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REsumo

Em razio do seu cariter estratégico para a
economia e para a politica,a Industria Global
de Petrdleo e Gas Natural (IP&G) tornou-se
protagonista de inlmeras interven¢des esta-
tais no Brasil. As politicas de apoio ao de-
senvolvimento da IP&G ocorreram ao
longo do periodo de monopdlio estatal e
ap6s 1997, com a abertura do setor a partici-
pacio da iniciativa privada nacional e estran-
geira. Para isso, adota-se a hipotese de que o
crescimento e o desenvolvimento dessa in-
dstria no Brasil estao fortemente ancorados
na presenca ativa do Estado. Desse modo, a
proposta metodoldgica do trabalho baseia-se
no mapeamento das politicas e agdes para o
desenvolvimento da cadeia produtiva do
petrdleo e gas, entre a década de 1930 e
inicio dos anos 2000.
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ABSTRACT

Because of its strategic importance to the
economy and politics, the Oil and Gas
Industry (O&G Industry), it became
protagonist an intense involvement of the
Brazilian state. Policies supporting the
development of the O&G Industry happened
throughout the state monopoly period, and
also after 1997 with the opening the sector
to the participation of domestic and foreign
private companies. For this, is adopted the
hypothesis that the growth and development
of this industry in Brazil are strongly
interconnected in the active presence of the
State.This way, the proposed methodology of
work is based on the survey of policies and
actions for the development of the oil and gas
production chain, between the 1930s and
early 2000s.
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Introducao

A atividade petrolifera no Brasil nio é recente, os primeiros passos
datam do século XIX, quando em 1897 foram realizadas perfuracdes
exploratorias em Bofete (SP),local em que foi encontrada uma pequena
jazida da qual foram extraidos dois barris de petrdleo.

No entanto, é somente a partir de 1938, com a instituicio do Conselho
Nacional do Petréleo (CNP), que se iniciam os avangos mais significa-
tivos em exploracdo e producio (E&P), com a perfuracio, em 1941, do
primeiro campo comercial em Candeias, na Bahia.

Com o intuito de sedimentar as atividades de E&P no pais, o Estado
brasileiro assumiu o papel de protagonista do desenvolvimento dessa
inddstria. Assim, a cria¢io da Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras),em 1953,
representa o inicio da fase mais emblematica da industria de petrdleo e
gas natural (IP&G) no Brasil. O desenvolvimento do monopdlio estatal,
além de ampliar significativamente os investimentos no setor, marcou o
inicio da constru¢io de uma cadeia local de fornecimento de bens e
servicos para essa inddstria.

O desenvolvimento dessa cadeia teve como resultado uma série de
desdobramentos em atividades produtivas que fazem da IP&G no pais
um setor altamente diversificado, intensivo em capital, com a presenca
de empresas nacionais de todos os portes e dos maiores players do mercado
mundial.

Nesse sentido, acredita-se que a compreensio da relevancia da IP&G
no contexto nacional passa pela sistematizacio das politicas direcionadas
ao fomento dessa industria ao longo da historia. Assim, este trabalho tem
como objetivo reconstruir a trajetoria das politicas ptblicas e das insti-
tuicdes voltadas ao desenvolvimento da IP&G no Brasil para o periodo
que vai da criacio do Conselho Nacional do Petréleo (CNP) até o
inicio dos anos 2000, com a adog¢io da Politica de Contetido Local.

A hipétese adotada é de que a participagio do Estado na conformacio
e consolida¢io da IP&G no Brasil foi fundamental para o desenvolvimento
dessa indastria no pais.

Para isso, a proposta metodoldgica do trabalho baseia-se no mapea-
mento das acoes e politicas que impulsionaram a estruturagio do mono-
polio estatal do petrdleo e o desenvolvimento da cadeia produtiva
dessa industria. A apresentacio da trajetoria historica das instituicdes
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ligadas a IP&G no Brasil se justifica a partir das referéncias norteadoras
deste trabalho. Desse modo, Testa (1986), Marques (2003) e Chang (2011)
advogam que o estudo das institui¢des é fundamental para o entendi-
mento da dimensio e dos objetivos das politicas adotadas.

O artigo encontra-se organizado em trés secdes, além desta introdu-
¢do e uma secdo destinada as conclusdes. Na primeira se¢io, apresenta-se
a “pré-historia” da atividade petrolifera no Brasil, mais especificamente,
sdo tratados os anos que antecedem a criagio da Petrobras.

Na secdo seguinte, identificam-se as politicas que foram capazes de
construir e desenvolver a industria brasileira de petrdleo a partir do
monopdlio estatal. Nesse sentido, faz-se a uma organizac¢io dos eventos
ocorridos entre a década de 1950 e o inicio dos anos 1990. Esse periodo
¢ identificado pelo carater estratégico imputado pelo governo brasileiro
a inddstria em questio e pelas alteragcdes no marco regulatério do mono-
polio estatal.

Por fim, a terceira sec¢do trata da etapa de encerramento do mono-
polio estatal do petrdleo no Brasil. Portanto, apresentam-se os argumentos
acerca da interpretacdo do novo modelo, bem como as consequéncias
da mudanca no marco regulatdrio para a Petrobras e sua rede de forne-
cedores, sobretudo, culminando com a instituicio das diretrizes da
Politica de Contetido Local.

1. Antecedentes do desenvolvimento da industria
de petrdleo e gas natural no Brasil

Entre o pds-Segunda Guerra e os anos 1970, um conjunto de paises
capitalistas ocidentais passou por um periodo de crescimento econdmico
caracterizado pela modernizagio das estruturas sociais, busca, mesmo que
em diferentes graus, do Estado de Bem-Estar e equidade econémica em
escala nacional. Desse modo, as politicas pablicas ganharam for¢a como
instrumento de compensagio dos ciclos econdmicos recessivos e ferra-
menta de reducio das desigualdades. Assim, as atividades de planejamento,
tipicamente caracteristicas das economias planificadas, foram apropriadas
como instrumento de politica econdmica das sociedades capitalistas.

Para Piquet (2007), uma forma especifica dessa estratégia de atuacio
dos Estados nacionais foi a implanta¢io de grandes unidades produtivas
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em seus territorios, visando ao desenvolvimento de atividades basicas,
como a produgio de aco, cobre e aluminio; a extra¢io e exploracio de
minerais, como petrdleo e minério de ferro; a constru¢io de barragens
para a geracao de hidroeletricidade de usinas geotérmicas e nucleares.

No Brasil, o Estado assumiu papel fundamental no desenvolvimento
industrial como elemento de centralizacio financeira, coordenador dos
grandes blocos de investimento, construtor de infraestrutura e produtor
de matérias-primas e insumos basicos. Portanto, conforme Serra (1982),
o Estado brasileiro fez-se indutor da atividade produtiva e criou as con-
di¢des para um processo de industrializacio mais avancada.

Ao tratar mais especificamente das a¢des de desenvolvimento da IP&G,
Pires (2000) chama a ateng¢io para dois eventos no contexto internacional
que tiveram influéncia nas diretrizes da politica brasileira para essa indas-
tria. Em primeiro lugar, a consolida¢io do petrdleo como elemento
estratégico em virtude das politicas de orientacdo militar adotadas pelos
paises europeus nos anos que antecederam a Segunda Guerra Mundial.
Em segundo lugar, o ressurgimento na América Latina de governos
nacionalistas que tiveram impacto decisivo nos regimes de E&P de petrd-
leo e gis natural (P&G), com destaque para México,Venezuela e Brasil.

