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Hpresentacao

A FGV Energia, no ambito das suas atividades
de pesquisa, tem os Cadernos FGV Energia
como uma de suas principais ferramentas de
investigacdo dos entraves e oportunidades para
segmentos especificos do setor energético.
Este caderno, que apresenta um aprofundado
diagndstico da politica industrial afeta ao setor
de petréleo e gés natural — por meio do levan-
tamento das perspectivas de diferentes atores
—tem por finalidade alimentar o debate publico,
e promover um portfélio de métricas e indicado-
res para aferir o beneficio socioeconémico das

politicas adotadas, quaisquer que sejam elas.

Questdes de ordem regulatéria, econémica e de
mercado irdo compor a base de uma agenda de
pesquisa multidisciplinar e aplicada ao segmento
estudado, permitindo o encaminhamento de

acdes efetivas ao seu desenvolvimento.

Os resultados alcancados nas pesquisas permi-
tem a anélise do desempenho de politicas
publicas, a disseminacdo do conhecimento por
meio de estatisticas tecnicamente embasadas
e uma melhor avaliagdo das alternativas para

o setor.

Deste modo, o Caderno Métricas Industriais para
o Desenvolvimento do Setor de Oleo e Gés no

Brasil apresenta o resultado de pesquisas realiza-

das em um esforco conjunto de duas unidades da
Fundacédo Getulio Vargas — FGV Energia e FGV

Projetos — buscando fundamentalmente:

i) Apresentar conceitos de politica industrial,
entendendo sua fundamentacéo tedrica e

os objetivos de sua aplicacao;

ii) Analisar os instrumentos de politica indus-
trial aplicados ao Setor de Oleo e Gés no

Brasil;

iii) Identificar indicadores capazes de permi-
tir o acompanhamento destas politicas,
propondo o desenvolvimento de um modelo
de medicdo dos resultados e seus impactos
na geracdo de externalidades econémicas,

sociais, ambientais e tecnoldgicas.

A FGV Energia entende que a disseminacdo do
conhecimento e o planejamento de longo prazo
sao imperativos para o progresso técnico-cien-
tifico, os ganhos de competitividade e, por
conseguinte, o desenvolvimento econémico e
o bem-estar social. Nesse sentido, espera-se
que esse estudo seja uma relevante contribui-
¢do néo sb para o desenvolvimento do Setor
de Oleo e Gas, mas também para o aprimo-
ramento da Administracdo Publica e de suas

ferramentas de estimulo @ economia.
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Sumario Executivo

» Hoje parece claro que uma politica publica que inovagdo; uma dificuldade no estabelecimento

promova o desenvolvimento industrial, como
qualquer outra, precisa ser percebida pela
sociedade como contributiva para o bem-es-
tar social. A série de entrevistas realizadas
com importantes representantes do setor de
Oleo e Gas mostrou os efeitos de uma politica
industrial sem metas claras e com ferramentas
pouco coordenadas, até entdo praticada no
setor. O Estado precisa se comprometer com
um ciclo continuo de melhorias, buscando
solucdes perenes a partir de um sistema de
ajustes constante. Uma politica industrial
bem-sucedida também passa pela maior inte-
gracéo entre Academia e IndUstria, a fim de
desenvolver capacidade de inovacdo em ter-

ritério nacional.

A anélise dos dados socioecondmicos encon-
trados, em consonancia com a contextuali-
zacdo politico-econdmica, baseada em uma
metodologia bem estruturada, demonstra a
necessidade da construcdo de um sistema
de indicadores sobre o setor de Oleo e Gés.
Aliado a isso, a desmistificacdo dos valores
utilizados pelo senso comum também é um
produto de grande valia. O impacto do setor
de Oleo e Gés, para o periodo de 2000 a 2015,

no PIB do Brasil ndo ultrapassou o valor de 4%.

» A aplicagdo de mecanismos de politica voltados
para inovacdo e desenvolvimento possui uma
série de entraves. Observa-se no pais: uma atua-
cdo restritiva de érgdos de controle, em desa-

cordo com o esforco estatal para promover a

de sinergia entre os setores publico e privado;
obstaculos para direcionar politicas de inovacdo
diretamente as empresas; fragilidade na rela-
cdo triangular - Estado, empresas e Academia;
déficit de instrumentos e préaticas de avaliacdo
e acompanhamento que possibilitem revisdo e
aperfeicoamento iterativo da politica publica;
e objecdes no desenho de politicas que iden-
tifiquem e priorizem setores estratégicos e
intensivos em conhecimento. Adicionalmente,
debate-se a falta de um ambiente de negd-
cios mais adequado para que todas essas
engrenagens funcionem de forma azeitada,
ambiente este que € dado como essencial para

o progresso tecnoldgico de uma nag&o.

Para sua efetividade, as iniciativas de politica
industrial, existentes ou futuras, devem ser
acompanhadas de uma série de indicado-
res do seu desempenho. O presente estudo
propde uma miriade de indicadores capazes

de desempenhar esse papel.

Por fim, o Caderno Métricas Industriais para o
Desenvolvimento do Setor de Oleo e Géas no
Brasil ndo objetiva ser definitivo na composi-
¢éo do conjunto de indicadores de gestao das
politicas de desenvolvimento do setor de Oleo
e Gas no Brasil. As métricas aqui propostas
demandam aprofundamento e estruturagao.
Contudo, seu principal objetivo é alcancado ao
conceituar de forma técnica os fundamentos
de uma politica industrial e indicar diretrizes

para seu planejamento e execucao.







Nao podemaos fazer sempre as mesmas
coisas, e esperar resultados diferentes.
E preciso diversificar.

Introducao

A atual percepcao dos impactos que oscilacoes no ritmo do desenuoluimento do setor petrolife-

ro podem causar na economia do Brasil, associada aos anseios da industria pelo aprimoramento

das paliticas de incentivo, levou a FGU Energia e a FGU Projetos a unirem esforgos, buscando.,

fundamentalmente, estabelecer uma base conceitual sobre politica industrial. Isso para que, a

partir dessa base conceitual os instrumentos dessas politicas. aplicados ao setor de Oleo e Gas

nos ultimos anos no Brasil, pudessem ser avaliados. Adicional a isso propée-se um conjunto de

diretrizes para medir os impactos dessas politicas por meio de indicadores socioeconémicas.

Definir politica industrial ndo é trivial, e sdo encon-
trados na literatura diversos conceitos, compor-
tando diversas interpretacdes. Em linhas gerais,
a definicdo de politica industrial adotada neste
Caderno trata de um conjunto coordenado de
acdes, envolvendo os setores publico e privado,
visando a ampliar a competitividade da indus-

tria (IEDI, 2002). Este conjunto de acbes afeta a

estrutura produtiva e a conduta dos agentes
econdmicos, de forma a se buscar diversifica-
cdo, capacitacdo e internacionalizacéo, impulsio-
nando o crescimento econémico e o emprego no

setor industrial.

Existem vérios registros historicos sobre politicas

industrias, como por exemplo na Inglaterra, no

N"FGV o
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inicio do século XVIII, um movimento em direcdo
ao que pode ser considerada uma das primeiras
politicas industriais bem-sucedidas (Robinson,
J., 2009). O Parlamento inglés aprovou, em 1701
e 1721, os chamados Decretos de Calico, que
aumentaram as tarifas sobre os bens de algo-
dao importados da India para a Gra-Bretanha.
Como consequéncia, comegaram a surgir, neste
momento, uma forte indUstria téxtil inglesa.
Segundo Robinson, J. (2009), os Decretos de
Calico fazem parte de um vetor de politicas
industriais que podem ser consideradas como

umas das mais bem-sucedidas do mundo.

No Brasil, os primeiros movimentos de interven-
cdo do Estado para o desenvolvimento indus-
trial foram observados no inicio do século XX, no
governo Vargas, e proporcionaram a instalagdo
de diversos setores da industria nacional entre
1930 e final da década de 1970, deslocando o
eixo dindmico da economia, do setor agréario
exportador para o setor industrial (Gremaud et
al, 2003" apud Pereira F., Rebelatto, D., 2006).
A politica perde vigor no inicio dos anos 1980 e
volta a se reestruturar no inicio dos anos 1990,
devido ao processo de abertura da econo-
mia brasileira e a maior estabilidade monetaria

conquistada com o Plano Real (1994).

No setor de Oleo e Gés, o tema da politica
industrial (em especial a politica de contelddo
local) surgiu quando a Petrobras constatou a
necessidade de uma industria parapetroleira
fornecedora, no Brasil. Foram iniciadas ent3o as
primeiras iniciativas sistematicas de substituicdo
das importacdes e se iniciaram os esforcos, lide-
rados pela Petrobras, para desenvolvimento de

fornecedores locais.

Naquele momento, osincentivos paratransferéncia
de tecnologia as empresas, a criagdo de um depar-
tamento de aquisi¢cdes na Petrobras, para qualifi-
car fornecedores, oferecer qualificacdo técnica e
desenvolver novos produtos, entre outros aspec-
tos, tornaram-se crucial. Um importante exemplo
dessas iniciativas ocorreu durante a construcdo no
Brasil da P1?, plataforma de pequeno porte, auto
elevatdria, que se acoplava em plataformas fixas
de producéo, para perfurar pocos em aguas rasas.
A deciséo de construcdo da P1 ocorreu em 1966,
pelo Conselho de Administracdo da Petrobras. O
objetivo era ndo apenas reduzir gastos em moeda
forte e economizar divisas, mas também treinar e
qualificar pessoal, desenvolver a industria nacio-
nal, depender menos de técnicos estrangeiros e
adquirir conhecimento para avancar na explora-

cao maritima.

1.GREMAUD et al. Economia brasileira contemporénea. 4% ed. Sdo Paulo, Editora Atlas, 2003.

2.A P1 custou cerca de US$ 30 milhdes e foi construida no Brasil pela Companhia de Comércio e Navegacdo no
Estaleiro Maua, em Niterdi (RJ), com base em projeto da The Offshore Co e Petroleum Consultants, de Houston (EUA)
(http://revistapesquisa.fapesp.br/wp-content/uploads/2008/11/memoria153.pdf). Parte de seus equipamentos

foram importados. Posteriormente, mais 3 plataformas foram feitas no pais. Esse esforco foi descontinuado quando

os precos e condi¢des deixaram de ser competitivos no Brasil.



De la para ¢4, todas as iniciativas de implementa-
cdo de politicas visando ao desenvolvimento da
indUstria parapetrolifera no Brasil foram apoia-
das na Petrobras. Ela era a Unica grande deman-
dante possivel de tais politicas, j& que exercia
um monopdlio, até 1998, e se constituiu como o
principal e hegemdnico player desse mercado,

a partir daf®.

Ao longo dos anos, enquanto a substituicdo das
importacdes e os déficits da balanga comercial
encorajavam o desenvolvimento da indUstria
nacional, a imprevisibilidade da demanda da
Petrobras, constantemente afetada por crises
econdmicas, o desencorajava. Nas crises, o
investimento nacional privado também falhava,
os investimentos em internalizacdo de novas
tecnologias eram postergados e os treinamentos
e capacitacdes privados, descontinuados. Nao
houve esforco publico considerado viavel para

garantir a perenidade desse desenvolvimento.

Diversas sdo as opinides acerca do que se deve-
ria ou nao ter sido feito a respeito. O fato é que

o Brasil nao foi o Unico pais a descontinuar essas

iniciativas. Em funcéo da volatilidade do cenario

econdmico mundial, alguns pafses em desenvol-
vimento deixaram de lado a protecdo a industria
e foram na direcdo de um comércio mais livre.
O que resta claro é que pode haver mais de um

caminho para o desenvolvimento.

Em comum, todos esses esforcos e programas
implementados no setor petrolifero brasileiro
tiveram como objetivo atender as necessidades
e interesses da Petrobras e da sociedade como
um todo, para desenvolver a industria do petré-
leo no pais. Desde a P1, passando pelos progra-
mas de capacitacdo para exploracao e producédo
em aguas profundas (PROCAP*, PROCAP2000,
PROCAP3000), até o mais recente deles, o
Programa de Mobilizacdo da Inddstria Nacional
(PROMIMP?), todos eles visaram a capacitacdo

para atuar em aguas cada vez mais profundas.

A parte os programas citados acima, o setor de
Oleo e Gas no Brasil também contou com outras
iniciativas de Politica Industrial como o Inova Petro,
o Programa BNDES P&G, o regime aduaneiro

especial de exportacédo e de importagao de bens

3.Ainda hoje a Petrobras é responsavel por cerca de 95% da producéo nacional de petréleo cru (ANP, 2018).

4.0 objetivo do PROCAP foi capacitar tecnologicamente a PETROBRAS, os fornecedores nacionais de equipamentos

e servicos, as firmas internacionais com plantas produtivas no Brasil e as instituicdes de pesquisa, com o fim de

desenvolver equipamentos e sistemas de produgdo para viabilizar a produgdo de petrdleo dos campos em aguas

profundas.

5.Tanto quanto os PROCAP, o PROMIMP também visou a promocgéo da capacitacdo de fornecedores nacionais, a

atracdo de empresas estrangeiras para produzir no Brasil, e a associacdo de empresas nacionais e estrangeiras, para

melhorar a competitividade do mercado fornecedor nacional. Também foram tratadas questdes de financiamento,

tecnologia, infraestrutura industrial, fornecimento de materiais, equipamentos e componentes, qualificacdo

profissional, e os diversos fatores que impactam a competitividade da industria, como financiamento, tecnologia,

entre outros.

N"FGV o
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"...a Petrobras sempre teue papel

relevante para sucesso ou fracasso desses
programas, indicando o que parece ser

0 ponto dicotdmico entre o beneficio e

0 Gnus de se ter um agente mMonopsGNICO

no mercado’

destinados as atividades de pesquisa e de lavra
das jazidas de petrdleo e gas natural (REPETRO),
o Programa de Estimulo a Competitividade
da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e
ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor
de Petroleo e Géas Natural (PEDEFOR), e o

Conteldo Local.

Ocorre que, apesar do esforco empregado,
aparentemente, o crescimento das atividades de
E&P nao foi acompanhado pelo mesmo grau de
desenvolvimento das empresas nacionais, que
também nédo resistiram as crises e a consequente
reducdo de demanda do comprador monopso-
nico. Nesse contexto, a Petrobras sempre teve
papel relevante para sucesso ou fracasso desses
programas, indicando o que parece ser o ponto
dicotdmico entre o beneficio e o dnus de se ter

um agente monopsonico no mercado.

Paradoxalmente, a abertura do setor, ao longo
dos Ultimos 20 anos, também nio resultou em
demanda suficiente para as tecnologias j& assi-
miladas pela indUstria nacional e ndo conse-
guiu gerar um mercado de pequenas, médias
e grandes empresas. O mercado permane-
ceu constituido principalmente por um player
preponderante, a Petrobras, e alguns poucos
grandes parceiros nos investimentos em aguas
profundas, como a Galp, Shell, Statoil, Total,
China National Petroleum Corporation (CNPC),
China National Offshore Oil Corporation
(CNOOQOQC) entre outras. As pequenas e médias
empresas, atuantes em terra ou em &guas
rasas (até 400 metros) ndo chegaram a produ-
zir nem mesmo 1% da produgao nacional (ANP,
2018), portanto ndo foram também capazes de
demandar bens e servicos suficientes no Brasil

(Figura 1).



FIGURA 1: PRINCIPAIS POLITICAS PUBLICAS DE INCENTIUO RO DESENUGCLUIMENTO
DA INDUSTRIA DE PETROLED E GAS NO BRASIL

Desenuoluimento da

cadeia de valor Estrutura

Geracao e Transferéncia

de Conhecimento Fatores Humanos

REPETRO Regulacao Setorial
(Ministério da Fazenda) (ANP)

Programa de
aceleracao do
crescimento
(Governo Federal)

Antecipagao de
recebiveis (PROMINP)

Obrigatoriedade
e Certificagao de
Contetdo Local (ANP)

Capacitagao de
fornecedores
(SEBRAE/PROMINP/
PETROBRAS)

Insercao de MPEs

na cadeia de valor

(PROMINP/PETROBRAS/
SEBRAE)

Plano Nacional
de Qualificacao

Criagao de Centros de
Exceléncia e Redes de

Cooperagao Profissional (PNQP)
(PROMINP) (PROMINP)
Centro de Pesquisa e Qualificagao
Desenvolvimento da Profissional
Petrobras — CENPES (ABEMI/PETROBRAS/
(PETROBRAS) PROMINP)

Finaciamento de
Pesquisas e formagao

de pesquisadores
(CNP/CAPES/FINEP)

Legislagao: Mecanismos legais que incentivem a politica de desenvolvimento
Regulamentacdo: Garantias do equilibrio competitivo e econémico do setor
Politicas do Executivo: Defesa de interesses do pais e efetivagdo das politicas
Financiamento: Viabilizagdo de investimentos do setor por meio de crédito
Participacdo estatal: Criagdo de massa critica e protegdo de ativos estratégicos
i} PROMINP: Politica publica estabelecida a partir de um projeto do PROMINP

Fonte: Bain & Company e Tozzini Freire Advogados, 2014.

Hoje parece claro que, como qualquer politica,
uma que promova o desenvolvimento industrial
precisa ser vista e entendida pela sociedade
como contributiva para o bem-estar social, deve
ser planejada e coordenada a tal ponto que una
esforcos do governo e da inddstria como um
todo, a fim de identificar e remover os entraves
que surjam e as impeg¢am de serem competitivas

e longevas.

Desta feita, é possivel imaginar que muito tem
sido discutido sobre o principal instrumento de
politica industrial do setor petrolifero nacional:
o conteuldo local. Ao estabelecer uma exigén-
cia minima, em percentual, de participacado de
empresas nacionais na producdo de petré-
leo no Brasil, o governo mais uma vez se valeu
da Petrobras, utilizando suas obrigagdes de

compras para alavancar a indUstria nacional.

N"FGV o
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Todavia, a queda dos precos do petrdleo, ocor-
rida a partir de meados de 2014, exacerbou as
dificuldades da industria brasileira de assimilar
a tecnologia necessaria ao desenvolvimento das
aguas ultra profundas. As petroleiras foram unani-
mes em elencar as dificuldades e empecilhos
técnico-econémicos decorrentes dessa politica,

mormente nesse cenario de precos baixos.

Deste modo, o Caderno de Métricas Industriais
para o Desenvolvimento do Setor de Oleo e Gés
no Brasil apresenta o resultado de pesquisas reali-
zadas em um esforco conjunto de duas unidades
da Fundacao Getulio Vargas — FGV Energia e FGV

Projetos — buscando fundamentalmente:

i) Apresentar conceitos técnicos sobre politica
industrial, entendendo sua fundamentacéo

tedrica e os objetivos de sua aplicacéo;

ii) Analisar os instrumentos de politica industrial
aplicados a alguns segmentos industriais no

Brasil, em especial ao setor de Oleo e Gés;

iii) Identificar indicadores capazes de permitir
o acompanhamento de politicas, propondo
o desenvolvimento de um modelo de medi-
cdo dos resultados e seus impactos na gera-
cdo de externalidades econdmicas, sociais,

ambientais e tecnoldgicas.

Isto posto, este trabalho esta dividido em 4 capi-
tulos, os quais correspondem a construcdo de
um referencial tedrico para dar embasamento as
discussdes sobre os tipos, objetivos e ferramen-

tas de politicas industriais.

O capitulo 1 versa sobre a base conceitual de
Politica Industrial, com destaque para as princi-
pais correntes de pensamento existentes sobre
a intervengao do Estado na economia e para a
classificagédo das Politicas de acordo com o tipo
e a transversalidade (quantidade de setores

econdmicos afetados).

O capitulo 2 realiza um histérico da Politica
Industrial no Brasil e, mais especificamente, para
o setor de Oleo e Gés, analisando os principais
programas adotados para o desenvolvimento
do setor. Adicionalmente, apresenta quatro
estudos de caso sobre a presenca do Estado no
desenvolvimento da indUstria: naval, automobi-

listico, agricultura e aeronautico.

O capitulo 3 traz uma descri¢do dos programas
que foram implementados pelo governo brasi-
leiro no setor de Oleo e Gas (histérico, situacdo
atual, classificacdo do tipo de politica ao qual
se referem), e um relato do papel da Petrobras
em todo esse processo e dos impactos para o

mercado da implantacdo desses programas.

O capitulo 4 mede os resultados dos agregados
e apresenta indicadores socioecondmicos, que
serdo utilizados para a mensuracdo do desem-
penho econdmico das atividades que formam
os setores de exploracdo, producéo e refino
de petrdleo e gés no Brasil. Trata inclusive das
estratégias de incentivo a PD&l e a Inovagao
tecnoldgica como fatores criticos ao desenvolvi-
mento de uma Politica Industrial, inclusive com a
proposta de indicadores de medi¢do do desem-

penho de politicas de incentivo a pesquisa e a



inovagao. Ademais da andlise de todo ambiente

de negdcios onde o setor tem se desenvolvido.

Esse Caderno ganha mais relevancia em funcédo
das expectativas de uma retomada dos investi-
mentos e da consequente geracdo de oportu-

nidades para novos entrantes. Tais expectativas
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certamente encontram base nos direcionamen-
tos recentes da politica do setor: a aprovacao,
em novembro de 2016, da lei 13.365 que permite
multiplos operadores no pré-sal, a aprova-
cdo de um calendério de licitacdes até 2019,
novas diretrizes para regras de contetdo local®,

dentre outras.

6. Para maiores informagdes sobre os novos direcionadores das politicas de 6leo e gas no pais ver Carneiro e Delgado,
FGV Energia (http://fgvenergia.fgv.br/opinioes/crise-de-atratividade-do-setor-de-oleo-e-gas-no-brasil).
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Na economia brasileira existem externalidades
suficientes para que se necessite de palitica
Industrial em setores estrategicos.

Politica Industrial;
base conceitual

Esta secao trata dos fundamentos tedricas conceituais necessarios para definir politica industrial.

Em linhas gerais, politica industrial consiste na criacao, implementacao e coordenacao de agdes pu-

blicas que afetam atividades econémicas especificas ou setoriais, visando ao aumento da competi-

tividade e ao uso mais eficaz dos recursos naturais (Campanario e Silva, 2884). Em outras palauras,

e um conjunto de instrumentos que afeta a estrutura produtiva e a conduta dos agentes economi-

cos, com o objetivo de diversificagao, capacitacao e internacionalizagao, promouendo o progresso

de um dado espaco nacional. seja ele um pais, uma regiao e ate mesmao um setor da economia.

1.1. FUNDAMENTOS DE POLITICA
INDUSTRIAL

Até a crise econdmica mundial de 1929, acredi-
tava-se que os mercados seriam capazes de alocar
recursos com eficiéncia e, portanto, ndo haveria

necessidade de o Estado intervir. Entretanto, no

contexto da crise e com o advento da Revolucao
Keynesiana ao longo dos anos 1930, muitos paises
recorreram a interferéncia do Estado como fonte de

promocao do desenvolvimento econémico e social.

Ao final da crise, as ideias keynesianas de interven-

cdo estatal comecam a sofrer criticas de autores

N"FGV o
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ortodoxos, especialmente a partir do Consenso de
Washington — doutrina criada na segunda metade
da década de 1980, que pregava a liberalizagdo dos
mercados e areducao da participagdo do Estado na
economia. As ideias do Consenso de Washington
passaram a ser recomendadas aos paises emer-
gentes, durante a década de 1990, como forma de
acelerar o desenvolvimento econémico. De acordo
com elas, a presenca do Estado apenas se justifi-
caria na promocdo e regulagdo de bens publicos

e em medidas voltadas para o aumento da efici-

éncia econémica, como estabilidade de precos e

estimulo a concorréncia (Campanario e Silva, 2004).

Existem, portanto, duas correntes de pensamento:
i) a corrente econémica ortodoxa, que questiona
a eficécia da intervencdo do Estado na economia
e da prépria politica industrial; e ii) as corren-
tes que saem em defesa da politica industrial’,
sendo as principais: Falhas de Mercado e Sintese
Schumpeteriana, Evolucionista e Estruturalista

(SES, na sigla em inglés)®. (Vide Figura 2).

FIGURA 2: TIPOS DE CORRENTES DE PENSAMENTO EM DEFESA DE POLITICA INDUSTRIAL

Correntes em defesa de Politica Industrial

Schumpeteriana.

Euolucionista e
Estruturalista (SES)

Estado criando ambiente
indutor de condutas
tecnologicas proativas

Falhas de Mercado

l) Oligopalios e Monopolios
ll) Bens publicos
Ill) Externalidades

Politicas industriais com
finalidade corretiva

Fonte: Elaboragdo propria.

7. Principais autores: John Maynard Keynes e seus seguidores, como Paul Samuelson, Wassily Leontief, Michael Kalecki,

entre outros.

8. Inspirados pelas ideias de Joseph Schumpeter, dentre os chamados neo-schumpeterianos, destacam-se os trabalhos
de Giovani Dosi, Edith Penrose, Cristofer Freeman, Richard Nelson e Sidney Winter.



Para os defensores da corrente de Falhas de
Mercado, a intervencdo governamental se faz
necessdria uma vez que o mecanismo de precos
nao aloca todos os beneficios e custos de oportu-
nidade da produgdo e do consumo, o que aconte-

ceria se todos os mercados fossem competitivos.

Essa vertente de pensamento defende a politica
industrial como forma de corrigir as falhas decor-
rentes do livre funcionamento do mercado, que
nao consegue atingir, por conta propria, uma
situacdo de eficiéncia econémica. Nesta otica,
portanto, aintervencdo publica é passiva, atuando
somente nas condicdes de funcionamento subd-
timo da alocac&o via mercados competitivos, de
modo que o custo da intervengdo publica seja

inferior aos beneficios produzidos.

Peres & Primi (2009) apresentam trés principais
tipos de falhas de mercado: i) Estruturas de
mercado ou condutas ndo competitivas (oligo-
polios e monopdlios)’; ii) Presenca de bens

publicos; e iii) Existéncia de externalidades.

Com relacdo aos bens publicos, a falha de
mercado ocorre devido as suas principais carac-
teristicas de ndo-exclusividade (quando um bem
nado pode ter sua propriedade atribuida a um
Unico agente econdmico exclusivamente) e de
nao-rivalidade (que quer dizer que novos consu-

midores ndo alteram o custo dos bens consumi-

dos). Em funcao disso, o fornecimento de bens
publicos gera poucos incentivos para os ofer-
tantes por parte do mercado, de modo que a
solugdo é a oferta desses bens diretamente pelo

Estado ou por meio de concessdes.

Ja as externalidades ocorrem quando as decisbes
de um agente econdédmico influenciam outros
agentes (Kupfer, 1992), ou seja, quando as fun¢des
individuais de utilidade ou de custo ndo sdo inde-
pendentes das de outros agentes, e acaba que a
acdo de um individuo tem “efeitos derramados”
— aqueles ndo transmitidos por meio dos precos
(Peres & Primi, 2009). A influéncia pode ocorrer
negativamente (quando uma empresa polui um
rio e prejudica outras empresas e agentes i.e., a
sociedade que utilizam o rio) ou positivamente
(um distrito industrial, que gera beneficios para
inUmeras empresas e para a sociedade). Dentre as
possiveis solucdes para o problema causado pela
externalidade estdo: a fusdo entre empresas que
apresentem externalidades positivas ou negati-
vas; a criagdo de um imposto para aproximar o
preco dos produtos de seus custos de oportuni-

dade e a atribuicao de direitos de propriedade.

Hé& de se atentar para o fato de que empresas em
determinados setores geram ganhos que ndo séo
internalizados por elas. Ou seja, as empresas ndo
levam em conta que estdo gerando transborda-

mentos para outras empresas e a sociedade como

9. Oligopdlios e monopdlios ocorrem muitas vezes devido a existéncia de economias de escala. Se a empresa apresentar
custos médios de longo prazo decrescentes, podera existir um monopélio natural. Levando em conta que os mercados
na atualidade sdo, em muitos casos, oligopolizados, os mecanismos da politica industrial visam reduzir o poder de
mercado tanto do ponto de vista de condutas anticompetitivas, quanto da concentracdo de mercado por meio de

fusdes e aquisicoes.
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um todo e, por exemplo, terminam por investir
menos em inovacdes do que o que seria o social-
mente 6timo. Neste caso, os agentes falham no
uso eficiente dos recursos, abrindo espaco para
a intervencdo do Estado, por exemplo, na forma
de politica industrial. Desse modo, as politicas
industriais teriam finalidade corretiva, potencia-
lizando o efeito das externalidades. Em outras
palavras, a politica industrial muda os incentivos
das empresas para que elas ajam como se esti-
vessem levando em conta os transbordamentos,

na direcdo do que seria o socialmente 6timo.

No dmbito da abordagem das falhas de mercado,
surge no inicio da década de 1970 a questdo
das falhas de governo. O argumento de que o
mercado ganha na alocagdo de recursos levou
a estudos sobre as experiéncias de intervencéo
do Estado, que mostraram que o mesmo nao era
mais isento de cometer erros do que o mercado.
Surge, entdo, toda uma literatura para analisar as
falhas de governo que, num primeiro momento, se
concentrou na dificuldade que o Estado tinha para
obter e processar as informagdes necessarias para
sua tomada de decisdo. Observou-se também
que as incertezas quanto ao futuro prejudicam a
racionalidade do planejamento. (Richardson 1960;
Williamson 1975 apud. Peres & Primi 2009).1°

Além da questdo da falta de informacdo, a
literatura cita outros motivos para as falhas de
governo, como a capacidade limitada de se

prever as consequéncias da politica publica e o

também limitado controle do Estado sobre as
consequéncias de suas agdes, especialmente em
sistemas democraticos em que ele ndo é o Unico
tomador de decisdo. Para o caso especifico da
politica industrial, existe também a questdo de
que os ciclos politicos ndo costumam coincidir
com os ciclos das variaveis reais que a politica
visa afetar, pois a criagdo de capacidades produ-
tiva e tecnoldgica é um processo de longo prazo
e que vai além do horizonte da maioria das
administracdes. Outra falha de governo impor-
tante é a captura por grupos de interesse (que é

especialmente importante no Brasil).

