estatais Petrobras e PPSA. A ANP é o orgao regulador da industria de petrdleo no
Brasil, tendo como finalidade promover a regulagéo, a contratacdo e a fiscalizacao
das atividades econbmicas integrantes da indlstria; para isso, entre outras
atribuicdes, implementa a politica energética nacional de petroleo. Ademais, fiscaliza
diretamente, ou mediante convénios, e aplica as sancfes administrativas e
pecuniarias previstas na Lei, regulamento ou contrato (Presidéncia da Republica,
1997).

3.3. Rodadas de Licitacao

O atual processo de implementacéo da PCL no setor de E&P de petroleo no
Brasil pode ser dividido em trés etapas: a primeira, que compreende o cumprimento
dos requisitos para a apresentacdo da oferta segundo o que estabelece o Edital do
Leildo e, no caso de resultar vencedora, a assinatura do contrato de concessao; a
segunda, a qual inclui o desenvolvimento das fases de exploracdo e produgdo com
seus respectivos processo de afericdo com a certificacdo de CL; e uma terceira
etapa na qual, no caso de descumprimento, a ANP entra no processo de aplicacao
das multas correspondentes (MARTINEZ PRIETO, 2014).

ApoOs décadas fomentando o conteudo local nacional per se, a Petrobras
passa a ser regulada pela ANP depois da abertura do mercado de P&G a iniciativa
privada, iniciando uma nova fase no pais. Sobre essa nova etapa ensinam Almeida
et al. (2016):
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“A partir da Lei do Petréleo de 1997 e a primeira rodada de licitacdo
(1999) foi introduzida uma nova fase da PCL, no pais. Nessa nova
etapa, a promocdo do conteudo local passou a fazer parte da
regulacdo da industria do petréleo, tendo como principal instrumento
a exigéncia de compromissos de CL pelas empresas concessionarias
participantes nas rodadas de licitacdo de blocos exploratérios. Uma
vez assumidos os compromissos de CL, esses valem para todo o
periodo de exploracdo, desenvolvimento de produgéo do campo”.

Segundo (FREDERICE, 2008 apud BNDES, 2009), o conceito de contetudo
local surgiu no ambito da ANP em 1999, ja na 12 Rodada de Licitacao, atrelada a 192
clausula do contrato de concessdo. Nesta rodada, ndo houve exigéncia minima de
conteudo local nas ofertas, mas a pontuacao era atrelada a presenca de contetudo
local: 15% da nota final do lance da empresa dependiam do percentual de conteudo
local de sua proposta (sendo que 3% estavam relacionados a fase de exploracao e
12% a fase de desenvolvimento da producédo). Na 22, 32 e 42 rodadas, realizadas em
2000, 2001 e 2002, respectivamente, foram mantidas as mesmas regras para
conteudo local (BNDES, 2009).

Nessas quatro primeiras rodadas em que nenhuma exigéncia minima de CL
foi fixada, e as propostas foram avaliadas com base em uma féormula que pesava
valor do bénus em dinheiro (Bonus de Assinatura) e compromissos de conteudo
local dos licitantes (FILGUEIRAS, 2015). Ao Bénus de Assinatura foi dado um peso
de 85% e ao conteudo local foi dado um peso de 3%, para a fase de exploracao e de
12%, para a fase de desenvolvimento (FILGUEIRAS, 2015). A pontuacao total era
de mais de 100 pontos, e pontos de compromissos de conteddo local foram

calculados com base na seguinte férmula:

% CL oferecido pelo licitante
CL = peso do CL por fase X ( — _ )
valor maximo oferecido

Na 52 Rodada, em 2003, foi introduzida a adoc&o de porcentagens minimas
de CL nas rodadas de licitacdo e nesse mesmo ano, 0 governo langcou o Programa

de Mobilizacdo da Industria do Petréleo e Gas Natural (PROMINP) como o fim de
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instituir um 6rgdo de governanca no setor com o objetivo de equacionar a¢cbes que
permitissem impulsionar o desenvolvimento da industria sobre bases competitivas e
sustentaveis em termos de preco, qualidade e prazo de entrega (ALMEIDA ET AL.,
2016).

Tanto na 52 quanto na 62 rodadas de licitagdes, realizadas respectivamente
em 2003 e 2004, a ANP mudou o peso do contetdo local na nota de 15% para 20%
(5% se referiam ao conteudo local na fase de exploracdo e 15% na fase de
desenvolvimento da producédo) (BNDES, 2009). Segundo Filgueiras (2015):

“As exigéncias de conteudo local passaram a depender da
localizagdo do bloco a ser explorado (se localizado em terra, em
aguas rasas ou em aguas profundas) e a ter percentuais
diferenciados para as fases de exploracdo e desenvolvimento. Os
requisitos minimos de CL também foram especificados por item e
subitem descritos no Edital de Licitagdo. No decorrer das rodadas, os
requisitos minimos de CL, bem como sua férmula de afericdo foram
modificadas”.

