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“Si hubiéramos de proponer una divisa para nuestra politica economica lanzariamos
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Resumo

CLAVIJO, William Adrian. A politica de contetdo local para a indudstria do petrdleo e
gas natural no Brasil durante o periodo 2003-2014: uma analise qualitativa da sua
evolucdo. Rio de Janeiro, 2016. Dissertacdo (Mestrado em Politicas Publicas,
Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

O presente trabalho analisa o processo de evolugéo da politica de conteudo local para a
industria do petrdleo e gas natural no Brasil durante o periodo 2003-2014. Para isso, foi
realizada uma pesquisa exploratéria de abordagem qualitativa apoiada na teoria das
politicas publicas, nas contribui¢des da escola neo-schumpeteriana e estruturalista sobre
politica industrial, e na producdo académica da politica de contetdo local. O método
definido foi o estudo de caso. Os instrumentos utilizados para arrecadar e gerir a
informac&o necessitada foram: a pesquisa bibliogréfica, a entrevista semiestruturada e a
anélise de contetdo. Entre os principais resultados deste trabalho destacam-se a
constatacdo de que a politica de conteudo local (CL) foi formulada como um
instrumento de reserva de mercado, sem considerar um cenario de crescimento abrupto
da demanda por equipamentos e servicos para as operacdes da industria do petroleo; e
que sua politica regulatdria alcangou um grau de complexidade tdo elevado, que acabou
desestimulando os investimentos no setor. Assim também, junto com a politica
regulatéria do CL, a andlise da experiéncia revelou que os esforcos para apoiar a
capacitacdo do parque fornecedor nacional foram feitos de forma indireta e sem
conex&@o com os objetivos da politica regulatoria do CL. As entrevistas mostraram que 0
conceito do contedo local estabelecido no Brasil foi focado na produgdo material,
desconsiderando outras formas de agregacdo de valor, tais como 0s investimentos em
infraestrutura de C&T. O estudo mostrou também algumas deficiéncias na organizacao
dos agentes executores da politica, sendo que a coordenacdo ficou sob o controle da
Petrobras e do MME, sem contar com uma integracdo mais estreita com outros atores
fundamentais para o sucesso da experiéncia. No entanto, a experiéncia mostrou alguns
resultados positivos. A politica de CL permitiu ampliar a escala produtiva em alguns
segmentos da cadeia de fornecimento. Por outro lado, os esfor¢cos em matéria de
capacitacdo de fornecedores por parte da Petrobras também deram lugar a importantes
casos de sucesso em determinados segmentos tecnolégicos. De um modo geral, a
anélise mostrou que a politica de contetdo local foi uma experiéncia decorrente de um
processo ndo linear, marcado pelo aprendizado e o erro. E ainda inacabado.

Palavras-chave: Politica de Contelido Local; Politicas Publicas; Politica Industrial;
Petrdleo e Gas Natural; Inovagao.



Abstract

CLAVIJO, William Adrian. Local-content policy in Brazil during the 2003-2014
period: a qualitative analysis of its evolution. Rio de Janeiro, 2016. Dissertation (Master
in Public Policies, Strategy and Development) - Instituto de Economia, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

The following piece analyzes the development process for the local-content policy in
Brazil for the 2003-2014 period.. For that, an exploratory research was conducted with a
qualitative approach supported by the contributions from the public policies theory, the
contributions from the neo-Schumpeterian and structuralism schools about industrial
policy, and the academic production about the local-content policy. The defined method
was the case study and the instruments used to gather and administer the necessary
information, using the bibliographic research, the semi structured interview and content
analysis. Among the primary results, it was possible to confirm that the LC policy was
in fact formulated as a market reserve instrument, without considering a scenario of
abrupt growth in demand for equipment and services for the operations of the petroleum
industry. Secondly, the regulating policy of LC reached such a high complexity level,
that it ended up demotivating sector investments. Likewise, along with the LC
regulating policy, the analysis from the experiment revealed that the efforts to support
the training of the national supplier park were made in an indirect and uncoordinated
fashion from the LC regulating policy objectives. The interviews showed the concept of
the local-content established in Brazil, focused on the material production, not
considering other value added ways, such as C&T. Also, the study showed some
deficiencies in the organization of the policy’s implementing agents, being that its
coordination was left under Petrobras and MME’s power without accounting for better
coordinated integration with other fundamental parties contributing to the experiment’s
success. Nevertheless, the experiment also showed some positive results. The LC policy
enabled improvement in the productivity scale of a few segments within the supply
chain. On the other hand, efforts for supplier training on behalf of Petrobras, also gave
place to important success cases in determined technology segments. In a general sense,
the analysis showed that the local-content policy was an experiment due to a non-linear
process, marked by trial and error, yet unfinished.

Keywords: Local-content policy; public policies, industrial policy, oil and natural gas,
Innovation.
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INTRODUCAO

O petrdleo constitui a principal fonte da matriz energética mundial desde mais
de um século. O desenvolvimento da industria do petroleo e seu enraizamento como
insumo fundamental para o funcionamento de diversos setores da economia mundial
tem alcangado um elevado grau de difuséo (OLIVEIRA, 2010). Mesmo considerando 0s
esforcos realizados para o desenvolvimento de fontes de energia alternativas — mais
limpas — e seu aumento na participacdo na matriz energética mundial, as projecOes da
Agéncia Internacional de Energia (IEA-2014) apontam a permanéncia do petréleo como

a principal fonte de energia até pelo menos o ano 2040.

Dessa forma, o petroleo constitui um elemento de dificil substituicdo na
sociedade atual. Dita condicdo lhe outorga um elevado valor estratégico com uma
influéncia dominante na geopolitica mundial, sendo um recurso escasso e de uma
distribuicdo desigual que o converte no centro das relacdes econdmicas, politicas e

militares do cada vez mais competitivo sistema internacional (PIQUET, 2012).

A industria do petroleo e gas é uma indlstria complexa. O desenvolvimento de
campos de producdo implica a mobilizacdo de vultosos recursos econémicos, humanos,
tecnologicos, entre outros, por um elevado periodo de tempo. Dessa forma, as
atividades de producdo de petroleo possuem um carater mobilizador sobre outros
setores de economia. O Programa de Mobilizacdo da Industria do Petrdleo e Gas
Natural (PROMINP), por exemplo, definiu dezessete segmentos tecnoldgicos
necessarios para possibilitar a producdo de petréleo offshore (OLIVEIRA, 2010).
Assim, extrair petréleo ndo se constitui apenas num assunto de seguranca energética.
Além da rentabilidade que pode trazer o comércio do energético no mercado
internacional, a industria também induz a aquisicdo de um variado numero de
equipamentos e servi¢os, mobilizando outros setores da economia enquanto gera renda e
emprego (TORDO et Alii, 2013).

Entretanto, o desenvolvimento de uma cadeia de fornecedores de equipamentos
e servicos para a industria do petréleo e gas natural exige um esforco em matéria de
inovacdo. No centro dessa discussdo esta o foco no aprendizado, na construcdo e na

acumulacao de capacidades, o que demanda uma gestdo do conhecimento aplicada ao



aproveitamento das oportunidades existentes para cada localidade, regido ou pais
(CASSIOLATO e LASTRES, 2004). Entendendo que o conhecimento é um ativo
desigualmente distribuido entre as regides do mundo e analisando as oportunidades dos
paises em desenvolvimento, Perez (2008) argumenta que o aprendizado e a acumulagao
de capacidades podem se dar a partir das industrias de recursos naturais. Na base dos
seus argumentos, encontra-se a possibilidade dessas industrias produzirem insumos para
as cadeias globais de valor, ao mesmo tempo em que criam redes tecnologicas capazes
de albergar conhecimento, que aplicado de forma virtuosa, seja capaz de promover a
criacdo de riqueza “desde abajo”, aproveitando a nova flexibilidade tecnolodgica, de
transporte e comércio (PEREZ, 2008).

A respeito do proposto por Perez (2008), uma abordagem convergente para
alcancar tais fins é aquela proposta pela escola neo-schumpeteriana e seu conceito de
politica industrial. Nessa perspectiva, Gadelha (1999) sustenta que uma politica
industrial se constitui num modo de intervencdo publica orientado a transformacéao
qualitativa da estrutura produtiva visando a consecuc¢do de dois fins. O primeiro fim
seria a criacdo de capacidades produtivas, entendidas como ganhos de escala e
produtividade nos setores j& existentes. Entretanto, o segundo fim seria a realizacéo de
esforcos de capacitacdo em funcéo das novas descontinuidades tecnologicas pelas quais

vai atravessar a economia no futuro.

Nesse sentido, essa escola concebe a inovacdo como o0 motor de
desenvolvimento econémico a partir do esfor¢o voltado a solucdo de problemas nos
diversos setores produtivos. Para isso, a literatura propde a abordagem sistémica,
enfatizando o caréter interativo das atividades inovadoras, a partir do desenvolvimento
de redes de conhecimento entre atores, tais como, universidades, centros de pesquisa e

empresas, e sua vinculacdo com as leis da oferta e a demanda (ROCHA, 2015).

Nessa mesma dire¢do, tem sido desenvolvido um conjunto de estudos voltados a
analise do poder mobilizador da industria do petrdleo e gas natural sobre outros setores
da industria, definido como a politica de conteudo local. Esses estudos sustentam que
em paises com elevadas reservas de petroleo e gas natural, é possivel adicionar um
maior valor & cadeia produtiva da inddstria a partir do aumento da participacdo de
empresas nacionais no fornecimento de equipamentos e servigcos para as atividades do
setor (TORDO et alii, 2013).



A literatura propde que uma politica de conteido local ndo deve conter apenas
instrumentos de politica do tipo protecionista. Dentre a bateria de instrumentos de
politicas, uma politica de conteudo local deve contemplar instrumentos voltados para a
capacitacdo produtiva das empresas, assim como a promog¢do de inovagGes nos
diferentes segmentos tecnoldgicos que conformam a cadeia de fornecimento no setor. O
fim de uma politica de contetdo local € alcancar empresas fornecedoras nacionais que
sejam competitivas em nivel internacional de forma que, com o tempo, estas empresas

deixem de precisar da protecdo do governo (TORDO et alii, 2013).

Para isso, a literatura estabelece que uma politica de conteudo local deve ser
realizada de forma seletiva por parte dos governos, atendendo as capacidades da
industria do pais e com foco nas potencialidades que este possa ter. (TORDO et alii,
2013)

Seguindo a linha anterior, Rocha (2015) reconhece que a industria do Petroleo e
Gés apresenta esse tipo de oportunidade. Mas a diferenca em relacdo as outras industrias
é que os coordenadores da cadeia de valor podem ser atores domesticos, tendo as
corporacgfes nacionais de petréleo (NOC no seu acrénimo em inglés) como as guias

para o estabelecimento das conexdes de conhecimento.

Nesse sentido, pode-se considerar o Brasil como um caso interessante, dado seu
esforco em aproveitar suas reservas petroliferas apoiadas por diversos instrumentos de
politica industrial, desenvolvendo uma cadeia de fornecedores nacionais para a industria

e assim, agregar maior valor ao setor petrolifero.

A partir da experiéncia da ultima década diversos estudos foram realizados com
o fim de analisar ou avaliar os impactos da politica de conteudo local. A maior parte
desses estudos,porém, foi focada em apenas uma analise quantitativa dos resultados , ou
ficou limitada a analise da evolucdo da politica regulatoria e seus efeitos sobre os

investimentos.

No entanto, até 0 momento nédo foi realizada uma pesquisa voltada a analisar a
evolucdo da politica desde a perspectiva do processo das politicas publicas. Pode-se
considerar a politica de conteudo local como uma tentativa de implementar uma politica
industrial de corte setorial para a industria de petroleo e gas natural. Trata-se de uma

politica publica, que evoluiu a partir de um processo nédo linear. Alias, esta politica foi



se configurando em resposta ao nivel de poder dos atores implicados e seus interesses

diversos.

O entendimento das causas que condicionaram 0 processo de evolugdo da
politica CL no Brasil durante a Gltima década e seus resultados, passa pela compreensao
do processo de configuragdo como politica publica, entendida como um processo social

ligado a capacidade técnica e de articulacdo dos atores.

Observando a caréncia de estudos focados no processo de configuracdo da
politica de CL com uma politica publica, foram definidas duas perguntas de partida:
Como evoluiu o processo de implementacdo da politica de conteddo local durante o
periodo 2003 — 2014? E a politica de Conteudo Local foi formulada atendendo a uma
anélise completa sobre as condi¢des e necessidades da industria brasileira do petréleo e

gas natural, assim como ao contexto no qual ia ser implementada?

Por tal motivo, o proposito deste trabalho de dissertacdo é analisar a experiéncia
brasileira no processo da implementacdo da politica de conteddo local durante o periodo
2003-2014 a partir da perspectiva da teoria das politicas publicas. Para isso, o trabalho
pretende analisar o processo de evolugdo dos principais instrumentos de politica
industrial implementados no marco da politica de contetdo local durante 0 mesmo

periodo.

Sendo a inovacdo um elemento fundamental para impulsionar o
desenvolvimento de capacidades no parque fornecedor nacional, a presente dissertacéo
também se propde avaliar a articulagdo da politica de contetdo local com a politica de
inovacdo durante o periodo. Finalmente, a pesquisa pretende examinar 0s principais
resultados obtidos com a implementacdo da politica de contetdo local durante o

periodo.

Para tal fim, o trabalho realizou uma pesquisa exploratéria de abordagem
qualitativa. Exploratdria pelo fato do tema constituir um objeto de estudo relativamente
recente e pouco explorado pela academia. Tal como explica Craswell (2003), esse tipo
de pesquisa é indicado principalmente para 0s casos nos quais se deseja obter um
conhecimento minucioso do tema; tornando-se, assim, um estudo mais explicito, ao

mesmo tempo em que proporciona ao pesquisador a possibilidade de criar novas



hipoteses e identificar meios de acdo para a obtengdo de dados adicionais antes de tirar

conclusoes.

A abordagem qualitativa tem como pressuposto a crenga de que os fendmenos
de estudo podem ser melhor compreendidos no campo onde eles ocorrem e ao qual
fazem parte, devendo ser analisados de maneira integrada. Nesta perspectiva, 0
pesquisador comparece ao campo de estudo com o fim de construir uma visdo do
fendmeno de estudo a partir da percepcdo dos atores envolvidos nele, fazendo uso de
um conjunto de instrumentos que Ihe permitam coletar uma ampla variedade de dados
para serem analisados com o fim de entender a dindmica do referido fenémeno
(GODOQY, 1995).

O método de estudo escolhido para os fins da presente pesquisa foi o estudo de
caso, em razdo do interesse de aprofundar o conhecimento a partir da analise da
experiéncia de implementacdo da politica industrial de contetdo local. Segundo a
perspectiva de Alvez-Mazzoti (2006), a escolha desse método de pesquisa resulta
adequada quando se refere a fendbmenos pouco estudados, exigindo uma investigacdo
aprofundada de poucos casos que permitam a identificacdo de diferentes categorias de
observacdo ou a geracdo de hipoteses para estudos posteriores. Os instrumentos
metodologicos utilizados para a realizacdo desta pesquisa foram a pesquisa

bibliogréfica, a entrevista semiestruturada e a anélise de conteudo.

A pesquisa foi realizada partindo das seguintes hipoteses: a politica de contetdo
local ndo foi formulada a partir de uma analise completa das condicdes e necessidades
do parque fornecedor nacional; a formulacdo da politica de CL careceu de uma
organizacéo eficiente dos agentes executores dos principais instrumentos da politica; a
politica industrial CL foi executada sem a definicdo concreta de uma estratégia de
desenvolvimento industrial para o setor, entendida e aceita por todos 0s agentes com

influéncia no sucesso da iniciativa.

Dessa forma, o trabalho ficou estruturado em cinco capitulos. O capitulo 1
realiza uma revisao dos principais conceitos sobre o processo das politicas publicas, o
conceito de politica industrial a partir das contribuicdes das escolas neo-schumpeteriana
e estruturalista, e o conceito da politica de conteudo local. Finalmente, trata-se de
analisar a vinculacdo dessas quatro abordagens tedricas e sua convergéncia para

alcancar os objetivos desta pesquisa.



No capitulo 2 é revisada a evolugdo da politica industrial brasileira a partir do
ano de 2004, procurando destacar seus principais objetivos e ressaltando o0s

instrumentos de politica contemplados para apoiar o setor de petroleo e gas natural.

O capitulo 3 faz uma revisdo da evolucao dos instrumentos de politica industrial
implementados no marco da politica de contetdo local para a industria do petréleo e gas

natural no Brasil durante o periodo 2003-2014.

No capitulo 4 e feita uma analise do processo de evolucdo da politica de
conteddo local durante o periodo 2003-2014, segundo a perspectiva do processo das
politicas publicas, a partir da contribuicdo de alguns funcionarios participantes da
experiéncia e especialistas da industria brasileira do petréleo.

O capitulo 5, realiza uma analise do processo de evolugcdo da politica de
contetdo local, segundo a perspectiva do conceito de politica industrial, a partir do
seguimento de cada uma das etapas do processo da politica publica estabelecidas por

Saravia e Ferrarezi (2006).

Na ultima secdo sdo feitas as reflexdes finais da pesquisa, ressaltando as
limitacBes encontradas na mesma e as oportunidades vislumbradas para a realizacdo de

pesquisas futuras.



1. REFERENCIAL TEORICO

A andlise da implementacdo da politica de CL no Brasil constitui uma tarefa
complexa, dado que a mesma constitui um tipo muito particular de politica publica. Em
primeiro lugar porque, como todas as politicas publicas, a politica de CL é uma resposta
emanada de um processo complexo de interacdo e decisdo desde o0s atores mais
destacados da area politica. Em segundo lugar, porque se constitui como parte de uma
bateria de instrumentos voltados a transformacdo qualitativa da estrutura produtiva
brasileira na forma de politica industrial. E em terceiro lugar, porque a politica de
conteldo local entende-se como uma estratégia com elementos particulares, orientada a
capacitacdao das empresas nacionais para 0 aumento da sua participa¢do no fornecimento

de bens e servigos para a cadeia de petrdleo e gas natural.

Dessa forma, neste capitulo é definido o conceito, assim como 0 processo nao
linear das politicas publicas. Em seguida, € definido o conceito de politica industrial a
partir das contribuicGes das escolas neo-schumpeteriana e estruturalista. Na terceira séo
levantadas as principais contribuigdes da literatura internacional sobre o conceito de
politica de CL para a industria do petroleo e suas carateristicas. Finalmente, s&o
realizadas umas reflexdes sobre a relagdo e a pertinéncia que os conceitos definidos tém

para a consolidacdo dos objetivos da presente pesquisa.

1.1. UMA ABORDAGEM A TEORIA DAS POLITICAS PUBLICAS
Para iniciar a analise da experiéncia da politica de contetudo local, resulta
indispensavel um marco tedrico referencial cujo inicio deve contemplar as no¢ées mais

bésicas sobre a teoria das politicas publicas.

Dessa forma, uma primeira nocdo basica € a de Girard (1972 apud SARAVIA e
FERRAREZI, 2006) para quem a politica publica pode ser entendida como “um sistema
explicito e coerente de fins Gltimos, objetivos e meios praticos, perseguidos por um
grupo e aplicados por uma autoridade”. A partir desse ponto de vista, pode-se inferir
que o autor faz referéncia a um conjunto de agdes voltadas para a consecucdo de

objetivos ,partindo de uma analise ordenada que conecta causas com efeitos.

Assim também, atendendo a uma visdo mais abrangente e realista do conceito,
pode-se encontrar a definicdo de Bonetti (2006) que inclui as relacdes de forca entre os
atores capazes de influir sobre o érgdo e com poder de tomar decisdes, como parte

fundamental da ideia de politica publica.



“Entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do jogo das forgas
que se estabelecem no ambito das relagdes de poder, relagdes essas constituidas
pelos grupos econdmicos e politicos, classes sociais e demais organizagdes da
sociedade civil. Tais relacBes determinam um conjunto de acGes atribuidas a
instituicdo estatal que provocam o direcionamento (e/ou redirecionamento) dos
rumos de agBes de intervencdo administrativa do Estado na realidade social
e/ou de investimentos” (Apud. BOECHAT, COSTA, E CARVALHO, 2010).

Uma terceira definicdo é dada por Saravia (2006) que entende as politicas
publicas como aquele conjunto de decisbGes publicas direcionadas a manutencdo do
equilibrio social, ou a introducdo de desequilibrios orientados para a modifica¢do dessa
realidade. Para o autor, as decisdes tomadas encontram-se influenciadas pelas relagbes
que sdo geradas no tecido social, assim como também, pelos valores, visdes e ideias de
quem adota a decisdo. Essas decisdes podem ser consideradas como estratégias
orientadas a diversos fins, de alguma forma desejaveis pelos diferentes atores que
participam do processo, numa dindmica que tem como objetivo a constituicdo de um
elemento orientador geral das muitas acdes que vem a compor uma determinada
politica. Por ultimo, trazendo a discussdo para um nivel mais operacional, o autor define
as politicas publicas como um conjunto de decisdes publicas que contempla agdes e
omissdes, preventivas ou corretivas; orientadas & manutencdo ou modificacdo da
realidade de um ou varios setores da vida social, por meio da definicdo de objetivos e
estratégias de atuacdo, e a alocacdo de recursos necessarios para atingir os objetivos
estabelecidos (SARAVIA, 2006).

Saravia (2006) apds realizar uma revisdo dos dicionarios de ciéncias politicas
estabeleceu um conjunto de elementos que permitem fazer uma caracterizacdo do
conceito de politicas publica:

“a) institucional: a politica é elaborada ou decidida por uma autoridade formal
legalmente constituida no ambito da sua competéncia e é coletivamente
vinculante; b) decisério: a politica € um conjunto-sequéncia de decisdes,
relativo a escolha de fins e/ou meios, de longo ou curto alcance, huma situacao
especifica e como resposta a problemas e necessidades; ¢) comportamental,
implica acdo ou inagdo, fazer ou ndo fazer nada; mas uma politica é, por cima
de tudo, um curso de agéo e ndo apenas uma deciséo singular; d) causal: sdo 0s

produtos de acbes que tém efeitos no sistema politico e social.” (apud.
SARAVIA E FERRAREZI, 2006)

Nesse sentido, uma politica publica ndo pode ser entendida como tal sem a
presenca de um 6rgdo com autoridade reconhecida e legitimada, pois ela é fruto de um
conjunto de decisGes planejadas para seguir um curso sucessivo de a¢bes. Destinadas a
intervir sobre uma realidade social, tais acdes podem ser realizadas ou ndo, com

consequéncias esperadas e ndo esperadas.



Uma politica publica passa por diferentes estagios para sua consolidacdo. Essas
etapas estruturais podem variar dependendo do problema objetivo, dos atores que
influenciam a tomada de decisGes e o ambiente institucional — estrutura sem a qual néo
se pode considerar um processo como linear. Com respeito a dito processo, a literatura
tradicional tem levado em consideracdo trés etapas do processo de politica publica —
formulacdo, implementacdo e avaliacdo - mas dadas as caracteristicas das
administracdes publicas latino-americanas, para objeto da presente pesquisa foi levada
em consideragédo a classificagéo feita por Saravia e Farrarezi (2006), que propdem um
maior grau de especificacdo como forma de permitir uma melhor compreensdo do

processo. Dessa forma os autores conseguiram distinguir sete etapas:

A primeira etapa é a da composicdo da agenda, onde um determinado problema
ou necessidade social comega a ser levada em consideracdo entre as prioridades do

poder publico, ganhando assim o status de problema publico.

Uma segunda etapa consiste na elaboragdo, na qual se da a identificacdo e
delimitacdo de um problema atual ou potencial para a sociedade, assim como também,
as possiveis alternativas de solu¢cdo do mesmo. Neste ponto, prevalece uma visao mais
técnica; orientada na procura de uma precisa definicdo, analise e compreensdo do

problema por parte do setor publico.

O terceiro momento é a formulacdo onde se da a selecdo e especificacdo da
melhor alternativa de solucdo, passando a ser concretizada por meio de uma declaracao
explicita da decisdo tomada; especificando seus objetivos, como também o marco
juridico, administrativo e financeiro para as posteriores etapas de planejamento e
execucdo. Nesta etapa, destacam-se 0s critérios proprios da atividade politica, nos quais

sdo considerados os tempos eleitorais, além dos compromissos com as bases de apoio.

A quarta etapa, entendida como de implementacdo, é constituida pelo
planejamento e organizacao de todos 0s recursos administrativos, humanos, financeiros,
materiais e tecnologicos necessarios para a execucao da politica publica, assim como da
elaboracdo de todos os programas, planos e projetos que permitirdo executa-la. Nesta
etapa também sdo necessarios um rigoroso recrutamento e treinamento do pessoal que
tera a responsabilidade da execucédo, da coordenacdo, do seguimento e da avaliacdo da

politica.



Uma quinta etapa é definida como a execucdo e que constitui 0 conjunto de
acOes orientadas a alcancar os objetivos estabelecidos pela politica. Isto significa
coloca-las em pratica e € 0 momento decisivo onde a politica da sentido as etapas
prévias e posteriores do processo. Neste momento é incluido o estudo dos obstaculos
que impedem a transformacdo dos enunciados em resultados, especialmente a anélise da

burocracia.

O sexto momento é o acompanhamento, o qual se entende como 0 processo
sistematico de supervisdo das atividades de execucdo. Seu objetivo é o fornecimento de
informacdo que permite introduzir corre¢cBes quando for necessario, com o fim de

garantir a consecucéo dos objetivos estabelecidos.

E em sétimo lugar, se encontra a etapa de avaliacdo que consiste na mensuragao
e andlise sobre os efeitos produzidos na sociedade pelas agdes executadas,
principalmente no tocante as realizagcdes obtidas e nas consequéncias previstas e nao

previstas.

Essa analise deve ser feita de maneira a tornar a politica publica, de fato, num
conjunto sistematico de acOes orientadas a abordagem de um problema bem definido e
0S sucessivos passos na procura da sua transformacdo de acordo aos objetivos

estabelecidos pelos 6rgdos com competéncia administrativa e poder de decisdo.

1.2. POLITICA INDUSTRIAL: UMA APROXIMACAO CONCEITUAL DESDE
A ABORDAGEM NEO-SCHUMPETERIANA E ESTRUTURALISTA

Segundo Kupfer e Hasenclever (2002), a politica industrial deve ser entendida
como o conjunto de incentivos e regulacdes associadas a acdes publicas, que podem
afetar a alocacdo de recursos, influenciando a estrutura produtiva e patrimonial; e
também o desempenho e a conduta dos agentes econémicos em um determinado espago
nacional. Desta forma, o alvo principal é a promocéo da atividade produtiva em estagios
superiores aos experimentados pelos agentes de determinada localidade em um

momento especifico.

Para Furtado e Suzigan (2006) a dificuldade na definicdo de um conceito de
politica industrial se encontra nas diferentes visGes e na fundamentacdo tedrica das

abordagens citadas. Desse modo, podem ser identificadas trés correntes de pensamento
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importantes para os objetivos da presente pesquisa: a neoclassica, a estruturalista e a

neo-schumpeteriana.

Segundo os autores da corrente neoclassica, as intervengdes na estrutura
produtiva sobre a forma de politica industrial, somente se justificam face a existéncia
de falhas no mercado - tais como externalidades, bens publicos, incerteza, informacéo
assimétrica ou insuficiente - pressupondo que a economia se encontra numa trajetoria de
equilibrio sub6timo, assim como a suposta racionalidade dos agentes, a definicdo das
estruturas industriais e o conhecimento disponivel como um bem livre. Dessa forma, a
politica industrial seria justificada para remediar imperfeicGes de mercado em base a
acOes de tipo horizontal e somente quando os beneficios ndo fossem inferiores aos seus
custos em termos de falhas de governo (SUZIGAN E FURTADO, 2006).

Em oposicdo a abordagem anterior, encontram-se as perspectivas estruturalista e
neo-schumpeteriana. Para a escola estruturalista, a justificativa da politica industrial se
d& em decorréncia da analise sistémica do capitalismo e da estrutura de desigualdade —
econdmica e social - entre o centro e a periferia do sistema; trazendo como resultado o
fendmeno do subdesenvolvimento, sua reproducdo e sua tendéncia de perpetuacao.
Dessa forma, a escola estruturalista estabelece que para a superacao dessa condicao de
desigualdade é necessaria a transformacdo estrutural do sistema produtivo através da
industrializacdo, cuja lideranga somente pode ser assumida pelo estado como
mobilizador dos agentes necessarios nesse processo de mudanca (SILVA E
MARCATO, 2013).

A escola neo-schumpeteriana realiza uma abordagem analitica e critica dos
fendbmenos econdmicos propostos pela teoria neoclassica, refutando o conceito de
equilibrio. Dado o carater ciclico da economia capitalista ligado a sua condigédo
dindmica de “criagdo e destrui¢do,” a inovagdo aparece como forca motora baseada em
um conhecimento tacito e idiossincratico”. Assim, a referida abordagem propde a
existéncia de uma coevolugdo entre as tecnologias, a estrutura das empresas e
industrias; e as instituicdes em sentido amplo, mobilizados pelo progresso técnico
materializado através de uma politica industrial ativa e abrangente, orientada a setores e
atividades indutoras de mudancas tecnoldgicas. Também, a politica industrial persegue
a criacdo de um ambiente econémico e institucional propicio a capacitacdo e cria¢do de

competéncias dos atores, por meio da construcdo de um sistema articulado de fatores

11



voltados para o progresso técnico como condi¢do para a competitividade da inddstria e
o0 desenvolvimento econdmico (SUZIGAN e FURTADO, 2006).

Desde a literatura neo-schumpeteriana, os esforgos orientados a construcdo de
um conceito de politica industrial tém se dividido em dois enfoques polares
relacionados a abrangéncia das agdes publicas. Gadelha (1999) define um primeiro
enfoque como horizontal ou sistémico, que considera a politica industrial como um
conjunto amplo e abrangente de politicas e programas orientados a afetar as condi¢des
gerais que moldam o ambiente econdmico, interferindo no desenvolvimento industrial
de maneira indireta. Nesse enfoque, os instrumentos de politica industrial envolvem
acOes orientadas a transformar as condicOes da infraestrutura fisica, educacional e de
ciéncia e tecnologia (C&T); a politica antitruste; algumas diretrizes governamentais

gerais para a industria e até a gestdo da politica macroeconémica.

O segundo enfoque empregado por parte da literatura, é o vertical ou setorial
associado por Gadelha (1999) a politicas seletivas relacionadas a metas para diferentes
setores da industria — industrial targeting — por meio da utilizagdo de instrumentos de
estimulo e sangbes. Os setores da literatura que privilegiam este enfoque — Chang
(1994) Krugman (1993) — sustentam sua argumentacdo na possibilidade de delimitar o
espaco particular da politica industrial de uma forma mais clara, excluindo seu escopo
das dimensdes sisttmicas mais gerais, mas sem deixar de reconhecer o carater
interdependente das mesmas, assim como a necessidade de relacionar as politicas
orientadas a setores especificos com o desempenho econdmico global, tal como precisa
0 trecho a seqguir:

“.. Defending industrial policy is not to include in it everything that is good for
industrial development, but to narrow its definition. We propose to define
industrial policy as a policy aimed at particular industries (and firms as their
components) to achieve the outcomes that are perceived by the state to be
efficient for de the economy as a whole. This definition is close to what is
usually called “selective industrial policy...” (GADELHA, 1999)

Desta forma, é possivel evidenciar a existéncia de uma polarizacdo entre um
primeiro enfoque que privilegia acGes horizontais, relacionadas a um padrdo genérico e
indireto de intervencdo, diante de outro que privilegia a instancia microeconémica
setorial, através de formas de intervencdo mais direta, seletiva e orientada por metas
precisas; enfatizando o papel do Estado na escolha dos setores ou até empresas que

devem elevar ou reduzir sua participacdo na estrutura econdémica. A respeito, Gadelha
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(1999) evidenciando as debilidades dos enfoques !, ressalta a importancia da
complementaridade de ambos, dada a relagdo intrinseca entre o carater sisttmico do
ambiente empresarial e as especificidades dos padrdes evolutivos das estruturas

industriais.

Uma abordagem mais préxima de atingir ambos enfoques é aquela feita por
Suzigan (1998), segundo a qual a politica industrial pode ser entendida como um
conjunto abrangente de medidas e programas que, direta ou indiretamente, afetam o

setor industrial levando em consideragao os seguintes elementos:

“planejamento geral indicativo, formalizagdo de diretrizes e objetivos,
organizacdo institucional  especifica, articulagdo com a politica
macroecondmica, targeting de indlstrias ou tecnologias especificas,
instrumentos de politicas auxiliares (politicas de comercio exterior,
financiamento, politicas de fomento, politicas de regulacdo da competi¢do),
investimentos em infraestrutura econdmica e de ciéncia e tecnologia, sistema
educacional e de treinamento de mao de obra e formagéo de recursos humanos
especializados.” (SUZIGAN, 1998)

Um ponto de coincidéncia entre as escolas estruturalista e neo-
schumpeteriana,,em relacdo a politica industrial, é aquele relacionado ao papel do
estado como vetor do desenvolvimento econémico. Essa argumentacdo € realizada por
Mazzucato (2013) nos seus estudos de modelos comparados para quem, o estado tem
sido uma peca fundamental no processo de capacitacdo tecnologica dos paises
selecionados para seu estudo. A base dos argumentos da autora se fundamenta no
esclarecimento do papel do estado na prospeccdo de oportunidades tecnoldgicas de
futuro e seu papel ativo na mobilizacdo dos agentes necessarios para possibilitar o
processo de inovagao, assumindo 0s riscos nas primeiras etapas da construgdo das novas
trajetorias tecnologicas. Dessa forma, Mazzucato (2013) se apoia principalmente na
experiéncia norte-americana e no papel ativo desempenhado pelo estado para induzir,
através de um variado grupo de instrumentos de politica, o desenvolvimento de relagdes
simbidticas com universidades, empresas e organizaces da sociedade que
possibilitaram a introducdo do novo paradigma tecnoecondmico, advindo com a

revolucdo das tecnologias da informacao.

'Para o autor, a primeira abordagem mostra-se pouco precisa na delimitagdo do objeto ‘particular” da
politica industrial ao mesmo tempo que desconsidera os condicionantes impostos pela especificidade da
estrutura produtiva e tecnoldgica, enquanto a segunda abordagem se bem delimita de forma mais precisa
0 ambito da politica industrial, também envolve uma perda em termos da sua relevancia frente a realidade
no momento que desconsidera condicionantes que ndo ficam restritos a politica industrial em sentido
estrito, prejudicando a adopcédo de uma visao sistémica sobre o processo de inovagdo (GADELHA, 1999).
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Nesse mesmo ponto, uma contribui¢cdo importante da escola estruturalista para o
exercicio de construcdo de uma definicdo de politica industrial é o esfor¢co por situa-la
num contexto mais amplo de uma politica de desenvolvimento, entendido como um
processo complexo que envolve progresso técnico, movimentos de expansdo induzida e
autonomia da demanda efetiva; e a transformacéo de instituicGes que exige a colocagéo
da politica industrial no contexto mais amplo das politicas publicas (GADELHA, 1999).
Assim, para dar lugar a esse processo, resulta fundamental o papel do Estado em um
conjunto amplo de esferas de acdo ndo redutiveis ao campo particular da politica

industrial.

Para fazer um enquadramento mais preciso da posi¢do da politica industrial num
padrdo de desenvolvimento e de industrializacdo, € importante destacar as contribuicdes
da escola estruturalista a respeito. Erber (1992) estabelece o padrdo de desenvolvimento
num nivel mais elevado e genérico, composto por uma politica nacional de
desenvolvimento. Essa politica aglutina o conjunto de macro politicas definidas e
implementadas pelos Estados Nacionais, refletindo ou n&o, a existéncia de uma coalizao
de forgas sociais e condi¢Bes politicas, institucionais e administrativas propicias para
permitir a implementacdo de um projeto nacional de desenvolvimento. E neste nivel
que se da a estruturacdo e a interdependéncia entre as distintas esferas das politicas
publicas, que em conjunto, definem o padrédo de intervencdo do Estado Nacional. J& no
padrdo de industrializacdo, tem lugar o desenho e a estruturagdo da intervencdo publica
em forma de politica industrial, orientada a promover a transformacdo qualitativa da

estrutura produtiva e o desenvolvimento econdmico nacional (GADELHA, 1999).

Erber (1992) destacando o enquadramento onde se insere a politica industrial,
ressalta o seu carater coletivo, condicionando sua efetividade ao consenso entre 0s
fatores nacionais, fundamentais para possibilitar a materializacdo de tal esforco,
denominado pelo autor como “convengdo” (CASSIOLATO e LASTRES, 2003). Nesse
sentido, Suzigan e Furtado (2006) precisam o carater coletivo da intervencao sobre a
estrutura produtiva que significa a politica industrial proposta pela escola neo-
schumpeteriana, e ressaltam a influéncia das relacbes de poder entre os atores
econdmicos, politicos e sociais com diverso grau de influéncia sobre as decisdes
tomadas. Também advertem sobre o carater estritamente consultivo e agregador de
interesses que a formulagcdo de uma politica industrial deve contemplar, ligado a um

conjunto de instituicdes com uma forma diferenciada de ser.
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Assim, tomando a afirmagdo de Johnson (1994 apud Martinez, 2014) segundo a
qual “a politica industrial ¢ antes de tudo uma atitude e s6 depois uma questao técnica”,
pode-se entender a politica industrial como o produto de uma decisdo politica cuja
efetividade se encontra condicionada a legitimidade e aceitacdo dos fatores nacionais
necessarios para realizar esse salto qualitativo. Dai o fato de Suzinga e Furtado (2006)
afirmarem que a implementacdo de uma estratégia industrializante deve ser coordenada
por uma lideranga politica incontestavel, seja um ministro de Estado, vice-presidente ou

pelo presidente da republica.

