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EPIGRAFE

“Any fool can know. The point is to understand.”

Albert Einsten



RESUMO

Os investimentos da Petrobras, em 2013, atingiram US$ 53 bilhdes, que se comparados a
Formacgao Bruta de Capital Fixo (FBKF) do Brasil naquele ano, equivalia a quase 10% de toda a
FBKF do pais. Devido ao refor¢o da politica de conteudo local que vigorava naquele periodo,
exigia-se que mais de 80% das compras da Petrobras fossem realizadas na indistria para-
petrolifera nacional, o que constituia-se em um grande estimulo a expansao da industria do pais.
Entretanto, a partir do governo Temer, a Petrobras tem sofrido um esvaziamento de sua politica
de contetido local, que perdura no governo Bolsonaro. Assim, o objetivo deste trabalho ¢ avaliar
o impacto da atuagcdo da Petrobras como executora de politicas publicas de indugdo do
desenvolvimento do setor industrial brasileiro, especialmente do setor de fornecedores de
maquinas e equipamentos para a induastria petrolifera. Apresenta-se, inicialmente, algumas
teorias seminais do arcabouco desenvolvimentista, buscando entender quais os fatores
responsaveis pelo atraso econdmico dos paises subdesenvolvidos e, qual o papel do Estado e das
empresas estatais para superar tal condigao. Logo apos, discute-se a origem da intervengao direta
do Estado no setor produtivo e investiga-se se mesmo apos a onda de privatizagdes que ocorreu
nas décadas de 1980 e 1990, as empresas estatais ainda apresentam participagdo relevante na
economia mundial. Depois, parte-se para uma contextualizacdo do papel das empresas estatais
durante o periodo de implementacao no Brasil da politica de industrializagdo por substituicao de
importagdes. Para, em seguida, discutir a atuagdo da Petrobras como executora de politicas
publicas no Brasil em dois periodos principais: i) primeiro, durante o periodo de industrializacao
por substituicdo de importacdes, analisa-se a implantagdo da industria do petroleo no pais ¢ a
contribuicao da Petrobras para o desenvolvimento de uma, até entdo inexistente, cadeia de
fornecedores de maquinas e equipamentos destinadas a produgao e, principalmente, refinacao de
petroleo; i1) segundo, durante as administragdes petistas, a partir dos anos 2000, avalia-se o
impacto da politica de contetido local, cujo principal executor foi a Petrobras, sobre a industria
para-petroleira nacional. As principais conclusdes do trabalho s3o: a) no periodo de
industrializagdo por substituicdo importagdes, verificou-se que a atuagdo da Petrobras foi
fundamental para a implantacao e desenvolvimento da industria para-petrolifera no Brasil, pois
direcionou seu grande volume de compras para os fornecedores nacionais; aceitou custos mais
elevados como forma de subsidiar o desenvolvimento da cadeia de fornecedores locais; forneceu
orientagdo e capacitou tecnologicamente a industria para-petrolifera nacional, e ainda, levou o
pais a reduzir a importagao de derivados de petroleo e liberar divisas para importagao de bens de
capital necessarios para a nacionalizacao da produgdo. b) A partir dos anos 2000 até meados da
década seguinte, verificou-se que o efeito do significativo aumento do volume de investimentos
da Petrobras, a0 mesmo tempo em que ela direcionava grande parte de suas compras ao setor
industrial do pais, levou a cadeia produtiva da industria para-petrolifera nacional a criar mais de
64 mil novos postos de trabalhos formais, e a incrementar em mais de R$ 19 bilhdes o Valor de
Transformagao Industrial do setor. Assim, conclui-se que, nos dois periodos enfatizados por este
trabalho, a Petrobras deu uma contribui¢do formidavel para induzir o desenvolvimento do setor
industrial brasileiro, especialmente o de maquinas e equipamentos destinados a indistria para-
petrolifera.

Palavras-chave: Petrobras; Politica de Contetido Local; Empresas Estatais; Intervencao do
Estado; Industria Para-Petrolifera.



ABSTRACT

Petrobras' investments in 2013 reached US $ 53 billion, which compared to Brazil's Gross Fixed
Capital Formation (FBKF) that year, was equivalent to almost 10% of the country's entire
FBKEF. Due to the reinforcement of the local content policy that was in force at that time, it was
required that more than 80% of Petrobras' purchases were made in the national para-oil industry,
which was a major stimulus for the expansion of the country's industry. However, since the
Temer government, Petrobras has suffered an emptying of its local content policy. Thus, the
objective of this work is to evaluate the impact of Petrobras' performance as executing public
policies to induce the development of the Brazilian industrial sector, especially the sector of
suppliers of machinery and equipment for the oil industry. Initially, some seminal theories of
the developmental framework are presented, seeking to understand which factors are
responsible for the economic backwardness of underdeveloped countries and, what is the role
of the State and state-owned companies to overcome this condition. Right after, the origin of
the direct intervention of the State in the productive sector is discussed and it is investigated
whether even after the wave of privatizations that occurred in the 1980s and 1990s, state-owned
companies still have a relevant participation in the world economy. Then, the role of state-
owned companies is contextualized during the period of implementation of the import
substitution industrialization policy in Brazil. Then, to discuss Petrobras' performance as a
public policy enforcer in Brazil in two main periods: 1) first, during the period of import
substitution industrialization, the implementation of the oil industry in the country is analyzed
and the contribution Petrobras for the development of a hitherto non-existent chain of suppliers
of machinery and equipment for production and, mainly, oil refining; ii) second, during PT's
administrations, starting in the 2000s, the impact of the local content policy, whose main
executor was Petrobras, on the national para-oil industry is evaluated. The main conclusions of
the work are: a) during the period of industrialization by import substitution, it was found that
Petrobras' performance was fundamental for the implantation and development of the para-oil
industry in Brazil, as it directed its large volume of purchases to suppliers national; accepted
higher costs as a way to subsidize the development of the local supply chain; provided guidance
and technologically trained the national para-oil industry, and also led the country to reduce the
import of oil products and free up foreign exchange for the import of capital goods necessary
for the nationalization of production; b) from the 2000s until the middle of the following decade,
it was found that the effect of the significant increase in the volume of investments by Petrobras,
at the same time that it directed a large part of its purchases to the country's industrial sector,
led the chain production of the national para-oil industry to create more than 64 thousand new
formal jobs, and to increase by more than R § 19 billion the Industrial Transformation Value of
the sector. Thus, it is concluded that, in the two periods emphasized by this work, Petrobras
made a formidable contribution to induce the development of the Brazilian industrial sector,
especially that of machinery and equipment for the para-oil industry.

Key words: Petrobras; Local Content Policy; State-owned companies; State Intervention; Para-
Oil Industry.
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INTRODUCAO

O Brasil ¢ uma pais capitalista de desenvolvimento tardio. Isso significa que
quando iniciou o seu processo de industrializacdo, nas décadas de 1930 e 1940, as
atividades produtivas ja se baseavam em técnicas de manufatura e relagdes financeiras
complexas. O arcabougo tedrico da economia classica, postulando que a propria dinamica
do livre mercado se encarregaria de fazer com que economias de paises com escassez de
capital, técnicas da manufatura ultrapassadas e baixa produtividade, como a do Brasil, se
modernizassem e prosperassem, cada vez mais deixava de ter correspondéncia com a
realidade do mundo subdesenvolvido.

Tornou-se evidente a grande discrepancia entre as economias dos paises
desenvolvidos — ricas, modernas e dindmicas — e a dos periféricos — pobres, defasadas e
estagnadas — de modo que, a partir de meados do século XX, comegaram a surgir estudos
notando que apenas as forgas do livre mercado jamais seriam capazes, sozinhas, de fazer
com que as economias atrasadas replicassem o mesmo resultado das economias
desenvolvidas. Constatou-se que havia problemas estruturais nas economias dos paises
pobres, que impediam que seus setores industriais se modernizassem, elevassem sua
produtividade e se desenvolvessem. Ficou evidente para os tedricos do
subdesenvolvimento que, era necessaria uma forga exdgena, capaz de modificar a
estrutura que mantinha estes paises em um circulo vicioso de pobreza, transformando -a
em uma nova estrutura de progresso, que se retroalimentasse e gerasse um
desenvolvimento autossustentado, como ocorre nos paises desenvolvidos.

Na auséncia de algum fator historico aleatorio que provoque as modificagdes
necessarias, o arcabouco desenvolvimentista entende que o Estado dever ser este fator
exogeno, intervindo diretamente para modificar as estruturas que mantém o atraso. E
dentre as diversas possibilidades de intervengdo do Estado na economia, no Brasil,
destaca-se a utilizagao das empresas estatais como instrumento de intervengao direta para
modernizar e dinamizar o setor produtivo do pais.

As empresas estatais desempenharam um papel importante ao longo do
desenvolvimento brasileiro. A politica de industrializagdo por substituicdo de
importacdes, a partir dos anos 1940, buscou construir grandes plantas industriais através
de elevados volumes de investimento. O Estado utilizou empresas estatais desde o inicio
deste processo, responsaveis por produzirem os insumos intermedidrios fundamentais

para viabilizar a fabricagdo interna dos produtos importados. Houve uma onda de criagao
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de empresas estatais ao longo das décadas de 1940 e 1950, nos setores chave da economia,
como o siderurgico e o elétrico.

No fim dos anos 1960, as empresas estatais detinham de 60% a 80% dos ativos
dos setores de metalurgia, aco, mineragdo, petroleo e energia. Participacdo consistente
com o histérico de um pais subdesenvolvido, que necessitou de uma politica
industrializante de coordenacdo dos grandes investimentos nacionais. Politicas essas,
fundamentais para o desenvolvimento das industrias de base e encadeamento dos setores
chave na economia. O auge do capitalismo de Estado brasileiro ocorreu durante a ditadura
militar (1964-1985), quando o numero de empresas estatais aumentou acentuadamente, e
também sua participacdo na formagdo bruta de capital fixo do pais, sendo responsaveis
por mais de 20% do investimento produtivo nacional na segunda metade da década de
1970.

Dentro do universo de atua¢do das empresas estatais federais, utilizadas como
instrumento de intervencgdo direta do Estado no setor produtivo, o presente trabalho trata
do caso Petrobras. Os investimentos da Petrobras, em 2013, atingiram US$ 53 bilhdes,
que se comparados a Formagao Bruta de Capital Fixo (FBKF) do Brasil naquele ano,
equivalia a quase 10% de toda a FBKF do pais. Devido ao reforgo da politica de conteudo
local que vigorava naquele periodo, exigia-se que mais de 80% das compras da Petrobras
fossem realizadas na industria nacional, o que, frente ao grande volume de investimentos
da empresa, dava um grande impulso a cadeia de fornecedores da industria petrolifera do
pais. Entretanto, a partir do governo Temer, a Petrobras tem sofrido um esvaziamento de
sua politica de conteudo local. Além disso, desde o governo Temer, estd posta uma agenda
de privatizagdes que foi abragada pelo governo do Presidente Bolsonaro, cujo Ministro
da Economia, Paulo Guedes, ¢ assumidamente alinhado ao arcabouco liberal de
intervencao minima do Estado no setor produtivo. Em relagdo a Petrobras, trata-se de
uma estratégia de desinvestimento direcionada aos ativos da empresa a jusante da cadeia
petrolifera (distribui¢do, biocombustivel e refino).

Partindo-se dessa situacdo posta, esta dissertacdo pretende responder a seguinte
pergunta: Qual a contribui¢do da Petrobras, como instrumento de intervencdo direta do
Estado no dominio econdmico, para induzir o desenvolvimento do setor industrial
brasileiro, especialmente o de maquinas e equipamentos destinados a industria para-
petrolifera? Assim, para responder a essa pergunta, o objetivo deste trabalho ¢ avaliar o
impacto da atuagdo da Petrobras, como executora de politicas publicas de indug¢dao do

desenvolvimento do setor industrial brasileiro, em dois periodos principais: 1) durante o
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periodo econdmico brasileiro de industrializagdo baseada na substituicdo de importagoes,
pois neste periodo houve uma importante intervengdo do Estado para engrenar o
desenvolvimento do setor produtivo nacional, e a Petrobras foi uma das pecas que
compunham essa engrenagem; 2) ¢ durante as administragdes dos governos petistas,
quando, apds uma década de politicas que limitou a atuagdo estatal, houve uma retomada
da intervengdo no setor produtivo e, novamente, a Petrobras voltou a ser um elemento de
destaque na politica industrial do pais.

Para tanto, o capitulo 1 faz uma revisdo tedrica dos autores seminais do arcabouco
teorico desenvolvimentista, com objetivo de entender quais os fatores sdo responsaveis
pelo atraso econdmico dos paises subdesenvolvidos e, também, qual a o papel do Estado,
de acordo com essa corrente tedrica, para superar tal condi¢cao. O capitulo 2 tem o objetivo
de entender o surgimento das empresas estatais e discutir se elas se tornaram instituicoes
anacronicas, que ndo cabem mais nos dias de hoje, ou se, mesmo o apds a onda de
privatizacdes que ocorreu das décadas de 1980 e 1990, ainda apresentam papel relevante
na economia mundial.

O capitulo 3 tem o objetivo de investigar a atuacdo da Petrobras como executora
de politicas publicas no Brasil. Para isso, contextualiza o papel das empresas estatais
durante o periodo da industrializagdo por substituicdo de importacdes. Em seguida,
aborda o surgimento da industria do petroleo no mundo, e a evolugcao técnica da Petrobras
até o periodo recente. Logo depois, discute a contribuicdo da Petrobras como indutora do
desenvolvimento do setor industrial brasileiro, especialmente da cadeia de fornecedores
de maquinas e equipamentos destinadas ao setor de petrdleo, em dois periodos principais.

No primeiro — periodo em que o Brasil passava pelo processo de industrializagao
por substitui¢do de importacdes, Pos-Segunda Guerra — o consumo de petrdleo e de seus
derivados no pais vinha aumentando de forma acentuada, o que consumia divisas e
pressionava o Balanco de Pagamentos — restringindo a capacidade de importagdo de bens
de capital necessario a internalizagdo da producao — pois a demanda crescente era suprida
por meio da importagdo. Dado que o Brasil possuia capacidades de produgdo e,
principalmente, de refinagdo de petrdleo bastantes diminutas, frente a demanda que se
agigantava, analisa-se a contribuicdo da Petrobras para o processo de implantacdo da
industria do petrdleo no Brasil, e seu papel indutor do desenvolvimento de uma cadeia
nacional de fornecedores para essa industria, até entdo inexistente.

No segundo periodo, a partir dos anos 2000, o Brasil havia acabado de passar por

uma década (de 1990) de politicas neoliberais pr6-mercado, de estimulo a concorréncia e
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promogao da abertura comercial, sem suporte a industria nacional, o que provocou um
desmonte do parque industrial do pais, incluindo o da industria nacional de fornecedores
de maquinas e equipamentos para o setor de petroleo. Analisa-se, neste segundo periodo,
a contribui¢do da Petrobras, a partir dos anos 2000, para a recuperagdo do setor da
industrial brasileiro, especialmente da industria de fornecedores de maquinas e
equipamentos para as atividades de exploragao e produgdo de petrdleo.

Quanto aos objetivos, esta pesquisa pode ser classificada como descritiva pois,
segundo Selltiz et al. (1965), tem como propdsito descrever um determinado fendmeno
ou situacdo, que neste caso, € a intervencao direta do Estado no setor produtivo. Quanto
a natureza desta pesquisa, ela ¢ de ordem qualitativa, pois busca a percepgao do fendmeno
a partir do seu contexto (TRIVINOS, 1987). Quando ao objeto de estudo, o presente
trabalho classifica-se como um estudo de caso, pois se restringe a andlise de apenas um
objeto (Silva, 2009), qual seja, a Petrobras.

Quanto a técnica de coleta de dados para avaliar o impacto da Petrobras no setor
industrial nos periodos destacados, utiliza-se: 1) a pesquisa bibliogréafica, pois se vale de
“toda bibliografia ja tornada publica em relacdo ao tema estudado (...).” (LAKATOS e
MARCONI (2001, p. 183); 2) e a pesquisa documental, através da coleta de dados em
diversas fontes, como arquivos e dados estatisticos fornecidos por instituigdes
(LAKATOS e MARCONI, 2001). Assim, este trabalho langa mao do Anuério Estatistico
Brasileiro do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, elaborado pela ANP, para avaliar
a politica de contetdo local da companhia. Para investigar o impacto da Petrobras no
nivel de emprego e no Valor da Transformagdo Industrial (VTI) gerado pela cadeia de
fornecedores da industria do petrdleo nacional, utiliza-se a Relagao Anual de Informagdes
Sociais (RAIS) do Ministério da Economia (MTE) e a Pesquisa Industrial Anual -
Empresa (PIA), do IBGE. Para dimensionar a importancia dos investimentos da empresa
para a Forma¢do Bruta de Capital Fixo do pais, lanca-se mdo do Histérico de
Investimentos Nominais (segmentados em exploracdo, producdo, refino e outros)
disponibilizados pela companhia.

Um ponto importante a se destacar ¢ que a atuagdo da Petrobras abrangeu, além
da dimensdo de indutora do desenvolvimento da industria nacional de equipamentos,
outras trés dimensdes, que se interconectam durante sua trajetdria: 1) em um primeiro
momento, buscando a autossuficiéncia na atividade de refino, para reduzir a importacao
de derivados do petroleo e também seu impacto negativo sobre o balango de pagamentos;

2) para, em um momento posterior, direcionar seu foco para a exploragdo e produ¢do no

20



mar, buscando a autossuficiéncia na producdo de petrdleo; 3) com todo esse processo
sendo apoiado por um importante esfor¢o de aquisi¢do, assimilagdo e desenvolvimento
de tecnologia propria, para possibilitar o aumento de produtividade das refinarias e a
exploracdo e producao em aguas profundas. O presente trabalho se restringe a dimensao
centrada no papel da Petrobras de fomentar a indtstria nacional nos periodos realgados,
e transita, em certa medida, pelas outras trés dimensdes, mas sem inten¢ao de esgota-las,

tarefa que fugiria do escopo do trabalho.
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CAPITULO 1 - ESTADO E PLANEJAMENTO ECONOMICO

Os teoricos do subdesenvolvimento entenderam a necessidade de pensar o
desenvolvimento a partir da realidade das regides atrasadas, pois o pensamento
econdmico cldssico ndo encontrava correspondéncia na dindmica do mundo
subdesenvolvido. Muitos destes autores seminais das teorias do desenvolvimento,
deixaram explicita em suas obras, a necessidade de planejamento e interven¢ao do Estado
nas economias atrasadas, para se atingir objetivos de desenvolvimento. Neste capitulo,
recuperamos as contribuicdes de sete desses autores pioneiros que alicercam o Estado
como agente imprescindivel no processo de desenvolvimento de um pais
subdesenvolvido, e constroem o pano de fundo para a necessidade de criacdo das

empresas estatais como meio de possibilitar a atuagao estratégica do Estado.