Na 72 rodada, realizada em 2005, passaram a existir faixas percentuais
minimas e maximas de conteudo local proposto nas ofertas, o qual seria mensurado
pela Cartilha de Conteudo Local (BNDES, 2009). Adicionalmente, foi introduzida a
necessidade de comprovacdo na ANP dos compromissos dos concessionarios
guanto a aquisicao local de bens e servicos. A comprovacdo se daria por meio da
apresentacao de certificados relacionando o valor do contetdo local, calculado a
partir da Cartilha de Contetdo Local (BNDES, 2009). Tais certificados seriam
emitidos por certificadoras, que seriam entidades qualificadas e credenciadas pela
ANP.

A Cartilha de Conteudo Local foi elaborada por um grupo de trabalho formado
por BNDES, que coordenou o projeto, MME, ANP, ONIP e Petrobras (BNDES,
2009). Ela é o instrumento béasico de afericdo e calculo do conteudo local de projetos

de P&G e consiste em um documento com as definigbes, métodos e critérios para o
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calculo do conteudo local de bens, sistemas e servicos relacionados ao setor de

petréleo e gas natural®®.

Entretanto, apesar de criado o sistema de certificacdo em 2005 por ocasido
da 72 Rodada, as Resolu¢des ANP n°s36, 37, 38 e 39, estabelecendo as regras para
as atividades de certificacdo, s6 foram publicadas as vésperas da 92 Rodada, em
2007, com efeitos retroativos, ou seja, as mesmas regras da 72 Rodada foram
aplicadas para a 82 (cancelada judicialmente) e 92. Em 2013, a Resolucédo da ANP n°
19/13 atualizou o critério e procedimentos da resolucdo 36/07 para a execucdo do
processo de certificacdo, incluindo a cartilha de conteudo local. O processo de
certificagdo do CL tem trés estagios (ALMEIDA ET AL., 2016):

“O processo de certificagdo de CL tem trés estagios. O primeiro € a
execucdo de um contrato entre a empresa certificadora e a parte
contratante. No maximo de 30 dias, a empresa certificadora submete
a ANP a informacéo das atividades relacionadas aos bens, incluindo
aqueles de uso temporario, servicos, sistemas, subsistemas e
conjuntos de sistemas, formando o objeto da certificacdo de CL.
Posteriormente, a ANP submete um codigo de identificacdo para a
empresa certificadora. No terceiro estagio, a certificacdo de CL é
executada. Essa etapa inclui a coleta de informagéo desde a origem
de todos os elementos utilizados no processo e o calculo do CL de
acordo com a metodologia estabelecida na cartilha. Depois de
completar o procedimento de valoracdo, a empresa certificadora
emite um “certificado de conteudo local’, valido por 4 anos, o qual
contém o percentual de CL para a fabricagdo dos bens finais,
servicos, sistemas e subsistemas. A documentacédo relacionada com
o procedimento de certificacdo € completada e a empresa (operadora
responsavel) certificadora mantém um arquivo permanente de todos
os certificados emitidos”.

As regras estabelecidas na 72 Rodada continuam em vigor, tendo sido
aplicadas até a 10* Rodada. Os vencedores dos blocos licitados na 112, 122 e 132
Rodadas continuaram sendo escolhidos por meio de um indicador que ponderava o
lance ofertado (Bonus de Assinatura), o Programa Exploratério Minimo e indicadores
de CL (BRASIL E POSTALI, 2013). Para estas Rodadas, os percentuais de
conteudo local correspondiam a 35% na fase de exploracdo e variavam de 55%
(para unidades com inicio de operacao até 2021) a 59% (para unidades cujo inicio

da operacdo é posterior ao ano de 2021) na fase de desenvolvimento (ANP, 2013).

*® Trata-se de um produto do Projeto IND P&G-5 do PROMINP, que tinha como objetivo “a
construgdo de metodologia, sistematica, afericdo e auditagem para a apuragao do conteudo local” e
foi oficialmente lancada em julho de 2004 (BNDES, 2009).

86



A nota final atribuida a operadora vencedora ndo pode ultrapassar 100 pontos
e é calculada por meio das equacdes descritas abaixo (FILGUEIRAS, 2015):

Bo6nus ofertado em reais
Notal =40 X ( - = - )
Maior bbénus ofertado em reais

% CL ofertado na fase de exploragéo
Nota2 =5 X ( - — )
Maior % CL ofertado na fase de exploragao

Nota3 =15 X

( % CL ofertado na fase de desenvolvimento )
Maior % CL ofertado na fase de desenvolvimento

9% PEM ofertado em Unidades de Trabalho )

Nota4 =40 X
ora (Maior PEM ofertado em Unidades de Trabalho

Nota Final = Nota 1 + Nota 2 + Nota 3 + Nota 4

Em 22 de fevereiro de 2017, apGs meses de divergéncias internas, foram
definidas novas regras de contelido local a serem aplicadas ja na 142 Rodada, que
sera realizada em setembro de 2017. Pela nova proposta, 0s recursos para pesquisa
e desenvolvimento do setor serdo redistribuidos e atenderdo, também, a cadeia de
fornecedores para qualificar a indastria nacional a produzir insumos de maneira mais
competitiva (MDIC, 2017).