Outro elemento importante para o entendimento da politica tem a ver com seu
carater histdrico. Entendendo a formulacéo e implementagéo da politica industrial como
0 resultado de um conjunto de relagdes histéricas de interlocucdo entre um variado
nimero de atores, numa sorte de agregacdo de interesses e esforcos coletivos
(CASSIOLATO e LASTRES, 2003), e compreendendo o carater interativo do processo
inovador, implicito nas relac@es entre atores localizados em distintos niveis do sistema —
nacional, setorial, regional e local -, a escola neo-schumpeteriana argumenta que a
politica industrial é o produto da agregacdo de interesses entre os distintos niveis de
governo num conjunto de relagcdes "bottom up” e"top down”, com uma historia e um
conjunto de instituicdes proprias (CASSIOLATO e LASTRES, 2005).

O valor desta contribuigdo recai no reconhecimento das particularidades dos
atores em escala regional e local, e seu modo préprio de interagir e proceder como
condicdo para a efetividade da politica industrial. Alids, seu valor estd no fato de
reconhecer a importancia do carater local do processo de inovacdo, ligado a uma
realidade determinada e de dificil enquadramento nos modelos padronizados propostos
pela literatura e as estratégias de desenvolvimento de organizagdes como o FMI e o
Banco Mundial, tal como argumentaram Lastres et. alii (2010) nas implicacdes de

politica pablica para os arranjos produtivos locais.

A partir das contribui¢cGes dos paragrafos anteriores, é possivel evidenciar como
as demandas e requerimentos dos atores de um plano local tem vinculagéo estrita com o
nivel estadual, regional e nacional, revelando o carater historico e contextual que

influencia a formulag&o e implementacédo da politica industrial.

Assim também, a escola neo-schumpeteriana argumenta que a acéo do estado se

articula de forma coerente com o0s interesses e requerimentos da inddstria e as
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estratégias empresarias de inovacao, reconhecendo o papel da empresa como agente da
dindmica econdmica e a forma de organizacdo mais adequada para a busca por selecéo
de inovacbes (GADELHA, 1999). Nesse sentido, entende-se que a intervencédo estatal
em politica industrial ndo implica a substituicdo dos mecanismos do mercado por
decisdes burocréaticas e sim a realizacdo de esforgos cooperativos entre 0s setores
publico e privado, em funcdo de entender a natureza das mudancas tecnoldgicas e a
antecipacdo dos seus provaveis efeitos econémicos (SUZIGAN E FURTADO, 2006).

Alids, é necessario argumentar que a empresa encontra-se inserida num processo
competitivo que condiciona suas estratégias e estabelece limites nas suas acOes e
comportamentos. Por essa razdo, a abordagem neo-schumpeteriana sugere que s6 0
Estado, pela sua posicdo de poder, é ente com a capacidade para configurar o ambiente
onde a competicdo ocorre, fornecendo condi¢bes favoraveis para as estratégias
inovadoras da firma (GADELHA, 1999). Sendo que esse ambiente, localizado em um
determinado espago nacional, comporta um conjunto de relagcdes de interdependéncia
complexas e ndo lineares entre agentes e instituicGes diferenciados e especializados -
entendidos pela literatura como um sistema. E, portanto, uma competéncia fundamental
do Estado agir em funcdo da formagéo do que a literatura tem definido como sistema de
inovacdo (SUZIGAN E FURTADO, 2006). Assim, o estado através da politica
industrial apresenta-se como a instancia com o poder de regular e promover a interacao
entre os agentes, por meio da criacdo de um padrdo de intervencdo que privilegie a

criacdo de condigdes ambientais favoraveis para as estratégias empresariais.

No entanto, a literatura reconhece que quanto mais inferior for o grau de
desenvolvimento de um pais e suas estruturas produtivas, mais necessaria e direta deve
ser a intervencgdo do estado visando o impulso das forcas produtivas. Para Erber (1992),
a intervencdo direta do Estado sobre a estrutura produtiva dos paises subdesenvolvidos
e em desenvolvimento, se justifica pela auséncia de elos essenciais na estrutura
produtiva e institucional que requerem a acdo estruturante do Estado, para induzir ou
assumir de forma direta - através de empresas estatais - a instalacdo de determinados

setores na matriz produtiva.

Gadelha (1999) justifica a intervencdo direta e seletiva do estado nos paises
desenvolvidos ou de desenvolvimento tardio, na medida em que estes possuam um

desdobramento sistémico capaz de alterar o ambiente competitivo em diversas
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atividades econdmicas que tenham um relativo grau de interdependéncia — por exemplo,
a constituicdo de nucleos enddgenos de progresso técnico e dinamismo. Aliés, o autor
argumenta sobre a necessidade de implementar politicas setoriais verticais de elevado
potencial tecnoldgico,com possivel impacto sistémico sobre a estrutura econdémica, que
estejam inseridas numa visao estratégica desse determinado setor como elo central para
o desenvolvimento nacional, e precisem da intervencdo estatal para mitigar os riscos

envolvidos.

Da mesma forma, o sucesso da politica industrial como uma estratégia de
desenvolvimento tendo como centro a inovacao tecnoldgica, implica a articulacdo
eficiente e efetiva de um variado conjunto de instrumentos, normas e regulamentacoes
de diferente tipo e abrangéncia varidvel — sistemas de protecdo, financiamento,
promocdo de exportacGes, incentivos fiscais, defesa da concorréncia, lei de patentes,
infraestrutura (fisica, CT&I e social), promocdo de P&D, entre outras — (SUZIGAN E
FURTADO, 2006).

Por outro lado, a efetividade da politica industrial esta sujeita a outros campos de
intervencdo puablica e a sua articulacdo com eles. Nesse sentido, o sucesso da politica
industrial implica um alinhamento estrito e compativel com a politica macroeconémica,
de forma que seja possivel alcancar a criagdo de um regime macroecondémico
“benigno”, absolutamente necessario para viabilizar a constru¢cdo de uma trajetoria
virtuosa de desenvolvimento industrial (COUTINHO, 2005).

Finalmente, a abordagem da politica industrial deve perseguir a consecucdo de
dois objetivos de diferente dimensdo temporal, relacionados aos conceitos de eficiéncia

alocados pela perspectiva neo-schumpeteriana.

Assim, entendendo que o sistema econdémico € movimentado pelo progresso
técnico. A politica industrial deve ter como orientagdo a implementacdo de agdes para
atingir a eficacia numa dimensédo de curto prazo, relacionada ao processo evolutivo e a
estrutura produtiva existente; e a uma dimensao de longo prazo, voltada para a busca
por mudancgas mais profundas na estrutura produtiva, relacionadas ao desenvolvimento
de novas atividades econdmicas e novos paradigmas tecnoldgicos. No primeiro caso, as
acdes em politica industrial estdo voltadas para a promocdo de melhorias e inovac6es

incrementadas, visando a manutencdo da competitividade dos agentes; enquanto no
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segundo caso, as agdes se orientam para inserir 0s atores nacionais em novas trajetorias

tecnologicas que garantam a competitividade futura (GADELHA, 1999).

Desta forma, o critério normativo da politica industrial no curto prazo esta
orientado a obtencdo de ganhos de eficiéncia produtiva para a busca de competitividade
na estrutura da industria existente, estimulando a base empresarial a se posicionar de
forma favoravel frente ao “estado de arte mundial”, traduzido em termos de vantagens
competitivas em custos, qualidade e diversidade na linha de produtos ofertados
rotineiramente (GADELHA, 1999).

J& para o longo prazo, o critério normativo da politica industrial orienta-se a
obtengdo de ganhos de eficiéncia dindmica referentes ao esfor¢o inovador de agentes,
setores ou do sistema nacional. O objetivo é construir as bases enddgenas da
acumulacao tecnoldgica no futuro atraves da busca por novos paradigmas e trajetorias
que permitam elevar o nivel de oportunidade tecnoldgica futura, ao mesmo tempo em

que busca superar o risco de aprisionamento (GADELHA, 1999).

Dessa maneira, a politica industrial se objetiva na construcdo de um ambiente
indutor de eficiéncia produtiva enquanto estimula a construcdo de bases sistémicas que

induzam a busca de eficiéncia dinamica.

1.3. APOLITICA DE CONTEUDO LOCAL
A definicdo da politica de conteudo local é uma ideia recente, decorrente do

crescente interesse da comunidade académica para arranjar alguma foérmula que
permitisse integrar a exploracdo de petrdleo e gas a uma estratégia de desenvolvimento
e fortalecimento das economias locais (KAZZAZI e NOURI, 2012).

Pode-se dizer que o surgimento de tal conceito veio em decorréncia do interesse
por usar esses recursos naturais como eixo impulsionador de desenvolvimento
econdmico sustentavel, em resposta a teses como a doenca holandesa e a maldicdo dos
recursos naturais, empregadas para explicar como a gestdo de volumétricas reservas de
petrdleo e gas natural em paises subdesenvolvidos tem se traduzido na perda de
competitividade de outros setores tradicionais de bens comercializaveis, também
conhecido como desindustrializacio (HARWICK, 1977, apud BORGES, 2014) 2.

20 termo doenca holandesa tem sido usado para designar o encolhimento do setor manufatureiro em
decorréncia do deslocamento de fatores para a extragdo de recursos naturais, enquanto o termo doenga
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Dentro desse contexto, 0 aproveitamento adequado desses recursos naturais tem
se convertido em uma preocupacéo importante na agenda econdmica das nagdes. Diante
disso, um conjunto de instrumentos de politica industrial estdo direcionados a fomentar
0 aumento do conteddo nacional, por meio da conexdo da industria extrativa com outros
setores produtivos, que tem se constituido numa alternativa eficiente para gerar maiores
beneficios econémicos as economias dos paises com elevadas reservas de petroleo
(TORDO et al. 2013).

Pode-se dizer que através dos trabalhos de Grossman (1981) foi introduzido pela
primeira vez o conceito de conteddo local na literatura. No entanto, ele veio
acompanhado por um conjunto variado de interpretacbes relacionadas com a
propriedade e localizacdo das empresas, a nacionalidade da forca de trabalho ou até uma
parcela da infraestrutura (KAZZAZI e NOURI, 2012).

Nessa ordem, o conteudo local pode ser definido ndo somente com relagdo a
propriedade ou localizacdo das empresas envolvidas, mas também no que diz respeito
ao valor adicionado da cadeia produtiva no decorrer do processo industrial, seja por
meio da participacdo nacional na producdo de bens de capital - tecnologia, insumos,
bens intermediarios ou bens finais — ou na interpretacdo relacionada com a concepcéo
dos links de encadeamento “para frente e para trds” e sua metodologia de medicédo
desenvolvida por Hirshmann (1958) (TOLDO et al. 2013).

Segundo Hirshmann (1958), podem existir trés tipos de encadeamentos: (i) para
tras, relacionados a demanda para as empresas fornecedoras por parte das operadoras;
(ii) para frente, em referéncia a producdo de empresas fornecedoras para outras
empresas fornecedoras; e (iii) encadeamentos financeiros relacionados com o
pagamento de impostos das empresas fornecedoras ao governo. Tordo et. alii (2013)
retomam o conceito de encadeamentos estabelecendo uma taxionomia entre aqueles que
sdo diretos e indiretos. Desde a perspectiva dos autores, os encadeamentos diretos sdo
aqueles referentes a venda direta de bens da industria para-petrolifera as operadoras,
enguanto os indiretos se referem ao fornecimento de insumos, bens intermediarios ou

finais para a industria para-petrolifera. Para os autores, uma politica de conteudo local

ambiental se refere & constatacdo empirica de que muitos paises ou regides abundantes em recursos
naturais tendem a crescer mais lentamente do que outros que ndo contam com esses recursos (LARSEN,
2006; apud. FILGUEIRAS, 2015).
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para o setor de petrdleo e gas frequentemente é mais voltada para 0s encadeamentos

diretos.

Sendo assim, a partir de uma perspectiva mais ampla, o contetdo local também
se relaciona a empregos e ao valor adicionado na economia doméstica, independente do
setor, como consequéncia de acdes de uma companhia de petréleo e gas; ou a partir de
uma perspectiva estrita, a empregos criados diretamente nos arredores do setor de
producdo de petrdleo e gas, considerando a possibilidade de que as comunidades mais
proximas vao receber um maior impacto da presenca da industria e também véo

pressionar por mais empregos (TOLDO et al. 2013).

O Conteudo local, também pode se referir & provisao por parte da companhia de
petrdleo de infraestrutura médica e educativa, entendendo que essa talvez ndo seja uma
contribuicdo para a producdo em si, mas sim para a geracao de um beneficio para a

populacéo local, para a regido ou até mesmo para a nagao (TOLDO et alii. 2013).

Dessa forma, para os fins do presente trabalho, pretende-se utilizar a definicéo
de contetdo local estabelecida com a lei 12.351/2010 que o define como a proporc¢édo
entre o valor dos bens produzidos e dos servigos prestados no pais, para a execucdo do
contrato e o valor total dos bens utilizados para essa finalidade (BRASIL, 2010).
Assim, o indice de conteudo local é a participacdo em termos percentuais da relagdo
entre o valor dos bens e servi¢os agregados para a formacdo de um bem ou servico
maior, e o valor total do bem ou servico (MAGALHAES et alii. 2011, apud
FILGUEIRAS, 2015).

Nesse sentido, pode-se entender como politica de contetdo local, o conjunto de
acoes em forma de politica industrial voltadas para promover a produgdo no pais de
bens e servigos necessarios para as atividades de exploracdo e producdo de petroleo e
gés natural, fazendo uso da infraestrutura e da médo de obra local, e revertendo-se na
geracdo de valor em territorio nacional (HEUM et alii; apud. FILGUEIRAS, 2015).

Warner (2011) enquadra a politica de contetdo local dentro do conjunto de
intervencbes publicas, denominadas por ele, como politicas de desenvolvimento
produtivo e politicas de desenvolvimento industrial, definidas pelo governo como
iniciativas orientadas a fortalecer uma economia nacional especifica. Para o autor, tal

definicdo abrange qualquer politica, medida ou programa destinado a melhorar a
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competitividade de determinados setores da economia ou atividades essenciais —
pesquisa e desenvolvimento, exportacfes, capital humano, entre outros. Desta forma, é
possivel definir a politica de conteddo local como uma das muitas vertentes da politica

industrial voltada para um setor em especifico (FILGUEIRAS, 2015).

As politicas de contedo local variam na sua forma de intervencdo segundo as
necessidades e as condicdes da industria dos paises onde se propdem a ser
implementadas, indo desde acGes regulatérias até instrumentos de intervencdo mais
direta voltados para a capacitagcdo das empresas, financiamento, formagdo de recursos

humanos entre outros.

Nesse sentido, Tordo et alii. (2013) argumentam sobre a importancia de adequar
as politicas de conteudo local as capacidades nacionais. Segundo a Gtica dos autores, a
abrangéncia e as metas propostas pelo governo de um determinado pais devem ser

proporcionais aos recursos e as capacidades com que ele conta.

A partir desse ponto, podem ser observados dois desdobramentos. Um primeiro
tem a ver com o grau de desenvolvimento da estrutura industrial e a formacdo dos
recursos humanos necessarios para poder impulsionar esse salto qualitativo e
quantitativo que implica a agregacdo de valor a cadeia de petrdleo e gas natural, sendo
importante estabelecer metas realistas de acordo com o grau de desenvolvimento
industrial do pais (TORDO et alii. 2013).

O segundo desdobramento acontece em relacdo ao potencial e a importancia
comercial das reservas de petréleo, e como elas influenciam as decisdes de investimento
(TORDO et alii. 2013). Nesse sentido, uma politica de conteddo local somente vai ter
viabilidade na medida em que as atividades da producdo de petroleo e gas sejam de uma

magnitude elevada e por um periodo longo (HEUM et. al. 2011).

Um elemento importante levantado por Tordo et alii.(2013) é referente as
diferencas nas condigdes geoldgicas de cada pais e seus efeitos na configuracdo da
indastria, o que implica uma intervencdo diferenciada sobre cada realidade. Sendo
assim, ndo existe um pacote padrdo de instrumentos de politica industrial, como
também ndo existe uma ferramenta Gnica que funcione para todos os paises, sendo
necessario que cada um deles, determine o nivel mais adequado de intervencdo
governamental (FILGUEIRAS, 2015).
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Da mesma forma, dado que os campos passam por fases de exploracdo,
desenvolvimento e producéo — etapas préprias do seu ciclo de vida -, 0s requerimentos e
insumos demandados pela industria variam em cada uma dessas etapas. I1sso implica na
revisdo da natureza e extensdo das politicas de contetdo local ao longo de cada uma
delas.(FILGUEIRAS, 2015).

No entanto, Filgueiras (2015) argumenta que ndo existe uma cartilha Gnica de
instrumentos de politica que funcione para todos os paises, mas sim um conjunto de
experiéncias de sucesso a partir das quais é possivel estabelecer linhas gerais sobre os

instrumentos que deveriam compor uma politica de contetdo local.

Uma politica de conteudo local contém fundamentalmente medidas de regulagédo
da concorréncia e instrumentos de tratamento preferencial das empresas nacionais. No
entanto, para Heum et alii. (2011), a politica de contetddo local, mais voltada a esforcos
de protecdo, deve estimular a participagdo das empresas nacionais nas atividades
petroliferas do pais sempre visando aprimorar sua capacidade competitiva. Assim, 0
objetivo de uma politica de contetdo local ndo dever ser somente protecionista; mas
voltado para a criacdo e fortalecimento de uma industria para-petrolifera nacional com
capacidade de competir no mercado internacional (BNDES, 2009, apud FILGUEIRAS,
2015).

Dessa forma, assumindo que as empresas fornecedoras locais no setor ndo tém o
grau de capacitacdo necessario para atuar de forma competitiva no mercado
internacional — dai a necessidade de tomar medidas protecionistas - a implementacéo da
politica de conteudo local se justifica na medida em que €é entendida como um conjunto

de investimentos realizados com o fim de serem pagos no futuro.

Nesse sentido, posto que a politica de contetdo local persegue a geragdo de uma
industria para-petrolifera altamente dindmica e competitiva, seu enfoque de longo prazo
deve estar orientado a selecdo de empresas locais capazes de atuar de forma competitiva
no mercado internacional (BNDES, 2009, apud. FILGUEIRAS, 2015).

Finalmente, a literatura argumenta que ndo € possivel gerar um parque
fornecedor de equipamentos e servigos para a inddstria de forma imediata. Para isso, é
necessaria a implementacdo de uma politica de contetdo local com visdo de longo

prazo, que se feita de forma adequada, poderia empreender um processo de capacitacdo
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e construcdo de competéncias com a possibilidade de que essas competéncias sejam
transferidas a outros setores da economia, permitindo a construcdo de clusters com
industrias que apresentem sinergia natural com o setor de petroleo (TORDO et alii
2013).

Dessa forma, pode-se dizer que uma politica publica ndo constitui uma agédo
linear concebida de forma estética, e sim um resultado de uma dindmica das forcas
pertencentes ao tecido social, e da capacidade de agregacdo de interesses por parte do
estado. Por esse motivo, ndo é possivel fazer uma analise da politica pensando que esta
€ um processo caraterizado por um curso légico de etapas, e sim, através do
entendimento das motivacdes e a influéncia dos grupos sociais que possibilitaram sua

emergéncia na agenda do governo.

Da mesma forma, uma politica de conteido local ainda que ndo constitua uma
receita com acOes especificas, se configura como um padréo de intervencdo do estado
visando & agregacdo de valor a inddstria nacional do petroleo a partir do grau de
adaptacdo da estratégia as condigdes do pais onde estd sendo implementada. Nesse
sentido, uma politica de contetdo local também é uma politica industrial de corte
setorial, cuja implementacéo ¢é feita visando atingir os mesmos objetivos de impulsionar
um processo de transformacdo qualitativa da estrutura econémica a partir de uma
abordagem sistémica que possibilite o desenvolvimento de capacidades produtivas e
dindmicas nas empresas nacionais, capaz de traduzir uma inser¢cdo mais competitiva do

pais no mercado internacional.

Assim, a partir das abordagens tedricas selecionadas e suas convergéncias, nos
proximos capitulos sera possivel realizar uma analise do processo da politica industrial

de conteddo local durante o periodo 2003 — 2014.

2. APOLITICA INDUSTRIAL BRASILEIRA DURANTE O PERIODO 2003 -
2014
O ingresso no século XXI impds importantes desafios para a industria brasileira.

A queda na participacdo da industria no PIB nacional, ap6s o fim da experiéncia
desenvolvimentista, e a posterior abertura econémica fizeram um importante chamado a
reflexdo sobre o futuro da industria. Dessa forma, a partir de uma andlise critica das
condigbes do parque industrial brasileiro, constatou-se que em 2003 houve uma

determinacdo do governo federal para retomar a implementacdo de uma politica

23



industrial ativa, colocando a inovagdo no centro dos esforcos do estado e tendo a
industria de petréleo e gas como um dos setores prioritarios. Para maior
aprofundamento no tema, o capitulo seguinte realiza uma revisdo da evolucdo da
politica industrial durante o periodo 2003 — 2014, ressaltando os principais instrumentos
de politica voltados para a promocdo de capacita¢cBes na inddstria do petréleo e gas

natural.

2.1. APOLITICA INDUSTRIAL, TECNOLOGICA E DE COMERCIO
EXTERIOR (PITCE).

No ano de 2004 teve inicio a retomada da politica industrial. Assim, foi
implementada a Politica Industrial, Tecnolédgica e de Comércio Exterior (PITCE) com o
objetivo de fortalecer e expandir a base industrial do pais, através da promocao de
inovacOes nas empresas e a agregacgdo de valor aos processos, produtos e servigos da
industria. Visando alcancar esse objetivo, a PITCE foi desenhada para atuar sobre a
base de trés eixos principais: (i) linhas de acdo horizontais — inovacdo e
desenvolvimento tecnoldgico, insercdo externa/exportacdes, modernizacao industrial e
ambiente institucional -, (ii) setores estratégicos — software, semicondutores, bens de
capital, farmacos e medicamentos — e (iii) atividades portadoras de futuro —

biotecnologia, nanotecnologia e energias renovaveis — (SALERMO e DAHER, 2006).

No ambito da PITCE foram formulados distintos instrumentos de politica
industrial de corte horizontal, voltados ao aprimoramento de todos os setores da
industria — incluindo petrdleo e gas natural - assim como outros instrumentos de corte
setorial, atendendo as demandas e necessidades da industria do petrdleo e gés natural
brasileira. No momento da formulacdo da PITCE, dois instrumentos de politica
industrial foram contemplados diretamente para a inddstria do petroleo. O primeiro
deles foi 0 Programa de Mobilizacdo da Industria do Petréleo (PROMINP), formulado
naquele momento para aproveitar os investimentos da Petrobras em navios, plataformas
e na expansao de refinarias, com a finalidade de promover a constru¢cdo de um novo
polo de equipamentos para a indastria mundial do petréleo (SALERMO e DAHER,
2006).
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Figura 1 - Estrutura da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comercio Exterior
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O segundo instrumento de politica industrial, ainda que ndo exclusivo para o
setor de petroleo e gas, foi a Rede Brasil de Tecnologia (RBT). Criada no ano de 2003,
com o intuito de apoiar a substituicdo competitiva das importacbes por produtos
nacionais. Entre seus objetivos, a RBT busca o desenvolvimento de uma inddstria
nacional fornecedora de equipamentos e servigcos para a industria de petroleo e gas
natural, aproveitando as oportunidades criadas a partir dos investimentos realizados pela
Petrobras e 0 PROMINP (SALERMO e DAHER, 2006).

2.2. APOLITICA DE DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO (PDP)

Dando continuidade a PITCE, no ano de 2008 — segundo mandato do presidente
Luis In&cio Lula da Silva — foi implementada a Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP) por parte do Governo Federal, com o objetivo de fortalecer a economia nacional
sobre a base da sustentacdo do crescimento e o incentivo as exportacfes através da
inovacéo e a formacéo de capital (LEAO e SOARES, 2008).

Dessa forma, a partir do reconhecimento dos desafios que a economia brasileira
devia encarar naquele momento - ampliar a capacidade de oferta, preservar a robustez
do balangco de pagamento, elevar a capacidade de inovacédo e fortalecer as pequenas e
microempresas - foi estabelecido o cumprimento de quatro macrometas a serem

atingidas no ano 2010: (i) acelerar o investimento fixo, (ii) estimular a inovacgéo, (iii)
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ampliar a inser¢do internacional do Brasil, e (iv) aumentar o nimero de micro e

pequenas empresas exportadoras (ABDI, 2015).

Para conseguir o cumprimento dessas macrometas, a PDP foi estruturada em trés

niveis, a saber:

Acdes sistémicas focadas em fatores geradores de reflexos positivos para o
conjunto da estrutura produtiva, ultrapassando o nivel da empresa ou setor. Voltadas ao

enfrentamento de restrigdes sistémicas como linhas de financiamento, por exemplo.

- Programas estruturais orientados com objetivos estratégicos, tendo por

referéncia a diversidade da estrutura produtiva;

- Programas destaques estratégicos, compostos por diversos temas de politica
publica, selecionados em razdo da sua importancia para o desenvolvimento produtivo do
pais a longo prazo — programas mobilizadores para setores especificos, por exemplo.
(FIESP, 2009);

Dessa maneira, a estrutura da PDP pode ser demonstrada no seguinte quadro:

Figura 2 - Estrutura da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)
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Fonte: FIESP, 2009

A PDP também incluiu o estabelecimento de metas de gasto e reducdo de
tributos para setores chave como tecnologias da informacéo, biotecnologia e energia.
Assim como estabeleceu o0 aumento da participacdo do Brasil no comércio internacional
de 1,18% em 2007 ate 1,25% em 2010, dando énfase nas exportacOes de alta tecnologia.
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A meta principal do plano era aumentar as despesas privadas em atividades de pesquisa
e desenvolvimento para um patamar de 0,65% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2010,
assim como duplicar 0 numero de patentes apresentadas por empresas brasileiras na

oficina local (INPI) e triplicar o numero delas no exterior (ROCHA, 2015).

Entre os focos da PDP esteve a priorizacdo da retomada na producdo naval. O
modelo proposto na politica foi calcado na demanda estatal por embarcacdes, na
desoneracdo do investimento, na reducdo dos custos de financiamento e na criagdo de
um fundo garantidor para a construgdo naval através da cobertura de risco de crédito e
risco de performance (COSTA et alii 2010).

Para 0 momento da formulagdo desse plano, o setor de petroleo e gas natural foi
colocado no grupo de setores onde os programas da PDP deviam apontar, consolidar e
expandir a lideranca (FIESP, 2009).

Assim como na PITCE, a formulacdo do PDP também contemplou instrumentos
de politica industrial de corte horizontal com o objetivo de apoiar todos os setores da
industria. No caso especifico da industria do petroleo e gas natural, a PDP estabeleceu
como objetivos principais: i) garantir a autossuficiéncia de petroleo; e ii) revitalizar e
ampliar a participagdo da industria nacional, em bases competitivas e sustentaveis, por

meio da implantacédo de projetos no Brasil e no exterior (OLIVEIRA, 2010).

Para atingir essas duas metas foram propostos quatro desafios: (i) o fomentar a
lideranca tecnoldgica, (ii) aumentar a capacidade produtiva, (iii) adensar a cadeia
produtiva e promover a capacitagdo industrial, e (iv) aprimorar a qualificacdo técnica e
profissional (OLIVEIRA, 2010). Dessa forma, para cada um desses desafios foram

desenhados um conjunto de instrumentos (ver tabela 1).
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Tabela 1 - Instrumentos de politica industrial e de apoio a industria para-
petroleira contemplados no Plano de Desenvolvimento Produtivo (PDP)

Desafios Instrumentos
Aumentar BNDES: Iicenlti\il:r:w:ento Petrobras: ANP:
a FINEM, MF: o plano de requla ’510
capacidade | FINAME e REPETRO | ..o . | negécios Sgetorfal
produtiva | BNDES-Exim .| 2008 - 2012
de tecnologia
Petrobras i )
MME SEBRAE: | INMETRO ciEiEi?%b ANP Pﬁgﬁgrgz
Adensar a PROMINP: insercdo de IBP: P d ¢ regulacdo pfano |
i el e . negdcios
cadeia FIDCs MPESs na certificagdo setorial
. - fornecedores 08-12
produtiva e cadeia
capacitagéo BNDES: MME MME
industrial ' PROMINP PROMINP: Petrobras:
FINEM .
cartilha de Foruns PGQMSA
FINAME . LS
contetdo local regionais
MME/PROMI .
Qualificaga | NP+ Plano Projeto SENAI CEreT: | Phrods
alificag Nacional de | Corporativo de ABEMI: ; g CNPq/
o técnica e e A e centros de negdcios
o Qualificagdo | qualificacdo em | qualificacdo CAPES
profissional _— o exame de 2008-
Profissional SMS profissional ualificacio 2012
(PNQP) h ¢
. Petrobras MME
Lideranca CENPES: BNDES FINEP | PROMINP:
tecnoldgica esquis a. CNPQ/CAPES | centros de
Pesq exceléncia

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de Oliveira (2010).

2.3. O PLANO BRASIL MAIOR

No ano 2011, iniciou-se o terceiro periodo de implementacdo da Politica

Industrial, Tecnoldgica, de Servicos e de Comércio Exterior através do Plano Brasil

Maior. O foco continuou sendo no estimulo a inovagdo e a producdo nacional como

forma de impulsionar a competitividade da industria, tanto no mercado interno quanto

no mercado externo. A organizacgdo do plano ficou estabelecida em a¢Ges transversais e

setoriais. As primeiras, voltadas para o aumento da eficiéncia produtiva da economia

como um todo, enquanto as acgles setoriais - definidas a partir das caracteristicas,

desafios e oportunidades dos principais setores como 0 gas e o petroleo — organizadas

em cinco blocos que ordenaram a formulacdo e implementacdo dos programas e
projetos (ABDI, 2011).
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Figura 3 - Estrutura do Plano Brasil Maior
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Um elemento importante do Plano Brasil Maior foi a relacdo das diretrizes
estabelecidas no documento da politica com os objetivos da politica de contetdo local,
relacdo que ficou mais patente na formulacdo da diretriz de nimero 3, onde se faz
mencdo direta ao setor de petrdleo e gés:

“Diretriz estruturante 3 Desenvolvimento das cadeias de suprimento de
energia: aproveitamento de oportunidades ambientais e de neg6cio na area de
energia, para que o pais ocupe um lugar privilegiado entres os maiores
fornecedores mundiais de energia e de tecnologia, bens de capital e servicos
associados. As prioridades abrangem oportunidades identificadas em petréleo e

gas, e em energias renovaveis como etanol, edlica, solar e carvdo vegetal
(MDIC, 2014).”

Dessa forma, o plano estabeleceu um conjunto de medidas iniciais para serem
implementadas durante o periodo 2011 — 2014, a partir do didlogo com o setor
produtivo, entre as quais se destacam:

= Desoneracgdo dos investimentos e das exportacdes;

= Ampliacdo e simplificagdo do financiamento de investimento das exportacoes;

= Aumento de recursos para a inovagao;

= Aperfeicoamento do marco regulatorio para a inovagao;

= Estimulo ao crescimento de pequenos e micronegocios

= Fortalecimento da defesa comercial,

= Criagdo de regimes especiais para a agregacao de valor e de tecnologias nas
cadeias produtivas;

= Regulamentacdo da lei de compras governamentais para estimular a producéo e

a inovacao no pais (ABDI, 2011).
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Tal plano mantinha as medicdes e metas que ja estavam presentes no PDP, com
algumas diferencas importantes. A primeira delas estd no fato de que o plano
EMBRAPII, inspirado no sucesso alcancado pela EMBRAPA na promocgdo de
tecnologia e inovagdo para o setor agricola, tinha como principal objetivo apoiar e
conectar as instituicdes de ciéncia e tecnologia com as empresas, sendo uma institui¢do
intermediaria com a funcédo de atuar como ponte, vinculando o conhecimento disponivel
nas universidades e laboratorios de P&D com as necessidades da industria (ROCHA,
2015).

Uma segunda novidade do plano Brasil Maior foi a criacdo da Inova Empresa.
Observou-se que as mudancas ocorridas durante os planos anteriores foram efetivas no
aporte de instrumentos de oferta para a politica de inovacdo, mas ndo contemplaram o
desenho de instrumentos de demanda. Assim, a Inova Empresa tenta superar essa
brecha, vinculando instrumentos de oferta a demanda através de diversos programas
setoriais (ROCHA, 2015).

Em relacdo ao setor de petréleo e gas natural, no documento do plano foram
contemplados diversos instrumentos de politica industrial de corte horizontal, assim
como também foi feita uma mencédo aos instrumentos de politica diretamente voltados

ao setor.

Entre os instrumentos diretamente voltados ao setor de petroleo e gas, o plano
deu continuidade a outros instrumentos de politica industrial que ja tinham sido
implementados no passado, tais como os distintos programas criados no dmbito do
PROMINP e 0 REPETRO, incluindo outros, como o0s programas Inova Petro e BNDES
P&G (MDIC, 2014).

2.4. AS LEISN°10.973 E 11.196

Com o intuito de impulsionar o desenvolvimento tecnolégico no Brasil, durante
a década de 2000 foi implementado um conjunto de instrumentos de politica estrutural
que serviu como marco regulatorio, administrativo e financeiro para a promocao da
inovacdo no pais. Entre esses instrumentos destacam-se as leis n°® 10.973 e 11.196, as
quais foram criadas para servir de arcabouco para a integracdo das universidades,
instituicbes de C&T e as empresas. Elas visavam primordialmente a promocdo de
atividades cientificas, tecnoldgicas e inovadoras, voltadas para a solucdo de problemas

na industria.
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A lei n° 10.973 de 2004, conhecida como a “lei da Inovagdo”, estabeleceu um
conjunto de incentivos para a pesquisa cientifica e tecnoldgica, e a interacao
universidade-industria, visando o compartilnamento da infraestrutura de pesquisa e
subvengdes publicas com as empresas e a mobilidade de pesquisadores (BRASIL,
2004). A transferéncia do conhecimento universitario as empresas se daria por meio da
criacdo dos nucleos de inovacdo tecnoldgica em universidades, permitindo que
laboratorios e equipamentos pudessem ser compartilhados por institui¢des cientificas e
tecnoldgicas, e empresas. Alias, a lei também permitiu, pela primeira vez no pais, que
recursos publicos pudessem ser transferidos para empresas na forma de fundos nao
reembolsaveis, compartilhando custos e riscos nas atividades de inovacdo. Desse modo,
a promulgacéo dessa lei permitiu a criacdo do Programa de Subsidio Econdmico no ano
de 2006, sob a coordenacdo da FINEP, que prové recursos para financiar as atividades
de pesquisa e desenvolvimento nas companhias (ROCHA, 2015).

No ano de 2005 foi promulgada a lei n°11.196, também conhecida como a “lei
do Bem”, com 0 objetivo de agilizar e expandir os incentivos para o investimento
privado em atividades de inovagdo, autorizando o uso automatico de beneficios fiscais
por parte das empresas que facam investimentos em pesquisas e desenvolvimento
(P&D) e que cumpram com o0s requerimentos sem necessidade de uma peticdo formal.
Essa lei também estabeleceu: deducbes de impostos na renda e contribuigdes sociais
para realizar despesas em atividades de P&D (entre 60% - 100%); redugéo de impostos
a produtos industriais pela compra de maquinas e equipamentos para o desenvolvimento
de atividades de P&D (50%); subsidios econdmicos através de bolsas para 0s
pesquisadores das empresas; exce¢ao do imposto de Contribuicdo sobre Intervencéo do
Dominio Econdmico (CIDE) pelas patentes apresentadas (ROCHA, 2015). O texto
também incluiu o fomento da contratacdo de mestres e doutores a cdmbio de subsidios
de até 60% nas regides norte e nordeste, e 40% no resto do pais, por um periodo de trés
anos (BRASIL, 2005).
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3. APOLITICA DE CONTEUDO LOCAL DURANTE O PERIODO 2003-2014
As primeiras tentativas de promover o conteddo nacional na aquisicdo de
maquinas e equipamentos para as operacdes da industria do petréleo e gas natural
comegaram em 1999, mas s6 em 2003 entrou em vigor um conjunto de politicas mais
abrangentes para promover o conteudo local. Dessa forma, 0 que comegou como uma
promessa de campanha de Luis Indcio Lula da Silva, se converteu na politica industrial
setorial para a industria do petroleo e gas natural no Brasil. Portanto, o presente capitulo
realiza uma revisdo dos principais instrumentos de politica publica implementados no
marco da politica de contetdo local durante o periodo 2003-2014. Apds essa retomada,
serdo apresentados os principais resultados da execucdo da politica de contetdo local
sobre o parque fornecedor de equipamentos e servigos para a industria do petroleo e gas

natural.

3.1. AS MUDANCAS REGULATORIAS E INSTITUCIONAIS

Ainda que o periodo de estudo selecionado comece no ano de 2003, é necessario
ressaltar o conjunto de reformas realizadas durante a década de 1990 para se fazer uma
revisdo coerente dos principais instrumentos de politica industrial, voltados para a

promocao do contetdo local no Brasil.

As principais mudancas implementadas no pais, com o fim de impulsionar o
desenvolvimento da industria nacional do petroleo e gés natural, comecaram com a
emenda constitucional nimero n°9 de 1995. Tal emenda facultou & Unido — através da
modificacdo do artigo 177 — a possibilidade de contratar empresas estatais ou privadas
na realizacdo de atividades de exploracdo e producdo de petrleo e gas natural,
quebrando um monopolio controlado pela PETROBRAS desde 0 ano 1953.

O conjunto de mudancas no arcabouco legal do setor foi completado com a lei
9.478/1997. Entre seus principios destacam-se a promocdo do desenvolvimento, a
ampliacdo do mercado de trabalho e a promogéo da livre concorréncia sob a ideia de
assegurar o crescimento e fortalecimento da inddstria nacional (FERNANDEZ e
MUSSO, 2011). Assim, pode-se dizer que a lei do petrdleo passou a instituir-se como
uma politica de Estado para o desenvolvimento da cadeia nacional de petrdleo e gas

natural.

Essa norma passa a mudar de forma radical o marco institucional que regula a

industria nacional do petroleo e gas natural. A funcédo reguladora, até entdo competéncia
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da Petrobras, passa a ser atribuicdo da Agéncia Nacional de Petroleo, G&s e
Biocombustiveis (ANP), uma autarquia pertencente ao Ministério de Minas e Energia
(MME), com a finalidade de promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das
atividades econémicas pertencentes a industria. De acordo com a lei, as atividades de
exploragdo e producdo de petroleo e gas, em propriedade da unido, passam a ser feitas
pelas empresas que vencerem o0s processos de licitacdo promovidos pela ANP. Nesse
sentido, ficam como responsabilidade da ANP a elaboracgéo de editais, a celebragédo de

contratos e sua fiscalizagdo correspondente (BRASIL, 1997).