Passando para a corrente SES, em resposta aos
argumentos de falhas de governo, seus defen-
sores observam que, embora seja verdade que
nada pode garantir, ex ante, que as decisdes de
um governo serdo étimas, € igualmente verdade
qgue ninguém pode garantir que as decisées do
mercado serdo otimas, ou pelo menos melhores

do que as do Estado.

Os investimentos em inovacdo sdo repletos de
incertezas, abrindo espago para a intervencéo
governamental, que deve focar tanto no lado
da demanda (com subsidios para agentes inte-
ressados em difundir novas tecnologias) quanto
no da oferta de novas tecnologias (no apoio as
iniciativas de construcdo de capacitacdo tecno-
|6gica). Para isso, é preciso criar um ambiente
indutor de condutas tecnoldgicas proativas, o

que pode ser feito por meio de sete instrumentos

10. Richardson, G. B. (1960). Information and Investment. Oxford University Press.; Williamson, O. (1975). Markets and
Hierarchies: Analysis and Antitrust Implications. The Free Press, New York.



de intervencgao: auxilio a projetos de alta densi-
dade tecnoldgica, incentivos fiscais a pesquisa
e desenvolvimento, financiamento em condi-
cdes preferenciais para a inovacado, compras do
setor publico, disponibilidade de capital de risco,
medidas orientadas a garantir patentes e manter

padrdes técnicos.

POLITICA INDUSTRIAL NA PRATICA

Um dos argumentos mais antigos usados para
justificar a necessidade de politica industrial é o
de ‘indUstria nascente’. Nesse sentido, um dos
pré-requisitos para a validade do mesmo é a
presenca de externalidades no aprendizado dina-
mico, ou seja, diminuicdo do custo marginal de
producdo de cada firma com o volume produzido
por todas as firmas ao longo do tempo (learning
by doing). Como as firmas pioneiras ndo inter-
nalizam a reducéo de custos que sua producéo
ird proporcionar para as demais firmas no futuro,
existe a possibilidade de que, se o custo inicial
de producdo for suficientemente alto e se ndo
houver intervencédo do governo, a economia ndo

produza este bem.

Aintervencéo ativa do Estado seria para proteger
e apoiar a indUstria nascente, com o argumento
de que as empresas que estdo estabelecidas
possuem custos mais baixos que a nascente.
Desse modo, quanto mais tardio for o processo
de industrializacdo, maior serd a intervencéo
estatal. Elevados custos iniciais de producéo
seriam uma das premissas da protegdo a indus-

tria nascente. Com o tempo, os custos de produ-

¢do tenderiam a diminuir com a aprendizagem,
diminuindo a diferenca de eficiéncia entre as
nacoes. A protecao, portanto, s6 necessitaria ser
temporaria, pois ao fim desse periodo de tran-
sicdo, a indUstria nascente ja seria competitiva
e capaz de gerar bens com precos conforme os

praticados no mercado internacional.

Nesse caso, a provisdo de subsidios para o setor
que apresentasse aprendizado dinédmico seria
6tima se o aprendizado fosse répido o sufi-
ciente — o que reduziria o custo da politica — e se
o grau de substituicdo entre o bem doméstico
e o importado fosse suficientemente pequeno.
Cabe lembrar que, mesmo quando o subsidio
é a escolha 6tima, este deve ser escolhido de
modo a ser reduzido ao longo do tempo, na
medida em que os custos das firmas vdo sendo
reduzidos, e deve ser eliminado quando esgota-

das as possibilidades de aprendizado.

Cabe destacar que, mesmo no caso da industria
nascente, a intervencdo do governo sé se justi-
ficaria se o aprendizado pudesse implicar em
externalidades entre as empresas, beneficiando a
sociedade como um todo. Se o aprendizado ficar
circunscrito aos limites de cada empresa, gerando
tdo somente lucro para seus acionistas, nao have-
ria justificativa para politicas publicas (mais ampla-
mente discutido no capitulo 4, na secédo sobre

pesquisa, desenvolvimento e inovacgao).

Além das externalidades no aprendizado diné-
mico, que se manifestam dentro da indUstria,
existem também as externalidades entre seto-

res. Elas aparecem tendo em vista que a industria
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é um setor de muitos encadeamentos, ou seja,
ela demanda muitos insumos de outros setores
e acaba por dinamizar a economia. Entretanto,
ao contrario do que acontece com as indUstrias
nascentes que, conforme aumentam de tama-
nho, tém suas externalidades eliminadas, isso

nao costuma ocorrer para o caso entre setores.

Quando determinados produtos estdo relaciona-
dos entre si, — seja pela intensidade semelhante
dos fatores de produgdo ou pelo nivel similar de
sofisticagdo tecnoldgica — as externalidades entre
os setores podem ser facilmente exploradas.
Nesse caso, quanto mais denso for um espaco de
producdo, ou seja, com muitos produtos proxi-
mos uns aos outros, mais sujeito ele é ao aprovei-
tamento de externalidades. Contudo, para que as
empresas tirem proveito dessas externalidades,
¢é preciso que elas alcancem uma escala minima
vidvel, permitindo que aproveitem a reducéo de

custos associada a escala.

Sendo assim, as politicas industriais devem posi-
cionar a estrutura produtiva em regides mais
préoximas dos produtos mais sofisticados e de
maior produtividade, que usualmente corres-
pondem as areas mais densas do espaco de
producéo (Dutra J. et al., 2013). Como defendido
por Hirschman (1958), a melhor estratégia seria
fomentar setores com maiores potenciais de

encadeamento por meio de politicas industriais

pesadas (como conteudo local, por exemplo), e
depois mové-la para outros setores que tenham
sido afetados por eventuais desequilibrios gera-
dos pela primeira onda de investimentos. E

assim sucessivamente.

Além disso, podem ocorrer algumas falhas na
coordenacéo das decisdes de produgdo e investi-
mentos que, por serem muitas vezes interdepen-
dentes dentro de uma indUstria, se tomadas de
forma descentralizada, podem fazer com que o
equilibrio seja subdtimo. De acordo com o argu-
mento de big push (Rosenstein-Rodan, 1943),
determinados investimentos somente se tornariam
economicamente viaveis se realizados simultanea-
mente, abrindo espaco neste caso para atuacdo do

governo na coordenacao das decisdes individuais.

e CLASSIFICAGAO DAS POLITICAS
Os quadrantes - politicas leves e

politicas pesadas

Segundo Dutra et al,, 2013, as politicas podem
ser classificadas de acordo com duas dimen-
sGes: tipo e transversalidade. Com relacdo ao
tipo, elas podem ser politicas publicos ou inter-
vencdes de mercado, e com relagdo a trans-
versalidade, elas sdo horizontais (aquelas que
perpassam varios setores) ou verticais (quando

priorizam alguns setores).



FIGURA 3: 0S QUARDRANTES — POLITICAS LEUES E POLITICAS PESADAS
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Fonte: Adaptado de Dutra et al. (2013).

O quadrante branco (superior esquerdo) da Figura
3 corresponde a politica horizontal tradicional, ou
seja, infraestrutura, educacgado basica, melhoria do
ambiente de negdcios, dentre outros, nos quais
o Brasil ndo obteve muito sucesso, refletido no

chamado Custo Brasil™.

No sentido horério, o quadrante superior direito
—verde — contempla as politicas industriais leves,
que sdo aquelas especificas para determinados
setores, mas visam principalmente a provisdo de
bens publicos. O desenvolvimento de universi-
dades de engenharia, por exemplo, implica na
provisdo de bens publicos, mas é de natureza
vertical, pois atende a determinados setores e
se encaixa, portanto, no quadrante verde supe-

rior direito.

O outro quadrante verde, localizado no cantoinferior
esquerdo, também se refere a politicas industriais
leves e englobam as intervencdes de mercado que
buscam atingir determinadas atividades (por exem-
plo, subsidios para pesquisa e desenvolvimento)
e ndo determinados setores. Seguindo o sentido
horério, o quadrante azul corresponde a politicas
industriais pesadas, que sdo setoriais e implicam
em intervencdes de mercado, como protecdo ao
mercado doméstico, subsidios, conteldo local e
incentivo fiscal. Todas estas distorcem os precos
de mercado, tendo, portanto, que ser usadas com

moderacdo e apenas como incentivo inicial.

No caso do setor de Oleo e Gas do Brasil, a poli-
tica industrial pesada mais amplamente usada
foram as regras de conteldo local, que sera

discutida em mais detalhes na se¢do a seguir.

11. Os custos adicionais necessérios para manter atividades no Brasil, como burocracia excessiva, requisitos
complexos e prazos longos para obtencdo de licencas e aprovacgdes, corrupcdo e taxas de juros elevadas, por

exemplo (STURGEON et al., 2013).
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0 Plano de Metas permitiu uma significativa
diversificacao da industria no pais, assim comao

um grande avango na politica de substituicoes das
iImportagdes, gerando intenso desenuolvimento
econdmico. Tal desenuoluimento se deveu a estrutura
em tripé do plano, gue fai formado por empresas
nacionais, pelo capital nacional e pelo capital estrangeiro.

LicOes aprendidas da
Politica Industrial no Brasil

0 presente capitulo realiza um historico do desenuolvimento industrial do Brasil. e traz quatro estudos

de caso sobre a presenca do Estado no desenuoluimento da industria: o caso do setar naval, automo-

bilistico, agricultura e aeronautico.

2.1. BREUE HISTORICO DA POLITICA
INDUSTRIAL NO BRASIL

A politica industrial no Brasil teve, como um dos
seus momentos de éxito, o periodo entre as
décadas de 1950 e 1970.

Durante a década de 1950, o Brasil viveu um

momento do seu desenvolvimento com a Comis-

sdo de Desenvolvimento Industrial (CDI), que
aprovava projetos de anélises das necessidades
de desenvolvimento industrial no pais e subsi-
dios a importagdo de maquinas e equipamen-
tos para a modernizacdo da industria. Tal fase
iniciou-se com a tentativa de Getulio Vargas de
implementar as bases de uma indistria pesada
no pais, tendo como exemplo a criacdo de

empresas estatais, como a Petrobras, Companhia
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Siderurgica Nacional (CSN), Companhia Vale do
Rio Doce, Eletrobras e BNDES. Tais empresas
deram suporte ao crescimento da inddstria nacio-

nal e ao avango posterior do pais.

Apds o Governo Vargas, o Brasil vivenciou um
intenso periodo de crescimento e de desenvol-
vimento da indUstria e do pais com o Governo
Kubitschek. Este ultimo elaborou um grande
projeto de desenvolvimento do pais, o chamado
Plano de Metas, o qual consistiu na coordenacgéo
de um programa de investimentos publicos e
privados, tanto nacionais quanto internacionais.
Inimeras metas foram formuladas para superar
os pontos de estrangulamento da economia
brasileira, sendo os setores de energia, trans-
porte, siderurgia, construcao naval e aeronautica
e refino de petrdleo os que receberiam a maior
parte dos investimentos do governo. Os incen-
tivos se constituiriam de subsidios e estimulos a
expansé&o e diversificacdo do setor secundario e
do produtor de equipamentos e insumos com

alta intensidade de capital.

O Plano de Metas permitiu uma significativa
diversificagdo da indUstria no pais, assim como
um grande avanco na politica de substitui-
cOes das importacdes. A estrutura em tripé do
plano, que foi formado por empresas nacionais,
pelo capital nacional e pelo capital estrangeiro,
contribuiu para o desenvolvimento econdmico

experimentado pelo pals na época.

A crise politica e econémica, ocorrida entre 1962
e 1967, fez com que o desenvolvimento indus-

trial deixasse de ser o foco do pais. Naquele

momento as atencdes se voltaram para a imple-
mentacdo de reformas institucionais, necesséa-
rias para o enfrentamento da crise instalada.
Portanto, pode-se afirmar que no periodo de
1962-67 n&do houve politicas industriais no Brasil,

mas sim politicas de estabilizacdo da economia.

Apds esse momento estacionario do desenvol-
vimento industrial e econémico do pails, iniciou-
se o periodo chamado de Milagre Econdémico
brasileiro, de 1968 até 1973, com intenso cres-
cimento do PIB (10% ao ano). Durante esses
anos, o pais apresentou preocupacdo com o
desenvolvimento de toda a economia, havendo
inUmeras politicas industriais que favoreciam
o crescimento e o amadurecimento do parque
industrial. Para comandar essas politicas, o
gerenciamento do planejamento econdmico,
mais conhecido como Planos Nacionais de
Desenvolvimento, ficou a cargo do Conselho
Monetério Nacional (CMN).

Portanto, na década de 1970, o governo tinha
como objetivo tornar o Brasil uma poténcia
mundial e, para tal, foram elaborados diversos
planos que abrangessem todos os setores da
indUstria. Por meio do Il PND (Plano Nacional de
Desenvolvimento), foram estabelecidas metas
setoriais para desenvolver a industria nacional,
ampliando assim, o leque de setores para abran-
ger mais indUstrias de bens de consumo basicos,
de bens de capital e de produtos de tecnologia.
Além disso, o governo fez pesados investimentos
e incentivos em infraestrutura, em indUstrias de
base, de transformacgdo, de equipamentos, de

bens duréveis e na agroindustria de alimentos.



Dentre esses incentivos estdo subsidios a impor-
tacdo de maquinas e equipamentos; subsidios a
exportacdo de produtos nacionais; protecao as
indUstrias consideradas estratégicas; incentivos
as pequenas e médias empresas; intervengao

reguladora; e protecdo a industria nascente.

Entretanto, a partir de meados da década de
1970, inicia-se uma desaceleracdo da expansao
3 industria brasileira, tendo em vista a crise do
petréleo e a alta internacional dos juros. Esse
cenario torna dificil a obtencdo de financia-
mentos externos devido ao encarecimento dos
empréstimos. O pais entra nesse momento em
um periodo de recessdo que dura toda a década
de 1980, quando as politicas industriais deixa-
ram de ser a prioridade do governo, que passou
a priorizar planos para os problemas de desequi-
librio do balanco de pagamentos e descontrole

dainflag3o.

Apds os anos de estagnacdo, a partir da década
de 1990 tem inicio o movimento de liberalizacdo
econdmica. O pals, por volta de 1989, encon-
trava-se mergulhado na estagnacdo econdmica
e beirava a hiperinflacdo apds os insucessos dos
planos de estabilizacdo e das politicas imple-
mentadas pelos planos de desenvolvimento, de
forma que o crescimento da corrente Neoliberal
(economia ortodoxa) atinge maturidade no

Governo Collor.

A abertura comercial, parte importante dos
planos Collor | e Il, no inicio da década em
questdo, se deu de forma muito rapida e sem

planos de ajuda a industria nacional. A valori-

zagdo cambial, impressa pelo plano Real em
1994 durante o mandato do presidente Itamar
Franco, agravou ainda mais a situagcdo da
indUstria brasileira, que se via sem as barreiras
de protecédo e, portanto, tendo que enfren-
tar o barateamento dos produtos importados
comprados com o Real valorizado. Mas, por
outro lado, aumentou muito a produtividade da

indUstria doméstica.

Ja no final da década, o cenario é de mudancas
importantes. Em 1999, apds ter sofrido fortes
ataques especulativos gerados pelos desequi-
librios oriundos principalmente do cambio fixo,
novas metas e determinacdes sdo adotadas
pelo governo e as metas de inflacdo, o superavit
primério e o cdmbio flutuante tornam-se centrais
nas acdes do Estado. Porém, tais determinantes
da politica econdmica brasileira, que a regem
até hoje, ndo colocaram os interesses da indus-

tria nacional em foco.

Adécadade 2000 é bastante diferente da década
anterior, ndo apenas pelas mudangas que ocor-
reram em 1999, mas também pelo cenério inter-
nacional mais estavel e de forte crescimento, ao
contrério das varias crises que atingiram o mundo
entre 1991 e 1997. Esse ambiente de crescimento
internacional, propiciado pela dindmica entre
EUA e China, principalmente, e aliado a ascenséo
de uma nova filosofia de governo, propiciavam o
surgimento de novos planos de desenvolvimento
industrial, uma vez que o governante estava pres-
sionado a fazer tais planos e o cenério interna-
cional encontrava-se propicio ao crescimento

das economias.

N"FGV o

27



28

Na Coréia do Sul, as empresas e setores que
foram aluo de politica industrial foram expostos
a mecanismas gue combinavam incentivos e
punicoes, essas ultimas aplicadas quando nao
eram alcangadas as metas definidas, geralmente
associadas as exportacoes.

Em marco de 2004 foi lancada pelo Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC) a Politica Industrial, Tecnoldgica e de
Comércio Exterior (PITCE), que buscava forta-
lecer e expandir a base industrial brasileira por
meio do aumento da capacidade inovadora
das empresas. Foi concebida a partir de uma
visdo estratégica de longo prazo e teve como
pilar central a inovacdo e a agregacdo de valor
aos processos, produtos e servicos da industria
nacional. A PITCE esteve vigente até 2008 e deu
lugar a Politica de Desenvolvimento Produtivo

(PDP), que se manteve em vigor por dois anos'.

A PDP foi elaborada sob a coordenacdo do MDIC,
em parceria com os ministérios da Fazenda e da
Ciéncia e Tecnologia, além de instituicdes como

o BNDES. Visava acelerar o investimento fixo,

estimular a inovacdo e ampliar a insercdo inter-
nacional do pais, a partir dos seguintes princi-
pios norteadores: o didlogo com o setor privado
e o estabelecimento de metas, necesséario para

um monitoramento permanente.

Em 2007, um novo plano é anunciado: o
Programa de Aceleracdo do Crescimento 2007-
2010 (PAC), um programa de desenvolvimento
que visa promover a aceleracdo do crescimento
econdmico, o aumento do emprego e melho-
ria das condi¢des de vida da populacao brasi-
leira, por meio de um conjunto de medidas
destinadas a incentivar o investimento privado,
aumentar o investimento publico em infraestru-
tura e remover obstaculos (burocréaticos, admi-
nistrativos, normativos, juridicos e legislativos)

ao crescimento.

12. APITCE praticamente n&o saiu do papel, era mais um plano de intencdes.



Mais recentemente, para o periodo entre 2011 e
2014, foi instituido pelo Governo Federal o Plano
Brasil Maior, que estabeleceu um conjunto de
medidas com foco no estimulo a inovacéo e a
produgdo nacional, visando alavancar a compe-
titividade da industria nos mercados interno
e externo. O Plano integrou instrumentos de

vérios ministérios e érgdos do Governo Federal.

No geral, desde o Plano de Metas, o incentivo
a indUstria pesada esteve no foco dos progra-
mas e politicas adotados no pais. Mas em que
medida pode-se considerar que eles foram bem-
sucedidos? Ao comparar o caso brasileiro com o
sul-coreano, fica claro que, apesar das politicas
adotadas em ambos os paises serem semelhan-
tes na esséncia, os resultados foram bem distin-
tos. Primeiro, ha diferencas marcantes em relacdo
aos incentivos para aumento de produtividade.
Na Coréia do Sul, as empresas e setores que
foram alvo de politica industrial foram expostos a
mecanismos que combinavam incentivos e puni-
¢Oes, essas Ultimas aplicadas quando ndo eram
alcancadas as metas definidas, geralmente asso-
ciadas as exportacdes. Além disso, o governo
deu sinais claros de que a protecao seria reduzida
ao longo do tempo. Juntos, esses mecanismos
levaram a significativos ganhos de produtividade.
(LEE, 1997 apud. KIM, D. et al., 2013).

Em contraste, no caso brasileiro, o mercado
interno permaneceu isolado da competi¢do
internacional por um longo periodo de tempo e
nao havia indicacdo alguma de que o governo
divulgaria niveis mais baixos de protecdo a serem

adotados. Isto posto, embora tenha conseguido

diversificar sua economia, o Brasil ndo alcancou
a competitividade internacional na maioria dos
setores beneficiados pela politica industrial, pois
houve uma protecdo excessiva na maioria dos
casos. (KIM, D. et al., 2013).

No inicio do processo de substituicdo de impor-
tacdes, as importagdes de bens de capital e insu-
mos intermediarios foram facilitadas. No entanto,
com o passar do tempo as politicas levaram a
uma economia mais fechada, com desincentivos
crescentes para importacdo de insumos interme-
diérios. As politicas a favor de bens produzidos
no pais tornaram esses bens e insumos altamente
protegidos. A partir do final da década de 1970,
por exemplo, as politicas se caracterizaram por

fortes barreiras a adogdo de novas tecnologias.

A realidade brasileira, de protecdo excessiva
e indefinida, além de dificultar o processo
de absorcdo da tecnologia também reduziu
0s incentivos ao investimento em pesquisa e
desenvolvimento e inovacao (KIM, D. et al., 2013).
O pais ndo foi gradualmente exposto a compe-
ticdo internacional para avancar na provisdo de
incentivos a inovacdo (MIYAGIWA & OHNO,
1999 apud. KIM, D. et al, 2013). Além disso,
o sucesso das politicas industriais passa pela
adogdo de politicas horizontais, principalmente
aquelas politicas de competitividade que abran-
gem infraestrutura, educacéo basica, melhoria
do ambiente de negdcios, entre outros. No caso
brasileiro, pouca importéncia foi dada a essas
politicas que, se combinadas com as politicas
verticais, teriam resultado em maior competitivi-

dade para a industria.
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Estudo de Caso 1

Industria Naval

Diversas foram as tentativas de desenvolvimento da industria naval brasileira ao longo
das ultimas décadas, puxada por tentativas de politicas de incentivo. A primeira teve
inicio na década de 1950, a partir do Plano de Metas. Até meados da década de 1980,
outras tentativas também foram langadas, como o Plano de Emergéncia da Industria
Naval (1969-1970), os Planos de Construgao Naval 1 (1970-1974) e 2 (1974-1980) e o
Plano Permanente de Construcdo Naval (1980-1983), este Gltimo em uma tentativa de

conter a tendéncia a depressao econémica.

No final da década de 1990, com a Lei do Petréleo e o programa Navega Brasil, mais
uma tentativa foi realizada: tratou-se do Programa de Renovacédo da Frota de Apoio
Maritimo | (Prorefam 1), que estimulou a retomada de investimentos e a demanda do

setor por meio de contratos de afretamentos.

Em 2004 foi a vez da Transpetro'®, que lancou o Programa de Modernizagdo e Expanséao
da Frota (PROMEEF ll), a partir do qual grupos industriais passaram a investir na cons-
trucdo de estaleiros. Diferentemente dos programas anteriores, este proveu incentivos
para minimizagdo dos custos de construcdo e uma alocacdo mais adequada dos riscos
entre as partes envolvidas. Os estaleiros ficaram encarregados dos riscos associados
a construcdo do navio, delegando a Transpetro os riscos agregados, como cambio e

preco do ago, que os estaleiros ndo conseguiriam administrar (IBRE, 2011).

A pressdo do Sindicato Nacional de Industria da Construcdo e Reparacdo Naval e
Offshore (Sinaval), os altos custos de afretamento por parte da Petrobras, a necessi-
dade de renovacdo da frota da Transpetro, os novos campos descobertos em aguas

profundas, bem como mudancas na politica de contetido local nas rodadas de licitagao

13. APetrobras Transporte S.A. — Transpetro € uma empresa associada da Petrobras que atua no transporte e logistica
de combustivel no Brasil, assim como nas operacdes de importacéo e exportacdo de petréleo e derivados, gas
e etanol.



(D'Avila, A.; Bridi, M. 2017), foram determinantes para mais essa tentativa de retomada
do setor. Houve, portanto, um alinhamento dos esforcos do governo federal junto a
Petrobras e a Marinha Mercante, com investimentos em infraestrutura e modernizagao
de antigos estaleiros e instalacdo de novos, em varias regides do pais.

Entretanto, a queda dos precos do 6leo cru, a partir de meados de 2014, atingiu drasti-
camente o caixa das empresas. Com isso, as dividas se acumularam e muitos estaleiros
tiveram suas obras paralisadas. O PROMEF também foi afetado e reduziu de 49 para
23 navios a serem contratados, acendendo o sinal de alerta no setor.

Resta claro, portanto, que durante os mais de 30 anos de incentivo ao setor naval, a
estratégia adotada foi de ancorar a Petrobras como indutora da atividade, sem metas
claras de produtividade e de programas para qualificagdo de méao de obra. Foram
equivocadas também as decisoes de onde deveriam ser construidos os estaleiros, sem
uma anélise precisa se haveria demanda para tantas plantas e o que cada uma delas
poderia produzir. Houve, portanto, uma dependéncia exagerada do setor com relacado
a Petrobras, o que impediu que o setor pudesse avangar na curva de aprendizagem e,
entdo, que pudesse andar com as préprias pernas sem ajuda de uma politica industrial.

Estudo de caso 2

Setor Automohilistico

Datam de 1956 as primeiras iniciativas para o desenvolvimento da indudstria automo-
bilistica no Brasil. Seu inicio foi decorrente da criacdo do Geia (Grupo Executivo da
Industria Automobilistica), pelo entdo presidente Juscelino Kubitschek (JK), com o

objetivo de estimular a fabricacdo e ndo s6 a montagem de veiculos no pais.

A consequéncia dessa iniciativa foi uma intensa onda migratéria das montadoras para

o pais, contando com o auxilio do BNDES, cujo papel de financiador de projetos da

industria foi indispensavel para o desenvolvimento do setor. Como exemplo, temos
o caso do projeto da Volkswagen, que recorreu ao banco para iniciar a produgdo do
primeiro modelo nacional, o Fusca (MARTINES, J., JUNIOR B. 2013).
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O Brasil foi o primeiro pais da América do Sul a iniciar a producéo local de veiculos e,

ja em 1950, possuia o maior mercado automotivo do continente.

Apesar das iniciais dividas quanto ao sucesso e viabilidade dessas iniciativas, a produ-
¢do anual de pouco mais de 30.000 veiculos em 1957 chegou a quase 2 milhdes em
1990. (MARTINES, J., JUNIOR B. 2013).

No decorrer da década de 1990, a tarifa de importagédo de veiculos reduziu gradati-
vamente. Com a abertura comercial e a estabilidade econémica decorrente do Plano
Real, houve um incremento dos investimentos e também dos licenciamentos de veicu-

los importados, expandindo o mercado brasileiro.

Foi o Regime Automotivo de 1995, que objetivava incentivar as montadoras a inves-
tir na modernizacdo de fabricas e veiculos, o fomento a producdo e ao emprego e o
estimulo as exportacées que propiciou o aprimoramento do mercado. Na mesma dire-
cdo, viria a lei 9.449/1997", que criava incentivos fiscais para a instalagdo de unidades

produtoras nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

A partir de 2004, a industria automobilistica brasileira iniciava uma fase de consolidacéo
de sua posicdo como plataforma regional de producao e de mercado consumidor de
veiculos. O mercado brasileiro despontava como potencial para o consumo de automé-

veis. Havia nessa época uma forte relagdo entre o nimero de habitantes e de veiculos em

decorréncia das politicas de incentivos fiscais do lado da oferta e de crédito do lado da

demanda. Ao mesmo tempo, o cenério econémico favoravel, com crédito em abundan-
cia e aumento da renda das familias, levava a um aumento substancial da producao e do
consumo, com uma entrada significativa de veiculos importados. O Brasil se tornava um
dos principais destinos das montadoras asiaticas. Em 2013, cerca de 20% dos veiculos
licenciados eram de origem estrangeira (CAMPOS, H. 2015).

O setor automobilistico sempre foi um dos eixos centrais da industrializacdo do pais,
e alvo prioritario das politicas industriais. Dentre os diversos programas lancados
para esse fim, o Inovar-Auto, lancado em 2012, visava o desenvolvimento da indus-

tria automobilistica. Dentre os seus objetivos estavam o apoio ao desenvolvimento

14. Para maiores informacdes vide (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9449.htm); acessado em 13 de
fevereiro de 2018




tecnolégico, a inovagéo, a segurancga, a protecao ao meio ambiente, a eficiéncia ener-
gética e a qualidade de veiculos e autopecas, gerando ganhos de competitividade e
promovendo a atualizagcdo tecnolégica dos automéveis produzidos e comercializados
no Brasil (Decreto 7.819/2012)">.

Entretanto, o programa se extinguiu em dezembro de 2017. Para substitui-lo, o Ministério
do Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC) e montadoras se uniram para elabo-
rar a nova politica automotiva. O Rota 2030 est4 aguardando aprovagao do Ministério da
Fazenda desde abril (2017), que tem demonstrado preocupacao a proposta de acabar com
os impostos na cadeia produtiva e com a incidéncia do imposto no momento da venda do

veiculo. Segundo o MDIC, esse impacto fiscal ndo devera ser relevante.