Este capitulo tem como base os seguintes autores: Myrdal (1960), Kalecki (1993)
Rosenstain-Rodan (1943), Nurske (1953), Furtado (1980), Lewis (1954), Hirschman
(1961) e Perroux (1967). Tendo em vista o escopo desta dissertagdo, nao se pretende
esgotar o extenso trabalho de cada um dos autores selecionados nem discutir suas teorias
em profundidade, mas sim buscar elementos tedricos explicativos pertinentes a discussao
que se propde neste capitulo, qual seja, a necessidade de intervengdo do Estado na
economia. Assim, parte-se de uma sucinta exposi¢do das principais ideias dos autores
selecionados a respeito do problema do subdesenvolvimento para, em seguida, apresentar
a proposta de cada um dele para a superagao de tal problema, que passa sempre pelo

reconhecimento da necessidade de intervengao do Estado no ambiente economico.
1.1 Subdesenvolvimento e o papel do Estado

No entendimento de Myrdal (1960), a teoria econdmica classica e seus postulados
liberais de ndo intervencao do Estado na economia nao poderia ser aplicada aos paises
subdesenvolvidos, pois desconsiderava as peculiaridades historicas e estruturais destes
paises que condicionavam seus aspectos econdmicos. Para ele, o sistema econdmico
mundial tende a perpetuar a situagdo de desigualdade existente entre os paises
desenvolvidos e os atrasados. Para explicar como esta situacdo de desigualdade se
perpetua, Myrdal trabalha com a nogao de causacao circular, fendmeno que segundo esse
autor € responsavel por gerar um processo social e econdmico cumulativo, que produz

ineficiéncias que vao se somando ao longo do tempo e reforcando a condicdo de
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subdesenvolvimento dos paises periféricos. Para romper com essa tendéncia perversa,

seria necessaria a interven¢ao do Estado no dominio econdmico.

Myrdal (1960) expde dois tipos de efeitos que podem resultar de uma regiao
econdmica: os efeitos propulsores e os efeitos regressivos. Segundo o autor, um centro
regional que se encontra em expansdo econOmica gera efeitos propulsores de
desenvolvimento que se propagam para outras regides mais distantes, mas desde que
existam as condigdes favordveis para isto. Assim, os efeitos propulsores poderiam
alcancar

localidades ainda mais distantes, onde existem condi¢cOes favoraveis a
producdo de matérias-primas destinadas ao abastecimento das industrias em
desenvolvimento nos centros; se o nimero suficiente de trabalhadores se
empregar nessas outras localidades, até as industrias de bens de consumo serdo
estimuladas. Essas e também as outras localidades, onde novos impulsos sédo
dados e logram bons resultados, tornam-se, por sua vez, novos centros de

expansdo econdmica autossuficientes, se 0 movimento expansionista for
bastante forte (...) (MYRDAL, 1960, p. 49).

Esses efeitos propulsores que geram um processo de desenvolvimento
autossustentado (causacao circular positiva) sao predominantes nos paises centrais. Nas
regides periféricas, entretanto, prevalecem os efeitos regressivos (causagdo circular
negativa). De acordo com Myrdal (1960), os processos cumulativos que levam a
desigualdade operam através de cadeias causais que ndo sao levadas em conta na andlise
teorica ortodoxa, ao nao considera as barreiras impostas ao desenvolvimento das regioes
atrasadas, resultantes da existéncia do que ele chama de ‘“fatores ndo-econdmicos”.
Myrdal ilustra esses fatores que atravancam o desenvolvimento da seguinte forma:

Abandonadas a propria sorte, as regides que nao tivessem sido tocadas pelo
surto expansionista ndo poderiam manter bom sistema de estradas, e todos os
outros servigos publicos seriam inferiores, aumentando, desse modo, suas
desvantagens no terreno da competi¢do. (...) as regides mais pobres,
desassistidas, ndo podem financiar programas de assisténcia médica; suas

populagoes sdo menos sadias e apresentam menos eficiéncia produtiva. Ha
menos escolas e estas sdo inferiores (...) (MYRDAL, 1960, p. 47).

Dessa forma, para Myrdal (1960), nos paises atrasados o Estado tem o papel de
anular as for¢as de mercado que provocam os efeitos regressivos e reforcar as que
promovam os efeitos propulsores. Para promover os efeitos propulsores, o Estado pode
intervir diretamente no setor produtivo, pois

A decisdo de localizar uma inddstria em determinada comunidade, por

exemplo, impulsiona seu desenvolvimento geral. Proporcionam-se
possibilidades de emprego e rendas elevadas aqueles que se encontravam
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desempregados ou com empregos de baixo salario. Os negocios locais podem
florescer a medida que aumente a demanda para seus produtos e servigos. A
mao de obra, o capital ¢ a iniciativa sdo atraidos de fora para aproveitarem as
oportunidades de expansdo. O estabelecimento de um novo negécio, ou a
ampliacdo de um existente, expande o mercado para outros, como acontece,
em geral, com o aumento das rendas e da demanda. Os lucros em elevagdo
aumentam as poupangas, a0 mesmo tempo que elevam, ainda mais, os
investimentos; tal fato aumenta, ainda uma vez, a demanda e o nivel de lucros.
O processo de expansdo cria economias externas favoraveis a sua
continuidade (MYRDAL, 1960, p. 42).

Mais do que apenas decisdes locais de investimento coordenadas pelo Estado,
Myrdal entende que paises subdesenvolvidos necessitam de um grande plano nacional de

desenvolvimento econdmico. Ele descreve este plano como um

(...) programa estratégico do Governo Nacional para a aplicagio de um
sistema de interferéncias estatais no jogo das for¢cas do mercado,
condicionando-as de tal modo que exercam pressdao ascendente sobre o
processo social (MYRDAL, 1960, p. 103).

Assim, deve-se esperar que o Governo Nacional de um pais subdesenvolvido,
segundo Myrdal (1960), assuma a responsabilidade de orientar todo o desenvolvimento
economico do pais, através de um plano de desenvolvimento nacional e de um sistema de
interferéncias estatal. Myrdal deixa claro que € tarefa do Governo elaborar e implementar
um plano econdmico global, “no qual se incluam sistemas de controles e impulsos
deliberadamente aplicados para desencadear e manter o processo de desenvolvimento™”

(MYRDAL, 1960, p. 104).

No entendimento de Kalecki (1993), a principal disfungdo que impede o
desenvolvimento das economias atrasadas ¢ a dificuldade que elas tém de absorver toda
a mao de obra disponivel. E que para superar tal obstaculo, ¢ necessaria uma expansao
robusta dos investimentos. Para Kalecki, a questdo chave para as economias
subdesenvolvidas avancarem ¢, entdo, como gerar uma ampla expansdo dos
investimentos. Como o investimento privado ndo ocorre no nivel necessario em uma
economia pobre e ha caréncia de recursos para a producgdo de bens de capital, Kalecki
entende que o a interven¢do do Estado ¢ fundamental garantir os niveis de investimento
adequados, e, portanto, possibilitar o desenvolvimento. Para o autor, se o Estado
proporcionar um nivel de investimento adequado, isso ird gerar uma expansdo da
demanda por bens de consumo, que por sua vez elevard nivel de investimento,
expandindo, por conseguinte, o nivel de emprego, em um processo que se retroalimenta,

produzindo ciclos de desenvolvimento.
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Para Rosenstain-Rodan (1984), o processo de industrializa¢do — e por conseguinte,
o de desenvolvimento — tende a se concentrar nas zonas urbanas, € nio nas zonas rurais,
porque aquelas possuem saldrios mais altos. De acordo com Rosenstain-Rodan (1969), a
tendéncia de crescimento do hiato entre os paises desenvolvidos e os atrasados ocorre
devido a concentracdo do processo de industrializagdo em paises de renda mais alta.
Segundo o autor, ao contrario do que o pensamento liberal prega, os mecanismos de
mercado tendem a perpetuar os processos cumulativos que geram desigualdade entre
regidoes de um pais e entre nagdes. “O mecanismo de mercado ndo promove o ‘6timo’
nem em uma nacao, nem entre nagdes” (Rosenstain-Rodan, 1984, p. 209), fazendo-se

necessario, portanto, a intervencao estatal para romper essa tendéncia a perpetuagdo do

subdesenvolvimento.

O processo de industrializagdo, como define Rosenstain-Rodan (1944), ¢ o
movimento de capital e maquinério em dire¢do ao trabalho, e ndo o0 movimento de mao
de obra em direcao ao capital. Isto ¢, em vez de se propiciar a imigragdo da mao de obra
excedente para locais mais capitalizados, o capital deve se deslocar paras as regioes onde
existe trabalho excedente (desemprego disfarcado). Juntamente com melhorias na
producdo agricola, a industrializacao, segundo Rosenstain-Rodan (1984), ¢ a questao
mais importante a ser resolvida para ser promover o desenvolvimento econdmico das
regides periféricas e diminuir a desigualdade existente entre os paises. Para o autor, ¢
fundamental que a industrializagdo seja estimulada pelo Estado, pois os retornos
crescentes sdo muito maiores na industria quando comparados com a agricultura, por

exemplo.

Rosenstain-Rodan (1969; 1944) identifica algumas vias para a industrializagao.
Tomando a primeira via, os paises se industrializariam por conta propria, procurando
alcancar a autossuficiéncia produtiva sem recorrer ao capital internacional. De acordo
com o0 autor, essa primeira via geraria uma série de desvantagens, como crescimento
lento, isolamento do comércio internacional, e a criacdo de capacidade ociosa a nivel
mundial, levando a desperdicio de recursos. Pela segunda via a industrializag¢ao se daria
inserindo as nagdes subdesenvolvidas no comércio mundial, preservando as vantagens da
divisdo internacional do trabalho, a partir de um enorme volume de investimento direto
estrangeiro. A principal vantagem desta segunda via seria permitir um processo de

industrializa¢do mais répido.
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Entretanto, para Rosenstain-Rodan (1969), o processo de industrializagdo que
trara o desenvolvimento ndo tem condi¢des de se iniciar e prosperar espontaneamente se
depender das forcas de mercado. O autor enfatiza explicitamente que para o
desenvolvimento das regides atrasadas ser bem-sucedido ¢ necessario um planejamento
estatal em larga escala, com vistas a promover um grande movimento de industrializacao.
Rosenstain-Rodan destaca dois pontos cruciais desse planejamento. Primeiro, a
necessidade de realizacdo de um investimento em bloco, a fim de assegurar a criagdo de
varias industrias complementares, uma vez que “(...) a criagdo planejada de um sistema
de industrias complementares (...) reduziria o risco de insuficiéncia de procura”

(ROSENSTAIN-RODAN, 1969, p. 256).

O segundo ponto crucial, ¢ um treinamento de mao de obra planejado pelo Estado,
ja que “O automatismo do /laissez-faire nunca funcionou adequadamente nesse campo
(...). Embora esse treinamento nao seja boa aplicagcdo de capital para empresa privada, €
o melhor tipo de investimento para o Estado” (ROSENSTAIN-RODAN, 1969, p. 254-
255). A via para industrializagdo baseada no planejamento estatal proposto pelo autor
geraria economias externas tecnologicas, promovendo retornos crescentes de escala.
Rosenstain-Rodan (1969) deixa claro que a coordenacao de projetos de investimentos
deve ser realizada necessariamente pelo Estado, pois s6 por meio da intervencao estatal
seria possivel assegurar durante o processo de industrializagdo o equilibrio entre os
diversos setores, propiciando uma transformagao estrutural. Assim,

A supervisao e a garantia do Estado podem, portanto, reduzir
substancialmente os riscos e, por esse motivo, representam conditio
sine qua non para o investimento internacional em escala bastante
ampla. A participagdo ativa do Estado na vida econdmica ¢ fator que

precisa ser levado em consideragdo (...). (ROSENSTAIN-RODAN,
1969, p. 254).

Para Nurske (1957), um dos principais entraves ao progresso dos paises
subdesenvolvidos ¢ a deficiéncia de formagao de capital que eles apresentam. Além disso,
para o autor, a formagao de capital ¢ uma condi¢do necessaria para o desenvolvimento,
mas ndo suficiente, pois o “desenvolvimento econdmico ¢ muito condicionado a
peculiaridades humanas, atitudes sociais e politicas e acidentes historicos. Para o
progresso, o capital ¢ uma condi¢do necessaria, mas ndo exclusivamente suficiente”
(NURKSE, 1957, p. 3). Assim, para esse autor seriam necessdrias determinadas

iniciativas do Estado para que o processo de desenvolvimento avance.
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A Dbaixa acumulacdo de capital que impede o progresso dos paises
subdesenvolvidos ¢ perpetuada por um circulo vicioso alimentado pela interacdo falha
entre oferta e demanda de capital. De acordo com Nurkse (1957), no lado da oferta, o
baixo nivel de renda real gera uma baixa capacidade de poupar. Este baixo nivel de renda
real é resultado da “baixa produtividade, que, por sua vez, ¢ devida em grande parte a
falta de capital. A falta de capital é o resultado da pequena capacidade de poupar e, assim,
o circulo se completa” (NURKSE, 1957, p. 8). A baixa disponibilidade de recursos para
se aplicar em aumento de produtividade ¢ derivada do baixo nivel de renda dos agentes,
que também se reflete em um baixo nivel de demanda, inibindo a evolugao para um nivel

de produtividade elevado (NURKSE, 1957).

O pequeno tamanho do mercado interno dos paises subdesenvolvidos ¢ outro fator
que impede o desenvolvimento, na medida em que desestimula as inversdes de capital
(NURKSE, 1957). Nurkse (1957) determina o tamanho do mercado interno através do
seu nivel de produtividade. Se o nivel de produtividade ¢ baixo significa que ndo ha
demanda suficiente que imponha uma produ¢do em larga escala, o que desestimula o
investimento em bens de capital para o aumento da produtividade. “O incentivo para

investir ¢ limitado pelo tamanho do mercado” (NURKSE, 1957, p. 28).

Segundo Nurkse (1957), ha nos paises subdesenvolvidos trés obstaculos
principais que levam a uma baixa demanda de capital: existéncia de uma demanda
inelastica por bens de consumo; o risco em se investir em equipamentos produtivos, dado
0 ambiente econdmico; e as descontinuidades nas técnicas de producao, devido a falta de
confianca do empresario em investir continuamente em técnicas mais avancadas. Para
Nurkse (1957), entdo, em qualquer das situacdes, ¢ necessaria a acao do Estado através

de politicas complementares para incrementar a formagao de capital.

Nurkse (1957) enfatiza que os paises subdesenvolvidos necessitam de uma
participacao ativa do Estado para implementar planos de investimento e promover
politicas que captem recursos para financiar estes planos. O autor reconhece que cada
nac¢ao subdesenvolvida possui suas especificidades, e por essa razao, ndo ha uma formula
para elaboragao de politicas publicas aplicaveis a todos paises, mas que “Cada pais devera
ter sua combinacdo propria, de acordo com suas necessidades e oportunidades.”
(NURKSE, 1957, p. 173). Assim, de acordo com Nurkse (1957), o Estado pode agir de
maneira direta na captacdo e aplicagdo de recursos, e também pode atuar de maneira

indireta, através da criacdo de garantias institucionais e de politicas de incentivo, para que
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a sociedade como um todo, em conjunto com o Estado, possa trabalhar para superar os

obstaculos para formacao de capital que atravancam o desenvolvimento.

Para Furtado (1983), na auséncia de iniciativas que rompam o ciclo vicioso do
subdesenvolvimento, tais mercados ndo conseguirdo se desenvolver, de modo que ¢
inevitavel a implementagdo de um conjunto de projetos econdmicos complementares.
Segundo ele, essa complementaridade ¢ a base das economias externas dindmicas, que
por sua vez, podem contribuir de forma decisiva para a superacdo do
subdesenvolvimento. Assim, de acordo com o autor, para romper a inércia inicial imposta

pelas estruturas subdesenvolvidas, ¢ necessaria uma ampla acdo estatal no plano

economico.

O desenvolvimento, como explica Furtado (1983), se processa sob a acdo de
algum fator exogeno, como tensdes estruturais que provocam a substituicdo de
importagdes, ou uma demanda externa em crescimento, ou ainda uma acao deliberada do
Estado. Segundo ele, seja tomando medidas procurando expandir as exportagdes, ou
estratégias visando antecipar e orientar um processo de substituicdo de importagoes,
sempre serd imprescindivel planejar modificagdes estruturais que requerem uma

complexa politica de intervengao estatal.

Conforme Furtado (1980), com a investigacdo macroecondmica keynesiana
surgiu uma teoria da coordenagdo das decisdes econdmicas que valorizou o papel do
Estado. Segundo o autor, se 0 combate do desemprego ja exigia uma atuacgao diretora do
Estado sobre o conjunto do sistema econdmico, mais necessaria ainda seria essa atuagao
para induzir as modificacdes estruturais indispensaveis para a superacdo do
subdesenvolvimento. Assim, “(...) sem uma acdo de choque do Estado visando a
reconstrugdes de estruturas, a determinar em cada caso, tenderia a perpetuar-se um

‘equilibrio de subdesenvolvimento’” (FURTADO, 1980, p.30).

Para Furtado (1997), a tarefa de provocar as mudangas estruturais necessarias para
superar o subdesenvolvimento exige uma racionalidade mais abrangente do que as dos
mercados, pois esses focam-se apenas na maximizagao dos lucros. Tal visdo abrangente
s6 pode ser alcancada pelo planejamento estatal, pois o sistema de pregos, como
mecanismo orientador dos investimentos, “(...) € tanto mais impreciso quando maior for
as parcelas das inversdes que devem realizar-se em campos onde ainda nao ha experiéncia

empresarial (...).” (FURTADO, 1961, p. 227).
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Além disto, Furtado (1961) ressalta que nao se trata simplesmente de implementar
medidas que estimulem o aumento do investimento privado, mas que também se faz
necessario garantir que os investimentos gerem as modifica¢des estruturais requeridas
para o desenvolvimento econdmico. Assim, a atuacdo do Estado

“(...) ndo vem coibir a atuagdo do empresario privado; vem criar
condigdes para que este surja ou se consolide. Tal objetivo, contudo,
ndo poderad ser alcangado se a agdo do Estado se realizar de forma
improvisada e assistematica. Para que o Estado possa entrar no
momento devido e sair na ocasido oportuna, deve armar-se de uma

visdo de conjunto do processo econdomico. E ¢ a isso que chamamos
planejamento.” (FURTADO, 1962, p. 50).