Nessa lei também foi criado o Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE), 6rgdo de assessoramento da presidéncia da republica com o objetivo de
formular a politica energética nacional. Entre as competéncias do CNPE estdo a
definicdo da estratégia tecnolégica do setor petroleiro, o fomento de indices minimos de
conteddo local na aquisi¢do de equipamentos e servicos, e as licitagdes dos contratos de
concessdo (BRASIL, 1997).

Adicionalmente, no ambito da lei n® 9.478/1997 foram criadas a Secretaria de
Petroleo, Ga&s Natural e Biocombustiveis (SGP) e a Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Energético (SPE). Entre as atribuicdes da SGP, encontram-se:

i) promover e propor revisdes, atualizar, corrigir, monitorar e avaliar os
modelos de funcionamento e desempenho dos setores de petroleo, gas natural e
combustiveis renovaveis;

ii) promover e coordenar programas de incentivo e agdes visando a atracdo de
investimentos e negdcios para o0s setores de petroleo, gads natural e
combustiveis renovaveis;

iii) propor diretrizes para realizacéo de licitacfes de blocos para E&P;

iv) propor politicas publicas voltadas para a maior participacdo da industria

nacional de equipamentos e servi¢os no setor de petréleo. (MME, 2013; apud.
MARTINEZ, 2014)

Entretanto, a SPE é responsavel pela realizacdo de acGes de longo prazo para a
implementacdo da politica petroleira, como também em assegurar a integracao setorial
no ambito do ministério e estruturar a politica nacional de planejamento energético
(MME, 2013; apud. Martinez, 2014).

Assim também, vinculadas ao MME estdo as operadoras estatais Petrobras e
PPSA. Finalmente, vinculada a politica de contedo local esta a Agéncia Brasileira de
Promocdo das Exportacdes (APEX-Brasil). No &mbito da politica de contetdo local,

essa agéncia atua na promocdo internacional dos equipamentos produzidos pelos
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fornecedores locais, além de atrair investimentos estrangeiros para o setor de petréleo e
gas (APEX-Brasil; apud. Martinez, 2014).

Figura 4 - Organograma das instituicdes de apoio a politica de Contetdo Local
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3.1.1. O MARCO JURIDICO DAS ATIVIDADES DE EXPLORACAO E
PRODUCAO DE PETROLEO

No Brasil, as atividades de exploragdo e producdo de petroleo e gas natural sdo
regidas por trés regimes: concessao, partilha da produgéo e sessao onerosa.

O Contrato de concessdo € o instrumento atraves do qual as operadoras
adquirem os direitos exclusivos de explorar e produzir petréleo por sua conta e
assumindo os riscos. Quando comparado com o instrumento da licenca, a diferenca
radical é o fato do contrato de concessdo ser um instrumento mais detalhado e amplo,
abrangendo no seu contetdo a maior parte dos direitos e deveres das partes contratantes
(MARTINEZ, 2013).

34



No Brasil, onde o governo tem a titularidade dos recursos do subsolo, as
concessdes acontecem apds um processo de licitacdo onde a operadora vencedora obtém
a propriedade dos recursos ap6s o pagamento dos tributos incidentes sobre a renda,
além das participaces governamentais. No sistema de concesséao, os contratos tém uma
vigéncia de 34 anos — incluindo as fases de exploragéo e produgédo - sendo que na fase
de exploracdo este pode durar entre 3 e 7 anos, enquanto na fase de producdo o periodo
pode chegar até 27 anos. Uma vez que a possibilidade de comercializar as reservas
achadas nos reservatorios é confirmada, a operadora faz a entrega da declaracdo de
comercialidade a ANP, apresentando o plano de desenvolvimento para a aprovacao da
agéncia reguladora. No regime de concessdo do Brasil estdo contempladas as clausulas
de conteudo local, entre as quais a que define que os riscos de descumprimento das
acOes e 0s custos do investimento serdo assumidos pela operadora vencedora do
processo de licitacdo. (MARTINEZ, 2014).

3.1.2. O MARCO LEGAL DOS ROYALTIES E A PARTICIPACAO ESPECIAL
Outra mudanca institucional importante advinda com a Lei 9.478/1997 foi a
institucionalizagdo de um conjunto de mecanismos de financiamento para a promogao
do desenvolvimento do setor. Assim, com a nova lei foi criada a previsdo para o
financiamento de atividades de P&D no setor por meio de royalties e participacao
especial®. Em relagdo aos royalties, o artigo 47 da lei 9.478 estabeleceu o seguinte:
Art. 47 “Os royalties serdo pagos mensalmente, em moeda nacional, a partir da
data de inicio da producdo comercial de cada campo, em montante

correspondente a dez por cento da producdo de petr6leo ou gas natural.
(BRASIL, 1997).

Assim também, no regulamento dessa matéria, realizado através do decreto
2.750, foi estabelecido o seguinte:
Art. 12 “O valor dos royalties, devidos a cada més em relagdo a cada campo,
sera determinado multiplicando-se o equivalente a dez por cento do volume
total da producdo de petroleo e gas natural do campo durante esse més pelos

seus respectivos precos de referéncia, definidos na forma do Capitulo IV deste
Decreto. (BRASIL, 1997)

Em relacéo a distribuicdo dos recursos, o artigo 49 da lei 9.478 estabeleceu que
quando a parcela dos royalties for superior a 5% da producdo, esta ter4 a seguinte

distribuicdo dependendo da localiza¢do do campo:

3 No relacionado com a participacio especial a previsdo foi que 40% dos recursos obtidos através dessa
modalidade devem ser destinados ao MCT.
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1) Quando a lavra ocorrer em terra ou lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres:

a) 52,5% aos Estados onde ocorrer a produgao;

b) 15,0% aos Municipios onde ocorrer a producdo;

¢) 7,5% aos Municipios que sejam afetados pelas operacfes de embarque e
desembarque de petréleo e gas natural, na forma e critério estabelecidos pela
ANP;

d) 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para financiar programas de
amparo & pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnoldgico aplicados a
industria do petréleo, do gés natural, dos biocombustiveis e a inddstria
petroquimica de primeira e segunda geracdo, bem como para programas de
mesma natureza que tenham por finalidade a prevencéo e a recuperagéo de
danos causados ao meio ambiente por essas indistrias. (BRASIL, 1997)

i) Quando a lavra ocorrer na plataforma continental, no mar territorial ou na

zona econdmica exclusiva:
a) 22,5% aos Estados produtores confrontantes;
b) 22,5% aos Municipios produtores confrontantes;
¢) 15,0% ao Ministério da Marinha, para atender aos encargos de fiscalizacéo e
protecdo das areas de producdo;
d) 7,5% aos Municipios que sejam afetados pelas operagdes de embarque e
desembarque de petrdleo e gas natural, na forma e critério estabelecidos pela
ANP;
e) 7,5% para constituicdo de um Fundo Especial, a ser distribuido entre todos
os Estados, Territorios e Municipios;
f) 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia para financiar programas de
amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnologico aplicados a
indlstria do petrdleo, do gas natural, dos biocombustiveis e & industria
petroquimica de primeira e segunda geragdo, bem como para programas de

mesma natureza que tenham por finalidade a prevencdo e a recuperacdo de
danos causados ao meio ambiente por essas industrias. (BRASIL, 1997)

Na lei 11.540 de 2007 também ficou estabelecido que dos recursos destinados ao
MCT, 40% deveriam ser destinados a programas de fomento na capacitacao cientifica e
tecnologica nos estados das regides norte e nordeste, incluindo as areas de abrangéncia

das Agéncias de Desenvolvimento Regional (BRASIL, 2007).

Também, no decreto 7.403 emitido pelo poder executivo no ano de 2010, ficou
estabelecido que o MCT teria a competéncia de administrar os programas de apoio a
pesquisa cientifica e de desenvolvimento tecnolégico, com o supervisdo técnica da
ANP, mediante convénios com as universidades e centros de pesquisa no pais
(BRASIL, 2010).

Finalmente, com a emenda realizada sobre a lei 9.478, nas &reas de concessdo
localizadas no pré-sal, a parcela dos royalties sob administracdo direta da unido seréo
destinados a um fundo criado por lei, destinado ao fomento de projetos de

desenvolvimento social e regional, voltados para a educacdo, cultura, esporte, saude
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publica, ciéncia, tecnologia, meio ambiente e areas de combate da pobreza; vedando a
destinacdo desses recursos aos oOrgaos especificos fixados pelo artigo 49 da lei
(BRASIL, 1997).

Ainda vale lembrar que a participacdo especial é definida pela lei 9.478 e por

suas atualizagdes, que se encontram no artigo 50:
Art. 50. O edital e o contrato estabelecerdo que, nos casos de grande volume de
producdo, ou de grande rentabilidade, havera o pagamento de uma participagao

especial, a ser regulamentada em decreto do Presidente da Republica.
(BRASIL, 1997)

No paragrafo seguinte desse mesmo artigo, a lei estabeleceu que a participacdo
especial deve ser aplicada sobre a receita bruta da producdo do campo, apds ter
deduzido os royalties, os investimentos nas atividades de exploragdo, 0s custos
operacionais, a depreciacdo e os tributos previstos na legislagdo em vigor (BRASIL,
1997).

| - 42% (quarenta e dois por cento) a Unido, a ser destinado ao Fundo Social,
instituido pela Lei n212.351, de 2010, deduzidas as parcelas destinadas aos
orgdos especificos da Administracdo Direta da Unido, nos termos do
regulamento do Poder Executivo;

Il - 34% (trinta e quatro por cento) para o Estado onde ocorrer a producéo em
terra, ou confrontante com a plataforma continental onde se realizar a
producéo;

111 - 5% (cinco por cento) para 0 Municipio onde ocorrer a producdo em terra,
ou confrontante com a plataforma continental onde se realizar a producéo;

1V - 9,5% (nove inteiros e cinco décimos por cento) para constituicdo de fundo
especial, a ser distribuido entre Estados e o Distrito Federal, (...)

(...) V - 9,5% (nove inteiros e cinco décimos por cento) para constituicdo de

fundo especial, a ser distribuido entre os Municipios de acordo com o0s
seguintes critérios: (BRASIL, 1997)

3.1.3. A CLAUSULA 24 DOS CONTRATOS DE CONCESSAO

Além das participacdes governamentais nas atividades de producdo de petréleo,
foi adicionado outro mecanismo de financiamento com a clausula 24 dos contratos de
concessdo no ano 1998, prevendo a obrigatoriedade do concessionario investir 1% da
receita bruta de um campo, no qual incida a participacdo especial, na realizagcdo de
atividades de P&D, sendo que pelo menos 50% desses recursos devem ser aplicados na
contratacdo de instituicdes de P&D nacionais (PETROBRAS, 2012).

As normas estabelecidas nesses contratos excluem a possibilidade de que estes
recursos possam ser empregados em despesas administrativas ou qualquer despesa que

ndo esteja diretamente vinculada com as atividades de P&D. A clausula também
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estabelece que o credenciamento de universidades e centros de pesquisa devem
considerar areas de interesse ou temas relevantes para o setor de petréleo e gas, meio
ambiente e energia (CNI, 2012).

Segundo Rocha (2015), a clausula 24 dos contratos de concessao foi criada com
o principal objetivo de garantir que a Petrobras mantivesse seus investimentos em P&D
e seu principal laboratério de P&D, o CENPES. Essa medida permitiu manter os

investimentos em P&D, convertendo-se num referencial tecnoldgico ao longo dos anos.

3.1.4. O FUNDO CT-PETRO

Da mesma forma, no ambito da lei do petréleo foi realizada uma importante
inovagdo institucional a partir da criagdo do CT-PETRO, um fundo setorial para a
promocdo de P&D no setor de petroleo, constituindo-se numa fonte de recursos
permanente, proveniente das contribuicdes incidentes sobre o resultado da exploracao
de recursos naturais de propriedade da Unido (GUIMARAES, 2013). Sob a
administragdo da FINEP e do CNPg, o CT-PETRO tem como objetivo principal
estimular a inovacdo na cadeia produtiva de petroleo e gas, e criar parcerias
tecnologicas entre empresas e universidades, focadas no desenvolvimento de recursos
humanos (ROCHA, 2015).

Os recursos arrecadados pelo CT-PETRO podem ser utilizados por
universidades e instituicdes de pesquisa sem fins lucrativos. As empresas também
podem se beneficiar desses recursos sempre que estabelecerem parcerias com
universidades e instituicGes de pesquisa, mas ndo podem administra-los diretamente
(ROCHA, 2015). Sendo assim, as universidades e as instituicdes de pesquisa podem
utilizar os recursos do CT-PETRO para os seguintes fins:

(i) obter bolsas de pesquisa para seus estudantes e para atividades
voltadas ao desenvolvimento de capacidades;

(ii) organizar conferéncias e outras atividades que disseminem ciéncia
e tecnologia;

(iii) projetos cientificos e tecnoldgicos;

(iv) projetos demandados por empresas e outras instituicdes
vinculadas ao petréleo e gas natural. (ROCHA, 2015).

3.1.5. O REPETRO

Adicionalmente, com o intuito de corrigir as desvantagens competitivas
internacionais impostas aos fornecedores nacionais do setor petroleiro, por meio da
medida provisoria n° 1.916, de 29/07/1999 - transformada na lei n° 9826 de 23/08/1999

38



e posteriormente regulamentada pelo decreto n°3.161 de 02/09/1999 - foi instituido o
Regime Aduaneiro Especial para a Industria de Petroleo (REPETRO), permitindo a
importacdo de equipamentos especificos para serem utilizados em atividades de
pesquisa e lavra de jazidas de petroleo e gés natural, sem incidéncia de tributos federais,
tais como, impostos de importacdo (I), Impostos sobre produtos industrializados (IP1),
Programa de Integracdo Social (P1S), Contribui¢do para Financiamento da Seguridade
Social (COFINS), além da aliquota do imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) para bens utilizados na fase de producdo de petrleo e gas natural
(ALMEIDA e COIMBRA, 2012).

O REPETRO prevé os tratamentos aduaneiros seguintes: i) importacdo com
suspensdo do pagamento de tributos incidentes sobre matéria prima, produtos
semielaborados e pegas industriais, atraves da utilizagdo do regime especial drawback,
para a industria nacional exportadora; ii) regime especial de admissdo temporaria dos
bens exportados com saida fixa do territorio nacional; iii) a admissdo temporaria de
bens ou ativos aplicados as atividades de exploracdo, avaliacdo, desenvolvimento e
producéo petrolifera (SILVA et. al. 2012).

- Embarcacdes destinadas as atividades de pesquisa e producdo das
jazidas de petréleo ou gas natural e as destinadas ao apoio e
estocagem nas referidas atividades.

- Maquinas, aparelhos, instrumentos, ferramentas e equipamentos
destinados as atividades de pesquisa e producdo das jazidas de
petroleo ou gas natural.

- Plataformas de perfuracdo e producdo de petréleo ou gas natural,
bem como as destinadas ao apoio nas referidas atividades.

- Veiculos montados com maquinas, aparelhos instrumentos,
ferramentas e equipamentos destinados as atividades de pesquisa e
producéo das jazidas de petroleo ou gés natural.

- Estruturas especialmente concebidas para suportar plataformas.
(SILVA et. al. 2012)

Entretanto, o REPETRO somente pode ser utilizado por pessoas juridicas
habilitadas previamente pela Receita Federal do Brasil. Para obter a concessdao do
regime especial de admissdo temporaria com suspensdo de tributos € necessaria a
apresentacdo do Ato Declaratério Executivo (ADE), publicado no Diario Oficial da
Unido, o qual reconhece a empresa como devidamente habilitada. Somente com o ADE
publicado, as empresas poderdo procurar uma unidade de despacho aduaneira para
solicitar a concessdo do REPETRO. Dito regime tem validade até 31 de dezembro de
2020 (SILVA et. al. 2012).
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3.1.6. AEVOLUCAO DAS NORMAS DE CONTEUDO LOCAL

A preocupacdo a respeito do contetdo local nas aquisicdes de equipamentos e
servigos por parte das empresas concessionarias comegou em 1999. Nesse ano, a ANP
promoveu um estudo com o objetivo de conhecer o grau de competitividade da industria
para-petrolifera local. Os resultados desse estudo apontaram que a inddstria tinha uma
capacidade para satisfazer 60% da demanda dos equipamentos e servi¢cos necessarios

para construir um sistema de producéo petrolifera no mar (SILVA, 2009).

A partir da rodada de licitacdo nimero 1, foram estabelecidos os compromissos
de conteldo local nos contratos, como parte do processo de licitacdo da concessdo de
blocos para as atividades de exploragdo e producdo de petréleo e gas natural. Com essa
medida, o governo passou a dedicar especial atencdo ao tema como forma de garantir
igualdade de oportunidades para os fornecedores nacionais (FERNANDEZ e MUSSO,
2011). Os compromissos de contetdo local foram estabelecidos nas licitagdes como
uma forma de atribuir uma maior pontuacdo aquelas companhias que se
comprometessem com uma porcentagem maior de conteddo local nas fases de

exploracgdo e producdo de petroleo e gas natural (FIRJAN, 2015).

Tabela 2 - Evolugéo das normas de Conteuido Local

Rodada 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Ano 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Percentuais . .
minimos globais Percentuais globais de CL na Fase de
fixados em edital. | Exploragdo e Etapa de

Natureza da Compromisso com Desenvolvimento ofertados por ocasido

exigéncia de Né&o eX|ste_e_X|ge~nC|a de CL Compromisso % adicionais em da Iicita(;éo,_ compreend_idos entre os
CL de CL na licitacao (Julgamento) determinadas valores minimos e maximos estipulados
atividades na no edital, bem como percentuais
licitagdo minimos relativos a itens indicados,
(julgamento) definidos pelo concessionario na
licitagdo e superiores a valores
estabelecidos no edital (julgamento).
ClL= CL= Bens de Producéo Nacional (Importado:
Definicéo de Fornecedor | MenOr de 60% em 2000; menor de 40% depois) e, Metodologia de Calculo do CL para o
CL Brasileiro | 2 partir de 2001, Servicos Prestados no Pais Fornecedor de Bens e Servicos
(menor de 20% importado)

Exigéncia de
classificacéo dos S
Exigéncia de ~ . x
Comprovagdo | Nenhuma exigéncia gastos em declaracéo de Compr_oyagao mediante ,apresen_tagao de
A nacionais e - - certificados de contetido nacional,

doCL de comprovagao - origem suprida o . h

estrangeiros em emitido por entidades credenciadas.

o pelo fornecedor
relatorios
trimestrais

Fonte: elaboracdo propria a partir do CNI (2012)
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Nas rodadas de 1 a 4, os compromissos de contetido local poderiam atingir até
15% da nota maxima das companhias que estivessem concorrendo na licitacdo. O
restante da nota correspondia ao bonus de assinatura ofertado pela companhia licitante.
Nessas rodadas, ndo foram estabelecidas exigéncias minimas, mas sim um incentivo
para que as empresas ficassem comprometidas a adquirir produtos locais e assim, apoiar

o desenvolvimento da industria nacional (FIRJAN, 2015).

Os mecanismos instituidos com as reformas ao arcabougo legal do setor
cobraram maior forga em 2003. Assim sendo, por meio da Portaria 180/2003 da ANP,
entraram em vigor as exigéncias de contedo local para as empresas concessionarias na
aquisicdo de um porcentual minimo de equipamentos e Servi¢cos necessarios para as
atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo no segmento offshore (ANP,
2003) “.

Se bem que no mecanismo de rodadas de licitacdo implementados desde 1999,
ja era incluida a clausula de contetdo local como um instrumento de estimulo a politica
industrial de adesdo voluntéria, por parte das operadoras licitantes e sem porcentuais
minimos ou maximos estabelecidos. Com a rodada de nimero 5, no ano de 2003, foram
estabelecidas porcentagens minimas obrigatorias de aquisicdo de bens e servicos para 0s
segmentos de exploragéo e producdo, com uma ponderacdo de valor maior na avaliacéo
final da licitacdo dos blocos ofertados (FIRJAN, 2015).

Desse modo, a partir da rodada 5, a nota final de cada proposta era o resultado

da soma de trés fatores:
- BOnus e assinatura em reais (com peso de 30%);
- Programa Exploratério Minimo - PEM — (com peso de 30%);

- Conteudo Local (com peso de 40%, sendo 15% referente a etapa de exploragédo

e 25% na fase de desenvolvimento).

Da mesma forma, foram estabelecidas porcentagens diferentes, de acordo com a
complexidade das condices geoldgicas e geograficas dos blocos ofertados, em trés

categorias, a seguir na tabela numero 3:

4Nesse ponto, é importante destacar que nas rodadas de 1 a 4 ndo existia exigéncia minima de contetido
local, somente existindo um incentivo para as empresas que se comprometessem a realizar compras locais
para apoiar o desenvolvimento da indUstria nacional (FIRJAN, 2015).
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Tabela 3 - Exigéncias de Conteudo Local para as Rodadas 5 e 6

e . - Fase de
Quallflcqgao Operacional | Fase Exploratoria Desenvolvimento
Requerida para o Bloco - -
Minimo Minimo
A 30% 30%
B 50% 60%
C 70% 70%

Fonte: elaboracdo prépria a partir de FIRJAN (2015).

Dessa forma, os indices de contetdo local ganharam maior relevancia no leildo,
passando de uma média de 34% na etapa de exploracdo e 42% na etapa de
desenvolvimento da producdo na rodada 4, para 79% e 86%, na rodada 5, e ficando

ainda maiores na rodada 6 com 86% e 89% respectivamente. (FIRJAN, 2015).

Figura 5 - Evolucédo das exigéncias de Conteudo Local

100 . a6 89

60 47 %8 L ——'—bﬂ___ -
40
2 I
0 T T T T

Rodada 1 Rodada ? Rodjd 13 Rodada 4 Rodada 5 Rodada 6 Rodada 7 Rodada 9 Rodada 10
m Exploragao Desenvolvimento

Fonte: CNI, 2012

=

Exploracao Desenvolvimento

A partir da rodada de nimero 7, do ano de 2005, foram consolidadas as medidas
estabelecidas nas rodadas anteriores como a diviséo por faixas, de acordo com o grau de
complexidade geoldgica e geografica dos campos, e a manutencdo da exigéncia de
percentagens minimas . No entanto, também foram introduzidas algumas mudancas

relevantes como:

- O estabelecimento de indices por faixas, colocando limites minimos e
méaximos, com o fim de conter o estabelecimento de compromissos inalcancaveis por

parte das companhias licitantes;

- A exigéncia de contetdo local em determinados itens e subitens, estabelecendo
a obrigacdo das empresas pelo cumprimento de percentagens minimas para alguns itens
pré-estabelecidos, nomeados e relacionados pelo governo, em uma tabela anexa ao

contrato de concessao;

42



- A introducdo da cartilha de contetdo local como novo sistema de medi¢do nos
equipamentos adquiridos pelas operadoras, a partir do credenciamento por parte de
empresas habilitadas pela ANP para tais fins (FIRJAN, 2015).

Tabela 4 - Evolucéo da politica regulatoria do Conteudo Local

Rodadas 7 a 12 - 2005 a 2014

Rodadas 1a 4 Rodadas5a 6 Cessdo Onerosa - 2011

1999 a 2002 2003 e 2004 Partilha - 2013

Contetido local Estabelecimento de limites maximos
como um dos com ajustes nos limites minimo, criando
instrumentos de indices obrigatorios por faixas.

Estabelecimento da
obrigatoriedade no
COMPromisso com
limite minimo de
Contetido Local,
podendo aumenta-lo
no lance do leildo.

apoio a politica
industrial nacional
Aprofundamento das exigéncias nos
niveis de item e subitens, chegando a
subitens primarios.

Adesdo voluntaria,
incentivada por
pontuacéo na
licitacdo.

Criacgdo e utilizacdo da Cartilha de
Conteudo Local

Foco no incentivo
através do beneficio | Conteddo Local como politica industrial nacional em O&G
pela adesdo ao
conceito Compulsério para as empresas interessadas em participar das
licitacOes

Fonte: elaboragdo propria a partir do CNI (2012).

O instrumento utilizado para medir o contetdo local na rodada 6 foi baseado no
conceito de denominacdo de origem, no qual consideram-se produtos ou servicos
nacionais cujo indice de agregacdo de valor fosse superior a uma determinada
percentagem. No caso brasileiro, o percentual estabelecido para produtos foi de 60%,
enquanto para servicos, 80% (FIRJAN, 2015).

Apesar da sua ampla utilizacdo, essa regra comegou a ser muito criticada pelo
governo federal que argumentava ndo ser justificavel que um produto com 59% de
agregacdo de valor em territério nacional - portanto abaixo do indice minimo
estabelecido pela norma - fosse considerado 100% importado, ou vice-versa. Segundo a
visdo do governo federal, era preciso mensurar o contetdo local de todos os produtos e
Servigos necessarios para as atividades de exploracdo e producdo de petrdleo. O
problema era como fazer isso, considerando como exemplo, que uma plataforma de

producéo offshore é composta de 30 a 40 mil itens aproximadamente (FIRJAN, 2015).
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A solucdo envolveu o trabalho conjunto do MME, Petrobras, ANP e do BNDES,
divulgando o desenho da cartilha de contetdo local e obrigando a ANP a modificar
todos os procedimentos regulatorios necessarios para incluir a cartilha no arcabouco

regulatorio da agéncia, a partir da rodada de nimero 7 (FIRJAN, 2015).

Assim, 0 novo sistema de afericdo do conteudo local utiliza empresas registradas
e habilitadas pela ANP que passam a emprestar servicos de medicdo as empresas
pertencentes a industria, sequindo os procedimentos estabelecidos na cartilha. Apés o
processo de medicdo, essas empresas emitem um certificado de contetdo local
atestando o percentual alcancado. Esses certificados podem ser solicitados pelas
companhias de petroleo no momento de realizar suas compras no pais, como forma de
respaldar e comprovar o cumprimento das suas obrigacdes frente a ANP (FIRJAN,
2015).

O novo Sistema de Certificacdo do Conteudo Local foi instituido no ano de
2007, por meio das portarias 6, 7, 8 e 9 da ANP. Embora a exigéncia tenha surgido na
rodada 7, sua regulamentagdo somente ocorreu em 2007 com as portarias 36, 37, 38, e
39 da ANP, que passaram a definir a metodologia para a certificacdo do contetdo local
(FILGUEIRAS, 2015).

A partir da rodada 7, mediante autorizagdo prévia da ANP, também passou a ser
admitida a possibilidade do concessionario contratar servicos e bens produzidos no
exterior. Dita salvaguarda — waiver — pode ser solicitada quando: i) os precos dos
servigos locais forem extremamente elevados; ii) 0s prazos de entrega forem muito
maiores aos disponiveis no mercado internacional; iii) quando o concessionario optar
por uma nova tecnologia que ndo esteja disponivel no mercado nacional. Alias, nos
casos em que as concessionarias alcancarem niveis de contetdo local superiores aos
exigidos na fase de exploracdo, o valor adicional poderia ser transferido para a fase de

desenvolvimento, com a aprovacgao da ANP (CNI, 2012).

No caso de descumprimento dos compromissos de contetdo local estabelecidos,
é aplicada uma multa posterior a adjudicacao do contrato. O valor da multa é calculado
sobre o valor monetério do investimento local (NR), realizado tal como se explica na

tabela abaixo:
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Tabela 5 - Multa aplicada a partir da rodada numero 7 de licitagfes, em caso de
descumprimento dos requisitos de Contetdo Local

% do Valor de Contetido Local Ndo Realizado | Multa como uma 5% do Valor do Conteddo Local
(NR%) Naio Realizado
Menor que 65% 6%
De 65% a 100% —

Fonte: ANP apud. Filgueiras (2015).

As normas estabelecidas na rodada 7 permaneceram nas rodadas 8, 9 e 10. E
importante destacar que a rodada de numero 8 foi cancelada judicialmente, através da
resolucdo nimero 02/2012 do CNPE. As rodadas de licitacdo foram suspensas apds a de
numero 10, sendo retomadas no ano 2011 (FILGUEIRAS, 2015).

Nas rodadas 11 e 12, os vencedores continuaram sendo escolhidos através de um
indicador que ponderava o lance ofertado — o bbnus de assinatura, o programa
exploratorio minimo e os indices de contetudo local. Nessas rodadas, as porcentagens
minimas de contetdo local estabelecidas foram para 35% na fase de exploragdo, 55%
para unidades com inicio de operagdo até 2012, 59% para unidades com inicio de
operacgdo apo6s 2012 — na fase de desenvolvimento (ANP, 2013 apud. FILGUEIRAS,
2015).

A primeira rodada do Pré-sal foi realizada no ano 2013, sendo a primeira
licitacdo feita sob o regime de partilha da producao, instituida pela lei 12.351/2010. O
leildo foi vencido por um Unico consércio formado pela Petrobras (40%), Total (20%),
Shell (20%), CNPC (20%) e CNOOC (10%), com a proposta de pagamento para a
unido de 41,65% do lucro em petroleo. Os requerimentos de conteudo local
estabelecidos foram de 37% na fase de exploracdo, 55% na fase desenvolvimento, e
59% ap0s o primeiro oleo (FILGUEIRAS, 2015).

3.2. OS INSTRUMENTOS DE APOIO E PROMOQAO DO CONTEUDO LOCAL

Entendendo que a regulacdo do setor é peca fundamental mas nao suficiente para
garantir a competitividade da industria, foram elaborados e implementados um conjunto
de instrumentos de politica industrial setorial, voltados a apoiar o processo de

capacitacao e construgdo de competéncias do parque fornecedor nacional.
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3.2.1. O PAPEL COORDENADOR DA PETROBRAS

O desenvolvimento da industria brasileira do petroleo e gas natural vem desde a
metade do seculo passado ligado a trajetoria da Petrobras, e de seus esfor¢os para
possibilitar a capacitagdo que tem permitido superar os desafios da geologia
(FERREIRA e AURELIO, 2013). Dessa forma, a constru¢do do sistema brasileiro de
inovacdo para o setor de petréleo e gas natural esteve vinculada ao esfor¢o de
capacitacao empreendido pela estatal desde sua criagdo em 1953, e posteriormente a
criacdo e difusdo de conhecimento aplicado para a producdo e exploracdo de petréleo
offshore, por meio da criacdo do CENAP que viria a ser substituido pelo CENPES em
1966, e seu estabelecimento no campus da cidade universitaria da UFRJ em 1973,
(MORAIS e TURCHI, 2013).

Para aquele momento, as atividades de producédo de petroleo em areas maritimas
eram realizadas a 300 metros de profundidade com tecnologia ja existente. O entrave
tecnologico ocorreu no avango para a exploracdo a 400 metros de profundidade, entre
1985-1986, quando ainda ndo existia apoio de tecnologia estrangeira. A Petrobras se
viu obrigada a desenvolver tecnologia propria através dos seus departamentos técnicos e
do CENPES (MORAIS e TURCHlI, 2013).

Assim, para conseguir dar viabilidade ao setor, o foco manteve-se no

desenvolvimento de duas tecnologias de importancia fundamental:

“(1) o craqueamento catalitico fluido, capaz de dar tratamento ao 6leo pesado,
extraido em territdrio brasileiro, que ndo possuia a mesma qualidade daquele
para o qual o parque produtivo de refino nacional tinha sido inicialmente
projetado e, até entdo, vinha se mantendo processando 6leo importado mais
leve e de melhor qualidade; (2) a tecnologia em &guas profundas e ultra

profundas, que viabilizou a busca por hidrocarbonetos no fundo do mar.(...).”
(LEITE, 2005; apud. FERREIRA E AURELIO, 2013)

Aliés, face a necessidade de impulsionar a capacidade tecnoldgica nacional no
setor, teve inicio um movimento orientado a capacitacdo e criacdo de competéncias da

empresa ,sobre as quais é possivel vislumbrar trés frentes principais:

e Formacdo de quadros técnicos capacitados pela prépria empresa por meio da
oferta de cursos de formacdo bésica, que mais tarde seriam assumidos e

aperfeicoados pela universidade da Petrobras;

e Estabelecimento de convénios com Centros Internacionais de pesquisa no setor

cujos principais parceiros foram: na Franga, o Instituto Frances de Petrdleo, a
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Ressources et Materiaux Mineraux /ADERM) e o Centre Nationale de
Recherche Scientifique; nos Estados Unidos, o Instituto Oceanografico de
WoodShol, Instituto Lamont Doherty, as universidades de Houston e Tulsa, e 0
Chevron Oil Field Research Company; na Alemanha, o Federal Int/e for
Geosciences and Natural Resources (Petrobras, 2010 apud. FERREIRA E
AURELIO, 2013).

e A implementacdo de aliancas estratégicas para o desenvolvimento de pesquisas
no Brasil, com universidades federais, estaduais e privadas tais como: a
Universidade Federal de Bahia, a Universidade Federal do Rio Grande do Sul, a
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, a Universidade de Sao Paulo, a
Universidade Estadual Campinas, a Pontificia Universidade Catolica do Rio de
Janeiro e o Instituto Alberto Luiz Coimbra de Poés-graduacdo e Pesquisa de
Engenharia (COPPE-UFRJ); sendo este ultimo, o estabelecimento que mantinha

relacdes mais proximas entre empresa e uma instituicdo académica nacional.

De tal forma que, dado o contexto da segunda metade do século XX e a
importancia geopolitica do setor, a Petrobras se converteu num importante ponto de
interesse para o governo, dando lugar a um intenso volume de investimentos. S6 entre
1973 e 2001, o BNDES outorgou R$ 9,65 bilhdes — a pregos de dezembro de 2001- para
0 subsidio do desenvolvimento da industria petroleira nacional e também para o
fortalecimento da Petrobras (BNDES, 2007; apud. FERREIRA e AURELIO, 2013).

Os resultados do esfor¢o pela capacitacdo tecnoldgica da empresa comegaram a
ter lugar com o Programa de Capacitacdo Tecnoldgica em Aguas Profundas (PROCAP),
o qual foi lancado em trés edi¢cGes: 0 PROCAP 1000 no periodo 1986-1991 com um
orcamento de US$ 70 milhdes, representando o mais significativo esfor¢o da Petrobras
por alcancar a fronteira tecnoldgica em exploracdo de aguas profundas de até 1000
metros de profundidade; o PROCAP 2000 para o periodo 1992-1999, sendo em grande
parte, um desdobramento da primeira edicdo com um orcamento de US$ 750 milhdes,
dos quais 80% foi dirigido a projetos de inovagdo com o objetivo de atingir os 2000
metros de profundidade; e 0 PROCAP 3000, no periodo 2000-2011 com um orgamento
de US$ 128 milhdes e o objetivo de possibilitar a producdo de petrdleo a 3000 metros
de profundidade, e reduzir os custos de extracdo (DE PELLEGRIM, 2006).
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No ano de 2006, a Petrobras implementou um novo modelo de parcerias com as
universidades e centros de pesquisa, denominado como redes tematicas e regulado pelo
CENPES com o fim de impulsionar parcerias para a realizacao de projetos de pesquisa e
desenvolvimento, nas areas de interesse do plano de negdcios da companhia. Para isso,
foram estabelecidas redes tematicas nas seguintes areas: exploracdo, producéo,
abastecimento, gas natural, energia, desenvolvimento sustentavel e gestdo tecnoldgica
(ALTEC, 2013).

Alias, para a gestdo dessas redes foram criados dois modelos de relacionamento:
nicleos de competéncia e temas tecnoldgicos. Os nudcleos de competéncias foram
estabelecidos nos segmentos de petroleo, gas natural e energia, selecionando
universidades e centros de pesquisa em regides onde a companhia tem intensa atividade
operacional. O segundo modelo abordou temas tecnoldgicos de interesse estratégico
para a companhia, através da criacdo de 42 redes temaéticas. Nesse modelo, o objetivo
consiste no desenvolvimento de redes na procura de coopera¢do com instituicdes com

competéncia nos temas selecionados (ALTEC, 2013).

No comeco das operacdes da Petrobras, a dependéncia da estatal em relacdo a
materiais, equipamentos e servigos técnicos importados era quase total. Em 1954 -
parafusos, chumbadores e outras pegas similares - eram 0s Unicos produtos fabricados
no Brasil, utilizados na constru¢do das refinarias de Bahia (RLAM) e de Cubatdo
(RPBC), representando um indice de nacionalizacao de 10% (SILVA, 2009).

Entretanto, os primeiros passos para o0 desenvolvimento de fornecedores
nacionais foram adotados na década de 1970, no marco da politica de substituicdo de
importacdes com o foco no segmento downstream (ROCHA, 2015). Para aquele
momento, as politicas voltadas ao setor foram formuladas na base de quatro premissas:
i) incentivar a transferéncia de tecnologia aos produtores brasileiros nacionais, por meio
de licencgas contratuais ou parcerias; ii) a criacdo da Associacao Brasileira das Industrias
de Bens de Capital (ABDIB) com o fim de difundir normas e padrdo de qualidade; iii) a
criacdo do departamento de aquisi¢es da Petrobras para qualificar fornecedores, prover
supervisdo técnica e desenvolver novos produtos inexistentes no mercado brasileiro; iv)
aumentar os pregos no mercado de fornecimento nacional. Assim, os primeiros esforgos
voltados a capacitacdo do parque fornecedor nacional permitiram a acumulacdo de

competéncias, a partir da construcao de refinarias (ROCHA, 2015).
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Alias, também na década de 1970, a companhia passou a usar seu sistema de
cadastramento como forma de impor barreiras de entrada aos fornecedores estrangeiros.
Segundo Rappel (2003), o esforco desse periodo permitiu a geracdo de uma primeira
rede de fornecedores nacionais em distintos segmentos — empresas voltadas a fabricacdo
de méaquinas, equipamentos, construcdo civil, montagem industrial, estaleiros, firmas de
projetos e engenharia, de suporte logistico e infraestrutura - permitindo atender as

demandas da industria petroleira num contexto de crescimento econémico.