Segundo Campos (2007) e Lima (2008), no México, desde 1917 o
governo restabeleceu a propriedade do Estado sobre os recursos encontra-
dos no subsolo. Duas décadas mais tarde, em 1938, os interesses naciona-
listas foram consolidados com a expropriacio dos campos de petroleo
situados no territdrio mexicano e a criacio da estatal Petroleos Mexicanos
(Pemex), que assumiu o controle das atividades petroliferas naquele pais.

Com relagio a Venezuela, conforme Tolmasquim e Pinto Janior
(2011),a renegociacdo da particio dos lucros com as oil companies (OCs)
permitiu que, a partir de 1948, o Estado se apropriasse de 50% dos lucros
liquidos do setor, referentes a soma dos royalties e do imposto de renda
pago pelas operadoras. Nesse caso, a negociacdo das novas bases de par-
ticdo dos lucros teve como referéncia a Lei do Petrdleo de 1943.

No caso brasileiro, a fase nacionalista foi preponderante na criagio
do CNP e da Petrobras, ambos sob a gestio de Gettlio Vargas. Antes
disso, outro elemento fundamental para a constru¢io das bases de de-
senvolvimento da IP&G no pais estd no texto da Constituigio de 1937:
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A Constitui¢io de 1937, em seu artigo 143, dispds que as minas e demais
riquezas do subsolo constituem propriedade distinta da propriedade do solo
para o efeito de exploracio ou aproveitamento industrial. O aproveitamento
industrial das minas ou jazidas minerais, ainda que de propriedade privada,
dependia de autoriza¢io federal. (Pires, 2000, p. 47)

O tratamento dado a explora¢io do subsolo pela Constituicio de
1937 sinalizava a importancia assumida pelo governo Vargas em relagio
a IP&G e o papel dessa industria no desenvolvimento do pais.

Em virtude da relevancia estratégica com o qual Vargas tratava o
petrdleo, o Exército foi designado para comandar as acdes propostas para
essa indastria. Segundo Victor (1993), com base nas proposicdes dos
militares para condugio das politicas para o setor, formou-se o embriio
do CNP, 6rgio que seria responsavel pela regulamentacio da IP&G no
Brasil.

O CNP foi instituido pelo Decreto-Lei n. 395, de 29 de abril de
1938. O conselho que inicialmente se via subordinado diretamente a
Presidéncia da Reptblica, mais tarde foi incorporado ao Ministério de
Minas e Energia, responsavel pelo controle da politica nacional do petrd-
leo e derivados.

Pires (2000) entende que a criagio do CNP foi a primeira iniciativa
objetiva do Estado para regular a IP&G no Brasil como um ntcleo in-
dependente de outras atividades minerais.

Complementar a criagio do CNP, o governo Vargas baixou, em 7
de maio de 1941, o Decreto-Lei n. 3.236, que ficou conhecido como
Codigo do Petroleo. O novo decreto disciplinava o regime legal das
jazidas e instituiu o dominio imprescritivel da Unido sobre as jazidas
encontradas no territdrio brasileiro. Assim, para Victor (1993), o cédigo
fortaleceu a posicdo do CNP e, por consequéncia, o papel do Estado
no tocante 2 atividade petrolifera.

No entanto, para Pires (2000), a participacdo do Estado no desen-
volvimento da IP&G é um dos temas de maior controvérsia da historia
brasileira. Entre a criacio do CNP e a constituicido da Petrobras, houve
esforcos com o intuito de abrir o setor para investimentos estrangeiros,
com o objetivo de dinamizar a industria nacional do petrdleo.

O chamado Estatuto do Petréleo foi a tentativa mais estruturada de
internacionalizar a atividade petrolifera nacional com os argumentos de que
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a caréncia de capital e de tecnologia limitava o desenvolvimento da
atividade no pais. Contudo, as ideias defendidas pelo Estatuto do Petro-
leo sofreram forte resisténcia de alguns setores da sociedade brasileira
que encabecaram a campanha “O petrdleo € nosso”.

Assim, em 1948, o entio presidente Eurico Gaspar Dutra reafirmou
a importancia da participacdo do Estado no setor petrolifero, ao enviar
ao Congresso a proposta do Plano SALTE, que tinha como objetivo
organizar os investimentos em diversos setores da economia, inclusive
no segmento de petréleo e gas natural.

Portanto, a Constituicio de 1937, a criacio do CNP e as diretrizes
do Plano SALTE criavam as bases para o passo mais importante na
construcdo da IP&G no Brasil: a instituicio do monopdlio estatal a
partir da criagio da Petrobras.

2. O Estado e as politicas publicas de estruturacao
da industria brasileira do petroleo e gas natural

2.1 Nasce a industria do petrdleo e gas no Brasil

Conforme Pinto Junior et al. (2007), o aprendizado sobre a impor-
tancia da intervencio institucional na organizacio e no controle da
IP&G fez com que, ao longo da segunda metade do século XX, os
paises produtores passassem a incorporar em suas agendas politicas o
debate sobre o desenvolvimento dessa indastria. Entre as inovac¢des
institucionais surgidas, os autores registram

1) as participacOes acionarias diretas de governos;

2) acriagio de empresas estatais;

3) aregulacio da induastria;

4) as novas condi¢Oes contratuais reivindicadas por paises produto-
res na outorga das concessoes.

O moderno sistema estatal do século XX considerou o setor energético
atividade central no cenario do desenvolvimento industrial em fun¢io de
sua importancia para o alcance a prosperidade econémica, a saide do balango
de pagamentos e a distribui¢do da riqueza e bem-estar no interior das nacoes
e entre as na¢des. Era consenso que a iniciativa privada estrita nio detinha
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as condi¢des objetivas de enfrentar estes objetivos, comprometendo as ex-
ternalidades positivas derivadas da atividade energética. (Pinto Junior et al.,
2007, p.75)

Nesse contexto, com o retorno de Vargas ao poder em 1951, o Es-
tado voltou a ter a fun¢io de impulsionar o desenvolvimento nacional
e a [IP&G era parte dessa estratégia. Assim, no mesmo ano,Vargas enviou
ao Congresso o projeto de lei que visava a criagio de uma empresa de
petrdleo sob o controle estatal. Apos 22 meses de discussdes nas 2 casas
do Legislativo, em 3 de outubro de 1953, o presidente sancionou a Lei
n. 2.004, de 1953, que criou a Petrobras, para exercer o monopdlio
estatal do petrdleo e dos gases raros.

Além de criar a Petrobras, a referida lei apresentou as diretrizes do
monopdlio da Unido sobre as atividades vinculadas a indastria do petrdleo:

Dentre as atividades formadoras do monopdlio, estava a de pesquisa,
lavra, refino e transporte maritimo de petroleo, seus derivados e gases raros.
A Lei n°® 2.004/53 determinou que o monopolio estatal seria exercido pelo
CNP e pela Petréleo Brasileiro S.A. (art.2°,1 e II). Ao CNP, caberia a orien-
tacdo e a fiscalizagio das atividades decorrentes do monopdlio. A Petroleo
Brasileiro S.A. e suas subsidiarias seriam os 6rgios executores do monopélio
da Unido. (Pires, 2000, p. 71)

Ao iniciar suas atividades em meados dos anos 1950, a Petrobras
dependia, quase que exclusivamente, da importagio de materiais, equi-
pamentos, servicos e recursos humanos especializados. Com o objetivo
de diminuir tal dependéncia externa — fator critico para uma empresa
estatal-monopolista em um setor estratégico —,a empresa passou a desen-
volver um plano de “nacionaliza¢io” tanto do seu corpo técnico, como
da cadeia de fornecedores de bens e servicos.