Furtado (1964) também chama atencdo para a importancia da introducdo de
inovacdes tecnoldgicas para o processo de mudanga social, haja vista que muitas das
necessidades humanas decorrentes dessas mudangas sdo satisfeitas por meio do avango
tecnolégico, de modo que o desenvolvimento “(...) da ciéncia desempenha papel
estratégico nesse processo, pois dele emanam as inovagdes tecnologicas.” (FURTADO,

1964, p.27).

Para explicar o subdesenvolvimento, Lewis (1969) parte do seguinte modelo
estrutural: de um lado ha um setor atrasado que apresenta uma produtividade marginal do
trabalho muito baixa, no qual se observa o quadro de subemprego; e do outro, existe um
setor avangado movido pelas leis de reprodugao do capital. Dada esta estrutura, de acordo
com Lewis (1954), com base no volume de capital define-se o nivel de emprego e, dado
o nivel de tecnologia, determina-se o produto bruto, que sera distribuido entre as classes,

por meio de salarios, renda e lucros.

O principal problema dos paises atrasados, segundo Lewis (1969), estd no fato de
que uma grande parcela dos lucros estaria atrelada a renda da terra. Segundo o autor,
quando a participacdo da renda da terra no produto liquido ¢ elevada, reduz-se a propria
base de acumulagdo do capital. Para aumentar a base de acumulagdo de capital, seria
preciso elevar a parcela referente aos lucros, mas ndo sob as custas de reduzir salarios,
mas reduzindo a participacdo da renda da terra no produto liquido. Lewis explica como a
redistribui¢do da renda impactaria no processo de desenvolvimento do pais atrasado:

A chave do processo ¢ a utilizacdo que se faz do excedente capitalista. Na

medida em que este ¢é reinvestido a fim de criar novo capital, o setor capitalista
se amplia, transferindo-se maior niimero de individuos do setor de
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subsisténcia para o setor capitalista. O excedente torna-se entdo, ainda, maior;
a formagdo de capital aumenta ainda mais e, assim, o processo continua até
que desaparece o excedente de mio-de-obra (LEWIS, 1969, p. 418).

Lewis (1960) explica que ha fatores que desencadeiam o desenvolvimento.
Segundo o autor, existem trés causas principais que costumam ocorrer
concomitantemente: o empenho em poupar, o incremento do volume de capital per capita
e a elevacdo do nivel de conhecimento técnico e sua aplicagdao. Contudo, € necessario que
haja condi¢des favoraveis para que essas causas possam emergir, pois elas ndo surgiriam
espontaneamente. Lewis (1960) salienta que as instituicdes e o Estado tém um papel

importante para que essas condigdes favoraveis possam ocorrer.

Por exemplo, de acordo com Lewis (1960), os paises atrasados enfrentam
dificuldades para industrializacdo em virtude da existéncia de a mercados pequenos e
custos iniciais elevados para criacdo de atividades em novos setores. Portanto, segundo
ele se o Estado ndo implementasse medidas especiais, como politicas protecionistas, “o
hiato entre estes e as nacdes industriais continuaria a ampliar-se pela simples razdo do
impulso dado pela especializagdao.” (LEWIS, 1960, p. 450). Portanto, Lewis reconhece a

importancia do papel do Estado.

Lewis (1960) qualifica a atuacdo do Estado nos paises atrasados como estratégica
para estimular o desenvolvimento, € que convém combinar a contribui¢ao do Estado e da
iniciativa privada de maneira adequada a cada realidade. Assim, o governo de um pais
subdesenvolvido “(...) ndo deve gastar nem pouco nem muito; nem controlar nem muito
nem pouco; nem tomar iniciativas demais, nem de menos (...)” (LEWIS, 1960, p. 533),
mas atuar de forma estratégica e na intensidade adequada naquilo que for necessario para

se atingir os objetivos de desenvolvimento.

Hirschman concluiu o seu livro Estratégias do Desenvolvimento Econdmico, de
1958, fazendo um resumo sobre o que ele entende ser o papel do Estado para a superagao
do problema do subdesenvolvimento. Segundo Hirschman (1961), as duas principais
fungdes da politica econdmica estatal no processo de desenvolvimento ¢ gerar o
desequilibrio e o equilibrio, isto ¢, devem ‘(...) criar incentivos e pressdes para agao
posterior e entdo se disporem a reagir e aliviar essas pressdes numa por¢ao de areas”
(HIRSCHMAN, 1961, p. 303). Hirschman caracteriza estas atividades governamentais

como fungdes induzidas e indutoras (incentivadoras). A fun¢do induzida pelo Estado
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(...) predomina nos muitos paises onde o desenvolvimento, através das forcas
de mercado, caminhou a passos largos e, ao se processar, revelou e levou a
graves caréncias e deficiéncias de educagdo, saude, servigos publicos e, até
das mais fundamentais, de ordem e justica (HIRSCHMAN, 1961, p. 304)

assim, estas caréncias sociais geradas induziriam (forcariam) o Estado a agir para sana-

las.

Ja as fungdes indutoras “sdo concebidas como lastro do que frequentemente se
denominou pré-requisitos para o desenvolvimento ulterior” (HIRSCHMAN, 1961, p.
304). Assim, como as forg¢as de mercado dificilmente provocam o surgimento de um
processo de desenvolvimento espontdneo em um pais subdesenvolvido, Hirschman
coloca de maneira explicita que “(...) o governo pode, muito bem, ter que tomar a
iniciativa de sequéncias mais compulsodrias, que sejam indicadas, por exemplo, através da

lideranga ativa da industrializagao” (HIRSCHMAN, 1961, p. 304).

Hirschman (1961) verifica um entrelagamento entre as duas fungdes, que ocorre
quando o governo, agindo primeiramente como indutor, atua tomando a frente de alguma
atividade econOmica, para, posteriormente, atuar corrigindo as ineficiéncias que

envolvam aquela atividade. O autor esclarece esta questao com o seguinte exemplo:

Exemplificando,0 governo promove a industrializagdo, estabelecendo uma
siderurgia; na onda da atividade economica que se segue, surgem deficiéncias
de energia e de transporte e as deficiéncias educacionais se tornam muito mais
visiveis que antes; assim, € o governo forgado a melhorar as realizacdes nestes
terrenos (HIRSCHMAN, 1961, p. 305).

Perroux (1967) desenvolveu em seu trabalho a no¢ao de industria-chave, que no
escopo desse trabalho, pode ser estabelecida pelo Estado por meio da criagdo das
empresas estatais para desenvolver setores (ou industrias) estratégicos. Segundo o autor,
industria-chave ¢ aquela que tem a capacidade de, por meio do aumento do seu volume
de produgao (e de aquisi¢ao de matéria-prima e insumos), elevar o nivel de produgao (e
da demanda de servicos) de varias outras industrias. Ele designa a primeira como industria
motriz, e a segunda como industria movida. Perroux (1967) explica que a elevag¢dao do
nivel de producdo da industria motriz pode resultar da antecipacdo do aumento da
demanda das industrias movidas, ou do estimulo do Estado, por exemplo, mediante a

implementagao de um subsidio.

Um polo industrial variado e complexo tem a capacidade de transformar
geograficamente o seu redor, e se tiver influéncia para tanto, impactard toda a estrutura

econdmica do pais em que se situa, ao se tornar um centro de acumulacao e concentragdo
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de capitais e de recursos humanos, levando ao surgimento de outros centros de

acumulagdo e de concentracdo de capitais e de recursos humanos (PERROUX, 1967).

Industrias-chave, entdo, sdo aquelas que induzem, dentro de uma economia
regional ou nacional, a um aumento do volume da produgio global a um nivel muito além
do que seu proprio incremento inicial (PERROUX, 1967). De acordo com o autor, “As
industrias que fabricam complementares multiplos — matéria-prima, energia, transportes
— tém efetivamente tendéncia para se tornar industrias-chave (...)” (PERROUX, 1967, p.
172). Dessa forma,

O fato decisivo € que, em toda e qualquer estrutura de uma economia
articulada, existem indastrias que constituem pontos privilegiados de
aplica¢do das for¢as ou dinamismos de crescimento. Quando estas forgas
provocam um aumento do volume de vendas de uma industria-chave,

provocam também a forte expansdo e crescimento de um conjunto mais amplo
(PERROUX, 1967, p. 173).

A combinac¢ao dos elementos teoricos elaborados pelos autores seminais do
subdesenvolvimento — quais sejam: a) decisdo de localizar uma industria em determinada
comunidade e os efeitos propulsores do progresso que ela gera, destacada por Myrdal
(1965); o b) processo de industrializacdo colocado como responsavel pelo
desenvolvimento por Rosenstain-Rodan (1944); a ¢) deficiéncia de capital que impede o
aumento da produtividade e atravanca o desenvolvimento, explicada por Nurkse (1957);
a d) baixa acumulacao de capital resultante do baixo nivel de industrializagcdo dos paises
subdesenvolvidos, apontado por Lewis (1954); a e) funcdo indutora (incentivadora)
levada a cabo pelo Estado por meio da lideranga do processo de industrializagdo,
estabelecida por Hirschman (1961); e a f) acdo de choque do Estado, para reconstrucao
das estruturas, rompendo com o circulo vicioso do subdesenvolvimento — evidenciam que
a industrializagdo representa componente chave para o progresso de um pais atrasado.
Além disso, tais autores reconhecem o Estado e sua capacidade de planejamento como
fundamental para superar as defici€ncias estruturais que impendem a industrializagao, e
criam o pano de fundo para que os governos liderem a implementagao de industrias-chave
(por meio da criagdo de empresas estatais), capazes de provocar um grande efeito por toda

a economia de um pais.

Assim, as empresas estatais se inserem no processo de desenvolvimento como
elemento disruptivo do planejamento estatal, capaz de contribuir para modificar

estruturas de baixa produtividade, resultantes do baixo de nivel de industrializacdo, que
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por sua vez ¢ fruto da dificuldade de formacao de capital das regides atrasadas, por conta
do baixo nivel de renda. Por meio do planejamento estatal, pode-se tomar decisdes
estratégicas de se implantar inddstrias-chave em regides onde se maximizara a
intensidade de efeitos propulsores, fazendo com o que o processo cumulativo passe a
atuar em favor de um crescimento e desenvolvimento autossustentados. O proximo
capitulo ird discutir com mais profundidade o impacto das empresas estatais nos setores

priorizados pelo planejamento estatal.
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CAPITULO 2 — INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO:
PAPEL ESTRATEGICO DAS EMPRESAS ESTATAIS

Neste capitulo procuramos examinar a importancia das empresas estatais como
instrumento de politica publica e a contribui¢do que elas dao para que o interesse publico
seja alcangado. Para atingir este proposito abordamos trés questdes. No primeiro topico
buscamos alguns elementos do contexto historico em que as empresas estatais surgiram
e do papel estratégico que passaram a ter no processo de desenvolvimento dos paises no
periodo pos-Segunda Guerra Mundial.

No periodo pos-Segunda Guerra Mundial as estatais desempenharam um papel
fundamental como dinamizadoras das economias ocidentais. Todavia, a partir da década
de 1980 a intervengao do Estado na economia, que se dava em grande medida por meio
das empresas publicas, passou a ser questionada. Assim, no topico dois, discutimos como
surgiu a ideologia que justificou a reducdo do papel do Estado e promoveu o movimento
de privatizacdo das estatais na década de 1990, ou seja, tratamos da ascensdao do
neoliberalismo.

Apobs a onda de privatizacdes que ocorreu entre as décadas de 1980 e 1990,
buscou-se verificar se os efeitos destas desestatizagcdes trouxeram os ganhos de eficiéncia
que as politicas neoliberais privatistas prometiam, fornecendo subsidios para tratarmos,
ainda no topico dois, do impacto destas privatizacdes no desempenho posterior das
empresas € comparar a gestao privada com a gestdo publica. No topico trés, procura-se
ter uma visdo geral da relevancia das empresas estatais nas economias nacionais
atualmente. Neste topico tratamos também do movimento de reestatizagdo que vem

ocorrendo no mundo, liderado principalmente pelos paises desenvolvidos.

2.1 Intervencao do Estado no dominio econémico: o movimento de criacao de

Empresas estatais no século XX

A intervencdo do Estado na economia, atuando como Estado-empresario, gestor
de recursos escassos, € um fendmeno com raizes na era moderna. A evolugao historica
do fendmeno pode ser dividida em trés periodos principais. A primeira fase comeca no
Renascimento e continua até o final do século XIX. A segunda fase abrange os primeiros
quarenta anos do século XX, quando os mecanismos tradicionais que funcionaram bem

na economia de mercado entraram em colapso devido as turbuléncias causadas pela
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Primeira Guerra Mundial e pela severa recessdo que se seguiu apos a crise de 1929. A
terceira fase, periodo compreendido a partir da Segunda Guerra Mundial até o presente,
abrange o apogeu e depois o declinio das politicas de estatizagdo, tanto nos paises
ocidentais desenvolvidos, quanto nos paises subdesenvolvidos.

Durante a primeira fase, segundo Toninelli (2000), anterior a primeira Revolugao
Industrial, as experiéncias de empreendimentos estatais foram essencialmente ocasionais
e esporadicas. Elas ocorreram principalmente em setores como os de metal € mineragao,
considerados estratégicos em termos de defesa nacional, além das manifactures roylaes
francesas, inicialmente desenvolvidas por Henri IV e mais tarde fortalecidas por Jean
Baptiste Colbert, imitadas na Russia por Pedro, o Grande, na Prussia por Frederick II, na
Austria, por Maria Teresa, ¢ na Espanha, por Felipe V.

E principalmente no século XIX que sio estabelecidas as premissas econdmicas,
politicas e ideoldgicas das relagdes entre o Estado e o mercado, isto €, entre o publico € o
privado. Essas premissas tornar-se-iam politicas concretas somente no século XX. Elas
foram gestadas principalmente nos paises onde o processo de industrializacdo se iniciou
logo ap6s ao da Inglaterra (second comers), como Bélgica, Franca, Alemanha e Estados
Unidos. Em diferentes periodos do século XIX, todos esses paises compartilharam o
entendimento de que o Estado poderia e deveria desempenhar um papel primario para
alcancar (catching up) a Gra-Bretanha, nacdo que liderou a industrializagdo mundial
(TONINELLI, 2000).

No final do século XIX, as mesmas premissas deram origem a dois padroes
diferentes de comportamento do Estado em relagdo a economia. O padrao (1) europeu
inclinou-se para uma intervengdo governamental mais ampla na economia, como a
aquisicdo direta de atividades produtivas. O padrdo (2) americano foi caracterizado por
um envolvimento reduzido do Estado nas atividades produtivas, mas com uma maior
énfase na coordenacdo estatal dos mercados através da criagdo de agéncias reguladoras.

O primeiro modelo Toninneli (2000), foi aplicado nas politicas de controle estatal
que atingiram o seu apice através das politicas de estatizagdo implementadas por varios
paises europeus as vésperas da Segunda Guerra Mundial e, também, apds a guerra,
durante a reconstru¢do das economias na Europa Ocidental. Essas politicas foram
resultado de vérias correntes de pensamento, sendo as quatro principais,: (1) a tradi¢do
francesa, de sempre adotar uma autoridade fortemente centralizadora e burocratica, que
desde o século XVII havia dado a administrag@o publica poderes multiplos e heterogéneos

sobre, entre outros coisas, a ordem publica, obras publicas, politica tributdria e as leis;
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(2) a nova visao do Estado, sobre os aspectos econdmico, juridico e administrativo, que
amadureceu na Alemanha na segunda metade do século XIX e desenvolveu-se dentro da
filosofia idealista. Essa visdo entende que agdes individuais ndo poderiam resolver
problemas de interesse publico e que haveria uma tendéncia a substituicdo gradual da
empresa privada pela publica, uma vez que a primeira ndo conseguiria acompanhar o
ritmo do progresso técnico e organizacional; (3) a corrente do socialismo cientifico
inspirada em Marx, que defendia a socializagdo dos meios de produgdo; e (4) a influéncia
da economia keynesiana no século XX, que, sem duvida, forneceu a contribui¢do mais
importante para a fundamentacao tedrica que justificava a intervencao estatal no dominio
econdmico.

O modelo americano de Estado regulador surgiu no final do século XIX, com a
criacao, em 1887, da primeira agéncia reguladora independente dos Estados Unidos, a
Comissao de Comércio Interestadual (CCI), surgindo, posteriormente, varias outras
agéncias federais para o controle e regulagao da atividade econémica. No periodo anterior
a Guerra Civil Americana, os governos tanto a nivel federal quanto estadual foram os
principais responsaveis pelas iniciativas de desenvolvimento da infraestrutura, por meio
da construcdo de rodovias, hidrovias e de canais, bem como pelo estabelecimento dos
Primeiro e Segundo bancos dos Estados Unidos. A partir da criagdo da CCI, em 1887,
foram surgindo ao longo do tempo 47 outras agéncias federais com fungdes reguladoras
de cunho social e econdmico. Vinte e trés delas eram puramente regulatorias, isto €,
tinham como Unica missao regular os resultados do livre mercado, abordando questdes
como nivel de preco, qualidade dos servigos e nimero de empresas em uma determinada
industria, além de moderar os impactos que a producdo privada e as campanhas de
propaganda das firmas poderiam ter sobre a sociedade. Das 47 ao todo que surgiram, sete
agéncias ja haviam sido criadas até 1914. Na década de 1930 e inicio da década de 1940,
houve uma grande onda de regulamentacdo associada ao New Deal. Finalmente, uma
nova onda ocorreu na década de 1960 e no inicio 1970, como resposta aos movimentos
ambientais, do consumidor e dos direitos civis daqueles anos (TONINNELI, 2000).

Em relacdo a onda de regulamentacdo ligada ao New Deal durante a Grande
Depressdao, Coutinho (2017) destaca que Roosvelt (1933-45) assumiu o governo
americano em meio ao agravamento da crise financeira e do desemprego, e que diante da
gravidade da crise, ele tomou consciéncia de que era necessario uma total transformacao
de todo o arcabouco institucional do Estado americano. Roosvelt cria, entdo, em 1933, a

National Recovery Administration (NRA), o6rgdo estatal que recebe poderes de
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intervengdo econdmica extremamente amplos, € que vai conduzir a politica econdomica
até 1935.

A partir da NRA, cria-se em paralelo duas outras subagéncias, a National
Industrial Recovery Administration (NIRA) — brago do Estado para atuar na recuperagio
industrial — e a Agricultural Adjustment Agency (AAA) — com competéncia para atuar
no ambito da agricultura — ambos os setores bastantes assolados pela crise que os Estados
Unidos enfrentavam. No setor agricola, a AAA detinha o poder de controlar a area
cultivada, com objetivo de implementar quotas de producdo para reduzir as safras
sustentar os precos, que se encontravam bastante deprimidos. Esta agéncia possuia
poderes ainda para intervir na formagdo de estoques € na concessdo dos créditos e de
todos os subsidios dirigidos a agricultura (COUTINHO, 2017).