A crise de escassez de divisas em meados da década de 1980 levou o governo a
intensificar a politica de substituicdo de importa¢c6es. Dentre as iniciativas voltadas para
aumentar o conteddo nacional, a Petrobras desenvolveu o programa de produtos
pioneiros que consistiu basicamente no subsidio ao P&D de empresas nacionais, através
de encomendas com pregos superiores aos estabelecidos no mercado internacional
(ALTEC, 2013). Assim, os esforcos na externalidade da producdo permitiram um
importante aumento no indice de nacionalizacdo de materiais e equipamentos adquiridos
pela industria, alcangando 90% no final da década de 1980 (SILVA, 2009).

A descoberta do campo de Garoupa, na bacia de Campos em 1974, originou uma
mudanca de direcdo no esforco tecnologico realizado pela empresa, modificando sua
relagdo com o parque fornecedor nacional. No entanto, o crescimento das atividades de
exploragdo e produgdo submarina ndo foi acompanhado no mesmo grau de
desenvolvimento pelas empresas nacionais fornecedoras de equipamentos e servicos. O
baixo grau de capacitacdo das empresas fornecedoras e da Petrobras levou a importacdo
de equipamentos e servicos estrangeiros com o fim de aumentar rapidamente a producéo
e poupar divisas (ROCHA, 2015). Isso gerou uma queda no indice de compras no pais
para 52% em 1980 (ANP, 1999). No entanto, os importantes esforcos tecnoldgicos
enddgenos permitiram que a Petrobras conseguisse dominar muitas das tecnologias
necessarias para as atividades de E&P e transferi-las para a inddstria fornecedora local.
Dessa forma, o parque fornecedor nacional incorporou rapidamente essas inovagdes
tecnoldgicas e em menos de trés anos passou a responder por 80% do indice de compras
da industria (SILVA, 2009).

As politicas de liberalizacdo de 1990 e a quebra do monopdlio estatal da
Petrobras em exploragdo e producdo intensificaram um processo de interrupcdo dos

programas de transmissdo de conhecimento as empresas fornecedoras da Petrobras, no
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que se refere ao “padrdo de qualidade™; assim como foi reduzida a preferéncia pelos
fornecedores domesticos (ROCHA, 2015). Entretanto, em meados dessa década, as
medidas para a promocdo do conteudo local poderiam ser divididas em trés linhas
principais: projetos conjuntos entre empresas brasileiras e estrangeiras, visando a
transferéncia de know-how; a criacdo da associacdo Brasileira de Infraestrutura e
Industrias de Base (ABDIB) com o objetivo de difundir normas de qualidade; e a
elaboracdo de um sistema de pré-qualificacdo de fornecedores (ALTEC, 2013). No
entanto, ainda quando essas medidas incentivassem o aumento na capacidade de
producdo dos fornecedores locais, ela ndo deu atengdo as variaveis competitivas tais
como a inovagdo tecnoldgica, 0 compromisso com a eficiéncia de longo prazo e a
modernizacao gerencial (OXFORD ANALYTICA, 2010; apud. FILGUEIRAS, 2015).

Entretanto, no inicio do ano 2000, a capacidade ociosa do parque fornecedor
nacional era elevada. A politica de aquisicdes implementada pela Petrobras nao
promovia o conteido local. Constatado o problema, foi entdo lancado o programa de
encomendas para a construcdo de navios no Brasil, supply-boats, como uma forma de
impulsionar a recuperagdo da industria naval brasileira que se encontrava em colapso
para inicio dos anos 90 (FIRJAN, 2015).

Alias, a Petrobras comecou a usar sua politica de compras para impulsionar a
participagdo das empresas nacionais na cadeia de fornecedores, de forma paralela ao
esforco iniciado com a politica de contetdo local implementada pela ANP, através do
estabelecimento das suas proprias exigéncias de conteudo local nas encomendas
solicitadas aos fornecedores (SILVA e FURTADO,2006).

A estratégia de externalidade de atividades e funcdes que a Petrobras costumava
implementar nos seus grandes projetos de investimentos tornou-se vantajosa,
permitindo a redugédo de custos com ganhos de produtividade e comecando a sinalizar
limitacbes no concernente a sua adogcdo. Com a mudanca de século, a Petrobras
comecou a experimentar problemas correspondentes a questdes de qualidade e prazo de
entrega das suas encomendas, que submeteram a empresa a um processo de
autoquestionamento sobre a estratégia de externalidade de atividades de seus
fornecedores. Isso levou a empresa a modificar a estratégia de relacionamento com seus

fornecedores, principalmente no modo de intervir em sua politica de compras. A nova
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estratégia que emergiu, passou a consistir no desempacotamento dos projetos da carteira

de investimentos.

No modelo que se mantém até a atualidade, a Petrobras passou a segmentar seus
projetos nas licitacbes em modulos, que sdo contratados por empresas distintas.
Também, passou a incorporar exigéncias no tocante as aquisi¢cdes locais das plataformas
encomendadas. Segundo Silva (2009), as licitagdes das plataformas P-51 e P-52 e do
FPSO P-54 podem ser consideradas como um divisor de aguas na politica de compras
da Petrobras, pois foram projetos segmentados para a constru¢cdo de modulos, onde
foram incorporadas as exigéncias de conteudo local. Além disso, a estatal estabeleceu
nos processos licitatorios que os projetos de engenharia teriam que ser realizados no
Brasil de forma integral. Com as exigéncias minimas de contetdo local na licitacdo para
0 desenvolvimento das plataformas P-51, P-52 e P-54, foi reforgada a ideia sobre a

mudanca na intencdo da empresa em voltar a nacionalizar suas compras (SILVA, 2009).

Tabela 6 - Exigéncias da Petrobras em termos de Contetido Local minimo

Empreendimentos CL Minimo

Top Side Facilities 60%
p-51 Mddulos de Geragao de Energia (exceto geradores) 75%

Modulo de compressdo de Gas natural (exceto

compressores) 75%

Top Side Facilities 60%
p-52 Mddulos de Geragdo de Energia (exceto geradores) 75%

Mddulo de compressio de Gas natural (exceto

compressores) 75%

Top Side Facilities 65%
P-54 Mdédulos de Geragao de Energia (exceto geradores) 75%

Mddulo de compressdo de Gas natural (exceto

compressores) 75%

Fonte: elaboragdo propria a partir de Silva (2009)

Na procura de estabelecer critérios de qualidade e prazo, a companhia implementou
0 Programa de Auditorias Técnicas para Fornecedores (ATF) e o Programa de Controle
de Qualidade Garantida de Servicos e Materiais (PGQMSA). O ATF é composto por
um sistema de inspecdes as empresas fornecedoras, que pode ser mais ou menos
intensivo ao longo da etapa de producédo e entrega do produto,dependendo do grau de
qualificacdo do fornecedor estabelecido pelo departamento de aquisicdes da Petrobras.
A intensidade dessas inspecOes esta diretamente associada a linha de producéo
(ROCHA, 2015).
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No caso do PGQMSA, também consiste num programa de supervisdo e
monitoramento nos procedimentos de producéo e de fornecimento, mas com metas de
longo prazo. Seu objetivo ndo é a detencéo da producdo para mensurar a qualidade dos
produtos que estdo sendo entregues, e sim a procura em melhorar a qualidade dos
fornecedores, através de visitas para inspecionar a forma como estdo sendo aplicadas as
Gltimas e mais novas técnicas de producao. O processo de planejamento desse programa
requereu uma pesquisa completa e extensa sobre as tecnologias de ultima geracdo
utilizadas em todas as linhas de producéo. Dessa forma, ap6s ser inspecionada, cada
uma das empresas fornecedoras recebe uma qualificacdo, a qual é usada pelos diretores
do projeto para selecionar as empresas que vao fazer parte do cadastro de fornecedores
da Petrobras (ROCHA, 2015). Dessa forma, o objetivo principal do programa é
incrementar o grau de cumprimento das normas e procedimentos de vanguarda para
reduzir o numero de reclamagfes no processo de distribuicdo dos produtos (ROCHA,
2015).

Sendo assim, a estatal brasileira realizou importantes esfor¢os para a promogéo
da pesquisa e desenvolvimento (P&D) no setor, através das distintas redes teméticas das
universidades e centros de pesquisas nacionais, e dos ndcleos regionais, implementados
a partir do ano de 2006 por intermediacdo do CENPES (FERREIRA e AURELIO,
2013).

3.2.2. OS INSTRUMENTOS DE APOIO AO PARQUE FORNECEDOR
NACIONAL

Como forma de apoiar as empresas no processo de capacitacdo, 0 governo
federal também criou por meio do decreto 4.925, o Programa de Mobilizacdo da
Industria Nacional de Petrdleo e Gas Natural (PROMINP), com o objetivo de fortalecer
a industria nacional de bens e servicos sobre bases competitivas e sustentaveis,
procurando incentivo em termos de preco, qualidade e entrega. Coordenado pelo MME,
Petrobras, BNDES e um representante da ONIP, o programa entrou em operagdo
atuando em trés areas estratégicas: (i) qualificacdo, (ii) inovagdo tecnoldgica e
desenvolvimento, (iii) politica industrial; procurando identificar lacunas e estruturar
acoes para resolvé-las (TORDO et al. 2013).

Desde seu inicio, 0 PROMINP se baseou em trés iniciativas: (i) Petrobras,

empresas especializadas e organizacdes sindicais das empresas fornecedoras
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desenvolverem iniciativas para aumentar a estandardizacdo de equipamentos e
procedimentos de compras e transparéncia, assim como identificar os gargalos nos
fornecimentos domeésticos; ii) o PROMINP e organizacdes sindicais criarem um
programa de capacitagdo de recursos humanos, no qual foi identificado o maior gargalo
para o desenvolvimento da industria (ROCHA, 2015).

Nesse sentido, as principais iniciativas do programa incluiram: promoc¢édo de
novas tecnologias industriais capazes de gerar maior produtividade e competitividade;
treinamento de méo de obra qualificada; mecanismos alternativos de financiamento;
inclusdo de novas empresas na cadeia de petroleo e gas assegurando sua entrada na
cadeia de suprimentos do mercado brasileiro (OXFORD ANALYTICA, 2010 apud
FILGUEIRA, 2015).

O PROMINP iniciou suas operacfes com 47 projetos, pretendendo atuar em trés
frentes visando o fortalecimento da industria nacional no fornecimento de bens e
servicos. No tema de qualificacdo, os instrumentos se desdobraram em: diagndstico,
capacitacdo tecnoldgica, capacitacdo industrial e qualificagdo profissional. No caso de
politica industrial, os instrumentos foram subdivididos nos seguintes itens:
financiamento, regulacéo, politica tributaria e fomento a pequena e média Empresa. E
finalmente, no caso do desempenho empresarial, as a¢fes ficaram divididas nos itens
seguintes: Sustentabilidade, Competitividade e SMS (Meio Ambiente e Saude) (SILVA
E FURTADO, 2006).

No estudo realizado por Silva e Furtado (2006), é possivel registrar pelo menos
trés estagios de desenvolvimento quando se examinam os projetos do PROMINP. Um
projeto se encontra no estagio 1, quando ainda estdo sendo realizados esforcos para
levantar informacGes sobre um determinado segmento, e ndo foram sugeridas solucdes.
O estagio 2 constitui 0 momento onde sdo realizadas as propostas, ap6s terem sido
levantas as deficiéncias na industria para-petrolifera local, por meio da seguinte
confrontacdo: demanda da Petrobras para os proximos anos versus capacidade de oferta
do parque fornecedor nacional. E um estagio 3, onde ja foram detectados os gargalos.
Apos terem sido discutidas as alternativas de solucdo, as medidas para atender tais
problemas entraram em etapa de execucdo (SILVA E FURTADO, 2006).
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Tabela 7 - Distribuicdo dos projetos do PROMINP de acordo com os temas
estrategicos

Diagnéstico - 15 projetos

Capacitagdo (Total: 31 Capacitagdo Tecnoldgica - 5 projetos

projetos) Capacitagao Industrial - 3 projetos

Qualificagdo Profissional - 8 projetos

Financiamento - 3 projetos

Regulagdo - 1 projeto

Instrumentos de Politica
Industrial (Total: 8 projetos) Politica Tributaria - 3 projetos
Fomento a Pequena e Microempresa - 1
projeto
Sustentabilidade - 6 projetos
Desempenho Empresarial | Competitividade - 2 projetos
(Total: 9 projetos)

SMS (Meio Ambiente e Saude) - 1 projeto

Fonte: elaboracdo propria a partir de Silva e Furtado (2006).

Com a criacdo do PROMINP foram adicionadas duas caracteristicas importantes
na coordenagédo do parque fornecedor nacional. A primeira, 0 governo passou a ter um
rol importante, orientado a tomada de decisfes, com incidéncia na obtencdo dos
recursos financeiros e humanos para implementar iniciativas de apoio a industria.
Depois, conseguiu-se 0 apoio da Petrobras (ROCHA, 2015). Dessa forma, as primeiras
acGes do PROMINP foram orientadas a recuperacdo da industria naval nacional com a
Petrobras exercendo um papel fundamental, através da implantacdo dos programas de
renovacdo da frota de embarcacdes de apoio (PROREFAM), oferecendo contratos de
longo prazo para a modernizacdo e expansao da frota de petroleiros (PROMEF 1 e 1)
(COSTA et alii. 2010).

Outro instrumento de politica para o financiamento do setor é o Programa de
Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia de Fornecedores de Bens e Servicos relacionados
ao setor de Petrdleo e Gas Natural — BNDES P&G, aprovado no ano de 2011 com um
orcamento de R$ 4 bilhGes e vigéncia até o ano 2015, para financiar projetos de
implantacdo, ampliagdo e modernizacdo da capacidade produtiva; consolidagdo, fuséo e
aquisicdo, e internacionalizacdo da cadeia de fornecedores; financiamento de capital de
giro necessario para producdo de equipamentos e a prestacdo de servicos; suporte a
atividades de pesquisa, desenvolvimento e inovacgéo, assim possibilitando o apoio para a
aquisicdo de tecnologia, qualificacdo e capacitacdo de mdo de obra, e a prestacdo de

servicos, principalmente de engenharia e certificagdo (FIRJAN, 2015).
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Finalmente, como parte de um dos programas setoriais, foi implementado o
programa Inova Petro numa parceria entre 0 BNDES, a FINEP e a Petrobras. A partir
do ano de 2012, o programa comecgou operagcdes com 0 objetivo de fomentar projetos
que contemplassem - pesquisa, desenvolvimento, engenharia, absorcdo tecnoldgica,
producédo e comercializacdo de produtos, processos e servigos inovadores - tanto nas
empresas fornecedoras brasileiras como em grupos econdmicos brasileiros que tivessem
uma Receita Operacional Bruta (ROB) superior a R$ 16 milhdes, individualmente ou
em associagdo, e que tivessem interesse de empreender atividades de producdo e
comercializacdo dos equipamentos ou servigos decorrentes das tecnologias relacionadas

aos temas indicados anteriormente (FINEP, 2012).

Os temas prioritarios do projeto Inova Petro sdo processamento da superficie,
instalacbes submarinas e instalagbes de poco; abrangendo todos os ambientes
tecnologicos da exploracdo e producdo de petréleo e gas natural. O plano persegue a
ampliacao de recursos reembolsaveis e ndo reembolsaveis ,com o fim de ampliar a gama
de instrumentos disponiveis para o desenvolvimento de projetos inovadores, como
alternativa mais vantajosa quando comparada com as operac¢@es de crédito tradicionais.
Para a selecdo das empresas, foi estabelecido um comité de avaliagdo multidisciplinar
composto pela Petrobras, para a analise técnica dos projetos, e a FINEP e o BNDES,
com a funcdo de examinar a consisténcia nos planos de negdcio e fazer uma anélise
juridica dos créditos de garantia (FINEP, 2012). Através do programa, espera-se que
tenha lugar um aumento do contetdo local, da competitividade e da sustentabilidade da
cadeia de fornecedores nacionais, assim como a construcao de nucleos de inovacéo nas
empresas apoiadas e a melhoria dos seus processos de gestdo. Também, o programa visa
0 aprimoramento de instrumentos de crédito disponiveis, e uma maior coordenacdo nas

acOes de fomento a capacitacdo do parque fornecedor nacional (FINEP, 2012).

3.3. ANALISE DE RESULTADOS DOS PRINCIPAIS ESTUDOS SOBRE A
POLITICA DE CONTEUDO LOCAL

Apos ter sido realizado o mapeamento dos principais instrumentos de politica
industrial implementados durante o periodo de estudo, a presente secdo apresenta 0S
resultados principais dos estudos realizados para avaliar o impacto da politica de

contetdo local.
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Para o trabalho realizado pela FIRJAN (2015) intitulado “A politica de Contetido
Local para a o setor de Petroleo e Gas Natural: Andlise e Sugestbes de
Aperfeicoamento”, a motivagdo principal da politica foi gerar demanda para a industria
para-petrolifera nacional num contexto onde se encontrava altas taxas de ociosidade.
Entretanto, com o passar do tempo, a grande questdo que acabou sendo levantada tem
sido a capacidade de ofertar navipecas e bens de capital de forma competitiva,

contribuindo para a ampliacdo da taxa de investimento no pais.

Segundo o referido estudo, apds 15 anos desde a realizagdo da primeira rodada
de licitacdes da ANP, a importancia da politica de conteudo local no pais é indiscutivel.
No entanto, os resultados foram muito aquém do esperado, apontando a necessidade de
realizar modificacGes na regulacdo do contetdo local, partindo do aprendizado obtido
ao longo dos anos (FIRJAN, 2015).

Para os pesquisadores, a principal faléncia da politica de CL foi a énfase nas
exigéncias de conteddo local sem acompanhar o aprimoramento na capacidade do
parque fornecedor nacional. Dessa forma, reduziu-se a percep¢do sobre o carater de
urgéncia na adocdo de medidas para melhorar a competitividade de industria local,
levando como consequéncia, 0 aumento da demanda por compras locais a niveis dificeis

de serem alcangados em um curto espago de tempo (FIRJAN, 2015).

As condicgdes positivas no mercado internacional do petroleo, a partir do ano
de2003, e a descoberta das jazidas do pré-sal foram um forte incentivo que se
materializou na decisdo de investimentos das empresas interessadas em explorar as
reservas brasileiras, viabilizando a transferéncia de importantes recursos para a industria
para-petrolifera. Um indicador importante que reflete esse crescimento pode ser
observado no aumento dos investimentos da Petrobras desde o comeco da década de
2000, quando ficou abaixo da faixa dos R$5 bilhdes, superando a barreira dos R$40
bilhdes no ano de 2012 (FIRJAN, 2015).

O crescimento dos investimentos no setor também viabilizou um aumento dos
recursos voltados para financiar as atividades em ciéncia, tecnologia e inovagéo
exigidas pelo regulamento. Sendo assim, essa determinacdo permitiu aumentar a
arrecadacdo de R$1,9 milhdo no ano 1998, para R$ 323,3 milhdo no ano 2003 e
alcancando R$ 1,259,9 bilhdo no final de 2013. Com isso, pode-se dizer que o

estabelecimento dos royalties e as participacOes especiais passaram a representar
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inovacOes institucionais de sucesso para incentivar a construcdo de capacidades

tecnologicas para o setor no Brasil (FIRJAN, 2015).

No entanto, apesar dos aspetos positivos conseguidos, trés questdes levantadas
por um estudo da FIRJAN (2015) merecem destaque. Primeiro, € com relacdo aos
custos sobre a competitividade impostos com a nova sistematica para a medi¢do do
contetdo local nas empresas fornecedoras, obrigadas a contratar empresas credenciadas
pela ANP. Em segundo lugar, tem a ver com a complexidade do processo de medigéo
do conteddo local, uma vez que para certificar um determinado sistema ou produto faz-
se necessario que sejam aferidos os conteudos locais dos seus componentes, pecas e

partes.

Em terceiro lugar, foi a alteracdo do conceito de inducdo e busca de ganhos de
competitividade pelo conceito de exigéncia de contetdo local. A referida medida néo
levou em conta a disponibilidade de oferta no mercado, que a partir da rodada de
namero 5 gerou o aumento do descumprimento das obrigacdes de contetdo local e a
aplicacdo de multas vultosas. Essa situagdo deixou o setor em estado de incerteza no
que se refere a efetividade das politicas (FIRJAN, 2015) °.

Dessa forma, com o descolamento entres 0s percentuais minimos exigidos e 0s
niveis de investimento observados nos segmentos de exploracdo e producdo, as
exigéncias de contetdo local, que foram inseridas nos leildes da ANP como resposta a
um problema de falta de demanda, passaram a gerar um efeito oposto, apresentando

falta de capacidade de oferta frente a uma demanda extraordinéria.

>Nesse sentido, uma critica levantada pelas operadoras privadas, relativa ao atual desenho da politica de
contetdo local, tem a ver com a necessidade de assumir os compromissos de participacdo de bens e
servigos locais nos seus investimentos no momento da licitagdo, principalmente nas etapas de
desenvolvimento e producdo com uma antecedéncia de ao redor de sete anos se conhecer as
caracteristicas das reservas a serem desenvolvidas e, portanto, se ter certeza sobre a tecnologia e 0s
equipamentos a serem utilizados (CNI, 2012).
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Figura 6 - NUumero de multas por descumprimento de compromissos de Contetido
Local durante o periodo 2001 - 2015
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Fonte: ANP, 2015

O estudo ainda chama a atengdo sobre as faléncias na configuragdo da estrutura
organizacional para executar a politica, devido sua incapacidade em articular todos os
atores necessarios a fim de possibilitar o processo de capacitacdo do parque fornecedor
nacional. Uma das recomendacBes sugeridas no estudo, entre as estratégias para
implementar um politica efetiva, foi integrar de forma mais articulada um elevado
namero de atores, composto pelas instituicbes do estado, da sociedade civil e do setor

privado, que hoje ndo estdo sendo levados verdadeiramente em conta (FIRJAN, 2015).

De forma mais especifica, nas politicas de apoio ao parque fornecedor, o estudo
também concluiu que a politica de CL foi incapaz de recriar uma articulacdo que
favorecesse a configuragdo de um ambiente propicio para capacitacdo do parque
fornecedor. No caso especifico do PROMINP — programa voltado para a promocao de
capacitacOes das empresas no marco da politica de CL- pode-se afirmar que os
resultados mais visiveis concentraram-se na qualificacdo de médo de obra. No entanto,
segundo a pesquisa da FIRJAN (2015), o programa ndo foi capaz de equacionar 0s
principais gargalos que afetam a competitividade da industria fornecedora para o setor
de petroleo. Com a Petrobras na frente da sua coordenacdo, o PROMINP foi eficiente na
mobilizacdo do setor privado, mas incapaz de mobilizar as instituicdes do governo em

funcéo da resolucéo dos problemas elencados na sua carteira de projetos®.

6 Até 0 ano 2013, quase 100 mil pessoas tinham recebido capacitacio profissional do PROMINP. No
entanto, o indice de aproveitamento do pessoal pelo mercado foi de 18% (FIRJAN, 2015).
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Entretanto, o estudo ressaltou que a obtencdo de resultados na industria
brasileira esta diretamente ligada a compreensdo da politica de conteudo local — politica
de contetdo local entendida num sentido estrito, como a politica regulatoria - como uma
ferramenta acessoria da politica industrial e ndo como a politica industrial em si mesma.
Dessa forma, o estudo conclui que o foco deve ser colocado na competitividade como

condicdo para a sustentabilidade de longo prazo (FIRJAN, 2015).

Entre as conclusdes, o estudo levanta a necessidade de prestar maior aten¢ao nas
faléncias da politica durante os Gltimos anos, tal como ficou estabelecido no paragrafo
seguinte:

“(...) temas como tecnologia e inovacdo, acesso a financiamento, sistema
tributario e recursos humanos, dentre outros, necessitam de politica publicas
integradas e coordenadas para sustentar, em bases competitivas, as metas de

Contetido Local exigidas. Caso contrario, a alternativa serd onerar o
investimento e inviabilizar a sustentabilidade do processo.” (FIRJAN, 2015)

Dessa forma, o estudo encerra considerando como fundamental, a realiza¢do de
uma revisao abrangente da politica de contetdo local, de forma tal, que a integre a uma
politica industrial consistente e abrangente, visando a retomada dos seus objetivos:
“fortalecer a industria brasileira buscando sua competitividade, ndo onerar os

investimentos e fortalecer a industria do incentivo” (FIRJAN, 2015).

Entretanto, no estudo realizado pela CNI (2012) intitulado “Politica de
Conteudo Local na cadeia de petréleo e gas: uma visdo sobre a evolugdo do
instrumento e a percep¢do das empresas investidoras e produtoras de bens” foram
tiradas outras conclusdes bastante pertinentes para 0s objetivos da presente pesquisa.
Segundo o estudo, apesar dos recursos financeiros disponibilizados, existe uma
percepcdo dos agentes ligados ao processo de investimentos na industria do petréleo e
gés natural, de que ndo se tem avancado de forma suficiente na mobilizagdo e
transformacao da industria para-petrolifera, para garantir-lhe uma participacdo maior na

absorcdo da demanda que estd sendo gerada pelo pré-sal.

Entre as conclusdes, o estudo ressalta a existéncia de problemas de tipo
estrutural e institucional no setor produtivo brasileiro em geral, e na politica do governo
voltada ao setor de petroleo e gas natural. Tal afirmacdo foi sintetizada no paragrafo

seguinte:
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“Passando ao longo dos problemas e deficiéncias de natureza institucional e
estrutural que afetam a competitividade do setor produtivo brasileiro, cabe
focalizar aqui as limitacbes da prépria politica de governo, voltada para a
maior participacdo do parque produtivo local no atendimento da demanda
gerada pelos investimentos da indUstria de petroleo e gas — limitagdes que
tendem a enfraquecer a capacidade dessa politica de induzir a transformagéo do
setor requerida para a consecugao de seu objetivo.” (CNI, 2012)

Uma faléncia ressaltada foi a dificuldade em estabelecer foco e prioridade nos
objetivos da politica de CL. Esse fato é decorrente da diversidade de segmentos e
produtos que constituem a cadeia de fornecedores do setor, levando em consideracdo a
relevancia de cada segmento - desde o ponto de vista da possibilidade de diversificacdo
da pauta de producéo, assim como seu impacto sobre o desenvolvimento tecnologico do
parque industrial do pais - capaz de viabilizar uma participacao efetiva e competitiva no
suprimento da demanda (CNI, 2012).

Outra limitacdo levantada pela CNI (2012) sobre a politica de contetudo local foi
em referéncia a sua configuragdo institucional. Dado que a politica industrial setorial de
petrdleo e gas no pais € uma competéncia do ministério de Minas e Energia e tendo a
ANP como a responsavel por regular as atividades do setor, a gestdo das exigéncias de
conteddo local ficou na esfera dessas duas instituicdes. Mas o texto continua adiante,
ressaltando as limitacdes na gestdo do MME e da ANP, além de ressaltar a pouca
coordenacdo com o MDIC, tal como mostra o paragrafo abaixo:

“O MME e a ANP, no entanto, até entdo tiveram pouco relacionamento com a
cadeia de fornecedores da industria de petréleo e gas — ndo estando afeitos a
seus problemas e as empresas que a compdem. Ora, é essa cadeia que deve ser
mobilizada para que o objetivo de assegurar maior participacdo da oferta local
nos investimentos da industria de petrdleo e gas seja alcancado. Por outro lado,
0 Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior — MDIC, a
guem esta afeta aquela cadeia de fornecedores, tem sido pouco ativo na
formulacdo de politicas e na implementacéo de iniciativas relativas ao setor,
seja pela indefinicdo institucional provocada pela presenca do MME, seja em

decorréncias de suas prdprias limitacbes de recursos para enfrentar este
desafio.” (CNI, 2012)

Sobre 0s mecanismos de apoio a inovacao tecnoldgica do setor, o estudo ressaltou
que a administracdo dos recursos arrecadados pelo CT-PETRO ficou muito aquém do
esperado. Em média, apenas 13% do valor total arrecadado foram consignados de forma

efetiva pelo orgamento da uniéo a esse fundo (CNI, 2012).

O estudo concluiu também que a reforma na lei nimero 12.135, que instituiu o
regime de partilha da producdo, estaria inviabilizando a transferéncia de recursos

necessarios para o0 apoio ao desenvolvimento de ciéncia e tecnologia no setor. Isto seria
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possivel, dado que a nova lei estabelece a possibilidade de transferir os recursos dos
royalties a um novo fundo social, vedando sua destinacdo aos fundos existentes e

contemplados na lei anterior (CNI, 2012).

Outro estudo com importantes contribuicGes para a andlise foi aquele realizado
por Fernandez e Musso (2011) intitulado “Oportunidades e Desafios da agenda de
Competitividade para Construgdo de uma Politica Industrial na Area de Petroleo:
Propostas para um Novo Ciclo de Desenvolvimento Industrial”. Nesse trabalho, os
autores identificaram um conjunto de fatores com efeitos negativos sobre a industria
para-petrolifera nacional que permite entender a baixa competitividade do setor em
relagdo aos pregos praticados nos mercados internacionais. Para isso, 0S autores
investigaram tanto os aspectos estruturais que afetam a competitividade da industria
para-petrolifera em termos de custos — tributos e encargos sociais - como realizaram
comparagbes com fornecedores originarios de paises desenvolvidos e em

desenvolvimento, para levantar alguns exemplos.

Entre os aspectos estruturais, foram identificados como de impacto relevante os
impostos e 0 acesso ao capital. No relativo ao regime fiscal, apesar dos investimentos
realizados através dos regimes especiais do REPETRO, ainda persistem algumas
assimetrias, verificando-se uma desvantagem tributaria intrinseca na cadeia de
fornecimento local (FERNANDEZ e MUSSO, 2011) ’.

Aliés, no relativo aos custos de capital, também se evidenciaram desvantagens
para os fornecedores nacionais, pois o0 custo local é maior do que 0s custos
internacionais. Nesse ponto, os autores tomaram o exemplo da industria de bens de
capital - caracterizada por sua intensa dependéncia de capital de giro - mostrando que o
acesso ao capital de giro por parte das empresas de pequeno e médio porte no Brasil cria
um diferencial de’ 3-5% no preco final, em relagdo ao mesmo custo no exterior
(FERNANDEZ e MUSSO, 2011)

Nas analises comparativas relativas a fornecimentos especificos, classificadas em
funcdo da origem do fornecimento, foi possivel identificar outras causas da diferenga na
competitividade dos produtos brasileiros em termos de preco.

7 Em relagdo a esse ponto é necessario ressaltar o elevado peso da carga tributaria no Brasil e seu efeito
sobre a competitividade da indUstria de transformacéo, sendo que desde o ano 2003 tem estado acima de
(32%) do seu PIB e que para 0 ano 2014 constituiu (45,4%) do seu PIB, o que significa que quase a
metade de tudo o que foi produzido no setor, foi destinado ao pagamento de tributos (FIRJAN, 2015).
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Em comparacdo aos paises em desenvolvimento, destacam-se entre as principais
desvantagens, os custos das matérias primas, 0s custos de médo de obra e os impostos.
Tomando como exemplo o caso especifico da producdo de uma caldeira naval em
comparagdo com a China, o diferencial de custos de 50% no preco final é explicado
pelo menor custo da mao-de-obra e da matéria prima chinesa, assim como a maior carga
tributaria local. Por outro lado, em relacdo aos paises desenvolvidos as lacunas de
competitividade sdo resultados de outros fatores como a produtividade na manufatura —
incluindo tecnologia e capacitacdo da forca de trabalho - o custo de capital, os impostos
e escala produtiva (FERNANDEZ e MUSSO, 2011) &,

Além dos aspectos diretamente relacionados aos custos de producdo, outras
questBes que afetam a competitividade local também foram identificadas, especialmente
nos itens associados a servigos. Nesse sentido, as especificacGes e o desenvolvimento de
solucdes na industria do petroleo, ndo sdo adequadas as exigéncias especificas de cada
reservatorio, precisando do desenvolvimento de infraestrutura também especifica. Isto,
tem impedido as empresas locais — com pouca ou quase nula presenga em mercados
maduros — desenvolver as economias de escala que possibilitam os processos de
producdo continuos e se traduzem em competitividade para as empresas internacionais
fornecedoras de servigcos. Dessa forma, os autores argumentam que um construtor
industrial EPC - Engeneering, Procurement and Construction — apresentando
demandas esporadicas, se vé impedido de agregar maior volume, tendo que recorrer a

distribuidoras para a aquisi¢cdo da matéria prima, por exemplo.

Outros fatores levantados por Fernandez e Musso (2011) sdo relativos as
consequéncias da fragmentacdo da industria e sua dispersao geogréfica, que limitam os
ganhos em escala e escopo, enquanto reduzem a eficiéncia logistica e operacional nas

atividades da cadeia — construcao naval e fabricacdo de equipamentos -.

Os autores também levantam outros fatores particulares da industria de bens de
capital que atrapalham o processo de capacitacdo e criacdo de competéncias nas
empresas nacionais. O primeiro deles tem a ver com o fato de que a maior parte dos
projetos de engenharia basica sdo desenvolvidos no exterior por projetistas

internacionais, reduzindo as possibilidades de fornecimento da inddstria local, com

8 Ainda que a mdo de obra nesses paises seja mais cara que a local, a escala e a produtividade maiores
permitem compensar de forma positiva essa diferenca, principalmente na producdo de equipamentos de
maior complexidade (FERNANDEZ e MUSSO, 2011).
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baixa agilidade e disponibilidade para adaptar sua linha de producdo as necessidades
técnicas e as especificagbes desenvolvidas nesses projetos (FERNANDEZ E MUSSO,
2011).

Quanto aos aspetos de inovacdo, geracdo e disseminacdo de conhecimento,
também se observam importantes obstaculos para propiciar a capacitacdo tecnoldgica
das empresas nacionais. Desde a relagdo com o operador, percebe-se uma tendéncia a
maior concentracdo das capacitacBes junto a Petrobras. Como também, a cadeia
apresenta uma cultura mais voltada ao detalhamento e a execugdo que impede a
disseminacdo do conhecimento, uma vez que as operadoras deixam para 0s demais
segmentos da cadeia o papel de executor, inibindo a possibilidade de desenvolver as
capacidades necessarias para idear solucGes. Essa estrutura de desigualdade no acesso
ao conhecimento é reforcada pela fraca relacdo entre 0 meio académico e a industria
fornecedora, seja na articulagcdo para o uso de recursos de pesquisa, ou na procura de um
maior envolvimento relativo a pesquisa efetivamente aplicada as necessidades da
industria (FERNANDEZ e MUSSO, 2010).

Outro estudo importante foi aquele realizado por uma equipe da UFRJ para o
PROMINP cujo relatério foi intitulado “Indiustria Para-Petrolifera Brasileira:
Competitividade, Desafios e Oportunidades”. Nesse estudo, a equipe conseguiu analisar
0 grau de competitividade de dezessete segmentos da industria definidos pelo
PROMINP e classificados em cinco grupos, de acordo com a base tecnoldgica
implementada pelas firmas para o desenvolvimento da sua linha de produtos:
metallrgica, mecanica, elétrica, 0 segmento de navipecas singularizado nos trés
anteriores e um ultimo grupo voltado para o setor engenharia. Entre as conclusdes
apresentadas, destaca-se o fato de que somente quatro segmentos — fabricantes de tubos,
de conexdes e flanges; de hastes e unidades de bombeio; e de geradores e motores
elétricos — ndo apresentaram lacunas a serem fechadas. Enquanto seis, dos treze
segmentos que restaram, apresentaram problemas de escala e quatro, de atraso
tecnologico (OLIVEIRA, 2010)°.

% Os dezessete segmentos definidos pelo PROMINP foram os seguintes: siderurgia, tubos, conexdes e
flanges, caldeiraria, hastes e unidades de bombeio, subsea, bombas, compressores, motores a gas e diesel,
turbinas, guindastes e guinchos, valvulas, geradores e motores elétricos, subestacfes e transformadores,
instrumentacéo, servigos de engenharia e construgdo e montagem (OLIVEIRA, 2010).
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Nesse mesmo estudo, a partir da analise dos resultados apresentados pela PINTEC
do ano 2003, foi possivel identificar alguns indicadores referentes ao desempenho
inovador das empresas fornecedoras. O estudo mostrou que elas desenvolveram, para a
P&G, inovagbes a um ritmo superior do que a média da industria brasileira. Como
também, que um terco das inovagdes de produto e pouco menos de 15% das inovacles
de processos introduzidas pelos fornecedores da industria de P&G, eram novidade para
0 mercado brasileiro e até mundial; enquanto esses valores eram de 8% e 3% para a
indastria em geral (OLIVEIRA , 2010).

Assim também, o estudo revelou que os gastos em atividades inovadoras da
industria de P&G ainda eram muito reduzidos. Os gastos em P&D e o faturamento dos
fornecedores apresentavam uma media de 0,65%, patamar muito inferior ao identificado
pelas firmas de outras partes do mundo, voltadas as atividades de fornecimento para o
setor (ACHA e CUSMANO; apud OLIVEIRA, 2010).