Conforme Rappel (2003), a0 mesmo tempo em que a Petrobras
enviava parte do seu pessoal para centros académicos fora do pais, esta-
belecia um programa de formacio, capacitagio e treinamento de recursos
humanos no Brasil, em parceria com universidades, escolas técnicas e
SENAI A meta da estatal era compor, progressivamente, seus quadros
técnicos de nivel superior e médio com mio de obra brasileira.

Além disso, a estatal, por meio de parcerias com empresas nacionais
e internacionais de diversos segmentos, criou programas para o desen-
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volvimento de um parque industrial local que responderia pelo seu
suprimento de materiais e equipamentos,além de servicos especializados,
tais como projeto e engenharia, construcdo e montagem.

Corroborando a essal6gica, o Plano de Metas do governo Kubitschek
(1956-1960) intensificou os investimentos na industria petrolifera, com
o objetivo de aumentar a produ¢io — de 6.800 barris/dia para 100 mil
barris/dia — e a capacidade de refino — de 130 mil barris/dia para 330
mil barris/dia. Nesse contexto, segundo Pires (2000), a indastria petro-
lifera brasileira foi estruturada como um projeto de desenvolvimento
industrial que tinha como elemento central politicas setoriais de subs-
tituicdo de importacdes, estratégia de enfrentamento ao processo de
industrializacio tardia.

No mesmo periodo, nasce a Organiza¢io dos Paises Produtores de
Petroleo (OPEP) em 14 de setembro de 1960.Tendo, como membros
fundadores, Arabia Saudita, Iraque, Ir3, Kuwait e Venezuela, a criagio da
organizac¢io foi o marco de mudanga na relagio entre os paises produ-
tores e as OCs.

Bret-Rouzaut e Favennec (2011) entendem que o estopim para a
criacdo da organizacio foi a adog¢io no final dos anos 1950, por parte
das OCs, de uma politica de reducio de precos de referéncia pagos aos
principais paises produtores. Essa decisdo unilateral acelerou a ja desgas-
tada relagio, levando a disputa de interesses em torno do petrdleo a um
novo patamar.

A partir criagdo da OPEP, deram-se processos recorrentes de renego-
cla¢io de contratos de concessio, mudancas nas legislacdes e processos
de nacionaliza¢io das jazidas. Conforme Campos (2007) e Lima (2008),
tais altera¢Oes provocaram uma consideravel mudanca na correlagio de
forgas entre as OCs e as representacdes politicas dos Estados nacionais.
Sendo assim, a energia, nesse caso, o petrdleo, tornou-se um objetivo
prioritario dos governos na formula¢io de politicas puablicas.

No Brasil, a ascensao dos militares ao poder, alcancada com o golpe
de 1964, elevou o setor de petrdleo ao mais alto nivel estratégico, fazendo
do monopdlio sobre a pesquisa e a lavra uma norma constitucional na
Carta de 1967.

Segundo Pinto Junior et al. (2007), ja no inicio da década de 1970, a
Petrobras superava as expectativas das politicas preconizadas pelos militares
para o setor, sendo responsavel pelo continuo abastecimento de deriva-
dos para o acelerado crescimento da economia brasileira no periodo.
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Assim, para Rappel (2003), esse momento historico marca a conso-
lidagdo da primeira cadeia local de fornecedores de bens e servigos,
incluindo fabricantes de materiais e equipamentos, companhias de
construcdo civil e montagem industrial, estaleiros, firmas de projetos e
engenharia, empresas de suporte logistico e de infraestrutura, especiali-
zados para atender demandas especificas da industria de petroleo.

Pinto Janior et al. (2007) entendem que nessa trajetéria foi decisiva
a conjugacio de dois fatores. Em primeiro lugar, o progressivo aprendizado
do comportamento empresarial, orientado a realizar aliancas cooperativas,
teria conduzido a Petrobras explorar estratégias de crescimento flexiveis
e diversificadas. O segundo, residia na congruéncia entre os objetivos da
estatal e as metas macroeconomicos e politicos dos sucessivos governos,
em especial dos militares.

Para os autores, esse fator ¢ relevante, pois as estratégias oligopolistas
de competi¢io ou de cooperacio, vidveis para os agentes estatais, requerem
tanto a defini¢io de diretrizes macroecondmicas de longo prazo, quanto
0 apoio institucional.

2.2 Os choques do petrdleo e as politicas de enfrentamento
da crise

Conforme Campos (2007),n0 ano 1971, as grandes empresas interna-
cionais do setor de petroleo, a época chamadas de “sete irmis” — Exxon,
Royal Dutch Shell, British Petroleum (BP), Texaco, Chevron, Mobil Oil
e GulfOil —, reuniram-se com o objetivo de discutir as propostas dos mem-
bros da OPEP, no que diz respeito aos precos ¢ a distribuicio dos lucros
da produgio. Os resultados das negocia¢des foram firmados em dois
acordos: Teera e Tripoli.

Segundo Pires (2000), os paises da OPEP conseguiram aumentar em
20% o prego do petrdleo extraido no Oriente Médio e elevar a tributagio
sobre os resultados da produ¢io. Com isso, a organizacio se consolidou
como instituicdo representativa.

Como consequéncia do ganho de poder de mercado da OPEP, o
aumento dos precos do barril do petrdleo passou a ser uma tendéncia
irreversivel, atingindo seu apice em 1973, com a Guerra do Yom Kippur
entre Israel e Egito. Os paises drabes ameagaram as nagdes que apoiassem
Israel com uma redu¢io mensal de 5% nas exporta¢des. Este foi um dos
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primeiros casos concretos de uso do petréleo como arma politica, com
ameacas criveis e risco de corte no abastecimento. Os precos do barril
avangaram de US$ 2 para US$ 11 em menos de 12 meses.

Pires (2000) entende que a Crise de 1973 (ou Primeiro Choque do
Petroleo), decorreu da conjuncio dos seguintes fatores:

1) incertezas na politica do Orienta Médio;

2) escassez de novas fontes de energia;

3) crescimento da demanda mundial, principalmente por parte dos
paises industrializados.

Dessa maneira, estavam dadas as condi¢Oes para o embate entre paises
produtores e OCs. Possuidores das maiores reservas provadas de petroleo
do mundo, os membros da OPEP ganhavam forca na disputa com as
grandes empresas petroliferas que tinham pouco poder de manobra em
virtude da demanda crescente dos derivados do 6leo cru.

Conforme Barreto (2001), no Brasil o governo reagiu a crise que se
aproximava com cria¢io da Braspetro. O objetivo era dar inicio a trabalhos
de pesquisa, refino, exploragio, transporte e comercializacio de petrdleo
no exterior. A nova empresa estava inserida na estratégia de busca por
petrdleo em outros paises, paralelamente a investigagdo de novas jazidas
em territorio nacional.

Naquele momento, o pais atravessava o periodo do chamado Milagre
Econdomico, com um avanco do PIB de 13,97% em 1973. Como resulta-
do disso, observou-se o esfor¢o continuo a transferéncia, a absorcio, a
adaptacio e ao desenvolvimento de tecnologias de processo e de produto,
por meio do Centro de Pesquisas e Desenvolvimento (CENPES) da Pe-
trobras, e em cooperagdo com instituicdes de ensino e empresas do setor.