A NIRA, agéncia voltada para regulacdo do setor industrial, dispunha de um
imenso poder. Era capaz de interferir na produgdo dos mais importantes setores, através
de um conjunto de regulamentos, chamados Industrial Codes, que, com o objetivo de
reverter o declinio dos pregos, limitavam a produgao, por meio de pactos entre as grandes
empresas. Ao controlar o volume de produgdo, restringindo-o, a NIRA controlava ao
mesmo tempo as participagcdes de mercado que cada empresa possuiria, estabelecendo a
parcela que cada firma, pequena ou grande, deteria dentro dessa reparticdo do mercado.
Esta politica foi implementada contra as pequenas empresas, mas também contra os
grandes grupos empresariais (COUTINHO, 2017).

Na maioria dos paises ocidentais, principalmente na Europa, a grande era da
estatizacao e das empresas publicas bem-sucedidas se deu nas trés décadas seguintes a
Grande Depressao. Contudo, intervengdes estatais diretamente na economia ja vinham
ocorrendo desde o inicio do século XX — particularmente durante a Primeira Guerra
Mundial e imediatamente depois — envolvendo tanto a estatizagdo de atividades ja
existentes quanto o desenvolvimento de novos setores industriais. Essas iniciativas
assumiam a forma de agéncias especiais, de entidades publicas ou de corporacdes de
capital misto.

O exemplo mais destacado, segundo Toninelli (2000), foi a Alemanha durante a
Republica de Weimar. Até a Primeira Guerra Mundial, as atividades pertencentes ou
controladas pelo Reich eram bastante variadas (correio, telégrafo e telefone, ferrovias,
Banco Central -Reichbank). Os Estados individuais (Ldnder) estavam envolvidos em
mineracao e extracdo de sal, em construgdo civil e de ferrovias. No periodo de Weimar,

tanto o Reich quanto os Estados individuais aumentaram sua participa¢do na economia.
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O Reich primeiro assumiu o controle de grandes fatias do setor de servigos de utilidade
publica (servigos postais e distribui¢do de energia), e reorganizou o sistema ferroviario
apos o fim da Primeira Guerra, criando a ferrovia estatal alema (Reichbahn) em 1920.
Posteriormente, o Reich e os Estados estavam envolvidos na producdo industrial (geragao
de energia, produtos quimicos, alimentos, metais, mineragdo de carvao e ferro, seguros,
finangas e bancos, agricultura, silvicultura). Em 1925, quase 1,2 milhdo de trabalhadores
foram empregados nas atividades produtivas do Reich, e outros duzentos e cinquenta mil
foram empregados em empresas dos Estados.

Entre a Primeira Guerra Mundial e a crise de 1929, algumas iniciativas estatais
marcaram a experiéncia de crescimento de varias economias da Europa Ocidental. Na
Inglaterra, houve a estatizacao parcial da British Petroleum (BP), em 1914, a criagdao da
Autoridade Portuaria de Londres, em 1908, da British Broadcasting Corporation (BBC),
em 1926, e da Central Electricity Board, em 1926. Na Italia, houve a estatizagdao do
sistema ferrovidrio, em 1905, e a criagdo do Instituto Nacional de Seguros (INS), em
1912, e da Azienda Generale Italiana Petroli (AGIP) em 1926. Na Franga houve a
fundagdo da Potasses d'Alsace (1919), o Escritorio Industrial Nacional de I'Azote (1922),
a companhia Franchise de Rafflnage (1924) e da Companhia Francesa de Petroleo (1928).
Na Holanda, o Estado financiou a constru¢ao do primeiro alto-forno (Hoogovens), em
1917, e a produgdo de sal (Nederlande Zoutinustrie) em 1917, além de adquirir uma
grande participagdo majoritaria no setor ferroviario, em 1920, e no setor de aviacdo, em
1927. Finalmente, na Espanha, houve iniciativas estatais no setor bancario, com o
estabelecimento do Banco de Crédito Industrial, em 1920, e o estabelecimento de um
monopdlio estatal no comércio e distribuicdo de derivados de petrdleo, em 1927, por meio
da Compania Arrendataria del Monopolio del Petréleo (CAMPSA).

Como resultado das tensdes sociais e politicas do pds-guerra e, mais tarde, das
consequéncias desastrosas da crise de 1929, o padrao de funcionamento do sistema
capitalista passou por profundas criticas, abrindo caminho para davidas sobre a solidez
de um sistema econdmico guiado unicamente pelos mecanismos de mercado. Houve o
reconhecimento, como explica Tonielli (2000), de que uma interven¢do governamental
mais contundente nos setores estratégicos da economia poderia resolver os problemas das
falhas de mercado e das distor¢des geradas pelo poder excessivo das grandes corporagdes
privadas. Como consequéncia, nos anos 1930, teve inicio uma primeira onda de
estatizacdes e de criagdo de empresas estatais, particularmente nos paises mais afetados

pela grande depressdo, com o objetivo de salvar firmas ou setores industriais inteiros da
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faléncia. A percep¢do de que o governo poderia efetivamente agir para melhorar e
racionalizar a economia foi provavelmente mais importante que a propria estatizacao.

A grande era das empresas publicas e das politicas de estatizagdo comegou apds a
Segunda Guerra Mundial, quando os governos assumiram a propriedade ¢ o controle de
grandes setores da economia, diretamente ou através de agéncias governamentais. Isto,
juntamente com o aumento dos esfor¢os de planejamento econdmico - como o Relatorio
Beveridge, publicado na Inglaterra em 1942, intitulado “Pleno Emprego em uma
Sociedade Livre”, e o Plano de Modernizacdo de Jean Monnet, publicado em 1945 na
Franca - tornou-se a pedra angular das politicas de desenvolvimento nas economias
ocidentais. Estes planos, de acordo com Tonielli (2000), tinham o objetivo de corrigir
desequilibrios setoriais, buscar a recuperagdo economica com pleno emprego, construir
infraestrutura e fortalecer o interesse e o bem-estar da sociedade. Na Europa, estas
politicas de planejamento e estatizacdo foram implementadas massivamente, em uma
escala até entdo desconhecida, como resultado dos esfor¢os para superar a escassez de
matérias-primas, racionalizar estruturas produtivas e garantir o funcionamento de
servigos essenciais a populacdo, uma vez que o livre mercado por si s6 ndo atenderia a
essas deficiéncias.

A estatizagdo e o planejamento econdmico foram questdes centrais nos programas
politicos dos paises europeus. Na Gra-Bretanha, o setor publico foi ampliado durante as
administragdes de Clement Attlee (1945-51), Harold Wilson (1964-9) e Joh Callaghan
(1974-9), quando o Estado assumiu o Banco da Inglaterra, a industria de mineragdo de
carvao (1946), o sistema ferroviario, as hidrovias, as linhas aéreas civis, o setor elétrico
(1947), a industria de gas (1948), os setores de produgado de ferro e siderurgia (1949), os
servigos postais (1969), producdo de automoveis, construgdo naval, e industrias
aeroespaciais (1974-7). A estatizacdo da Rolls-Royce, em 1971, pretendia resgatar a
prestigiada empresa automobilistica.

Na Franga, as fases mais intensas de expansao das empresas publicas ocorreram
entre 1944 e 1948 e, posteriormente, em 1982. Na primeira fase, quando os partidos
comunista e socialista estavam no governo, houve a estatizagdo completa do Banco da
Franca, bem como dos quatro principais bancos lideres em crédito. Além disso, todo o
transporte aéreo, grande parte do setor de seguros e cerca de 20% o setor industrial do
pais passou para as maos do governo - incluindo todo o setor de energia (carvao, gas e
eletricidade), bem como algumas empresas como a Renault e a Gnome & Rhdne. Apds

essa onda inicial, houve um longo intervalo sem expansdes significativas do setor publico,
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para em seguida surgir uma nova onda de estatizacdes durante o governo de Pierre
Mauroy (1981-84), quando o Estado francés assumiu quase 53% do capital corporativo
do pais. Uma lei de fevereiro de 1982 colocou sob controle estatal a industria siderurgica,
quase o sistema bancario inteiro, o setor de telecomunicagdes e cinco grandes empresas
que naquele momento eram de interesse do governo (Rhone-Poulenc, Cie Gale
d'Electricite [CGE], Pechiney-Ugine Kuhlman [PUK], Saint-Gobain ¢ Thompson-
Brandt).

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, nos paises Escandinavos, na Bélgica e nos
Paises Baixos, também houve a promoc¢ao de uma politica de profunda reforma estrutural
e expansdo das empresas publicas, particularmente nos setores de transporte,
comunicagdo e de exploragio de recursos naturais. Na Austria, o Estado assumiu o
controle de empresas outrora sob dominio alemao, o que levou a estatizacao de 20% do
setor industrial, 85% das empresas de energia elétrica e dos trés principais bancos do pais,
fazendo com que a Austria tivesse um dos maiores setores publicos no Ocidente. Na Italia
também houve apoio politico a estatizacdo, levando a uma expansdo consideravel da
participacao das empresas publicas na economia. Em 1975, o Estado-empresario italiano
foi responsavel por cerca de um quinto do valor agregado do setor manufatureiro.
Contribuiu para esse resultado a fundacao da Ente Nazionale Idrocarburi (ENI) em 1953,
que passou assumiu o monopdlio da pesquisa e producao de hidrocarbonetos no Vale do
Po; a criacdo do Ministero delle Partecipazioni Statali em 1956; ¢ a nacionalizacao de
quase todo o setor elétrico por meio da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ENEL) em
1962.

A expansdo das empresas publicas apos a Segunda Guerra Mundial ndo se limitou
apenas aos paises europeus. Australia ¢ Canadd se destacaram entre os paises
industrializados como as nagdes que tiveram grandes fatias dos setores de transporte e de
energia assumidas pelos poderes federal e estadual. Contudo, foi no mundo menos
desenvolvido que o fendmeno da intervencio estatal foi mais evidente. Quando a India
alcangou a independéncia, em 1947, havia um consenso politico nacional em favor de
uma rapida industrializacdo da economia. Tal processo era visto ndo apenas como
fundamental para ao desenvolvimento econdmico, mas também para a soberania
econdmica do pais. As prioridades especificas para o desenvolvimento industrial foram
estabelecidas pelo Estado nos sucessivos Planos Quinquenais implementados pelo
governo Indiano. Nesse sentido, foram tomadas decisdes a respeito de quais industrias

seriam mantidas sob o controle exclusivo do Estado, e aquelas que seriam conduzidas
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pelo setor privado. O exercicio do planejamento comecou de forma mais incisiva em
1951, com a formulagio e implementagdo do Primeiro Plano Quinquenal. A India teve
12 Planos Quinquenais e trés outros planos nao quinquenais desde 1951 até 2017 (OCDE,
2015).

O plano de desenvolvimento industrial Tata-Birla, também conhecido como Plano
de Bombaim (1944-45), recomendou que o governo indiano apoiasse o processo de
industrializagdo por meio de uma intervencao direta do Estado na producao de bens de
capital, atuando por meio das empresas estatais. O plano de desenvolvimento industrial
categorizou as industrias em quatro grupos. Cumpre ressaltar que nessa categorizagao, as
industrias de base e pesada foram reservadas exclusivamente ao setor publico indiano.
Em relagdo aos dois grupos restantes, operadores publicos e privados tiveram acesso a
industrias intermediarias, formando o terceiro setor. A industria de bens de consumo foi
reservada ao setor privado. O governo indiano optou por utilizar as empresas estatais em
vez de subsidiar e regular empresas privadas. O governo reconheceu que o
desenvolvimento de infraestrutura, como estradas, ferrovias, telecomunicagdes, pontes,
energia, abastecimento de dagua, irrigacdo etc., s poderia ser desenvolvido
adequadamente com a intervenc¢ao do Estado (OCDE, 2015).

Na China, antes de 1978 — ano em que o secretario do Partido Comunista Deng
Xiaoping realizou uma reforma econdémica com o objetivo de criar um mercado interno
— devido a auséncia de uma economia de mercado pujante, as empresas estatais chinesas
e os orgaos governamentais encarregados de coordenar os processos produtivos se
confundiam. Antes das reformas e da formagao do mercado interno, o foco estatal estava
no desenvolvimento da produgao de ferro e aco, eletricidade, carvao, petroleo, metalurgia,
metais ndo ferrosos, maquinas e equipamentos e de outras industrias de base. Com base
nas reformas introduzidas por Deng Xiaoping, as empresas estatais chinesas faziam parte
da estratégia de desenvolvimento econdmico que se baseou no objetivo de estabelecer
uma espécie de sistema economico socialista de mercado, completamente coordenado
pelo Estado, como elemento fundamental para a construgdo de uma sociedade prospera
(OCDE, 2015).

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, o avango das politicas de intervencdo estatal na
atividade econdmica por meio das empresas publicas ganhou tracdo em diversas outras
economias subdesenvolvidas, especialmente nos paises latino-americanos. Na América
Latina, tal politica foi racionalizada pelo pensamento estruturalista da CEPAL, segundo

o qual, os paises periféricos deveriam “impulsionar o desenvolvimento industrial pela via
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da substituicdo de importagcdes com protecdo necessaria as industrias incipientes (...).
(PAIVA, 2006, p. 27). E mais do que isso, o arcabouco cepalino esclarecia que as politicas
de industrializagdo por substituicdo de importagdes deveriam procurar estimular setores
de bens de produgdo mais complexos tecnologicamente, pois estes € que sdo responsaveis
por disseminar o progresso técnico por toda a industria (COLISTETE, 2001). No Brasil,
as empresas estatais — especialmente a Petrobras — foram instrumentos fundamentais para
a implementacdo desta politica, como veremos no proximo capitulo.

Este padrao de desenvolvimento intervencionista, que se consolidou apos a
Segunda Guerra Mundial, s6 seria fragilizado a partir dos anos 1980. Com a ascensao ao
poder de uma série de governos neoliberais, houve um resgate do pensamento econdomico
liberal, o que deflagrou pelo mundo a adog¢ao de medidas que se alinhavam com a redugao
do papel do Estado, como por exemplo medidas de privatizacdo das empresas estatais.

Tratamos desse movimento neoliberal pro-mercado na proxima se¢ao.

2.2 A ascensao neoliberal

O neoliberalismo suplantou o predominio keynesiano a partir dos anos 1980,
representando o resgate dos principios liberais estabelecidos no século anterior. No pos-
guerra, um grupo de intelectuais, denominado como Sociedade de Mont P¢lerin, foi
responsavel pela formulagao do arcabougo neoliberal, tendo como seus expoentes Lionel
Robbins, Ludwig von Misses, Karl Popper e Michael Polanyi, além de seus
representantes mais famosos, Friedrich von Hayek e Milton Friedman (CORREA, 2007).

O padrao de desenvolvimento keynesiano intervencionista que predominou no
pos-guerra, foi debilitado a partir da eleicdo de Margaret Thatcher, em 1979, na Inglaterra,
e de Ronald Reagan, em 1980, nos Estados Unidos. Na Europa Ocidental os governos
passaram a se comprometer com politicas de cunho neoliberal, como Kohl, Schluter,
Miterrand, Gonzéalez, Soares, Craxi e Papandreou, respectivamente na Alemanha,
Dinamarca, Franga, Espanha, Portugal, Itilia e Grécia (CORREA, 2007), e também na
Australia e na Nova Zelandia (ANDERSON, 1995).

Além de se espalhar pelos paises desenvolvidos, a ideologia neoliberal alcangou
também os paises da periferia. Na verdade, “os primeiros experimentos neoliberais
ocorreram em ditaduras militares na América Latina na década de 1970: Chile, Uruguai,
Argentina e Peru” (BASTOS, p. 2, 2015). Como acdo de afirmagdo desse modelo, as

agéncias multilaterais, como o Banco Mundial, a Organizagdo Mundial do Comércio
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(OMC), o Fundo Monetario Internacional (FMI), no decorrer do periodo em que a
América Latina foi assolada pela crise da divida (anos 1980), especialmente durante as
renegociacdes das dividas externas, impunham aos paises clausulas de compromisso que
os obrigavam a implementar medidas econdmicas neoliberais e ajustes estruturais pro -
mercado (CORREA, 2007).

O processo de adesdo generalizada ao neoliberalismo, segundo Corréa (2007), foi
refor¢cado também pelo fim da guerra fria e em virtude da dissolu¢ao da Unido Soviética,
que representava até entdo um contraponto ao capitalismo, visto que o intervencionismo
estatal no modelo soviético era total e irrestrito. Com o colapso desse modelo, os
defensores do neoliberalismo passaram a apregoar que essa agenda era a unica alternativa
de desenvolvimento possivel, ocasido em que Magaret Thatcher cunhou o lema “theres
is no alternative”, pregando a diminuicdo do papel do Estado no processo de
desenvolvimento. Diante desse contexto, pode-se dizer que a partir de entdo a sociedade
de mercado e o discurso neoliberal se tornaram hegemonicos.

O ideario neoliberal se apoiava no argumento de que a intervengdo estatal
desincentivava a atividade produtiva e criava tendéncia inflaciondria na economia,
gerando crises em escala mundial como ocorreu nos anos 1970 tendo os Estados Unidos
como epicentro, ou regionais, periodo em que os paises latino-americanos enfrentaram
dificuldades econdmicas severas. A iniciativa estatal e a regulacdo econdmica levariam a
economia a operar em um nivel sub-6timo, de modo que o processo de desenvolvimento
seria sustentavel apenas se fosse produzido pela iniciativa privada, em um ambiente de
livre mercado.

Os principios que deveriam nortear as politicas neoliberais foram formalizados
através da agenda economica estabelecida no documento que ficou conhecido como
Consenso de Washington, voltado principalmente para os paises latino-americanos
(CORREA, 2007). O Consenso de Washington foi uma denominacio informal dada aos
paradigmas que emergiram de uma reunido em Washington, em 1989, cujos participantes
eram funciondrios do governo norte-americano, do FMI, Banco Mundial, BID e
economistas latino americanos. As conclusdes dessa reunido foi dada a alcunha de
“Consenso de Washington” (SILVA, 2005).

A fim de reduzir o papel do Estado no processo de desenvolvimento econdmico,
o Consenso de Washington elencou e inspirou uma série de medidas que deveriam ser
implementadas pelos governos nacionais, tais como: a flexibilizagdo do mercado de

trabalho; a liberalizacdo comercial, com a eliminacdo dos subsidios a exportagdo e
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importa¢do, a fim de estimular o comércio internacional e gerar ganhos de eficiéncia por
meio da especializagdo produtiva; a abertura e a desregulamentacdo financeira,
permitindo o livre fluxo de capitais; e a privatizagdo das empresas estatais, reduzindo a
intervengao direta do Estado na economia.