A nova politica propde para o ambiente exploratério onshore dois indices
globais, um para a fase de exploracdo e outro para a etapa de desenvolvimento,
ambos com indice de conteudo local de 50%. Para offshore estdo previstos os
seguintes percentuais: 18% para exploracdo; 25% para construcdo de poco, 40%
para sistema de coleta e escoamento, 25% para UEP — Unidade Estacionaria de
Producdo (MDIC, 2017). A apuracdo global substituirh um sistema complexo com

cerca de 90 itens e sera feita conforme a tabela 4 abaixo:
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Terra indices de Contetdo Local
CL Global
Exploracao 50%
Desenvolvimento 50%
Mar acima de 100 m indices de Contetido Local
CL Global
Exploracdo 18%
Construcéo de Poco 25%
Sistema de Coleta e 40%
Escoamento
UEP 25%

Tabela 4 — Distribuicdo dos percentuais de CL a partir da 14® Rodada ANP

Fonte: MDIC, 2017

O CNPE fard uma reunido extraordinaria em marco de 2017 para discutir a
nova politica. As mudancas serdo feitas pela ANP nos leilbes que devem ser
realizados nos meses de setembro e novembro de 2017, data prevista para a

realizacdo da Segunda Rodada do Pré-Sal, ja com as novas regras (MDIC, 2017).

Para a Primeira Rodada do Pré-Sal, realizada sob o modelo de partilha em
2013, o conteudo local minimo exigido foi de 37% para fase de exploracdo e de 15%
para o teste de longa duracdo que serd realizado nesta etapa; de 55% para o0s
mddulos da etapa de desenvolvimento que iniciarem a producgédo até 2021 e de 59%
para os médulos desta mesma etapa que iniciarem até 2022. Nao houve definicdo

de percentuais maximos (ANP, 2017).

3.4. Penalidades por descumprimento

O percentual de conteudo local global faz parte do critério de apuragcéo das
ofertas das rodadas de licitacdo, juntamente com o bbnus de assinatura e o
programa exploratorio minimo, estabelecidos nos editais de licita¢cdes para a outorga
dos contratos de concessao e de partilha da producéo para atividades de E&P. O

conteudo local tem um peso no célculo da nota final da operadora concorrente (que
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varia de acordo com a rodada) que atribui um percentual a fase de exploragédo e
outro para a fase de desenvolvimento da producdo (MARTINEZ PRIETO, 2014).

Além dos compromissos minimos de aquisicdo de CL, os contratos de
concessao firmados entre as concessionarias e a ANP exigem que elas contratem
de fornecedores brasileiros sempre que sua oferta apresente condi¢des de preco,
qualidade e prazo equivalentes as dos internacionais (GOMES, 2009). Para garantir
o cumprimento dessas clausulas, a ANP recebe trimestralmente os contratos e
documentos relacionados com o0s investimentos feitos pelas companhias
petroliferas, para posteriormente monitorar e fiscalizar a conformidade dos contratos
(ALMEIDA ET AL., 2016). Tal fiscalizacdo, quando ocorre, avalia o resultado ex post,
nao havendo intervencdo no sentido de melhorar as chances das empresas
nacionais ou garantir que estas sejam preferidas no caso de similaridade de

condi¢gBes com a industria internacional (IPEA, 2012).

A Portaria ANP n° 180/2003 estabelece que é de responsabilidade das
concessionarias, o cumprimento dos compromissos de CL firmados junto a ANP.
Sendo também de responsabilidade destas, o repasse dos referidos compromissos
a seus fornecedores de bens e servigos (FILGUEIRAS, 2015). O ndo cumprimento
dos percentuais minimos de conteudo local ofertados sujeita as concessionarias as
sancoes previstas na Portaria ANP n° 234/2003*, que podem variar da imposicéo de

multa pecuniéaria até a rescisdo do contrato de concessao.

Se, de um lado, a medida mais drastica de rescindir o contrato ainda nao foi
adotada pela ANP, de outro, as multas sdo instrumentos recorrentes adotados pela
agéncia. A escalada é crescente e culminou no ano de 2015 quando, uma unica
operadora, a BG Brasil, desembolsou mais de R$ 190 milhdes (ANP, 2016)
equivalentes a quase quatro vezes todo o montante que a ANP arrecadou com
multas por infragdo aos percentuais de conteudo local nos ultimos anos, de cerca de
R$ 50 milhdes até o fim de 2014 (ANP, 2015).

A imposicao de penalidades dessa grandeza gera questionamentos acerca da
efetividade do objetivo principal da politica publica. Afinal, se, por um lado, existe o

49 Aprova o Regulamento que define o procedimento de imposicdo de penalidades aplicavel aos
infratores das disposicdes e termos constantes dos contratos de concessao, dos editais de licitacéo e
na legislacdo aplicavel.
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objetivo do Estado de fomentar a participacdo da industria nacional na cadeia de
valor do setor de P&G, por outro, ha casos de impossibilidade de cumprimento da
clausula de conteudo local pelas concessionarias em razdo da auséncia de
fornecedores nacionais que permitam a aquisicdo dos insumos da industria

brasileira.