Segundo Rappel (2003), é nesse contexto que a Petrobras cria forte
competéncia em pesquisa aplicada e em engenharia basica, passando a
gerar inovagdes em varias areas, tanto no downstrean como no upstrean,
e a desenvolver seus proprios projetos conceituais de sistemas de produ-
cio offshore.

A partir desse cenario, para Suzigan (1996), o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND), de meados da década de 1970, foi uma
resposta aos gargalos identificados ao fim do periodo do ciclo de cresci-
mento iniciado em 1967, e paralelamente trazia direcionamentos que
auxiliavam a estancar os impactos do Primeiro Choque do Petréleo.

230 | Ricardo José dos Santos — Ana Paula Macedo de Avellar



Uma das diretrizes propostas pelo II PND baseava-se na reducdo da
dependéncia do petréleo importado dos paises membros da OPEP por
meio do investimento em pesquisa, exploragio, prospecc¢io e refino de
petréleo em territério nacional. O plano foi exitoso, uma vez que, pela
primeira vez na histdria, o Brasil conseguiu dominar todo o ciclo pro-
dutivo.

Desse modo, segundo Rappel (2003, 2007), diferentemente dos pri-
meiros projetos de investimento da Petrobras nos anos 1950, quando o
indice de compras locais era de apenas 10%, a partir da segunda metade
dos anos 1960 os principais projetos do complexo petroquimico implan-
tados no Brasil foram desenvolvidos com base em materiais, equipamentos
e servicos técnicos fornecidos localmente e com altos indices de nacio-
nalizacio.

Com o objetivo de acelerar o ritmo da indastria nacional do setor,
o presidente general Ernesto Geisel, em outubro de 1975, autorizou a
Petrobras a celebrar contratos de risco com outras OCs.

Os acordos conferiam aos contratantes a responsabilidade pelos in-
vestimentos necessarios a explora¢io do campo e os riscos do empreen-
dimento, na hipétese de nio haver petrdleo na area delimitada pelo
contrato. Em contrapartida, eles recebiam remunera¢io em dinheiro,
proporcional a produgio trimestral dos campos por eles descobertos e
desenvolvidos. Ja a Petrobras cabia a propriedade das reservas encontradas,
o controle e a supervisio dos servicos prestados durante as fases de explo-
racdo e desenvolvimento, além do exercicio com exclusividade de todas
as etapas da produgio.

Para o governo, os contratos de risco nio violavam o monopdlio
estatal da Petrobras, previsto na Lei n. 2.004, de 1953. Ao contrario, os
militares enxergavam esse tipo de acordo como mais vantajoso ao pafs,
quando comparado a contratos de concessio. O Poder Executivo justi-
ficou a flexibiliza¢io na IP&G em razio do impacto dos aumentos do
preco do barril sobre os resultados do balanco de pagamentos.

Conforme Victor (1993), com os novos contratos Geisel esperava
aumentar a producio nacional, reduzindo a dependéncia e, por conse-
quéncia, as importa¢des cujos precos haviam disparado. Desse modo, ao
longo dos anos 1970, a Petrobras estabeleceu cerca de 240 contratos de
risco com mais de 30 empresas estrangeiras, dentre elas as majors: BP
(bacia de Santos), Shell (foz do rio Amazonas e bacia de Santos), Elf e
Agip (foz do rio Amazonas) e Esso (bacia de Santos).
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Trés anos ap6s o choque, os efeitos mais graves haviam sido mitigados.
O consumo de petrdleo voltou a crescer a partir de 1976, evidenciado
uma acomodacio da demanda ao novo patamar de precos. No entanto,
a dimensio geopolitica mais uma vez passava a ser priorizada em virtude
das tensoes e, posteriormente, do conflito armado entre Iri e Iraque, dois
dos membros fundadores da OPEP.

Pinto Janior et al. (2007) destaca que essa nova crise politica gerou
greves e revoltas, afetando a producio de petréleo do Ird, que, em junho
de 1978, era de 5,6 milhdes de barris/dia e passou para 800 mil barris/
dia em novembro do mesmo ano. O resultado foi um forte impacto
sobre os prec¢os, caracterizando o Segundo Choque Petréleo. Em 1980
o barril de petréleo ja havia ultrapassado o patamar dos US$ 30.

Os impactos do Segundo Choque, associados a uma conjuntura
interna complexa, ao final da década de 1970 e inicio de 1980, provo-
caram uma grande oscilagio no mercado de produtos e servicos da
cadeia da IP&G no Brasil. Além disso, a descoberta dos campos offshore
em aguas profundas estabelecia a necessidade do desenvolvimento de
novas tecnologias de E&P, como plataformas e equipamentos especiais
projetados e fabricados no mercado internacional.

Contudo, situacio inversa verificou-se em meados da mesma déca-
da, quando o indice de compras locais superou o patamar de 90%, em
funcido da crise de escassez nacional de divisas que exigia a substitui¢io
de importag¢des.

Em 1980 ocorreu uma redu¢io marcante dos indices de aquisicdo de
compras locais para abaixo dos 50%. No entanto, o mercado interno reagiu
e o parque nacional rapidamente se capacitou, mediante a atracio de varias
empresas estrangeiras fornecedoras para constituirem parcerias com empresas
brasileiras ou estabelecerem filiais no Brasil e, em pouco tempo, o indice
retornou para o nivel dos 80% [...] A seu favor, a Petrobras passou a ter a
garantia de amplo suprimento local dos principais bens e servigos que utiliza,
reduzindo consideravelmente a sua dependéncia externa e, assim, minimi-
zando a vulnerabilidade decorrente do risco de eventuais falhas, ou mesmo
colapsos, no fornecimento de insumos estratégicos importados, como ma-
teriais, pegas, componentes e servigos técnicos, em um setor tio proeminente
em termos econdmicos quanto sujeito a instabilidades no cenirio politico
internacional. (Rappel, 2003, p. 97)
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Apbs as duas crises do setor, a década de 1980 apresentou uma forte
reacio dos paises importadores as politicas adotadas pela OPEP. Uma das
principais diretrizes articuladas nesse contexto estava vinculada a busca
por fontes de energia que pudessem ser uma op¢ao alternativa ao petroleo.

Outro fator marcante na década foram os processos de privatizagio
das companhias estatais de P&G na Inglaterra (BP e Britoil), ao longo
do “periodo Thatcher”. Em verdade, a venda dos ativos da BP iniciou-se
em 1977,ainda no “governo trabalhista”. Naquele ano, segundo Gennari
(2007), foram disponibilizadas 17,2% de a¢des da empresa, a primeira
de uma série de ofertas pablicas que iria terminar em 1995 com a com-
pleta privatizagio.

Para Almeida (1989), um dos motivos para a desestatizacio da BP
passava pelo elevado grau de autonomia administrativa e poder de deci-
sdo alcancado pela empresa ao longo das décadas de atuacio na IP&G.
Nesse sentido, a BP fugia da classificagdo rigorosa de empresa pertencen-
te ao setor pablico “nacionalizado”, o que em Gltima instancia justificou
o processo de inicio da venda de seus ativos ainda no periodo “pré-
-Thatcher”. Além disso, mais tarde

el sector petrolero se enfrentd al reto de adaptarse al aumento de precios
del crudo y a su volatilidad. Este aumento obligaba a las empresas a buscar
un equilibrio entre sus actividades de exploracién y produccién y de refino
para alcanzar una cobertura natural de las variaciones de precios del crudo.
Por otro lado, la politica de liberalizacién de precios y mercados, aplicada
por la Unién Europea, abarcé asimismo al sector del petréleo. Paralelamente,
la liberalizacién de mercados impulsaba, a su vez, la privatizacién de las
empresas publicas. (Badia, 2008, p. 233)

Em um ambiente de mercado dindmico, instavel e marcado por al-
teragOes de ordem politica e institucional, nio tardou que outras estatais
como Repsol (Espanha) e Total (Fran¢a) também tivessem seus ativos
transferidos ao setor privado entre o final dos anos 1980 e o inicio da
década seguinte.