Esta tltima medida gerou uma onda de privatizagdes ao longo da década de 1990.
Todas estas medidas atrofiavam a capacidade do Estado de implementar politicas
publicas, haja vista que o Consenso de Washington atendeu “aos interesses de burguesias
que seriam favorecidas pelo corte de impostos e pela privatizacdo de empresas publicas,
mas que dificilmente conseguiriam impor o programa neoliberal sem uma ditadura (como
a de Pinochet) (...)” (BASTOS, 2015, p. 5).Segundo Bastos (2015), o neoliberalismo sé
encontrou terreno para prosperar devido, principalmente, as consequéncias da politica

monetaria norte-americana no fim da década de 1970, sendo

inegavel que o neoliberalismo avangou na disputa politica e ideoldgica nos
paises desenvolvidos, em parte pelo controle dos meios de comunicagdo de
massas, em parte pela dificuldade da esquerda em transformar demandas
corporativas em projetos hegemonicos, mas principalmente porque os EUA
elevaram taxas de juros em 1979 e provocaram uma recessdo mundial que,
por cerca de quatro anos, elevou o desemprego, quebrou a resisténcia dos
sindicatos, provocou fuga de capitais, crises fiscais e cambiais que
desnortearam os partidos socialdemocratas europeus e empurraram as novas
democracias da América Latina na direcdo proposta pela direita local
(BASTOS, 2015, p. 4).

Foi nesse contexto que se estabeleceu um processo de justificagdo e propagagao
da ideologia neoliberal — e redugao do papel das empresas estatais — impulsionado por
crises. Segundo Bastos (2015), a crise financeira foi a responsavel pela disseminacao do
neoliberalismo e de sua extensdo globalizante. Para o autor, a implementacdo do
programa neoliberal gera intrinsicamente novas crises financeiras, e refor¢a o ambiente
ideologico “contra a intervencdo e o gasto publico, em um circulo vicioso (...) de
austeridade permanente de carater global.” (BASTOS, 2015, p. 5).

Quando os governos, agindo segundo a cartilha neoliberal, se desfizeram das
empresas estatais, especialmente nas décadas de 1980 e 1990, o discurso era de melhorar
a eficiéncia da economia, melhorando o desempenho das empresas, diminuindo a
intervengdo do governo e aumentando suas receitas e introduzindo a concorréncia em
setores monopolizados. Entre 1980 e 1993, como mostra a tabela 1, o Banco Mundial

apurou 4.450 privatizacdes no mundo, sendo 616 nos paises desenvolvidos, 1.099 nos
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paises da Europa Oriental e Asia Central, ¢ 2.735 nos paises em desenvolvimento, regido

onde a medidas neoliberais foram implementadas de forma mais ampla.

Tabela 1 — Privatizagdes em paises industrializados e em desenvolvimento (1980-93).

Regido Transacoes Transacoes Total
1980-87 1988-93

Paises desenvolvidos 240 376 616

Paises em desenvolvimento 456 2.279 2.735

Europa Oriental ¢ Asia Central 2 1.097 1.099

Total 698 3.752 4.450

Fonte: Banco Mundial (1995).

Apesar do discurso de que as privatizagdes aumentam eficiéncia da economia, os
estudos sobre economias em desenvolvimento mostram que a mudanga da propriedade
estatal para a iniciativa privada, por si s0, ndo gera automaticamente ganhos economicos
(ESTRIN; PELLETIER, 2018). Os pesquisadores Estrin e Pelletier (2018), da
universidade de Oxford, na Inglaterra, realizaram uma compilagdo das evidéncias
empiricas recentes a respeito do efeito das privatizagdes. Encontraram uma série de
trabalhos que procuravam medir o impacto da privatizagao no desempenho das empresas,
e examinaram as experiéncias de privatizagdo em varios setores, do quais destacaremos
aqui os dois principais, telecomunicagdes e servicos publicos nos paises em
desenvolvimento.

Pesquisando o efeito das privatizagdes no setor telecomunicagdes em paises em
desenvolvimento da Africa e da América Latina, Wallsten (2001) analisou dados de 30
paises, provenientes das duas regides, no periodo de 1984 a 1997. Os resultados do seu
trabalho mostraram que a privatizagdo das empresas estatais por si s6 nao produz
beneficios significativos. As privatizagdes so6 melhorariam o desempenho das empresas
se estivessem associadas a algum marco regulatorio eficiente e com o aumento da
concorréncia.

Gasmi et al. (2013) examinando o resultado da privatizacdo sobre a performance
dos operadores de telefonia fixa, analisou dados de 108 paises — da Asia, América Latina,
Africa e membros da OCDE - no periodo de 1985 a 2007. Nos paises da Africa sem litoral

e pobres em recursos naturais, bem como nos paises da América do Sul, os autores

45



identificaram efeitos negativos decorrentes da privatizagdo. Nos paises da Asia, América
Central, da OCDE e da Africa costeira, Gasmi et al. (2013) destacam o desempenho das
empresas que ocuparam os setores outrora dominados por empresas estatais no que se
refere a implantag@o de novos servigos e aumento da qualidade na prestagao dos servigos.
Contudo, tais autores chamam aten¢do para o fato de que nos paises em que ocorreram
impactos positivos, havia um desenho institucional e regulatdrio forte que foi capaz de
orientar e fiscalizar a conduta da iniciativa privada, ao contrario dos paises com resultados
ruins.

No setor de fornecimento de agua, Estache e Rossi (2002), usando dados de 50
empresas de dgua de 29 paises da Asia e da regido do Pacifico, relativos ao ano de 1995,
mostraram que a efici€éncia entre empresas privadas e publicas ndo diferem de forma
significativa entre si. Kirkpatrick, Parker e Zhang (2006), examinando os servigos
publicos relacionados & 4dgua na Africa, analisaram dados de 13 paises e 14 tipos de
servigos publicos, e também ndo encontram evidéncias significativas de que a
performance das empresas privadas de fornecimento de agua era superior ao desempenho
das empresas publicas.

Em relagdo ao impacto das privatizagdes no setor de eletricidade, Zhang, Parker e
Kirkpatrick (2008) analisaram dados de privatizagcdes ocorridas em 36 paises em
desenvolvimento no periodo de 1985 a 2003. O estudo avaliou os resultados sobre a
capacidade de geragdo, utilizacdo da capacidade instalada, eletricidade gerada e
produtividade do trabalho no setor de geragdo de energia elétrica. Os resultados do estudo
apontaram que as privatizagdes impactaram de forma modesta no desempenho econdmico
das empresas, e que a ampliacdo da competi¢cdo ¢ mais eficaz para estimular essa melhoria
de desempenho. O estudo apontou ainda que a privatizag@o por si s6 ndo leva a um maior
nivel de produtividade do trabalho ou a um aumento da utilizagao da capacidade instalada,
e que também ndo estimula a ampliacdo da capacidade de geracdo e nem a elevagdo da
producdo. Os autores observam que apenas com a atuacdo de um regulador estatal
independente e fiscalizador, poder-se-ia ter estimulado uma melhora do desempenho das
empresas privadas.

Estrin et al. (2019), analisando 55 mil firmas distribuidas em 57 paises em
desenvolvimento, encontrou evidéncias de que dentro de um ambiente institucional
adequado, empresas estatais podem apresentar desempenho superior ao de empresas
privadas. O autor destaca o caso da China, que partindo de um Produto Interno Bruto

(PIB) de US$ 200 bilhdes em 1978, alcangou o valor de US$ 12.250 bilhdes em 2017,
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sendo, portanto, um caso de crescimento sustentando liderado pelo Estado de extremo
sucesso.

Estrin et al. (2019) cita alguns mecanismos pelos quais o Estado fornece apoio as
empresas estatais, que podem incluir subsidios governamentais, acesso preferencial a
recursos criticos necessarios para entrada em industrias estratégicas e poder de monopdlio
em determinados mercados. O autor entdo conclui que “thus in economic systems in
which the state acts as the pivotal coordinator of economic activity and provides the
support and complementarities generating economic development, state owned firms are

more productive than private ones.” (ESTRIN et al., p. 20, 2019).

2.3 Empresas estatais pos-onda privatizante

Apesar da onda de privatizagdes que se espalhou pelo mundo a partir dos anos
1980, as empresas estatais continuam sendo uma ferramenta importante para o
desenvolvimento dos paises, principalmente os emergentes. Na India, as empresas
publicas t€ém um papel central, perseguindo objetivos de politica piiblica que envolvem o
desenvolvimento de certas regides do pais ou a criagdo de empregos para determinadas
classes sociais mais vulneraveis. Isso foi ilustrado mais recentemente pela publicagdo, em
2013, das diretrizes do governo indiano sobre a responsabilidade social das empresas, que
dava ateng¢do para gastos em areas que em muitos outros paises seriam considerados como
filantropia empresarial ou como responsabilidades direta do governo (OCDE, 2015).

Durante o periodo de liberalizagdo econdmica, as empresas estatais indianas
tiveram em geral um bom desempenho. Seus indices de rentabilidade aumentaram e o
desempenho de alguns setores melhorou de forma contundente, especialmente o do setor
de petrdleo e gas natural, mineragdo e aco e também o de energia. O nimero de empresas
estatais que geravam prejuizo diminuiu, enquanto que o nimero de empresas lucrativas
aumentou significativamente. As empresas estatais tornaram-se uma fonte importante de
receita ndo tributdria para o Estado. A taxa de pagamento de dividendos pelas empresas
estatais indianas tem variado de 25% a 50% do lucro, e o volume de seus negdcios vem
aumentando a uma taxa anual de 15%. Alguns desinvestimentos que vem ocorrendo a
partir do inicio dos anos 1990 concentraram-se apenas nos setores considerados nao
estratégicos, de modo que as empresas estatais nao privatizadas dispdem de alto grau de
poder de mercado e, em alguns casos, podem utilizar do poder de monopdlio e regular

precos de acordo com o interesse publico (OCDE, 2015).
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Além das mudangas estruturais que ajudam a promover, as empresas estatais da
India também contribuem para o Tesouro Central por meio de pagamento de dividendos,
de juros decorrentes dos empréstimos do governo, e através do pagamento de impostos e
taxas. Houve um aumento significativo na contribui¢do total das empresas estatais para a
Tesouro Central indiano, que aumentou de IND 160.801,00 bilhdes de crores em 2011-
12, para IND 162.761,00 bilhdes durante 2012-13. As empresas estatais também sao
grandes responsaveis pela geracdo de empregos no setor produtivo, historicamente um
grande problema enfrentado pela economia indiana. As estatais sdo responsaveis pela
geracdo de empregos para um ter¢o da forca de trabalho regular do pais. Para os
funcionarios das estatais, seus salarios e gratificacdes excedem em muito os de suas
contrapartes no setor privado. Para reforcar a equidade e a justiga social, as empresas
estatais tomaram um cuidado especial para fornecer empregos a comunidades social e
economicamente atrasadas, reservando algumas vagas para a populacdo vulneravel, que
varia de 53% a 77% em varios grupos de empresas estatais (OCDE, 2015).

O papel das empresas estatais na pesquisa, desenvolvimento e disseminagdo da
tecnologia também ¢ de grande importancia. No caso da China, no final de 2011, as
empresas estatais possuiam 214.000 direitos de propriedade intelectual (principalmente
patentes) € o conjunto das empresas estatais empregava 1,25 milhdo de pessoas com
alguma formagao técnica, incluindo 226 membros da Academia Chinesa de Ciéncias.
Estima-se que metade de todos os laboratdrios de pesquisa conduzidos pelas industrias e
trés quartos dos desenvolvimentos de tecnologia energética estdo localizados nas
empresas estatais (OCDE, 2015).

No inicio do processo de desenvolvimento da China, as empresas estatais tinham
fungdes sociais bem delimitadas, sendo encarregadas de executar as estratégias dos
planejadores centrais, em um processo que envolvia uma alocacio unificada de recursos.
Os principais objetivos de politica piblica que as empresas estatais realizavam e ainda
realizam, incluiam promover o desenvolvimento econdmico, assumindo uma posi¢ao
dominante em setores importantes e desenvolvendo uma relacdo de cooperagdo e
competitividade com empresas ndo estatais (OCDE, 2015).

A Quarta Sessdo Plenaria do 15° Comité Central do Partido Comunista Chinés,
ocorrida no inicio dos anos 2000, explicitou as fungdes das empresas estatais naquele
pais, salientando que elas desempenham um papel fundamental para o desenvolvimento
das industrias e setores estratégicos da China, e que exercem a fungdo de “salva-vidas”

da economia, isto ¢, em momentos de crise, podem atuar como instrumento de politica
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econdmica anticiclica. Destacou ainda que elas sustentam e lideram o desenvolvimento
da economia chinesa, dando uma significativa contribui¢do para o alcance das metas
macroecondmicas do Estado (OCDE, 2015).

Alguns fatos recentes tém reforgado a necessidade de gestdo estatal em setores
considerados estratégicos, para o maior beneficio da sociedade, como evidencia os 835
casos de reestatizagdes de servigos publicos mapeados em todo o mundo, no periodo de
2000 a 2017, envolvendo mais de 1600 cidades em 45 paises (SATOKO e PETITJEAN,
2017). Segundo Satoko e Petitjean, estas reestatizacdes, em geral, conseguiram reduzir
custos e tarifas, melhorar as condi¢des de trabalho e a qualidade dos servigos prestados,
garantindo maior transparéncia e prestagdo de contas. As iniciativas de reestatizagdo sdo
motivadas por uma série de razdes, como: 1) baixa qualidade dos servigos prestados; 2)
enderecar abusos do setor privado e violagdes trabalhistas; 3) recuperar o controle sobre
a economia e sobre os recursos locais, permitindo a implementacao de politicas publicas
de desenvolvimento; 4) melhorar os sistemas de transporte publico; 5) reducao de custos,
visando fornecer servigos acessiveis para familias de baixa renda, como de energia e dgua,
especialmente na Espanha e no Reino Unido, onde esses servigos sdo dominados por
grandes corporagdes com fins lucrativos; 6) implementar mudangas nas matrizes
energéticas regionais, para reduzir o desperdicio, bem como favorecer a implementac¢ao

de estratégias ambientais (SATOKO; PETITJEAN, 2017).

49



Grifico 1 — Reestatizagdes por setor, em uma amostra de 1600 cidades oriundas de 45

paises, no periodo 2000-2017.

m Energia
= Agua
Transporte
Saude e Assisténcia Social
m Coleta de Residuos
m Educagdo

m Qutros

Fonte: Elaboragio propria a partir de Satoko ¢ Petitjean (2017).

Os 835 casos de reestatizacdo ao redor do mundo foram identificados em sete
diferentes setores de servigos publicos, conforme o grafico 1, com a maioria ocorrendo
nos setores de energia (311 casos) e dgua (267 casos). Vérios servicos prestados pelos
governos locais foram trazidos de volta para a gestdo do Estado em mais de 45 paises,
inclusive nos paises desenvolvidos de cunho mais liberal, como Estados Unidos, Canada
¢ Reino Unido. Entre 2000 ¢ 2017, os maiores numeros de reestatizacdes, como se
observa no grafico 2, foram identificados na Alemanha, com 348 casos, na Franca, com
152 casos, nos Estados Unidos, com 67 casos, no Reino Unido, com 65 casos, € na

Espanha, com 56 casos (SATOKO; PETITJEAN, 2017).
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Grafico 2 — Paises com maior nimero de reestatizacdes (2000-2017).

Alemanha
348

Espanha
56

Outros
147

Fonte: Elaboragio propria a partir de Satoko ¢ Petitjean (2017).

As reestatizacdes ocorrem a nivel municipal, estadual e também nacional, e alguns
casos tém a ver com a necessidade de intervengdo estatal para corrigir falhas do setor
privado. Muitos dos bancos privados da Europa Ocidental foram resgatados e
recapitalizados pelos Estados com recursos publicos ap6s a crise de 2008. Outro caso
ocorreu no Japao, apos o enorme desastre nuclear em Fukushima, quando a Companhia
de Energia Elétrica de Toquio (TEPCO) - responsavel pelo reator - foi similarmente
estatizada. Mais de 200 servigos, principalmente nos setores de finangas e energia, foram
estatizados na Hungria pelo atual regime, com o objetivo, nesse caso, de consolidar o
poder central.

Mas a maioria das medidas de reestatizacdo foram tomadas, segundo Satoko e
Petitjean (2017), com o objetivo de impulsionar o desenvolvimento local, com potencial
para proporcionar melhores servigos publicos. 70% ou 589 casos foram implementados
por 6rgaos locais e autoridades regionais, e alguns outros casos foram coordenados a nivel
intermunicipal. Por exemplo, metade dos casos de reestatizagdo do setor de agua na
Franca ocorreu a nivel intermunicipal, com muitos municipios vizinhos em uma area
metropolitana se unindo para se beneficiar dos servicos de gestdo publica da agua, como
aconteceu em Nice. Reestatizagdes a nivel intermunicipal também sdo comuns nos setores

de energia, com 148 casos, e transporte, com 19 casos.
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Além das reestatizagdes propriamente ditas, identificou-se também 143 novas
empresas municipais ou regionais criadas para fornecer servigos publicos aos cidadaos.
Muitas delas sdo concessiondrias municipais de energia (122). Somente na Alemanha,
constatou-se que 109 novas companhias municipais de energia foram criadas nos ultimos
anos. Outros casos mais peculiares incluem até a criagdo de empresas municipais de
servigos funerarios, como na Espanha e na Austria, para fornecer uma alternativa
acessivel para familias menos favorecidas.

Segundo Satoko e Petitjean (2017), existem evidéncias empiricas significativas de
que as reestatizagdes resultaram em imediata redugdo de custos para os governos locais,
como o término das Parcerias Publico Privadas (PPPs) de transporte em Londres, que
resultou em £ 1 bilhdo em redugdo de custos, principalmente através da eliminacao de
dividendos e taxas, e por meio da implementagdo e manutengdo de praticas mais
eficientes. Chiclana, na Espanha, absorveu 200 trabalhadores para o setor publico a partir
de trés firmas terceirizadas que prestavam servigos ao Estado, e isto acabou gerando uma
economia de até¢ 21% em seu orcamento. Em Bergen, na Noruega, dois centros de
atendimento a idosos que foram reestatizados geraram um superavit de € 500.000 quando
se esperava uma perda de € 1 milhao.