Segundo o estudo, o maior desafio a ser enfrentado pela indUstria para-petrolifera
brasileira encontra-se na limitada capacidade tecnoldgica para responder & demanda de
inovacOes exigida pela industria do petréleo e gas natural. A equipe concluiu que foram
trés os fatores centrais dessa limitacao:

i) os investimentos em P&D da IPP doméstica sdo muito baixos; ii) os lacos de
cooperagdo da IPP doméstica com o sistema nacional de ciéncia e tecnologia
sdo ténues e ndo estruturados; iii) a engenharia doméstica, tanto dos

fornecedores quantos das empresas que prestam servicos de engenharia para a
IPP, encontra-se muito fragilizada. (OLIVEIRA, 2010)

A equipe de pesquisadores também constatou que a interacdo com a Petrobras foi
a principal fonte de conhecimento tecnolégico das empresas para-petroliferas,
principalmente, a partir do aprendizado obtido nas operacdes da Petrobras (learning by
doing). Os autores concluiram que o processo de aprendizado é importante para o
incremento da capacitacdo tecnoldgica das empresas, mas nao é suficiente para dotar as
empresas fornecedoras da dindmica competitiva necessaria para competir no mercado
global. Dessa forma, a equipe também observou que o processo de inovacdo das
empresas para-petroliferas brasileiras estava fortemente condicionado as estratégias da

Petrobras. A respeito, Oliveira (2010) afirmou o seguinte:

“O processo inovador da IPP brasileira encontra-se fortemente condicionado
pelas estratégias da Petrobras, seja em termos da identificacdo de
oportunidades, seja na montagem de arranjos institucionais capazes de explora-
las, seja ainda no tocante a mobilizacdo dos recursos (humanos, materiais,
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informacionais, gerenciais e financeiros) necessarios a exploracdo das mesmas.
A empresa desempenha papel central na coordenacdo e organizagdo nesse
processo, por meio do gerenciamento do sistema Programas Tecnolégicos,
Redes Tematicas e Nucleos Regionais com forte impacto sobre a infraestrutura
de C&T. O sistema de gestdo tecnolégica da empresa foi ampliado e
sofisticado nos udltimos anos, com a estruturacdo de Comités Tecnoldgicos
Estratégicos (CTEs) e de Comités Tecnoldgicos Operacionais (CTOs). O papel
das novas operadoras no processo inovador é ainda marginal, fruto da recente
desregulamentacdo do setor. Porém, esse papel devera ser crescente com a
expansdo da producdo dessas empresas. A incorporacdo das novas operadoras
no sistema de inovagdo da IPP é um desafio a ser enfrentado.” (OLIVEIRA,
2010)

Outra conclusdo importante foi a de que a mudanca no modo de gestdo de
projetos na industria do petréleo permitiu o ingresso e a atuacdo de empresas de
engenharia e montagem denominadas como EPCsitas. No entanto, a capacidade de
coordenacgdo e gestdo dessas empresas no setor de petrdleo e gas ainda é incipiente,
ficando dependentes dos projetos basicos fornecidos pela Petrobras. Além disso, essas
empresas ainda possuem uma baixa capacidade para estruturar e administrar uma rede
inovadora de fornecedores. Segundo a perspectiva dos pesquisadores, a coordenacgéo de
redes de fornecimento por parte das EPCistas acabou sendo uma externalizacdo
truncada, tarefa que teve que ser assumida em diferentes graus pela propria Petrobras
(OLIVEIRA, 2010).

O estudo também ressaltou a limitada capacidade de apoio dos recursos
disponibilizados através do CT-PETRO desde o ponto de vista da liquidez para apoiar
de forma substancial a industria. Segundo o relatério da pesquisa, a principal causa que
tem limitado a capacidade do fundo é o crescente descolamento entre o volume de
recursos arrecadados e a execucdo efetiva desses recursos em projetos. Outra causa
limitante da efetividade do fundo, levantada no relatorio, foi com relagdo ao uso de
recursos com um Viés direcionado a satisfazer os interesses da comunidade cientifica,
mesmo quando a orientacdo do fundo € a promocdo de projetos cooperativos,
envolvendo relagdes entre as universidades e as empresas (OLIVEIRA, 2010).

Uma conclusao importante foi em relacdo aos esforcos de coordenacdo em redes
regionais de capacitacdo de fornecedores, que foram qualificados como muito restritos,
tornando-se canais de acesso de fornecedores as compras da Petrobras. Em um pais de
dimensdes continentais, como o Brasil, foi percebida a necessidade de regionalizar o
sistema de inovacdo para atender as particularidades da inddstria em suas distintas

frentes de exploracdo e producdo. A Petrobras tem realizado importantes acdes para a
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descentralizagdo da sua atuagdo em todo o territorio nacional, incluindo as iniciativas
para a capacitacdo de fornecedores atraves dos nucleos regionais de capacitacdo. No
entanto, apesar dos esforcos realizados, o estudo concluiu que essas redes regionais
operam mais como canais de acesso dos fornecedores ao poder de compra da Petrobras
do que como sistemas locais de inovacgdo (OLIVEIRA, 2010).

Outro trabalho com importantes resultados para analisar a politica de CL foi
aquele realizado por Rocha (2015) intitulado “Recursos Naturales como Alternativa
para la Innovacion Tecnologica: Petroleo y Gas em Brasil”. Nesse trabalho, o autor,
tomando como exemplo a industria brasileira de petroleo e gas natural, argumenta que a
indUstria de recursos minerais pode prover oportunidades de aprendizagem e

acumulacao de capacidades.

Para o autor, 0 sucesso no negaocio petroleiro ndo se deu por sorte, e sim, porque
foi deliberadamente construido a partir de um processo de aprendizado e acumulacdo de
capacidades, promovidas pela intervencdo do Estado. Essa atuagdo tem sido
principalmente através da Petrobras, servindo como um importante instrumento para o
desenvolvimento de fornecedores locais, e emanando um conjunto relevante de
externalidades positivas que permitiram a construcdo de uma rede de conhecimentos

formada por empresas, agéncias publicas e universidades (ROCHA, 2015).

Rocha (2015) conclui assegurando que a Petrobras tem desempenhado um papel
fundamental na coordenacdo da rede, permitindo atrair empresas multinacionais para
ampliar suas fung6es no Brasil, como a realizacdo de atividades de engenharia e P&D.
O poder mobilizador da Petrobras também tem permitido capacitar e desenvolver novas
empresas de propriedade doméstica a partir do fluxo de conhecimento proveniente da
estatal 1°. Alids, o autor ressalta como o papel da Petrobras tem contribuido no
estabelecimento de instalacdes de pesquisa universitaria e o desenvolvimento de
capacidade de pesquisa em nivel universitario, com a possibilidade de gerar um impacto

de longo prazo no desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do pais.

10 Isto se pode confirmar nos resultados do programa PGQMSA onde o nimero de reclamagles por
descumprimento de prazos ou normas de qualidade diminuiu de forma radical desde sua implementag&o.
As inspecOes serviram de muita ajuda para as empresas fornecedoras da Petrobras, as quais acabaram
apresentando em geral, melhor conduta e desempenho do que antes de ter ingressado no programa da
estatal (ROCHA, 2015).
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No entanto, o autor identificou varias faléncias no enfoque das politicas publicas
para o setor. Por exemplo, a politica de conteudo local tem sido aprofundada de forma
progressiva, acompanhada de um endurecimento dos controles e uma excessiva
burocracia, que trouxe trés consequéncias importantes. A primeira é que 0s custos de
supervisdo aumentaram; a segunda é que a implementacéo da cartilha de conteudo local
tem desacelerado os investimentos; e a terceira e mais importante, de acordo com a
perspectiva do autor, é que a politica - com um viés excessivamente protecionista - tem
dado sinais confusos sobre o processo de aprendizado e acumulagdo de capacidades
(ROCHA, 2015).

Outra conclusao importante de Rocha (2015) é que os fornecedores locais que tém
se mobilizado e entraram no cadastro de fornecedores da Petrobras, acabaram mais
dependentes da estatal, deixando outros mercados. Segundo o autor, raramente é
produzido um fluxo positivo de conhecimento em todos os sentidos. Geralmente, a
Petrobras transpassa conhecimento aos seus fornecedores locais, mas, poucas vezes foi
possivel registrar situacdes onde os fornecedores tenham contribuido com aportes de
inovacdo para a Petrobras (ROCHA, 2015). Dessa forma, o autor adverte que a politica
de conteudo local deve colocar o foco na criagdo de incentivos para a exportagéo,

podendo-se inferir que, no caso do Brasil, esse foi uns de seus objetivos finais.

Rocha (2015), no relativo aos efeitos da politica de CL sobre a capacidade
inovadora do setor, termina afirmando que esta esteve desconectada da politica de
inovacdo. Finalmente, o autor conclui seu trabalho questionando a abrangéncia de
setores da politica e a necessidade de estabelecer critérios de selecdo mais estreitos,

entendidos como fundamentais para incentivar a inovagdo continua.
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CAPITULO 4. AEVOLUGAO DA POLITICA DE CONTEUDO LOCAL

Apos ter sido feita a revisdo tedrica e 0 mapeamento dos principais instrumentos
de politica industrial implementados no Brasil em apoio a industria para-petrolifera, no
presente capitulo pretende-se fazer uma analise da evolucdo da politica de conteudo
local, a partir da perspectiva de alguns formuladores e especialistas que participaram
dessa experiéncia, e algumas contribuicdes dos trabalhos consultados para a realizacao

da pesquisall.

Para a obtencdo da informagdo, o instrumento selecionado foi a entrevista
semiestruturada. Dessa forma, previamente a entrevista foi desenhado um roteiro de
perguntas abertas, permitindo a liberdade de resposta dos entrevistados. As entrevistas
foram moldadas para que tivessem um tempo de duracdo de quarenta e cinco a sessenta
minutos . Todos os participantes aceitaram que a entrevista fosse gravada e gque seus

resultados fossem utilizados para a realizagao deste trabalho.

No conjunto de participantes foram selecionados especialistas sobre a industria
de petréleo e gas natural, e gestores publicos que tiveram algum tipo de participacdo na
formulacdo dos distintos instrumentos de politica industrial, implementados no marco
da politica de contetdo local durante o periodo 2003-2014. O critério usado para a
selecdo foi o envolvimento dos entrevistados - seja como gestores ou COmMO

pesquisadores - na experiéncia da politica de conteudo local no Brasil.

O conjunto de participantes entrevistados pode ser dividido em trés grupos, de
acordo com o tipo de envolvimento com a politica de conteddo local. Num primeiro
grupo, foram selecionados académicos que tivessem realizado pesquisas relevantes para
os objetivos do presente trabalho, sobre a politica de contetdo local, assim como a
politica industrial e de inovacéo no Brasil. Desse grupo, foram entrevistados professores
e pesquisadores da Universidade Federal do Rio de Janeiro e da Fundagdo Getdlio
Vargas, e pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). O
segundo grupo de especialistas foi formado por funcionarios pertencentes as
organizagOes de classe que fazem parte da industria do petréleo e gas natural, e que
tiveram participacdo na elaboracdo de alguns instrumentos de politica implementados
durante o periodo de estudo. Desse modo, foram entrevistados funcionarios da CNI, da
ONIP e do IBP.

11 para mais informac&o sobre os especialistas entrevistados, consultar anexo A.
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O terceiro grupo de entrevistados foi composto por funcionarios publicos que
tiveram participacdo em alguns dos instrumentos de politica industrial que foram
implementados ao longo do periodo. Nesse grupo, foi possivel entrevistar funcionarios
da ANP, da FINEP e do BNDES.

Dessa forma, foi realizado um total de sete entrevistas a dez especialistas
participantes. Seis das entrevistas realizadas foram gravadas com autorizagdo dos
entrevistados, para posteriormente, serem transcritas e processadas de acordo com 0s
pontos mais relevantes destacados pelos participantes. Somente uma das entrevistas foi
realizada através do envio de um formulario de perguntas para o entrevistado. Apos a
realizacdo deste capitulo, uma cépia do texto foi compartilhada entre todos os
especialistas entrevistados para garantir que seus comentarios ndo fossem mal

interpretados por parte do entrevistador.

Também, foram considerados para a realizagdo do capitulo, audios e videos das
intervencBes de gestores publicos e especialistas em semindrios e conferéncias, nos
quais tivessem realizado analises sobre os instrumentos de politica implementados ao
longo do periodo. Para isso, foi utilizada a participacdo dos funcionarios do PROMIP e
IBP.

Finalmente, foram consideradas algumas contribuicbes procedentes dos

trabalhos consultados para a realizacdo da pesquisa e dados da ANP.

Levando em conta que a politica de contetdo local brasileira tem se configurado
a partir de um amplo nimero de instrumentos de politica industrial, para se realizar uma
analise sobre a evolucéo da experiéncia foi tomada como referéncia temporal a evolugédo
da politica regulatéria do contetdo local durante o periodo 2003-2014. Assim, além

desta breve introducéo, o capitulo ficou dividido em mais cinco segdes.

A primeira secdo relata o inicio da configuracdo da politica de contetdo local,
mostrando as motivagdes que fizeram inseri-la na agenda do governo e como, apos a
delimitacdo do problema, teve lugar a criacdo das exigéncias de conteddo local e a
criacdo do PROMINP. A segunda se¢do analisa 0s primeiros impactos e impressoes
que a implementacdo da politica regulatéria teve sobre a indistria, assim como as
medidas que vieram em decorréncia e acabaram sendo incluidas na cartilha de conteddo

local. A terceira secdo relata a revisdo da politica de contetdo local apos a descoberta
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do pré-sal e 0 seu impacto sobre as empresas concessionarias. A se¢do quarta realiza

uma analise dos resultados obtidos, e a quinta faz uma avaliacdo da experiéncia.

4.1. PRIMEIRAS ETAPAS DA POLITICA: ASRODADASDE5AG6 E A
CRIACAO DO PROMINP
Tal como foi visto no capitulo 3, os antecedentes da politica de contetdo local

podem ser encontrados na década de 1970, no contexto da politica de substituicdo de
importagdes e, posteriormente, nas clausulas de promogdo de conteldo local das
rodadas de licitacdo realizadas entre 1999 e 2002. Nesse periodo, o conteudo local era
considerado uma medida de promocdo, contemplada como um dos itens na avaliacao
das propostas das operadoras nas rodadas de licitacdo. Nesse momento, as operadoras
licitantes que colocassem um percentual maior de contedo local nas suas propostas
teriam uma qualificagdo maior na nota final, mas que ndo superaria 15% da nota total
(FIRJAN, 2015).

Entretanto, a politica de contedo local passa a ser entendida ,a partir do ano de
2003, como uma exigéncia com percentuais minimos e uma participacdo maior no
processo licitatorio. Seu ingresso na agenda governamental veio em decorréncia da
preocupacao do governo com o estado da industria brasileira em geral. O pais acabava
de sair de uma crise cambial que explodiu em 1999, consequéncia das crises asiatica e
russa. Para isso, o governo tinha tomado um conjunto de medidas de ajuste que geraram
um forte impacto sobre a competitividade da industria ( CANO e SILVA, 2010) .

No inicio de 2003, as preocupacdes do governo com o estado da industria naval
brasileira colocaram-na entre as prioridades da sua agenda. Na década de 1970 o Brasil
tinha conseguido desenvolver a inddstria naval, se convertendo no segundo maior
produtor de navios do mundo. Ndo obstante, com o fim da politica de substituicdo de
importacBes e o processo de liberalizacdo econdmica que veio em resposta a crise, a
industria naval entrou num longo periodo de estagnacdo. Em 2002, a preocupagdo com
0 estado da industria naval comecou a fazer parte do programa de campanha do entdo
candidato presidencial, Luis Inacio Lula da Silva. Esse momento foi considerado por
Rocha (2015a) como o primeiro antecedente do ingresso da politica de contetdo local,
na agenda do governo:

”Se vocé for revisar as origens da politica, foi um compromisso de campanha

do ex-presidente Lula. Entdo Lula, na campanha de 2002, foi varias vezes a
Chico Baissima e a outros estaleiros para dizer que o pais ja produzia navios
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relevantes. Eu lembro que na década de 70, o Brasil chegou a ser o segundo
maior produtor de navios do mundo. Entdo, no primeiro momento foi por uma
recuperacdo da industria naval (...).” (ROCHA, 2015a)

Entretanto, no processo de identificacdo e delimitacdo do problema, a
preocupacdo com o estado da industria naval brasileira para aquele momento foi
integrada a uma analise completa das condi¢bes da industria em geral, dos efeitos
decorrentes dos erros da politica de substituicdo de importacGes, e da liberalizagdo
econémica empreendida no inicio da década de 1990. A conclusdo dessa analise foi o
reconhecimento de que a industria brasileira estava passando por um processo de
retrocesso em matéria de competitividade, no ambito nacional e internacional. Outra
conclusdo dessa anélise foi o fato de que, num pais com as dimensdes do Brasil, era
fundamental a manutencdo de uma industria robusta e diversificada. E finalmente,
surgiu o reconhecimento de que, num contexto como o do inicio do século XXI, ndo iria
ser mais possivel impulsionar o desenvolvimento da industria se este ndo viesse
acompanhado de um esfor¢o inovador que permitisse a competitividade. Sendo assim,
guando o governo tomou posse em 2003, foi estabelecida a necessidade de retomar a

politica industrial, colocando no centro a inovagao tecnolégica (SZAPIRO et al. 2014).

Dessa forma, apds a posse de Luiz Inacio Lula da Silva na presidéncia, houve uma
determinacédo proveniente do MME de inserir nas rodadas de licitag&o, para a concessao
dos blocos exploratérios, a exigéncia de percentuais minimos de contetdo local na
aquisicdo de bens e servigos destinados aos projetos de E&P. Além disso, como parte da
resposta do governo para o atendimento da industria naval, considerando o peso da
Petrobras e sua capacidade de mobilizacdo da industria, foi tomada a decisdo de
reutilizar o poder de compras da estatal, gerando a base de mercado suficiente para
possibilitar a reativacdo da producao de navios e outros equipamentos para as atividades
de E&P offshore (SILVA e FURTADO, 2006).

Assim teve inicio a politica de contetdo local, no ano de 2003, tendo como
elementos relevantes na sua configuragdo um novo governo com condi¢des econémicas
mais favoraveis para retomar a politica industrial. Diante disso, a configuracdo da
politica e seu ingresso na agenda do governo passaram a receber pressdo do setor da
industria naval. Dessa forma, a politica comegou a ser elaborada, considerando apenas

as necessidades e os interesses da Petrobras.
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A decisdo da Petrobras de utilizar seu poder de compra para mobilizar a industria
para-petrolifera nacional foi o resultado de uma decisdo politica proveniente do governo
(ALEM et alii. 2016). Segundo Oliveira (2010), naquele momento o ex-presidente Lula
deixou claro, em diversas ocasifes, “que ndo vé a Petrobras apenas como uma grande

produtora de petroleo, mas também como um motor para o desenvolvimento do pais”.

Quando ocorre a revisao das licitagdes das plataformas P-51 e P-52, em janeiro de
2003, o MME em parceira com a Petrobras iniciou um grande esfor¢o na busca por
estabelecer qual deveria ser o indice de conteudo local minimo, razoavel e factivel. A
questdo que devia ser decidida era estabelecer um patamar de exigéncia de conteddo
local que fosse realista e que ndo viesse a comprometer a qualidade, o custo e o prazo
dos empreendimentos da estatal (SILVA e FURTADO, 2006)*2. Dessa forma, através
da portaria da ANP numero 180 do ano de 2003, a politica de contetdo local nasceu
como um instrumento de politica industrial, orientado a garantir uma reserva de
mercado aos fornecedores nacionais de bens e equipamentos para a indastria do
petrdleo, sob a exigéncia de um patamar minimo fixado em 30% de contetdo nacional,

na aquisi¢ao de bens e equipamentos necessarios para as operagdes da industria.

Um aspecto importante da regulacdo do contetudo local, é que ele foi definido pela
legislacdo como um conceito referente a agregacdo de valor fisico material. Sendo
assim, o contetdo local no Brasil ficou focado na producdo de maquinas e
equipamentos de origem nacional (NARCISO, 2016). Nesta primeira etapa, a sua
legislacdo passou a reconhecer como produto brasileiro o equipamento composto por
60%( ou mais) de pecas fabricadas em territorio brasileiro. E a comprovacdo desse
equipamento seria feita mediante declaracdo de origem (CNI, 2012). Nessas condic¢oes

foram realizadas as rodadas de licitacdo 5 e 6, nos anos de 2003 e 2004,

Quando comecou a ser observada a retomada dos investimentos necessarios no
ambito da industria naval brasileira, visando a substituicdo de importacGes de
plataformas petroleiras por plataformas construidas no Brasil, foi verificada a

desmobilizacdo de muitas empresas do setor. Essa situacao trouxe como consequéncia

12 Em 1999, um estudo da ANP apontou para um indice de 60% de capacidade da indUstria para atender a
demanda de bens e servicos na construcdo de um sistema de producdo petrolifera no mar. Nao foi
avaliada, entretanto, a capacidade instalada da industria para atender um nimero elevado de encomendas
(QUINTANS, 2012).

13 0 bonus de assinatura das rodadas de licitacdo 5 e 6 foi de R$27.448.493 e R$665.196.028
respectivamente (ANP, 2015).
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uma perda consideravel de capacidades técnicas e de mdo de obra qualificada, que
limitava a capacidade da industria para-petrolifera de poder satisfazer a demanda em
preco, prazo e qualidade (ROCHA, 2015a).

Desse modo, visando superar as barreiras técnicas, 0s departamentos de
engenharia e de E&P da Petrobras comecaram a estruturar um programa de capacitacdo
dos fornecedores locais. Para isso, foi realizado um mapeamento da capacidade atual de
cada fornecedor, com o fim de estabelecer o minimo adequado de aquisi¢Oes internas
que a Petrobras poderia realizar. Nesse estudo, percebeu-se a necessidade de estabelecer
acOes para capacitar os fornecedores nacionais, como forma de permitir-lhes aumentar
sua participacdo nos investimentos da Petrobras de forma competitiva e sustentavel
(SILVA e FURTADO, 2016). Nesse processo, encontra-se o0 nascedouro do Programa
de Mobilizagdo da Industria do Petréleo (PROMINP), tal como Silva e Furtado (2006)
asseguram no paragrafo abaixo:

“Logo, a partir de entrevistas realizadas, descobriu-se que o PROMINP
comecou a ser concebido dentro dos departamentos de engenharia e de E&P da
Petrobras, sendo posteriormente apresentado a diretoria da companhia a qual o
aprovou. Além de té-lo aprovado, a diretoria da Petrobras resolveu, por
enxergar naquele programa carateristicas de um programa de governo,
apresenta-lo ao MME. O MME também deu seu aval e, mais do que isso,
percebendo que seu desenho tinha realmente caracteristicas de um programa de

governo, colocou-o em funcionamento e passou a encabega-lo.” (SILVA e
FURTADO, 2006)

Entre as motivacBes que estavam por tras da criacdo de um programa de apoio ao
parque fornecedor nacional estava a percep¢do de que as organizacOes, criadas para
coordenar as agfes da industria, ndo iriam contar com a forca necesséria para levar
adiante esse esforco de mobilizagdo das empresas do setor. Na visdo de Rocha (2015),
nesse momento existia a percepc¢éo, por parte do governo, de gque as organizagdes que
aglutinavam a indudstria ndo s6 ndo funcionariam adequadamente, mas também nao
iriam funcionar com um nivel de integracdo com a Petrobras que o governo considerava

fundamental para o sucesso da iniciativa.

Dessa maneira, para definir as medidas que deveriam ser estabelecidas para
alavancar a participacdo do parque fornecedor nacional nos projetos de investimento da
Petrobras, foi realizado um workshop em Angra dos Reis, com cerca de 200 pessoas da
industria e do governo. A respeito dos temas discutidos nesse workshop, Silva e Furtado

(2006) estabeleceram o seguinte:
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“Nesse workshop ,dividido em grupos de trabalho pelos comités setoriais e
cada uma das entidades de classe participantes, teve-se a oportunidade de
previamente preparar propostas preliminares de projetos, as quais foram
debatidas na mesma ocasido. Da reunido em questdo, nasceu o Programa de
Mobilizacdo da Industria Nacional de Petroleo ¢ Gas Natural (PROMINP).”
(SILVA e FURTADO, 2006)

Segundo Rocha (2015a), essas reunides preliminares a criagdo do PROMINP
comecgaram a contar com a presencga de empresas e organizacgoes de classe com interesse
naquela politica, passando a pressionar pela ampliacdo do alvo da politica de conteddo
local. Assim, o PROMINP foi lancado pelo presidente da republica Luiz Inacio Lula da
Silva, no dia 19 de dezembro de 2003 no estaleiro de Brasfels, através do decreto
numero 4.925 e estabelecendo no capitulo 1 o seguinte:

“Fica instituido o Programa de Mobilizagao da Industria Nacional de Petrdleo e
Gés Natural — PROMINP, que visa fomentar a participacdo da indudstria

nacional de bens e servicos, de forma competitiva e sustentavel, na
implementagao de projetos de petrdleo e gas natural no Brasil e no exterior”.

Com o lancamento do PROMINP foi permitida a criacdo de uma instancia de
coordenacdo da indastria capaz de agregar interesses e delinear as linhas de politicas
prioritarias para o setor em coordenagdo com o governo. Nessas discussoes, a falta de
qualificagéo de recursos humanos foi determinada como um dos principais problemas.
Os investimentos no setor comegavam a crescer e a industria apresentava caréncias
importantes de recursos humanos capacitados em distintos segmentos da cadeia
(ROCHA, 2015a). Dessa forma, o PROMINP iniciou as operagfes tendo como missao
mais relevante essa capacitacdo, necessaria para a industria. Também, a politica de CL,
num primeiro momento, constituiu-se como uma politica de reserva de mercado para 0s
fornecedores nacionais, visando a retomada da industria naval. No entanto, por pressoes
de outros segmentos da industria, a politica acabou abrangendo os outros setores da
cadeia de fornecimento, independente do seu nivel de aptiddo e capacidade de atender a
demanda.

Entretanto, o processo de criagdo do PROMINP mostrou, desde o seu inicio, a
supremacia da Petrobras e do MME na conducdo do programa. A propoésito da
coordenacao do programa ALEM et alii (2016) afirmam o seguinte:

“O PROMINP manteve um foro relativamente plural, todo mundo tinha
participacdo, tinha voz. Mas, sendo muito claras, as decisdes sempre foram
tomadas a porta fechada pelo MME e a Petrobras. Era consultivo para algumas

coisas, dava uma satisfacdo para outras, mas o nlcleo decisdrio estava no
MME, ANP e Petrobras, e menos a ANP. Hoje talvez a ANP participe um
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pouco mais nessas decisdes, antes era 0 MME e a Petrobras.” (ALEM et al.
2016)

4.2. APRIMEIRA REVISAO DA POLITICA REGULATORIA: A CRIACAO DA
CARTILHA E A INSERCAO DA INOVACAO
Apb6s a mudanga na abrangéncia da politica, a metodologia para a afericdo do

conteddo local comecou a gerar dividas sobre a efetividade da politica por parte do
governo (FIRJAN, 2015). Segundo Costa e Mendes (2016), naquele momento a
metodologia de aferi¢do de contetdo local, que era declarada por parte das operadoras,
comecou a gerar um sentimento de desconfianga sobre o cumprimento dos
compromissos de CL, sentimento que se confirmou no momento de mensurar o impacto
das medidas ao estimulo a cadeia de fornecedores. Segundo Rocha (2015), os esforcos
para aumentar o contetdo local nesse primeiro momentos foram muito precarios, se
limitando a declaracdo do cumprimento dos compromissos nos segmentos tecnol6gicos
que estavam sendo protegidos ou setores que ja eram competitivos. Essa situagao gerou
a insatisfacdo da industria de maquinas e equipamentos, dado que o contedo local

estava se restringindo aos segmentos que eram mais competitivos (ROCHA, 2015a).

A falta de confianca na metodologia de afericdo gerou uma primeira revisdo das
exigéncias do conteudo local. Ao ter definido porcentuais minimos de CL em 30% e ter
elevado a participacdo do conteudo local na nota total do processo licitatorio a 40%
(FIRJAN, 2015), as ofertas de compromisso estabelecidas pelas operadoras cresceu de
forma bastante rapida, atingindo,na rodada 6, uma média de 79% e 86% nas etapas de
exploragdo e desenvolvimento respectivamente (CNI, 2012). Esse crescimento dos
compromissos foi demonstrado pelo interesse das operadoras em investir no mercado
brasileiro, o qual, apds a superacdo da crise macroecondmica da década passada,
perfilava-se como um mercado confiavel no contexto econdmico, geopolitico e

ideoldgico daquele momento (ALEM et al.2016).

A resposta do governo através da ANP, em 2005, foi sofisticar os mecanismos
para a definicdo dos compromissos de conteddo local em porcentuais minimos e
maximos. A experiéncia das rodadas de numero 5 e 6 tinha mostrado um erro no
desenho do mecanismo de leildo, pois somente tinham sido estabelecidas exigéncias
percentuais minimas. A consequéncia desse fato foi que as ofertas de compromisso de
conteudo local alcangaram niveis de 86% na etapa de exploragdo e 89% na etapa de
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desenvolvimento; compromissos algo irreais, dada a capacidade de oferta da industria
(CNI, 2012).

Além disso, a instdncia reguladora respondeu as pressdes do governo e
organizacbes de classe, substituindo a declaracdo de origem por uma nova e mais
complexa metodologia para a afericdo do CL. Essa nova metodologia foi denominada
como a Cartilha de conteddo local, a qual constitui um documento que detalha em
profundidade os niveis de componentes, os niveis de conjuntos e sistemas necessarios
para realizar as atividades de exploragdo, e construir um sistema de producdo de
petréleo (NARCISO, 2016). Com a cartilha, também foi firmado o conceito de
contetdo local desde o ponto de vista material e 0s percentuais exatos para cada
componente, peca ou parte dos equipamentos requeridos pela industria, tal como

Narciso (2016) explica a seguir:

“E ela determina, ndo s6 define, ela determina que o conteudo local, ele em
verdade deve ser mensurado de uma forma fisica e econdmica financeira, ndo é
como acontece em Varios paises, onde determinam conteddo local, na leitura
deles, como sendo na participagdo na mdo de obra, a quantidade de
profissionais em cada empresa, 0 numero de funcionarios locais. Ndo, aqui no
Brasil ela ¢ definida sob uma perspectiva econémica (NARCISO, 2016).”

Dessa forma, a rodada de licitacdo de nimero 7 se caracterizou pelo crescimento
abrupto das decisdes de investimento em relacdo com as anteriores, e pela introducéo da
cartilha de contetido local**. Segundo Musso (2016), num primeiro momento a reagao
da induastria foi positiva, pois passou a enxergar a cartilha como uma garantia de
mercado para os fornecedores nacionais, num contexto onde os compromissos de
compras no pais tinham superado em 60% o conteudo local. No entanto, com o passar
do tempo a implementacdo da cartilha comecou a desestimular a realizagdo de pedidos a

fornecedores nacionais.

Desde que a cartilha de contetdo local firmou-se como o resultado de um
processo de dialogo entre os atores da indUstria, sua estrutura passou a gerar problemas,
tanto para as empresas quanto para a instancia reguladora. Sua criagdo implicou para a
agéncia reguladora um esforco aprofundado de estudo e de entendimento. Segundo
Narciso(2016), no momento em que tomou posse do cargo de diretor da ANP em 2006,

a cartilha era uma das principais preocupagfes da agéncia, pois seu esboco tinha

14 A arrecadacdo na rodada nimero 7 alcangou os 1,087 bilhdo de reais, enquanto na rodada nimero 6 foi
de 665 milhdes de reais (ANP, 2016).
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alcancado um grau tal de complexidade, que comecou a se perceber que aquele
instrumento era quase inaplicavel. No entanto, a cartilha ja era parte do contrato desde a
sétima rodada, e as concessionarias ja tinham assinado os contratos elaborados com a
participacdo de todos os setores da industria:
(...) Objetivamente, eu procurei entender como é que essa cartilha foi
constituida e a gente verificou que a cartilha era decorréncia de um processo
longo de reunides e compromissos conduzido pelo Ministério de Minas e
Energia. E todos concordaram e assinaram (...). Ou seja, a indUstria de alguma
forma participou. Na época, eu recebi um dossier com todos os e-mails
trocados, todas as sugestdes trocadas com toda a indistria participando, tanto
do ponto de vista dos representantes do IBP, como das operadoras e da ONIP

congregando todas as associagBes de classe, os interesses das empresas de
servicos e das empresas fornecedoras.” (NARCISO, 2016)

Dessa forma, a adaptacdo a cartilha passou a significar um grande desafio, tanto
para as empresas quanto para o ente regulador. O grande problema é que se tratava de
uma metodologia totalmente nova e excessivamente abrangente, quase sem limite, pois
praticamente todos os componentes estavam contemplados na sua afericdo. No entanto,
a cartilha j& estava no contrato, de forma que era necessario procurar sua adaptabilidade.
Na busca de alternativas para tornar factivel a afericdo do contetdo local, a partir da
nova metodologia, a ANP tomou a decisdo de criar uma coordenadoria de contetdo
local, tal como Narciso (2016) explicou no fragmento a seguir:

“Nesse processo de avaliar e aprofundar o conhecimento da cartilha, a gente
verificou que realmente era complexo, quase ndo tinha limite nenhum porque
vocé teria praticamente todos os componentes, no sentido de verificar o
compliance como estava na cartilha. E ai nds optamos por criar uma
coordenadoria dentro da agéncia especifica para conteldo local. Essa
coordenadoria teria como objetivo, realmente mergulhar no processo da
cartilha, entender aquele processo, e desenvolver os primeiros procedimentos
relativos a como certificar, como credenciar essas certificadoras e como definir
os relatorios que deveriam ser entregues para a ANP, para que a agéncia

reguladora, a partir dai, pudesse verificar os niveis de compliance como estava
na cartilha (NARCISO, 2016).”

O resultado dessa necessidade de entender a cartilha levou a criacdo de toda uma
coordenadoria de conteddo local, focada em encontrar solugdes para destravar 0s nos
criados pelo conteddo da norma. Os contratos com 0s compromissos de contetdo local
ja tinham sido assinados, e cabia a instancia reguladora garantir seu cumprimento. No
entanto, a agéncia reguladora, apés ter analisado de forma minuciosa o instrumento,
concluiu sobre a necessidade de realizar alteracOes e adaptacOes. Mas essas adaptacOes
da cartilha ndo poderiam ser feitas na vigéncia do contrato, pois seriam adaptagcdes ao

contrato, uma situacao inaceitavel para o ente regulador (NARCISO, 2016). A solucéo
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achada pela agéncia reguladora foi que a cartilha ndo deveria formar parte do contrato,
mas nele deveria ser incluida uma resolucdo de que a cartilha seria chamada por aquela
resolugdo. Assim, qualquer alteracdo sobre a cartilha significaria uma alteracdo sobre a
resolucéo, e ndo necessariamente uma alteracdo sobre o contrato. Sob a base desse
argumento, a cartilha foi separada do contrato e foi criada uma resolugcdo na qual
estivesse todo o processo da cartilha. Para Narciso (2016), a solu¢do aos gargalos
gerados pela cartilha - sem deixar de exigir o cumprimento das obrigacfes estabelecidas
nos contratos assinados - foi em grande parte gracas a decisdo de instancia reguladora
de capacitar-se para poder gerir a complexidade advinda com a nova metodologia,
instituida através da coordenadoria de contetdo local. Em referéncia a isso, Narciso

(2016) estabeleceu o seguinte:

“(...) e esse grupo de coordenadoria de contetido local, que comecou somente
com duas pessoas, a ANP fez varios concursos, treinamos o pessoal, e esse
grupo foi quem estudou em profundidade a cartilha, descobriu uma série de
portas de saida sem rasgar a cartilha, sem rasgar o contrato, foram feitas varias
resolucbes da ANP, no sentido, ndo de flexibilizar, mas depois de ouvir a
indUstria em varios aspetos, de transformar a cartilha em algo exequivel porque
ela, na verdade, estava bastante inexequivel.” (NARCISO, 2016)

Tal como expressou Musso (2016), num primeiro momento a cartilha foi bem
recebida pela industria, sob o argumento da reserva de mercado assegurado. No entanto,
quando comecou a ser percebida a complexidade do seu cumprimento e 0S custos
derivados, a industria comecou a manifestar seu desconforto. A cartilha era muito
expansiva, ao ponto de revelar segredos das estratégias de negocios das empresas
(NARCISO, 2016). Por outro lado, a ANP ndo tinha capacidade nem recursos para
aferir o contetdo local, de forma que, a solucdo pensada foi o credenciamento de
empresas certificadoras que passaram a impor custos adicionais as empresas
concessiondrias. Essa situagdo aumentou o desconforto das concessionarias e a pressao
por burlar o cumprimento dos contratos. Em alguns casos, as concessionarias nao
estavam levando a sério a necessidade de conhecer o funcionamento da cartilha de
contetdo local, enquanto em outros, as concessionarias estavam tendo problemas para

conseguir que seus fornecedores acompanhassem a cartilha (NARCISO, 2016).

N&o obstante, a obrigacdo da agéncia reguladora era cumprir com sua
responsabilidade de executar as decisfes emanadas do CNPE. Dessa forma, a resposta
do regulador, desde a experiéncia de Narciso (2016), foi a exigéncia do cumprimento

dos compromissos assinados nos contratos. Para o ex-diretor, o conteddo local devia ser
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auferido de acordo com a cartilha; e a indlstria devia se adaptar as medidas com as
quais tinha se comprometido. Apos diversas reunides, nas quais a ANP se posicionou
firme em relacdo ao cumprimento dos compromissos de conteudo local, o resultado foi
que todas as empresas operadoras comecaram a criar suas unidades de contetdo local
em coordenacdo com a ANP, para controla-los nas unidades das suas empresas
(NARCISO, 2016).