Assim, os processos de privatizagio bem-sucedidos ocorridos na
Europa naquele periodo foram preponderantes para as mudancas ocor-
ridas nos paises latino-americanos, sobretudo, a partir dos anos 1990.
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3. O fim do monopdlio estatal do petréleo

No final da década de 1980, em uma tendéncia contriria a logica
neoliberal crescente, a Constituicdo de 1988 incorporou ao monopdlio
da Unido a pesquisa e a lavra de gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos, questio ja regulamentada pela Lei n. 2.004, de 1953. Além disso,
a nova Constitui¢io garantiu aos estados da Federacio o monopdlio da
exploracgio dos servicos locais de gs canalizado. Também estava amparada
na Constituicdo a importacio e a exporta¢io dos produtos e dos deriva-
dos basicos resultantes das atividades de refino, pesquisa e lavra de petrdleo
e gas natural. Por fim, foram elevados a condi¢io de monopdlio consti-
tucional as atividades de transporte maritimo de petrdleo bruto de origem
nacional e seus derivados basicos, além do transporte, por meio de dutos,
de petroleo bruto, derivados e gis de qualquer origem.

A Constitui¢io de 1988 proibiu os contratos de risco e reafirmou a
importancia do monopdlio estatal em um setor considerado estratégico
para o desenvolvimento do pais. Em linhas gerais, todas as garantias do
controle estatal estabelecidas pela Lei n. 2.004, de 1953, e pela Consti-
tuicio de 1967 foram mantidas. No entanto, a mudanca estava cada vez
mais proxima e, na década seguinte, o monopdlio estatal do petréleo no
Brasil chegaria ao fim.

Desse modo, nos anos 1990, a trajetoria da IP&G foi caracterizada
por alteracdes no marco regulatorio para responder as novas demandas
internas e externas e, sobretudo, para atender as pressdes da indastria
por uma atividade aberta a participacio de agentes privados.

Nesse contexto, o discurso neoliberal nio tardou a chegar ao Con-
gresso, e ficavam cada vez mais comuns argumentos em defesa de um
programa de desestatiza¢io mais robusto que envolveria a Petrobras. Essa
tendéncia ganhou forca com a Revisio Constitucional de 1993-1994,
em que os representantes da corrente pro-mercado buscaram, sem su-
cesso, a quebra do monopodlio com a privatizagio. No entanto, com a
eleicdo de Fernando Henrique Cardoso em seguida, a l6gica da aber-
tura da [P&G voltaria a ganhar forca.

Naquele momento, as empresas estatais eram tratadas por governo,
midia e parte da academia como um empecilho 4 moderniza¢io do
Estado. A opinido publica, alheia ao debate ideolégico em um contexto
de baixa inflacio, estava pouco mobilizada para discutir os impactos de
uma possivel quebra do monopdlio da estatal de petrdleo.
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Assim, em 9 de novembro de 1995, foi publicada a Emenda Consti-
tucional n. 9/95, que trazia em seu contetido o fim do monopdlio da
Petrobras. Mesmo que a privatizacdo nio estivesse sendo tratada, ficava
clara a posicio do governo de reduzir a forca da estatal e, por conse-
guinte, sua importancia relativa na inddstria.

3.1 Regulacao da IP&G pods-Lei n. 9.478, de 1997

O processo de aprovacio da Emenda Constitucional n. 9/95 teve
inicio com a proposta de alteracdo do artigo 177 da Constitui¢io Fede-
ral. Anexa ao texto da proposta de emenda, o Poder Executivo encami-
nhou ao Congresso a Exposicio de Motivos n. 39, em que justificava a
necessidade de flexibiliza¢io das atividades relacionadas a indtstria do
petrdleo.

Apbs passar pela Comissido de Constituicao e Justica e Comissao de
Redacio, a proposta foi levada a Comissdo Especial do Congresso, em
que foi submetida a nova reda¢io antes de ser aprovada. Campos (2007)
aponta que, dentre as alteracdes a proposta original, destacam-se aquelas
relativas a

1) possibilidade de que a abertura das atividades de petroleo fosse
estendida a empresas estatais ¢ nio apenas as privadas;

2) defini¢io por lei federal da estrutura do novo 6rgio regulador do
monopdlio do petrdleo;

3) necessidade de que a emenda fosse regulada por lei federal, veda-
da a edi¢io de medida provisdria para tal finalidade.

Assim, em junho de 1996, chega ao Congresso Nacional o projeto
de lei encaminhado pela Presidéncia da Reptblica, com a proposta da
nova legislagdo relativa a0 monopdlio do petrdleo. O projeto previa a
criagio da Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP), que seria responsavel
pela gestio do monopdlio do petrdleo, e do Conselho Nacional de
Politica do Petréleo (CNPP), substituido na redagio final pelo Conse-
lho Nacional de Politica Energética (CNPE).

A implantacio da ANP pelo Decreto n. 2.455, de 14 de janeiro de
1998, trazia um novo modelo de intervencio estatal, baseado em dois
principios:
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1) aumento na producio de petréleo e gis natural;
2) insercdo de capitais privados no setor, com o consequente desen-
volvimento de uma inddstria mais moderna e competitiva.

Assim, apds mais de 40 anos de controle estatal do petrdleo, o Con-
gresso Nacional chancelou a retirada do monopdlio da Constituigio. A
Lei n.9.478,de 1997, criou novas bases e diretrizes de organizac¢io eco-
némica dos envolvidos na atividade petrolifera.

Como pode ser observado no Quadro 1, a nova legislagio, ancorada
nas reformas liberalizantes adotadas no periodo, trouxe a cadeia do pe-
troleo uma nova realidade. Para Zylbersztajn e Agel (2013), adeptos da
vertente neoliberal, a flexibilizacio do monopdlio se mostrava funda-
mental, uma vez que a capacidade econémica da empresa estatal nio era
capaz de promover a autossuficiéncia na producio do petrdleo. Portanto,
limitando o crescimento do setor, bem como o aumento da competiti-
vidade da IP&G nacional.

Quadro 1 — Objetivos da abertura de mercado da IP&G

CRESCIMENTO DO SETOR GARANTIA DO FORNECIMENTO DE PETROLEO

Maior utilizacio de gis natural como fonte energética na
inddstria

Compartilhamento do risco exploratério, atraindo
investimentos privados

AUMENTO DA Incentivo a competi¢io de mercado
COMPETITIVIDADE

Desenvolvimento e capacitagdo do mercado de trabalho

Transferéncia de tecnologias e melhores praticas

Fonte: Booz & Company (2010).

Para buscar responder a essas demandas, a nova estrutura institucio-
nal deu origem a dois regimes distintos, para que o exercicio dessas
atividades fosse atribuido aos interessados: Regime de Partilha de Pro-
ducio e Regime de Concessao.

O Regime de Partilha de Produg¢io no Brasil ficou associado a ati-
vidades de menor risco e custo de investimento, dado que nesse regime
tais custos sao assumidos pela empresa contratada e nio pela concessio-
naria. No entanto, também sio atividades menos nobres na cadeia
produtiva, como transporte, refino, importacao e exportagio de petroleo.
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Atividades e segmentos principais como a E&P deveriam passar por
processo licitatorio e estariam no Regime de Concessio, que em tese
apresentaria menor intervengio estatal.