Assim, apesar do movimento de privatizacdo que marcou as décadas de 1980 e
1990, as estatais ainda ocupam uma posi¢ao importante nas economias nacionais ao redor
do mundo. O relatério da Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico
(OCDE) de 2017, que analisou dados de 40 paises até o ano de 2015 — excluindo a China,
que sozinha tem mais estatais do que todos os outros paises somados — constatou que
existem 2.467 empresas estatais na amostra de paises analisados no estudo. Estas estatais
alcancam um valor combinado de US$ 2,4 trilhdes e empregam 9.2 milhdes de pessoas.
Em termos absolutos, o numero de estatais por pais varia de 10 ou menos, como na
Australia, Austria, Japao e Suica, até 100 ou mais, como no Brasil, Republica Checa,

Hungria, India, Lituania, Polonia e Eslovaquia.
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Grafico 3 — Valor de mercado (dezembro de 2015) das empresas estatais de paises

selecionados.

III 145
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Fonte: Elaboracdo propria a partir da OCDE (2017).
Nota: Valor de mercado apurado no fim de 2015. Em USS$ bilhdes.

Na China, conforme a tabela 2, o governo central tem em seu portfélio 51.341
empresas estatais, que alcangam um valor de US$ 29,2 trilhdes e empregam 20,2 milhdes
de pessoas. Excluindo a China, o setor das empresas estatais alcanca os maiores valores,
conforme o grafico 3, na India, de US$ 338,5 bilhdes, US$ 217,8 bilhdes na Coreia do
Sul e US$ 207,5 bilhdes na Italia. Em termos de criacdo de empregos, as estatais geram
3,3 milhdes de empregos na india, 827.000 empregos na Franga, 597.000 empregos no
Brasil, 500.000 mil empregos na Italia e 535.000 nos Estados Unidos, como se pode
observar no grafico 4. Na Noruega, excluindo-se o setor agricola, quase 10% dos
empregos do pais sdo gerados pelas estatais. Na Franca, Itdlia, Finlandia, Republica
Checa, Hungria, Eslovaquia, Letonia e Estonia, tais empresas geram de 6,7% a 3,1% das

vagas de emprego do pais.
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Tabela 2 — Empresas Estatais da China (ano de 2015).

Numero de Empresas Estatais 51.341
Numero de Empregados 20.248.999
Valor de Mercado das Empresas Estatais 29.201,1

Fonte: Elaboracdo propria a partir de OCDE (2017).
Nota: Valor de mercado em USS$ bilh#o, apurado ao fim de 2015.

Grafico 4 — Numero de empregados das empresas estatais por pais (ano de 2015).

~ 3,300

Emindia MFranca M Brasil EUA mItdlia M Turquia M Alemanha

Fonte: Elaboracdo propria a partir de OCDE (2017).
Nota: Em 1.000.

Dentro da amostra dos 40 paises examinados, as empresas estatais concentram-se
nas assim chamadas network industries. Juntos, os sctores de telecomunicagdo,
eletricidade, gas e servigos publicos (como servicos postais) representam metade do valor
de todo o conjunto das estatais da amostra, e geram 50% de todos os empregos criados
por elas, como pode-se observar no grafico 5. Dentre os setores citados acima, os mais
importantes sdo os de eletricidade e gés, que representam, em termos agregados, 21% de
todo o valor das estatais e sdo responsaveis por quase 10% de todos os empregos gerados.
Os setores de eletricidade e gas, dentro do conjunto de paises analisados, sdo maiores,
respectivamente, na India, Italia, Coreia do Sul, Noruega ¢ Franca, representando juntos

66% de todo o valor desses dois setores dentro da amostra.
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Grafico 5 - Distribuicdo dos empregados das empresas estatais por setor (ano de 2015).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de OCDE (2017).

Individualmente, o setor financeiro ¢ o mais representativo, contribuindo com
26% do valor total das empresas estatais ¢ gerando 8% dos empregos. As economias
nacionais onde as estatais do setor financeiro t&ém maior peso, dentro da amostra, sdo as
do Reino Unido, India, Holanda, Brasil, ¢ Grécia, contribuindo com 60% do valor total
deste setor. Os setores de base, incluindo a producdo e refino de hidrocarbonetos,
respondem por 11% do valor total das estatais e geram 6% dos empregos criados por elas.

No universo de empresas estatais examinadas, as dos setores de transporte ¢ de
servigos publicos em geral, s3o os que mais empregam, contribuindo com 54% de todos
os empregos gerados. Na China, as estatais com maior valor de mercado encontram-se no
setor financeiro, que representam 60% do valor de todas as estatais chinesas. Em seguida
vem: 1) as industrias de base, contribuindo com 9% e; ii) transporte, manufatura,
eletricidade e gés, contribuindo com 5% cada em relacdo ao valor total das estatais
chinesas. No que diz respeito a geragdo de empregos, as estatais do setor primario sdo as
que mais empregam na China, criando 29% do total dos postos de trabalho estatais
chineses. Em seguida vem as empresas estatais dos setores de manufatura, com 18%,
transportes, com 12%, e do setor financeiro, que gera 11% dos postos de trabalho, de

novo, dentro do conjunto das estatais chinesas.
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CAPITULO 3 - PETROBRAS COMO EXECUTORA DE POLITICAS
PUBLICAS

Este capitulo tem o objetivo investigar a atuagdo da Petrobras como executora de
politicas publicas no Brasil. Para isso, contextualiza o papel das empresas estatais durante
o periodo da industrializagdo por substituicdo de importagdes. Logo apods, discute o
surgimento da industria do petréleo no mundo, e a evolucdo técnica da Petrobras até o
periodo recente. Para em seguida, avaliar o impacto da atuagdo da Petrobras, como
executora de politicas publicas de indugdao do desenvolvimento do setor industrial
brasileiro, em dois periodos principais: 1) durante o periodo econdmico brasileiro de
industrializagdo baseada na substituicdo de importagdes, quando foi uma peca da
engrenagem de articulacdo do Estado para desenvolver o setor produtivo; 2) e durante as
administracdes dos governos petistas, quando a Petrobras, a partir dos anos 2000, foi
utilizada para implementar uma politica de contetido local que visava o desenvolvimento
do setor da industrial brasileiro, especialmente o da industria de fornecedores de maquinas

e equipamentos para as atividades de exploracdo e produgao de petrdleo.

3.1 Papel das Empresas Estatais Federais no Processo de Industrializacao do Brasil

O Brasil ¢ um pais capitalista caracterizado pelo desenvolvimento tardio, o que
significa que quando iniciou seu processo de industrializagdo, as atividades produtivas ja
se baseavam em técnicas de manufatura e relacdes financeiras complexas, exigindo
grandes plantas industriais e alto volume de capital. Estes aspectos exigiam a participagao
do Estado para induzir o movimento de industrializagdao, o que ocorreu principalmente a
partir da década de 1940 (FURTADO, 1979). Estes grandes empreendimentos industriais
eram interdependentes e arriscados demais para o setor privado. Assim, os significativos
volumes de investimento que estabeleceram as mudangas estruturais da economia
brasileira ap6s a Segunda Guerra Mundial, foram definidos, articulados e sustentados
pelo Estado, que também foi responsavel por criar a infraestrutura e produzir os insumos
intermedidrios fundamentais para a industria pesada (SERRA, 1984). E todo este projeto
de industrializacdo, desde seu comeco, envolveu a participacdo de empresas estatais.

Sob a administracdo do presidente Getulio Vargas (1930-1945), teve inicio o
periodo desenvolvimentista no Brasil. Com a intenc¢do de fornecer crédito de longo prazo

para apoiar a agricultura e a industria nacional, Vargas criou, em 1937, a Carteira de
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Crédito Agricola e Industrial (CREAI) do Banco do Brasil (mantida até 1969), que seria
uma financiadora importante das politicas industrializantes que viriam em seguida. Dois
anos depois, com o inicio e desenrolar da Segunda Guerra Mundial, fica explicita a
vulnerabilidade econdémica do pais, resultante da dependéncia de matérias-primas e
manufaturas importadas, instando a implementacdo de uma politica de Industrializagdo
por Substituicdo de Importacdes (ISI).

Redivo (2018), investigando a contribui¢do da CREAI no periodo de substitui¢do
de importacdes, compararam os empréstimos concedidos por meio dela, no periodo de
1937 a 1969, com o total de empréstimos do Sistema Financeiro Nacional (SFN), com o
Produto Interno Bruto (PIB) e com a Formacdo Bruta de Capital Fixo (FBKF) do pais.
Fica evidente, conforme o grafico 6, a importancia do financiamento estatal para o
sucesso da ISI, principalmente para apoiar o inicio do processo de industrializacdo, ao
longo da Segunda Guerra, quando os empréstimos realizados pela CREALI atingiram, por
volta do ano de 1945, o patamar de mais de 40% do valor total da formacao bruta de
capital fixo do pais, correspondendo a quase 15% do total de empréstimos do Sistema

Financeiro Nacional naquele ano.

Grifico 6 — Empréstimos da CREAI medido em percentual do PIB, da FBKF e do total

de empréstimos do Sistema Bancario Nacional.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de (REDIVO, 2018).
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O governo Vargas, com o apoio dos Estados Unidos e da iniciativa privada,
financiou e construiu, entre 1938 e 1942, a primeira siderurgica brasileira, a Companhia
Sidertirgica Nacional (CSN). Musacchio e Lazzarini (2014) explicam que o
desenvolvimento desse tipo de projeto requereu que o Estado empreendesse uma
coordenacdo entre o setor siderirgico e outros elos da cadeia de suprimentos. Por
exemplo, para ser possivel escoar o minério de ferro da regido central do Brasil, onde era
extraido, para a regido sudeste, local em que a usina seria construida, houve a necessidade
de uma articulagdo com o setor ferrovidrio. Dessa necessidade e contando com o
financiamento do banco americano Eximbank, Vargas criou, em 1942, a Companhia Vale
do Rio do Doce (CVRD), consolidando, por meio dela, uma vasta gama de pequenas e
médias empresas, incluindo uma ferrovia que conectava as regioes mineradoras ao porto
de Vitoria, no Espirito do Santo. Assim, com a fundacao da CVRD e da CSN, o Estado
brasileiro interligou o setor de minério de ferro com o novo setor siderrgico nacional,
promovendo o primeiro grande impulso a industrializacdo pesada.

Além dessas duas empresas, foram criadas diversas outras companhias estatais ao
longo da década de 1940, tais como: a Fabrica Nacional de Motores (FNM), em 1943,
responsavel pela fabricagcdo de caminhdes, 6nibus e carros; a Companhia Nacional de
Alcalis, em 1943, responsavel pela produgdo de carbonato de sodio; a Companhia
Hidroelétrica do Sao Francisco (Chesf), inaugurada em 1948. Foram fundadas também
outras empresas no setor de siderurgia, como a Companhia de Ferro e Acos de Vitoria
(Cofavi), em 1942, e a companhia de Agos Especiais Itabira (Acesita), inaugurada em
1944. A CVRD, em razao da alta qualidade do minério de ferro brasileiro e também de
uma gestao técnica ¢ independente, exposta a competicdo internacional, acabou por se
tornar uma estatal destacadamente bem-sucedida (MUSACCHIO e LAZZARINI, 2014).

Uma segunda onda de criacdo de empresas estatais ocorreu na década de 1950.
Buscando prover infraestrutura e insumos para a indastria doméstica e mitigar falhas de
mercado, o Estado procurou impulsionar as industrias de ago, eletricidade e petroleo. Esse
empenho do Estado em eliminar gargalos e desenvolver novas industrias foi marcado pela
criacdo de duas estatais que se mantém importantes até hoje: a Petroleo Brasileiro S.A.
(Petrobras), em 1953, criada para solucionar o problema do rapido aumento da demanda
— e consequente importacdo — de petrdleo e produtos refinados, discussdo que sera
aprofundada na se¢@o 3; e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE),

em 1952 (BNDES, a partir de 1982).
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Na década que precedeu a fundagdo do BNDES, o nivel de empréstimos de longo
prazo, segundo Musacchio e Lazzarini (2014), foi de 5% do PIB, fazendo-se necessario
que o Estado criasse uma institui¢ao responsavel por fornecer crédito de longo prazo para
financiar projetos de infraestrutura (transporte, energia, aco). Ap6s uma série de estudos
do governo do Brasil em conjunto com o governo dos Estados Unidos, voltados para as
caréncias de infraestrutura, criou-se, em 1952, o BNDES, institui¢do estatal que assumiu
o papel de financiador de longo prazo dos grandes projetos. Em sua primeira década de
existéncia, o BNDES forneceu crédito, principalmente, para a construgao de hidrelétricas
e para a renovacao do sistema ferroviario.

As empresas estatais do setor energia realizaram a maior parte dos grandes
projetos de hidrelétricas e linhas de transmissdo do pais, a partir do financiamento do
BNDES e também do Banco Mundial (TENDLER, 1968). J4 no fim dos anos 1950,
entretanto, o BNDES passou a apoiar principalmente a industria siderurgica, ainda em
estagio inicial no Brasil, acabando por se tornar o controlador e apoiador das maiores
siderurgicas do pais. Nos anos 1960, entre 70% a 80% de todo o investimento realizado
na industria sidertrgica foi financiado pelo BNDES (BNDES, 2002).

Consistente com a politica industrializante de coordenagdo dos grandes
investimentos nacionais para o desenvolvimento das industrias de base e encadeamento
dos setores chave na economia, no fim dos anos 1960, do total de ativos dos setores de
metalurgia, ago, mineracdo, petroleo e servigos publicos (energia e outros), as estatais
detinham 70% dos ativos dos setores de metalurgia e ago, 60% do setor de mineragao,
80% do setor de petrdleo e 86% dos ativos do setor de servigos de utilidade publica
(BAER, KERSTENETZKY, e VILLELA, 1973). Assim, neste periodo inicial, o foco do
Estado brasileiro foi coordenar os diversos setores da economia, a fim de desenvolver a
infraestrutura e fornecer os insumos fundamentais para a industrializagdo do pais
(MUSACCHIO e LAZZARINI, 2014).

O capitalismo de estado no Brasil alcangou seu auge durante a ditadura militar
(1964-1985), especialmente no periodo de governo do general Ernesto Geisel (1974-
1979), quando o nimero de empresas estatais aumentou drasticamente (MUSACCHIO e
LAZZARINI, 2014). Geisel tinha a conviccdo de que o planejamento estatal era
fundamental para dar suporte e coordenar o desenvolvimento econdmico (GASPARI,
2003), e também era bastante favoravel a politica de Industrializacdo por Substituicdo de

Importagoes, defendendo que a atuagdo estrangeira em determinado setor s6 era
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necessaria nas situagcdes em que ndo fosse possivel desenvolvé-lo a partir da tecnologia
doméstica.

Tomando como exemplo o desenvolvimento do setor de telecomunicacdes, Dias-
Alejandro (1984) sustenta ainda que as companhias internacionais tendiam a se focar na
rentabilidade de curto prazo, ¢ ndo realizavam uma cobertura adequada das linhas
telefonicas a pregos acessiveis, enquanto o investidor doméstico privado ndao estava
disposto a assumir os riscos do investimento em infraestrutura de telecomunicacdes, o
que fazia necessario o planejamento e intervengdo do Estado no setor. Desta forma, em
1963 foi editado o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes, estabelecendo o monopdlio
do Estado no setor, que foi seguido pela fundagdo da Embratel em 1965 e da criacao do
sistema Telebras em 1972. Assim, a falta de capacidade de investimento do setor privado
doméstico e o interesse do Estado brasileiro em proteger setores estratégicos da
dominancia estrangeira, fez da empresa estatal a solucdo para a industrializagdao
(TREBAT, 1983).

Com o Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), elaborado pela
area econdmica do governo Geisel, em 1974, as empresas estatais € 0 BNDE receberam
o papel de avangar com o desenvolvimento do Brasil por meio de uma série de metas que
lhes foram atribuidas. As prioridades do II PND eram estimular a expansao da industria
doméstica de matérias-primas, reduzindo a vulnerabilidade decorrente da necessidade de
importa-las; consolidar a indistria de fabricagao de maquinas e equipamentos; e alterar a
matriz energética do pais, principalmente apds os choques de precos do petroleo
(BNDES, 1987). O Estado procurou apoiar vigorosamente o setor de petroquimicos, criou
empresas para gerir a distribuicao e armazenamento de alimentos, investiu em pesquisa €
desenvolvimento através da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA),
financiou e resgatou empresas privadas dos setores de metais, petroquimicos e tecnologia,
e continuou a subsidiar investimentos por meio do BNDES.

Algumas empresas estatais surgiram do esforco do Estado em apoiar o
desenvolvimento de novas tecnologias, como a Empresa Brasileira de Aerondutica S/A
(EMBRAER), fundada em 1969, resultante de investimentos do Estado em engenharia
aerondutica e tecnologia militar. A Embraer, como a CVRD, teve uma gestdo que
dispunha de autonomia, e tirou proveito de recursos do seu entorno, como centros de
educacdo e pequisa. Esteve integrada as cadeias de producdo estrangeiras e aos mercados

internacionais desde a sua fundacdo (MUSACCHIO e LAZAARINI, 2014).
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A formacao bruta de capital fixo das empresas estatais federais alcangcou com o 11
PND 16,3% da formagao total de capital do Brasil em 1975, representando 4,3% do PIB
(TREBAT, 1983). Ao longo da implementacdo do Il PND, o pais atingiu também
altissimas taxas de crescimento, resultando, entre 1965 ¢ 1979, em uma taxa média de
expansdo da economia de aproximadamente 10% ao ano. Na fabricacdo de produtos, o
valor agregado aumentou em média 10% ano entre 1967 e 1980. Uma boa parte de todo
esse crescimento derivou-se da transferéncia de mao de obra do setor agricola para o de
manufaturas e, também, da acelerada formagao de capital.

Com a intencdo de garantir uma execucdo mais veloz dos projetos, a
administracao militar, a partir de 1967, comegou a descentralizar o controle das empresas
estatais, dando-lhes ampla autonomia, pricipalmente aquelas que ndo precisavam de
financiamento continuo do Tesouro Nacional (WAHRLICH, 1980). Este movimento de
descentralizagdo gerou problemas para o governo, que perdeu o controle sobre a
quantidade de empresas estatais que eram criadas e a quantidade de subsididrias que estas
estatais possuiam. Na década 1970, conforme o grafico 7, os governos federal e estaduais
j& haviam fundado 251 empresas (somadas), com esse nimero aumentando para,
possivelmente, 339 em 1976 (TREBAT, 1983). O governo s6 voltou a ter um maior
controle sobre as estatais federais com a criacdo da hoje chamada Secretaria de

Coordenacdo e Governanga das Empresas Estatais (SEST), em 1979.