Desde a 72 Rodada, mediante autorizacdo prévia da ANP, admitiu-se, em
carater excepcional, a possibilidade de contratacdo, pelo concessionario, de servicos
e bens produzidos no exterior. Essa salvaguarda (waiver) pode ser solicitada
quando: (i) os precos dos servicos locais forem extremamente elevados; (i) os
prazos para entrega forem muito superiores aos disponiveis no mercado
internacional; (iii) 0 concessionario optar por uma nova tecnologia ndo disponivel no
mercado nacional (FILGUEIRAS, 2015). No entanto, em razdo da falta de regras
especificas para os casos e hipoteses em que o waiver poderia ser concedido pela
agéncia, ele se tornou praticamente letra morta. Com o andncio das novas regras de
CL em fevereiro de 2017, o fim do waiver foi decretado, além de anunciada a
reducdo dos percentuais das multas a serem aplicadas as concessionarias (MDIC,
2017).

Para o cumprimento do minimo exigido, o governo vai reduzir os valores das
multas para as companhias que ndo apresentarem 0S novos percentuais. Por outro
lado, a penalidade pode aumentar caso a politica de contetdo local continue sendo
deixada de lado. As multas sobre os percentuais obrigatérios que ndo forem
cumpridos pela indastria diminuiram, passando de um minimo de 60% do que nédo
foi alcangado pelas petroleiras para 40%, e de um teto de 100% para 75% em casos

de ndo pagamento das multas (MDIC, 2017).

3.5. Novos estimulos: PEDEFOR e COMPET 0O&G

hY

O Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao
Desenvolvimento e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petroleo e Gas
Natural (PEDEFOR) foi instituido pelo Decreto n° 8.637, de 15 de janeiro de 2016 e
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surge como uma tentativa responder as distor¢Bes identificadas da atual PCL
(ALMEIDA ET AL., 2016).

No processo de regulacéo e fiscalizacdo da Politica de CL implementada pela
ANP, o governo identificou que muitas das iniciativas adotadas pelas
concessiondrias geraram impactos positivos na industria, porém ndo encontraram
amparo no atual regramento e ndo sao mensuradas e reconhecidas para efeito de
cumprimento de obrigacées de CL. Em contraposi¢cdo, 0 ndo cumprimento dos
percentuais pactuados de CL pode ensejar multas vultosas, mesmo quando existe
empenho comprovado dessas empresas para atingir os valores pactuados (MDIC,
2017).

O Decreto n° 8.637 instituiu um Comité Diretivo e um Comité Técnico-
Operativo para a coordenacdo e implementacdo do PEDEFOR. Os Comités séo
formados por representantes da Casa Civil, Ministério da Fazenda, Ministério da
Industria, Comércio Exterior e Servi¢os, Ministério das Minas e Energia, Ministério da
Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e Comunicacdes, ANP, BNDES e FINEP. A
Secretaria-Executiva do Comité Diretivo estd a cargo do MDIC, sendo que essas
instituicbes acompanhardo e avaliardo permanentemente as politicas, trazendo

novos elementos focados no estimulo do setor (MDIC, 2017).

Através do PEDEFOR, o Governo Federal reconhece que as regras atuais da
PCL podem resultar em uma reducdo da atratividade dos investimentos em
exploracdo e producdo (ALMEIDA ET AL., 2016), razdo pela qual busca um
aprimoramento da Politica de Conteudo Local do setor de exploracao e producéo de
petréleo e gas natural (MDIC, 2017). Assim, visa contemplar as iniciativas das
concessionarias que contribuem para o desenvolvimento da cadeia fornecedora de
bens e sistemas para o setor, deixando de focar somente no ndo cumprimento dos

percentuais pactuados de CL e na consequente aplicacdo de multas.

O Programa tem como objetivos: | — elevar a competitividade da cadeia
produtiva de fornecedores no Pais; Il — estimular a engenharia nacional; Il —
promover a inovacao tecnoldgica em segmentos estratégicos; IV — ampliar a cadeia

de fornecedores de bens, servicos e sistemas produzidos no Pais; V — ampliar o
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nivel de conteltdo local dos fornecedores ja instalados; e VI — estimular a criagdo de
empresas de base tecnoldgica.

O alcance dos objetivos do PEDEFOR se dard por dois mecanismos: (i)
Incentivo a fornecedores no pais, por meio da valoracdo de um percentual de CL
superior ao efetivamente existente para os bens e servi¢cos de carater estratégico; e
(i) Bonificacdo, com a concessao de Unidades de CL, aos consoércios ou empresas
que, no exercicio das atividades, promovam no Pais determinados investimentos
(MDIC, 2017). Sobre a mudanca trazida pelo Programa ao conceito de contetudo

local, esclarecem Almeida et al. (2016):

“Através do novo decreto introduziu-se uma mudanca no conceito de
CL, antes restrito as conotacdes fisicas e materiais baseadas na
aquisicdo de maquinas e equipamentos produzidos em territério
nacional. Dessa forma, o investimento na ampliagdo da capacidade
da industria ou da infraestrutura de P&D, a exportacdo de
equipamentos produzidos localmente ou o desenvolvimento de
solucbes tecnoldgicas para a industria passaram a ser computadas
como CL.”.