Em resumo, sdo mais de cinco décadas de uma politica industrial para o setor automo-
bilistico no Brasil, que resultaram em uma indistria que emprega hoje cerca de 500

mil pessoas. Entretanto, ela foi concebida para replicar toda a cadeia de valor no Brasil

(Sturgeon, T. et al, 2017), sem se preocupar em se capacitar para a confeccdo de um

projeto ou criacao de inteligéncia nacional.

Segundo STURGEON, T. et al, desde a década de 1990, a industria automotiva adqui-
riu uma estrutura de cadeia de valor global (GVC, em inglés), com lideres mundiais
(montadoras) e fornecedores globais que colaboram no novo modelo/plataforma de
design e desenvolvimento em clusters industriais tradicionais (como Detroit e Téquio,

por exemplo) para, em seguida, produzir em mercados préximos ou grandes.

O Brasil precisa, entao, buscar se inserir nesse novo paradigma da industria automotiva
mundial. Essa estratégia pode passar pelo desenvolvimento de determinadas tecnolo-
gias, modelos, equipamentos e até mesmo solucdes de mobilidade. Adicionalmente,
um plano para o aumento das exportagdes, seja de veiculos finalizados, seja de pecas
competitivas nos mercados globais poderia ser objetivado. Por fim, para que a indus-
tria automotiva no Brasil ganhe maior competitividade global, seria importante a
sinalizacdo do término das politicas protecionistas, ou seja, explicitar até quando os

subsidios governamentais estardo disponiveis ao setor.

15. Para maiores informagdes vide (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/decreto/d7819.htm);
acessado em 26 de fevereiro de 2018
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Estudo de caso 3

EMBRAPH

Em meio a crise de abastecimento' do comeco da década de 1970, é criada em 26 de
abril de 1973, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria (EMBRAPA), que teve
papel fundamental no desenvolvimento da agropecuéria brasileira. Nesta década,
a construcdo da infraestrutura da EMBRAPA foi acompanhada do investimento em

recursos humanos.

Orientada para pesquisa e desenvolvimento, o modelo organizacional escolhido para a
EMBRAPA manteve a empresa afastada de regras burocréaticas da administracao publica,
permitindo, assim, que a organizacdo pudesse gerenciar seu orcamento e pessoal,
fazer planejamentos e disseminar resultados de maneira transparente. Sua concepcéo
foi importante para consolidar a integracdo entre politica nacional, pesquisa agricola

e tecnologia e investimentos internacionais para modernizar a agropecuéria brasileira.

Além do apoio financeiro do governo federal e do apoio politico que recebeu desde

sua concepgao, a maneira como a EMBRAPA se estruturou, tendo como foco a gera-
cdo de conhecimento cientifico e tecnologia, foi determinante para seu sucesso. Com
escala de operagdo em todo o territério nacional, a empresa foi construindo sua rede
de pesquisa prépria e estabelecendo parcerias nos niveis domésticos e internacionais,

com o setor privado, universidades e centros de pesquisa.

Devido as pesquisas para tornar produtivo o solo &cido e pouco fértil do Cerrado
brasileiro, a regido subutilizada passou a ser um dos principais motores da economia
nacional: de 1970 a 2006, a regido expandiu sua capacidade produtiva em cerca de 6
vezes. (Santana, C. e Nascimento, J., 2012. apud. Nehring, R.,2016)".

16. A demanda por alimentos crescia mais do que a oferta, refletindo no crescimento dos precos dos alimentos ou em
importagdes crescentes.
17. SANTANA, C.; NASCIMENTO, J. (2012). Public Policies and Agricultural Investment in Brazil. FAO. Roma.



De modo a manter e fomentar a transferéncia tecnolégica, varios laboratérios virtuais
no exterior foram criados por meio do Programa Embrapa Labex, que foi importante
ndo sé para o treinamento e desenvolvimento de pesquisadores, como também para
atingir um patamar de exceléncia cientifica.

Em resumo, dentre os fatores responsaveis pelo sucesso da EMBRAPA estao o foco
do agronegécio brasileiro na abertura de mercado e exportacdo de commodities, e a
convergéncia de seus programas de pesquisa com linhas de pesquisa internacionais.
Por ter se estruturado para uma escala de operacdo em todo o territério nacional,
com pesquisadores talentosos e capacitados e com uma rede de pesquisa prépria
e independente, a EMBRAPA se consolidou como uma instituicdo grande, diversa e
descentralizada. (Marra, R., et al., 2013). O principal resultado é o aumento expressivo
da produtividade do setor.

Estudo de caso 4:

EMBRAER

As origens do surgimento da indUstria aeronautica brasileira datam da primeira metade do
século XX, com a fundagdo do Ministério da Aeronautica, em 1941, que tinha como desa-
fios oferecer apoio politico para pesquisa e treinamento do setor. Além disso, investimen-
tos em formac&o de recursos humanos nos anos 1950, com o estabelecimento do Instituto
Tecnolégico de Aeronautica (ITA) no recém-criado Centro Técnico de Aeronautica (CTA)

em S3o José dos Campos, permitiram os resultados positivos das décadas posteriores.

Tendo como base de sustentacdo um permanente esforco no desenvolvimento tecno-
I6gico e na inovacgao, a criacdo da Embraer em 1969 mudou os rumos da industria aero-

nautica nacional. Inicialmente, a Embraer se voltou para atender uma encomenda de 80

aeronaves por parte do governo federal. Para cumprir o desafio, desde sua concepgéo,

a Embraer contou com uma forte troca de conhecimentos com empresas estrangeiras,
como foi o caso da italiana Aermacchi, que deu assisténcia técnica nas primeiras aerona-

ves produzidas e projetadas nacionalmente.
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Em meados dos anos 1970, a Embraer ja havia adquirido um conhecimento significativo
em termos de design de aeronaves, bem como producao e comercializagdo das mesmas.
Na década de 1980, com grande foco em pesquisa e desenvolvimento, a Embraer ja era
referéncia em montagem e fabricacdo de aeronaves. Apesar de inicialmente desenvol-
ver um portfélio de avides agricolas e militares, a empresa, principalmente depois de
sua privatizacdo em 1994, se consolidou como dominante no nicho de jatos regionais.
A entrada da Embraer nesses mercados foi possivel devido a sua oferta de produtos rela-

tivamente baratos e ao mesmo tempo inovadores (Costa, A. e Souza-Santos, E., 2010).

E possivel considerar que o sucesso da politica industrial aeroespacial se deu pelainfluéncia

de trés pilares que permitiram o desenvolvimento do setor: a pesquisa realizada no CTA,
os recursos humanos formados no ITA, e a empresa que liderava todo o setor, a Embraer.
Portanto, segundo o exemplo da Embraer, para desenvolver uma empresa nacional, capaz
de atender demandas internacionais, é necessario se basear no tripé: pesquisa, inovacao
e desenvolvimento de novos produtos. Ainda como parte da politica industrial do setor
aeronautico, é possivel citar a importante participacdo do BNDES com financiamento e

crédito, principalmente em periodos de crise e queda de demanda por aeronaves.




FIGURA 4: RESUMO DOS ESTUDOS DE CASO APRESENTADOS
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Pdlo de exportagao
de jatos regionais

O sucesso dos programas estéa vinculado aos investimentos em PD&I* e a abertura

do mercado.

* Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo

Fonte: FGV, elaboracgéo prépria.
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Cadeias globais de valor podem ser definidas
como o conjunto de atividades necessarias a
producao e entrega do produto ao consumidor
final, que, de forma geral, gera diversos
impactos paotencials na formulacao de politicas
comerciais, industriais e socioeconémicas.

Importante observar que nos quatro casos
anteriormente elencados, além dos incenti-
vos proporcionados, pode-se contar com um
mercado estabelecido, que assimilava a tecno-

logia e permitia a perpetuagdo de sua utilizagéo.

Isso posto, apds a andlise do referencial tedrico e
dos estudos de caso de politica industrial no Brasil,
o primeiro questionamento que surge é: quais sao,
entdo, os setores que devem ser merecedores de
uma politica industrial? Como um governo define
os setores beneficiados para os quais conce-
deré beneficios visando seu desenvolvimento?
Para respondé-las utilizamos a abordagem de
STURGEON et al. (2014), que defendem que as
politicas industriais devem estar orientadas para
promover a integracdo as cadeias globais de valor
(CGQV). Cadeias globais de valor podem ser defi-
nidas como o conjunto de atividades necessarias

a producéo e entrega do produto ao consumidor

final, que, de forma geral, gera diversos impactos
potenciais na formulagdo de politicas comerciais,

industriais e socioecondmicas.

S3o estruturas relativamente recentes, formadas
a partir do movimento de indUstrias que deixa-
ram de atuar exclusivamente em territério nacio-
nal. Essas indUstrias passam a atuar em redes
geograficamente distribuidas, onde "empresas
lideres” (multinacionais e compradores globais)
convivem com fornecedores globais atuantes em
diversos paises e com vérios niveis e modalidades
de participagao de empresas locais. Surge entdo
o fendmeno das CGV, onde a cadeia de valor de
um produto ou setor chega a abranger diversos
paises e empresas, ndo ficando mais concentrada

em um Unico local e em uma Unica empresa.

As politicas industriais voltadas para as CGV séo

desenhadas, inicialmente, com o objetivo de



melhorar o desempenho de setores existentes
vinculados a economia global. Para tal, alguns
setores especificos sdo foco das politicas, ndo
devido a um processo de selecdo de “setores
vencedores” por parte dos formuladores de poli-
ticas, mas sim por causa da natureza dindmica
das CGV, tornando necessérias as comparacgdes
entre os setores. Sendo assim, ao formularem
uma politica industrial, os policymakers identi-
ficam aqueles mecanismos capazes de captar
investimentos e aprendizagem tecnoldégica em
segmentos das CGV que estdo se espalhando
para outras localidades, melhorando a posicao
do palis nesse segmento especifico (STURGEON
et al., 2014).

A parte a escolha dos setores merecedores de
uma politica industrial especifica, teorias de

ciéncia politica e direito legislativo aplicados a

administracdo publica, recomendam que o uso
de instrumentos de politica industrial tais como
subsidios, renulncia fiscal, conteldos locais,
entre outros, devem ter sunset clauses'® bem
definidas, de modo que os beneficios advindos
dessas politicas tenham prazo para expirar. No
setor de Oleo e Gés, foco deste estudo, esses
objetivos devem versar, principalmente sobre
reduzir custos de extracdo, aumento de fator de
recuperacdo e a internacionalizacdo, tanto da

produgdo quanto da cadeia de fornecedores.

Adicional a objetivos e prazos estipulados, a poli-
ticaindustrial deve ter um processo de monitora-
mento estratégico, com mecanismos de medida
que representem uma avaliagdo permanente do
ambiente de negdcios e da implementacdo da
politica, permitindo que ajustes no direciona-

mento sejam realizados de forma mais &gil.

18. As sunset clauses, também chamada de provisdo temporéria, € uma disposicao legal que prevé a rescisdo automatica
de um programa, agéncia ou lei do governo em uma determinada data. Foram clausulas amplamente promovidas nos

Estados Unidos na década de 1970 como medidas de reforma para eliminar burocracias governamentais excessivas

e insensiveis. Alguns tedricos politicos apresentaram as leis de caducidade como forma de diminuir o poder dos

grupos de interesse sobre os programas governamentais e promover uma supervisao legislativa mais ativa (https://

www.britannica.com/topic/sunset-law).
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De uma forma geral, a historia
administrativa do petrolec no Brasil, e no
mundo, esteve sempre associada a crises
de autoridade e disputa de poder.

Politica Industrial no Setor
de Uleo e Gas no Brasil

Neste capitulo sera analisado o historico da Politica Industrial no setor de Oleo e Gas no Brasil.
detalhando o papel da Petrobras no mercado brasileiro e a trajetoria da Politica de Conteudo
Local desde a 1* Rodada de licitagoes de blocos da ANP. Em seguida. sao destinadas tres se-
coes a analise das iniciativas mais relevantes uoltadas ao desenvoluimento do setor de Oleo e
Gas: REPETRO. PEDEFOR E PROMINP. Posteriormente, destinam-se os esforgos a classificagao
dessas politicas a partir dos conceitos definidos no capitulo anterior. Por fim, apresentam-se

as percepcaes de alguns stakeholders acerca do tema.

31 ANALISE DO PAPEL DA PETROBRAS NO Entre os anos de 1946 e 1953 houve acalorados
MERCRADO BRASILEIRO debates no Brasil acerca damelhor maneira de se

explorar o petréleo. O aumento no consumo de

O monopdlio estatal do petrdleo foi instituido combustiveis provocado pela politica de indus-
no Brasil em 1953 pela Lei N° 2004, que esta- trializagdo a época tornou imperativo encon-
beleceu o monopdlio da Unido na exploracao, trar maneiras de aumentar a producao nacional
producdo, refino e transporte do petréleo no de petréleo. O assunto era muito polémico, e
Brasil, e criou a Petrobras para exercé-los. envolvia diversos aspectos politicos, tais como

19. Para maiores informacdes vide (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L2004.htm);
acessado em 26 de fevereiro de 2018 WTFGV
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a soberania nacional, a importéncia dos recursos
minerais estratégicos, a politica de industrializa-
cdo e os limites de atuacdo de empresas multi-

nacionais no Brasil.

Com oinicio do governo constitucional de Getulio
Vargas, em 1951, foram retomados os estudos
sobre a politica de petréleo no dmbito da asses-
soria econdmica da Presidéncia da Republica.
"Ficou assentado que caberia ao Estado enfren-
tar o problema do petréleo, ja que ndo se confiava
e nem se depositava esperanca no setor privado”
(Getulio Vargas apud Leite, 2014).

De uma forma geral, a histéria administrativa do
petréleo no Brasil, e no mundo, esteve sempre
associada a crises de autoridade e disputas

de poder.

Uma vez instituida, a Petrobras ficou responsa-
vel por dois grupos de atividades: de um lado
a pesquisa do petrdleo e, de outro, todas as
operacdes de producdo, transporte, refino
e comércio do petréleo e seus derivados.
No primeiro grupo de atividades, passou a
Petrobras a exercer algumas funcdes que cabe-
riam normalmente ao préprio Estado, como
a atividade geoldgica geral. As iniciativas de
alto risco no dominio da pesquisa tinham cara-
ter pioneiro, sendo justificavel a atribuicdo de

recursos publicos (Leite, 2014).

Segundo o Presidente General Ernesto Geisel,
em 19692, “... o monopdlio em si como a prépria
legislacdo que lhe é pertinente sdo meios para
assegurar o abastecimento nacional de petré-
leo...” e se referia ao “atendimento adequado do
abastecimento nacional do petréleo como fim

1]

de atingir...” sem qualquer mencéo a origem do
produto, se importado ou de produgdo nacional.
Abandonava ele assim o objetivo, incontestado
desde 1953, da busca incessante do petréleo no
territorio nacional que tinha em vista a reducéo

da dependéncia externa.

Em clima intensamente politico, o artigo 177 da
Constituicdo de 1988 foi modificado, por meio da
emenda constitucional no. 9, de 1995%. As duas
questdes-chave eram o monopdlio e a privatiza-
céo da Petrobras. A discusséo sé entrou em fase
decisiva quando o presidente Fernando Henrique
garantiu, de forma categdrica, que seu governo se
comprometia a ndo privatizar a Petrobras, além de
confirmar para a empresa o privilégio da explora-
céo das 29 bacias petroliferas por ela identificadas
no pais. Na sequéncia dessa modificacdo constitu-
cional, proposta ao Congresso em julho de 1996,
foi apresentado projeto de Lei do Petrdleo?, que
motivou um ano de profundos debates. Nela se
tratou da instituicdo da ANP (Agéncia Nacional
do Petréleo, Géas Natural e Biocombustiveis), da
exploracdo e producdo em curso, e da explora-

céo, desenvolvimento e produgdo de novas areas.

20. Apud Leite, 2014.

21. Para maiores informacdes vide (http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1995/emendaconstitucional-9-9-

novembro-1995-354957-publicacaooriginal-1-pl.html); acessado em 01 de marco de 2018

22. Para maiores informagdes vide (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478.htm); acessado em 02 de marco de 2018



Definiram-se a forma das licitacdes e as condicdes
de transicdo da Petrobras, de executora do mono-
polio para simples concessionaria. A ANP, como
6rgdo regulador da industria do petréleo, coube
implantar a politica nacional de petréleo e gas
natural, com énfase na garantia de suprimento de
derivados de petréleo em todo o territério nacio-
nal e na prote¢do dos interesses dos consumido-
res; fomentar estudos visando a delimitacdo das
dreas destinadas a concessoes; elaborar critérios
e promover a licitacdo para concessédo de explo-
racdo, desenvolvimento e producdo; autorizar a
préatica das atividades de refino, entre outras atri-
buicdes (Leite, 2014).

Adicionalmente definiu-se o status da Petrobras,
que passava a ser uma “sociedade de economia
mista vinculada ao MME, que tem como objeto
a pesquisa, a lavra (...)", devendo exercer a sua
atividade em carater de livre competicdo com
outras empresas, e em funcdo das condicdes

de mercado.

Varias iniciativas, de mérito discutivel, que envol-
vem a Petrobras desde entdo tém origem na
ambiguidade que domina a empresa e na crise
de identidade que nela se instaurou: ora empresa
estatal exercendo missdo publica de interesse
nacional, ora grande empresa de petroleo em

competicdo com multinacionais.

Para alguns autores como Leite (2014), as modifi-
cacbes do marco regulatério petrolifero em 20102
significaram o inicio da desestabilizacdo para a
Petrobras. Anova concepcao rememora os tempos
de "o petréleo é nosso”, quando a Petrobras preci-
sava de auxilio do governo para dar os primeiros
passos. Incluiram-se no marco regulatério a sua
participacdo obrigatéria de 30% no capital de
cada contratacdo de areas, bem como a adminis-
tracdo de todas as parcerias, compartilhando essa

responsabilidade com a PPSA%.

De qualquer forma, vale relembrar que monopo-
lio € uma situagdo econdmica em que uma Unica
empresa controla a producdo e comercializacéo, ou
apenas uma destas atividades, de um determinado
produto ou servico. O termo monopdlio também
é usado quando, mesmo havendo concorrentes,
uma determinada empresa ou um grupo empre-
sarial domina quase por completo as vendas de
um determinado produto, deixando uma pequena

fatia do mercado para a concorréncia.

Em uma economia de mercado, entretanto, o
monopdlio é desvantajoso para os consumidores,
pois prejudica a livre concorréncia. Isto ocorre, pois,
a empresa ou grupo empresarial que possui exclu-
sividade ou amplo dominio na producéo e venda
de uma mercadoria pode controlar os precos do

produto, mantendo-os num patamar elevado. Pode

23. A promulgacao das leis 12.276/10 e 12.351/10, instituiram, respectivamente os sistemas de cessdo onerosa e

partilha de producdo. O até entdo exclusivo sistema de concessdo passa a conviver com os dois novos sistemas e,

os trés regem as atividades de exploracdo e produgdo de dleo e gés natural no pais. (http://www.petrobras.com.
br/pt/nossas-atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/marco-regulatorio/).
24. Pré-sal Petroleo, empresa criada para supervisionar a administracdo da producao e exploracdo de petréleo e gés

natural na area do pré-sal - (http://www.presalpetroleo.gov.br/ppsa/portal/default.php).
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ocorrer também a queda da qualidade do produto
ou servico da empresa que possui 0 monopdlio,
pois, sem concorréncia, ndo ha interesse em fazer

investimentos visando aumento de qualidade.

Com efeito, a Emenda Constitucional n® 9/1995,
mencionada acima, encerrou o monopdlio estatal
no exercicio da atividade econémica relacionada
a petréleo e gés natural, mantendo, entretanto, o
monopdlio da propria atividade, ou seja, a pesquisa
e a lavra das jazidas de petrdleo e gés natural e
outros hidrocarbonetos fluidos continuam cons-
tituindo monopdlio da Unido, no sentido de que
somente o Poder Publico é que poderd decidir
quem podera exercer essa atividade econdmica
(BRASIL, 2012- a apud Miranda e Hiraz, 2012). Dessa
forma, embora a exploracdo de petrdleo no Brasil
ndo seja mais realizada por apenas uma empresa,
a participagdo estatal permanece muito forte,

influenciando amplamente a atividade no setor.

3.2 CONTEUDO LOCAL NO BRASIL

Apesar do modelo de Contelddo Local adotado
no Brasil ter trazido resultados positivos em
termos de aumento da participacdo de empre-
sas domésticas em todas as areas da cadeia
produtiva, mais tarde ele angariou a resisténcia
da industria. As dificuldades reais enfrentadas
geraram criticas a politica vigente, que falhou

por ndo ter uma estratégia central com metas

bem definidas, além de nao ter métricas ou indi-

cadores comprobatérios de seus resultados.

Outro destaque negativo foi o excesso de itens
a serem cumpridos. Os quase 90 itens, extrema-
mente detalhados, exigiam um acompanhamento
minucioso e muito complexo, no que se refere ao
seu controle e fiscalizacéo. A definicdo dos compro-
missos de conteldo local com muita antecedéncia,
-7 a 10 anos antes, em média — quando da rodada
de licitagdo, também se mostrava pouco efetivo,
uma vez que variaveis de mercado como preco do
petréleo e condigdes macroecondmicas, podiam

se alterar significativamente nesse periodo.

Até mesmo a descoberta do pré-sal, que ensejou
a esperanca de um futuro promissor para o pais,
contribuiu para a derrocada da politica de conte-
Udo local. Isso porque as regras estabelecidas em
2005 n&o foram aprimoradas o suficiente para se
adaptar ao crescimento da demanda, que ocorreu

sem a correspondente e necesséria expansao fabril.

Por fim, o percentual minimo exigido para alguns
segmentos era considerado elevado e de difi-
cil realizagdo por parte da industria. As multas
empregadas como forma de punicdo as empre-
sas que ndo cumprissem os beneficios foram
consideradas altas (vide IBP e UFRJ, 2016). Além
de n&o contribuirem para melhorarem a eficién-
cia do setor, as multas oneravam ainda mais a

agéncia reguladora com pedidos de waiver.?®

25. O mecanismo de exoneracdo, isencdo ou dispensa (waiver) previsto nos contratos de exploracdo e producéo

de petréleo e gés natural tem como objetivo reconhecer situa¢es de indisponibilidade ou impossibilidade de

fornecimento local dentro dos requisitos de preco, prazo, tecnologia e inexisténcia de fornecedor nacional.



Destarte, a politica de conteddo local se mostrou
bastante punitiva, principalmente depois da
brusca queda dos precos do éleo cru em meados
de 2014 (Figura 5). O governo reagiu e criou
o PEDEFOR em janeiro de 2016. O Programa

foi elaborado para estimular a cadeia de valor
doméstica e prover incentivos para as operado-
ras e fornecedoras de servicos, deixando de focar
apenas no ndo cumprimento dos percentuais e na

consequente aplicagdo de multas.

FIGURA 5: EUOLUCAOD DO PRECO DO BRENT EM DOLARES POR BARRIL

Dollars por Barril

= Europe Brent Spot Price FOB

1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Fonte: EIA (2018).

Com a queda dos precos do dleo cru, a partir de
meados de 2014, além das criticas ao método e
métricas de afericdo do conteldo local, também
se exacerbaram as criticas ao fato de que o
conteldo local era fator de oferta®. Assim, o
fato de que a partir da 14* Rodada o conteldo

local deixou de ser um fator de pontuacéo e um

critério de oferta serve de alento para a indUstria,
assim como a substituicdo da extensa e deta-
lhada Cartilha por uma com seis macro segmen-
tos: Exploracdo Onshore, Desenvolvimento da
Producdo Onshore, Exploracdo Offshore, Pocos
Offshore, Sistemas Subsea, e Plataformas de
Producdo Offshore.

26. O conteudo local ofertado influia na pontuacgéo final da oferta, na seguinte proporcdo: 40% bdnus de assinatura,

40% programa exploratério minimo e 20% contetdo local.
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FIGURR 6: REGRAS DE CONTEUDO LOCAL: COMPARACAC PASSADO E PRESENTE

Conteudo local até a 13° rodada

Pontuacéo leildo — 20% do lance final

Requisitos minimos (%) estabelecidos no
contrato de E&P

Cartilha de contetdo local — 90 itens

Requisitos (%) em niveis global, por etapa
da cadeia, item e subitem

Penalizagdes pelo ndo cumprimento dos
requisitos

Waiver — Mecanismo de isengdo

Contetdo local a partir da 14° rodada

N&o é um fator de pontuagéo

Requisitos minimos (%) estabelecidos no
contrato de E&P

Cartilha de contetdo local — 6 macro
segmentos

Requisitos (%) em nivel global

Penalizagbes pelo ndo cumprimento dos
requisitos

Sem waiver

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados de NNF (2017).

Adicionalmente, a politica de contetdo local para
o setor petrolifero no Brasil apresentou mudan-
cas significativas ao longo dos anos (Vide Figura
6). Na 1* Rodada de licitacdes de blocos da ANP,
realizada em 1999, ndo havia exigéncia de con-
teldo local e os concorrentes puderam ofertar
livremente valores de bens e servicos a serem
adquiridos de empresas nacionais para as ativi-
dades de exploragdo e producdo. Apenas para
efeitos de pontuacdo? das ofertas para aquisi-

cdo dos blocos, os percentuais oferecidos foram

computados e, tanto para a fase de exploracéo
como para a de desenvolvimento, os percentu-
ais médios ofertados ficaram em torno de 30%.
Nessa Rodada, o conteldo local estava associado
alocalizacdo da empresa fornecedora, ou seja, os
percentuais correspondiam ao montante de bens

e servicos adquiridos de fornecedores brasileiros.

A 2% Rodada, em 2000, passa a considerar no
célculo da percentagem apenas os “Bens de

Producdo Nacional”?, ou seja, o conteudo local

27. Havia penalidade para quando do descumprimento do contetdo local minimo, entretanto, o compromisso

assumido era pequeno, o que acabou ndo ensejando penalidades nem nenhum desafio ou beneficio.

28. Definidos como maquinas ou equipamentos nos quais o valor dos materiais e servicos estrangeiros incorporados

ao mesmo nao excede a 40% do seu preco (20% no caso dos servigos prestados no Brasil) (CNI, 2012).



comeca a se associar ao produto fornecido e
ndo mais a localizacdo da empresa fornece-

dora. Esse modelo permaneceu vigente até a

7% Rodada de licitagdes, que ocorreu em 2005.
O gréfico da Figura 7 abaixo ilustra a evolucéo dos

percentuais médios ofertados até a 7° Rodada.

FIGURA 7: CONTEUDO LOCAL MEDIO OFERTADO ATE A 7* RODADA

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%

Percentual

10% |-------- oo

0% f f f

== Fase de Exploragao

Rodadas

=== Etapa de desenvolvimento

Fonte: ANP (2007).%

Nas 5% e 6 Rodadas (2003 e 2004), houve uma
modificacdo na Clausula de conteldo local nos
contratos de concessdo, que passou a exigir
percentuais minimos para a aquisicdo de bens
e servicos, como fixado em edital. Dependendo

da atividade na licitagéo, entraria em julgamento

a necessidade de compromisso com percentu-
ais adicionais. Foram consideradas as diferentes
complexidades para exploracdo em cada area
para, assim, determinarem o nivel minimo de
capacidade técnica requerido de cada empresa
candidata (Figura 8):

29. Para maiores informacdes vide (http://www.brasil-rounds.gov.br/round9/arquivos_r9/seminarios/Conteudo_Local_9a_

Rodada-Seminario_Juridico-Fiscal); acessado em 26 de fevereiro de 2018
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FIGURR 8: EXIGENCIA DE CONTEUDO LOCAL PRRA AS ROBADAS S E 6

Fase exploratéria

Qualificacdao operacional
requerida para o bloco

Fase de desenvolvimento

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da ANP.

Na 7% Rodada de licitacdes (2005) a maior novidade
foi a publicacdo da Cartilha de Contelido Local®,
que compreende definicdes, métodos e critérios
para a medicdo do contetdo local dos contratos.
Além disso, os percentuais por ocasido da licitagdo
deveriam estar compreendidos entre os valores
minimos e méximos estipulados no edital, bem
como percentuais minimos relativos a determina-
dos itens. As empresas ofertantes poderiam alocar
pesos e percentuais nos itens e subitens estabeleci-
dos em uma planilha, tanto para a fase exploratéria

quanto para a de desenvolvimento da producéo.

Também se observaram mudancas ao longo das
Rodadas no que diz respeito a comprovacdo do
conteddo local. Na 1° e 2* Rodadas ndo havia
nenhuma exigéncia de comprovacdo, que passa
a ser exigida a partir da 3" Rodada por meio de

relatérios trimestrais em que estivessem decla-

rados os gastos em conteldo nacional e estran-
geiro de cada empresa. Nas Rodadas 5 e 6 o
fornecedor ficava encarregado de entregar uma
Declaracdo de Origem de que os bens e servi-
cos declarados como locais atendem aos requi-
sitos contratuais. Por fim, a partir da 7° Rodada, a
comprovacdo passou a ser feita mediante apre-
sentacdo de certificados de conteldo nacional,

emitido por entidades credenciadas.

Com relacdo ao pré-sal, nas rodadas realiza-
das sob o modelo de partilha, o contetddo local
minimo exigido foi de 37% e 55% para as fases
de exploragédo e de desenvolvimento, respectiva-
mente. Este Gltimo percentual vale para os médu-
los de desenvolvimento que iniciarem a producéo
até 2021, passando para 59% para aqueles que
iniciarem até 2022. O histérico das Rodadas

encontra-se esquematizado na Figura 9 a seguir.