O modelo de concessio adotado pela ANP para execugio das atividades
de exploracio e producio de petrdleo e gis natural mostrou possuir os
elementos essenciais para garantir a atratividade para o setor em niveis nacio-
nal e internacional, tanto com relagio a presenca de grandes empresas pro-
dutoras de petréleo como quanto ao surgimento de novos operadores que
se destacaram na participagio das licitagdes realizadas pela ANP. (Zylbersztajn;
Agel, 2013, p. 78)

A partir de 1998, seguindo as determina¢des da Lei n. 9.478,de 1997,
tornou-se obrigatdria a assinatura de contratos de concessio entre as OCs
e a ANP Esses contratos estabeleceram para as concessionarias, entre outras
obrigacdes, a realizacio de programas exploratorios minimos para P&G
e o investimento em P, D&I de 1% do faturamento bruto dos campos de
petroleo de alta produtividade. Essas obrigatoriedades provocaram impactos
significativos no segmento de E&P e no volume investido no processo
inovativo, como pode ser observado nos Graficos 1 e 2.

O Grifico 1 apresenta a evolucio significativa do requisito de inves-
timento minimo a partir da sexta rodada, chegando a US$ 829 milhoes
na sétima. Em que pese a redugio de 64,95% do valor minimo exigido
entre a nona e décima rodadas, o valor obrigatdrio referente a esta al-
tima € 793% maior do que o valor exigido na quarta rodada. Ao anali-
sar a média de investimento obrigatério entre a sexta e décima rodadas
(2004-2008), tem-se um valor de US$ 627 milhdes por concessionaria
para um periodo estipulado de trés anos.

Conforme Aratijo, Mendes e Costa (2012),a clausula de investimento
minimo em P&D, explicitada no Grafico 2, vem de encontro a demanda
crescente por eficiéncia e seguranca para a introdugio e aperfeicoamento
de novos servicos e equipamentos para E&P de 6leo e gas em ambientes
com alto grau de complexidade.

Nesse segmento ha significativa demanda por servigos especificos de
engenharia para o desenho das estruturas e, em especial, para os projetos
basicos de engenharia dos sistemas existentes nas plataformas, sondas e
embarcacdes. Além disso, para a constru¢io, montagem e instalagdo da in-
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Grifico 1 — Investimento minimo no primeiro periodo exploratorio (milhdes de US$ em

trés anos)
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Fonte: ANP (2009).

Grifico 2 — Evolugio da obrigagio de investimento em P&D, 1999-2013 (em milhoes de R §)
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Fonte: Elaboragio propria a partir de ANP (2014).

fraestrutura offshore, atividades tipicas desse segmento, ha estreito relacio-
namento, por exemplo, com os fornecedores de tecnologia metaltrgica
(tubos, flanges e conexdes, caldeiraria e siderurgia), bem como com as
empresas de servicos de constru¢io e montagem. Tecnologia mecanica, por
exemplo, da fabricacio de bombas, turbinas a vapor, compressores e motores
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a combustio e de grande porte, também é demandada por esse segmento.
(Aratjo; Mendes; Costa, 2012, p. 240)

Fernandez y Fernandez (2013) aponta que, em virtude da “clausula
de 1%”, houve um avanco substancial na contratagio de projetos de de-
senvolvimento entre OCs, empresas da cadeia e universidades, sob deman-
da das necessidades das concessionarias, com foco na solu¢io de gargalos
tecnologicos.

O impacto da institui¢io dos Programas Exploratérios Minimos para
P&G e da clausula de investimento em P, D&I pode ser sentido no
avango das reservas provadas de petréleo e gis. Conforme BP (2014),
ao longo do periodo 1996 a 2013, as reservas de petrdleo no Brasil
cresceram 132,83%, passando de 6,7 para 15,6 bilhdes de barris. Para-
lelamente, a produ¢io aumentou 159,16% no mesmo periodo, passando
de 311 milhdes de barris para 806 milhdes de barris anuais. Com relagio
aos nmeros referentes ao gas natural, houve um crescimento de 190%
nas reservas provadas e 280,36% na produgio.

3.2 Repetro

Em um panorama de abertura da IP&G, com o objetivo de atrair
empresas estrangeiras para o pais, foi criado em 1999 o regime adua-
neiro especial para as atividades de E&P — REPETRO —, suspendendo
impostos de importacio ¢ demais impostos federais na admissio tem-
poraria de qualquer bem para atividades de pesquisa e lavra.

O regime aduaneiro especial de exportacio e de importacio de bens
destinados as atividades de pesquisa e de lavra das jazidas de petrdleo e de
gas natural (REPETRO) foi instituido em 2 de setembro de 1999 pelo
Decreto 3.161, 0 qual estabelecia sua vigéncia até 31 de dezembro de 2005.
No ano de 2001, sua vigéncia foi alterada para 31 de dezembro de 2007, e,
por fim, em 2004, o regime especial teve sua vigéncia mais uma vez pror-
rogada até 31 de dezembro de 2020. (AraGjo; Mendes; Costa, 2012, p. 233)

Mesmo que o REPETRO nio seja uma politica de fomento a cadeia
da IP&G, e sim um instrumento complementar em uma a¢do ou pro-
grama mais abrangente, ¢ um elemento indispensavel ao estudo da IP&G
no Brasil.
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Conforme a Receita Federal (2014),0 REPETRO suspendeu todos
os tributos federais incidentes na importagio. Além disso, 0 novo regime
aduaneiro previa

1) o regime especial de admissio temporaria aos bens exportados
com saida ficta do territorio nacional;

2) o regime de drawback, na modalidade de suspensio do pagamento
dos impostos incidentes, de matérias-primas, de produtos semiela-
borados de partes e pegas, para a produgio de bens a serem expor-
tados nos termos do inciso anterior;

3) a concessio do regime especial de admissio temporaria, quando
se tratar de bens estrangeiros ou desnacionalizados que procedam
diretamente do exterior.

Inicialmente elaborado para um conjunto de bens principais utili-
zados na atividade de pesquisa e lavra, o REPETRO foi estendido para
cobrir também bens acessorios. Dessa forma, o REPETRO traz a IP&G
um novo debate acerca do tipo de politica industrial e desenvolvimento
industrial que se quer promover no Brasil.

Nesse sentido, o regime, como um instrumento eminentemente
técnico, nio oferece a subjetividade necessaria para que seja um mecanis-
mo includente. Ao contrario, suas normas, regras e até excecOes fazem
com que o regime apresente tracos de seletividade.

Para Rappel (2003), em altima instancia, a adog¢do do regime repre-
senta a abertura de uma brecha na legislacio tributiria brasileira que
facilita a importa¢io de equipamentos adquiridos no exterior, sob o
regime de admissdo temporaria. Assim, os bens de origem nacional —
sobre os quais, incidem IPI, ICMS, PIS e COFINS — ficam em situac¢io
de desvantagem competitiva, com tributacio em torno de 35%, contra
a carga tributaria “zero” incidente sobre os importados.