Grifico 7 — Numero de empresas estatais brasileiras por data de fundagao.
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Fonte: Elaboragio propria a partir de Trebat (1983, p. 37).
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Assim, até o inicio dos anos 1980 — quando comegou a se disseminar pelo mundo
a implementacdo de politicas neoliberais de reducdo das atribui¢des do Estado — as
empresas estatais desempenharam um papel marcante e onipresente para o
desenvolvimento da economia brasileira no século XX (MUSACCHIO e LAZZARINI,
2014). No Pos-guerra, as empresas estatais de maior porte cada vez mais transformaram-
se em fontes indispensaveis de investimentos a nivel nacional, chegando a ser
responsaveis, conforme o grafico 8, por mais de 20% da formagdo bruta de capital fixo
do pais na segunda metade da década de 1970 (TREBAT, 1983). Nas duas décadas
subsequentes essa contribuicdo aumentou, sendo as estatais responsaveis, entre 1976 ¢
1997, por 25% da formagdo bruta de capital fixo no Brasil. As estatais desenvolveram
setores chaves da economia que de outra forma continuariam sem investimentos se
dependessem unicamente das forgas de mercado para o seu progresso inicial, como os
setores de telefonia, aco, petréleo e gas, acrondutico, mineracdo, energia ¢ petroquimica

(MUSACCHIO e LAZZARINI, 2014).

Grafico 8 — Composicao da Formacao Bruta de Capital Fixo do Brasil (1972 — 79).
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Fonte: Elaboragio propria a patir de Trebat (1983, p. 121).

Contudo, a conjuntura internacional de crédito abundante e barato — que permitiu
nos anos anteriores a expansdo das empresas estatais — cessou definitivamente com o
segundo choque do petroleo, em 1979. Até entdo, a administragdo federal dispunha,

indiretamente, de linhas de crédito em bancos estrangeiros, acessiveis por meio das



empresas estatais. O capital externo tinha receio de emprestar recursos para financiar o
balango de pagamentos, mas era aberto a financiar investimentos em projetos concretos
de grandes empresas estatais, semelhantes as envolvidas no II Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND). A administracdo militar, entdo, voltou-se a estimular a
captacdo desses recursos para custear os grandes projetos do plano, sem levar em conta a
verdadeira necessidade de capital requerida por esses projetos, a0 mesmo tempo em que
restringia o acesso dessas empresas a fontes de financiamentos internas e sufocava a
capacidade delas de reajustarem pregos, afim de conter pressdes inflaciondrias. Tal
contexto fragilizava as possibilidades das estatais de se autofinanciarem (WERNECK,
1986).

No fim da década de 1970, com a grave crise do balango de pagamentos que se
aproximava, as empresas estatais foram levadas a se endividarem ainda mais, a fim de
garantir a entrada de divisas e dirimir a ameaga de uma instabilidade cambial que poderia
atingir o setor privado. E isso foi feito conjuntamente com a criacdo de instrumentos que
transferia para o Estado os riscos cambiais das dividas em moeda estrangeira assumidas
pelo setor privado (CRUZ, 1984). O segundo choque do petroleo causou uma deteriogao
dos termos de troca brasileiro, impactando a balanga comercial ¢ a conta corrente.
Agravando ainda mais a situagdo, os Estados Unidos elevaram sua taxa basica de juros
em 1980 e o México, em 1982, declarou moratoria sobre sua divida externa,
desencadeando no mundo subdesenvolvido uma série de crises de divida externa. A
elevacao das taxas de juros internacionais e a escasses de crédito tiveram um forte
impacto nas finangas das grandes empresas estatais, pois financiavam suas despesas
correntes tomando empréstimos no exterior, denominados em dolares.

Esta situacdo fez com que as despesas financeiras das empresas estatais
passassem, em média, de 7% das despesas totais em 1980, para 16,6% em 1983. Por
exemplo: as despesas financeiras da Eletrobras e de suas subsidiarias representavam 26%
do total de gastos, e se eleveram para proximo de 53%; a estatal do setor de aco Siderbrés
e suas subsididrias viram seus gastos financeiros aumentarem de 10% para,
aproxidamente, 35% do total de gastos do grupo; vérias ferrovias, a fabricante de avides
Embraer e a siderigica Acesita viram suas despesas financeiras dobrarem, tudo isto em
decorréncia da desvalorizagdo cambial e da elevacdo global das taxas de juros
(WERNECK, 1987).

Diante do cenario de crise, 0 governo passou a usar as empresas estatais para

atingir objetivos sociais, isto €, utilizou o poder de mercado das estatais para tentar manter
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estavel o nivel de pregos e baixa a taxa de desemprego, resultando, segundo Musacchio e
Lazzarini (2014), em duas importantes consequéncias para as estatais. Primeiro, com a
imposicao de controles sobre os precos e as depesas das empresas estatais, suas receitas
estagnaram, a0 mesmo tempo em que, devido a inflagdo doméstica, os custos e os salarios
dispararam, rapidamente gerando uma situacao de acentuado prejuizo e de contragdo dos
investimentos das estatais. Segundo os autores, 24 meses ap0s o inicio da crise em 1982,
a formagao bruta de capital fixo das empresas estatais, antes em 5% do PIB, contraiu-se
para 3%, atingindo o patamar de 2% do PIB em 1990.

A segunda consequéncia para as empresas estatais foi a impossibilidade de reduzir
a dimensao de sua forca de trabalho ao longo do periodo de recessao, potencializando as
perdas. Musacchio e Lazzarini (2014) compararam o desempenho das empresas estatais
com o das empresas privadas antes e depois da crise de 1982, analisando, no periodo de
1979 a 1993, os dados de 136 empresas estatais federais e das 156 principais empresas
privadas. O autores apontam que as empresas estatais foram afetadas mais severamente
porque se empenharam em atingir objetivos sociais e politicos, por vezes tendo que se
distanciar do objetivo de lucro unicamente. O grafico 9 mostra que o percentual de
empresas estatais que apresentaram prejuizo ao longo dos anos 1980 cresceu com uma
maior magnitude do que no grupo das empresas privadas, aproximando-se de 50% no

inicio dos anos 1990.
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Grafico 9 — Empresas estatais com prejuizo financeiro em comparagdo com as firmas
privadas, 1973-1993.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Musacchio ¢ Lazzarini (2014, p. 18).

Contudo, Musacchio e Lazzarini (2014), a partir da mesma base de dados relatada
anteriormente, compara as empresas estatais e as privadas em termos de preservagao da
forca de trabalho durante a crise, como se pode observar no grafico 10. Os autores
apontam que diante do choque externo, as companhias privadas reduziram sua forca de
trabalho em 2,6%, diferentemente das estatais, que mantiveram os empregos ja existentes
e ainda aumentaram em 7,5% suas contratacdes como politica de Estado para reduzir o

impacto da crise no mercado de trabalho doméstico.



Grifico 10 — Variacdo percentual do nimero de empregados das empresas estatais e das
firmas privadas, antes e depois da crise (1981-1983).
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Fonte: Mussacchio e Lazzarini (2014).

Além disso, as empresas estatais foram intensamente vinculadas ao processo de
estatizacao da divida externa. Apds a deflagracao da crise do balango de pagamentos, em
1982, o governo fez com que o setor publico, no qual as empresas estatais se inserem,
assumisse todo o custo da divida externa, evitando o aumento de tributos e o reajuste de
precos publicos, acentuando a crise fiscal e a severidade das medidas tomadas
posteriormente para enfrentd-la (CRUZ, 1984). Isso fez com que a divida das estatais
duplicasse entre 1980 e 1985, chegando a representar 40% da divida externa total
(PRADO, 1994). Com isso, a partir de 1983, o Setor Produtivo Estatal (SPE) acabou por
ter de enviar de forma liquida recursos para o exterior, para ajudar a cobrir as
amortizagdes e juros da divida externa que, mesmo com os esfor¢os de rolagem e captagao
de novos empréstimos, foram cobertas apenas parcialmente até 1985, fazendo com que o
saldo deficitario com o exterior atingisse o patamar de US$ 2,5 bilhdes a.a. a partir de
1986 (PRADO, 1994).

Mesmo com a redu¢do dos investimentos das empresas estatais, de 1985 em
diante, o SPE passou a gerar uma pressdo fiscal crescente sobre as contas do Tesouro
Nacional, de modo que, do total da necessidade de financiamento do Tesouro em 1987 e
1988, os repasses para as empresas do Setor Produtivo Estatal representaram,
respectivamente, 61% e 44%, fazendo com isso surgir em 1989 as primeiras pressoes para

a privatizagcdo dos grandes blocos produtivos estatais (PRADO, 1994).
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Todo o processo de envidamento externo e interno que o Brasil vivenciou ao longo
da década de 1980 o colocou em uma profunda crise fiscal. Tal situagdo, juntamente com
a gestdo inadequada das empresas pertencentes ao governo, acabaram provocando uma
mudanga na percep¢do em relacdo as empresas estatais. Tais empresas, anteriomente
colocadas como motores do desenvolvimento, passaram a ser vistas como as grandes
responsaveis pelas mazelas econdmicas pelas quais o pais passava (GOBETTI, 2010).

Simultaneamente a este ambiente interno, a partir do Consenso de Washington se
propagava no exterior o movimento neoliberal, coordenado pelos principais organismos
internacionais que, como discutido na capitulo anterior, pregavam reformas estruturais de
reduc¢do do papel do Estado da economia, o que incluia privatizagdes em massa. Medidas
econdmicas neoliberais foram implementadas no Brasil com maior intensidade a partir
do lancamento do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), durante o governo do
presidente Fernando Collor de Mello (1990-92), por meio da Lei N 8.031/1990, que tinha,
entre outros objetivos, o de “reordenar a posicao estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico”
(BRASIL, 1990, p. 1) e “contribuir para a reducao da divida ptblica, concorrendo para o
saneamento das finangas do setor publico” (BRASIL, 1990, p. 1).

Durante os mandatos dos presidentes Fernando Collor e Itamar Franco (1990-94),
33 empresas federais foram privatizadas, dos setores de petroquimica, siderurgia e
fertilizantes, principalmente. A receita obtida chegou a US$ 8,6 bilhdes de dolares, com
US$ 3,3 bilhdes em dividas sendo transferidas do setor publico para o setor privado
(GIAMBIAGI et al, 2011). No governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) houve
uma expansiao do programa, obtendo-se uma receita superior a US$ 78,6 bilhdes entre
1995 e 2002, conforme o grafico 11, atingindo recordes anuais de US$ 28 bilhdes em
1997, com a venda da CVRD, e de US$ 38 bilhdes em 1998, com as vendas das
subsidiarias da Telebras. No ano de 2000 o governo alienou a¢des ordinarias da Petrobras,
arrecadando um montante de US$ 4,8 bilhGes, totalizando US$ 100 bilhdes arrecadados
e mais de US$ 18 bilhdes de dividas transferidas do setor publico para a iniciativa privada

(Giambiagi et al, 2011; BNDES, 2005).
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Griafico 11 — Receita das privatiza¢des no Brasil, 1991-2002 (USS$ bilhdes/2005).
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Fonte: BNDES (2005).

Biondi (2000) critica a forma como foram feitas as privatizacdes, descrevendo
como esse processo se dava: primeiro, 0 BNDES vendia com um grande desagio, aos
interessados, titulos de longo prazo da divida publica que ndo foram pagos na data e que
nao tinham liquidez (chamados de “moedas podres”); segundo, o proprio governo
financiava as compras por meio do BNDES, e ainda aceitava como pagamento essas
“moedas podres” adquiridas com desconto pela inciativa privada; terceiro, o0s
investimentos que a iniciativa privada teriam que fazer posteriormente a compra, também
eram financiados pelo governo. O autor cita como exemplo os casos da venda da
Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), que foi comprada por R$ 1,05 bilhdo, dos quais
R$ 1,01 foram pagos em “moeda podre”, e da Light, que recebeu um empréstimo de R$
730 milhdes em 1999 apods ser privatizada em 1996.

Para Pinheiro e Giambiagi (2000), as desestatizagdes tiveram propositos
macroecondmicos, ¢ mais do que isso, contribuiram para que o plano de estabiliza¢do da
economia na administracio FHC fosse bem sucedido. Segundo os autores, a
desestatizacdo restringiu as possibilidades de as empresas sofrerem medidas
intervencionistas do governo, como o represamento de precos nos anos 1980 para segurar
a inflacdo, de modo que elas passam a ter liberdade de empregar uma estratégia mais

orientada ao mercado. Outro ponto ¢ que as privatizacdes passaram um sinal importante
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para o capital externo, de menos intervencdo na economia, o que facilitou a captagdo de
recursos estrangeiros.

Conforme Pinheiro e Giambiagi (2000), o movimento de venda das empresas
estatais traria ganhos fiscais permanentes, quais sejam: (a) os compradores pagariam mais
do que elas valiam para o governo, uma vez que sabiam que seriam mais lucrativas sob a
administracdo do setor privado; (b) como consequéncia dessa maior lucratividade,
ocorreria um aumento de arrecadagdo de tributos; (c) as privatizagdes também tirariam
do governo a obrigacdo de custear investimentos das empresas desestatizadas, o que
representaria um alivio fiscal instantaneo. E, por fim, (d) a utilizacio dos montantes
arrecadados com as privatizagdes para amortizar a divida publica seria uma vantagem do
ponto vista fiscal, porque o retorno obtido pelo governo como socio das estatais era muito
inferior a taxa de juros da divida publica.

Contudo, analisando os resultados das privatizagdes duas décadas apds o inicio do
PND, Gobetti (2010) aponta indicios de que do ponto de fiscal, elas ndo geraram ganhos
tdo permanentes como eram esperados. O autor destaca dois pontos pricipais: primeiro,
devido as elevadas taxas de juros praticadas desde o Plano Real, as privatizacdes
acabaram nao cumprindo o intento de diminuir o endividamento. Gobetti calculou que de
1995 a 2003 a divida liquida do setor publico aumentou de 27,98% para 52,36% do PIB,
de modo que o efeito redutor que as privatizagdes tiveram sobre o endividamento nao
superou 3,65% do PIB até 2003. Segundo, os montantes obtidos com a venda de algumas
empresas se mostraram muito baixos quando comparados com os lucros apresentados por
estas empresas posteriormente, como ¢ caso da CVRD (cujos resultados dependem
também de fatores macroecondmicos externos).

Gobetti (2010) aponta que algumas empresas, apds privatizadas, se tornaram
grande casos de sucesso, como ¢ o caso da propria CVRD e de outras do setor de telefonia,
mas que dentre as empresas que permaneceram sob a tutela do Estado também houve
experiéncias bem sucedidas de progresso e lucratividade, como € o caso da Petrobras, que

discutiremos na proxima se¢ao.
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3.2 Surgimento da industria do petroleo no mundo e a fundacio da Petrobras

Quando a Petrobras foi criada, em 1953, a industria brasileira de petroleo se
encontrava em grande atraso em relagdo ao resto do mundo, uma vez que ja havia
decorrido mais de 90 anos desde a fundagdo da industria petroleira, a partir da perfuragdo
do primeiro pogo comercial no estado da Pensilvania, nos Estados Unidos, em 1859. De

acordo com Morais (2013):

Diante do crescente interesse pelo querosene como fonte de iluminagdo, a
procura por fontes de petrdleo se intensificou nos Estados Unidos, na década
de 1850. Em 1854, um grupo de investidores de Nova lorque interessado em
produzir querosene contratou um cientista de renome, Benjamin Silliman, da
Universidade de Yale, para conduzir um estudo sobre o potencial do petrdleo
para a producdo de derivados. No seu relatorio, Silliman demonstrou que o
petroleo originava, ao ser aquecido a niveis cada vez mais elevados de
temperatura, diversos produtos valiosos, compostos de carbono e hidrogénio,
entre os quais o querosene para iluminagdo. De posse do relatorio, o grupo de
investidores levantou capital financeiro, por meio da empresa Pensylvania
Rock Oil Company, com o proposito de empreender a exploracao de petréleo.
O local escolhido para o inicio da exploragdo foi Oil Creek, no vilarejo de
Titusville, no estado da Pensilvania, onde ja se coletava petroleo proveniente
de exsudagdes na superficie, usado principalmente para a elaboragdo de
produtos farmacéuticos. Naquela localidade, o explorador Edwin Drake,
enviado pelos investidores de Nova lorque, perfurou um pogo no local onde
ocorria uma grande exsudagdo de petroleo, por meio da técnica de perfuragio
utilizada por exploradores de sal. O pogo pioneiro encontrou uma jazida de
petroleo, a profundidade de 21 metros, que chegou a produzir 25 m* de
petréleo por dia, com o uso de uma bomba manual para elevar o petroleo da
jazida até a superficie (MORALIS, 2013, p. 32).

A descoberta desse primeiro pogo gerou uma corrida imediata, irreversivel e
desenfrada por mais jazidas de petroleo nos Estados Unidos e no mundo, e por técnicas
melhores de exploragdo e prospeccdo. Apds quinze meses desta primeira descoberta, ja
havia aproximadamente 70 pocos em producdo naquela regido, tendo inicio a produgado
de querosene em larga escala, estimulando a construcao de inimeras destilarias. A corrida
gerada para se descobrir mais jazidas de petroleo fez com que a producdo de petrdleo no
estado da Pensilvania alcancasse 450.000 barris, em 1860, e 3 milhdes de barris, em 1862
(YERGIN, 2010). Isso propiciou a geragdo de excedentes de querosene, que passaram a
ser exportados para a Europa. O querose era demandado como um meio mais eficiente
de iluminagdo do que as velas, o que deu inicio a industria do petroleo em escala mundial
e fez com que na década de 1880 o querosene se tornasse o principal produto industrial

de exportagdo dos Estados Unidos.
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Depois dos Estados Unidos, a segunda regido importante onde foi encontrado
grandes reservas de petrdleo foi em Baku, na Russia, em 1871. Apos o Czar permitir
exploragdes em busca de petrdleo, iniciou-se uma corrida a procura de novas jazidas, com
o proposito de substituir os produtos derivados do petroleo que vinham sendo importados
dos Estados Unidos. Depois dos primeiros pogos encontrados, inimeras refinarias foram
construidas, levando a instalacdo de aproximadamente duzentas refinarias produtoras de
querosene ¢ lubrificantes na regido, até o fim da década 1880 (MORALIS, 2013).

Na regido do Oriente Médio, exploradores ingleses, com o apoio do governo
inglés, comecaram a procurar reservas de petroleo na Pérsia (Ird a partir de 1935), em
1901, achando as primeiras jazidas relevantes em 1908. Tinham o objetivo de achar uma
fonte de combustivel para os navios ingleses, que estavam adotando hélices propelidas
por derivados do petroleo e abandonando o carvao. No Iraque, exploragdes importantes
em busca de petroleo tiveram inicio em 1925, com a assinatura de uma concessdo entre o
governo Iraquiano e empresarios ingleses, com o envolvimento em seguida de empresas
americanas e francesas. Foram descobertas reservas gigantes em 1927, sendo realizado
um acordo, em 1928, entre os paises engajados na exploragdao para dividir o petroleo
iraquiano extraido entre empresas da Inglaterra, Franga e Estados Unidos (YERGIN,
2010).