Entretanto, com o mercado aquecido e os precos do petréleo elevados, os
investimentos cresceram de forma acelerada ao longo das rodadas oitava, nona e
décima®®®, O crescimento dos investimentos veio acompanhado de compromissos de
contetdo local altos, ainda quando os compromissos das empresas vencedoras nao
voltaram a superar os percentuais alcancados na sexta rodada (CNI, 2012). Nesse
sentido, os compromissos de contetdo local chegaram a niveis que superavam a
capacidade da industria conseguir satisfazer a demanda por equipamentos e servicos, tal
como Morais (2015) afirmou na entrevista:

“(...) Evidentemente que as mudangas na aplicacdo desse tipo de politica no
Brasil, a partir de 2005, na 72 rodada de licitagcBes, exagerou nas exigéncias de
contetdo local, pois ndo dispinhamos de tecnologia e nem de capacidade
instalada para atender & grande variedade de producdo dos vérios tipos de
equipamentos que passaram a ser exigidos na fabricagdo local. O resultado foi
0 crescimento dos custos de producdo para a Petrobras e as empresas

petroleiras que passaram a participar das exploragdes de petréleo offshore no
Pais (...).” (MORAIS, 2015)

Os resultados do aumento das exigéncias de conteudo local revelaram importantes
falhas no momento da elaboracdo dos instrumentos de apoio as empresas pertencentes
ao parque fornecedor nacional. O principal problema levantado, a partir dos atrasos das
encomendas de equipamentos e servicos feitas pelas operadoras concessionarias ao
parque fornecedor nacional, foi o baixo grau de capacitacdo tecnoldgica e a escala
produtiva de alguns dos segmentos tecnoldgicos da cadeia de fornecimento. Alias, 0s
estudos coordenados por Oliveira (2010) foram fundamentais para determinar a falta de
capacidades da industria para-petrolifera e seus efeitos no aumento do conteudo local.
Esses estudos tinham mostrado uma baixa capacidade de engenharia, razéo que reduzia
a capacidade de fazer projetos no pais, significando uma importante barreira para

aumentar o contetddo nacional:

15 A rodada nimero 8 que foi cancelada pela resolugédo do CNPE niimero 02/2012
16 O bonus de assinatura da rodada 9 bateu Record, e chegando a R$1.602 bilhdo. Na rodada niimero 10, o
bbnus de assinatura alcangou R$700 milhdes e na rodada 11, R$9,7 bilhdes (ANP, 2016).
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“(...) quando vocé faz um projeto de engenharia no papel e seu projeto vem de
fora, o projeto de engenharia vem com o0s equipamentos especificos do
exterior. Entdo, tem coisas simples. Por exemplo, um navio de apoio que as
vezes dimensiona o fogdo de um determinado tamanho, quando a industria
brasileira produz fogdo de outro tamanho. Sé que o projeto dimensiona o fogdo
que ele conhece & de fora. Entdo, muitas vezes a indUstria nacional ndo
consegue fornecer porque o projeto de engenharia vem de fora e porque la fora
ndo conhecem os equipamentos e bens produzidos no pais. Entdo, € por isso
gue a engenharia no caso atual, tem essa énfase particular. Porque se vocé
consegue desenvolver uma engenharia basica no pais, vocé consegue colocar
automaticamente muitos mais bens que sdo produzidos aqui no Brasil, porque
ele vai especificar e colocar equipamentos que ja sdo produzidos aqui dentro.”
(COSTA e MENDES, 2016)

Se bem que a competitividade e a inovagdo estavam contempladas entre os
objetivos do PROMINP, na prética, as principais acdes do programa foram mais em
resposta as demandas do setor empresarial por mao de obra qualificada. Desse modo, €
possivel afirmar, que a competitividade e a inovacdo das empresas fornecedoras se
inseriram de forma muito precéria na politica de conteudo local. Além disso, as
exigéncias de conteudo local tinham comecado a ser executadas sem considerar o grau
de capacitacdo dos diversos segmentos tecnoldgicos que conformam a cadeia de
fornecimento, além do potencial que estes poderiam ter de afetar de forma positiva a
economia, tal como Rocha (2015a) refletiu no paragrafo a seguir:

“(...) O primeiro estudo que eu fiz no dambito do PROMINP foi no ano 2004.
Em 2004 era um estudo sé na area de caldeiraria e nos entrevistamos algumas
empresas, mas todas em escritorio e a percepcdo geral, é que na caldeiraria, (...)
havia ou era evidente que existia falta de capacitagdo, eram poucas as empresas
que sequer, tinham acordos de transferéncia de tecnologia do exterior. Isso se
confirmou em outras etapas de estudos que noés fizemos, nenhuma tinha
capacidade de projeto. Entdo, algumas &reas do fornecimento ndo tinham
capacidade tecnoldgica para ir muito longe. A decisdo foi, a meu ver, um
pouco equivocada no sentido de que eles ndo tomaram cuidado em separar 0
que era competitivo e 0 que ndo era competitivo. E ndo tomaram o devido
cuidado em associar a reserva de mercado ou a protecdo que estava sendo

gerada pela politica de conteddo local, ao processo inovador (ROCHA,
2015a).”

Nesse sentido, pode-se dizer que as analises sobre as condi¢fes da industria ndo
foram consideradas na elaboracdo da politica regulatéria. Também, as empresas no
momento de estabelecer os compromissos de contetido local, tampouco consideraram a
capacidade de oferta da industria para-petrolifera. Os resultados do processo licitatorio
mostraram compromissos com percentuais muito elevados, podendo inferir que as
empresas, na competicdo pela adjudicacdo dos blocos exploratdrios, usaram 0s
compromissos de conteudo local para vencer a suas concorrentes, ndo levando a sério a
necessidade de cumprir com os compromissos de conteudo local acordados (NARCISO,
2016).
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Alias, os critérios técnicos ndo foram respeitados no momento de ampliar o alvo
da politica para além da industria naval, mostrando que ndo houve uma delimitacdo
completa do problema. Por outro lado, a politica colocou metas de contetdo local em
segmentos tecnolégicos da cadeia de fornecimento onde nédo existia tecnologia, escala e
competitividade para satisfazer a demanda. Naquele momento, a industria para-
petrolifera encontrava-se desmobilizada e sem incentivos para realizar investimentos, 0s
instrumentos de politica industrial e de inovacdo para o setor ainda eram incipientes, e
ndo existia um direcionamento para o atendimento a setores estratégicos por parte do
governo, tal como Rocha (2015a) sintetizou no fragmento a seguir:

“No desenvolvimento de fornecedores, a escala era pequena e no que se refere
a politica de inovacdo, nos primeiros anos ndo tinha politica de inovacdo para
nenhum setor. Entdo, depois vocé comega a implementar a lei de inovacdo em
2005 e a lei do bem em 2006. Os instrumentos eram muito precérios, toda a
parte do CT-PETRO as empresas ignoravam, estavam desmobilizadas
inclusive (...). Ndo tinha demanda, entdo as empresas viviam no conta gotas. Se

uma empresa jogasse um por cento do seu faturamento em algum
desenvolvimento, era uma loucura. (ROCHA, 2015a).”

Nessa linha de raciocinio, Musso (2016) afirma que a direcdo que tomou a
politica foi influenciada por critérios ideoldgicos e ndo por critérios técnicos (MUSSO,
2016). Além disso, mesmo quando a inovacao foi contemplada entre as necessidades do
parque fornecedor nacional, os esforgos nessa dire¢cdo foram muito limitados. Os
instrumentos da politica de inovacdo nos primeiros momentos da politica de CL ainda
eram incipientes e os esforcos nessa matéria ndo respondiam a uma estratégia de
desenvolvimento industrial para o setor (ALEM et alii, 2016). Em relacdo ao CT-
PETRO, para Alem et alii (2016) o fundo foi uma inovagdo institucional importante
desenvolvida pelo MCT no ano 1999. O fundo permitiu a viabilizacdo de recursos para
investir no desenvolvimento cientifico e tecnoldgico para o setor de petréleo e gas
natural. Importantes projetos foram realizados a partir desses recursos, tendo como
destaque o tanque oceanico da COPPE. No entanto, a gestdo dos recursos arrecadados
pelo fundo ndo foi utilizada de forma eficiente, com o fim de impulsionar o
desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia no setor de petréleo e gas. Parte importante
dos recursos do fundo foram direcionados para o financiamentos de outros setores, para
projetos com um viés muito académico e inclusive, para cumprir metas fiscais sem um
alinhamento com os objetivos da politica de conteddo local, tal como Alem et alii

(2016) estabeleceu no paragrafo a seguir:
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“Fluiu muito dinheiro para o CT-PETRO que ndo foi utilizado para petréleo.
Vocé tinha questdes de contingenciamento para fazer superévit. O dinheiro do
CT-PETRO era utilizado para financiar o fundo verde amarelo, que era o fundo
sem cara setorial, parte do CT-Infra também sem cara setorial, entre outros
usos. Sobrava um capilé para petréleo também. Mas vocé tinha esse problema.
Agora, 0s projetos que foram desenvolvidos pelo CT-PETRO, nunca estiveram
vinculados a uma estratégia de desenvolvimento industrial no setor do petréleo.
Era uma coisa muito voluntarista, muito académica. O prisma era muitas vezes
de interesse académico.” (ALEM et al. 2016)

De forma simultanea a implementacao da politica de contetdo local, a Petrobras
vinha realizando importantes esforgos para mobilizar de forma virtuosa a capacitacdo
das empresas que emprestavam fornecimento para a estatal. Dos varios programas de
capacitacdo implementados pela estatal, o programa destaque pelos seus resultados na
capacitacdo tecnoldgica das empresas fornecedoras foi PQGMSA. Segundo Rocha
(2015a), 0 PQGMSA tem sido um esforco implementado pela Petrobras com resultados
expressivos em termos de capacitacdo e qualidade dos fornecedores da empresa. Um
ponto importante, é que o programa tem atendido empresas fornecedoras de grande
porte, além de estar mostrando resultados importantes na capacitacdo de pequenas e
médias empresas. A respeito disso, Rocha (2015a) deu um exemplo interessante sobre

sua experiéncia com uma das empresas, ao ser entrevistado para esta pesquisa:

“Tem uma historia que eu conto sempre. Eu fui numa empresa de valvulas que,
estava em uma dessas cidades satélites. Aquilo era um galpdo numa rua
parecida a uma rua do sublrbio carioca. Entdo, nds entramos ali, eu olhei
aquela empresa e fui conversar com o dono. O dono disse que eles estavam
instalados ali, mas que tinham comprado o galpdo do lado. Ele disse que ja
tinha dobrado o nimero de trabalhadores, e era porque a empresa tinha entrado
numa nova fase. Eu perguntei a razdo de isso estar acontecendo e ele respondeu
que tinha sido PQGMSA. Ele disse que PQGMSA tinha sido fundamental para
eles, porque os técnicos da Petrobras vieram e comegaram a explicar sobre a
necessidade de qualificar os trabalhadores, pois ndo dava para manter alguém
apenas alfabetizado, operando uma maquina quando era preciso ter um
especialista. Ele comecou a falar sobre o conjunto de medidas que deviam
tomar. E ai, ele me contou uma histéria de que a empresa era de dois socios, e
um dos sécios saiu da empresa e o certificado de fornecedor foi o principal
ativo negociado. Entdo realmente, a Petrobras tem um papel muito importante
na capacitacdo de empresas. Tem um papel relevante no desenvolvimento de
novos fornecedores.” (ROCHA, 2015a)

Dessa forma, a participacao da Petrobras ndo s6 como mobilizador da industria
para-petrolifera, se ndo também como promotor de capacidades, esteve presente desde
as primeiras etapas do periodo, mostrando variados casos de sucesso.
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4.3. ATERCEIRA ETAPA: A DESCOBERTA DO PRE-SAL E A CRIACAO DO
REGIME DE PARTILHA DA PRODUCAO
Entre os anos 2009 e 2012 ndo foram realizadas rodadas de licitacdo. Os efeitos

gerados pela cartilha, a descoberta do pré-sal e a discussdo em torno dos mecanismos
regulatério que deveriam ser usados para aproveitar esses recursos, marcaram o debate
desse periodo. O governo se encontrou na perspectiva de ter um alto volume de reservas
recuperaveis, trazendo importantes questdes sobre o papel que iria desempenhar a
indUstria do petroleo e g&s no desenvolvimento econdmico do pais. Era um contexto de
precos elevados, onde a regulacdo das atividades de E&P em nivel mundial tinha
passado por modificagcbes, com o fim de aumentar a participacdo dos estados nas
receitas decorrentes das atividades da industria (COSTA e MENDES, 2016). Dessa
forma, o governo, através do MME, comecgou a estudar as experiéncias dos paises
produtores com o objetivo de avaliar qual era o regime mais adequado para regular as
atividades de E&P do pré-sal, tal como Costa e Mendes (2016) estabeleceram no

fragmento a seguir:

“Com a perspectiva de volumes vultosos de reservas na camada do pré-sal
tudo mudou na cabeca de muitas pessoas. Havia a preocupacdo de o pais_ndo
setornar apenas um  produtor e exportador exclusivamente de
petrdleo, pensava-se no desenvolvimento futuro da economia como um todo,
entdo, se estudou muito ndo s o caso da Noruega, mas também de muitos
paises. O risco de perfuracdo do pré-sal era baixo, ou seja, a taxa de sucesso é
muito elevada talvez na casa dos 90% enquanto o risco em campos do pos-sal
licitados pelo regime de concessao era mais elevado, portanto a taxa de sucesso
era muito menor. Entdo, na perspectiva do governo, havia uma expectativa de
volume alto, com um risco baixissimo. E além do mais, o cenario na época de
90s, quando se adotou 0 modelo de concessdo, era outro, 0 prego de petréleo
encontrava-se abaixo de $20 o barril, enquanto que na época da introducdo do
modelo de partilha, o petr6leo estava pela faixa de $80 a $100/bbl. Também
havia a preocupacdo com as geracbes futuras, o que vamos fazer quando o
petréleo acabar? Qual é a economia que vamos querer quando o petréleo
acabar? Daqui a um tempo, para onde é que a cadeia produtiva podera se
desenvolver? Ou ndo precisamos nos preocupar com isso e deixar o Brasil se
tornar um pais eminentemente exportador de petréleo? Todas essas questes
foram estudadas e analisadas. Ai entendeu-se que a partilha era mais adequada
para esse contexto" (COSTA e MENDES, 2016).

Nesse momento, parecia existir maior consciéncia sobre as condicdes de
competitividade da industria. Varios estudos diagnosticos ja tinham sido realizados pelo
PROMINP, de forma que se pode inferir que a competitividade e a inovagdo passaram a
ser temas mais presentes nas discussdes sobre o setor. Entre os problemas de
competitividade, a capacidade de engenharia foi um dos pontos de atencdo. Instancias

como o BNDES estavam conscientes dos problemas que tinha o setor de engenharia
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para desenhar projetos para a industria do petréleo, assim como as dificuldades para
financiar esforcos de capacitacdo, desde o banco. Em resposta a essa caréncia e
inspirado na experiéncia que o BNDES tinha tido no setor automotriz, no ano 2009 foi
implementado o programa Pro-Engenharia como uma iniciativa transversal, tal como
explicaram Costa e Mendes (2016) no fragmento a seguir:
“O banco comegou a financiar engenharia primeiramente no setor automotivo
para incentivar o desenvolvimento de novos modelos, langados no pais. Quem
solicitava os recursos eram as préprias montadoras, empresas de grande porte
(...) No caso da cadeia de fornecedores do setor de petrdleo, a gente entendeu
que era muito importante ter uma empresa de engenharia nacional, de fazer os
desenhos, de determinar as tecnologias, determinar também os equipamentos.
E ai se aperfeicoou esse programa de engenharia do BNDES, saindo do setor

automotivo para outros setores, e principalmente para o setor de petroleo e
g4s.” (COSTA e MENDES, 2016).

Segundo Costa e Mendes (2016), desde 2007 ja vinha se discutindo sobre a
capacidade de engenharia de projetos realizados no Brasil. Havia empresas de
engenharia com condicGes de aprimorar suas capacidades de projeto, mas ndo contavam
com os estimulos suficientes para levar adiante os esfor¢os de capacitacdo. O acesso ao
crédito no Brasil e as exigéncias estabelecidas pelos bancos privados, além de afetar a
competitividade das empresas em termos de precos, também colocavam varias travas
burocréaticas. Além disso, mesmo com os esforcos do BNDES para conseguir oferecer
créditos de longo prazo e com taxa de juros mais baixos das que usualmente se
encontram no mercado nacional, esses créditos ainda continuam sendo mais altos que
em alguns paises concorrentes no fornecimento de equipamentos e servicos para a
industria do petrdleo (COSTA e MENDES, 2016). Para financiar a capacitacdo, o
BNDES exigia dessas empresas um conjunto de obrigacdes que elas ndo tinham
condigdes de cumprir. Dessas discussdes internas do banco e no foro do PROMINP teve
lugar a criacdo do programa BNDES P&G:

(...) Esse tema j& vinha sendo tratado em diversas esferas. No ambito do
programa de mobilizacdo da industria do petroleo (PROMINP), o0s
projetos para desenvolvimento da engenharia nacional eram tocados pela
ABCE (...). A gente discutia esse tema internamente apesar das dificuldades
para apoiar essas empresas, de elas ndo terem garantias a oferecer, ndo
terem uma receita estavel (...). Tiveram varias empresas aqui, que a gente
pensou em apoiar, e a gente sempre esharra em diversas questfes, porque 0
BNDES é muito grande, é um banco que administra recursos publicos, e acaba
sendo muito burocratico. Tem que atender vérias legislacbes. O BNDES, por
exemplo, s6 pode financiar empresas que estejam cumprindo todas as suas
obrigagdes fiscais em dia e nem sempre as empresas conseguem estar em dia
com suas obrigacdes. Além disso, 0 banco exige garantias quando usa suas

linhas tradicionais. Entretanto, muitas vezes as empresas ndo tém ativos e,
entdo, 0s bancos ndo conseguem financiar. Por isso, 0

84



BNDES criou o programa BNDES P&G para incentivar alguns nichos, alguns
segmentos que estavam precisando de um apoio especifico, inclusive empresas
de engenharia.” (COSTA ¢ MENDES, 2016).

O pré-sal também marcou um novo desafio para a indastria brasileira do
petréleo. As condicBes da geologia colocavam os projetos numa nova fronteira, na qual
tornava-se necessaria a realizacdo de esforgos de capacitacdo tecnoldgica. Até o
momento, tudo o que era conhecido pela inddstria era pds-sal, e com a descoberta do
pré-sal, uma nova quantidade de problemas surgiriam. Dessa forma, uma série de
desafios tecnoldgicos deveriam ser abordados, e dessa abordagem tinha que sair

solucdes tecnoldgicas que pudessem viabilizar a producédo do pré-sal (MUSSO, 2016).

Para Musso (2016), naquele momento, um ponto importante da preocupacdo
com o desafio tecnoldgico do pré-sal, que estava presente nos foros de discussao, foi a
necessidade de atender aos requerimentos tecnologicos da Petrobras. Mesmo, quando a
estatal j& possuia uma rede internacional de conhecimento, era preciso articular esfor¢os
nacionais para desenvolver capacidades no pais (COSTA e MENDES, 2016). Essa
motivacdo resultou na criacdo do programa Inova Petro, no ano 2012, com o fim de
financiar esforcos de capacitacéo tecnoldgica, voltados para o atendimento dos desafios

do pré-sal.

O programa também significou uma mudanca importante em relacdo ao que se
estava fazendo em matéria de inovacdo no setor. Foi inspirado numa experiéncia ja
vivenciada pela FINEP e o BNDES no setor de biocombustiveis, além disso, passou a
dar um direcionamento aos esfor¢cos em matéria de inovagao, coisa que tinha faltado nos
instrumentos de politica anteriores. Dessa forma, 0 BNDES e a FINEP cumpriam a
funcdo de desenhar a estrutura do programa, mas atendendo ao direcionamento
tecnoldgico dado pela Petrobras. A respeito da experiéncia, Costa e Mendes (2016)

estabeleceram o seguinte:

“Alguns anos antes, 0 BNDES ¢ a FINEP tinham langado um programa
chamado PAISS, de corte setorial. Era um programa de investimentos para o
setor do etanol de segunda geracdo. Entdo assim, a gente estava vendo que as
inovacdes no setor de biocombustiveis, elas estavam meio dispersas (...). E ai,
0 BNDES e a FINEP decidiram langar o PAISS, propondo apoiar projetos de
desenvolvimento de etanol de segunda geracdo, mas querendo dar um norte.
(...). Entdo, no setor aconteceu isso, foi um sucesso. E ai, tempo depois veio o
Inova PETRO com esse mesmo conceito. Entdo, a ideia era exatamente isso, a
Petrobras dizer quais eram os desafios tecnolégico para 0s quais, ela precisaria
desenvolver de novas tecnologias. Logico que a Petrobras como também faz
parte de uma rede mundial de inovagdo, ela também est4 na mesma direcao que
0 mundo estd correndo. No caso, é precisamente, processamento submarino
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(...). Entéo veio Inova PETRO, o BNDES e a FINEP entraram com 0S recursos
e a Petrobras dando direcionamento tecnoldgico para onde que tinha que ser 0s
esforcos do setor (COSTA ¢ MENDES, 2016).”

Nesse contexto dos anos 2011 e 2012, a partir da perspectiva de ALEM et alii
(2016), também houve uma mudanca na direcdo das atividades do PROMINP. Segundo
0 especialista, essa mudanca de direcdo passou a dar um maior reconhecimento a
importancia da inovacdo e a necessidade de articulagdo com as carteiras ministeriais
ligadas ao atendimento da industria, tal como se exp6e a continuacéo:

“Teve uma mudanga no funcionamento do PROMINP entre 2011 e 2012. Nao
vou dizer uma reestruturagdo, mas um redirecionamento nas atividades do
PROMINP que passou a ser mais efetivo do que até entdo. Foi ai quando veio
Paulo Alonso, que comecou a falar sobre contetdo local e politica industrial.
Foram desenvolvidos alguns trabalhos sobre a questdo de contetdo local
tecnoldgico. E mesmo assim, a efetividade de implantagdo que tem saido e que

sai do PROMINP, apesar de ter dado esse folego, a efetividade disso nos foros
decisorios ¢ baixa (ALEM et al. 2016).”

4.4. ANALISE DOS RESULTADOS
Em 2013 foi realizada a rodada nimero 11 de licitagdo, batendo recorde com a

movimentacdo de cerca de R$9,7 bilhdes (ANP, 2015). No entanto, com o passar do
tempo e apos terem entrado em vigor as reformas regulatorias, os efeitos dessas medidas
comecaram a ser percebidos. As encomendas a fornecedores nacionais em alguns
segmentos comecaram a cair e 0s equipamentos comecaram a ser importados do
exterior (MUSSO, 2016).

Nesse sentido, o que foi desenhado como uma politica de reserva de mercado
para canalizar os investimentos encomendados ao parque fornecedor nacional — através
das reformas regulatérias do contetudo local implementadas a partir de 2005 - acabou
afetando as decisbes de investimento das concessionarias, e muitas vezes, até
cancelando os investimentos. Dessa forma, aquela demanda que deveria ter sido
direcionada para o parque fabril nacional, acabou sendo cancelada em grande parte
(ALEM et alii 2016).

Entretanto, com o drastico aumento dos investimentos no setor, o parque
fornecedor nacional acabou sendo incapaz de satisfazer o crescimento abrupto da
demanda por equipamentos e servicos, que foram garantidos pela politica regulatéria.
Além do mais, a demanda ndo s6 aumentou ao longo das rodadas de licitagdo como
também foi cumulativa. A cada rodada que passava, foram se acumulando

compromissos de aquisicdes de produtos nacionais em maior quantidade. Assim, a
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politica regulatéria foi desenhada sem considerar um cenario onde os investimentos
poderiam aumentar de forma tdo dréstica, tal como Musso (2016) estabeleceu no

paragrafo a seguir:

“O que aconteceu depois da abertura, foi que os investimento comegaram a
crescer de forma muito acelerada. Entdo, de um mercado que era de cinco
bilhdes em 1999, dez anos depois era de quase cinquenta. Entdo, o0 que era um
problema atras de falta de demanda passou a ser um problema de falta de
capacidade de oferta e com o agravante de que o nivel de contetdo local que
teve que ser entregue na rodada 13 ja era alto, e ele é adicional ao que ja tinha
que entregar das rodadas anteriores. Ou seja, teve um escalonamento de
demanda aqui, que é uma quantidade brutal de demanda de equipamentos e
servigos que, tenho a impressdo de que pais nenhum sozinho, conseguiria
entregar essa quantidade de bens e servigos com esse nivel de conteudo local.”
(MUSSO, 2016)

Nessa linha de raciocinio, o desenho da politica ndo considerou as condi¢des de
volatilidade caracteristicas da industria do petroleo. Os compromissos de contetdo local
foram assinados pelas concessionarias com muita antecedéncia, sem considerar 0s
multiplos riscos inerentes a inddstria. Dessa forma, as empresas se comprometeram a
cumprir com elevados percentuais de contetdo local sob o risco decorrente de multiplas
variaveis, tal como ALEM (2015) estabeleceu no parégrafo a seguir:

“Tem uma caracteristica do setor de petréleo, que as vezes difere de outros
setores, que é o prazo longo dos projetos. Quando eu adquiro um bloco hoje, eu
vou ter uma campanha exploratéria que pode levar de 5 a 7 anos, dependendo
se houver alguma extensdo ou ndo do prazo, e sb a partir dai, se eu tiver
sucesso na exploracéo, eu vou descobrir qual é o tipo de 6leo, a dimenséo do
reservatdrio, para entdo, planejar, dimensionar e contratar a infraestrutura de
producdo desse campo. Ao longo desse tempo, 0 mercado muda muito, o barril
flutua, a tecnologia avanga, empresas surgem, empresas quebram, empresas se
realocam. Em fim, acontece muita coisa nesse tempo, &€ um exercicio

praticamente para uma bola de cristal, sustentar, travar como é travado, o
compromisso na hora do leildo (...).” (ALEM, 2015)

Nesse sentido, a consequéncia foi que, diante de niveis de investimento tdo
elevados, o parque fornecedor nacional tornou-se incapaz de conseguir satisfazer essa

demanda.

Por outro lado, as mudancgas na politica regulatoria, a partir da introducdo da
cartilha, passaram a impor maiores travas burocraticas, custos e atrasos nas operacoes
dos fornecedores. Nessa linha de ideias, Rocha (2015a) relata, ao longo de seus estudos,
um dos testemunhos de representantes da Petrobras, muito pertinente para corroborar a
ideia:

“(...) eu acho que a Petrobras foi atrapalhada pela politica de contetdo local, ou
melhor dito, por alguns fatores da politica de contetdo local. A criacdo da
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cartilha, se vocé conversar com as pessoas da Petrobras, eles véo te dizer que
aquilo ¢ uma loucura, que eles j& ndo conseguem mais encomendar nada.
Porque na verdade o que eles estdo falando é que eles ndo tem como
encomendar. Eles queriam encomendar, mas ndo da para encomendar ndo. Nao
da para encomendar ndo, porque ndo tem gente para fazer isso. Porque para
cumprir com aquela cartilha de contetdo local eles tem que ultrapassar tantos
problemas que acabam ndo sendo capazes de fazer coisas que sdo muito
simples.” (ROCHA, 2015a)

Os resultados apresentados pelo estudo da matéria, também mostraram, que 0s
esforcos para aumentar a competitividade da indastria para-petrolifera foram
insuficientes e carentes sobre os objetivos a alcancar. No @mbito do PROMINP, apos ter
sido identificada uma caréncia de recursos humanos em distintos segmentos da
industria, realizaram-se importantes esforcos de qualificacdo profissional. Dessa forma,
0s principais resultados do programa estiveram na qualificacdo de méo de obra para o

setor, sobre os quais Assis (2015) apontou alguns exemplos no paragrafo a seguir:

“Um desses eixos foi o Plano Nacional de Qualificagdo Profissional, lancado
em 2006 e ja capacitou 100.000 pessoas. Eram cursos que 0 PROMINP fazia.
Até 2015 a gente trabalhou muito com empresa, mas 0 PROMINP publicava
editais para curso de capacitacdo profissional. N&o sei se vocés se lembram,
mas foram mais ou menos 100.000 profissionais qualificados. A maioria na
parte de construgdo e montagem, a parte de engenharia ali também, operacéo e
manutencdo, e engenharia civil. Entdo a gente teve ai uma abrangéncia
nacional (..). Da mesma forma, 0 PROMINP também custeou a instalacdo de
infraestrutura educacional. Tem dois exemplos que eu estou trazendo aqui. O
primeiro foi o centro de formacdo da marinha mercante, ou seja, toda
embarcagdo tem que ter um profissional oficial nautico. Entdo, em alguns
estudos a gente identificou que teria uns hiatos naquela profissdo e o
PROMINP expandiu a capacidade do centro de logistica. O PROMINP custeou
0 aumento da instalacdo e do alojamento, aumentado a capacidade que no
CIAGA foi de 500 para 720 alunos e de CIABA de 328 para 712 (...). E um
segundo exemplo que a gente também custeou com recursos da participacéo
especial, foram simuladores firmados entre a Petrobras e 0 SENAI no ambito
do PROMINP. O simulador de controle de lastro, centro de treinamento em
ambiente com atmosfera explosiva, e o simulador de processos de facilidades
do petréleo. Também foi feito em Macaé o simulador de guindaste offshore. Ai
como eu falei, tentar reproduzir em sala de aula, condi¢gdes que o trabalhador
vai encontrar na operacgdo.” (ASSIS, 2015)

Entretanto, na percep¢do dos entrevistados, o PROMINP n&o conseguiu
equacionar solucdes para melhorar a competitividade da industria. A maior parte dos
esforcos ficou na realizacdo de estudos diagndsticos, cujos projetos ndo tiveram
resultados expressivos. Na perspectiva de alguns entrevistados, o programa nao
conseguiu articular de forma eficiente os atores publicos em fun¢do da estruturacdo de
suas acOes voltadas para o aprimoramento da competitividade da indUstria para-

petrolifera. Sobre o desempenho do PROMINP, Musso (2015) estabeleceu o seguinte:
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“Ficaram no diagnostico. Do ponto de vista do desenvolvimento industrial e
inovacdo, nada. Nada ou desprezivel (...). O PROMINP conseguiu mobilizar o
setor privado, trouxe as associagdes de classe ABIMAQ, Associacdo da
indUstria naval, eletrénica, engenharia, etc., Estava todo mundo l& fazendo
projeto, inclusive eu. Eu estava fazendo projeto na area tributaria. Agora, para
essas coisas acontecerem de fato, ndo basta 0 MME colocar isso dentro de um
programa, porque isso nao vai acontecer.” (MUSSO, 2016)

Segundo a visdo de alguns entrevistados, a confrontacdo dos estudos sobre o

papel coordenador da Petrobras no processo de capacitagdo de fornecedores para a

industria — ver os estudos do IPEA (2010) e Rocha (2015) - mostrou que a estatal

desempenha um papel fundamental na constru¢cdo de capacidades produtivas e

dindmicas na industria para-petrolifera. Para Rocha (2015), os esforgos individuais da

Petrobras como indutora de capacitacGes dos seus fornecedores resultaram em alguns

casos de sucesso expressivos. No entanto, segundo o autor, a politica regulatéria acabou

atrapalhando os esforgos da estatal, limitando suas iniciativas, tal como expressou no
seguinte fragmento:

“(...) o maior legado que se poderia ter deixado era o desenvolvimento de

alguns fornecedores competitivos e a Petrobras tentou o desenvolvimento de

fornecedores. Basta dizer assim, hoje a principal empresa no Brasil que esta

operando subsea ¢ a TNC. A TNC foi integralmente desenvolvida pela

Petrobras, quando em realidade era a CBB. E ai, a FMC, uma empresa

estrangeira, foi quem comprou. Mas nds temos um laboratério hoje, na ilha do

funddo de 250 a 300 engenheiros da FMC, por conta daquela relagdo. Ou seja,

a agregacdo de valor acontece de uma maneira muito qualificada por conta

dessa histéria que a CBB tinha Ia atrds (...). Eu acho que a Petrobras é a

principal coordenadora, eu acho que nunca deixara de ser a empresa principal

no Brasil. Agora, o que vocé ndo pode € querer demais da empresa
(...).”(ROCHA, 2015a)

Nesse sentido, a Petrobras dado seu porte e alto nivel de capacitacdo
reconhecido em nivel mundial no setor, realizou um trabalho importante na ampliacéo
das conexdes de conhecimento e na integracdo de atores nacionais e internacionais ao
sistema brasileiro de inovacdo no setor de petréleo e gas natural. A esse respeito, é
importante destacar o papel da Petrobras como coordenadora de todo um processo de
atracdo de empresas estrangeiras do setor, para fazer parte de um polo tecnoldgico de
nivel mundial localizado no Brasil. Assim, o resultado tem mostrado a possibilidade de
poder construir uma estratégia de desenvolvimento industrial a partir da agregacdo de
valor aos recursos naturais, tal como refletiram Rocha e Urraca Ruiz (2011 apud.
ROCHA, 2015) no paragrafo seguinte:

“(...) O Brasil tem desenvolvido capacidades tecnoldgicas neste setor. Desde 0s

anos 70s, as universidades brasileiras tem cooperado com a Petrobras no
desenvolvimento tecnoldgico (...). Alids, a existéncia do Parque tecnologico da
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UFRJ e sua especializacdo em tecnologia para a industria do petréleo e gas,
consolida uma atmosfera de aprendizado que pode atrair esse tipo de
investimentos (...). Mais relevante ainda é que o uso que tem feito o estado
brasileiro ou as empresas propriedade do Estado, do seu poder de negociacao
para estabelecer regulacdes e promover acdes discricionais que tém sido
cruciais para fazer atrativos estes investimentos. A Petrobras tem negociado
com as empresas multinacionais para que a instalacdo destes laboratérios
fizessem parte do acordo (...). No entanto, uma caracteristica sumamente
importante do parque tecnolégico UFRJ é sua localizagdo em um pais em via
de desenvolvimento (...). Essa nova experiéncia pode apresentar um caminho
real para o uso de recursos naturais como motor para promover O
desenvolvimento tecnoldgico e a cooperacao frutifera com capitais estrangeiros
em paises emergentes. Isto pode ser particularmente importante para América
Latina, onde a abundancia de recursos naturais € maior do que as dotacOes
laborais.” (ROCHA e URRACA RUIZ, 2011; apud. ROCHA, 2015)

Dessa forma, a Petrobras como lider em tecnologia de aguas profundas e ultra
profundas, tem tido um desempenho importante na construcdo de capacidades
dindmicas para atender a industria do petroleo e gas natural no Brasil.

45. A AVALIAQAO DA EXPERIENCIA
Na avaliacdo do desenho da politica de contetdo local, um elemento importante

a considerar foi o padrdo de competicdo utilizado como referéncia nas politicas
implementadas ao longo do periodo. No Brasil, a politica de contetido local comecou a
ser executada num contexto onde o mundo estava em pleno processo de globalizagéo, e
a economia brasileira estava se integrando nessa nova dindmica. Dessa maneira, a
concepcdo inicial da politica de contetdo local ndo levou em consideracéo esse contexto
de mudanca estrutural. Alias, o desenho da politica regulatéria mostrou que o objetivo
era garantir uma reserva de mercado, visando apoiar as empresas, para que estas
pudessem alcangcar uma competitividade em preco e prazo, tendo como referéncia o

mercado brasileiro. Referente a isso, Hasenclever (2015) estabeleceu o seguinte:

“(...) eu acho que vocé pensar uma metodologia de afericdo do contetdo local,
guando vocé esta trabalhando numa economia fechada é uma coisa, € quando
vocé esta trabalhando em uma economia aberta € outra. Entéo, € claro que os
pardmetros para vocé definir, quando é que vocé vai apostar no
desenvolvimento interno, e quando é que vocé vai apostar no fornecimento
externo nos suprimentos necessarios para o desenvolvimento dessa politica,
tem que levar isso em consideracdo. Porque quando vocé trabalha com uma
economia fechada, a questdo da competitividade é dada pela produgdo interna.
Quando vocé trabalha num contexto de economia globalizada, a questdo da
competitividade tem que ser considerada em relacdo ao plano interno e externo.
Porque também vocé ndo pode querer num mundo globalizado, trabalhar no
desenvolvimento de uma economia que seja totalmente ineficiente, ou que ndo
apresente competitividade em relacdo com o plano externo (HASENCLEVER,
2015).”
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Nessa linha de ideias, foi desenhada uma politica regulatéria, considerando
como padrdo de concorréncia somente o mercado interno, tendo em vista que o
desenvolvimento de alguns segmentos tecnoldgicos precisava de uma escala de
demanda - que o mercado brasileiro, nem com o crescimento dos investimentos que

experimentou na ultima década - estava em condicdo de satisfazer (IBP, 2015).

Outro dos problemas identificados no desenho da politica foi referente a
abrangéncia dos segmentos que se propds proteger e apoiar. A politica de contetdo
local careceu de foco naqueles segmentos tecnoldgicos que poderiam ser competitivos a
longo prazo e que tivessem um impacto significativo sobre a economia, permitindo
assim, concentrar as acGes em matéria de politica industrial. Por outro lado, por ter sido
focada para o mercado interno, o desenho da politica ndo contemplou esforcos
significativos para aumentar a capacidade exportadora do parque fornecedor, o qual é
um dos fins propostos pela literatura sobre a politica de contetudo local. Dessa forma,
pode-se dizer que o desenho da politica de contetdo local de Brasil estd fora de
contexto (HASENCLEVER, 2015).

Assim também, um ponto importante que é necessario avaliar € sobre 0s critérios
técnicos utilizados para elaborar a cartilha de contetido local. Na procura de integrar 0s
diferentes setores da industria, o desenho da cartilha ndo respondeu a critérios técnicos
que fossem reflexo das capacidades reais da industria. Também, o desenho da cartilha
ndo deu um direcionamento objetivo sobre o como dirigir os esforcos, sendo que no
final do processo de elaboracéo do instrumento, este acabou abrangendo todos ou quase
todos os segmentos tecnolégicos da cadeia (NARCISO, 2016). Dessa forma, a cartilha
também ndo considerou o impacto que esses segmentos, considerados no instrumento,
poderiam ter sobre a economia. Em referéncia a isso, uma colocacao importante foi feita
por Narciso (2016):

“A cartilha, vamos dizer assim, ela ¢ um instrumento de medi¢do. Entdo,
pessoalmente, eu acho que ela traz alguns pecados sérios. O primeiro pecado é
que talvez ndo se tenha feito uma avaliacdo nas capacidades, nas determinacgdes
e dimensdes dos percentuais de contetdo locais ali colocados. Eu acho que
buscando democratizar, acabou se fazendo um neg6cio muito mais amplo,
talvez devesse ndo ir num nivel de detalhe tdo profundo como ela foi. Mas ai
na busca de democratizagdo, vocé vé defeitos sérios. Por exemplo, um defeito
crasso na cartilha € o fato de vocé ter escrito 14 que uma broca de perfuragéo
vai ter 5% de contetdo local, quando alguém que é do negocio, sabe que ndo

tem condi¢do de ter 5% de contetido local pelas caracteristicas da broca.”
(NARCISO, 2016)
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Entretanto, ao conversar com o0s entrevistados foi possivel detectar alguns
problemas no lado das empresas, que impediram a criacdo de relacGes simbidticas
necessarias para a realizagdo de inovacgdes no setor de petroleo a gas. Os instrumentos
de politica de inovagdo implementados ao longo do periodo, tiveram resultados
precarios na mudanca das estratégias de capacitacdo das empresas. A integracdo
universidade-empresa voltada para o desenvolvimento de relacbes de cooperacdo que
permitissem desenvolver solucdes tecnoldgicas para a indastria, continua sendo muito
fraca. Alias, a principal fonte de conhecimento utilizada pelas empresas para a
realizacdo de inovagdes continua sendo o learning by doing, a despeito de outras fontes
fundamentais como os esforcos de P&D interno e o desenvolvimento de projetos
conjuntos com universidades e institutos de C&T (ROCHA, 2015).