30. Para maiores informacdes vide (www.anp.gov.br/wwwanp/?dw=66468); acessado em 26 de marco de 2018



FIGURA 9: LINHA DO TEMPO BAS RODADBAS

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
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2014 2015 2016 2017 2018 2019

4* rodada pré-sal ’

15 rodada 5

13% rodada

3% rodada de
acumulagdes
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da ANP (2017).

Recentemente, em abril de 2017, foi publicada
a Resolucdo CNPE n° 07, que definiu o novo
modelo de conteldo local que ja foi aplicado
na 14% Rodada de licitacdo e seréd aplicado nas
proximas. Além de terem deixado de ser um fator
de pontuagdo nos leildes, os compromissos de
conteudo local também passaram a ser menos
detalhados, em uma nova Cartilha, composta
de apenas 6 macro segmentos — Exploracdo
Onshore, Desenvolvimento da Producéo Onshore,
Exploragdo Offshore, Pocos Offshore, Sistemas
Subsea e Producao em Plataformas Offshore -, ao
invés dos quase 90 itens anteriormente listados.

Adicionalmente, a Resolucao definiu que os requi-

sitos percentuais deixariam de ser estabelecidos
em niveis intermediarios, por etapa da cadeia,
item e subitem, passando a considerar somente

o global.

Nos campos de exploracdo em terra, o percen-
tual para as etapas de exploracdo e desenvolvi-
mento da produgao sera de 50% nos dois casos.
Para os campos no mar, em profundidade supe-
rior a 100 metros, o indice exigido na etapa de
exploracdo passou para 18%. No desenvolvi-
mento da producgao, sao trés diferentes: 25% na
construcéo do poco, 40% no sistema de coleta e

25% nas plataformas.
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Adicionalmente, o mecanismo de waiver foi
suspenso a partir da 14* Rodada de licitagdes.
No lugar, sdo aplicadas multas por descumpri-
mento que comegam em 40% (com desconto de
30% se forem pagas nos primeiros 10 dias apos a

notificagdo) podendo chegar a 75%.

De uma forma ampla e geral, andlises de poli-
tica de conteldo local baseiam-se em mode-
los externos, de paises com larga reputagao
no setor petrolifero, considerados casos de
sucesso, como o Reino Unido e a Noruega, que
souberam aproveitar as descobertas do Mar do
Norte e estabeleceram politicas especificas para
o setor de Oleo e Gas, que levaram ao fortale-
cimento da industria local. Guardadas as devi-
das proporgdes entre tamanho de populacéo
e condi¢Bes econdmicas muito diferentes das
brasileiras, ndo se trata de tracar um compara-
tivo, mas sim, analisar esses modelos de sucesso
como importantes na formulacdo de politicas

industriais bem-sucedidas.

Em um primeiro momento, nenhum dos dois
paises possuia conhecimento sobre exploragao
de petréleo. Entretanto, ambos contavam com
uma tradicional indUstria naval, cuja expertise foi
extremamente importante no desenvolvimento

da indUstria petrolifera.

No caso da Noruega, a falta de know-how no
momento das primeiras descobertas de petro-
leo, em sua plataforma continental no inicio
da década de 1960 abriu as portas para que
companhias internacionais investissem na explo-

racdo das reservas. A partir de entdo, tendo em

vista o sucesso exploratério, o governo norue-
gués reorientou suas politicas em direcdo ao
desenvolvimento de uma indUstria nacional de
petréleo. Um dos mecanismos utilizados foi
a exigéncia de que os projetos de engenha-
ria fossem desenvolvidos no proprio pais, mas
sempre buscando a competitividade internacio-
nal. Fica clara a op¢do norueguesa em primar

por engenharia e desenvolvimento tecnoldgico.

Adicionalmente, a Noruega pode se beneficiar
do fato de que as atividades petroliferas em
outros paises ndo estavam muito bem desen-
volvidas. Assim, ela desenvolvia competén-
cias industriais que, potencialmente, poderiam
beneficiar as atividades petroliferas no exterior,
enquanto abria-se uma janela de oportunida-
des para o desenvolvimento tecnolégico, que
poderia ser aproveitada pelos novos entrantes
(HEUM, P, 2008).

E importante ser enfatizado também que a poli-
tica para o desenvolvimento de contetdo local
foi direcionada para aquelas areas onde era
razodvel supor que as competéncias e capaci-
dades industriais nacionais pudessem ser ajusta-
das e estendidas para atender as necessidades
da industria do petréleo numa base competitiva
(HEUM, P, 2008). No caso da industria do aco,
por exemplo, apesar de ser relevante para a
industria do petrdleo, o governo da Noruega
ndo buscou desenvolvé-la, pois ndo se acredi-
tava que ela traria bons resultados em termos de
competitividade. Nesse sentido, a industria de
petréleo comprava aco onde as demandas por

qualidade e preco eram atendidas.



0 grande diferencial da trajetoria da industria
de petroleo da Noruega foram os pesados
investimentos em PD&I, sejam por meio das
universidades, das empresas ou de outras

Instituicoes publicas.

Entretanto, o grande diferencial da trajetdria da
industria de petréleo da Noruega foram os pesa-
dos investimentos em PD&l, sejam por meio das
universidades, das empresas (que contavam com
forte incentivo tributério para estes investimen-
tos) ou de outras instituicdes publicas. Disciplinas
e cursos voltados para o setor de Oleo e Géas
foram sendo incorporados progressivamente
pelas universidades do pais, assim como eram
criados programas de treinamento no trabalho
e intercdmbio de funcionarios entre empresas,
nivelando e ampliando o conhecimento. Sendo
assim, os conhecimentos com relacdo a explora-
cdo offshore foram ampliados e aprofundados,
porque a politica ndo focou apenas no desen-
volvimento de projetos, mas também incluiu

pesquisa cientifica.

Isto posto, percebe-se que a Noruega conse-
guiu construir uma politica forte de desenvolvi-
mento industrial a partir das riquezas advindas
do petrdleo. Os instrumentos de contelddo local,
como incentivos a compra local, foram tempora-

rios e constituiram apenas uma parte da politica

que, como j& destacado, focou no desenvolvi-
mento da base educacional, incentivos a inves-
timentos em PD&l e no desenvolvimento da
induUstria visando a competitividade internacio-
nal (FIEB, 2015).

A protecdo temporaria das empresas nacionais
se fez necesséria para que as empresas norue-
guesas entrassem nas cadeias de abastecimento
das diferentes companhias de petréleo estran-
geiras. Dessa forma, as empresas nacionais
puderam lidar com os desafios da exploracdo de
bleo e gés offshore, desenvolvimento de campo
e producgado de dleo e gés, ao mesmo tempo em
que aprendiam gracgas a colaboracéo de empre-
sas lideres internacionais. Ou seja, houve um
encorajamento para a transferéncia de tecnolo-

gia para a industria nascente.

Em resumo, a chave para o sucesso industrial da
Noruega ndo foi a protecdo em si, mas o foco
em providenciar um desenvolvimento industrial
e tecnolégico com dinamismo, que envolvesse

atores competentes dentro da base de conheci-
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mento doméstico e da competéncia internacional.

A maioria das medidas foi aplicada para aumen-
tar a competitividade das empresas nacionais em
relacdo as empresas estrangeiras, sem haver movi-
mento de preferéncia pelas empresas nacionais as

estrangeiras a qualquer custo (HEUM, P, 2008)'.

Sendo assim, mesmo com o declinio da producao
dos campos ja maduros do Mar do Norte, a indus-
tria norueguesa de petrdleo é capaz de manter
sustentavel seu nivel de atividade, emprego erenda
locais, pois tornou-se uma exportadora de bens
e servicos, assim como investidora em campos
exploratérios de petrdleo em outros paises. As
mais de 1000 empresas fornecem bens e servicos

em todas as etapas da cadeia de valor, incluindo

servicos sismicos de engenharia e equipamentos
de perfuracéo; valvulas e mangueiras; servicos
avancados de fornecimento offshore e tecnologia
submarina (NORWEGIAN PETROLEUM, 2017). Em
2016, os cinco maiores mercados para a indUstria
de bens e servicos norueguesa foram Reino Unido,

Brasil, Estados Unidos, Angola e Coréia do Sul.

Esse cenario de sucesso também tornou os
instrumentos de cunho protecionista cada
vez menos indispenséveis, que o foram até o
momento em que a industria foi capaz de se
desenvolver sozinha (FIEB, 2015). Na Figura 10,
os indicadores macroeconémicos ilustram a
importéncia do setor de petréleo para a econo-

mia norueguesa ao longo dos anos.

FIGURA 18: INDICADORES MACROECONGMICOS PARA O SETOR PETROLEQ NA NORUEGA (1971-2817)
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Fonte: Statistics Norway (National Accounts), Ministry of Finance (The National Budget, 2018).

31. Vale destacar que hoje a Noruega prioriza projetos com pelo menos 50% de contetdo local. Como seu processo

licitatorio tem certa subjetividade, os “escolhidos” tem aderéncia com a politica governamental.



0 conteudo local deve ser um dos instrumentos
de uma politica industrial para um setor, e nac

a politica industrial em si. Como instrumento,
deuve estar conjugado com outras medidas
capazes de elevar o grau de competitividade dos
fornecedores brasileiros, como o incentivo as
empresas de petréleo a participarem de projetos
de PD&I com universidades e instituicoes de
pesquisa locais e, a abertura do mercado as
empresas estrangeiras, determinantes no
desenuoluimento da capacidade industrial local.

No Reino Unido, o governo implementou uma
série de medidas de contetudo local para o
desenvolvimento de seus campos de petréleo no
Mar do Norte. Dentre elas estdo o licenciamento
discricionério (em oposicéo a leildes), auditorias
de compras feitas por companhias petroliferas e
assisténcia financeira a fornecedores nacionais. A
implementacdo bem-sucedida dessas medidas
aumentou o conteldo local no setor de petroleo
do Reino Unido de 30% em 1973 para 82% em
1986, com quase 100% em operacbes de pds-
desenvolvimento (WTI Advisors, 2013). Assim
como na Noruega, as politicas bem-sucedidas de

conteldo local transformaram as empresas brita-

nicas em fornecedores competitivos de servicos

petroliferos em nivel internacional.

O fato do Reino Unido j& possuir — na época das
descobertas de petréleo do Mar do Norte - uma
base industrial bem estabelecida e uma forca de
trabalho altamente treinada e instruida, com um alto
nivel de competéncia técnica em construcao naval e
engenharia, contribuiu para o sucesso de suas poli-
ticas. De toda forma, um grande mérito do governo
britanico foi ter tido como foco de suas politicas a
geragdo de alto valor agregado, ao invés de mera
incorporacéo local, com baixos niveis de transfor-

macdo ou propriedade local (WTI Advisors, 2013).
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Portanto, o contelddo local deve ser um dos instru-
mentos de uma politica industrial para um setor, e
nao a politica industrial em si. Como instrumento,
deve estar conjugado com outras medidas capa-
zes de elevar o grau de competitividade dos forne-
cedores brasileiros, como o incentivo as empresas
de petrdleo a participarem de projetos de PD&I
com universidades e instituicbes de pesquisa
locais e, a abertura do mercado as empresas
estrangeiras, determinantes no desenvolvimento
da capacidade industrial local. Isso foi observado

nos casos de sucesso de Noruega e Reino Unido.

No caso brasileiro, o maior grau de competitivi-
dade dos fornecedores também depende, em
grande medida, da redu¢do do chamado “custo
Brasil” e da melhoria de infraestrutura e capa-
citagcdo de pessoal (FIEB, 2015). Porém, a poli-

tica foi desenhada tendo como foco, quase que

exclusivo, o estabelecimento de obrigacdes de
compras locais, que, sozinho, ndo leva ao aumento
de competitividade da indUstria local, principal-

mente quando hd um comprador monopsdnico.

Como reflexo do excesso de itens a serem
cumpridos e do fato de serem extremamente
detalhados, a politica de contetdo local brasi-
leira se mostrava extremamente punitiva: os
elevados percentuais minimos faziam cres-
cer exponencialmente as multas empregadas,
fenébmeno que demonstrava o desequilibrio
entre as demandas das empresas e a indUstria
local (Ver Figuras 11 e 12). Além das multas nao
contribuirem para melhorarem a eficiéncia do
setor, elas oneravam ainda mais a agéncia regu-
ladora com pedidos de waiver (uma autorizagado
da liberacdo da obrigatoriedade de cumprir o

percentual acordado de conteddo local).




FIGURA 11: NUMERQO DE MULTAS APLICADAS POR DESCUMPRIMENTO

DOS COMPROMISSOS DE CONTEUDO LOCAL
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Fonte: IBP e UFRJ (2016).

FIGURA 12: MULTAS AS PETROLEIRAS POR DESRESPEITO AO CONTEUDO LOCAL
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N"FGV o



56

O fato dos compromissos de conteudo local
serem definidos com muita antecedéncia, — 7 a
10 anos antes, em média—quando da rodada de
licitagdo, também se mostrava pouco efetivo,
uma vez que varidveis de mercado como preco
do petréleo e condicdes macroecondmicas,
nao eram levadas em conta. Além disso, tendo
em vista que o ciclo de vida de um projeto
de E&P, a duracdo de cada etapa pode levar
muitos anos, assim como o retorno esperado

de cada uma delas. A etapa de exploracgao, por

exemplo, pode levar de 3 a 10 anos, enquanto
que a de desenvolvimento costuma levar 2 a 4
anos e a de producao, 15 a 25 anos, ou mais.
Na Figura 13 é possivel perceber a participacdo
de cada uma das etapas no tempo total de um
projeto de E&P, sendo produgdo e operagdo
as etapas mais longas. Dessa forma, uma poli-
tica de contetdo local determinada na ocasido
do leildo, ou antes, como foi o caso no Brasil,
se torna desatualizada ao longo da vida util

dos projetos.

FIGURA 13: FLUXO DE CAIXA TIPICO DE PROJETO DE E&P

\/
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A = Avaliacédo
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Ab = Abandono

Fonte: Pereira, A. (2000). A abertura do mercado brasileiro para a exploragdo e producéo de petrdleo (p.21). Rio de

Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas.



Adicionalmente, a politica de conteddo local
adotada também nao seguiu métricas ou indica-
dores que pudessem medir seus resultados. Essa
auséncia de um processo formal de avaliacdo esta
ligada a fragmentacéo institucional do processo
de governanga da politica, assim como a grande
diversidade de instituicdes publicas envolvi-
das nas diferentes fases do ciclo da politica de
conteudo local, que dificultou o surgimento de
uma lideranca institucional para estar a frente do
processo (CLAVIJO, 2015 apud. IBP e UFRJ, 2016).

Qutra critica também pode ser feita ao fato de
que a politica de contetddo local ndo diferencia
grandes e pequenas concessionérias com rela-
cdo asexigéncias e ao processo de comprovagao.
Desse modo, projetos menores com pequenos
volumes de recursos acabavam se submetendo
a regras burocréticas semelhantes as de proje-
tos muito maiores, como os de dguas profundas
(IBP e UFRJ, 2016). Isso posto, via de regra havia
onus significativo com questdes burocréticas,
tais como compliance da regulagdo de contelido
local, contribuindo para inviabilizar as atividades

das pequenas empresas petroliferas.

Por fim, a politica de contetdo local ficou

comprometida ao ndo ter uma estratégia central

com metas bem definidas e que estivessem de
acordo com a realidade do pais, assim como
pela falta de seletividade, o que impedia estra-
tégias de compras das operadoras focadas nos
segmentos mais competitivos da cadeia, consi-
derados segmentos-chave. De acordo com
estudo realizado pela BAIN encomendado pelo
IBP (2015)*2, os segmentos com maior potencial
na geracdo de empregos e tecnologias deve-
riam estar no foco da politica de contetdo local.
Sao eles: i) projetos, fabricacdo e instalacdo de
mddulos e top sides; ii) equipamentos subsea; e

iii) servicos de instalagdo subsea.

Chegou-se nesses setores a partir de uma
anéalise multicritério, onde foram elaboradas
duas matrizes (vide Figuras 14 e 15) uma de
priorizacdo com foco em emprego e outra com
foco em tecnologia. O eixo vertical é o mesmo
nas duas e representa a relevancia da demanda
local em relacdo a demanda global. Para o eixo
horizontal considerou-se ponderacdes distin-
tas de cinco critérios macroecondmicos (fatu-
ramento, CAPEX, empregos diretos, EBITDA%/
Empregado e investimentos em PD&l), visando
comparar resultados e observar convergéncias
mesmo nas tentativas de priorizacdo que tives-

sem abordagens diferentes.

32. Para maiores informacdes vide (https://www.ibp.org.br/personalizado/uploads/2017/01/ESTUDO-DE-POLITICAS-

PUBLICAS); acessado em 02 de fevereiro de 2018

33. EBITDA é uma sigla para o termo em inglés "Earning Before Interest, Taxes, Depreciation and Amortization”,
traduzido em Lucros Antes de Juros, Impostos, Depreciacdo e Amortizacdo. Este indicador de desempenho

financeiro reflete o potencial de geracéo de recursos decorrentes das atividades operacionais da empresa.
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FIGURA 14: MATRIZ DE PRICRIZACAO COM FOCO EM EMPREGO
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A 15: MATRIZ DE PRIORIZACAC COM FOCO EM TECNOLOGIA
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Em ambos os casos, os trés setores estavam loca-
lizados mais para a direita e para cima do que os
demais, concluindo-se que eles potencializam
os cinco critérios selecionados assim como se
mostram mais atrativos para o desenvolvimento
no Brasil, uma vez que a demanda brasileira é
mais expressiva que a internacional. Além disso,
quanto maior o circulo, maior sua capacidade de
gerar beneficios para o pais, como consequén-

cia do tamanho do negdcio.

Em resumo, a atual formulacdo da politica
de contetdo local ndo tem se traduzido em
ganhos de competitividade para a indus-
tria nacional. Ao contrério, ela tem onerado a
economia brasileira devido a reducéo da atrati-
vidade dos investimentos no segmento de E&P,
que, por sua vez, ndo se traduziram em gera-
¢cdo de emprego e renda no pais, salvo algumas

poucas iniciativas.

Adicionalmente a politica de contetdo local, o
governo brasileiro também pds em pratica diver-
sos programas visando aumentar a competitivi-

dade da indUstria. Sdo eles: REPETRO, PEDEFOR
e PROMINP, que seréo detalhados a seguir:

3.3 REPETRO

Com relacdo ao REPETRO, este consiste em um
"regime aduaneiro especial de exportacdo e de
importacao de bens que se destinam as ativida-
des de pesquisa e de lavra de jazidas de petrdleo
e gés natural, sem a incidéncia dos tributos fede-
rais — I, IPI, PIS e COFINS - além do adicional
de frete para a renovacdo da marinha mercante
— AFRMM". Regimes Aduaneiros, no geral, sdo
concedidos para dar maior dindmica ao comér-
cio exterior local, para atender particularidades
do mercado e manter a competitividade comer-

cial do Brasil, estimulando negécios.

O REPETRO foi criado com o objetivo de incen-
tivar as empresas estrangeiras, prestadoras de
servicos e/ou detentoras de areas de concessao,
para adquirir bens, equipamentos, partes e pecas
com beneficios, utilizando instrumentos legais
como exportacéo ficta®, admissdo temporaria®
e drawback suspensao®. O regime atingiu nao
somente empresas estrangeiras, mas também
operadoras e EPCistas¥ situadas no Brasil com
a finalidade de producdo de hidrocarbonetos,

tendo como resultado o estimulo a indUstria.

34.

35.

36.

37.

Por exportagdo ficta entende-se a operacdo de venda de produtos nacionais a empresas sediadas no exterior ou
entidade de governo estrangeiro ou organismo internacional, sem que ocorra sua saida do territério brasileiro,
contra pagamento em moeda estrangeira de livre conversibilidade (https://becomex.com.br/noticias/2011/11/o-
que-e-exportacao-fictaij).

Por admisséo temporéria entende-se a importagdo de bens que devam permanecer no pais durante um
prazo fixado (http://idg.receita.fazenda.gov.br/orientacao/aduaneira/regimes-e-controles-especiais/regimes-
aduaneiros-especiais/regime-de-importacao-comum-para-bagagens-1).

Por drawback suspensdo entende-se a desoneracdo de impostos na importacdo vinculada a um compromisso
de exportacéo (http://www.mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/drawback/drawback-suspensao-integrado).
Companhias que fornecem as operadoras, de forma integrada, os servicos de Engenharia (E), Suprimentos (S), e
Construgdo (C), do inglés Engineering, Procurement and Construction (EPC).
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Adicionalmente, assim como a politica de con-
teldo local, criticas foram feitas a alta comple-
xidade do regime, do mesmo modo que a falta
de resultados consolidados para a avaliacdo do
mesmo. A falta de informacgdes e de transparén-

cia foi uma barreira na avaliacdo da medida.

A retomada dos leildes de petréleo marcou uma
nova fase para o setor de Oleo e Gés brasileiro,
cujos players ansiavam por uma posicdo do governo
quanto a continuidade da vigéncia do REPETRO,
tendo em vista aimportancia deste para a viabiliza-
cdo das operacdes do setor. Apesar de o governo
nao ter contado com resultados consolidados para
a avaliagdo do programa, o mesmo foi renovado,
com a recente aprovacdo, em 13 dezembro de
2017, da MP 795/17, que busca aumentar a atrati-
vidade do pais, pois: suspende impostos federais
incidentes sobre as importacdes ou compras no
mercado interno de matérias primas e produtos
intermediarios usados no processo produtivo de
produtos finais destinados as atividades de E&P;
e amplia a lista dos bens passiveis de reducdo de
carga tributéria para todos aqueles destinados a
integrar as atividades vinculadas a E&P e listados

pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

3.4 PEDEFOR

Assim como o REPETRO, o PEDEFOR (Programa

de Estimulo a Competitividade Produtiva, ao

Desenvolvimento e ao Aprimoramento de
Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas Natural)
também foi criado para incentivar o setor de Oleo
e Gés. Instituido®® em janeiro de 2016, o Programa
busca aprimorar a Politica de contetddo local do
setor de exploracdo e producdo de dleo e gas
natural, sendo suas competéncias: i) definir bens
e segmentos industriais e areas tecnoldgicas a
serem estimulados; ii) definir incentivos e bonifi-
cagdes a serem considerados para cada bem ou
segmento; iii) propor adequagdes nos indices de
conteldo local a serem aplicados aos contratos
de exploracéo e producéo de dleo e gés natural;
iv) propor ao CNPE diretrizes e aperfeicoamentos
as Politicas Governamentais dirigidas a competi-
tividade do setor de éleo e gas natural e de sua
cadeia de suprimentos; e V) solicitar anélise de

impacto das medidas adotadas.

O PEDEFOR deixa de focar somente no nao
cumprimento dos percentuais acordados de
conteldo local e nas consequentes multas, para
voltar-se aquelas iniciativas que contribuem
para o desenvolvimento da cadeia fornecedora
de bens e sistemas para o setor (MDIC, 2016)%.
Para tal, o Programa concede incentivos a forne-
cedores e bonificacbes a contratados do setor
petrolifero. Um exemplo é no caso do desen-
volvimento de uma nova tecnologia para ser
usada internamente ou mesmo vendida no exte-
rior, onde a empresa que a desenvolveu recebe

algum tipo de bénus.

38. Pelo Decreto n° 8.637/16.

39. Para maiores informacdes vide (http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.
jsp?jornal=18&pagina=38&data=07/04/2017); acessado em 26 de fevereiro de 2018



Taticamente, o PEDEFOR consiste em um Comité
Técnico-Operativo (CTO) e um Comité Diretivo
(CD). O primeiro é responsavel por fazer pare-
ceres que sdo repassados ao segundo, que se
manifesta por meio de Resolugdes. Os comités
sédo formados por representantes da Casa Civil,
Ministério da Fazenda, Ministério da Industria,
Comércio Exteriore Servicos, Ministério das Minas
e Energia, Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e Comunicacdes, ANP, BNDES e FINEP.

Quando da sua criagédo, o CTO propds trés proje-
tos iniciais para avaliagcdo da industria. Foram
eles: i) anélise da politica anterior; ii) Inovacdo/
Tecnologia; iii) avaliacdo/diagndstico da indus-
tria. Os dois primeiros ndo conseguiram finan-
ciamento e, portanto, tiveram prosseguimento.
J& o terceiro, conseguiu financiamento com a
ABDI (Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial) e serad realizado pelo Instituto de
Economia da UFRJ. Seré feito por meio da elabo-
racado dos formularios e entrevistas com agentes
da indUstria, cujas conclusGes serdo apresenta-
das em reunido extraordinaria do CTO. A partir
dessa reunido, o CTO espera elaborar propostas
ao CD sobre incentivos e bonificagdes a partir

do estudo apresentado.

Dentre as atribuicdes do PEDEFOR em relacéo
a revisdo dos indices de conteldo local, em
marco de 2017 foi publicada a Resolucdo n° 140
do Conselho Diretivo do PEDEFOR, em que

propde ao CNPE a adogdo de algumas regras de
Conteldo Local para a 14® Rodada de Licitacdes
e a 3 Rodada de Partilha. Em 11 de abril, o CNPE
publica a Resolucdo n° 74, acatando as suges-
tées do Conselho Diretivo e estabelecendo as
novas regras propostas, ja detalhadas na secdo

Historico de Contelido Local.

3.5 PROMINP

Por fim, o PROMINP — Programa de Mobilizacdo
da Industria Nacional de Petréleo e Gas Natural,
foi instituido pelo Decreto n° 4925 do dia 19
de dezembro de 2003. Com coordenacdo do
Ministério de Minas e Energia e da Petrobras,
o PROMINP criou um férum permanente de
discussdo para o desenvolvimento de acdes para
ampliar a participacdo da indUstria nacional, de
forma competitiva e sustentével, na implanta-
cdo de projetos de éleo e gas natural no Brasil e

no exterior.

Além disso, iniciativas foram desenvolvidas no
ambito do Programa que promoveram a capaci-
tacdo de fornecedores nacionais, atrairam empre-
sas estrangeiras para produzirem no pais, além de
contribuirem para a associacdo de empresas nacio-
nais e estrangeiras. Tudo isso fez com que parte do
que antes era produzido no exterior passasse a ser
fabricado no Brasil, melhorando a competitividade

do mercado fornecedor nacional.

40. Para maiores informacdes vide (http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.
jsp?jornal=1&pagina=38&data=07/04/2017); acessado em 10 de marco de 2018

41. Para maiores informacoes vide (http://www.mme.gov.br/documents/10584/4489543/Resolu%C3%A7%C3%A30_
CNPE+7+CNPE_Conte%C3%BAdo_Local pdf/bé2faf26-cf2a-460e-8660-37a6763b9d45); acessado em 10 de margo de 2018
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O Programa visou atuar na oferta e também na
demanda de qualificagdo do setor petréleo. Os
fortes investimentos realizados pela Petrobras,
assim como os desdobramentos deles para
empresas e profissionais capacitados, se mostra-
vam como as forcas motrizes do PROMINP. Nesse
sentido, foram investidos mais de R$ 300 milhdes
entre 2006 e 2014, na capacitagdo de profissio-

nais, qualificando cerca de 100 mil trabalhadores.

No dmbito do financiamento, que sempre se mos-
trou um entrave para a expansdo da capacidade
produtiva da industria nacional, principalmente
pelas pequenas e médias empresas, foi desenvol-
vido pela Petrobras, junto com o PROMINP e os 11
maiores bancos do pais, o Programa Progredir. O
objetivo do programa ¢ facilitar a oferta de crédito
para os fornecedores da cadeia produtiva, a partir
de um portal que serve como base de informacdes,
registrando dados relativos a contratos das empre-

sas com a Petrobras.

Com relagéo a tecnologia, o PROMINP Tecnoldgico
(Plano de Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial)
foi estruturado, buscando elevar a competitivi-
dade dos fornecedores de bens e servicos, a partir
do desenvolvimento e implantacdo de tecnologias
na industria e do fortalecimento da relacdo entre
indUstria e universidade. O destaque foram as duas
Chamadas Publicas lancadas em 2010, em articula-
¢do com o PROMINP, o MCT]I, e a Financiadora de
Estudos e Projetos (Finep). A primeira, lancada em
8 de julho de 2010, disponibilizou R$ 30 milhdes
para o apoio a criacdo, adequacdo e capacita-

céo de laboratérios de Instituicdes de Ciéncia e

Tecnologia. A segunda, lancada no mesmo dia,
disponibilizou R$ 100 milhdes como contribuicdo
para a politica de conteddo local para a solucéo
dos desafios tecnolégicos para a cadeia produtiva

derivados da descoberta do pré-sal.

Entretanto, com os desdobramentos da Operagao
Lava-Jato, o PROMINP encontra-se paralisado.
Por um lado, a interrupcéo da atividade de vérias
empresas ligadas a cadeia de dleo e gas e, por
outro, a politica de pesados desinvestimentos da
Petrobras, acabaram por frustrar as expectativas
criadas no PROMINP.

Na medida em que varias iniciativas tém sido
tomadas pelo governo Federal pensando na reto-
mada dos investimentos na industria do petro-
leo, a manutencdo ou eventuais aumentos nos
percentuais exigidos de conteddo local parecem

conflitantes com tais movimentos.