De acordo com Aratijo, Mendes e Costa (2012), mais de uma década
ap6s sua institui¢io, o REPETRO limitou-se a alguns elos da cadeia.
Como consequéncia aponta-se o beneficio de forma direta as OCs, uma
vez que estas deixaram de recolher tributos em virtude da modalidade
de admissio temporaria. Além das OCs, empresas do primeiro elo da
cadeia se beneficiam do regime especial, a partir da utiliza¢io do instru-
mento de exportacio ficta associada ao drawback.
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Essas empresas exportam fictamente seus produtos para uma empresa
no exterior, subsidiaria da operadora que se encontra no pais, ¢ esta, por
sua vez, retorna também fictamente esse bem por meio da admissio tempo-
raria.As demais empresas em elos mais distantes da cadeia, por nio contarem
com acesso aos instrumentos do REPETRO, acabam enfrentando maiores
custos, uma vez que precisam recolher os tributos internos federais e esta-
duais, e, como consequéncia, elevando os precos finais de seus produtos.
(Aratjo; Mendes; Costa, 2012, p. 234)

De Oliveira e Rocha (2006) advogam que o REPETRO apresenta
duas grandes dificuldades. A primeira, associada a desoneracio de toda a
cadeia produtiva. Para os autores, os problemas se iniciam com o fato de
os fornecedores da cadeia estarem distribuidos em diversos estados da
Federacio, criando barreiras de distintas naturezas para a isen¢io de tri-
butos de competéncia estadual. A segunda, relacionada a complexidade
da legislacio. As engenharias tributarias realizadas e interpretacdes con-
traditorias da legislacio geram incertezas na obtencio de iseng¢des, além
de criarem pendéncias cuja solucio demanda tempo e recursos caros as
empresas.

Em sintese, é reconhecido que o REPETRO contribuiu para deso-
nerar investimentos na industria de petroleo e gas. Também ¢ inegavel a
importancia do regime na redugio dos custos e na promoc¢io da com-
petitividade das grandes operadoras. Contudo, nio podem ser desconsi-
deradas as limita¢cdes promovidas pelo regime, sobretudo, na criagio de
desvantagem competitiva para as empresas dos elos mais periféricos da
cadeia da IP&G, ou seja, empresas brasileiras de pequeno e médio portes.

3.3 Politica de Contetido Local

O processo de abertura da economia e da indastria do petrdleo, o
fim das barreiras nio tarifarias a importagio (ver “REPETRO”) e a di-
ficuldade de acesso a crédito em condi¢cdes favoraveis agravaram a situagio
das empresas brasileiras da cadeia da IP&G, provocando uma crescente
perda de competitividade e, claro, de oportunidades de negdcios.

Isso pode ser observado por meio do significativo redirecionamento
do suprimento da produgio offshore para o mercado externo. Conforme
Rappel (2003, 2007), das 15 primeiras plataformas flutuantes de
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producio adquiridas pela Petrobras no periodo imediatamente posterior
a Lei n. 9.478, de 1997, somente 3 foram construidas no Brasil, com
investimentos de US$ 600 milhdes, enquanto 12 foram contratadas de
estaleiros no exterior (Cingapura, Holanda, Portugal, Espanha, China,
Coreia e Canada) a um montante de US$ 2,3 bilhdes, com participacio
nacional pouco expressiva, variando de zero a 20%, um efeito natural
de arraste das encomendas de bens e servicos para fornecedores externos.

Desse modo, em que pese a argumentacio de Moreira ¢ Corréa
(1997) acerca dos possiveis beneficios da abertura comercial para os
setores industriais, para a cadeia da IP&G era preciso mais que exposi¢io
a concorréncia estrangeira para dinamizar a inddstria nacional.

Com o objetivo de corrigir a patente disparidade de condi¢des de
competi¢io no mercado de fornecimento de bens e servigos, no processo
de licitacio para concessio de novas areas para E&P,a ANP incluiu como
critério de julgamento uma pontuacio proporcional ao nivel de com-
promisso com o Contetido Local (CL) dos projetos de investimento das
empresas petroliferas participantes dos leildes de blocos.

No entanto, nos quatro primeiros leildes realizados pela ANP, entre
1999 e 2002, esse compromisso com CL era voluntirio, nio havendo
qualquer obrigacio preestabelecida de que a futura concessionaria ad-
quirisse algum percentual minimo de bens ou servigos brasileiros.

Para Fernandez y Fernindez (2013), essa flexibilidade era fundamental
para manter a integridade do marco regulatério vigente. Na visio do
autor, qualquer interferéncia mais incisiva ou exigéncia em relagio a
contratacio minima relacionada ao CL poderia ser considerada uma
politica puramente protecionista.

O argumento do governo federal, naquele momento, era de que as
normas para CL deveriam se limitar a uma a¢do de apoio a induastria
nacional. Assim, a obrigatoriedade de um compromisso minimo com
fornecedores nacionais era encarada como um retrocesso as politicas de
reserva de mercado praticadas em décadas anteriores. Além disso, a gestio
federal acreditava que a obrigatoriedade feria as regras do mercado e se
concretizaria como um desestimulo aos investidores internacionais.

Com a vitoria da oposicio, mais progressista, nas eleicoes presidenciais
de 2002, e o redirecionamento da politica energética, a partir do quinto
leilio, em 2003, a ANP alterou a regra referente ao CL, exigindo entre
30% e 70% de produtos e servicos nacionais a depender da localiza¢io
e atividade vinculada (ver Quadro 2).
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Quadro 2 — Resumo do percentual de Contetdo Local obrigatério nas rodadas da ANP
AGUAS PROFUNDAS Acuas rasas < 100 M TERRA

Rodada Ano  |Exploragio| Desenvol- | Exploragio| Desenvol- | Exploragio| Desenvol-
vimento vimento vimento

la4 1999-2002 0 0 0 0 0 0

5 2003 30 30 50 60 70 70

6 2004 30 30 50 60 70 70

7 2005 | 37-55 55-65 51-60 63-70 70-80 77-85

8 2006 | 37-55 55-65 51-60 63-70 70-80 77-85

9 2007 | 37-55 55-65 51-60 63-70 70-80 77-85

10 2008 | 37-55 55-65 51-60 63-70 70-80 77-85

11 2013 | 37-55 55-65 51-60 63-70 70-80 77-85

Fonte: ANP (2014).

Segundo Rappel (2007), isso foi percebido pelos atores nacionais da
cadeia como uma retomada da politica industrial para o setor, com o
objetivo de ampliar as compras no mercado interno e reduzir a um
patamar minimo as importacOes de equipamentos e servicos, de forma
a aumentar a geracdo interna de emprego e fortalecer a indastria na-
cional. Assim, as operadoras vencedoras dos leildes se comprometem,
em contrato, a0 cumprimento da obrigacdo de atingir um CL minimo,
e o nio cumprimento dessas clausulas implicam multas a serem estabe-
lecidas pela ANP.

Da mesma forma que o REPETRO, o debate acerca da adog¢io de
clausulas de obrigatoriedade de CL nos contratos de concessio é polé-
mico e encontra defensores e detratores. Aqueles que tém uma postura
contraria, alegam que tais regras sdo, antes de tudo, prejudiciais ao de-
senvolvimento da E&P. Para estes, tal sistema potencialmente torna a
cadeia da IP&G ineficiente e deixa o mercado nacional menos compe-
titivo e atraente ao investidor privado.

Os defensores da obrigatoriedade minima de CL argumentam que
tal estratégia forca as empresas estrangeiras a nacionalizarem a sua produ-
¢do e que esses processos beneficiariam empresas locais de menor porte,
que ocupam o papel de subfornecedoras, além de favorecer o desenvol-
vimento de parcerias de producio e P&D.