O PEDEFOR representa um passo importante na transposicdo de um modelo
gue penaliza as industrias que ndo cumprem 0s percentuais minimos para outro em

que se aporte incentivos. De acordo com Pansieri (2016):

“A dindmica desta nova legislacdo visa o enfrentamento de dois
desafios do setor: i) os gargalos na capacidade produtiva de toda a
cadeia de modo a ii) aprimorar a competitividade da indUstria
nacional de O&G. A partir do PEDEFOR, novas modalidades de
investimentos passardao a ser computadas como contetdo local,
ampliando significativamente a regra vigente até entdo, que
considerava apenas a aquisicdo de bens e servicos nacionais. O
programa privilegiard as industrias que incentivarem percentual de
conteudo local superior ao efetivamente existente para os bens,
servigos e sistemas de carater estratégico, incluindo: i) engenharia
desenvolvida localmente; ii) desenvolvimento e inovacédo tecnoldgica
realizados no pais; Ill) elevado potencial de geracdo de empregos
qualificados; iv) promogao de exportagdes”.

Na mesma linha de politicas adotadas em prol do apoio a industria nacional,
em fevereiro de 2017 foram anunciadas outras medidas além das novas regras de
CL pelo Governo, como a criacdo do Programa de Competitividade da Industria de
Bens e Servigcos do Setor Petréleo e Gas no Brasil, 0o Compet O&G (MDIC, 2017).
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O Programa, que sera executado em parceria com o MME, ainda em 2017,
prevé uma série de acdes, tais como: (i) a criacdo de Comité Consultivo do Setor
Privado para desenvolvimento e fortalecimento da cadeia de fornecedores de P&G;
(i) o fomento a criacéo de iniciativas de desenvolvimento de fornecedores nacionais
por parte das operadoras, em trés frentes: atuais fornecedores; novos fornecedores
e novos produtos; e desafios tecnoldgicos; (iii) identificacdo dos entraves que
levaram as ofertas dos fabricantes nacionais a ndo atenderem as condicfes de
preco, prazo e qualidade; e (iv) implantacdo de plataforma informatizada para
aplicacdo do conteudo local nos contratos dos concessionarios com a ANP (MDIC,
2017).

Espera-se que essas medidas tornem a inddstria nacional mais competitiva,
gerando mais empregos e dando ao Brasil condigcbes objetivas para desenvolver

uma indastria de suprimento de bens e servi¢os de escala e classe mundial.

3.6 Outras politicas para o setor de P&G

As politicas publicas voltadas para o setor de petroleo tém como propdsito
colaborar para o desenvolvimento competitivo das empresas, da cadeia de
suprimentos e dos agentes que contribuem para a formacao do capital intelectual
necessario a sua evolucao (BNDES, 2009). As politicas vigentes no Brasil cobrem o
espectro de fatores competitivos como estrutura, cadeia de valor, conhecimento e
recursos humanos. A seguir, destacam-se as quatro principais, uma de cada

espectro: Prominp, Repetro, Cenpes e PRH, respectivamente.

3.6.1 PROMINP

O Programa de Mobilizagdo Nacional da Industria Nacional de Petroleo e Géas
Natural foi criado em 2003 durante o governo Lula com o propdsito de maximizar a

participacdo da industria nacional de bens e servicos, em bases competitivas e

93



sustentdveis, na implantacdo de projetos de P&G no Brasil e no exterior, contando
com a coordenacao geral do Ministério de Minas e Energia e com a coordenacgao
executiva da Petrobras (BNDES, 2009).

O programa trabalha genericamente a cadeia de valor de petroleo e gas, e
especificamente nas areas de E&P, transporte maritimo, abastecimento, gas e
energia e transporte dutoviario, tendo gerado varios estudos que resultaram em
politicas concretas de desenvolvimento setorial, como a antecipacao de recebiveis e

a criacao de centros de exceléncia e redes de cooperacdo (BNDES, 2009).

Uma das principais caracteristicas do Prominp é a estruturagdo de suas
acOes a partir das reais necessidades de bens e servicos associadas aos
investimentos do setor de petrdleo e gas natural, nas regibes do pais onde 0s
mesmos irdo ocorrer (PROMINP, 2017).

A partir de diagndsticos dos recursos criticos necessarios para a
implementacdo dos projetos planejados, distribuidos ao longo do tempo, associado
ao conhecimento da capacidade de atendimento da industria nacional, o Prominp
identifica as lacunas e gargalos relacionados a infraestrutura industrial, ao
fornecimento de materiais, equipamentos e componentes, a qualificacdo profissional,
e aos diversos fatores que impactam a competitividade da inddstria, como
financiamento, tecnologia, entre outros. Com esse conhecimento tem conduzido,
desde 2003, um conjunto expressivo de acdes com 0 objetivo de equacionar 0s
gargalos detectados (PROMINP, 2017).