3.6 CLASSIFICACAO DAS POLITICAS
INDUSTRIAIS DO SETOR DE OLEQ E GAS

Como abordado no capitulo 1, as politicas
industriais podem ser classificadas de acordo
com duas dimensdes: tipo e transversalidade.
Com relagdo ao tipo, elas podem ser de provisdo
de bens publicos ou intervengdes de mercado,
e com relacdo a transversalidade, elas s&o hori-
zontais (aquelas que perpassam poucos setores)

ou verticais (quando priorizam alguns setores).

Assim como a politica de contetdo local, o

REPETRO também se encaixa na categoria



Entretanto, o setor de Oleo e Gas no Brasil
enfrenta entraves de ordem estrutural, externos
ao setar, mas gue acabam por influenciar a
eficacia das politicas industriais.

politica horizontal pesada, pois engloba incen-
tivos fiscais e estes sdo uma intervencédo ao
mercado, distorcendo precos. Entretanto, a
eficacia e o alcance dessa politica esbarram em
um problema maior que é a estrutura tarifaria de
importacdo no Brasil, que recai principalmente
sobre os bens intermediérios, além de onerar as
empresas com uma desgastante burocracia e
regras pouco claras. O REPETRO tentou minimi-
zar os problemas que poderiam ser resolvidos a
partir de uma politica industrial horizontal, que

também beneficiaria as demais.

Com relacdo ao PEDEFOR, dado que este
consistiu em um aprimoramento da politica de
Contetdo Local, também pode-se considera-lo
como uma politica industrial pesada. No caso
do PROMINP, por se tratar de um programa
bastante amplo, ele foi dividido para fins de
melhor adequacdo de cada uma das iniciativas
no escopo da classificacdo adotada. As medi-
das voltadas para qualificacdo de profissionais e

para criacdo, adequacgdo e capacitacéo de labo-

ratérios de ciéncia e tecnologia, classificam-se
como politicas leves pois visam a provisdo de
bens publicos, mas séo de natureza vertical, pois
atende ao setor de Oleo e Gés especificamente.
Por outro lado, as medidas no ambito do finan-
ciamento se inserem no quadrante de politica
industrial pesada, visto que implica em interven-

cdo de mercado.

Entretanto, o setor de Oleo e Gés no Brasil
enfrenta entraves de ordem estrutural, exter-
nos ao setor, mas que acabam por influenciar a
eficacia das politicas industriais. A mitigagédo dos
problemas de ordem externa passa pela adocao
de politicas horizontais, principalmente aque-
las politicas de competitividade que abrangem
infraestrutura, educacdo bésica, melhoria do
ambiente de negdcios, entre outros. Portanto, as
politicas industriais voltadas ao setor de éleo e
gés deveriam ter sido acompanhadas por politi-
cas de competitividade, que, atuando de maneira
coordenada, garantissem o transbordamento das

externalidades para o setor como um todo.
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3.7 PERCEPCOES DOS STAKEHOLDERS

Vale destacar que, além do amplo levantamento
bibliogréfico, este trabalho também contou com
diversas entrevistas com importantes interlocu-
tores do setor de Oleo e Gés, dentre eles repre-
sentantes da Academia, indUstria e governo.
Foram no total 25 entrevistas com stakeholders
da indUstria que ocorreram entre outubro e
dezembro de 2017.

A partir das entrevistas realizadas® foi feito um
levantamento dos diagnésticos e das principais
propostas e sugestdes para uma politica indus-
trial voltada ao setor de dleo e gés no Brasil.
Constatou-se grande convergéncia nas falas
dos entrevistados. Uma das respostas, pratica-
mente unanime, foi a de que o que se chamou
de conteldo local seria apenas um instrumento

de politica industrial, e ndo a politica em si.

Dessa forma, a discussao sobre a Politica de con-
teldo local esteve presente em 85% das entre-
vistas e foi o topico mais recorrente. Segundo os
entrevistados, os valores de contetdo local exigi-

dos necessitam ser revisados para que sejam

atendidos os interesses do governo e da indus-
tria simultaneamente. Também, foi consenso
a equivocada execucdo da politica, que se
mostrou ambiciosa demais e com caracteristicas

mais protecionistas do que desenvolvimentistas.

Além disso, a politica industrial no pais seria
mais fiscalista do que industrial, o que vai de
encontro ao investimento. Seria necessario
criar instrumentos flexiveis de direcionamento
de recursos, da infraestrutura e do projeto em
si; amarrando operadora, governo e centros de

pesquisa cooperativamente.

Ademais, diversos pontos foram levantados, como
a expectativa da demanda, que cresceu significa-
tivamente com a descoberta do pré-sal, sem que
as exigéncias de contetdo local fossem revistas.
E depois decresceu em fun¢do do novo patamar
dos precos do petréleo. Segundo os entrevistados
a capacidade instalada, inicialmente aquém do
desejado, se tornou bem superior a projecao de
demanda. Com mais uma crise afetando o caixa
da Petrobras, como compradora praticamente
monopsodnica, se tornaria inevitavel o fechamento

de algumas fabricas.

42. Todas as entrevistas foram tratadas como confidenciais e seguiram o mesmo roteiro.
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SEGUEM AS PERCEPCOES COPILADAS POR PERGUNTA.

PERGUNTA 1:
QUAL A SUA VISAO SOBRE A ATUAL
POLITICA INDUSTRIAL NACIONAL DE E&P?

A resposta praticamente unanime da indds-
tria foi que a chamada politica de contetdo
local seria mais um instrumento de politica do
que uma politica em si. Segundo alguns, seria
necessério revisa-la para que ela se tornasse
uma politica de incentivos, e ndo uma reserva de
mercado. Além disso, a politica industrial no pais
seria mais fiscalista do que industrial, o que vai
de encontro ao investimento. Seria necessério
criar instrumentos flexiveis de direcionamento
de recursos, da infraestrutura e do projeto em
si; congregando operadoras, governo e centros
de pesquisa cooperativamente; criar fundos néo
reembolséaveis e ndo orcamentarios que incenti-
vem especificamente o setor (com clausulas de
PD&l) e promover rodadas de licitagdo frequen-
tes (os investimentos em centros de pesquisa e
na competicdo interna foram pontos positivos

da politica implantada).

Para os entrevistados, sempre foi extremamente
dificil ofertar percentagens de conteddo local
no momento da licitacdo, sem sequer saber se
haveria descoberta, ou se ela seria de dleo leve,
6leo pesado ou gas natural. Ou ainda se have-
ria muita ou pouca demanda por cada um dos
bens no momento em que sua utilizacdo fosse
necessaria. Também foi levantada a questdo
da coeréncia entre os diversos instrumentos

de politica, como por exemplo a desoneracéo

tributéria do investimento no bem importado,
como ocorria no REPETRO, ao mesmo tempo
que se penalizava o descumprimento do conte-

udo local.

Outro ponto bastante comentado foi a questdo
da governanca de uma politica industrial, pois
sendo de longo prazo, transcende o mandato de
governantes que precisam reforgé-las. Os entre-
vistados que levantaram essa questdo também
mencionaram que, em se tratando de politica
que abrange agGes inerentes a diversos minis-
térios, como o da Fazenda (no caso dos financia-
mentos, questdes fiscais e cambias entre outras),
Planejamento, Desenvolvimento, Industria e
Comércio, Minas e Energia, Meio Ambiente,
deveria haver uma governanca central ligada a
Casa Civil ou a Presidéncia da Republica. Isso
porque, em se tratando de politica de Estado, ha
de se pensar em abertura de mercado, retengao
de talentos nacionais, implementacdo de verba
em setores que serao competitivos internacio-
nalmente, flexibilidade fiscal e lembrar que toda
politica industrial afeta precos e que a sociedade

ird arcar com parte desses custos.

Como pensamento de longo prazo coloca-
ram que "ha uma lacuna de politica industrial:
leildes resolvem problemas a curto prazo, mas
precisamos de uma diversificacdo de atores”. O
REPETRO é reconhecidamente incompleto pois
fica restrito ao primeiro elo da cadeia de forne-
cedores. A desoneragao desobrigava nacionais e

estrangeiros sem verificar a existéncia de similar



nacional que, por outro lado, estaria protegido
pelas exigéncias de contetdo nacional. Os instru-

mentos de politica, nesse caso, eram conflitantes.

Percebia-se que a agenda da politica industrial
para o setor petrdleo era imposta pelo MME
(que tinha mais forca), e que atropelava a poli-
tica de longo prazo. Hoje o governo flexibiliza
regras, faz leildes, mas néo olha a longo prazo.
Seria preciso identificar quais setores geram
renda e empregos. N&o seria vidvel capturar
conteldo local em tudo (catering por exemplo

nao faria diferenca).

O ciclo de aprimoramento continuo de uma
Politica depende do acompanhamento de indi-
cadores e de mecanismos eficientes de controle.
Hoje, a expectativa é que a producdo brasileira
atinja 4 a 4,5 milhdes de barris/dia de 6leo em 10
anos. Para que a indUstria tenha a capacidade
de atender a demanda decorrente dos proje-
tos viabilizadores dessa producéo, seria preciso
desenhar cenérios e trabalhar uma politica capaz
de viabilizar a existéncia de uma cadeia de forne-

cimento de longo prazo.

E importante perceber que, mesmo que o
governo meca uma ocupacao da industria maior,
a medigdo considera a produgdo em apenas um
turno de trabalho fabril, quando a capacidade
instalada permite a operacédo em 2 ou 3 turnos.
E isso quer dizer que o nivel de ocupagao das
inddstrias brasileiras estd muito baixo. Estamos
utilizando em torno de 25% a 30% da capaci-
dade fabril instalada.

PERGUNTA 2:

E O QUE A POLITICA DE CONTEUDO LOCAL
ACRESCENTOU NOS ULTIMOS ANOS A
COMPETITIVIDADE DOS PRODUTOS E
SERVIGOS NO PAJS?

Em alguns itens, segundo os entrevistados, o
Brasil conseguiu caminhar no sentido da cons-
trucdo dos bens e servicos competitivos. O
exemplo mais frequentemente citado foram os
equipamentos submarinos, tais como arvores de

natal molhadas, valvulas, manifolds entre outros.

Qutros exemplos também foram citados de
forma mais esporadica e menos abrangente,
como iniciativas de carater tecnoldégico em rela-
cdo a construcdo de barcos de apoio (embora
o custo da mao de obra torne o servico menos

competitivo), dentre outros.

De forma também quase unanime, reconhece-
se que nao seria razoavel a construcdo de todos
os bens necesséarios a industria de exploragéo
e producdo de dleo e gés. Até porque isso nao
existiria em nenhum pais do mundo. O essencial
é trabalhar as vocacbes da economia como as

ancoras de uma politica industrial.
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PERGUNTA 3:

SE TUDO TIVESSE ACONTECIDO
EXATAMENTE COMO ESTAVA PLANEJADO,
AINDA ASSIM, QUAL A RESILIENCIA

DO SETOR EM UM PAIS ONDE, NAS
ULTIMAS DECADAS, O CAMBIO FLUTUOU
IMENSAMENTE, O CUSTO DO DINHEIRO
FLUTUOU, PERDEU-SE POSICOES DE
INVESTMENT GRADE, EM UMA INDUSTRIA
DE UMA COMMODITY JA VOLATIL? COMO
GARANTIR A RESILIENCIA DA INDUSTRIA
NESSE CENARIO?

Os entrevistados ressaltaram que a industria
progride na direcdo da insercdo tecnoldgica
necessaria para atingir o desafio de explorar
dguas cada vez mais profundas, mas que também
€ muito sensivel as crises politico-econdmicas. E
isso faz com que se perca a continuidade, essen-

cial para absorcédo do conhecimento.

Foi mencionado que o baixo preco da commo-
dity é um fator que estéd estendendo a crise e

que vai alongar o tempo de retomada.

As questdes de custo do dinheiro, disponibili-

dade de investimento, exigéncia de alocacao de

bens da nacionalidade do pais viabilizador do
financiamento, igualdade de desoneracgao tribu-
téria de bens nacionais e estrangeiros conflitante
com a politica de conteddo nacional, impacto
das flutuagdes de cambio sem ajustes na poli-
tica dentre outras questdes, foram trazidas pelos

entrevistados.

Burocracia exacerbada e Custo Brasil também
foram trazidos a tona e considerados impac-
tantes para o aumento do risco dos projetos.
Licenciamento ambiental também é bastante
mencionado como fator de risco. Uma das ques-
tdes levantadas é a do que acontecera no Brasil
p6s-2018. E o comentario é de que "o mercado
esta cobrando o preco da incerteza que ele esta
vendo”, mesmo com o pais tendo prospectos

tdo atrativos sendo colocados em licitagdo.

Simplificagdo seria um dos grandes desa-
fios, além da reforma tributéria para aumentar

competitividade.

Por fim, foi ressaltado que a pluralidade de
atores minimiza os riscos de mercado, mesmo
nos momentos de mais baixa demanda por bens

e servigos no pais.



PERGUNTA 4:

COMO VOCE ACREDITA QUE OS
INSTRUMENTOS DE POLITICA INDUSTRIAL
NO BRASIL FORAM AFETADOS PELO NOVO
PATAMAR DE PRECOS DO PETROLEO?

Também nesse quesito houve unanimidade de
opinides. As necessidades de se ajustar o caixa
e o capital de giro das empresas ao novo pata-
mar de precos do petrdleo gerou grande dimi-
nuicdo de demanda. Empresas que investiram
no Brasil contando com a demanda acenada
pelo pré-sal viram seus planos de fornecimento
se esvair. Dessa onda resultou o fechamento de
fabricas e consequente desemprego. Essa seria
uma perda de credibilidade dificil de reparar a
curto prazo. A possibilidade de empresas para-
petroleiras voltarem a se instalar no Brasil certa-
mente dependerd de se convencerem de que,
se vierem, poderdo contar com um mercado

firme e disponivel a longo prazo.

A necessidade de manter a economicidade dos
projetos offshore, inclusive os do pré-sal, fez que se
tornassem urgentes ajustes na politica de contetido
local, que se acelerasse a renovacdo do REPETRO,
que se acelerasse a renovacdo dos contratos da

chamada “rodada Zero”, dentre outros.

PERGUNTA 5:

QUAL A SUA OPINIAO A RESPEITO DAS
POLITICAS DE IMPLANTACAO DE CLUSTERS
DE INOVACAO EM OLEO E GAS E SUA
INFLUENCIA NA POLITICA INDUSTRIAL?

Esse tema dividiu opinides. Alguns entrevista-
dos se posicionaram como francamente favora-

veis, outros se manifestaram na direcdo oposta.

Os defensores dos clusters de inovacao acredi-
tam que inovacao e pesquisa tém que ter uma
politica por trés, uma vez que, sem isso, o projeto
morre no centro de pesquisa. Para viabilizar a
inovacdo seria necessario todo um ecossistema
funcionando a favor (empresas, startups, finan-

ciamento, investidores). Esse é o grande desafio.

O Brasil teria falhado porque contou com um
cliente sé (Petrobras) que ¢ estatal (burocratico).
Haveria necessidade de um mercado mais aberto,
de mais clientes. Também faltou cultura de inves-
tidor, para viabilizar investimentos em startups,
por exemplo. Para um cluster ter sucesso, ele tem

que estar estruturado, contando com tudo isso.

Além disso, no Brasil ndo caberia mais do que

um ou dois clusters de desenvolvimento tecno-
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l6gico. Teria que haver uma concentracdo
tecnolégica para haver resultado. Seria preciso
a concentracdo do investimento para que ele

fizesse diferenca.

Também foi mencionado que a introducéo da
tecnologia n&o seria decorréncia da obrigatorie-
dade de conteldo local. Tecnologia estaria muito
mais relacionada com um ambiente propicio a
investimentos. O importante seria desenvolver
capacidade intelectual no Brasil, ter crédito de
contetdo local por vender produto local no exte-
rior. Isso porque tecnologia desenvolvida no pais
geraria conhecimento e riqueza no pais. Segundo
as entrevistas, ndo importa onde sera aplicada a

tecnologia desenvolvida aqui.

Contra a ideia dos clusters, ha os que acreditam
que eles sdo um desastre porque pressupde
um conjunto de empresas, mas nao necessaria-
mente um conjunto de empresas com interagdo
de conhecimento. Para eles, o conteddo local
que realmente importa é o da engenharia, o que
cria conhecimento aqui. Engenharia daria mais
empregos e resiliéncia para a inddstria brasileira.
Seria essencial premiar o conhecimento em vez

do material.

PERGUNTA 6:

COMO VOCE ENXERGA NOSSO
POTENCIAL DE GERACAO DE
TECNOLOGIAS DISRUPTIVAS
RELACIONADAS AO ESFORCO
EXPLORATORIO?

A opinido geral sobre esse tema também pareceu
ser a de que o pais tem uma posicdo de destaque
na exploracdo de &guas profundas, e que, para
isso, conta com a expertise de poucas empresas
parapetroleiras de classe mundial. Dessa forma,
seria possivel o surgimento de tecnologias signi-
ficativamente inovadoras, capazes de ampliar o
retorno econdmico dos projetos. Um exemplo
disso poderia ser, talvez, uma forma de separar o
gés do pré-sal do CO,, esteja ele misturado em
quaisquer proporcdes, e trazé-lo para terra de
forma economicamente viavel, por exemplo. Ou a
separacdo de dleo e dgua no fundo do mar, em
altas pressGes, garantindo a reinjecdo da agua e
menor peso nas plataformas, ou qualquer outra
tecnologia que garanta escoamento de éleo e gas

a maiores distancias, a menor custo, dentre outras.

Com a atual velocidade do desenvolvimento
tecnoldgico, é provével que haja, a médio prazo,
tecnologias a serem utilizadas que nem sequer
eram cogitadas no momento da licitacdo das
dreas a explorar e produzir. E esse € mais um dos
elementos que fala contra a inflexibilidade do

conteldo local nos contatos de E&P.



PERGUNTA 7:

EM QUE MEDIDA A NECESSIDADE DE
CUMPRIMENTO DE CONTEUDO LOCAL
TEM SIDO IMPACTADA POR FRONTEIRAS
TECNOLOGICAS JA SUPERADA EM OUTROS
PAISES? HA UM DEFICIT TECNOLOGICO?

Nenhum pais até hoje foi capaz de fornecer
todos os bens e servicos necessérios para a
exploracdo e producdo de dleo e gas natural
em &guas profundas, onde o Brasil tem a maior

parte de sua exploracéo e producao.

Além do mais, por se tratar de projetos bilio-
nérios, a capacitagdo para operar tais projetos
se restringe a poucas empresas no mundo. No
caso das parapetroleiras, o fornecimento de
bens para serem alocados em &guas profun-
das (submetidos a imensas pressées no caso
de equipamentos submarinos ou utilizados com
grande dificuldade logistica, como, por exem-
plo, navios com posicionamento dindmico ou
helicopteros para grande nimero de pessoas),
dentre outros bens sdo de grande responsabi-
lidade e uma questdo de respeito a vida e ao

meio ambiente.

PERGUNTA 8:

NA SUA OPINIAO, QUAL O PESO DOS
INVESTIMENTOS EM TECNOLOGIA E
PESQUISA APLICADA PARA O SUCESSO
DE UMA POLITICA INDUSTRIAL?

Nesse quesito ndo houve uma resposta direta.
A Noruega foi muito citada como exemplo de
pais em que se soube garantir a inser¢ao tecno-
|6gica necesséria para o desenvolvimento tanto

da indUstria petroleira como parapetroleira.

Também foi citado o caréater parcialmente discri-
cionério adotado pela Noruega e Reino Unido
para a contratacdo, via licitacdo, das areas para
exploracdo e producdo de éleo e gés natural.
As citaces levantam a questdo de que é mais
facil encorajar certas iniciativas quando sua ndo
adocdo pode significar cancelamento de um

contrato ou a impossibilidade dos proximos.

Também foram citadas a necessidade de o Brasil
desenvolver, em parceria com os fornecedores
de bens, tecnologias inovadoras para atuar em
&guas cada vez mais profundas, a necessidade de
parcerias de longo prazo e as dificuldades para
insercdo tecnoldgica decorrentes das limitagGes
impostas pelas leis brasileiras para a contratagdo

de bens e servigos por empresa estatal.
Para que haja politica industrial efetiva tem que

haver métricas, metodologia de implantagao e

indicadores de acompanhamento.
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Para que haja politica industrial efetiva tem que
hauer metricas, metodologia de implantacao e
Indicadores de acompanhamento.

Metricas da Industria

Como analisado nos capitulos anteriores, a politica para desenuoluimento do setor de Oleo e Gas

no Brasil tem sido. até entao. fragmentada e. sua eficacia e contestada inclusive deuvido a falta de

indicadores que propiciemn seu monitoramento e avaliacao.

Além disso, por muito tempo, a industria traba-
lhou com uma superestimacdo dos valores do
PIB atribuidos a cadeia de dleo e gas®. Tal resul-
tado pode ser entendido, dentre outros fatores,
pela caréncia de detalhamento das séries de

dados das contas nacionais, a época* .

Atualmente, a amostragem dos dados é mais

capilarizada, permitindo um detalhamento
mais fino e preciso dos elementos analisados.
Adicionalmente, a elaboracdo de estudos que
possibilitaram a compatibilizacdo do sistema

atual com os anteriores foi fundamental para

viabilizar a construcdo de uma série historica
confidvel da evolugdo do PIB do setor na econo-
mia do pais (GUILHOTO, 2010).

Assim, diante dos desafios encontrados
para a correta mensuracdo dos setores que
compéem a Cadeia de Valor de Oleo e Gés
(O&QG), este capitulo representa um esforco
inicial na criacdo de um sistema de indicadores
para avaliar e monitorar os impactos socioeco-
ndémicos do desenvolvimento dessa atividade
por meio de metodologias consistentes e

mais transparentes.

43. Para maiores informacdes vide (http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2014/06/setor-de-petroleo-e-

gas-chega-a-13-do-pib-brasileiro); acessado em 31 de marco de 2018

44. O sistema de contas nacionais foi atualizado em 2010.

45. Para maiores informacdes vide (http://Awww.ppe.ufrj.br/ppe/production/tesis/amandap.pdf); acessado em 01 de abril de 2018
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Por sistema de indicadores, entende-se um

conjunto de indicadores socioecondmicos
referentes ao setor de Oleo e Gés, capazes de
analisar e monitorar as mudancas sociais, econd-
micas, politicas e estruturais ao qual o Brasil esta
inserido. Com isso, espera-se discutir junto a
sociedade, técnicos e gestores, tanto da inicia-
tiva publica quanto da privada, a geracdo conti-
nua de indicadores para qualificar e analisar os

fatos referentes ao setor, como, por exemplo:

e A efetividade das politicas industriais apli-
cadas, como o Conteldo Local, REPETRO,
PEDEFOR e PROMINP; e

e Os impactos de politicas socioecondmicas
realizadas pelo Poder Executivo no setor,
como o recente controle inflacionario por
meio do controle dos precos finais dos deri-

vados de petrdleo.

De acordo com a anélise do arcabouco tedrico-
conceitual sobre politica industrial e as consi-
deracdes e criticas referentes as politicas
direcionadas ao setor de Oleo e Gés no Brasil,
inicialmente, apresenta-se uma breve discussao
da cadeia de valor de Oleo e Gés evidenciando-
se a complexidade de atividades que compdem
o setor. Em seguida, uma secdo de resultados
sobre indicadores socioeconémicos, especifi-
camente Valor Adicionado e total de empre-
gos diretos e indiretos, para a mensuracdo do
setor. E por Uultimo, apresenta-se uma secéo
sobre o desempenho de politicas de incentivo a

pesquisa e a inovagao.

4.1 CADEIA DE UARLOR DE OLEO E GRS

Segundo Kimura (2005), o petréleo tem alto
valor estratégico, por ser o principal energético
mundial. Em funcéo disso, a indUstria petrolifera
tem uma cadeia mais complexa se comparada a

outras industrias.

Esse mineral se encontra em reservas irregular-
mente distribuidas, em quantidade e qualidade,
em todo planeta, o que permite, que as empre-
sas operadoras possuam grandes diferencas nas

suas estruturas de custos de producdo.

Por outro lado, essa indUstria € marcada por
riscos de natureza especifica, como os oriundos
da incerteza de descoberta de jazidas econo-
micamente rentaveis, e por risco de natureza
geopolitica como o pais onde estd localizada.
Tais riscos a afetam diretamente, seja aumen-
tando-os, seja evitando-os, como é o caso de
dificuldades ndo controlaveis no licenciamento
ambiental, existéncia de zonas de conflito, incer-

tezas tributérias, dentre outros.

A cadeia produtiva é dividida em trés etapas:

exploracéo e producao, refino e distribuicdo.

A primeira corresponde a exploragdo em busca
de reservas de dleo e gés, assim como o planeja-
mento para a exploracao e a extracao do éleo e do
gés natural. Esta fase de exploracéo se subdivide
ainda em exploracdo, desenvolvimento e produ-

céo. Cada fase tem objetivos bem definidos:



¢ Na fase de exploracéo, os objetivos sdo garantir

acesso a reservas por meio de negociagdes com
entes publicos ou privados (rodadas de licitagcdo,
farm in/ out*, aquisicdo de empresas); analisar
a geologia dos subsolos; identificar potenciais
reservatorios; e confirmar a existéncia deste.

A fase de desenvolvimento visa a viabilidade
econdmica da reserva a avaliar possiveis cena-
rios de producdo; enfim, a planejar a melhor
forma de explorar, desde onde as perfuracdes
devem ser realizadas até que infraestrutura deve
ser empregada e, principalmente, visa a investir

para implementar a infraestrutura de producéo.

Por fim, a fase de producéo objeta extrair
6leo e gés com as mais diversas técnicas de
recuperacéo (primaria, secundéria e enhan-
ced); atividades que mantenham os niveis
de producéo da reserva otimizados além
de encerrar as atividades de producdo
(Kimura, 2005).

Segundo relatério da Bain (2014) elaborado para

o BNDES, os segmentos para o mercado de E&P

suportam uma cadeia baseada em altos investi-

mentos em maquinas, equipamentos e servicos,

como ilustrado na Figura 16.

46. O conceito de farm-out é o processo de venda parcial ou total dos direitos de concesséo detidos por uma

companhia. Ou seja, este tramite tem como base o inicio dos procedimentos de pesquisa e verificacdo de

comercialidade de uma &rea. Logo, a expressao faz referéncia a venda de uma determinada érea de exploracéo

de petroleo. Ja o conceito de farm-in significa a compra de direitos de uma érea. Desta forma, a empresa que esta

adquirindo o territério concretiza a operacdo. A expressao é utilizada quando uma petroleira compra uma area de

exploracdo de petréleo de uma outra empresa.

ENERGIA
PROJETOS
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FIGURA 16: SEGMENTOS DO MERCADO DE EQUIPAMENTOS E SERUICOS PARA E&P
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Fonte: Adaptado de BAIN, apud BNDES, 2014.

A segunda parte da cadeia corresponde a indds-
tria de transformacao, especificamente ao refino
e ao processamento das matérias primas trans-
formando-as em produtos finais. No processo de
refino obtém-se diversos derivados de petrdleo,
dentre os quais se destacam os combustiveis.
Cada refinaria se adapta ao processo de refi-

namento ao mercado em que atua, de forma a

produzir os derivados demandados pelos seus
consumidores. Este processo é complexo, como
destacado por Almeida (2003):#

“O principio bésico do refino de petréleo é a
separacdo dos diferentes tipos de hidrocar-
bonetos que compéem o éleo cru, através do

aquecimento progressivo do dleo. Ja que os

47. ALMEIDA, E. (2003) “Fundamentos de Economia da Energia — Petrdleo”. COPPEAD / UFRJ. IE. Rio de Janeiro.



hidrocarbonetos possuem diferentes tempera-
turas de ebulicdo, é possivel, através do aque-
cimento do petréleo, separar os componentes

mais volateis dos mais pesados”.

Segundo Kimura (2005), os processos utilizados nas
refinarias variam de acordo com o tipo de éleo. Ha
vérios tipos de técnicas utilizadas para promover a
separacdo dos componentes mais leves dos mais
pesados*®. No processo de refinamento, o petré-
leo é separado em fracdes desejadas, processado
e transformado em produtos rentéveis. Dentre os
quais se destacam os combustiveis que sdo vitais

para a atividade econdmica mundial.

Esta atividade é marcada por uma complexa
tecnologia que necessita de constantes inves-
timentos para atender ndo sé a demanda do
mercado e a qualidade exigida pela legislacdo
ambiental, como também para aumentar a produ-
tividade do barril processado de dleo. Otimiza-se
o processo de refino, de forma a obter uma
parcela maior de combustiveis que sdo os mais
consumidos pelo mercado. Entretanto, devido as
especificidades desta atividade, o custo é muito
elevado, destacando-se como a mais baixa renta-

bilidade de toda a cadeia produtiva.

Na visdo de Almeida apud Kimura (2005), a redu-
cdo da rentabilidade das refinarias devido as
constantes necessidades de inovagbes tecno-
l6gicas e a legislacdo ambiental cada vez mais

rigida acarretou no fechamento de varias insta-

lagbes, conservando apenas algumas conside-
radas estratégicas para o acesso ao mercado.
Apesar dos desafios intrinsecos nesta atividade,
estes riscos s&o necessarios, pois a refinaria é a
"atividade chave” porque é a etapa intermedia-
ria entre a exploragdo/producéo e a distribuicdo
da industria petrolifera, sendo responséavel pela

produgdo de vérios derivados (Kimura, 2005).