Para Rocha (2015a) essa atitude do empresariado responde a uma Visdo
descontextualizada do momento econdmico atual, caracterizada pela importancia da
inovacdo como condicdo de competitividade. Sobre esse ponto, Musso (2016) ao ser
consultado sobre o desempenho das empresas durante o periodo de estudo, realizou a
contribuicéo a sequir:

(...) a raiz desse problema é uma questdo cultural. Se vocé olha a histéria da
indUstria do petrdleo brasileira, ela nasceu e cresceu para atender a Petrobras.
Estimular o atendimento a Petrobras, cliente Unico, mercado fechado e isso
criou uma cultura no setor do petréleo no Brasil. Quando em 97 rompe o
monopdlio e o mercado comega a mudar, se vocé colocar isso numa
perspectiva historica, o fim do monopdlio é muito recente. Entdo tem um
problema cultural. A indUstria brasileira investe pouco em P&D, ndo s6 no
setor de petrdleo. Boa parte da indUstria gostaria que o mundo fosse como era,
ou seja, ser cliente da Petrobras, a Petrobras compra de mim, o preco nao

importa. Mas 0 mundo mudou, entdo vocé precisa que a industria também faca
a parte dela (MUSSO, 2016).”

A partir do questionamento sobre a fraca integracdo entre a universidade e as
empresas do setor, outro problema importante foi levantado. Para Hasenclever (2015), a
heranca nas estratégias empresariais adaptaveis da industria brasileira também trouxe
um problema ainda mais complexo, a caréncia de infraestrutura de ciéncia e tecnologia
suficientes para possibilitar uma integracao efetiva entre as universidades e as empresas.
No setor de petroleo e gas, faltou o desenvolvimento de infraestrutura para a realizacéo
de pesquisa experimental, fundamental para conseguir viabilizar sua aplicagdo na
solucdo de problemas para a industria do petréleo (HASENCLEVER, 2015).
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Outro problema identificado referente as politicas de inovacdo do setor foi a
falta de contingenciamento para poder fazé-las funcionar, seja do ponto de vista dos
recursos financeiros, ou por meio da criagdo de arranjos organizacionais que
facilitassem seu funcionamento. Para Hasenclever (2015), no caso da lei da inovacéo,
ndo houve 0s recursos necessarios para poder materializar o espirito do instrumento, que
era propiciar a integracdo universidade-empresa para desenvolver solugdes tecnoldgicas

para o setor.

A efetividade da lei da inovacdo também foi atrapalhada pelo lado das
universidades. Questdes relativas a cultura organizacional da universidade e seus
objetivos como instituicdo, também acabaram entorpecendo sua integracdo num
processo onde a instituicdo é fundamental para o sucesso do modelo. Para Hasenclever
(2015), o conjunto de travas burocraticas impostas pelas universidades acabou
desestimulando o surgimento de iniciativas vindas das empresas ou do corpo docente e

de pesquisadores.

A competitividade da indUstria para-petrolifera ndo so foi afetada por seu baixo
dinamismo tecnologico, como também pelo peso das condi¢fes estruturais da economia
brasileira e seu impacto sobre a competitividade da industria. Para Musso (2016), a
politica de contetdo local ndo contemplou medidas para mitigar de forma efetiva 0s
impactos que as condi¢des da economia brasileira trazem sobre a competitividade das
empresas. Segundo o entrevistado, o Brasil apresenta um conjunto de elementos
estruturais que afetam fortemente a estrutura de precos, e estes ndo foram atendidos por
um conjunto integral de politicas que permitissem a industria do petréleo ser mais

competitiva em termos de preco (MUSSO, 2016).

Outro problema encontrado na avaliagdo da experiéncia foi a falta de
continuidade nos instrumentos de politica implementados ao longo do periodo. Ela
mostrou que durante o periodo estudado foram implementados varios instrumentos de
politica. No entanto, muitos deles, mesmo tendo um impacto potencial sobre a industria
para-petrolifera, ndo tiveram continuidade. Dessa forma, instrumentos importantes para
financiar o desenvolvimento de ciéncia e tecnologia no setor petroleo e gas como o CT-
PETRO e a lei do bem, foram descontinuados (HASENCLEVER, 2015).

Outro elemento de importancia na avaliacdo da experiéncia, foi a falta de

coordenacao entre os agentes e a definicdo de um norte para os diferentes instrumentos
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implementados durante o periodo de estudo. Para os entrevistados, faltou a definigdo da

estratégia e os objetivos que queriam ser alcancados:

“O problema ¢ que para vocé poder construir uma politica industria setorial,
vocé precisa do engajamento de outras instancias do governo, e foi ai que a
coisa ndo andou. Entdo, ministério da Fazenda com toda a regulacdo do
REPETRO, MCTI, ministério de Educacdo, enfim; que todos eles poderiam ter
seu pedaco na politica indUstrial sistémica, ainda que setorial. Isso ndo
aconteceu (...). Entdo, vocé tem iniciativas boas. O programa de incentivo a
P&D do BNDES, os programas da FINEP, etc; s6 que nenhuma conversa com
a outra, isoladas. Além disso ndo fazem parte de uma pensamento estruturado.

Entdo, ai ndo acontece nada que ¢ o que a gente esta passando.” (MUSSO,
2016).

Ainda mais, ao longo das entrevistas, um ponto importante para avaliacdo foi a
desconexao da politica de contetdo local com a politica industrial brasileira que existia
durante o periodo estudado. A politica de contetdo local foi a tentativa de implementar
uma politica industrial setorial para a indlstria do petr6leo. No entanto, ao ser
essencialmente uma politica desenhada pela Petrobras e 0 MME, a politica de contetido
local ndo teve uma articulacdo com a politica industrial brasileira, sob o comando do
MDIC. A esse respeito, ALEM et alii (2016) realizaram a seguinte avaliacao:

“A politica de CL na industria do petrdleo, nunca, e vou repetir sem medo de
errar, nunca se articulou com as politicas industriais do governo. Eu vou citar
que vocé teve indexado em 2004 a PITCE com diretrizes, com setores
estratégicos. Se vocé for ver o que foi feito de petréleo, ndo tem relacdo
nenhuma com qualquer diretriz descrita na politica de CL. No ano 2008 veio o
PDP, tinha inclusive o foro de competitividade e o comité executivo da
indUstria do petréleo. O que foi feito de CL na indUstria do petréleo tem zero a
ver com qualquer diretriz, explicitada nas diretrizes da PDP. Em 2012 veio 0
plano Brasil Maior, tinha I4 seu foro de petréleo que continuou tendo todo o
processo deliberativo e de implantacdo do contelido local totalmente fora do
escopo da politica industrial vigente. Pode se dizer que ja teve muita
desarticulacdo do governo, ja teve varios desses programas que ficaram

enterrados, mas vocé tinha pelo menos uma coeréncia com aquilo que pregava
a diretriz maior da politica industrial.” (ALEM et al. 2016)

Além da falta de coordenacdo entre os agentes e de articulacdo com a politica
industrial, houve uma auséncia de lideranca na conducdo da politica de conteudo local
por parte do governo. Dada a complexidade da politica que iria ser implementada e o
peso que os investimentos canalizados teriam sobre a economia, a politica de conteido
local careceu de um esforco do governo em organizar todos o0s agentes publicos com
alguma influéncia sobre o sucesso da politica, em funcdo do atendimento dos objetivos

que foram propostos para a indastria para-petrolifera. A respeito disso, Musso (2016)

%94



compara a estratégia norueguesa, apés a descoberta do mar do norte, para mostrar a falta

de estruturacdo na experiéncia brasileira:
“Por exemplo, se vocé pega o caso da Noruega depois de descobrir as reservas
no mar do norte, a primeira coisa que eles fizeram foi criar uma estatal de
petrdleo. A Statoil ndo existia. Depois mudaram o curriculo das universidades,
comegaram a formar gente para a industria do petr6leo. Todo o conhecimento
era americano, eles ndo tinham conhecimento nenhum. E ao longo do tempo,
com politica publica, eles deram foco nos segmentos tecnolégicos que eles
achavam que podiam ser competitivos e hoje sdo exportadores de tecnologia.
Esse tipo de politica integrada e estruturada aqui ndo existe (...). Vocé tem
iniciativas isoladas Esse assunto por conta disso aqui, da dimensdo do setor na
economia, 12% do PIB nacional, esse assunto deveria estar 14 na presidéncia da

replblica. Tinha que ter uma diretriz de altissimo nivel que estruturasse a
politica para baixo. Isso ndo aconteceu.” (MUSSO, 2016)

Entretanto, existem outros elementos proprios do desenho da politica que
poderiam ter afetado os resultados da mesma. Uma primeira faléncia identificada como
a base de muitas das travas experimentadas pela politica foi o conceito e a categorizacao
de contetdo local. A definigcdo de contetido local emanada pela politica regulatéria ficou
focada na produgdo material no territorio nacional, desconsiderando outras formas,
através das quais, operadoras e fornecedoras poderiam ter adicionado valor a industria.
Num contexto como o atual, onde o conhecimento é o ativo mais importante, a politica
regulatéria ndo contemplou os esforcos na geracdo e difusdo de conhecimento aplicado,
como adicdo de valor numa industria como a do petroleo e gas natural que é intensiva

em tecnologia. A respeito disso, Musso (2016) fez se seguinte contribuicéo:
“Imagina que 0 Brasil atrai um investidor, um fornecedor estrangeiro. Ele
chega aqui e faz um projeto de Green Field. Faz uma fabrica no Brasil. Qual é
0 contetdo local desse investimento? O contetdo local vai ser o conteido
medido aqui no produto um e no produto dois. Agora, o investimento que foi
feito, que tornou possivel fabricar no Brasil uma coisa que ndo existia, esse
investimento conta zero. Outra falha no desenho da nossa politica de contetido
local. Atrai tecnologia, atrai o investidor, e isso ndo conta nada para o contetido
local. Entdo, que interesse uma oil company tem de participar ou tentar

provocar, no bom sentido, desenvolvimento? N&o estd trazendo nenhum
beneficio para ela.” (MUSSO, 2016)

No desenho da politica, elementos relacionados com a organizacdo dos agentes
no planejamento e execucdo, também foram identificados como um dos pontos que
poderia ter afetado o sucesso da experiéncia. O MME ¢ a carteira ministerial com a
competéncia de desenhar e executar a politica energética, formular e executar politica
industrial. Mesmo que adaptado as condic¢des da industria do petroleo e gas, ele precisa
da articulagdo e da coordenacdo com o0s ministérios competentes na &rea. Desde 0

comego, a politica de conteudo local ficou muito concentrada no controle do MME, da
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Petrobras e da ANP. Mesmo que outros atores tenham sido integrados nas discussoes, as
decisbes ficaram sob o critério, principalmente, da empresa estatal. No entanto, a
politica de contetdo local foi configurada a partir de um conjunto de instrumentos de
politica industrial, mas ndo contou com uma participagdo ativa das carteiras ministeriais
com 0s conhecimentos técnicos para assumir essa competéncia. Dessa forma, a
efetividade da politica ficou condicionada pela capacidade técnica dos agentes

executores, tal como Alem et alii (2016) estabeleceram no paragrafo a seguir:

“(...) os quadros técnicos do MME, sdo quadros especializados em energia,
politica energética, ndo politica industrial. Ah, eles j& ouviram falar que alguém
faz politica industrial, que fez contetdo local, mas ndo é essa a especializacdo
deles e nem deve ser. O MME nédo contrata seus quadros pensando nisso.
Politica industrial, Politica Tecnoldgica, estratégia, desenvolvimento industrial
vai estar aonde? Ministério de indUstria e comércio exterior, MCT, ministério
de planejamento e ministério da fazenda. E eles tém que se articular. Ou
setoriais, ministério de transporte, ministério da saude (ALEM et al. 2016).”

No entanto, apesar das fortes criticas, os entrevistados também realizaram um
balanco dos elementos positivos. Os esforcos implementados no setor atrairam
importantes investimentos com reflexos importantes no aumento da escala produtiva em
varios segmentos da cadeia de fornecimento, que incidiram no aumento do contetdo

local. Ao respeito, Costa e Mendes (2016) expuseram o seguinte:

“A partir de 2005, vocé comega a ter uma resposta muito grande de atracdo de
investimentos estrangeiros, e ampliacdo interna, mas assim, aparentemente
estes ndo foram suficientes para atingir esses porcentuais. (...) muita coisa o
Brasil ja faz. Desde 14 para c4, a capacidade instalada aumentou bastante e isso
foi a partir da cartilha, se ndo quiser vai ter multa, da fiscalizacéo. E ai de fato,
tanto a inddstria local comegou a ampliar, como a Petrobras comecou a trazer,
e outras operadoras também, de certa forma trouxeram investimentos
estrangeiros para fazer no Brasil o que a gente ndo fazia. Entdo aumentou o
contetdo local sim. E isso foi reflexo da politica. Embora, o operador tenha
queixa de que o porcentual de conteldo local é muito alto (...) (COSTA e
MENDES, 2016).”

Rocha (2015a) também realizou um balan¢o positivo da experiéncia, ressaltando
0s ganhos em escala produtiva e os casos de sucesso como resultado das politicas

implementadas:

“Primeiro, eu acho que a pesar dos pesares, a politica de contetdo local valeu a
pena. Entdo, tudo bem, eu tenho algumas criticas a politica de CL, mas as
minhas criticas vdo muito mais no sentido de que nds devemos fazer os acertos,
do que nés nao deveriamos ter tido uma politica de contetdo local. Politica de
conteldo local valeu a pena. Se eu fosse gestor anos atrds, eu teria
implementado a politica de contetido local. Ai, ia cometer os mesmos erros? Eu
teria tentado ndo cometer os mesmos erros. Mas se eu tivesse cometido o0s
mesmos erros, eu diria mesmo assim que valeu a pena. Porque, hoje nés temos
estaleiros que estdo prontos para fornecer para Petrobras, nds temos capacidade
de resposta em diversos segmentos. Alguns segmentos deram resposta muito
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boa. Eu estive com Paulo Alonso recentemente, e, por exemplo, a TGM hoje é
uma empresa de nivel mundial no Brasil. Ela j& estava bem quando eu visitei,
mas tinha muito para caminhar e a caminhada que eles deram, o salto que eles
deram, foi a partir do aproveitamento da politica de contetdo local. Mas essa
empresa era muito competitiva, ela exportava s6 que com a escala da Petrobras,
ela ganhou muito mais musculatura. E mesmo hoje, se as encomendas da
Petrobras descontinuarem, ela vai continuar exportando. Entéo, nds temos uma
empresa qualificada. Entdo, algumas historias como essas poderdo ser contadas
(ROCHA, 2015a).”

Dessa forma, foi possivel realizar uma analise da evolucdo da politica de
conteudo local brasileira a partir da perspectiva de especialistas e gestores participantes
da experiéncia. Na secdo seguinte, serd feita uma analise de cada uma das etapas do

processo da politica pablica estabelecido por Saravia e Ferrarezi (2006).
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CAPITULO 5 UMA ANALISE DA POLITICA DE CONTEUDO LOCAL
DESDE A ABORDAGEM DA TEORIA DAS POLITICAS PUBLICAS, E AS
CONTRIBUICOES DA ESCOLA NEO-SCHUMPETERIANA.

A aplicacéo das entrevistas permitiu descrever como foi o processo de evolugédo
da politica de contetdo local. Dessa forma, pretende-se analisar o processo da politica
de contetido local a partir da confrontagdo da experiéncia com os postulados das escolas
neo-schumpeteriana e estruturalista, e a literatura sobre a politica de contetdo local.
Entretanto, a analise serd realizada seguindo cada uma das etapas do processo das

politicas publicas estabelecidas por Saravia Ferrarezi (2016).

5.1. A INCLUSAO NA AGENDA

Em primeiro lugar, o processo de insercdo da politica de CL na agenda do
governo foi indireto. Na realidade, a preocupacdo do governo naquele momento era o
estado de depressdo em que se encontrava a industria naval apds sua desmobiliza¢do na
década de 1990. No momento em que os investimentos na industria do petréleo
comecaram a aumentar, 0 governo viu a possibilidade de utilizar o crescimento da
demanda por navios para as operacdes offshore,, reativando a industria naval local. O
objetivo do governo mudou no momento em que O crescimento das expetativas de
investimento no setor de petrleo e gas atraiu o interesse dos demais segmentos da
cadeia de fornecimento da industria, e as pressdes desses setores fizeram que ampliasse
0 escopo do seu interesse original. Dessa forma, num primeiro momento, o interesse do

governo era reativar a inddstria naval.

Nesse momento, é importante ressaltar que o estado da industria para-petrolifera
ndo ingressou na agenda do governo por decisdo propria. A decisdo foi tomada para
atender as demandas dos demais segmentos da cadeia de fornecimento. No entanto, tal
como foi visto no capitulo anterior, o interesse da industria para-petrolifera esteve mais

inclinado em conseguir uma reserva de mercado para os fornecedores nacionais.

5.2. ELABORACAO

No processo de elaboracéo da politica foi possivel evidenciar que a delimitacdo
do problema apresentou falhas importantes. Ndo houve uma delimitacdo completa e
abrangente sobre o estado da industria para-petrolifera brasileira. As condicdes de
competitividade dos diversos segmentos da cadeia de fornecimento somente foram

conhecidas uma vez que o PROMINP comegou a operar e 0s estudos diagndsticos
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foram realizados. Entretanto, as condi¢Ges estruturais da economia brasileira ndo foram
contempladas na andlise do problema, sendo esta uma das principais travas para a
competitividade da industria. Também, ndo foi considerado o contexto de mudanga
estrutural pelo qual estava atravessando a economia brasileira. O Brasil estava em pleno
processo de integracdo com a economia global, implicando uma mudanca substancial
nos padrdes de referéncia sobre a competitividade da industria. Nesse sentido, houve um
erro importante em estabelecer um padrdo de competicdo num mercado que ndo era

referéncia de competitividade internacional.

Dessa maneira, o problema identificado nesse primeiro momento foi a falta de
estimulos para mobilizar o parque fornecedor nacional, de forma que fosse possivel
satisfazer a demanda por equipamentos e servicos para a industria do petrleo no

mercado nacional.

5.3. FORMULACAO

Na selecdo da melhor alternativa de intervencgéo, a forma entendida como mais
adequada ficou limitada ao estabelecimento de uma politica de reserva de mercado.
Assim, seria possivel aumentar o contetdo nacional na demanda de equipamentos e
servicos para as operacdes de E&P no mercado nacional. A abrangéncia da medida foi
muito alta. Ndo houve selecdo de segmentos estratégicos de acordo com a capacidade de
oferta que estes tinham e com o potencial que poderiam alcancar.

A complementacdo dessa estratégia seria utilizando o poder de compras da
Petrobras. No entanto, sem medidas de apoio a capacitacdo do parque fornecedor, a
competitividade da Petrobras iria ser afetada. Dessa situacdo resultou a determinacdo de

criar o PROMINP com a coordenacéo da Petrobras e do MME. .

Em referéncia as acdes tomadas pela Petrobras, a estatal tinha uma trajetoria
bem sucedida de capacitagdo dos seus fornecedores que foi parcialmente paralisada na
década de 1990. Entretanto, desde a década de 1970, a estatal vinha realizando um
esforco substantivo por desenvolver capacidades produtivas e dindmicas, que permitiu a
sua insercdo em toda uma rede global de conhecimento sobre tecnologias para a
industria do petroleo. Dessa forma, a Petrobras ja tinha dado passos importantes,
coordenando a configuracdo de um sistema setorial de inovacdo com atores nacionais e
internacionais. A partir de 2003, a decisdo tomada pela estatal, influenciada pela visdo

do governo sobre a empresa, foi a retomada do seu poder de compra para direcionar 0s
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investimentos no mercado nacional. A Petrobras ja vinha fazendo uma modificacdo na
sua politica de compras desde o inicio da década, e entre elas, foi introduzida a
necessidade de exigir maiores critérios de qualidade aos seus fornecedores, que

deveriam ter 0 acompanhamento, a superviséo e capacitagdo da estatal.

Naquele momento, 0 governo enxergava a necessidade de criar medidas de
estimulo para a inovacdo. No entanto, um ponto importante para a analise é que, apesar
da industria brasileira de Petr6leo possuir uma base de conhecimentos solida -
principalmente em decorréncia dos esforcos da Petrobras - o sistema de ciéncia,
tecnologia e inovacdo do pais tinha grandes faléncias, herdadas dos erros da politica de
substituicdo de importacdes e o periodo de liberalizagdo econémica. Correspondia ao
governo retomar os esforgcos para dinamizar a producao de ciéncia e tecnologia do pais,
voltado ao desenvolvimento de solugdes para a inddstria, coisa que esteve ausente no
passado, salvo nos focos de exceléncia onde o Brasil ja tinha empreendido uma

trajetdria virtuosa de capacitacao.

Por essa razdo, a inovacdo foi colocada como uma prioridade da politica
industrial. Nesse contexto, foi decidida a implementacdo de um conjunto de politicas
horizontais com impacto sobre a industria para-petrolifera. Dentro dessas medidas, foi
tomada a decisdo de criar politicas de financiamento de corte transversal como
FINAME. Foi iniciado o processo de discussdo e criacdo da lei da inovacdo sob o
conceito da integracdo universidade-empresa, e a discussdo da lei do Bem, para
estimular os investimentos em P&D nas empresas. No entanto, a definicdo do marco
administrativo e financeiro apresentou problemas importantes no desenho, que anos

depois seriam percebidos.

Para esse momento, outros instrumentos de politica industrial como o
REPETRO e o CT-PETRO ja estavam em operacao, e foram incluidos nos documentos
da politica industrial brasileira. No entanto, o problema fundamental que se pode
perceber desde as primeiras etapas, foi a falta de foco e de integracdo de todos esses
instrumentos de politica industrial horizontal e vertical, dentro de uma estratégia bem

definida de desenvolvimento industrial para o setor de petroleo e gas.

Também, nesse momento é possivel afirmar que ndo houve um alinhamento
entre 0 governo e as estratégias empresariais das fornecedoras. Pelo lado do governo, 0s

programas ndo tinham uma diretriz concreta, e a abrangéncia do objetivo tornou
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impossivel focalizar os setores estratégicos. Entretanto, pelo lado das empresas, nao
existiam interesses nem estimulos suficientes para investir em inovacao. Além disso, as
empresas nao viam a inovacdo como elemento importante para sua competitividade,
pois ndo estavam conscientes do contexto de mudanga na economia que o Brasil tinha
empreendido. Dessa forma, se corrobora a falta de consenso e visao entre os atores do
sistema econémico, entendido como fundamental para poder levar adiante uma politica

de tal envergadura.

5.4. IMPLEMENTACAO

Na etapa de implementacdo houve falhas no desenho dos instrumentos de
politica que condicionaram a efetividade da intervencdo. Primeiramente, é importante
ressaltar que essa intervencdo foi elaborada sobre um problema mal delimitado ou mal
entendido. A decisdo do governo foi implementar uma politica de substituicdo de
importacdes, sem valorizar aspectos como a inovacgédo, sem fazer uma contextualizacao
do momento de abertura econémica que atravessava 0 pais, e sem considerar o impacto

das condic¢es estruturais da economia nacional.

Dessa forma, num primeiro momento faltou inserir a competi¢cdo dentro da
politica. O desenho da politica regulatoria ficou como um instrumento de seguranca da
demanda para o mercado interno, mas ndo contemplou a competicdo como um estimulo
importante para as empresas investirem de forma ativa no aprimoramento das suas

capacidades.

No ambito da politica regulatoria, foi estabelecido o contetudo local como a
agregacdo de valor a partir da producdo material de equipamentos em territorio
brasileiro. Nesse raciocinio, outras formas de agregacdo de valor para a industria foram
descartadas mesmo pela sua importancia. Assim, formas de agregacao de valor como os
investimentos em infraestrutura produtiva e de ciéncia e tecnologia, ndo foram
reconhecidas como conteudo local, num momento onde o conhecimento e a inovagédo
sdo fundamentais para a competitividade. Dessa forma, o desenho dos instrumentos nao
contemplou medidas de estimulo para as operadoras ou empresas fornecedoras

,investirem no desenvolvimento de capacidades no Brasil.

Nas rodadas de licitacdo ocorreram falhas na definicdo do papel do conteddo
local na nota total do leildo. Foram estabelecidos patamares minimos, mas nao houve

limites aos compromissos. Assim, as operadoras, no meio da concorréncia, usaram de
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forma abusiva os compromissos de conteudo local para vencer as rodadas de licitag&o,

sem considerar a capacidade de oferta da industria para-petrolifera.

Também, a politica regulatdria do conteudo local foi desenhada sem considerar a
volatilidade de uma industria de tanta incerteza como a do petréleo e gas natural. Sendo
que o processo de exploracdo, desenvolvimento e producdo de um determinado pogo,
pode levar mais de dez anos para ser completado. O modelo dos contratos colocou a
exigéncia de contetdo local com muita antecedéncia, sem saber como as condicfes da
industria do petréleo poderiam mudar. Por esse motivo, ndo foi previsto que o
crescimento dos investimentos fosse aumentar de forma tdo elevada, saturando a
capacidade de resposta da industria para-petrolifera, ainda que tivessem sido
estabelecidos compromissos racionais de contetdo local ao longo das rodadas.

No ambito do PROMINP, sua estrutura e organizacdo possivelmente
influenciaram sua capacidade de impulsionar capacitacdes no parque fornecedor. Por
um lado, o programa foi desenhado como um foro aberto e inclusivo para todos 0s
setores da industria. No entanto, as competéncias de coordenagdo do programa ficaram
sob o controle da Petrobras e 0 MME. Enquanto a Petrobras possui um alto nivel de
capacitacdo, podendo ser considerada como um ator importante na coordenacdo do
programa, o0 PROMINP é essencialmente um instrumento de politica industrial. A
coordenacdo do PROMINP careceu da integracdo de atores fundamentais, como o
MDIC e o MCT junto com a Petrobras, para poder elaborar instrumentos de politica
industrial de maior rigor técnico, que fossem capazes de alavancar o desenvolvimento

de capacidades na indUstria para-petrolifera.

Entretanto, faltou coordenagdo no planejamento e organizacédo dos instrumentos
de politica industrial. As politicas ja existentes, como o fundo CT-PETRO, ndo foram
direcionadas a atingir os objetivos da politica de conteudo local, ficando com
orientacGes dispersas. Nesse ponto, a politica de CL também careceu de uma efetiva
articulacdo com a politica industrial horizontal. O espirito de politicas de corte
horizontal como a lei da inovacgéo, na verdade, ndo contemplou recursos suficientes nem
mecanismos efetivos para poder superar as barreiras que impediam uma integracdo

virtuosa entre esses atores.
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Finalmente, a politica de conteudo local ndo teve um alinhamento com a politica
macroeconémica, mesmo sabendo-se da incidéncia que as condi¢cdes macroeconémicas

tém sobre a competitividade da industria.

5.5. EXECUCAO

No momento da execucdo da politica regulatéria, ao longo das rodadas de
licitacdo, a falta de critérios técnicos no estabelecimento das exigéncias de contetdo
local e o crescimento imprevisto dos investimentos acabaram saturando a capacidade de
resposta do parque fornecedor. No entanto, se bem houve falhas no mecanismo de
leildo, a responsabilidade no estabelecimento de metas tdo elevadas foi das operadoras
participantes. Na concorréncia para ganhar as licitacbes, as operadoras acabaram
subestimando a determinacdo da ANP em fazer cumprir os contratos assinados.

No ambito dos programas de apoio a industria, sua execucao revelou alguns
problemas sérios. Em primeiro lugar, os referentes a coordenacao. Nao houve lideranca,
segundo o ponto de vista da literatura estruturalista, capaz de mobilizar todos os agentes
necessarios para a funcdo da capacitacdo do parque fornecedor. A execucdo das
politicas também mostrou que ndo houve um consenso referente a estratégia que seria
implementada, e a forma como cada agente, com influéncia sobre a politica, iria
contribuir na consolidacdo dessa estratégia. A abrangéncia de segmentos tecnoldgicos
da politica de contetdo local também nao permitiu focalizar em segmentos estratégicos,

atomizando os esforcos que poderiam ter sido feitos nos setores de maior potencial.

A execucdo das politicas mostraram pouco sucesso em matéria de inovacao
posto que essa ndo era uma preocupacado vital dos gestores. A garantia de demanda para
estimular a industria para-petrolifera, a qualificacdo profissional e o apoio financeiro
para aumentar a escala produtiva da industria foram preocupacfes que estiveram na

frente da agenda.

O esforco que veio com a criacdo da lei da inovagdo, na pratica, careceu da
proximidade organizacional suficiente para facilitar a criacdo de conexdes entre as
universidades e as empresas. As travas burocraticas impostas pelas universidades, com
uma cultura organizacional distinta aos objetivos da lei da inovacédo; a desarticulacédo
das politicas de inovacdo, com as estratégias empresarias das empresas fornecedoras; e
a caréncia de infraestrutura de ciéncia e tecnologia para a integracdo universidade-

empresa acabaram atrapalhando a iniciativa.
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No caso da Petrobras, seu programa de capacitacdo de fornecedores foi um
incentivo importante para aprimorar as capacidades produtivas e dinamicas dos seus
fornecedores. Ao mesmo tempo, os esforgos da Petrobras em matéria de inovacdo
permitiram ampliar sua rede de parcerias e cooperagdo para o desenvolvimento de
solucBes tecnoldgicas na inddstria. No que se refere ao desenvolvimento de capacidades
dindmicas, os esforcos coordenados pela Petrobras, sua capacidade de absorcdo de
conhecimento e suas iniciativas para transmitir externalidades positivas - que se
traduziram em capacitagbes ao parque fornecedor nacional — obtiveram sucesso em

diversas demandas.

O seguimento dos instrumentos da politica permitiu evidenciar que a politica
regulatoria do contetdo local ndo estava incentivando o aumento das encomendas das
empresas fornecedoras. A metodologia de afericdo do CL, no primeiro momento, ndo
permitia certificar de forma correta 0 cumprimento dos compromissos das operadoras.
Essa foi a motivacao que levou a introducéo da cartilha de conteudo local. No entanto,
essa reforma gerou dois efeitos graves na industria. Sua estrutura altamente invasiva
acabou gerando travas burocraticas e custos econdmicos para as concessionarias. Essa
situacdo acabou desestimulando os investimentos na aquisicdo de equipamentos,

servigos nacionais e em pesquisas para o desenvolvimento da politica no pais.

Um elemento fundamental observado no seguimento da politica de conteudo
local, durante o periodo selecionado, é que a inovagdo somente vai ser introduzida pelo
governo quando o pré-sal é descoberto. Nesse mesmo contexto, comeca a ser percebido
0 atraso nas encomendas, e os estudos da competitividade realizados pelo PROMINP
mostram o estado da inddstria para-petrolifera.

Esse foi 0 momento onde a inovacao passou a ser colocada entre as prioridades
da agenda, dando lugar a importantes aprimoramentos na estratégia que fizeram surgir
0 programa Inova Petro, colocando pela primeira vez o foco nos segmentos
tecnoldgicos da inddstria para-petrolifera brasileira. A questdo da engenharia também
foi colocada na agenda de prioridades dos agentes. A partir dai, pode-se considerar que
0 governo passou a implementar politicas de abordagem sistémica, tal como foi
estabelecido pela escola neo-schumpeteriana, para o desenvolvimento de solucGes
tecnoldgicas em redes de cooperagdo entre empresas fornecedoras nacionais,

instituicbes de C&T, Petrobras e agentes promotores como 0 BNDES e a FINEP. Essa
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foi uma inovacgdo importante, do ponto de vista da experiéncia da politica de contetdo
local, pois com a criacdo do Inova Petro teve inicio uma politica voltada ao

desenvolvimento de inovag6es no setor, e aos esforcos internos da Petrobras.

5.6. AVALIACAO

Nessa breve andlise das etapas do processo de implementacdo de uma politica
industrial setorial, é possivel dizer que a experiéncia brasileira constituiu um caso de
aprendizado e erro, ainda inacabado. Os esforcos em matéria de politica industrial
deram alguns resultados positivos. Houve um aumento expressivo na capacidade de
resposta de alguns segmentos. Foi possivel canalizar importantes investimentos no
incentivo a capacitacdo da industria para-petrolifera, e desses recursos foi possivel
suprir a caréncia de recursos humanos qualificados. Dessa forma, a politica conseguiu

cumprir com importantes elementos estabelecidos pela literatura.

Entretanto, ao longo da analise da experiéncia, observou-se gque as tentativas
para implementar uma politica de abordagem sistémica, possivel de impulsionar o
desenvolvimento de capacidades dindmicas, foram bastante precérias. Com exce¢do dos
esforcos da Petrobras e os resultados ainda nao conhecidos do programa Inova Petro, as

iniciativas voltadas ao desenvolvimento de inovacgdes foram insuficientes.

O estudo também permitiu mostrar que a politica de contedo local careceu de
uma lideranca capaz de aglutinar os agentes necessarios para levar adiante uma
estratégia de desenvolvimento industrial de tal magnitude. Na perspectiva da literatura
estruturalista, ndo houve uma convencéao entre os agentes sobre a estratégia que devia
ser implementada. Essa falta de consenso ficou evidente na desconexdo da politica de
CL com a politica industrial, e entre estas e a politica macroeconémica, cujos efeitos

acabaram atrapalhando a iniciativa que houve para o setor de petréleo e gés.

Na pratica, a politica de CL ficou muito limitada as medidas protetoras da
industria. Como o padrdo de competitividade adotado ficou restrito ao mercado
nacional, a preocupacéo principal nunca foi alcancar empresas competitivas com escala

e produtividade suficientes para exportar.

O conceito de contetdo local que foi adotado também acabou desestimulando o
investimento das empresas estrangeiras, atraidas pelas perspectivas de crescimento que

fizeram surgir a industria do petroleo, durante o periodo estudado. Alids, o conteudo
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local acabou sendo limitado somente a producdo material, deixando por fora do
conceito os esforcos em matéria de exportacdo, e os investimentos em infraestrutura,

pesquisa e desenvolvimento.

Assim também, pode-se considerar que a excessiva énfase na politica
protecionista acarretou sérias faléncias no seu esbogo, pois acabou sendo uma trava para
a iniciativa. Se bem as exigéncias de conteudo local permitiram canalizar importantes
recursos para estimular a capacitagdo da industria, na préatica, acabaram néo estimulando
a realizacdo de esforcos nas empresas para desenvolver inovages. Também, no
momento da elaboracdo dos instrumentos de politica, ndo houve uma selecdo de
segmentos tecnoldgicos capacitados, a partir dos quais a industria poderia fazer uma
insercdo internacional mais efetiva. A determinacdo do governo de abranger todos os
segmentos tecnoldgicos da cadeia de fornecimento foi uma decisdo ndo sustentada por
critérios técnicos. Sendo que a industria do petréleo é um setor intensivo em tecnologia
com segmentos tecnolégicos de tal complexidade, que em alguns casos sdo controlados
por monopolios. Foi uma decisdo errada ndo ter focalizado os esfor¢os nos setores com

maior potencial.

S6 com a criacdo do Inova Petro, focado no desenvolvimento de tecnologia
“subsea’, foi possivel visualizar um interesse para dar um norte a politica. Desta forma,
os objetivos finais estabelecidos pela literatura sobre a politica de contetdo local ndo

foram atingidos na experiéncia brasileira.

Ainda foi possivel observar que a politica de contetdo local no Brasil foi se
configurando com muita dificuldade, ao longo do tempo, na forma de uma politica
industrial de acordo com os critérios das escolas neo-schumpeteriana e estruturalista. A
analise da experiéncia mostrou que a politica ainda apresenta preocupantes faléncias
que tém atrapalhado a consecucdo dos seus objetivos, nos termos estabelecidos pelas
abordagens tedricas utilizadas como referéncia. No entanto, é importante destacar que a
experiéncia brasileira de CL é um processo ainda em construgdo. O pré-sal possui uma
importante quantidade de recursos, cujo aproveitamento vai continuar demandando
investimentos que podem ser aproveitados para estimular, de forma virtuosa, a induastria
para-petrolifera local. Nesse sentido, importantes modificagdes nos instrumentos de
politica deverdo ser realizados para viabilizar a geracdo de uma industria para-

petrolifera competitiva, em nivel internacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo geral, analisar a experiéncia da
implementacdo da politica de conteudo local para a inddstria brasileira de petréleo e
gés, durante o periodo 2003-2014.

Na primeira etapa do trabalho foi possivel levantar as bases teoricas para
sustentar a pesquisa, mostrando a convergéncia e a pertinéncia dos conceitos de politica
publica, politica industrial e politica de contetdo local. Nesse levantamento, foi possivel
estabelecer que as politicas publicas constituem um processo articulado de etapas, as
quais sdo ndo lineares, e decorrentes do jogo de influéncia dos agentes envolvidos na

tomada de decisoes.

Nessa secdo, também foi possivel construir um conceito de politica industrial a
partir das contribuicdes da escola neo-schumpeteriana e estruturalista. Nesse sentido, a
politica industrial constitui um conjunto de ages emanadas dos estados em articulacéo

com outros agentes, cujo objetivo é a transformacdo qualitativa da estrutura produtiva.

Na literatura neo-schumpeteriana existe diferencas na forma de implementar
politica industrial. De um lado, estdo os setores que defendem a implementacdo de uma
politica industrial de corte horizontal, envolvendo ac¢Bes gerais para toda a inddstria. Do
outro, encontram-se os setores da literatura que propdem uma intervengdo mais vertical
ou direta sobre aqueles setores da industria entendidos como estratégicos pelo governo.
No entanto, Gadelha (1999) reconhece a necessidade de integrar as duas vertentes, dada
a relacdo intrinseca entre o carater sisttmico do ambiente empresarial e as

particularidades dos padr6es evolutivos das estruturas industriais.