Essas acdes sao traduzidas em projetos e iniciativas. Os projetos formam
uma carteira organizada por comité setorial: Exploracdo e Producdo (E&P),
Abastecimento (Abast), Gas, Energia e Transporte Dutoviario (GE&TD), Transporte
Maritmo (TM) e para o0s projetos comuns a todos os setores, o Industria de Petrdleo
e Gas Natural (IND P&G). As iniciativas sdo acbes desenvolvidas no ambito do
programa ou que receberam o apoio do Prominp, mas que nao viraram projetos da

carteira, como é o caso do Programa Progredir e do Prominp tecnoldgico
(PROMINP, 2017).
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Até marco de 2017, o Programa tinha 134 projetos finalizados em quase treze
anos de existéncia (PROMINP, 2017).

3.6.2 REPETRO

O Repetro € um regime aduaneiro especial de exportacdo e de importacao de
bens que se destina as atividades de pesquisa e de lavra das jazidas de petrdleo e
gas natural, nos termos do art. 1° da Instrucdo Normativa da Receita Federal do
Brasil n® 1.415, de 2013. O regime foi instituido pelo Decreto n° 3.161, de 02 de
setembro de 1999 (revogado) que teve por base a Lei n° 9.430, de 1996 (art. 79, 8§
anico) e atualmente é regulamentado pelo Decreto n°® 6.759, de 2009 (Regulamento
Aduaneiro), por forca do previsto no artigo 93 do Decreto-lei n°® 37, de 18 de

novembro de 1966.

Trata-se de um regime especial de tributacdo que visa a reduzir a carga fiscal
sobre os investimentos para pesquisa e lavra de campos de petrdleo e gas natural,
permitindo a importacdo de equipamentos especificos para serem utilizados
diretamente nessas atividades sem a incidéncia dos tributos federais — Imposto de
Importagcdo (Il), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), Programa de
Integragcdo Social (PIS) e Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social
(COFINS). Ademais, desde janeiro de 2008, a Resolugcdo n°119 da Secretaria de
Fazenda (SEFAZ) prevé a reducdo da aliquota do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servi¢cos (ICMS) para bens utilizados na fase de producéo de petroleo
e gas natural (ALMEIDA E COIMBRA, 2012 apud FILGUEIRAS, 2015).

A fim de beneficiar-se do REPETRO, é obrigatério que o candidato seja (i) um
concessionario autorizado pela ANP para pesquisar e explorar petroleo e gas natural
no Brasil, ou (ii)) um prestador de servigos contratado por uma concessionaria para
prestar servicos relativos a essa industria no pais. Na hipotese de o prestador de
servico ndo ser sediado no Brasil, podera ser habilitada ao REPETRO a empresa
com sede no pais por ele designada para promover a importacdo dos bens (BNDES,
2009).
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Apesar da suspensdo de todos os tributos federais, caso algum dos
dispositivos legais referentes ao REPETRO néo seja observado, o pagamento dos
impostos suspensos devera ser efetuado. Além disso, esta prevista a aplicacdo de
sancdes administrativas, variando de adverténcias a suspensédo e cancelamento da
habilitagdo (BNDES, 2009).

Na auséncia de politicas publicas efetivas para desenvolvimento de contetdo
local, o Repetro poderia ser confundido com um desincentivo a atividade local ao
desonerar a importacédo de bens e servi¢os especificos para o setor (BNDES, 2009).
No entanto, a sua misséo € dinamizar a oferta de bens e servigos de forma eficiente
do ponto de vista de custo, sendo neste momento sua interferéncia na localizagao
de bens e servicos dada de forma indireta, e de impacto menor quando comparada
aos incentivos ao conteudo local através dos contratos celebrados com a ANP
(BNDES, 2009).

3.6.3 CENPES

Em relacdo a formacdo de conhecimento de ponta, a iniciativa mais
contundente no setor € o CENPES — Centro de Pesquisas e Desenvolvimento
Leopoldo Américo Miguez de Mello, evolucdo do Centro de Pesquisas do Petroleo
(CENAP), fundado em 1955 no ambito da Petrobras (BNDES, 2009). Ele foi o
responsavel por promover todas as pesquisas cientificas e tecnolégicas da empresa,
recolhendo e sistematizando sua documentacdo, além de coordenar trabalhos

relativos a estudos de patentes (FILGUEIRAS, 2015).

A criagcdo do Cenpes supriu a caréncia inicial de infraestrutura propria de P&D
da Petrobras e do pais, pois a estatal conseguiu atrair ndo s6 recursos do proprio
Estado brasileiro como também induziu, direta e indiretamente, politicas de
formacéao profissional no setor (LIMA & SILVA, 2012). Ao mesmo tempo, alavancou
tecnologia propria capaz de consolidar a industria nacional, atraindo, com isso, 0s
melhores quadros de engenheiros, gedlogos, fisicos e quimicos para atuar nos
negocios da empresa (LIMA & SILVA, 2012). Além disso, estabeleceu parcerias com
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0 setor produtivo visando garantir fornecedores de bens e servigos avancados para
suas atividades, num primeiro momento, concentradas em refino e distribuicdo de
derivados de petroleo importado e, posteriormente, ligadas a exploracéo e producéo
préoprias (LIMA & SILVA, 2012).