Otransporte, distribuicao e revenda para o consu-
midor correspondem a terceira e Ultima parte.
Se, por um lado, a rentabilidade na atividade de
refino é baixa, a economia de escala obtida em
outras atividades ¢ significativa, sendo possivel,
desta forma, compensar em outras atividades.
A rede de transportes do petréleo é responsavel
pelo deslocamento do produto desde as éreas
de producdo até as refinarias, como também
dos produtos derivados do refino para os merca-
dos consumidores. Os meios de transporte
mais utilizados pela industria petrolifera séo os
navios petroleiros, dutos e terminais maritimos.
Os dutos sao classificados em oleodutos (trans-
porte de liquidos) e gasodutos (transporte de
gases), que por sua vez, se dividem em terrestres
(construidos em terra) ou submarinos (construi-
dos no fundo do mar). Os oleodutos também sio
chamados de polidutos, pois transportam deri-
vados de petrdleo e alcool. Os navios petroleiros
transportam gases, petréleo e seus derivados,
além dos produtos quimicos. A transferéncia da
carga dos navios para a terra, ou vice-versa, €

realizada por meio de terminais maritimos.

48. Como por exemplo, a destilacdo primaria (onde se obtém a gasolina, éleo diesel, nafta, solventes, querosenes e uma

parte de GLP), destilacdo a vacuo (diesel e gasdleo), craqueamento catalitico (gaséleo — GLP, gasolina e éleo diesel).
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Ainda na visdo de Kimura (2005), a distribui-
cdo e revenda de derivados sdo atividades
que possuem menos riscos de investimento de
toda a cadeia petrolifera, mas que demandam

também valores elevados.

Observe que todas as trés etapas demandam
insumos para a sua correta execucdo. Assim, as
relacdes econdmicas entre todos os tipos de
atividades devem ser consideradas em qual-
quer andlise de valor da Cadeia de O&G. A

FIGURA 17: CADEIA DE UALOR DE OLED & GAS

Figura 17 apresenta a relacdo tedrica da Cadeia

de Valor O&G assumida nesse trabalho.

Complementar a Figura 17, pode-se referenciar o
estudo da Bain (2014) que mostra a segmentacao
da cadeia e as atividades econdémicas associa-
das a cada etapa desta, dividida entre forneci-
mento de bens e fornecimento de servicos, como
mencionamos na descricdo das etapas acima
(Vide Figura 18).

Insumos

Transformacao

Refino

\/
I

Distribuicao

Fonte: FGV, Elaboracéo prépria.



FIGURA 18: ATIUVIDADES ECONOMICAS ASSOCIADAS A CADEIA DE PETROLED
SEGMENTADA EM BENS E SERUICOS.
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Fonte: Adaptado de BAIN, 2014.

Como dito anteriormente, no Brasil, até 1997, a
Petrobras detinha o monopdlio da exploracéo,
refino e produgao do éleo e gés natural, e sendo
ainda a responsével por regular essa indUstria.
Com a quebra do monopdlio, foi criada a ANP,
responsavel por regular e fiscalizar a indUstria de
petrdleo no pais. Mesmo apds essa mudanca na
lei, a Unido continuou detendo o monopdlio da
exploracdo de dleo e gas no pals, porém passou
a ser permitido a empresas estrangeiras e outras
empresas brasileiras que se explore e extraia
oleo e gés natural mediante licitagcdo das areas

de exploracéo.

Tais licitacdes sdo de responsabilidade da ANP, que
elabora os leildes em dois modelos, o de conces-
sdo e o de partilha (a secdo 4.2.2 traz explicagdes

sobre os diferentes regimes coexistentes no pais).

No modelo de concesséo, a empresa assume todos
os riscos relativos a exploracdo do campo petroli-
fero, realiza pesquisas e decide se investe ou ndo na
extracdo. Nesse modelo, o dleo e o gés dos campos
passa a pertencer a ela, apds o ponto de medicdo
fiscal. Em troca, a empresa paga ao governo taxas
de participacdo, como bdnus de assinatura do

contrato, royalties e participacdo especial.
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Com a descaoberta do pre-sal pela Petrobras
em 2006/7. o entao governo federal decidiu
por focar todos seus esforcos na viabilizacao
da exploragao do energetico desse novo play,.

considerado estratégico.

J& no modelo de partilha, que sé é adotado
em dreas consideradas estratégicas, como no
poligono do pré-sal, o Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE) decide se serdo reali-
zadas licitacdes das areas de exploracdo ou se
a Petrobras serd diretamente contratada (vide
Box sobre o papel das instituicdes). A Petrobras
¢é oferecida a preferéncia de ser operadora dos
blocos. O éleo produzido, apds descontados os
custos de producdo, ¢ dividido entre as empre-
sas e a Unido. A empresa vencedora da licitacdo
¢ a que oferece a maior participacdo ao Estado.
Atuam hoje, no Brasil, grandes empresas multina-
cionais na producdo de petréleo, mas a Petrobras

continua sendo a maior responsavel pela produ-

cédo de petréleo no pais, em parte pela grande
especializacdo na exploracdo de petrdleo em

plataformas continentais maritimas.

Com a descoberta do pré-sal pela Petrobras
em 2006/7, o entdo governo federal decidiu
por focar todos seus esforcos na viabilizagao
da exploragdo do energético desse novo play”,
considerado estratégico. Nesse contexto, todo
o marco regulatério do setor precisou ser reajus-
tado (2010). Um exemplo de mudanca nesse
marco foi a revisdo dos modelos de contratos
dos leildes. A nova conjuntura permitiu a coexis-
téncia de trés tipos de contratos: regime de

concesséo, regime de partilha e cessdo onerosa.

49. O termo play refere-se a um grupo de campos de petréleo ou prospectos na mesma regido que sio controlados

pelo mesmo conjunto de circunstancias geoldgicas. O termo é amplamente e muito usado em todo o dominio

da exploracdo de recursos baseados em hidrocarbonetos.
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Modelos de contrato

Concessao. Em um contrato de concessao, o Estado ou o érgao regulador competente
fornece a uma empresa petrolifera direitos exclusivos de exploracdo e producao de
hidrocarbonetos. Nesse tipo de acordo, a empresa é proprietaria de toda a producéo
e assume o risco envolvido na 4rea. indices de conteldo local podem ser requisita-
dos pelo estado, que ndo investe capital diretamente no projeto. Dessa forma, ele
arrecada por meio de impostos e royalties. Entre os paises que utilizam esse regime,

destacam-se: Brasil (pds-sal), Canada, Emirados Arabes Unidos e EUA.3°

Partilha. No regime de partilha da producéao, os energéticos extraidos sdo divididos
entre o Estado e a empresa vencedora do certame. A empresa se responsabiliza por
todos os custos (exploracédo, desenvolvimento, producéo e os pagamentos de royalties)
e paga mediante a uma parcela do total de petréleo produzido. O lucro da producéo
é dividido entre o Estado e a empresa, com determinacdo prévia ou ndo da taxa de

cada um. Entre os paises que utilizam esse regime, destacam-se: Angola, Brasil (pré-sal),

Cazaquistao, China, Coldmbia, Indonésia, Nigéria, Oma, india e Russia.

Cessao Onerosa. O ultimo regime é o da cessdo onerosa, no qual o Estado concede,
por meio de um contrato firmado entre as partes, autorizagdo para que uma empresa
explore e produza petréleo de uma area. A empresa, por sua vez, efetua um paga-
mento pelo direito, pré-fixado pelo contrato. O Brasil tem um contrato dessa natureza

que esta, atualmente, sob revisdo."

50. Para maiores informacdes vide (https://www.pwc.com.br/pt/publicacoes/setores-atividade/assets/oil-gas/2014/
pwc-oeg-tsp-14-port); acessado em 10 de margo de 2018

51. Para maiores informacdes vide (http://epbr.com.br/cessao-onerosa-quais-as-chances-do-leilao-do-excedente-
acontecer-em-2018); acessado em 10 de marco de 2018
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0 papel das instituigcoes

Na estrutura das entidades governamentais ligadas ao setor de petréleo no Brasil, o
CNPE (Conselho Nacional de Politica Energética) tem por incumbéncia propor politicas
e medidas especificas destinadas ao aproveitamento racional dos recursos energéticos
do Pais, a garantia de suprimento de insumos energéticos as areas mais remotas ou de
dificil acesso do Pais, a revisdo periédica as matrizes energéticas aplicadas as diversas

regides do Pais e diretrizes para programas especificos.

Ja o Ministério de Minas e Energia (MME) é o agente planejador, que tem como balizador
de suas politicas os estudos oriundos da Empresa de Pesquisas Energéticas (EPE), enquanto
a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) atua como entidade
reguladora independente do setor de Oleo e Gés. Mas a entidade protagonista acaba por
ser a Petrobras®2. Ao longo dos anos a lideranca da maioria das discussdes coube a petroleira
(Figura 19).

FIGURA 19: ESTRUTURA DAS ENTIDABES GOUERNAMENTAIS
RELACIONADAS RO SETOR DE OLEQ E GAS
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Comité de Monitoramento
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Ministerio de Minas e Energia

ANP ANEEL

Agéncia Nacional do Petroleo, Agéncia Nacional de
Gas Natural e Biocombustiveis Energia Eletrica

EPE CCEE ONS

Empresa de Pesquisa Camara de Comercializacao Operador Nacional do
Energética de Energia Eletrica Sistema Eletrico

Fonte: EPE, 2017.

52. Devido a propor¢do de participacdo da Petrobras na produgao total brasileira, o principal driver de crescimento
passou a ser o volume de investimentos em E&P da companhia, o que criou dependéncia direta da producao
nacional de petréleo ao apetite de crescimento de producdo da estatal.



4.2 MENSURACAQ DE INDICADGRES
SOCIOECONOMICOS DOS SETORES
DE EXPLORACAO. PRODUCAQ DE OLED
E GAS E REFINO: RESULTADOS

Esta subsecdo aborda as caracteristicas dos
setores de Exploracdo e Producdo de Oleo
e Gas e de Refino de Petrdleo e Coquerias no
Brasil, apresentando um conjunto de informa-
cOes para melhor andlise e entendimento destes
setores, gerando indicadores e mensurando os
impactos econémicos diretos e indiretos no total

da economia.

Os principais indicadores gerados para fins
desse estudo e andlise das politicas industriais
do setor se referem a participacdo no Produto
Interno Bruto (conceito de Valor Adicionado)
das atividades econémicas que formam os seto-
res econémicos O&G e, também, a geragdo
de emprego (conceito de ocupacdes). A fonte
bésica de dados para a construcdo dos indica-
dores é o Sistema de Contas Nacionais (IBGE),
cobrindo a série histdrica desde 2000 até 2015.
O conjunto de dados gerais que complementam
o capitulo servem de apoio para a anélise seto-
rial e tem como fontes primarias de dados diver-
sas instituicbes ligadas aos setores de extracdo

de dleo e gas e de refino de petrdleo e coque-

rias como, por exemplo, Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
e Ministério de Minas e Energia. A metodologia
adotada para estimar os indicadores e os impac-

tos econdmicos sdo apresentadas no ANEXO I.

Em suma, estes indicadores abrangem as ativi-
dades industriais de Exploracdo de Oleo e Gas e
de Refino (impacto direto), e as atividades forne-
cedoras de insumos, bens e servicos (impacto
indireto), consumidos no processo produtivo das

duas atividades que formam o impacto direto.

4.2.1. MENSURACAO DOS EFEITOS DIRETOS
E INDIRETOS DOS SETORES O&G -
VA E EMPREGOS DIRETOS

A Figura 20 apresenta, separadamente, a série
histérica do Valor Adicionado (VA) direto do setor
de Extracdo de Oleo e Gas e do setor de Refino
de Petréleo. O setor de Extracédo e Producdo de
petréleo eleva gradativamente a sua participa-
cdo no PIB nacional a partir de 2005, saindo do
nivel de aproximadamente 1% até alcancar, em
2012, seu maior valor (3%). Observa-se, nesse
caso, o peso e os efeitos dos programas imple-
mentados no governo, assim como as variacdes

do preco do délar e do petréleo.
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FIGURA 28: UALOR ADICIONADO DIRETO DOS SETORES DE EXTRACAOD DE OLEC E
GAS E DE REFINO DE PETROLEQ E COQUERIAS

3,5%
3’0% /A\‘
2,5%

A S N

1,5%

1,0%

0,5%

0%
-0,5% \ /

-1,0%
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

e Refino de petréleo e coquerias

REPETRO REVISAO PEDEFOR

«— Extracdo de petréleo e gas, inclusive as atividades de apoio

Fonte: FGV, Elaboracdo propria a partir de dados do Sistema de Contas Nacionais, IBGE.

A série histérica do setor de Refino possui algu-
mas nuances de relevante andlise. No periodo
de 2002 a 2003, a atividade registra alta de mais
de 0,5%, o que ndo seria comum, se comparado
ao resto da série. No entanto, nessa época ocor-
reu a inser¢ado de veiculos flex no pais. Se, por
um lado, fosse possivel afirmar que a existéncia
de uma alternativa entre os combustiveis dimi-
nuiria a demanda por gasolina e, com ela, seu
valor adicionado, por outro lado deve-se atentar
que o combustivel precisava manter-se compe-

titivo. E provavelmente por isso a atividade se

intensifica no periodo, para que a mesma nao
perca espaco de mercado. Na secdo seguinte,
entre 2004 e 2007, ela permanece estavel (em
torno de 0,5%).

A partir de 2008, observa-se um crescimento
do valor agregado do Refino que, pode estar
relacionado ao aumento do preco do petréleo
cru no mercado internacional e, consequen-
temente, de seus derivados. Entretanto, tal
tendéncia foi interrompida com a queda dos

pregos no ano de 2009.



Ainda na Figura 20, a série histérica de extracao
de éleo e gas tem momentos marcadamente iden-
tificdveis como o impacto da crise do subprime
no setor de petroleo em 2008, que teve expres-
sivo impacto no valor adicionado da atividade de
extracdo no Brasil.>® No Brasil foi marcante a redu-
cdo de licitacdo de areas exploratérias durante os
anos de 2009 a 2012 justificados pela necessidade
de se readequar o marco regulatério nacional ao
advento do pré-sal e toda expectativa de arreca-
dacdo que ele representava, como j& mencionado
acima. As altas identificadas no gréfico a partir de

2009 devem-se ao desenvolvimento do pré-sal.

O historico das politicas industriais para o setor
de Oleo e Géas adotadas no Brasil pode influen-
ciar os valores adicionados das atividades do
setor. Nesse sentido, é relevante observar como
se relaciona a insercdo de alguns desses progra-
mas governamentais com os dados da série
histérica apontada pela Figura 20. A principio,
cabe apenas uma descricdo das correlacdes ao
longo do tempo, lembrando que correlacéo ndo

implica causalidade.

Astaxas de conteldolocal obrigatdrias, por exem-
plo, apresentam variacdo temporal conforme
a rodada analisada (devido as mudangas nos

regulamentos de cada certame). Considerando

o atraso de desenvolvimento existente entre as
rodadas e o inicio da exploragdo, a medicdo dos
impactos causados pelas mesmas sé repercute
no valor adicionado das atividades cerca de 7

anos depois em areas de pds-sal.

Com relacdo ao programa PROMINP, instituido
em 2003, observa-se que nesse periodo os
valores para valor adicionado realmente aumen-
taram, o que pode representar uma correlagdo

entre o aumento e o inicio do programa.

Por fim, em relacdo ao PEDEFOR, estabelecido
em 2016, ndo permite que seja feita uma correla-
cdo temporal devido a falta de dados do periodo.
Os impactos de um programa recente como esse

sé poder&o ser medidos em anélises futuras.

De fato, a congruéncia entre a instituicdo desses
programas governamentais e a alteracdo do
valor adicionado para as atividades do setor
vai muito além de uma mera anélise descritiva.
Mostra-se igualmente relevante tratar aspec-
tos quantitativos de cada um dos programas e
como esses relacionam-se com os indicadores
do setor. Por fim, deve ser utilizada uma analise
temporal mais abrangente na construcdo de
uma métrica de acompanhamento do impacto

dos programas.

53. Em um contexto de crise internacional, com a diminuicdo da oferta de crédito a demanda por petréleo no periodo

diminuiu e, com ela, os esforcos exploratérios nacionais e internacionais.
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A recuperacdo da atividade exploratdria volta
em 2009 com os impressionantes investimen-
tos da Petrobras no pré-sal, que hoje representa
mais de 50% da producéo de éleo e gés nacional.
Segundo a Petrobras (2017), os projetos de pré-
sal se baseiam em uma enorme base de recursos
complexos, assim como em um programa particu-
lar para sua cadeia produtiva — chamado fast track
— onde a estratégia é seguir um modelo acele-
rado de implantacdo no qual o prazo é conside-
rado um fator preponderante. O carater dindmico
da producdo do pré-sal, impresso em seu rapido
development lag pode ser explicado, dentre vérios
fatores (alguns ja citados acima), pela alta produ-
tividade média dos pocos. Por exemplo, a produ-
tividade por poco em operacdo comercial no
pré-sal da Bacia de Santos tem sido da ordem de
mais de 30 mil barris de dleo por dia, maior que
a registrada no Mar do Norte (15 mil barris por
poco/ dia) e no Golfo do México (10 mil barris por
poco/dia). Adicionalmente, o tempo de perfuracéo
desses pocos é cada vez menor. O tempo médio
para constru¢do de um pogo maritimo no pré-sal
da Bacia de Santos era, até 2010, de aproximada-
mente 310 dias. Com o avanco no conhecimento da
geologia, a introdugdo de tecnologias de ponta e
o aumento da eficiéncia dos projetos, em 2015 esse
tempo baixou para 128 dias; e nos primeiros cinco
meses de 2016, para 89 dias. Uma reducéo de 71%.

Por conta do conhecimento acumulado nas opera-

cBes e da inovacdo tecnoldgica, o custo médio de
extracdo do petrédleo do pré-sal vem sendo redu-

zido gradativamente (Petrobras, 2017).

Entretanto, a partir de 2014, com a crise de super
oferta ocasionada pela entrada do shale gas
norte-americano®, os precos dos 6leos de refe-
réncia despencam no mercado internacional, o
que facilmente se traduz na queda da extragao
de petrdleo da Figura 20. A crise de super oferta
fez com que o valor da referéncia registrasse

queda de mais de 50% no periodo.

Com relacdo ao histérico de precificacdo de
combustiveis no pais, Figura 21, deve-se aten-
tar para o comportamento das séries a partir de
2009. Nessa época, a politica nacional do preco
dos combustiveis, instituida pelo entdo governo
Dilma e aplicada pela estatal, era de manutencéo
do patamar dos precos orientada pelo controle
da inflagdo com objetivo de impedir a volatilidade
dos precos ao consumidor final. A defasagem dos
precos nacionais, em relacdo aos precos internacio-
nais, gerou um montante de perdas na ordem de 50

bilhdes de reais, impactando o caixa da empresa®.

O dolar sofreu alta no periodo, também impac-
tando na extracdo e no refino de dleo em
territério nacional (ver Figura 22). Com a desva-

lorizagdo da moeda, as exportagdes de dleo cru

54. Em menos de uma década os Estados Unidos passaram da condi¢do de maiores importadores de petréleo

para se tornarem os maiores produtores de éleo e gés natural do mundo, ultrapassando Russia e Arébia

Saudita. A maior parte desta produgéo se deve aos avancos revolucionarios na exploracdo de éleo e géas nao-

convencionais, 0 que permitird que o pais alcance a autossuficiéncia energética em alguns anos, segundo

projecdes da EIA (FEBRARO, J., 2017).

55. Para maiores informacdes vide (http://www.scielo.br/pdf/rep/v35n3/1809-4538-rep-35-03-00531.pdf); acessado

em 10 de marco de 2018



aumentam consideravelmente e o pais conse-
gue aumentar sua receita. Ja as importagoes
de derivados diminuem, pois se torna mais
viavel produzi-los em territério nacional. Dessa
maneira, a extragdo sente um peso maior das
cotacdes do Brent quando comparado com a
alta do dodlar para o periodo, enquanto o refino
nacional é positivamente impactado pela alta da

moeda norte-americana. Ainda nesse periodo,

eventos externos, como a insercéo da produgéo
de dleo e gas ndo-convencionais pelos EUA e
a diminuicdo da demanda europeia pelo ener-
gético, reduziram drasticamente a cotacédo do
Brent, que alcancou valores abaixo de 30 délares
o barril. Como referéncia, depois que os pregos
comecaram a cair, cinco super majors® mais do
que duplicaram sua divida liquida combinada,
que chegou a US $ 220 bilhdes®.

FIGURA 21: PRECO DO BARRIL DE PETROLEQ (US$). PRECO DE REUENDA DE GASOLINA,
ETANOL E DIESEL NO BRASIL (R%).
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Fonte: FGV, Elaboracdo propria a partir de dados da OPEP; ANP.

56. Supermajor é um termo aplicado as seis maiores empresas petroliferas do mundo - todas as empresas néo
estatais. Eles também s&o conhecidos como International Oil Company ou IOCs. As seis maiores companhias de
petroleo sdo: ExxonMobil (EUA); Royal Dutch Shell (Reino Unido / Paises Baixos); BP (BP plc - UK); Chevron Corp.
(EUA); ConocoPhillips (EUA); Total S.A (Franca) (http://www.oilprices.org/largest-oil-companies.html).

57. Katakey, R. (2017), Bloomberg Market on January 25, 2017. Retrieved May 27, 2017, from https://www.bloomberg.
com/news/ articles/2017-01-26/big-oil-debt-tops-out-as-cost-cuts-combine-with-rally-in-prices).
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FIGURA 22: COTACAD MEDIA ANUAL DO DOLAR (US$)
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Fonte: FGV, Elaboracdo propria a partir de dados de Yahoo Finance.

A divida bruta da Petrobras foi aumentada em financeiro, que chegaram ao éapice em 2008
aproximadamente 4 vezes entre 2011 e 2015, (quando uma acdo valia mais de 50 reais), chega-
chegando a valores superiores a 500 milhdes ram a ser comercializadas posteriormente a valo-

de reais®. As acbes da companhia no mercado res proximos de 6 reais a unidade, ver Figura 23.

FIGURA 23: EUOLUCAO DO PRECO DE ABERTURA DA ACOES ORDINARIAS
DA PETROBRAS (PETR3).
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Fonte: FGV, Elaboracdo propria a partir de dados de Yahoo Finance.

58. De acordo com o Sistema Economatica, a divida total bruta da Petrobras era de 506 bilhdes em setembro de 2015
contra 117 bilhées em dezembro de 2010. Dados acessados em 16/03/2018.



De acordo com a agéncia de Crédito Moody's,
em 2010, a Petrobras passou a ser classificada
como uma companhia de grau de investimento
com qualidade alta e baixo risco. A partir de 2012,
no entanto, a empresa teve a sua classificacao
de risco sucessivamente rebaixada, culminando
na perda do status de grau de investimento em
2015. Desde de 2016, a empresa tem recuperado

a avaliacdo positiva.

Mesmo dentro desse cenério, observa-se uma
alta na atividade de refino no ano de 2015. Tal

crescimento da refinaco interna no pais pode

89

ter alguma relacdo com o inicio das operacgdes
da refinaria Abreu e Lima (RNEST), que, mesmo
ainda n3o a plena carga, acrescentou capaci-

dade de derivados ao mercado brasileiro®.

A Figura 24 apresenta o VA dos Setores de
Producéo e Refino de Petréleo que, entre 2005
e 2015, flutuou em torno de 2,2% do PIB nacio-
nal. O impacto do cenério econémico mundial
e nacional sobre a exploragdo serviu como
atenuante do impacto da expans&o do refino,
explicando a queda no VA em 2015 para 2,1%
do PIB.

FIGURA 24: UALOR ADICIONADO DIRETO ACUMULADO DOS SETORES DE EXTRACAO DE
OLEQ E GAS E DE REFINO DE PETROLEOD E COQUERIAS
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Fonte: FGV, Elaboragdo prépria a partir de dados do Sistema de Contas Nacionais, IBGE.

59. Para maiores informacdes vide (http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/principais-operacoes/
refinarias/refinaria-abreu-e-lima.htm); acessado em 01 de fevereiro de 2018
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Paralelamente, a Figura 25 apresenta o Valor
Adicionado do comércio de combustiveis e
lubrificantes, especificamente associado as
empresas que trabalham exclusivamente na

comercializagdo destes (postos de gasolina e

afins). Com excecdo dos anos de 2011 e 2012,
estes setores apresentaram participacdo do VA
direto no PIB Nacional acima de 0,70% sendo
o comércio varejista o setor que mais contribui

para este indicador.

FIGURA 25: PARTICIPACAD RELATIUA DO UALOR ADICIONADO DO COMERCIO
ATACADISTA E URREJISTA DE COMBUSTIUEIS, LUBRIFICANTES E GLP
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Fonte: FGV, Elaboragdo propria a partir de dados da Pesquisa Anual do Comércio, IBGE.

Mesmo com a queda no numera de vinculos,

a renda media do setor de oleo e gas se manteue
estauel num patamar que e igual a 5.8 vezes a
renda media dos empregados formais do Pais.



A geracéo de empregos pelo setor de Producéo,
Extracdo e Refino de Oleo e Gas sio apresen-
tados na Figura 26. Em 2015, observou-se que
estes setores empregavam aproximadamente 92
mil pessoas diretamente. Houve grande variagdo

entre o inicio dos anos 2000 até o ano de 2015,

com o total de ocupagbes saindo de 40 mil para
98 mil em 2012, ano de maior valor observado
na série®®. Porém, observa-se que o setor de
Extracdo e Producédo foi o responsavel por este
aumento enquanto o setor de Refino se manteve

constante ao longo do periodo.

FIGURA 26: EMPREGOS DIRETOS CRIADOS NOS SETORES ECONGMICOS 0&G
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Fonte: FGV, Elaboracdo propria a partir de dados do Sistema de Contas Nacionais, IBGE.

60. Segundo dados da Petrobras, o nimero de empregados da estatal, incluindo os terceirizados (prestadores de

obras e montagem e prestadores administrativos, operacdo e paradas programadas) passou dos 400 mil entre

2011 e 2013 e comecou a cair significativamente apés o inicio da Operacgéo Lava-Jato. Apesar deste nimero

ter sido amplamente divulgado pela imprensa, o presente estudo ndo considera empregados terceirizados no

célculo de geracdo de empregos apresentado acima. Considerando apenas pessoal proprio da Petrobras, o

numero atingiu a maxima em 2013, com cerca de 86 mil empregados (Portal de Transparéncia da Petrobras).
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Dados complementares, obtidos por meio do
CAGED?', sobre ocupacdes nos setores de
Exploracdo e Refino de Oleo e Géas mostram
que houve forte expansdo no periodo de 2007 a
2012, com quase 35 mil novos postos de trabalho
criados. Porém, por meio desta anélise é possi-
vel contemplar os 5 anos seguintes, onde foram

percebidas demissées mais altas que as admis-

FIGURR 27

sbes, e mais de 25 mil postos (72,2% dos postos
criados nos 6 anos anteriores) foram fechados
como consequéncia do cenério nacional. E neces-
sario frisar que o CAGED, fonte desses dados, s
contabiliza admitidos e desligados com carteira
de trabalho diretamente ligados a CNAE, o que
pode subestimar os nimeros de terceirizados do

setor demitidos no periodo (vide Figura 27 e 28).

SALDO DE MOUIMENTACOES DOS EMPREGOS FORMAIS CLT NAS CNAES BOS

SETORES DE EXTRACAO DE OLEO E GAS E DE REFINO DE PETROLED E COQUERIAS
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Fonte: FGV, Elaboragéo propria a partir de dados do CAGED-MTE.

J& a RAIS nos mostra que ndo sb o numero de

empregados formais caiu, como também o

numero de estabelecimentos, ainda que em velo-

cidade menor. Diferentemente do CAGED, a RAIS
registra também os trabalhadores sob regime

estatutério, temporério e aqueles avulsos.

61. Cadastro Geral de Empregados e Desempregados.



FIGURA 28: NUMERO DE UINCULOS E ESTABELECIMENTOS DOS SETORES DE EXTRACAC DE
OLED E GAS E DE REFINO DE PETROLEQ E COQUERIAS
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Fonte: FGV, Elaboragéo propria a partir de dados da RAIS-MTE.
Mesmo com a queda no nimero de vinculos, a renda média nacional teve ganho real de 23,4%
renda média do setor se manteve estavel num no periodo entre 2006 e 2016, o setor de Oleo
patamar que ¢ igual a 5,8 vezes a renda média e Gas aumentou 40%, em termos reais, a sua

dos empregados formais do Pais. Enquanto a renda (Figura 29).

FIGURR 239: RENDA MEDIA* OBSERUADA NOS EMPREGOS FORMAIS DOS SETORES DE EXTRACAO
DE OLEO E GAS E DE REFING DE PETROLEQ E COQUERIAS E EM TODA ECONOMIA
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Fonte: RAIS-MTE. * Valores a precos de 2017.
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Us setares de comercio ligados ao setor de
Exploracao e Refino de Oleo e Gas™ apresentam
grande volume de ocupacoes. Hpesar de terem
uma menor participacao relativa no PIB nacional.
empregam entre 4 e 5 vezes mais pessoas do que
0s setores de Producao, Extracao e Refino.