De acordo com Gadelha (1999), as acbes em matéria de politica industrial
devem visar o desenvolvimento de capacidades produtivas, entendidas como o
aprimoramento da capacidade dos setores ja existentes, atraves de inovagdes adicionais.
Entretanto, o autor estabelece que os esforgcos de politica industrial devem, ao mesmo
tempo, visar a construcdo de capacidades dinamicas e procurar aprimorar as condicdes

da industria para impulsionar as novas trajetorias tecnoldgicas que virdo no futuro.

No levantamento, também foi possivel identificar que a efetividade da politica
industrial requer que sua implementacgéo esteja enquadrada em uma convengao entre 0s

agentes com influéncia no sucesso da politica. Dessa forma, observou-se a necessidade
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de que uma politica industrial esteja inserida num projeto nacional de desenvolvimento
com uma lideranca forte, capaz de aglutinar e mobilizar os fatores politicos, econdmicos

e sociais.

Nessa perspectiva, 0 conceito de politica de conteddo local se apresenta como
um padrdo de intervencao em forma de politica industrial, visando o aproveitamento das
reservas petroleiras, para impulsionar uma estratégia de desenvolvimento industrial que
permita 0 aumento do contetddo nacional no fornecimento de equipamentos, servicos e

recursos humanos nas operacdes da industria.

Tal como a revisdo bibliografica mostrou, a forma de intervencdo e a
abrangéncia da iniciativa devem atender as condi¢des da indUstria e da economia do
pais produtor de petroleo. Igualmente, a estratégia de intervencdo de uma politica de
CL, ndo so6 deve se conformar com a implementacéo de politicas protecionistas. Assim,
a literatura estabelece que os esfor¢os devam se concentrar na capacitacdo das empresas
fornecedoras,visando a produtividade e a inovacgdo. Dessa forma, objetivo da politica de
conteldo local é alcancar fornecedores nacionais competitivos em nivel global, que no

meio ou longo prazo, ndo precisem da protecdo do governo.

Assim, foi possivel constatar que a politica de contetdo local, tal como foi
definida pela literatura, € um tipo muito complexo de politica publica, cujo processo de
desenho ndo € linear e implica o cumprimento cabal de um conjunto de etapas.
Também, este trabalho comprovou a convergéncia entre os conceitos de politica de
conteudo local e de politica industrial, tal como €é proposta, principalmente pela escola

neo-schumpeteriana.

Nos capitulos 2 e 3 foi possivel realizar um mapeamento dos principais
instrumentos de politica industrial voltados para o setor do petréleo e gas natural. No
Brasil, com a retomada da politica industrial em 2003, pode-se dizer que houve uma
tentativa de implementar uma politica industrial setorial para a industria do petréleo e

gas natural.

Os capitulos 4 e 5 permitiram realizar uma analise qualitativa sobre como foi 0
processo de evolucdo da politica de contetdo local no Brasil, a partir da perspectiva de
especialistas e formuladores de alguns dos instrumentos implementados ao longo da

experiéncia.
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A pesquisa permitiu ver que a configuracdo desta politica foi o resultado de um
processo de evolucdo no qual, muitos dos elementos necessarios para assegurar sua

efetividade, ndo receberam a consideracao pertinente desde o primeiro momento.

A politica surgiu como um instrumento de reserva de mercado para estimular a
reativacdo da inddstria naval. Vendo o crescimento dos investimentos no setor, e a
pressao dos outros segmentos da cadeia de fornecimento da industria, o governo tomou
a decisdo de ampliar o alvo das exigéncias de conteudo local. No entanto, ndo houve
critérios técnicos para estabelecer limites nas exigéncias de contetdo nacional nem o
foco naqueles segmentos tecnoldgicos onde a industrial brasileira poderia ser

competitiva em nivel internacional.

A pesquisa também evidenciou que o padrdo de concorréncia que foi
estabelecido como referéncia ficou limitado ao mercado brasileiro. Apesar das intencdes
estabelecidas nos textos dos instrumentos de politica, como procurar capacitar a
industria para-petrolifera em um nivel suficiente para se inserir de forma competitiva no
mercado internacional, na pratica ndo se concretizou, pois elementos como a falta de
foco e a debilidade do governo, frente as pressdes da inddstria, inviabilizaram a
consecucdo desse objetivo. Desde um primeiro momento, foi possivel constatar que as
estratégias empresariais das empresas influenciaram os objetivos da politica de

conteudo local, limitando a iniciativa a uma politica de reserva de mercado nacional.

Por outro lado, o estudo permitiu observar que o desenho da politica regulatoria
tem sido objeto de um processo de aperfeicoamento ainda inacabado. Desde o inicio, a
metodologia dos leildes estabeleceu exigéncias minimas de contedo local no processo
licitatério, mas ndo contemplou exigéncias maximas. Essa faléncia no desenho do
mecanismo foi utilizada pelas operadoras para vencer as rodadas de licitagdo. Com o
mercado aquecido e 0s investimentos crescendo, as operadoras também fizeram um uso
inadequado dos compromissos de contetdo local, conscientes de que a industria ndo

teria capacidade de satisfazer niveis tao altos.

Na elaboracdo das exigéncias de contetdo local, ainda que os entrevistados
tenham afirmado que deveria ter sido feita alguma andlise de cenarios sobre o
comportamento do mercado, estes cenadrios ndo prognosticaram um crescimento tdo

abrupto dos investimentos. Dessa maneira, a demanda por equipamentos e Servigcos
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fornecidos no pais cresceu e se acumulou de uma forma tdo elevada, que acabou

asfixiando a capacidade de resposta de alguns setores da industria para-petrolifera.

Também, a metodologia de afericdo de conteldo local comegou como uma
medida declaratéria que ndo estimulou os investimentos da forma que o governo
esperava. Em vista disso, foi criada a cartilha de conteudo local, cujos resultados
também ndo foram os esperados. Seu desenho foi muito invasivo ao ponto de
comprometer as estratégias empresariais das fornecedoras, além de incluir exigéncias
ndo adequadas com a capacidade de oferta das empresas brasileiras. Assim, a carga
burocratica e os custos financeiros de aferir os equipamentos, também acabaram

desestimulando os investimentos das operadoras.

O estudo também permitiu comprovar, que desde o seu inicio, a politica de
conteddo local esteve desconectada da politica de inovacdo. Com excecdo dos
programas internos da Petrobras, os instrumentos implementados para estimular o
desenvolvimento de inovagdes no setor, foram bastante precarios e carentes de foco em
segmentos especificos. As iniciativas, em forma de politicas industriais horizontais, ndo
conseguiram consolidar processos Vvirtuosos de integracdo entre as empresas, as
universidades e as instituicGes de ciéncia e tecnologia, no desenvolvimento de solucdes

tecnoldgicas para a industria do petroleo.

De inicio, foi estabelecida a necessidade de implementar instrumentos de apoio
para a industria para-petrolifera, pois constatou-se-se que a Petrobras teria um papel
fundamental como mobilizadora e capacitadora da industria. Percebeu-se, entdo, a
necessidade de implementar politicas de capacitacdo para o fornecedor nacional,
visando reduzir os impactos da politica de compras sobre a competitividade da estatal.
Assim nasceu 0 PROMINP. No entanto, esse programa entrou em operagao sem

conhecer as reais condi¢Bes de competitividade da industria para-petrolifera.

Também, as iniciativas implementadas na procura de capacitar as empresas
foram muito dispersas e sem foco. Dado que o alvo da politica foi tdo abrangente, ndo
foi possivel focalizar os esforgos em segmentos estratégicos nos quais o Brasil pudesse
se inserir no mercado internacional de forma competitiva. Houve importantes
investimentos no aumento da capacidade produtiva de alguns segmentos. No entanto, 0s

esforcos em matéria de inovacdo foram muito precarios num primeiro momento.
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A partir da descoberta das reservas do Pré-sal e os desafios impostos para a
industria, a preocupacdo com a inovacao ficou mais patente. Nesse momento, foram
realizados importantes estudos sobre a competitividade da industria para-petrolifera que
permitiram conhecer as condi¢des de competitividade do parque fornecedor. Dessa
preocupacao nasceu o Inova Petro, que foi uma mudanga significativa nos esforgos de
politica. Com Inova Petro, 0 governo passou a colocar um norte nos esforcos de
inovacdo no setor, permitindo canalizar os recursos para um segmento de alto potencial

como é o0 " subsea.”

Entretanto, a avaliacdo da politica mostrou, que os investimentos no setor e as
politicas de apoio ao parque fornecedor tiveram seus resultados mais expressivos no
aumento da escala produtiva de alguns setores da cadeia de fornecimento e na
qualificagdo de recursos humanos. Por outro lado, a falta de foco, nos setores
estratégicos onde o Brasil tinha potencial de desenvolver capacidades, tornou-se um dos

principais problemas da execucdo do projeto.

Assim também, o estudo comprovou que a efetividade da politica foi
prejudicada pela falta de coordenacdo entre os agentes publicos e privados. As
estratégias empresariais estiveram desconectadas dos objetivos da politica, como
também, as politicas setoriais ndo estiveram alinhadas com a politica industrial geral e

a politica macroecon6mica.

Nesse sentido, a politica careceu de uma lideranga capaz de aglutinar todos os
atores com influéncia sobre o resultado da iniciativa, e de uma convengdo em torno da
delimitagdo de uma estratégia de desenvolvimento industrial clara e aceita por todos o0s
fornecedores nacionais. Dessa forma, pode-se dizer que a politica de conteudo local ndo
foi capaz de criar as condi¢cbes para a geracdo de um ambiente propicio para a

construcdo de capacidades dindmicas no parque fornecedor.

O estudo também apresentou algumas limitagdes. O tempo e 0S recursos
disponiveis para realizar esta pesquisa ndo permitiram atingir um maior numero de
entrevistas a gestores publicos, situacdo que poderia ter ampliado a profundidade da

andlise dos principais instrumentos de politica examinados.

Dessa forma, o presente estudo deixa aberta a possibilidade de realizar novas

pesquisas para continuar aprofundando a analise sobre o processo de implementacéo da
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politica de conteudo local, assim como seus impactos na construcdo de capacidades

produtivas e dindmicas na industria para-petrolifera.

112



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Cartilha do Plano Brasil
Maior. Brasilia , 2011.

Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). 2015. Disponivel em
http://www.abdi.com.br/Paginas/politica_industrial.aspx. Acesso em: 23 de julho de
2015.

Agéncia Internacional de Energia. World Energy Outlook, 2014.

Agéncia Nacional de Petréleo, Gas e Biocombustiveis (ANP). 2003. Portaria n° 180.
Disponivel em
http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/folder_portarias_anp/portarias_anp_tec/2003
/junho/panp%20180%20-%202003.xml. Acesso em: 10 julho de 2015.

Agéncia Nacional de Petréleo, Gas e Biocombustiveis (ANP). 2015. Resumo das
Rodadas Realizadas. Disponivel em: http://www.anp.gov.br/brasil-
rounds/round8/geral/RESUMO_geral_R8.asp. Acesso em: 10 de dezembro de 2015.

Agéncia Nacional de Petrdleo, Gas e Biocombustiveis (ANP). 2015. Rodadas de
Licitagdo Anteriores. Disponivel em: http://www.anp.gov.br/?id=2912. Acesso em: 10
de dezembro de 2015.

Alem, Pedro. 2015. Intervengéo na conferencia internacional "Public Policy for QOil and
Gas and Its Impact on the Social and Economic Development of Brazil". Fundagéo
Getulio Vargas (FGV). Disponivel em:

https://www.youtube.com/watch?v=rwxW_LaHOQU8&feature=youtu.be&t=2h44m32s.

Acesso em: 08 de janeiro de 2016.

Alem P. Nunes L e Botelho F. Pedro Alem, Luciana Nunes e Felipe Botelho.
Depoimento [jan 2016] Entrevistador: William Adrian Clavijo Vitto. Rio de Janeiro.
Gravagéo digital (1 hora 15 min 59 seg). Entrevista concedida para a realizacdo da

dissertacdo de William A. Clavijo V.

Almeida, E. e Coimbra, V. Modelagem Econdmica e Fiscal de Projetos Petroliferos:
Impacto do REPETRO sobre a Rentabilidade de Projetos. Texto para Discussao 001.

113


http://www.abdi.com.br/Paginas/politica_industrial.aspx
http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/folder_portarias_anp/portarias_anp_tec/2003/junho/panp%20180%20-%202003.xml
http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/folder_portarias_anp/portarias_anp_tec/2003/junho/panp%20180%20-%202003.xml
http://www.anp.gov.br/brasil-rounds/round8/geral/RESUMO_geral_R8.asp
http://www.anp.gov.br/brasil-rounds/round8/geral/RESUMO_geral_R8.asp
http://www.anp.gov.br/?id=2912
https://www.youtube.com/watch?v=rwxWLaHO0U8&feature=youtu.be&t=2h44m32s

Instituto Brasileiro de Petréleo, Gas e Biocombustiveis (IBP) - Grupo de Economia da

Energia, Instituto de Economia, UFRJ. Rio de Janeiro, 2012.

ALTEC. 2013. A Politica de Conteudo Local no Sistema Setorial de Inovacao do Setor
de Oleo & Gas Brasileiro. In: XV Congresso Latino-lberoamericano de Gestfo de
Tecnologia. 2013. Disponivel em: http://www.altec2013.org/programme_pdf/799.pdf.
Acesso em: 10 de novembro de 2015.

Alves-Mazzotti, Alda. 2006. Usos e Abusos dos Estudos de Caso. Cadernos de
Pesquisa, v. 36, n. 129, p. 637-651, set./dez.

Assis, Adilia. 2015. Intervencdo na conferéncia internacional "Public Policy for QOil and
Gas and Its Impact on the Social and Economic Development of Brazil". Fundacéo

Getulio Vargas (FGV). Disponivel em:

https://www.youtube.com/watch?v=rwxWLaHOQU8&feature=youtu.be&t=2h44m32s.

Acesso em: 08 de janeiro de2016.

Brasil.1997. Lei N° 9.478, de 06 de Agosto de 1997.
Brasil.2004a. Lei n® 10.973, de 02 de dezembro de 2004.
Brasil.2005b. Lei n°11.196, de 21 de novembro de 2005.
Brasil. 2010c. Lei N° 12.351, de 22 de Dezembro de 2010.

Brasil. 1995d. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 9, DE 09 DE NOVEMBRO DE
1995.

Brasil. 2010e. DECRETO N° 7.403, DE 23 DE DEZEMBRO DE 2010.
Bonetti, Lindomar. Politicas publicas por dentro. ljui: ed. Unijui, 2006.

Borges, Camila. Andlise da Utilizacdo da Producdo de Petréleo no Brasil e Seus
Impactos Sobre a Politica de Conteldo Local e Receitas Extraordinarias. Instituto
Alberto Luiz Coimbra de Po6s-graduacdo e Pesquisa em Engenharia (COPPE),

Universidade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2014.

114


https://www.youtube.com/watch?v=rwxWLaHO0U8&feature=youtu.be&t=2h44m32s

Canelas André.. Investimentos Em Exploracao e Producdo Apos a Abertura da Industria
Petrolifera no Brasil: Impactos Econémicos. Universidade Federal do Rio de Janeiro,

Instituto de Economia. Rio de Janeiro, 2004.

Cano W. e Silva A. Politica Industrial do Governo Lula. Texto para Discussao.
IE/JUNICAMP n. 181. Campinas, 2010.

Carvalho M. Costa T. e Boechat J. Implementacdo De Politica Publica: Uma
Abordagem Tedrica e Critica. X Coloquio Internacional sobre Gestion Universitaria en
América del Sur. Mar del Plata, 2010.

Cassiolato L. e Lastres H. 2003. Novas Politicas Na Era do Conhecimento: O foco em
arranjos produtivos locais. Disponivel em:
http://redesist.ie.ufrj.br/dados/nt_count.php?projeto=arl&cod=2. Acesso em: 15 de
Junho de 2015.

Cassiolato L. e Lastres H. Sistemas de inovacédo e desenvolvimento as implicacdes de

politica. Sdo Paulo em Perspectiva, v. 19, n. 1, p. 34-45, jan./mar. S&o Paulo, 2005.

Confederacdo Nacional da Indastria (CNI). Politica de Conteldo Local na cadeia de
petréleo e gas: uma visao sobre a evolugdo do instrumento e a percepc¢do das empresas

investidoras e produtoras de bens. Brasilia, 2012.

Costa, R. Boeira R. e Azevedo C. Perspectivas e Desafios no Setor de Petréleo e Gas.
Em: O BNDES em um Brasil em transicdo. Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES). Rio de Janeiro, 2010.

Costa R. e Mendes A. Ricardo Costa e André Mendes. Depoimento [jan.2016]
Entrevistador: William Adrian Clavijo Vitto. Rio de Janeiro. Gravacdo digital (1 hora
25 min 49 seg). Entrevista concedida para a realizacdo da dissertacdo de William A.
Clavijo V.

Coutinho Luciano. Regimes macroecondmicos e estratégias de negdcios: uma politica
industrial alternativa para o Brasil no século XXI. Em: Conhecimento, Sistemas de

Inovagéo e Desenvolvimento. UFRJ / Editorial Contraponto. Rio de Janeiro, 2005.

Creswell, John. Research design: qualitative, quantitative and mixed methods
approaches. 2nd ed. Thousand Oaks, Cal.: SAGE Publications, 2003.

115


http://redesist.ie.ufrj.br/dados/nt_count.php?projeto=ar1&cod=2

De Pellegrin Ivan. Redes de inovagcdo — dinamizando processos de inovagdo em
empresas fornecedoras da industria de petréleo e gas natural. COPPE-UFRJ. Rio de
Janeiro, 2006.

Erber Fabio. . Desenvolvimento Industrial e Tecnoldgico na Década de 90 — Uma Nova
Politica para um Novo Padrdo de Desenvolvimento. Em: Brasil: Desenvolvimento

Industrial, Tecnoldgico e Sistemas de Inovacdes. Ensaios FEE. Porto Alegre, 1992.

Federacdo de Industrias do Estado de Rio de Janeiro (FIRJAN). A Politica Brasileira de
Conteldo Local para o Setor Petréleo e Gas. Analise e Sugestfes de Aperfeicoamento.
Rio de Janeiro, 2015.

Federacdo de Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP). Manual dos instrumentos da

Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP. Sao Paulo, 2009.

Fernandez E. e Musso B. Oportunidades e Desafios da Agenda de Competitividade para
Construcdo de uma Politica Industrial na Area de Petréleo: Propostas para um Novo
Ciclo de Desenvolvimento Industrial. XXIII Férum Nacional Visdo de Brasil
Desenvolvido para participar da competicdo do Século (China, india e Brasil). Anais,
2011.

Ferreira M. e Aurélio M. Inovacdo em petréleo e gas no Brasil: a parceria Cenpes-
Petrobras e Coppe-UFRJ. Sociedade e Estado vol.27 no.1. Brasilia, 2013. Disponivel
em: http://www.scielo.br/scielo.php?pid=5010269922012000100007 &script=sci_arttext

Filgueiras Raquel Politicas de Conteudo Local e Setor Para-Petroleiro: uma anélise
comparativa entre Brasil e Noruega. Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-graduacdo e
Pesquisa em Engenharia (COPPE), Universidade Federal de Rio de Janeiro (UFRJ). Rio
de Janeiro, 2015

Financiador de Estudos e Projetos (FINEP). 2012. Programa Inova Petro. Disponivel
em: https://www.youtube.com/watch?v=2GtnAlfgfuY. Acesso em 5 outubro de 2016.

Guimardes Giovanna. “O papel da universidade no sistema setorial de inovacdo da
industria do petrdleo: O caso do CT-Petro”. Universidade Estadual de Campinas. Sao
Paulo, 2013.

116


http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S010269922012000100007&script=sci_arttext
https://www.youtube.com/watch?v=2GtnAlfgfuY

Gadelha, Carlos. Politica Industrial: Uma Visdo Neo-Schumpeteriana Sistémica e

Estrutural. Universidade Federal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro,1999.

Godoy, A. S. Introdugdo a Pesquisa Qualitativa e suas possibilidades. Revista de
Administracdo de Empresas, v. 35, n® 2, pp. 57-63, 1995.

Grossman, G. M. The theory of domestic content protection and content preference.
Quiarterly Journal of Economics, pp. 96, 583-603, 1981.

Hasenclever L. Lia Hasenclever. Depoimento [dez 2015]. Entevistador: William Adrian
Clavijo Vitto. Rio de Janeiro. Gravacao digital (24 min 23 seg). Entrevista concedida
para a realizacdo da dissertacdo de William A. Clavijo V.

Herrera, Amilcar. Los determinantes sociales de la politica cientifica en America Latina.
Politica cientifica explicita y politica cientifica implicita. REDES, v. 2, n. 5, p. 117-131,
dic.1971.

Heum P. Kasande R. Ekern O. e Nyombi A. Policy and regulatory framework to
enhance local content: Yardsticks and Best Practice. Institute for research in economics
and business administration, 2011.

Hirschman, Albert. The Strategy of Economic Development. New Haven, CT: Yale
University Press, 1958.

Instituto Brasileiro de Petrdleo (IBP). Propostas de politicas publicas para o
desenvolvimento socioeconémico a partir dos investimentos em exploracao e producao

offshore. Relatério final. Rio de Janeiro, 2015.

Kazzazi A. e Nouri B. A conceptual model for local content development in petroleum

industry. Management Science Letters. Teerd, 2012.

Kupfer e Hanseclever (org.). Economia Industrial: Fundamentos Tedricos e Praticas no
Brasil. Ed. Campus. Rio de Janeiro, 2002.

Lastres H. Garcez C. Kaplan E. Magalhaes W. E Lemos C. 2010. Politicas para arranjos
produtivos locais no Brasil. Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social.
Disponivel em:
http://www.foromundialadel.org/experiencias/doc/Lastres%20politicas%20para%20AP

Ls%20n0%20Br.pdf. Acesso em: 7 de Maio de 2015.

117


http://www.foromundialadel.org/experiencias/doc/Lastres%20políticas%20para%20APLs%20no%20Br.pdf
http://www.foromundialadel.org/experiencias/doc/Lastres%20políticas%20para%20APLs%20no%20Br.pdf

Leiao C. e Soares M. A Politica de Desenvolvimento Produtivo do Governo Federal e a
Macrometa de Aumentar o Investimento Privado em P&D. Incentivar Consultoria,
2008.

Martinez Diana. A Politica de Contetddo Local e as decisdes de investimento no Brasil.
Universidade Federal de Rio de Janeiro (UFRJ). Rio de Janeiro, 2014.

Mazzucato Mariana. O Estado Empreendedor: Desmascarando o mito do Setor Plblico
vs. O Setor Privado. Editorial Portafolio-Penguin, 2014.

Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC). Brasil Maior: plano
2011-2014. Brasilia, 2014.

Morais J. Jose Mauro de Morais. Depoimento [dez 2015] Entrevistador: William Adrian
Clavijo Vitto. Brasilia. Questionario escrito. Entrevista concedida para a realizacdo da

dissertacdo de William A. Clavijo V.

Morais e Turchi. Sistema de Inovacdo Tecnologica no Setor de Petroleo e Gas. Em:
Radar Tecnologia, Producao e Comércio Exterior, N°24, p. 20-28. IPEA, 2013.

Musso B. Bruno Musso. Depoimento [jan 2016] Entrevistador: William Adrian Clavijo
Vitto Gravacdo digital (56 min 56 seg). Entrevista concedida para a realizacdo da
dissertacdo de William A. Clavijo V. Rio de Janeiro, 2016.

Narciso N. Nelson Narciso. Depoimento [jan.2016] Entrevistador: William Adrian
Clavijo Vitto. Gravacdo digital (47 min 28 seg). Entrevista concedida para a realizagdo

da dissertacdo de William A. Clavijo V. Rio de Janeiro, 2016.

Negri F. e Cavalcante L. Sistemas de Inovacdo e Infra-estrutura de Pesquisa:
consideracdes sobre o caso brasileiro. Em: Radar Tecnologia, Producdo e Comércio
Exterior, N°24, p. 7-20. IPEA, 2013.

Oliveira, Adilson. Industria Para-Petrolifera Brasileira Competitividade, Desafios e
Oportunidades. Universidade Federal do Rio de Janeiro, relatorio de pesquisa
IE/UFRJ/PROMINP. Rio de Janeiro, 2010.

Pérez, Carlota. A Vision For Latin America: A Resource-Based Strategy For Tech-

nological Dynamism And Social Inclusion. Cepal. Santiago, 2008.

118



Petrobras. 2012. Manual de Convénios e Termos de Cooperacdo para Projetos de
P&D&I. Disponivel em:

http://sites.petrobras.com.br/minisite/comunidade cienciatecnologia/portugues/docs/inf
orme/Manual de Conv%C3%AAnios PDI Publico Externo 280814.pdf. Acesso em:
9 de maio de 2015.

Piquet, Roselia. Os Efeitos Multiplicadores da Industria Brasileira de Petroleo. Revista

Paranaense de Desenvolvimento. N° 123, p.81-97, jul./dez. Curitiba, 2012.

Quintans, Luiz. Ensaio critico sobre a natureza do conteddo local brasileiro:
imperfeicbes no fomento a industria local. Revista Brasileira de Direito do Petrdleo,

Gas e Energia. Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de janeiro, 2013.

Rappel, Eduardo. Oportunidades e desafios do parque nacional de fornecedores de bens
e servicos para o setor de petroleo e gas. Em: PIQUET, Rosélia (orgs.). Petroleo,

Royalties e Regido. Ed. Garamond Universitaria. Rio de Janeiro, 2003.

Rocha Carlos. Recursos naturales como alternativa para la innovacién tecnoldgica:
petréleo y gas en Brasil. Coordinacion de Estudios para América Latina (CIEPLAN).
Santiago, 2015.

Rocha C. 2015a. Frederico Carlos. Depoimento [dez 2015]. Entrevistador: William
Adrian Clavijo Vitto. Gravacao digital (37 min 06 seg). Entrevista concedida para a

realizacdo da dissertacdo de William A. Clavijo V. Rio de Janeiro, 2015.

Salermo e Daher. Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior do governo
federal (PITCE): Balanco e Perspectivas. Brasilia, 2006.

Saravia Enrique. Introducéo a Teoria da Politica Publica. Em: SARAVIA, Enrique e
FERRAREZI, Elisabete. Politicas Publicas: Coletanea, p. 21-42. ENAP. Brasilia, 2006.

Saravia, E. e Ferrarezi, E. 2006. Politicas Publicas: Coletanea, p. 21-42. ENAP.
Brasilia, 2006.

Serrano F. e Summa R. 2011. Politica Macroeconémica, crescimento e distribuicdo de
renda na Economia Brasileira dos anos 2000. 1V Encontro Internacional da Associacao

Keynesiana Brasileira (AKB).

119


http://sites.petrobras.com.br/minisite/comunidade_cienciatecnologia/portugues/docs/informe/Manual_de_Conv%C3%AAnios_PDI_Publico_Externo_280814.pdf
http://sites.petrobras.com.br/minisite/comunidade_cienciatecnologia/portugues/docs/informe/Manual_de_Conv%C3%AAnios_PDI_Publico_Externo_280814.pdf

Silva, C. e Furtado. Uma analise da nova politica da Petrobras para seus
empreendimentos offshore. Revista Gestdo Empresarial, ISSN 1808-0448 / v. 2, n° 03,
p. 103-122. Parana, 2006.

Silva, Cassio. Compras governamentais e aprendizagem tecnoldgica: uma analise da
politica de compras da Petrobras para seus empreendimentos offshore. Universidade

Estadual de Campinas, Campinas, 2009.

Silva A. e Marcato M. Estruturalismo Latino-Americano e Desenvolvimento na
Perspectiva Neo-Schumpeteriana. Conferéncia Internacional LALICS 2013 “Sistemas
Nacionais de Inovacdo e Politicas de CTI para um Desenvolvimento Inclusivo e

Sustentavel”. Rio de Janeiro, 2013.

Silva, T. Segalis G. Sanderson N. e Del Carpio R. 2012. Tributacdo no comércio

exterior brasileiro. FGV Editora. Rio de Janeiro, 2012.

Suzigan Wilson. Experiéncia Histdrica de Politica Industrial no Brasil. Revista de
Economia Politica. Vol. 16. N°1, 1998.

Suzigan W. Furtado J. Politica Industrial e Desenvolvimento. Revista de Economia
Politica, vol. 26, n° 2 (102), pp. 163-185 abril-junho/2006.

TORDO, S. Warner M. Manzano O. e Anouti Y. Local Content Policies in the Oil and
Gas Sector. The World Bank. Washington, 2013.

120



ANEXOS E APENDICE

Anexo A — Lista de especialistas e gestores publicos entrevistados

Nome Agéncia Cargo
Lia Hasenclever Universidade Federal do Professora colaboradora e
Rio de Janeiro voluntaria

Carlos Frederico Rocha

Universidade Federal do
Rio de Janeiro

Professor associado nivel 3

Bruno Musso

Organizacao Nacional da
Indistria do Petréleo

Superintendente

Pedro Além Filho

Instituto Brasileiro de
Petréleo (ex-funcionério da
Confederacdo Nacional da

Gerente executivo de
Politica Industrial em E&P

IndUstria)
Luciana Nunes Instituto Brasileiro de Gerente de analise
Petroleo econbmica
Felipe Botelho Instituto Brasileiro de Analista
Petroleo

Nelson Narciso

Agéncia Nacional de
Petrdleo, Gés e
Biocombustiveis (ANP)
E Fundacgdo Getulio Vargas

Ex-diretor e Professor
Pesquisador

Ricardo Cunha Da Costa

Banco Nacional de
Desenvolvimento
Econdmico e Social
(BNDES)

Gerente setorial e chefe do
Departamento da Cadeia
Produtiva de P&G da Area
de Insumos Basicos

André Pompeo do Amaral
Mendes

Banco Nacional de
Desenvolvimento
Econdmico e Social
(BNDES)

Gerente do Departamento
de Gas, Petroleo e Cadeia
Produtiva.

Jose Mauro de Morais

Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada
(IPEA)

Técnico de Planejamento e
Pesquisa

Apéndice A — Roteiro de perguntas utilizado na entrevista realizada a Nelson

Narciso

1) Porque a mudanga do conceito de promocdo para o0 conceito de exigéncia na

politica de contetdo local?

2) Quais foram as motivacdes que levaram a incorporar a questdo do contetdo local

na agenda do governo?

3) Toda politica publica exige um processo de planejamento e organizacdo dos
recursos necessarios para sua execucdo. Pode compartilhar suas reflexdes sobre o
processo de planejamento e organizacgdo da politica de conteudo local?
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4) No momento da formulagdo das exigéncias de conteudo local existia consciéncia
do contexto de globalizacdo econémica em curso?

5) Quais foram as principais dificuldades identificadas no momento da execucdo da
politica de CL?

6) Como avalia a evolucdo da metodologia de afericdo do conteudo local ao longo
das rodadas de licitacdo e seu impacto sobre a indUstria?

7) Como avalia a coordenacdo entre 0s agentes participantes na formulacdo e
implementacdo da politica de CL ?

8) Como foi o processo de criagdo da cartilha?

9) Apds a criacdo da cartilha, como foi o processo de organizacao para poder aferir o
contetdo local?

10) Qual era o contexto no periodo de 2009 a 2011 e quais foram as reacfes na
industria brasileira do petrdleo, apds a descoberta do pré-sal e a introducdo da
cartilha de conteudo local?

11) Quais foram as motivacdes que levaram a introduzir o regime de partilha e como
isso impactou a industria?

Apéndice B — Roteiro de perguntas utilizado na entrevista realizada a José
Mauro de Morais

1) Quais foram as motivac6es que levaram a incorporar a questdo do conteudo local
na agenda do governo?

2) Toda politica pablica exige um processo de planejamento e organizacdo dos
recursos necessarios para sua execucdo. Pode compartilhar suas percepcdes sobre o
processo de planejamento e organizacéo da politica de contetdo local?

3) Como foi inserida a inovacédo dentro da politica de CL?

4) O modelo de articulagdo coordenado pela PETROBRAS para a geracdo e
transferéncia de conhecimento entre a estatal, empresas fornecedoras e as instituicoes
de C&T foi virtuoso na capacitagéo dos fornecedores nacionais?

5) Quais foram as principais dificuldades identificadas na execucao dos programas de
apoio aos fornecedores nacionais coordenados pela PETROBRAS? Poderia dar
algum exemplo?

6) As empresas que ingressaram no cadastro de fornecedores da PETROBRAS
adquiriram maior qualidade, mas ndo aumentaram sua capacidade exportadora. A que
se deve este fato?
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Apéndice C — Roteiro de perguntas utilizado na entrevista realizada a Lia
Hasenclever

1. Numa apresentacdo sua em Araraquara, assegurava que a Politica de Contetdo
Local repetia a mesma metodologia de certificacdo do conteudo local do periodo
desenvolvimentista. Como vocé avalia a metodologia de afericdo do contetdo local
no contexto atual?

2. Numa economia globalizada como a atual, como a senhora avalia a implementacéo
da politica de conteudo local?

3. Entre as conclusdes de um estudo realizado pelo CNI (2012), o qual analisou os
impactos da politica de CL desde a perspectiva das empresas, foi revelada a fraca
integracdo entre o setor empresarial com as instituicGes de ciéncia e tecnoldgica
ligadas ao setor de petréleo e gs. Como a senhora analisa essa falta de integracéo?

4. Por tras da formulagédo da politica de inovacao no Brasil, durante a ultima década,
parece patente o modelo da integracdo universidade-empresa como estratégia para a
construcdo de relagBes simbidticas que permitissem a criacdo de capacidades
dindmicas. Como a senhora avalia os resultados dessa politica? Quais foram as
faléncias do modelo da integracdo universidade-empresa?

5. Quais sdo os principais problemas que afetam o desenvolvimento tecnolégico no
setor de petroleo e gas natural brasileiro?

Apéndice D — Roteiro de perguntas utilizado na entrevista realizada a Carlos
Frederico Rocha

1. Quais foram as motivagdes para a implementacdo da politica de contetdo local e
como ingressou na agenda do governo?

2. Pode-se dizer a respeito da criagdo do PROMINP, que sua motivacao principal foi
0 aprimoramento do recurso humano, ndo a inovagdo e a capacitacdo produtiva das
empresas?

3. Lendo seu trabalho ROCHA (2015), parece que o tema da inovagéo nédo esteve nas
primeiras preocupagdes dos formuladores de politica. A partir do seu ponto de vista,
como se insere a inovagdo na politica de Contetido Local?

4. Como avalia o papel coordenador da Petrobras ao longo da politica de CL?
5. Entdo, como se insere a politica de CL dentro da Politica de inddstria brasileira?

6. Como avalia a experiéncia da politica de conteudo local durante o periodo 2003 —
2004?
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Apéndice E - roteiro de perguntas utilizado na entrevista realizada a Bruno
Musso

1. Ao longo das leituras, tudo parece indicar que até a rodada 5 existia conhecimento
sobre as condic¢des do parque fornecedor para atender a demanda de equipamentos e
servicos para a industria. Mas a partir da rodada 6 e 7, e com a implementacdo da
cartilha de contetdo local, parece que nédo se levou em consideracdo a capacidade de
oferta do parque fornecedor na tomada de decisfes. Dessa forma, parece que houve
um erro no desenho da politica regulatéria. Nesse sentido, qual foi a reacdo dos
diversos setores da industria do petroleo face a essas medidas ao longo das rodadas de
licitacdo 6 e 7?

2. Quais foram os efeitos sobre 0 comportamento dos atores da industria do petréleo
que trouxeram a nova metodologia de afericdo do conteudo local implementada com
a cartilha?

3. Como se insere a inovacgdo na politica de contetdo local?

4. Como evoluiram as iniciativas do PROMINP em prol da capacitacdo tecnologica
do parque fornecedor nacional?

5. Em 2012 foi implementado o programa Inova Petro como um reconhecimento da
desconexao da politica de CL com a politica de inovacdo. Quais foram as motivacdes
desse programa?

6. O senhor concorda com a afirmacdo de que a politica de CL tem desconex&o com a
politica de inovagdo?

7. Como se alinhou a politica de CL com a politica industrial e como tem evoluido a
coordenacao entre o MME e o0 MDIC?

8. Como foi o desempenho das empresas fornecedoras de equipamentos e servigcos
para a industria do petrdleo ao longo do periodo 2003-2014?

9. Como avalia a experiéncia da politica de contetddo local durante o periodo 2003 —
20047

Apéndice F — roteiro de perguntas utilizado na entrevista realizada a Pedro
Alem Filho, Luciana Nunez e Felipe Botelho.

1. Como se inserem as organizacdes de apoio a industria do petr6leo na politica de
CL e qual é a avaliacdo que vocé pode fazer a respeito?

2. Como se insere a inovagdo na politica de conteudo local e se vocés puderem
contextualizar, como foram evoluindo os esforgos?

3. Como se insere a inova¢do no PROMINP e como avaliam os esforgos?
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4. Tudo parece indicar que existia alguma consciéncia sobre a capacidade da industria
responder as exigéncias da demanda, num percentual de conteddo local até 2005.
Qual foi a reacdo da industria e principalmente das operadoras ao aumento exagerado
e as exigéncias de implementacdo da cartilha?

5. Como se insere a politica de CL na politica industrial brasileira?

6. Como avalia a experiéncia da politica de contetdo local durante o periodo 2003 —
2004?

Apéndice G — Roteiro de perguntas utilizado na entrevista realizada a Ricardo
Costa e André Mendes

1. Como se insere a inovacgdo na politica de contetdo local?
2. Como se insere 0 BNDES na politica de contetdo local?

3. Como evoluiram as iniciativas do BNDES no apoio a industria para-petrolifera
brasileira?

4. Como foi o processo de criacdo do programa Pré-engenharia?

5. Como foi o processo de criacdo do programa Inova Petro e quais foram as
motivacges por atras do desenho do instrumento?

6. Como foi o processo de criacdo do programa BNDES P&G e quais foram as
motivacdes por atrés do desenho do instrumento?

7. Quais foram as motivacOes que levaram a criacdo da cartilha de contetdo local?

8. Quais foram as motivagdes que levaram a criacdo do regime de partilha da
producéo?

9. Como avalia a experiéncia da politica de contetdo local durante o periodo 2003 —
2004?
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