A partir de 1992, o CENPES passa a receber 1% do faturamento da
Petrobras para financiar suas atividades, tendo desde entdo conseguido diversos
avancos para a empresa, como (i) o inicio da operacdo da primeira plataforma
semissubmersivel totalmente desenvolvida por técnicos da companhia, a Petrobras
XVIIl, no Campo de Marlim, na Bacia de Campos; (i) o desenvolvimento da
tecnologia de tratamento do petr6leo nacional com caracteristicas diferentes do
petréleo importado; (iii) o desenvolvimento da nova formula do 6leo diesel, que
reduziu em 50% o teor de enxofre; (iv) um recorde mundial na producéo petrolifera
em A&guas profundas, atingindo 1.853 metros de profundidade, no Campo de
Roncador (RJ); e (v) as descobertas do pré-sal em 2007 (BNDES, 2009; TORDO E
ANOUTI, 2013 apud FILGUEIRAS, 2009).

3.6.4. PRH-ANP

Finalmente, merece mencdo o Programa de Recursos Humanos — PRH,
capitaneado pela ANP e implementado em 1999. O PRH é um programa que
incentiva a formacé&o de méao-de-obra especializada para a industria do petréoleo e do
gas natural (BNDES, 2009). O PRH-ANP tem como base a incluséo, no curriculo de
instituicbes de ensino, de disciplinas de especializacdo especificas para atender as
necessidades da industria do petréleo, gas natural e biocombustiveis. Executados
pelas instituicdes, o PRH-ANP é conduzido sob a orientacdo da Agéncia no que se
refere a aspectos técnicos relacionados as tendéncias do setor regulado (BNDES,
2009).

O PRH-ANP abrange duas vertentes: uma voltada para profissionais de nivel
superior (PRHANP/ MCT) - incluindo graduacao e pos-graduacao stricto sensu; e a
outra voltada para a educacdo profissional de nivel técnico (PRH-ANP/MEC-
Técnico). O PRH-ANP concede bolsas de estudos, taxa de bancada (no caso do
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PRH-ANP/MCT, que consiste em suporte financeiro para gastos especificos do
programa que ndo se enquadrem como bolsas de estudo), e taxa de custeio para
contratacdo temporaria de instrutores e professores (no caso do PRHANP/ MEC-

Técnico).

Os recursos do PRH-ANP s&o oriundos de duas fontes: o orgamento da ANP
(voltada principalmente ao nivel técnico), e o Fundo Setorial CT-PETRO - Plano
Nacional de Ciéncia e Tecnologia do Setor de Petréleo e Gas Natural (voltado
principalmente para o nivel superior). O CT-PETRO foi criado em 1999 como um
fundo setorial voltado a atividade de petréleo e gas do FINEP — Financiadora de
Estudos e Projetos, com o objetivo de estimular a inovacdo na cadeia produtiva do
setor de petréleo e gas natural, a formacéo e qualificacdo de recursos humanos e o
desenvolvimento de projetos em parcerias entre empresas e universidades,
instituicBes de ensino superior ou centros de pesquisa do Pais, visando ao aumento
da producdo e da produtividade, a reducdo de custos e precos e a melhoria da
qualidade dos produtos do setor, financiado pelos royalties na producdo de petroleo
(25% do valor dos royalties que exceder a 5% da producdo de petroleo e gas
natural) (FILGUEIRAS, 2015).

Apesar desse programa, a oferta de grande parte dos recursos humanos
especializados e experimentados do setor, necessarios para dotar as empresas,
entidades governamentais e setoriais de capacidade operacional e estratégica,
ainda depende majoritariamente da Petrobras, o que em Ultima instancia poderia
estar prejudicando a capacidade desta Udltima em usar estes talentos para

incremento da sua propria competitividade global (BNDES, 2009).
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CONCLUSAO

Este trabalho expds a politica de conteudo local adotada no setor de petrdleo
como uma politica publica industrial voltada ao desenvolvimento nacional. Para isso,
o Capitulo 1 fez uma revisdo historica sobre a evolucdo da industria do petroleo
inicialmente nos EUA e, depois, no Brasil, e introduziu o conceito de conteudo local;
ao passo que o Capitulo 2 destacou o seu carater de politica publica industrial. Em
seguida, assentadas as bases tedricas nos capitulos antecedentes, o Capitulo 3

descreveu o modelo de PCL adotado no pais.

A dotacdo natural do Brasil, em termos de abundancia de petréleo, pode
permitir que o pais venha a assumir uma posicdo de destaque entre 0s maiores
produtores de energia do mundo nas préximas décadas. O maior desafio do pais &
sustentar um crescimento inclusivo, enfrentando a competigdo nos mercados globais
e desenvolvendo a industria e economia nacionais. Um dos instrumentos capazes

de alcancar esse objetivo séo as politicas de contetdo local.