FIGURA 38: RENDA MEDIA* OBSERUADA NOS EMPREGOS FORMAIS POR SETOR ECONGMICO
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w3 - Servicos industriais de utilidade publica 4 - Construcdo civil

e 5 - Comércio w6 - SerVigOS

e 7 - Administragdo publica = 8- Agropecuadria, extragdo vegetal, caca e pesca
Fonte: FGV, Elaboracéo prépria a partir de dados da RAIS-MTE. * Valores a precos de 2017.

62. Sdo eles: Comércio por atacado e a varejo, exceto veiculos automotores, conforme fluxograma da Figura 32.



A indUstria Extrativa Mineral, industria na
qual esté incluida a exploracdo e a producéo
de petréleo, apresenta a maior remuneracéo
média — seus funcionéarios ganharam em 2016
mais de R$1.000,00 acima dos trabalhadores
de Servicos industriais de utilidade publica,
que tem a segunda maior remuneragdo média.
Interessante notar que o movimento dos salérios

é mais abrupto que no resto da economia, com

FIGURA 31:

grandes variagdes em 2005-2006, 2009-2010, e
no periodo entre 2014 e 2016 (Figura 30).

Mais uma vez, ao observar-se exclusivamente os
setores de comércio de derivados, estes apresentam
grande volume de ocupacdes. Apesar de terem uma
menor participacdo relativa no PIB nacional, empre-
gam entre 4 e 5 vezes mais pessoas do que os seto-

res de Producao, Extracdo e Refino (Figura 31).

EMPREGOS DIRETOS CRIADOS NO COMERCIO ATACADISTA E URREJISTA
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Fonte: FGV, Elaboracédo propria a partir de dados da Pesquisa Anual do Comércio, IBGE.
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VA E EMPREGOS INDIRETOS EM E&P E REFINO

Para o célculo do VA indireto gerado pelo setor
de Exploracéo e Refino de Oleo e Gés é neces-
sério entender os fluxos de seu consumo inter-

mediario. O indicador de VA indireto mostrara

o quanto a demanda de insumo do setor gera
de VA nos demais setores econémicos deman-
dados. A metodologia para o célculo do VA
indireto esta apresentada no Anexo I. A Figura
32 apresenta os Principais Fluxos de Consumo
Intermediario das Atividades do Setor O&G.

FIGURA 32: PRINCIPAIS FLUXOS DE PROBUTOS DO CONSUMO INTERMEDIARIO DOS
SETORES DE EXTRACAO DE OLED E GAS E DE REFINO DE PETROLEQ E COQUERIRS
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais, IBGE; Guilhoto (2010).



O VA indireto calculado foi, em média, de 1%
entre 2000 e 2015, com pouca variacao. O VA
direto, por sua vez, mais volatil e maior, levou
o valor estimado do VA total para aproximada-

mente 3% do PIB nacional para o ano de 2015.

Cabe observar que o VA aqui apresentado
corresponde aos setores de extracdo e refino,
acumulados. O VA total especifico para a ativi-
dade de extracdo seria de 1,78% em 2015.

De maneira geral, o setor de servigcos® (45,5%) foi
o mais demandado, seguido do setor de trans-
porte, armazenagem e correio (27,7%) e Industria

de Transformacédo (12,5%)%*, conforme Figura 34.

A geracdo de empregos indiretos relativos ao
setor de oleo e gas também ¢é relativamente
volatil, tendo atingido seu pico em 987 mil
vagas ocupadas em 2011, e fechando o ano de
2015 com cerca de 794 mil vagas. Esses valores
foram estimados, também, a partir das tabelas
das Contas Nacionais do IBGE. Ainda que vola-
til, essa geragdo foi positiva em 10 dos 16 anos
analisados seguindo movimentos macroeco-
némicos como a crise financeira de 2008-2009.
Contrapondo o impacto indireto no valor adicio-
nado, significativamente menor que o impacto
direto, o nimero de empregos gerados indireta-
mente é muito maior que aqueles empregados

gerados diretamente nos setores.

63.

64.

O setor servicos engloba as seguintes atividades: Servicos de Alojamento; Servicos de Alimentacéo; Atividades
imobilidrias; Atividades juridicas, contébeis, consultoria e sedes de empresas; Servicos de arquitetura,
engenharia, testes/analises técnicas e PD&I; Outras atividades profissionais, cientificas e técnicas; Aluguéis
nao-imobilidrios e gestdo de ativos de propriedade intelectual; Outras atividades administrativas e servigos
complementares; Atividades de vigilancia, seguranga e investigacdo; Educacdo privada; Saude privada;
Atividades artisticas, criativas e de espetaculos; Organizacdes associativas e outros servicos pessoais; Servicos
domésticos; Organizagdes associativas e outros servicos pessoais.

Industria de transformacdo engloba as seguintes atividades: Fabricacdo de quimicos orgénicos e inorganicos,
resinas e elastébmeros; Fabricacdo de defensivos, desinfestantes, tintas e quimicos diversos; Fabricacdo de
produtos de minerais ndo-metalicos; Fabricacdo de equipamentos de informatica, produtos eletrénicos e
Opticos; Fabricacdo de automoveis, caminhdes e dnibus, exceto pecas; Fabricacio e refino de aclcar; Outros
produtos alimentares; Fabricacdo de bebidas; Fabricacdo de produtos do fumo; Fabricacdo de produtos
téxteis; Confeccdo de artefatos do vestuério e acessérios; Fabricacdo de calcados e de artefatos de couro;
Fabricacdo de produtos da madeira; Fabricacdo de celulose, papel e produtos de papel; Impresséo e
reproducao de gravagdes; Fabricacdo de biocombustiveis; Fabricacdo de produtos de limpeza, cosméticos/
perfumaria e higiene pessoal; Fabricacdo de produtos farmoquimicos e farmacéuticos; Fabricacdo de produtos
de borracha e de material plastico; Producdo de ferro-gusa/ferroligas, siderurgia e tubos de aco sem costura;
Metalurgia de metais ndo-ferosos e a fundicdo de metais; Fabricacdo de produtos de metal, exceto méquinas
e equipamentos; Fabricacdo de méquinas e equipamentos elétricos; Fabricacdo de maquinas e equipamentos
mecénicos; Fabricacdo de pecas e acessorios para veiculos automotores; Fabricacdo de outros equipamentos
de transporte, exceto veiculos automotores; Fabricacdo de méveis e de produtos de industrias diversas;
Manutencao, reparacéo e instalacdo de maquinas e equipamentos.

N"FGV o

97



98

FIGURA 33: URLOR ADICIONADO INDIRETO E TOTAL DOS SETORES DE EXTRACAOD DE OLED
E GAS E DE REFINO DE PETROLEO E COQUERIAS.
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Fonte: FGV, Elaboragado prépria a partir de dados do Sistema de Contas Nacionais, IBGE; Guilhoto (2010).

Da figura 33, podemos observar o comportamento
do valor adicionado total mediante variacdes nos
valores indireto e direto ao longo do periodo de
andlise. Verifica-se alta significativa do VA total
no ano de 2003, seguida de queda acentuada no

ano seguinte e recuperagao em 2005. Ja no ano

FIGURA 34: COMPOSICAO DO UALOR ADICIONADO

de 2013, o VA total volta a cair, assim como em
2015. Cabe observar que o valor adicionado direto
acumulado dos setores de extracédo de dleo e gas
e de refino, é impactado pelo descolamento entre
as curvas de valor adicionado direto da extracéo

quando comparada com a do refino (Figura 20).
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Fonte: Sistema de Contas Nacionais, IBGE; Guilhoto (2010).
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FIGURA 35: TOTAL DE EMPREGOS INDIRETOS E SETOR DE OLEO E GAS DOS SETORES
DE EXTRACAO DE OLEO E GAS E DE REFINO DE PETROLEQ E COQUERIAS
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Fonte: FGV, Elaboracdo propria a partir de dados de Sistema de Contas Nacionais, IBGE; Guilhoto (2010).

No ano de 2015, o ultimo ponto da série dispo-
nivel, 37% do total de empregos indiretos foram
gerados pelo setor de Extracdo de Oleo e Gas,
e 63% foram gerados pelo setor de refino de

Petréleo e Coquerias. De acordo com a Figura

36, do total de empregos indiretos gerados
pelos dois setores, 43% s&o originarios do setor
de Comércio®; 21,2% do setor de Servicos; 17,6%
dos setor de Transporte; 12,4% da Industria de

Transformacéo; e 3% da Construcdo Civil.

65. O setor de Comércio, referente as divisdes 45, 46 e 47 da CNAE 2.0, aqui especificado representa o comércio
atacadista e varejista de maneira geral. Com isso, ¢ diferente dos setores de comércio mostrados nas figuras
26 e na figura 31 que representam indicadores diretos dos setores de comércio varejista e atacadista de
combustiveis, lubrificantes e GLP. Além disso, os indicadores calculados descrevem a relacdo indireta entre
os empregos ou Valor Adicionado gerados pela estrutura de consumo intermediario de produtos originarios
do setor do Comércio e consumidos pelos setores de Exploracdo e Producio de Oleo e Gas e de Refino
de Petréleo e Coquerias. Maiores detalhes das atividades que compdem o setor de Comércio podem ser

encontrados em https://cnae.ibge.gov.br/
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FIGURA 36: COMPOSICAO DO TOTAL DE EMPREGQS INDIRETOS POR SETORES ECONOMICOS
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Fonte: FGV, Elaboragdo propria a partir de dados de Sistema de Contas Nacionais, IBGE; Guilhoto (2010).

Ressalta-se que os valores calculados foram
obtidos por meio de estruturas de consumo
intermediario das Matrizes Insumo-Produto e
representam o efeito indireto nas ocupacdes
necessarias para suprir o consumo de produtos

fabricados por um setor especifico. Além disso,

como consideramos ambos os setores conjunta-
mente, os efeitos indiretos das relacdes entre os
mesmos foram retirados dos totais calculados,
evitando dupla contagem. Maiores detalhes da
metodologia adotada podem ser encontrados
no ANEXO I.

FIGURA 37: RESUMO DO UALOR ADICIONADO E DO NUMERD DE EMPREGQS

DAS ATIVIDADES DO SETOR DE 0&G
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Fonte: FGV, Elaboragdo propria a partir de dados do Sistema de Contas Nacionais (SCN), da Pesquisa Anual do
Comércio do IBGE e de Guilhoto (2013).
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A anélise dos dados apresentados, em consonan-
cia com a contextualizacdo politico-econdmica, e
baseada numa metodologia bem estruturada e
objetiva, demonstra a necessidade da construcdo
de um sistema de indicadores sobre o setor de
Oleo e Gas. A partir desses indicadores, anélises
coerentes e consistentes poderdo ser utilizadas
como instrumento para monitorar, avaliar e iden-
tificar as demandas e determinantes do desenvol-
vimento socioecondmico deste setor em ambito

nacional (vide Figura 37).
Entretanto, ascomplexidadesintrinsecas e inter-

-relacionadas inerentes as atividades econémi-

cas que compdem a cadeia de valor do setor

tecnoldgico e inovacao.

4.3 CT&I, INCENTIUGS E EXTERNALIDADBES

A presente secdo trata das estratégias de incen-
tivo a Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CT&l)
como fatores criticos ao desenvolvimento de uma
Politica Industrial. Serdo apresentados os entraves
referentes aos arranjos institucionais que nortea-
ram as politicas de estimulo a inovacdo e como
a industria petrolifera tem buscado se benefi-
ciar destes arranjos para a criagdo de vantagens
competitivas dinamicas. Por fim, serdo avaliados
os principais indicadores de medicdo do desem-
penho de politicas de incentivo a pesquisa e a
inovacdo, capazes de orientar o movimento de

reviséo e renovacao destes mecanismos.

requerem o trabalho continuo de atualizacéo e
aperfeicoamento de novos métodos e metodo-
logias, o que inclui indicadores mais comple-
xos e sofisticados capazes, principalmente, de
explicar as relacdes de causa-efeito dos indica-

dores socioecondmicos aqui apresentados.

Assim, entendemos que esta secdo e os dados
aqui apresentados tém papel importante para
iniciar um conjunto de esforcos que objetiva
fortalecer economicamente o setor de Oleo
e Gés nacional e, além disso, reabre a discus-
sdo sobre a necessidade de novos trabalhos
de avaliacdo e monitoramento dessa ativi-

dade econdédmica.

Nao ha aperfeicoamento e desenuoluimento no
setor petrolifero gue nao exija desenuoluimento

Ao adotarmos politica industrial por: criacdo
e coordenacdo de atividades governamentais
orientadas para o incremento dos niveis de
produtividade e competitividade de toda econo-
mia ou de industrias especificas; estabelecemos
forte vinculo entre este conceito e a criacdo de

vantagens competitivas dindmicas.

Neste contexto, tais politicas devem orientar-se
para a sustentagdo intertemporal de condicdes
de competitividade, associada a posse e ao
desenvolvimento permanente de capacitacdes
dindmicas de aprendizado diretamente ligadas
a pesquisa, ao desenvolvimento tecnolégico e

a inovacao.
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ARRANJOS INSTITUCIONAIS
DO ESTIMULO A CIENCIA, TECNOLOGIA
E INOVAGCAO (CT&l) NO BRASIL

Apesar da evolugdo do arranjo institucional de
apoio a CT&l no Brasil, muito ainda se critica
quanto a efetividade deste arranjo e sua caracte-
rizagdo como um sistema de inovacédo® capaz de
desenvolver competitividade dinédmica. A ideia
basica do conceito de sistemas de inovacdo
¢ que o desempenho inovativo depende néo
apenas do desempenho de empresas e organi-
zagbes de ensino e pesquisa, mas também de
como elas interagem entre si e com varios outros
atores, e como as instituicdes — inclusive as poli-
ticas — afetam o desenvolvimento dos sistemas

(CASSIOLATO e LASTRES, 2005).

Para Cassiolato e Lastres apud Mazzucato (2016),
o que se nota no Brasil ndo € propriamente a exis-
téncia de um sistema de inovacdo, mas sim uma
constelacdo de subsistemas nao integrados, sem
objetivos definidos para integracdo do circuito
que vai da ciéncia e tecnologia a inovacdo. Ha
ineficiéncias de diferentes tipos: sobreposicdes
de competéncias, uso ndo estratégico de recur-
sos escassos, descontinuidade de programas,
burocracia e controle excessivos de politicas
de inovacéo, além das influéncias negativas por

vezes produzidas pela agenda socioecondmica.

Politicas de inovagao no Brasil sdo concebidas e
implementadas, simultaneamente, por diversos
6rgdos estatais — principalmente pelo MCTI e
suas agéncias (Finep, CNPqg, AEB e outras), pelo
do Ministério do Desenvolvimento Industrial
e Comercio Exterior (MDIC) e suas instituicoes
relacionadas (BNDES, ABDI e outras), pelo
Ministério da Educagdo (MEC), além da Capes,
mas também por ministérios setoriais, como o
da Defesa, o da Saude, o das Comunicacdes e
outros — que, entretanto, atuam em reduzido
grau de sintonia e adequada divisdo de tarefas,
gerando lacunas e redundancias. A dificuldade
maior ndo estd propriamente no fato de haver
muitos érgdos envolvidos na estrutura de gover-
nanc¢a da politica, mas em nao haver coordena-

céo e articulagdo permanentes entre eles.

Entre tais instancias de articulacdo entre minis-
térios e agéncias estdo: o Conselho Nacional de
Ciéncia e Tecnologia (CCT), criado em 1996 (Lei
9.257/96) ereativadoem 2003; o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Industrial (CNDI), criado em
2005 (Lei n°® 5.353/05); o Comité Permanente de
Monitoramento da Lei de Inovacgdo, criado em
2008 (Portaria MCT n° 44, de 2008).

Nesse sentido, aquilo que se convencionou
chamar (OCDE, 2005; 2010) de coordenacéo

horizontal — entre ministérios de diferentes areas

66. Os ambientes nacionais ou locais onde os desenvolvimentos organizacionais e institucionais produzem condi¢es

que permitem o crescimento de mecanismos interativos nos quais a inovacio e a difusdo de tecnologia se

baseiam (OECD, 19923, p. 238).



que compdem a politica de inovacdo — e coor-
denagdo vertical — entre instituicdes de distintas
camadas no interior do Estado, seja na adminis-
tracao publica (como ministérios e suas agéncias),
seja em relacdes federativas (como agéncias de
fomento federais e estaduais) — termina, no caso
brasileiro, restrito a acordos pontuais e pouco
estaveis. Fica evidente, assim, a falta de uma arti-
culacdo orgénica e transversal das acdes e estra-
tégias das diversas instituicdes que compdem o

arranjo juridico institucional da politica.

Como efeito deste cenério, o Estado, em meio a
multiplicidade de atores envolvidos nas politicas

de inovacéo, tem encontrado grande dificuldade

também em realizar escolhas sobre qual setor
(ou quais setores) ird intervir, de modo que tem
sido “preferivel contemplar um vasto nimero de
projetos com poucos recursos a eleger priorida-
des e negar demandas por recursos para uma

parte dos projetos” (Cavalcante, 2013).

Anexo as questdes de coordenacdo das insti-
tuicdes, a inovacdo no Brasil sofre com inefici-
éncia nos processos. Um exemplo de entrave
processual se observa na andlise dos regis-
tros de patente: o acumulo de solicitacdes de
registro de patente sem avaliacdo cresce de
forma acentuada, conforme apresentado na
Figura 38.

FIGURA 38: COMPARACAD - PEDIDOS DE PATENTES, DECISOES E BACKLOG
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Fonte: Suggestions for Fine-Tuning the Brazilian Patent-granting System (Arttoneys, 2017).
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POLICY LEARNING - INDICADORES DE
MEDICAO DO ESTIMULO A CT&l.

Tem-se argumentado que o sucesso de politicas
de inovacdo depende nao apenas da capaci-
dade governamental de coordenar atores, mas
também de um esforco continuo de revisdo e
aperfeigoamento, isto &, requer-se uma estru-
tura que possibilite e estimule o chamado policy
learning (OCDE, 2005).

Sobre a importancia do aprendizado nas politi-
cas de inovacdo afirma-se no relatério da OCDE
(2005): “A governanca da inovacdo é intensiva
em conhecimento. Realizar uma politica de
inovacao coerente e inter setorial ird requerer
organizagao da produgdo e do uso do conhe-
cimento relevante a politica, e sua integracédo
nos processos de tomada de decisdo. Portanto,
policy learning é um elemento-chave da gover-

nanca da inovacao”.

0 que se nata no Brasil nao é propriamente a
existéncia de um sistema de inovacao. mas sim
uma constelacao de subsistemas nao integrados,
sem objetivos definidos para integragao do circuito
gue vai da ciéncia e tecnologia a inovagao

A inovacédo tem sido tradicionalmente medida
por indicadores como: (i) gastos em PD&l,
(i) capacitacdo e qualificagcdo, (i) patentes,
(iv) despesas internas brutas em PD&I (visdo nacio-
nal); e (v) investimentos em pessoal de PD&I. No
entanto, esses indicadores sdo proxies e apenas
medem a inovacgdo de produtos em estagio avan-

cado, na fronteira de inovagdo de produtos.

Sobre o uso dos gastos com PD&l como um indi-
cador de politica, o indicador mais amplamente
usado, o de “Intensidade de PD&I"”, estabelece a
razdo entre despesas de PD&I para alguma medida

de producdo, geralmente a relacdo PD&l/Receita.

Para uma indUstria é usada a proporcdo de
despesas de negdcios em PD&l (geralmente
conhecida como BERD) para produgéo total ou
valor agregado, (BERD/PIB). Segundo, a taxa de
gasto bruto em PD&l para o PIB (GERD/PIB) para
um pais indica progressividade tecnoldgica e

compromisso com a criacdo de conhecimento.



FIGURA 39: GASTOS COM PESQUISA E DESENUOLUIMENTO (% - GERD/PIB)
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Fonte: United Nations Educational, Scientific, and Cultural Organization (UNESCO) Institute for Statistics website.

Apesar da intuicdo de que o gréfico da Figura 39
representa fatos quando se observa o percen-
tual de investimento em PD&l no PIB de paises
com industrias capacitadas a geracdo de vanta-
gens competitivas dindmicas (Coreia, EUA e
Alemanha), é importante atentar para a efetivi-
dade desses gastos em PD&I, uma vez que uma
grande despesa em pesquisa ndo representa
por si sé um processo de geragdo de capacida-

des competitivas.

No ambito das empresas, os indicadores de
intensidade em PD&l sdo observados de modo
a mapear relagdes como investimento em PD&l
por receita, quantidade de funcionarios por
pesquisa, entre outros. No Brasil, a PINTEC
(Pesquisa de Inovacéo realizada pelo IBGE) —
apesar de pouco aplicada como ferramenta de
medicdo dos impactos de politicas publicas em
inovacado e competitividade — pode ser referen-
ciada como base de dados especificos para a

construcdo dessas ferramentas.
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FIGURA 48: INDICADORES DE PD&
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Fonte: Elaboracéo propria, FGV Energia, a partir de dados da PINTEC, 2014.



Os indicadores de intensidade de PD&l ndo séo
suficientes para demonstrar a efetividade das poli-
ticas em gerar diferenciais em competitividade
para as empresas, deste modo o nimero de paten-
tes registradas por uma certa inddstria guarda em

si informacao relevante para essa anélise.

A patente é ndo s uma protecao legal, mas uma
fonte de informacgédo tecnoldgica que deve ser
utilizada na solugdo de problemas técnicos e
na gestdo de pesquisas. O uso de informacdes
de patentes (i) permite identificar tecnologias
emergentes; (i) fornece embasamento para
aplicagées comerciais, indicando, por exemplo,
melhores alternativas para compra de tecnolo-
gia; (i) permite a verificacdo da disponibilidade
da tecnologia no Brasil; e (iv) permite também
o monitoramento de tecnologias concorrentes
(OLIVEIRA et al., 2005).

Indicadores com base na medicdo do nimero
de patentes associados aos custos de desenvol-
vimento tecnoldgico tém se apresentado como
eficiente ferramenta de acompanhamento da

efetividade dos investimentos em CT&I.

AS POLITICAS DE INCENTIVO A CT&I NO
SETOR PETROLIFERO BRASILEIRO.

No que se refere ao papel da atividade produtiva
do petrdleo, é importante observar a relevancia
das empresas produtoras de commodities como
veiculo de construcdo de vantagens competiti-
vas dindmicas. Isto porque, as suas atividades e a

sua demanda sobre a economia podem induzir o

surgimento e consolidacdo competitiva de ativi-
dades econdmicas de natureza distinta (Belluzzo
et al.,, 2014).

A regra de obrigacdo ao conteldo local é um
bom exemplo de ferramenta de politica indus-
trial que pode gerar efeitos distintos se asso-
ciada ao estimulo a Pesquisa e Desenvolvimento
ou ndo. Contudo, ndo se pode garantir que a
simples definicdo de percentual obrigatério de
consumo de bens e servicos produzidos local-
mente leve a ganhos de competitividade. Para
tanto, é necessério que a protecdo ao contetdo
nacional seja associada ao estimulo a ganhos de
eficiéncia no processo produtivo, por meio de

inovacdes em processos e tecnologias.

O papel da Pesquisa e Desenvolvimento é
mister nesse sentido, a tecnologia e a inovagao
resultantes desse processo sdo fundamentais
para o posicionamento da estrutura produtiva
em regides onde elevados ganhos de competi-
tividade tornam perenes os resultados das poli-

ticas industriais.

Os contratos celebrados entre a ANP e as
Empresas Petroliferas para exploracédo, desen-
volvimento e produgdo de dleo e gas natural
dispdem, desde a Rodada Zero, de clausulas de
Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo (PD&I)
que estabelecem a obrigacdo de realizagdo
de despesas qualificadas como PD&l pelas
Empresas Petroliferas. A cladusula de PD&l esta-
belece a aplicacdo de percentual da receita
bruta da produgéo, segundo condi¢des especi-

ficas de cada modalidade de contrato.
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O valor total acumulado para investimentos em
PD&I no periodo de 1998 até o 4° trimestre de
2017 foi de R$ 13,3 bilhdes. Desse montante, a
Petrobras foi responsével por cerca de R$ 12,3
bilhdes e as demais empresas petroliferas por
R$ 988 milhoes.

De 1998 a 2017 foram contratados ou iniciados
mais de 10 mil projetos de pesquisa e desenvol-
vimento tecnolégico com recursos oriundos da
cldusula de investimentos em PD&I (SPD/ANP,
2018) (Figura 41).

FIGURA 41: GASTOS COM PROJETOS A PARTIR DE RECURSOS DE PD&I
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Fonte: ANP, 2017.

AFigura 42 mostra a projecdo das obrigacdes de
investimento em PD&I decorrentes dos contra-
tos de concessao, calculadas em 2014. Observe
que, a maior parte dos recursos obrigatérios
sdo destinados a universidades e centros de
pesquisa credenciados, no entanto as obriga-
cdes ainda devem gerar investimentos acumula-
dos de aproximadamente R$ 9 bi nas atividades
de pesquisa e desenvolvimento realizadas inter-
namente nas concessionarias e em empresas

componentes da cadeia produtiva nacional.

Uma das criticas feitas ao programa de PD&l esta
associada a priorizagdo dos centros de pesqui-

sas e universidades em detrimento das empre-

sas. Essa percepgao de fragilidade de uma visdo
integrada do processo inovativo se opde a cons-
tatacdo de que, nos paises avancados em seus
sistemas de inovacéao, a sinergia entre essas insti-

tuicdes tem sido um elemento chave.

No que tange os indicadores de intensidade em
PD&I, o gréfico projetado pelo Department of Trade
and Industry (UK) (Figura 43) analisa como os forne-
cedores de servicos aplicados ao setor petrolifero
sdo demandados por inovacdo e investimentos em
pesquisa. A relacdo entre os investimentos em PD&!
e as vendas apresenta o desenvolvimento tecnolo-
gico como possivel fator de barreira a entrada de

novos competidores no setor de servigos.



FIGURA 42: DESPESAS DE UNIUERSIDADBES E INSTITUTOS DE PESQUISA
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Fonte: ANP.
FIGURA 43: INUESTIMENTOS EM PD&I POR OPERADORA DE PETROLEQ, 2011
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Fonte: The role of the network coordinator in the attraction of foreign investments in R&D: the case of the Brazilian
oil and gas industry January 2011, Transnational Corporations.
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Quanto arelacdo investimentos em PD&l e emis-
sdo de patentes, o setor petrolifero brasileiro
percebe grande ineficiéncia. Gay, Christopher
(2014) analisa porque a producdo de patentes
por milhdo de délar investido em PD&l é extre-
mamente baixa se comparada a outras operado-

ras (Figura 44).

Carvalheiro et al. (2014) apresenta como as
empresas da indUstria de dleo e gas aumenta-
ram seu numero de registro de patentes a partir
de 2007, com o anuncio do pré-sal. O autor
revela o nimero das oito maiores empresas em
registro de patentes relacionadas as tecnologias

de upstream no periodo entre 2001 e 2010.

FIGURA 44: INTENSIDADE DE PATENTES ADUINDAS DE INUESTIMENTOS EM PD&I BE 2008 A 2012
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Fonte: Gay, Christopher (2014).

FIGURA 45: AS OITO EMPRESAS COM MAIOR NUMERO DE PEDIDOS DE PATENTES
NO BRASIL DE 208081 A 2010
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Fonte: Carvalheiro et al. (2014).



A anélise dos dados de patentes leva a algumas
indagacdes acerca da geragdo de valor real das
iniciativas. Uma hipdtese apresentada é a de que
parte desses investimentos foram direcionados
para a construcdo de prédios e instalacdes em
universidades publicas, sem objetivos de inova-

cdo tecnoldgica bem definidos.

Sobre indicadores de capacitacdo de recursos
humanos, cabe destacar o programa PRH, voltado
para a formacgdo de recursos humanos em nivel
superior, o PRH-ANP/MCTI foi implementado em
1999 pela ANP. O programa é conduzido pela
ANP em parceria com o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (MCTI) e as universida-
des. Os recursos financeiros para a concessao de
bolsas e de taxa de bancada séo provenientes do
MCT], via fundo CT-Petro, e das empresas petro-
liferas que possuem obrigacdo de investimento
em Clausula de Pesquisa, Desenvolvimento e
Inovacéo (PD&I). De 1999 a 2015 foram investidos
R$ 378,55 milhdes na concessao de 8.290 bolsas.

As intervencBes governamentais devem gerar

externalidades que justifiguem seus custos e,

no que se refere as politicas aplicadas ao desen-
volvimento de indUstrias nascentes, a execucdo
pratica da intervencdo encontra justificativa
somente se o aprendizado implicar externalida-

des entre as firmas.

As politicas industriais, com base nesse preceito
devem coadunar incentivos a ganhos de escala
e a competitividade. Nesse sentido, o estimulo
a Ciéncia, Tecnologia e Inovagcdo desempenham
papel chave no processo de desenvolvimento
da cadeia produtiva e os indicadores de acom-
panhamento dessas iniciativas se tornam essen-

ciais a sustentabilidade desse processo.

A observacdo dos indicadores de desenvol-
vimento de CT&l no Brasil e em especifico no
setor petrolifero nacional, leva as seguintes
reflexdes sobre oportunidades de melhoria no
que concerne (i) a coordenacéo institucional dos
4rgdos gestores das politicas de incentivo; (i) ao
processo de registro das inovacdes geradas pela
industria; e (iii) a efetividade da aplicagdo dos
recursos na geragao de capacidades competiti-

vas perenes.
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Consideracoes Finais

Os conceitos de politica industrial apresentados neste estudo trazem a opartunidade de posicionar

representantes da industria e gouerno em uma mesma base de entendimento, reduzindo assimetrias

e promouendo um ambiente propicio a construgao de solugoes efetivas e de longa prazo.