Sem desconsiderar a importancia dessa altera¢io para a maior parti-
cipac¢io relativa das empresas nacionais nos projetos da IP&G, o fato é
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que a adog¢io da Politica de Contetido Local nio reduziu a dependéncia
da indtstria com relacio s empresas estrangeiras para elos importantes
da cadeia produtiva, como as atividades relacionadas 3 E&P.

De acordo Zylbersztajn e Agel (2013), a adoc¢do do critério de CL
obrigatério no procedimento licitatério da ANP é contraditéria por
tratar da importincia de estimular a inddstria nacional e, a0 mesmo tem-
po, ignorar a incapacidade desta em gerar bens e servicos capazes de
atender a demanda do setor de E&P.

Até os dias de hoje hi controvérsias quanto a aptidio da indastria na-
cional de bens e servicos para atender a demanda do setor de exploracio e
producio nos altos indices comprometidos pelos concessionarios. A maior
queixa dos concessionarios é que a obrigagio imposta pelo governo federal
para proteger a industria local acabou por torni-la mais cara do que seus
concorrentes internacionais. (Zylbersztajn; Agel, 2013, p. 68)

Para De Oliveira (2008), parte da solucio para essas questdes esta na
convergéncia de politicas industriais com politicas de capacita¢io tec-
noldgica. Para o autor, no caso brasileiro, nio existe alinhamento entre
a politica industrial e a politica tecnoldgica, porque ambas possuem
focos mal definidos. Além disso, a politica de compras da Petrobras es-
taria muito vinculada a ideia de substituicao de importagdes e ocupagio
do mercado interno a partir da fabricacio local.

Essa politica ndo prioriza especializacdes produtivas apoiadas em vanta-
gens competitivas. Ela nio associa contetido local, com desenvolvimento
tecnologico endoégeno. As relagdes entre a Petrobras e os fornecedores
nacionais se limitam as exigéncias de satisfazer os indices de nacionalizacio,
mas nio almejam o desenvolvimento de vantagens competitivas. (De Oli-
veira, 2008, p. 101)

Desse modo, mesmo que a Politica de Contetido Local tenha contri-
buido para aumento significativo da participa¢io das empresas domésticas
na cadeia da IP&G, ela nio foi capaz de promover os avan¢os necessarios
em produtividade e inovagdo exigidos pelo mercado.

Complementar a isso, as alteragdes das regras de CL — minimo e ma-
ximo —, bem como das penalizacdes, dificultam o planejamento de longo
prazo das empresas do setor.Aliada a essa questio, o alto custo de certificacio
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do CL onera o investimento produtivo e faz com que a politica enfrente
resisténcia por parte das OCs. Assim, a Politica de Contetido Local preci-
sa ser complementada por a¢des direcionadas aos avancos técnicos, cien-
tificos e inovativos necessarios para atender as demandas dessa industria.

Conclusoes

Este trabalho é uma busca pela compreensio da relevancia da atuagio
do Estado para o desenvolvimento da IP&G no Brasil. Essa indastria foi
responsavel por elevar o debate de politica energética para além das ques-
toes relacionadas a capacidade de oferta de combustivel e fatores de
producio.

Ao tratar da IP&G e seus desdobramentos, faz-se necessario com-
preender o espectro amplo que se descortina no debate de fundo. Desse
modo, é preciso considerar a evolucido do setor e a alteracio do status dos
hidrocarbonetos como elementos estratégicos.

Questio fundamental, que corrobora a hipétese apresentada, diz
respeito a intensa participa¢io do Estado como elemento ativo nas fases
de construcio e consolidagio da IP&G no Brasil. Seja em relagio ao
marco regulatério, por meio de investimentos diretos, financiamentos e
subsidios, programas de qualificacio empresarial e da mio de obra, parceria
com centros de pesquisa e universidades, cooperacio com empresas
privadas nacionais e estrangeiras, criagio de centros de pesquisa, alteragdes
em regimes tributarios e intensifica¢io da participacdo nas licitagdes.

Nesse sentido, a0 longo de 50 anos, aperfeicoamentos na legislacio e
no marco regulatorio, associados a investimentos significativos na Petro-
bras, Braspetro e CENPES, foram realizados com o objetivo de fazer com
que o petrdleo e gis natural produzidos no pais pudessem garantir uma
maior independéncia em relagio a oferta internacional. No entanto,
outro elemento importante para a consolidagio da IP&G diz respeito a
cadeia de fornecedores de bens e servicos de E&P.

Nesse contexto, ciente da relevancia crescente dessa indastria, em
diferentes momentos da historia o Estado assumiu o papel de impulsio-
nador da cadeia, para atender, sobretudo, as demandas da Petrobras.
Assim, a partir dos anos 1970, a atuacio de empresas nacionais em dife-
rentes elos da cadeia passou a ser cada vez mais comum, mesmo que nio
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houvesse uma regularidade na participacio destes nos empreendimentos
da estatal.

Contudo, o fim do monopélio nos anos 1990 trouxe a reboque uma
nova realidade em relacio ao volume de investimentos e demanda por
bens e servicos especializados. Esse novo cenario deixou expostas as fra-
gilidades dos fornecedores nacionais da cadeia de E&P.

Em que pese no periodo do monopdlio estatal ter ocorrido o desen-
volvimento de uma cadeia local de fornecedores da cadeia de E&P, com
capacitagdes técnicas, tecnoldgicas e de recursos humanos, sobretudo,
na producio offshore em aguas profundas, os desafios impostos pela
perspectiva de aumento da produgio pds-1997 fizeram com que o es-
for¢o realizado nas décadas anteriores, com relativo sucesso, fosse insu-
ficiente para o novo ambiente produtivo e institucional.

Assim, a atuac¢do do Estado a partir de a¢des e politicas publicas com
o objetivo de fomentar o parque nacional de fornecedores da IP&G
passou a ser fundamental mesmo em um modelo de mercado aberto.
Nesse sentido, a estruturacio da ANP, a criacio do REPETRO e adogio
da Politica de Contetido Local, mesmo com as falhas tratadas ao longo
do trabalho, podem ser consideradas importantes instrumentos de aprendi-
zado e avanco para a dificil missio de aumentar a participacio da indastria
nacional nos diferentes elos da cadeia.

Ao longo da histéria, a agio permanente do Estado mostrou-se im-
portante ao desenvolvimento da IP&G no Brasil e no mundo. Isso pode
ser observado na identificacio da relevancia estratégica do setor desde o
periodo entreguerras; nos movimentos que deram origem 4 OPEP; na
constru¢ao de um aparato publico a partir da criacdo e manutencio de
importantes empresas estatais, como Petrobras, Pemex (México) e Statoil
(Noruega); no financiamento a P&D; na estruturagio dos sistemas de
regulacio setorial etc. Portanto, conclui-se que a atuagio estatal garantiu
as bases de desenvolvimento dessa indastria no decorrer do século XX
e moldou as instituicdes que dardo continuidade a evolugio desse setor
no século XXI.

A partir das impressoes captadas por este trabalho e como um desdo-
bramento deste, pretende-se realizar, em um estudo futuro, a analise ava-
liativa das a¢des publicas direcionadas ao desenvolvimento da IP&G no
Brasil, pds-Politica de Contetido Local, em quatro campos tematicos:
infraestrutura fisica e institucional; desenvolvimento da cadeia de valor;
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geragio e transferéncia de conhecimento; e desenvolvimento de recursos
humanos. Nesse caso, o intuito serd compreender o alcance dos avangos
e as causas dos limites das politicas pablicas de fomento a essa industria
no Brasil.
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