As pressfes sobre essas politicas mudam conforme o sobe e desce dos
precos do petr6leo. Em situacbes de queda dos precos do barril, aumentam as
pressdes sobre o0s governos para alterar suas posicfes sobre contetdo local,
reduzindo as exigéncias sobre as concessionarias. No entanto, as PCL devem se
focar em objetivos de longo prazo que beneficiardo tanto os paises-anfitrides quanto
as empresas. O conteudo local ndo deve ser encarado como um elemento pontual
alteravel de acordo com as oscilagdes do mercado. Ele deve ser entendido como um
instrumento estratégico dentro de uma politica industrial nacional capaz de gerar
desenvolvimento tanto para o setor de petréleo quanto para outros setores da

economia.

A analise da situacdo brasileira evidencia a falta de politicas industriais de
longo prazo. O pais se industrializou tardiamente e ainda hoje a exportagcdo de
produtos primarios é a base de sua economia. O processo de industrializacdo do
pais foi eminentemente financiado pelo Estado, sem a construcdo de uma politica

estratégica duradoura, baseando-se no modelo de substituicio de importacdes.

99



Pautadas por incentivos governamentais, criagdo de estatais, subsidios a
determinados setores, as politicas industriais brasileiras ndo conseguiram alavancar
o Brasil tecnologicamente, prorrogando a sua condicdo de subdesenvolvimento

técnico.

Ao contrério da tradicional politica industrial de substituicdo de importacdes,
as politicas publicas brasileiras voltadas a promoc¢édo de CL deveriam se concentrar
em fortalecer setores empresariais intensivos em tecnologia em que o Brasil possa
assumir lideranca internacional devido ao seu pioneirismo, como aqueles ligados as

atividades de E&P em aguas ultraprofundas e na camada pré-sal.

O conteudo local tem uma importancia tatica para a economia brasileira
porque tem o conddo de facilitar a transferéncia de tecnologia e de conhecimento
produzidos nos paises desenvolvidos, gerando o crescimento de novas industrias
ndo apenas da cadeia produtiva de P&G, mas também de todos os servicos a ela
adjacentes. Nos préximos anos, com a producdo do pré-sal, o Brasil vivera um
momento determinante de sua historia para desenvolver-se tecnologicamente. Para
isso, é fundamental que haja politicas industriais consistentes de longo alcance para
assegurar que o pais ndo desperdice a oportunidade de incrementar as atividades

do seu mercado de P&G.

Em um mundo com redes globais de producédo, o desenvolvimento de novos
mercados podem ser improvaveis em paises emergentes ricos em recursos naturais
sem que haja algum tipo de protecdo comercial ou politica industrial. A politica de
conteudo local, portanto, deve ser encarada como uma intervencgdo estratégica para
facilitar a transferéncia, acumulo e inovagao de tecnologia e economias de escala

para criar as condi¢des para que surjam externalidades positivas.

Para que possa efetivamente gerar todo o desenvolvimento de que é capaz, a
PCL no Brasil deve ser reunir o empresariado, 0 meio académico e a sociedade civil
para que, juntos com o governo possam estabelecer qual o melhor plano de longo
prazo para desenvolver uma industria competitiva voltada a exportacdo de bens e
servicos ligados ao setor de petréleo e a internacionalizacdo das empresas. Apenas
com uma politica integrada em que haja necessariamente a participacdo desses

atores sera possivel ter uma PCL bem sucedida.
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O Brasil, contudo, ndo parece andar nessa direcao. Desde a promulgacéo da
Lei do Petroleo, vérios critérios diferentes para afericdo de conteudo local foram
empregados, o que gera grande inseguranca juridica para as concessionarias, cujas
decisbes de investimentos sdo afetadas pelo risco iminente da impossibilidade de
alcancar os percentuais ofertados durante a licitacdo, além da imposicdo de multas
milion&rias por ndo cumprimento do CL e a prépria fragilidade institucional quanto as
“regras do jogo”. Em fevereiro de 2017, apdés meses de discussdes nos bastidores
do governo, foram anunciadas novas regras para o conteudo local, que parecem ter
sido elaboradas as pressas sem que a iniciativa privada e as universidades tenham

contribuido para a sua elaboracao.

E inegavel que a necessidade de flexibilizacdo das regras de CL no Brasil ja
era bastante discutida pela industria e pode ser considerada bem-vinda. No entanto,
a nova PCL corre o risco de ser mais um paliativo conjuntural, que possivelmente
serd modificada mais uma vez nos proximos anos com a nova elei¢cdo presidencial
em razdo do seu forte apelo politico e eleitoreiro. Qualquer politica que possa afetar
a dindmica econémica do setor de E&P e, por consequéncia, seu desenvolvimento
futuro, deve ser cuidadosamente analisada e discutida antes da sua implantagcéo e

nao simplesmente tomada “nos bastidores do governo”.
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