A definicdo desses conceitos, em conjunto com
o levantamento de licdes aprendidas — captura-
das por meio de uma extensa anélise documen-
tal, conjunta a aplicacdo de entrevistas com
representantes de elevado reconhecimento no
setor petrolifero brasileiro — confirmaram a exis-
téncia de lacunas no desenvolvimento das poli-
ticas publicas aplicadas ao setor, mostrando
a oportunidade de melhorias estruturais na

conduc¢édo dessas iniciativas.

Como visto, o enfoque dos programas de
incentivo no Brasil, e especificamente no setor
de Oleo e Gas, esteve pautado na aplicacdo
de mecanismos de politica publica pesada, o
que acabou por enfraquecer a sustentabilidade
dos impactos positivos para a economia do
pais. A protecdo do mercado interno a compe-
ticdo internacional, o desincentivo a importa-
c¢do de insumos intermediérios (em troca de
bens produzidos no pais) e a complexidade das
préaticas fiscais, acabaram por esfriar o interesse

de investidores externos, reforcando o papel

protagonista da Petrobras no desenvolvimento

da industria parapetroleira nacional.

As ferramentas de politicas de incentivo aplica-
das ao setor de 6leo e gas no pais ao longo dos
anos (PEDEFOR, PROMINP, REPETRO e regras
de conteldo local), representaram formas inde-
pendentes de estimulo econdmico a industria,
ndo sendo necessariamente componentes de
uma politica industrial coordenada. Por vezes,
essas ferramentas se apresentaram de forma
conflitante, como no caso do REPETRO diante

das regras de conteudo Local.

Os quadrantes de politica publica (apresentados
no capitulo 2) devem, deste modo, ser direcio-
nadores na formulagdo de politicas publicas que
busquem maximizar os beneficios observados
pela sociedade. A coordenacdo das iniciativas
horizontais e verticais, bem como a associacdo
de politicas leves e pesadas, séo fatores criti-
cos de sucesso para o desenvolvimento de uma

industria, gerando impactos perenes.




Convencendo-se da vantagem
de haver a politica, e preciso garantir que
ela seja implantada corretamente,

e issa quer dizer governanca.

Ademais, as politicas ndo priorizaram os
segmentos com maior potencial para geracdo de
vantagens competitivas, estimulando de forma
abrangente e concomitante diferentes segmen-
tos da indUstria parapetroleira, dispersando os
efeitos das politicas aplicadas. Com isso, néo
foram observados os beneficios de escala asso-

ciados ao adensamento da cadeia produtiva.

Ainda sobre a geracdo de vantagens competiti-
vas de maneira dindmica e continua, fortemente
vinculada a capacidade de desenvolvimento
tecnoldgico e inovagdo: a protegdo excessiva da
industria, além de dificultar o processo de absor-
cdo da tecnologia também reduziu os incentivos
ao investimento em pesquisa e desenvolvimento
e inovacdo (KIM, D. et al., 2013).

O conceito de Politica Industrial, direcionador
do presente estudo, trata do conjunto coor-
denado de acdes governamentais capazes de
afetar a estrutura produtiva e a conduta dos
agentes econdmicos, gerando externalidades,

as quais devem ser percebidas pela sociedade

como compensadoras dos custos associados
a essas agbes. Associado a percepgdo de que
politicas publicas implicam n&o sé em benefi-
cios, mas também em custos para a sociedade,
o trabalho traz a tona a questdo da extensdo da

aplicacdo dessas politicas.

Com isso, percebe-se a sustentabilidade dos
impactos decorrentes dessas indUstrias depen-
dente da capacidade do destas politicas gera-
rem competitividade para os componentes da
indUstria, e que estes ganhos de competitivi-
dade devem se estabelecer em bases dinami-

cas, com ciclos continuos de aperfeicoamento.

Isto posto, uma das principais contribuicdes
deste estudo é a proposicdo de um conjunto de
métricas, ponto de partida para a construgdo
de ferramentas de avaliacdo das externalida-
des resultantes das politicas implementadas. A
analise da série histérica dos indicadores socio-
econdmicos propostos, representa valioso
estudo de caso dos resultados do desenvolvi-

mento do setor de 6leo e gas no Brasil, tendo
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por base o arcabouco de iniciativas e ferramen-

tas de incentivo aplicadas ao longo dos anos.

O que se observa é que as politicas imple-
mentadas ndo necessariamente implicam em
resultados adicionais de valor agregado. Se no
momento da aplicacdo das politicas houvesse
objetivos bem definidos essas métricas pode-
riam ter maior aderéncia com as iniciativas de

estimulo a inddstria implementadas.

A contribuicido do setor de Oleo e Gés para o
PIB é de 4% pela metodologia proposta, mas
poderia ser maior caso houvesse um melhor
planejamento das iniciativas induzindo o setor
a se capacitar para atender as demandas de
maior valor agregado nacionalmente. Cabe
destacar que a falta de um ambiente de negd-
cios favoravel ao desenvolvimento tecnoldgico

também contribuiu para tal.

O fato da quantidade de empregos criada no
setor ser elevada ndo gera garantias de que essas
vagas sejam sustentdveis, entretanto, é impor-
tante ressaltar que trata-se de um setor ciclico

com marcantes periodos de booms and busts®’.

Ainda na proposicdo de indicadores de medi-
cdo das externalidades geradas pelas poli-

ticas publicas aplicadas ao setor, o presente

estudo alertou para o fato da competitividade
ser adjunta a inovacéo tecnoldgica, propondo
assim um conjunto de indicadores vinculados a
pesquisa e desenvolvimento e a inovagao e ao

desenvolvimento tecnoldgico.

Ainda que expressivos, os indicadores para PD&l
apresentados no trabalho representam mais uma
oportunidade do que uma amostra efetiva dos
resultados das politicas de incentivo ao PD&l apli-
cadas ao setor de dleo e gas. A contribuicdo aqui
estad no alerta para a importancia desses indica-
dores na formatacao das ferramentas de medicéo
das externalidades percebidas pela sociedade,
em especial aquelas com capacidade de gerar

competitividade de forma dindmica.

Os indicadores apresentados no trabalho
conformam-se em uma sélida referéncia para a
indUstria que carecia de uma base de avaliacdo
das externalidades e do impacto de suas ativi-
dades na economia, justamente para embasar

o discurso no pleito a maiores incentivos.

A proposta apresentada nesse trabalho vai
além da criacdo de valores de referéncia para
anédlises expeditas, o objetivo principal é a
definicdo de pardmetros e premissas para a
criagdo de um modelo de tomada de decisdo

para o desenvolvimento de politicas publicas.

67. Representam ciclos, comuns ao processo de expansdo e contracdo econdmica que ocorre repetidamente.

O ciclo de expanséo e recessao é uma caracteristica fundamental das economias capitalistas de hoje. Durante o

boom a economia cresce, os empregos sdo abundantes e o mercado traz altos retornos aos investidores.




Um modelo dessa natureza deve ser capaz de
medir as externalidades previamente defini-
das e avaliar a relacdo entre custo e beneficio

dessas politicas para a sociedade.

Ficam aqui apresentadas as lacunas para o
desenvolvimento dessas ferramentas (modelo

de gestdo de politica industrial), quais sejam:

» estabelecer mecanismos de governanca e

coordenacéo institucional;

» desenvolver um modelo de planejamento das
estratégias onde devem estar definidos os
objetivos a serem alcancados: geracdo de
empregos, aumento de produtividade, gera-

cdo de capacidade competitiva dinamica.

Em decorréncia dos objetivos estratégicos esta-

belecidos deverio ser definidos:

e 0s recursos necessarios ao desenvolvimento

das estratégias;

e os instrumentos de politica industrial a serem
utilizados quer sejam politicas leves, ou pesa-

das, horizontais ou verticais;

e indicadores de medicdo das externalidades

aderentes aos objetivos estratégicos definidos;

» 0 papel da ciéncia, tecnologia e inovagdo no

desenvolvimento dessa politica.

o medir de forma estruturada a relagdo entre
os custos associados aos recursos aplicados
e os beneficios advindos das politicas imple-

mentadas.

Nessa publicacdo a FGV Energia busca jogar
uma luz estrutural e metodologicamente emba-
sada sobre as principais lacunas do setor, de
forma a fornecer, de maneira isenta e trans-
parente, informagdes que possibilitem desen-
volver uma visdo clara, colaborando com a
identificacdo de acdes que maximizem o poten-

cial petrolifero nacional.
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Lista de Siglas

ABDI - Agéncia Brasileira de Desenvolvimento

Industrial

ABESPETRO - Associacdo Brasileira das

Empresas de Servicos de Petrdleo
AEB - Agéncia Espacial Brasileira

AFRMM - Adicional de Frete para a Renovacgao

da Marinha Mercante
ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica

ANP - Agéncia Nacional do Petréleo, Gés

Natural e Biocombustiveis

ANPEI - Associacdo Nacional de Pesquisa e

Desenvolvimento das Empresas Inovadoras

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdmico e Social

CAGED - Cadastro Geral de Empregados e

Desempregados

CAPES - Coordenacéao de Aperfeicoamento de

Pessoal de Nivel Superior
CAPEX - Capital Expenditure

CCEE - Cémara de Comercializacédo de Energia

Elétrica

CCT - Conselho Nacional de Ciéncia e

Tecnologia
CDI - Comissido de Desenvolvimento Industrial

CD - Comité Diretivo

CEl - Contas Econdmicas Integradas

CGEE - Centro de Gestao e Estudos Estratégicos
CGV - Cadeias Globais de Valor

CLT - Consolidacdo das Leis do Trabalho

CMN - Conselho Monetério Nacional

CMSE - Comité de Monitoramento do Setor

Elétrico

CNAE - Classificacdo Nacional de Atividades

Econdmicas

CNDI - Conselho Nacional de Desenvolvimento

Industrial

CNI - Confederacéo Nacional da IndUstria
CNPC - China National Petroleum Corporation
CNPE - Conselho Nacional de Politica Energética

CNPq - Conselho Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico

CNOOC - China National Offshore Oil

Corporation

COFINS - Contribuigao para o Financiamento
da Seguridade Social

CSN - Companbhia Siderurgica Nacional
CTA - Centro Técnico de Aeronéutica
C,T&l - Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo

CTO - Comité Técnico-Operativo
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EBITDA - Earnings Before Interest, Taxes,

Depreciation and Amortization
E&P - Exploracéo e Producéo
EIA - Energy Information Administration

EMBRAPA - Empresa Brasileira de Pesquisa

Agropecuaria

EPC - Engineering, Procurement and

Construction

EPE - Empresa de Politica Energética

E&P - Exploragao e Producgao

FGCN - Fundo de Garantia a Construcdo Naval
FGV - Fundacdo Getulio Vargas

FINEP - Financiadora de Estudos e Projetos

FIRJAN - Federac&o das IndUstrias do Estado

do Rio de Janeiro
FMM - Fundo da Marinha Mercante

GEIA - Grupo Executivo da Industria

Automobilistica
GLP - Gés Liquefeito de Petréleo
GVC - Global Value Chain

INMETRO - Instituto Nacional de Metrologia,

Qualidade e Tecnologia

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica

IBP - Instituto Brasileiro de Petrdleo, Gas e

Biocombustiveis

IBRE - Instituto Brasileiro de Economia

Il = Imposto de Importacéo

INPI - Instituto Nacional de Propriedade Industrial
IPI = Imposto sobre Produtos Industrializados
ITA - Instituto Tecnoldgico de Aeronautica

MCTIC - Ministério da Ciéncia, Tecnologia,

Inovacdes e Comunicacdes
M&A - Monitoramento e Avaliagdo
MEC - Ministério de Educacao e Cultura

MDIC - Ministério do Desenvolvimento,

Industria e Comércio Exterior

MME - Ministério de Minas e Energia
MP - Medida Proviséria

MTE - Ministério do Trabalho e Emprego

OCDE - Organizacéo para a Cooperacéo e

Desenvolvimento Econémico
0&G - Oleo e Gas
OMC - Organizagdo Mundial do Comércio

ONIP - Organizagdo Nacional da Industria do

Petréleo
ONS - Operador Nacional do Sistema Elétrico

OPEP - Organizagdo dos Paises Exportadores

de Petréleo

PAC - Programa de Aceleragédo do Crescimento
PAC - Pesquisa Anual do Comércio

PAD - Plano de Avaliacdo de Descoberta

PAS - Pesquisa Anual de Servicos
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PDP - Politica de Desenvolvimento Produtivo
PD&I - Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacdo

PEDEFOR - Programa de Estimulo a
Competitividade da Cadeia Produtiva, ao
Desenvolvimento e ao Aprimoramento de

Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas Natural
PIA - Pesquisa Industrial Anual

PIB - Produto Interno Bruto

PINTEC - Pesquisa de Inovacgao

PIS - Programas de Integracdo Social

PITCE - Politica Industrial, Tecnolégica e de

Comércio Exterior

PND - Plano Nacional de Desenvolvimento
PPSA - Pré-Sal Petréleo S.A.

PRH - Programa de Recursos Humanos

PROCAP - Programa de Capacitagdo para

exploracdo e Produgdo em aguas profundas

PROMEF - Programa de Modernizacéo e

Expansdo da Frota

PROMINP - Programa de Mobiliza¢éo da

IndUstria Nacional
RAIS - Relacdo Anual de Informagdes Sociais

REPETRO - Regime Aduaneiro Especial
de Exportacéo e Importacao de Bens
Destinados a Exploracédo e Producao de

Petréleo e Gés Natural

RFAD - Relatério Final de Avaliagdo de

Descoberta

RNEST - Refinaria Abreu Lima

SES - Schumpterian, Evolutionist and Structuralist
SCN - Sistema de Contas Nacionais

TRU - Tabelas de Recursos e Usos

UFRJ - Universidade Federal do Rio de Janeiro

UNCTAD - United Nations Conference on

Trade and Development

UNESCO - Organizacdo das Nagdes Unidas

para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura

VA - Valor Adicionado
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ANEXO |

MENSURAGAO DE INDICADORES SOCIOECONOMICOS DOS SETORES DE
EXPLORACAO, PRODUGAO DE OLEO E GAS E REFINO: METODOLOGIA

Este anexo apresenta a base metodoldgica
para elaboracdo das etapas a serem desenvol-
vidas na definicdo dos agregados e indicadores
socioecondmicos, que serdo objeto do projeto
de mensuragdo do desempenho econdémico das
atividades que formam os setores de Exploracao,

Producdo e Refino de Oleo e Gas, no Brasil.

Essa primeira etapa de trabalho pode ser enten-
dida como Estruturacédo, Organizacdo das Bases
de Dados e Escopo Metodoldgico, englobando a
atividade de identificacdo e definicdo das princi-
pais fontes basicas de dados selecionadas, sele-
cionando as principais variaveis a serem utilizadas
e apresentado as etapas de célculos e métodos
utilizados na geracdo dos resultados. O trabalho
leva em conta a disponibilidade das informacdes
disponiveis no Sistema Estatistico do Brasil, tanto
no que se refere a Estatisticas Primérias Oficiais

como Registros Administrativos.

Os periodos de abrangéncia dos dados basi-
cos vao variar de acordo com a disponibilidade
das informacdes primarias. A principal fonte de
informacdo adotada em estudos de natureza
socioecondmica, e adotado aqui, € o Sistema de
Contas Nacionais do IBGE, base 2010.

ESTRUTURACAQ E ORGANIZACAD
0R BASE DE DADOS

Das informacdes originarias do IBGE, foram
consultadas as pesquisas referentes ao Sistema
de Contas Nacionais, com detalhamento para
as Tabelas de Insumo Produto; as Contas de
Producéo e de Renda por Setores Institucionais
e Atividades Econdmicas (tabelas de Relacdes
Cruzadas); e as Pesquisas Anuais Setoriais refe-
rentes ao setor Industrial (PIA) e aos segmentos

do setor de comércio e servicos (PAC e PAS).

A decisdo de adotar o Sistema de Contas
Nacionais (SCN) como principal fonte de dados
e de referéncia para esse estudo, esta justificada
na prépria definicdo da metodologia adotada
pelo IBGE:

“O Sistema de Contas Nacionais (SCN) é o
conjunto padronizado de recomendagbes
internacionalmente acordadas sobre como
compilar as medidas de atividade econdémica,
de acordo com rigidas convengées conta-
beis baseadas em principios econémicos. As
recomendacgdes sdo expressas em termos de

um conjunto de conceitos, definicées, clas-
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sificacbes e regras contabeis que compdem
o padrdo internacionalmente definido para
medir itens como o Produto Interno Bruto
(PIB), o indicador mais frequentemente citado
de desempenho econémico. O quadro conta-
bil do SCN permite que os dados econémi-
cos compilados sejam apresentados em um
formato projetado para fins de anélise econé-
mica, tomada de decisées e formulacdo de
politicas. Uma grande massa de informacdo
é apresentada de forma condensada, orga-
nizada de acordo com os principios econé-
micos e percepcdes, sobre o funcionamento
da economia. As contas fornecem um registro
completo e detalhado de atividades econémi-
cas complexas que ocorrem em uma econo-
mia, e da interacdo entre os diferentes agentes
econdémicos, e grupos de agentes, que ocorre

nos mercados ou em outro lugar” (IBGE, 2010)

O Sistema de Contas Nacionais (SCN) é conce-
bido a partir de dois instrumentos que represen-
tam aeconomia apartirde unidades diferentes. O
primeiro instrumento sdo as Tabelas de Recursos
e Usos (TRU), elaboradas a partir de uma visdo
da economia considerando o comportamento
das Atividades Econdmicas e dos Bens e
Servicos por elas produzidos. O segundo instru-
mento, Contas Econdémicas Integradas (CEl), que
tém como referéncia os Setores Institucionais,
forma o nicleo central de um SCN, j& que é por
Setor Institucional que se pode explicitar todo o
processo de geracdo, distribuicdo e acumulagdo

da renda - fluxos e estoques.

E a partir das informacées contidas nas TRU's e na

CEl que serdo calculados a maioria dos indicado-

res e resultados desse projeto, no que se refere,
principalmente, ao desempenho dos setores de
Exploracdo, Producéo e Refino de Oleo e Gas,
sua participagdo no PIB, emprego, rendimento,

consumo intermediario e outros indicadores.

Como resultado das TRU's e das CEl obtemos a
Matriz de Insumo e Produto que representa uma
ferramenta de anélise de relacoes intersetoriais e

de efeitos de multiplicadores de emprego e renda.

Para a elaboragdo da série longa dos indicado-
res agregados que servem de pano de fundo
para as andlises socioecondmicas, € neces-
sario recorrer as series histéricas das Contas
Nacionais e compatibilizar as classificagdes seto-
riais ao longo dos anos, que mudam conforme
a metodologia de célculo é revisada. Desde os
anos 1990, o IBGE elabora atualiza as TRU’s e
as CEl divulgando matrizes de Insumo Produto
anualmente. Contudo, hd uma defasagem de no
minimo trés anos na publicacdo dessas matri-
zes, devido ao tempo entre o final da coleta de

dados e a elaboracéo pelo IBGE.

Para contornar este problema, Guilhoto e Sesso
Filho (2010) elaboraram uma metodologia para
estimar essas matrizes compatibilizadas anual-
mente a partir dos dados preliminares de Contas
Nacionais. Dessa forma, os autores disponibilizam
matrizes calculadas entre os anos de 1995 e 2013.
Nessas matrizes estdo disponiveis os dados de
producéo de cada setor e produto, a Tabela calcu-
lada de usos e recursos em produto por setor e
setor por setor, a matriz de coeficientes técnicos, a
matriz inversa de Leontief, as importacdes, os valo-

res dos impostos (de importacéo, ICMS, IPI e de



“outros impostos indiretos liquidos”) e as margens

de comércio e transportes calculadas.

Um segundo conjunto de fontes, também com
origem no IBGE, é formado pelas pesquisas
setoriais anuais, que se constituem na princi-
pal fonte priméria que abastece o Sistema de

Contas Nacionais.

As pesquisas anuais tém o duplo papel de propi-
ciar informacdes essenciais relativas a atividade,
e de constituir o ndcleo de informacdes em torno
do qual se articulam as demais pesquisas por
empresas, tanto as de acompanhamento conjun-
tural (periodicidade inferior a um ano) como as de

aprofundamento temético (pesquisas-satélites).

Neste conjunto sdo destacadas as seguintes

pesquisas para o objetivo deste trabalho:

e Pesquisa Industrial Anual (PIA) - com duas
versdes PIA Empresa e PIA Produto;

o Pesquisa Anual do Comércio (PAC);

o Pesquisa Anual de Servicos (PAS);

Através das informagdes disponibilizadas nas
Pesquisas Anuais é possivel estimar algumas
das atividades componentes dos setores de
Exploracdo, Producédo e Refino de Oleo e Gas,
que nao aparecem identificadas diretamente na
TRU. Um exemplo pode ser dado pelo célculo
envolvendo as atividades distributivas (Comércio
Atacadista e Varejista) que ndo aparecem iden-
tificados na TRU e dependem de um trabalho
de desmembramento da informacdo dentro da

Pesquisa Anual de Comércio (PAC).

EFEITOS DIRETOS E INDIRETOS DA
ATIVIDADE ECONGMICA

A atividade econdmica de um determinado setor
gera efeitos que se espalham por outros setores.
Em outras palavras, os impactos econémicos de
um setor vao além da renda e do emprego gera-

dos diretamente por ele.

O impacto ou efeito direto de um determinado
setor é gerado nas atividades de produgdo do
mesmo. Tomando a industria de Oleo e Gas,
podem ser considerados efeitos diretos os empre-
gos gerados pela Petrobras, a produgdo do petré-
leo extraido das plataformas da empresa, e o refino

da mesma em uma refinaria em solo nacional.

Porém, os agentes econdmicos que operam nas
atividades O&G demandam certos bens e servi-
cos como insumos a sua produgao que formam
o que é chamado de efeito ou impacto indireto.
Dentro desse impacto estdo atividades que a
Petrobras terceiriza, como limpeza, servigos de

Tle transporte aéreo para as plataformas no mar.

Finalmente, a expansdo da atividade de produ-
cdo e de seus fornecedores gera incremento
na massa salarial, que sera usada na compra de
outros produtos da economia. Desse modo, ha
uma expansdo adicional do emprego e da renda.
Esse ¢ o chamado impacto ou efeito induzido,

de acordo com a Figura 46.

Ressalta-se que no ambito deste trabalho abor-

daremos apenas os efeitos diretos e indiretos.
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FIGURA 46: IMPACTO DIRETO. INDIRETO E INDU2IDO (DEFINICOES)

EFEITO DIRETO

EFEITO INDIRETO

EFEITO INDUZIDO

B EFEITO DIRETO: impactos no emprego e na
renda gerados na atividade econémica

B EFEITO INDIRETO: impactos no emprego e
na renda das empresas fornecedoras de bens
e servigos utilizados na atividade econdmica
selecionada

B EFEITO INDUZIDO: impactos no emprego
e na renda impulsionados pelos gastos dos
trabalhadores empregados pelas empresas
produtoras e fornecedores de bens e
servicos consumidos na atividade econdémica
selecionada

Fonte: FGV, Elaboragéo prépria.

DEFINICAC DAS ATIVIDADES ECONOMICAS
QUE COMPOES 0S SETORES DE EXPLORACAO,
PROBUCAO E REFIND DE PETROLEQ

Para permitir a comparabilidade com as esti-
mativas do Produto Interno Bruto e de outros
agregados das Contas Nacionais do Brasil e
tendo como base a Classificacdo Nacional de
Atividades Econdmicas (CNAE 2.0/IBGE) sido
definidas as atividades econdémicas a serem
consideradas como impacto direto, na monta-

gem dos setores estudados:

o Exploracao de Petréleo e Gés.

e Refino

Para identificar as atividades econémicas estdo
listadas a seguir os cddigos da CNAE 2.0 refe-
rente as atividades que dever&o ser considera-
das, em principio, como as atividades incluidas

no conceito de impacto direto.

A partir da estrutura de Consumo Intermediario
da TRU 2013 (Tabela de Insumo Produto) sdo
definidas as atividades econémicas que serdo
consideradas como impacto indireto, ou seja,
os principais setores da economia fornecedores
de bens e servicos para as atividades objeto de

nosso estudo.
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TABELA 1: CLASSE CANE 2.8 QUE FORMAM RS ATIVIDADES DE BIVULGACAO DO SCN 2818

Atividade de Divulgacdo - SCN 2010 Classe Cnae 2.0 (4 digitos)

0600 |Extragdo de petrdleo e gas natural
0680 Extragdo de petréleo e gas, 0910 |Atividades de apoio a extragdo de petréleo e gas natural
inclusive as atividades de apoio
Atividades de apoio a extragdo de minerais, exceto petréleo

e gas natural

Fabricacdo de produtos derivados do petréleo, exceto
produtos do refino

1922

10 |Coquerias
1991 Refifie dle pairles & caaEs 1921 |Fabricagdo de produtos do refino de petréleo

Fonte : Sistema de Contas Nacionais, IBGE, 2010.

CALCULO DOS IMPACTOS DIRETOS onde:

E INDIRETOS NO URLOR ARGREGADO

E NOS EMPREGOS VA? é o valor adicionado direto do setor s;
Esta secdo define as etapas de calculo dos VPBS ¢é o valor da producéo a precos basicos
impactos diretos e indiretos dos setores de do setors;

Exploracdo, Producdo de Oleo e Gés e Refino
utilizando o indicador socioeconémico de Valor CIS é o do Consumo Intermediéario do setor s.
Agregado (VA). Por definicdo temos que o efeito
direto do Valor Agregado para um setor econd- O efeito indireto gerado pelo setor s sera

micos € dado por: dado por

VAY =VPB - CI o d
' o VA =Yt  * YA, *VPB,
k#s , VPBk

N"FGV o
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onde:

i, .. L.
VAs é o valor adicionado indireto do setor s;

VAZ é o valor adicionado direto do setor k;
VPBS ¢ o valor da producdo a precgos basicos

do setors;

VPBk é o valor da producéo a precos basicos

do setor k;

Cts,k é o coeficiente técnico da Matriz Insumo

Produto entre os setores s e k.

Quando agregamos mais de um setor econd-
mico é necessario excluir as interacdes entre
eles, evitando assim a duplicacdo de contagem
de Valor Agregado Indireto. Por comodidade
vamos considerar a agregagao de dois setores

sl es2.

O Valor Agregado Direto sera dado por

VA? = VA? +VvA?

51,52

E o valor Agregado Indireto serd dado por

. si,$2 n VAd
VA' = ct. ¥ —L*ypB
s1, 82 2 Z s,k VPB K

K k#s1, s2 k
onde:
d d d .
VAsz,sz VASI e VAS2 s3o os valores

agregados direto dos setores s1 e s2

conjuntamente, sl e s2;

d . .
VAS,’SZ sdo os valores agregados indiretos

dos setores sl e s2 conjuntamente.

Os efeitos direto e indireto dos demais indicado-
res (renda, emprego) podem ser calculados de

forma anéloga a apresentada anteriormente.
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| Conheca as |

publicacoes

FGV Energia |

PUBLICACOES DISPONIVEIS NO SITE:

www.fgv.br/energia



Mais.de'
740 plantas

= energia edlica
energia solar
““Fenergia hidroelétrica
energia geotermica

% energia de biomassa

Dados EGP atualizados em 17.12.2015. Green Power




Furnas representa um complexo de 19 Usinas Hidrelétricas,
68 subestagoes e 43 parques edlicos.

» 40% da Energia do Brasil passa por Furnas.

« Energia para mais 60% dos domicilios brasileiros.

+ 24.000 km de linhas de transmissdo que interligam o Brasil.
« 100% nha geracdo de energia limpa para o Brasil.

GOvVERNG FEDERAL

o Eletrobras o e
FurnaE PATHRIA FEDUCADODRA

-
FURNAS



NA NATUREZA, NADA SE PERDE.
TUDO SE TRANSFORMA.

ITAIPU GERA MAIS DO QUE A ENERGIA LIMPA QUE VEM DAS AGUAS
DO RIO PARANA. Desenvolve também vérias iniciativas na drea de energias
renovavels, como a utilizacdo do biometano obtido a partir dos dejetos de
animais e de residuos organicos das propriedades rurais da regido. Com isso,
combate as emissées de gases do efeito estufa, protege a natureza ao evitar
que dejetos cheguem aos rios e proporciona uma alternativa de renda aos
produtores locais, além de desenvolver a tecnologia dos veiculos movidos com
esse biocombustivel. Hoje, Itaipu ja conta com 36 deles e, em breve, ampliara
ainda mais a sua frota a biometano. Resultado da economia jd comprovada e
fator de geracdo de renda e desenvolvimento sustentdvel, para todo o seu
territéno de atuacao.

Para saber mais, acesse www.cibiogas.org

WP CIBIOGAS
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High performance. Delivered.

ONOVO'
NAOESTA

A CAMINHO.
ELE E APLICADO
AGORA.

Veja como usamos hoje a inovacao

e o profundo conhecimento de industria
nos reais desafios empresariais.

Acesse accenture.com.br

NEW APPLIED NOW

strategy | consulting | digital | technology | operations



FGV Energia’s Premium (Elite) Sponsors FGV Energia’s Master Sponsors
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