Em 1935 iniciaram-se as exploracdes no Kuwait, levando a descoberta, em 1938,
da segunda maior reserva de petroleo do mundo, o supergigante Campo de Burgan. Na
Arabia Saudita, foram descobertas as primeiras reservas de petroleo em 1938, e em 1948,
foi encontrada no pais a maior jazida de petroleo do mundo, o Campo de Ghawar, que
ainda hoje, mais de 70 anos depois, continua a ser responsavel pela maior parte da
produgdo saudita. Na América Latina, reservas de petroleo foram descobertas no México,
em 1901, com os primeiros campos relevantes sendo descobertos em 1910, levando o pais
a alcangar o posto de segundo maior produtor mundial de petroleo, em 1921, atras apenas
do Estados Unidos (MORALIS, 2013).

Em 1912 pesquisadores da Standard Oil desenvolveram um novo método de
refino, através de um processo de craqueamento térmico do petrdleo. Esse processo
mudou a industria de derivados do petroleo, ao permitir dobrar a quantidade de gasolina
obtida a partir da cada barril, expandido o uso dos combustiveis, que superaram a
producdo de querosene para iluminacdo e passaram a ocupar a posicdo de principal
produto derivado do petrdleo. Apos a Primeira Guerra Mundia, os combustiveis derivados

do petroleo tinham se tornado fundamentais para a economia e o desenvolvimento dos
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paises, sendo utilizado na movimentacdo de armas e tropas durante a guerra, € no
transporte de pessoas e cargas posteriormente. Com isso, a necessidade de possuir
reservas depetréleo passou a ser associada ao conceito de soberania e independéncias das
nacdes (MORALIS, 2013).

No Brasil, no inicio do século XX, havia pouco interesse em explorar petroleo,
devido, principalmente, ao reduzido valor que a importagdo de combustivel representava
na balanca comercial. O querosene constituia apenas 2,1% do valor total das importagdes
em 1901, o que ndo gerava preocupacdes (MORAIS, 2013). Em 1903, o consumo de
gasolina, 6leos e querosene no Brasil era de aproximadamente 1.100 barris por dia
(MOURA e CARNEIRO, 1976). Enquanto isso, nos Estados Unidos, a industria do
petroleo ja vinha se desenvolvendo ha quarenta anos, produzindo em larga escala e
promovendo avangos tecnologicos.

Ao fim da Primeira Guerra Mundial, ficou explicito para o governo brasileiro os
riscos que implicavam para o pais depender totalmente da importagdo para suprir a
demanda interna de combustiveis. O governo decidiu, entdo, evolver-se diretamente nos
trabalhos de exploracdo de petroleo. O Estado entrou no setor de petroleo através do
Servigo Geoldgico e Mineralogico do Brasil (SGMB), que era uma 6rgao ligado ao
Ministério da Agricultura, Indastria ¢ Comércio. Esse orgdo atuou entre 1919 e 1933,
realizando perto de 50 perfuracdes nos estados do Rio Grande do Sul, Bahia, Sao Paulo,
Parana e Santa Catarina, sem encontrar nenhum campo comercial. Esses resultados
indicavam, a época, um grande dificuldade de se encontrar reservas comerciais no Brasil,
mantendo a iniciativa privada desinteressada em arriscar seu capital para achar petroleo
no pais, restando apenas o Estado brasileiro, motivado por questdes estratégicas de
desenvolvimento e soberania, na busca por jazidas comerciais de petroleo (DIAS e
QUAGLINO, 1993; MORALIS, 2013).

Como decorréncia da expansao da demanda interna por derivados do petroleo —
resultante do avango do processo de industrializacdo e das estradas — ao longo dos anos
1930 houve um importante aumento da dependéncia brasileira das importagdes de
petroleo. Comecaram a surgir pressdes por parte da sociedade para que o governo
encontrasse petroleo. O anos que precederam a fundagdo da Petrobras foram marcados
por intensa discussdo, entre a esquerda nacionalista e direita conservadora, a respeito da
participacdo ou ndo do capital estrangeiro no setor de petroleo.

Do movimento estudantil da época surgiu o lema “O Petroleo ¢ Nosso”. Segundo

Dias e Quaglino (1993), o projeto inicial da Petrobras, elaborado pela Assessoria
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Econémica de Vargas e enviado ao Congresso, ndo previa a instituicdo do monopolio
estatal. Durante as discussoes e tramitacdes no Congresso foi modificado. No formato
final, ficou instituido que a Petrobras deteria o monopo6lio da exploragdo, producao e
refino de petrdleo, e que a iniciativa privada e o capital estrangeito poderiam participar
somente da distribui¢do dos derivados do petrdleo. As pequenas refinarias que a iniciativa
privada detinha, poderia continuar sobre sua propriedade, desde que ndo tivessem suas
capacidades de processamento ampliadas.

Na segunda metade da década de 1930 o Brasil passou ter uma das maiores frotas
de veiculos do continente sul-americano, a0 mesmo tempo em que as noticias da
possibilidade de eclosao de um novo conflito no continente europeu criava a expectativa
de que pudesse ocorrer um bloqueio da oferta de petroleo e desabastacimento interno, o
que fez o presidente Getulio Vargas assinar, em 1938, os Decretos-Lei n® 395 e n°538,
que, respectivamente, transformava o abastecimento de petroleo do pais em um servigo
de utilidade publica; e regulamentava a atividade de refino no pais, além de criar também
o Conselho Nacional do Petroleo (CNP), responsavel pela defini¢do e execugdo das
politicas relacionadas ao petréleo (MORAIS, 2013).

A demanda por derivados de petroleo, que vinha se mantendo contida durante a
Segunda Guerra Mundial, aumentou drasticamente apds o seu fim. A elevagdo das
quantidades importadas foi acompanhada por um expressivo aumento nos pregos
internacionais, levando a um crescimento dos gastos em moeda estrangeira, elevando
enormemente o risco de ocorrer uma crise de abastecimento. Nesse ambiente, de aumento
da demanda interna por derivados de petroleo e de grande dependéncia do Brasil das
importagdes para atender a essa expansao, o projeto de lei que criou a PETROBRAS foi
sancionado, em outubro de 1953. A companhia contava incialmente com uma produgao
diaria de somente 2.663 barris, quantidade que nao supria, sequer, a reduzida capacidade
de processamento de 5.000 barris por dia da refinaria de petréleo de Mataripe, na Bahia,
que foi a primeira refinaria estatal. No ano de fundagdo da companhia, as reservas
nacionais de petroleo eram somente de 16,8 milhdes de barris, e a produgdo de gasolina
foi de 141.800 m?, constituindo apenas 3,7% da demanda total de 3,8 de milhdes m?, ou
seja, o pais se encontrava em situagdo de severa dependéncia das importagdes de petrdleo
(MORALIS, 2013).

Diante desta situagdo, a missdo imediata da PETROBRAS era expandir a
capacidade de refino do pais, para permitir o incremento da oferta nacional de derivados

e diminuir as importacdes desses produtos, reduzindo as limita¢cdes da capacidade do
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Brasil de importar bens de capital necessarios para o avanco do seu processo de
desenvolvimento (MORAIS, 2013). A PETROBRAS, desde sua fundagdo, também foi
um agente indutor do desenvolvimento industrial. Morais (2013), sobre essa questdo,

esclarece que:

Para cumprir sua missdio a PETROBRAS iria desempenhar, em paralelo ¢
como consequéncia de suas atribui¢cdes no setor de petroleo, o papel de agente
indutor do desenvolvimento de uma rede de empresas fornecedoras de
servigos petroliferos, firmas de engenharia e fabricantes de bens industriais,
essenciais as atividades produtivas do petroleo, como forma de reduzir a
dependéncia de aquisi¢des externas de bens de capital e de tecnologias
necessarias aos pesados investimentos previstos no setor. (MORAIS, 2013, p.
52).

Este papel da PETROBRAS de agente indutor do desenvolvimento € tao
importante, que posteriormente diversas politicas de desenvolvimento foram desenhadas
e executadas a partir da atuacdo da companhia (a proéxima secao deste capitulo ¢ dedicada
a discutir algumas dessas politicas). Uma outra missao que acompanhariaa PETROBRAS
ao longo de sua historia, seria a de fazer o Brasil alcangar a autosuficiéncia na produgao
de petroleo e seus derivados, o que motivaria intensos esfor¢os de investimento em
exploracao e em apredizado e desenvolvimento tecnologico, constituindo-se em uma
grande motivagdo para avangar, mesmo com grandes riscos, para a exploracdo e
desenvolvimento dos campos de petrdleo offshore, que viriam a ser determinantes para o
sucesso da companhia (MORALIS, 2013).

Morais (2013) divide em 6 fases o caminho percorrido pela PETROBRAS para
cumprir sua missao de expandir o refino no pais e alcangar a autosuficiéncia na produgao
de petroleo. Segundo Morais, a primeira fase (1), entre 1955 e 1973, foi marcada pelas
atividades pionerias de pesquisa ¢ desenvolvimento (P&D); pelo inicio da exploragao de
petréleo offshore, com o primeiro campo de petroleo descoberto no mar, no litoral do
estado de Sergipe, em 1968; e pela necessidade de expansao da capacidade de refino. Isso
porque, ao final da década de 1950, o consumo de combustiveis vinha se alavancando,
devido ao estabelecimento de novos setores produtivos no parque industrial nacional, pelo
desenvolvimento de extensas estradas de rodagem, e pela construcdo da nova capital do
pais, Brasilia. Diante dessas circunstancias, a PETROBRAS colocou como prioridade

para seus investimentos ampliar a capacidade instalada de refino de petroleo, baseada na

imediata formacdo de equipes qualificadas para operar de forma eficiente as refinarias.
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Entretanto, no inicio de suas operagdes, a PETROBRAS encontrava-se bastante
atrasada, em comparagdo ao resto do mundo, em relagdo as atividades de pesquisa de
petréleo, que desde o fim dos anos de 1940 ja era um importante foco das pesquisas
tecnologicas desenvolvidas pela indusria. Quando a PETROBRAS foi fundada, em 1953,
recebeu do CNP uma importante equipe de engenheiros, gedlogos e geofisicos, mas ainda
em quantidade insuficiente de profissionais qualificados para a o tamanho da missdo que
a companhia assumiu.

Foi necessario, entdo, criar cursos proprios para formar os profissionais
requisitados, enquanto as instituicdes de ensino no pais se adequavamm para responder
as demandas dessa nova industria que surgia do petroleo. Dessa forma, a PETROBRAS
criou, em 1955, contando com o suporte do Setor de Supervisdo e Aperfeicoamento
Técnico (SSAT) do CNP e da entdo Universidade do Brasil (posteriormente UFRJ), o
Centro de Aperfeicomaneto e Pesquisas de Petroleo (CENAP ). O CENAP foi divido em
duas areas de trabalho, uma voltada para andlises e pesquisas, € a outra voltada para
ministragdo de cursos sobre petroleo, destinada a capacitagdo da forga de trabalho
(MORALIS, 2013).

A indtstria de petroéleo se achava em um processo continuo de progresso
tecnoldgico das plataformas de perfuracao, especialmente no Golfo do México, local de
producao offshore, fazendo-se necessario que a PETROBRAS dispusesse de algum orgao
focado apenas em pesquisas, pois o0 CENAP, sete anos ap0s sua criacdo, contava ainda
somente com dezessete técnicos formados em cursos de nivel superior. Baseada nessa
necessidade, a companhia criou, em 1960, um grupo de trabalho com o objetivo de
determinar diretrizes para a fundagao de um centro de pesquisas. Esse grupo gerou uma
série de recomendacgdes, consolidadas em um relatorio que foi um marco para criagao do
orgdo de P&D da PETROBRAS . Com base no relatorio, o conselho de administragdo da
companhia instituiu, em 1963, o Centro de Pesquisas e Desenvlvimento (CENPES). O
cursos do CENAP ficaram sob responsabilidade do setor de pessoal da companhia depois
da fundagdo do CENPES (MORAIS, 2013).

O CENPES, logo em suas primeiras pesquisas, entre 1966 e inicio da década de
1970, com o objetivo de reduzir a dependéncia de importagdo de petrdleo, focou-se no
desenvolvimento de novos processos de refino. Procurando um meio para o melhor
aproveitamento do petrdleo nacional — mais pesado que o importado do Oriente Médio —
pela Refinaria de Duque de Caxias, o CENPES descobriu como alterar o processo de

craqueamento catalitico fluido (FCC), permitindo que a refinaria fosse capaz de processar
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o petréleo produzido no Brasil, o que levou a um aumento de 20% da produgdo do Gés
Liquefeito de Petroleo (GLP) e a reducgdo do gasto de divisas estrageiras com essa despesa
de importacdo, como veremos no proxima secao.

Neste periodo inicial, o CENPES ndo realizava desenvolvimento tecnolégico
endogeno, pois ainda predominava a politica de industrializacdo por substituicdo de
importagdes (ISI), haja vista que o custo e o risco de adquirir no exterior teconologia de
refinacdo ja testada eram menores do que os de desenvolvé-la. Os choques do petrdleo
nos anos 1970 mudaram essa orientagao. Houve um aumento do volume de adaptagdes
técnicas requeridas nas refinarias da PETROBRAS, e, por conseguinte, as areas
operacionais passaram a demandar do CENPES mais pesquisas tecnologicas em
refinagdo, levando, inclusive, ao desenvolvimento de novas fontes de energia, como o
eteno, produzido a partir do etanol (MORAIS, 2013).

Com os primeiros experimentos tecnologicos de exploracao de petroleo offshore
e com a decoberta de reservas na Bacia de Campos, tem inicio a segunda fase (2) na
historia da PETROBRAS, que se da entre os anos de 1974 e 1985. Segundo Morais
(2013), as crises do petroleo nos anos 1970 estimularam a companhia a aumentar os
esfor¢os de exploracdo na plaforma marinha. Entretanto, para a exploragao de petrdleo
em aguas com profundidade superior a 400 metros ainda ndao havia tecnologia
desenvolvida no exterior que pudesse ser importada, de modo que a propria
PETROBRAS teria que avancar tecnologicamente, aprimorando e testando os
equipamentos para que pudessem operar sob essas condi¢des inéditas. Ao decidir se focar
no mar, a companhia teve que passar, entdo, a levar em conta nas suas decisdes de
investimento o risco do desenvolvimento tecnologico, reforcando ao maximo sua
capacidade de P&D.

Ao longo dos dez primeiros anos de atuagdo da PETROBRAS, apesar de terem
sido realizadas importantes descobertas em terra, como em Alagoas, em 1957, em
Sergipe, em 1963, e em Miranga, em 1965, a produgdo de petroleo nacional ainda estava
muito aquém de suprir a demanda interna e reduzir dependéncia brasileira da importagao
de petroleo, tendo em vista que na metade dos anos 1960 dois tercos do petrdleo
consumido no Brasil era comprado do exterior. Esse cenario mudou com a primeira
decoberta de petrdleo na Bacia de Campos (Campo de Garoupa), no litoral do Rio de

Janeiro, em 1974:
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A descoberta do Campo de Garoupa representou um caso de persisténcia na
procura por petroleo: coube ao chefe da Divisdo de Exploracdo da
PETROBRAS, Carlos Walter Marinho Campos, a decisdo de continuar os
trabalhos de perfuragiao quando ja se caminhava para o abandono da campanha
de perfuracdes da Bacia de Campos, depois de sete pogos secos, ao determinar
que a plataforma PETROBRAS II continuasse a perfurar o pogo 1-RJS-9. A
profundidade da lamina d’agua era de 110 metros, o pogo era dificil e a
perfuracéo prosseguia lentamente. O objetivo era perfurar até 3.500 metros na
rocha ¢ alcangar a Formagao Macaé, composta de rochas calcarias, porém,
parte da equipe a bordo queria interromper a perfuracdo, pois a plataforma
realizava trabalhos de perfuracdes havia meses, sem resultados. Ao analisar
os dados do pogo Marinho Campos constatou que faltavam apenas 200 metros
para a perfuracdo alcangar o calcario. Em viagem de observagdo ao Oriente
Meédio ele havia verificado que as zonas calcarias produziam grandes volumes
de petréleo, em pogos de até 5.000 metros de profundidade. Decidiu entdo que
a sonda continuasse até a profundidade final prevista. Como resultado da
decisdo, apos a perfuracdao de mais 200 metros de rochas foi encontrada uma
zona calcaria saturada de oleo, com vazdes ndo comerciais, mas que
incentivou a continuagdo das perfuragdes, por meio do pogo 1-RJS-9A, o0 nono
perfurado; esse pogo encontrou o campo de petréleo de Garoupa, que iniciou
todo o ciclo de descobertas de petroleo na Bacia de Campos. Foi descoberta
uma coluna de petroleo de mais de 100 metros de espessura, com reservas
estimadas em torno de 100 milhdes de barris. Era o primeiro pogo a produzir
em reservatorios de calcarios no Brasil.” (MORALIS, 2013, p. 115).

A descoberta do Campo de Garoupa, na Bacia de Campos, gerou grande
entusiasmo nos técnicos da PETROBRAS, pois ao redor dele foram encontradas estuturas
geologicas analogas a Garoupa, o que indicava a possibilidade da existéncia de nao
apenas um campo de petroleo, mas sim de uma provincia petrolifera, como afirmou o

ministro da minas e energia a época, Shigeaki Ueki:

“O importante nessa descoberta ¢ que nao descobrimos um pog¢o, mas uma
provincia petrolifera, e o mesmo registro cismico indica a existéncia de outras
estruturas (...). Algumas sdo maiores que a de Garoupa (...).” (O ESTADO DE
S. PAULO, 1974, p. 46).

Apds Garoupa, em 1974, foram descobertos na Bacia de Campos mais quatro
campos em 1975, incluindo o Campo de Namorado — a primeira jazida brasileira gigante
— e posteriomente mais dois campos, em 1976 ¢ em 1977, respectivamente, o que fez
confirmar as grandes expectativas sobre o potencial da regido. De modo que essas
decobertas mudaram o paradigma brasileiro relacionado a producdo de petrdleo, pois tais
“(...) descobertas revelaram o potencial da Bacia de Campos para solucionar a
dependéncia brasileira de importagdes de petrdleo bruto” (MORAIS, 2013, p. 116). A
medida em que os campos de petrdleo da Bacia de Campos foram entrando em operagao,

a produgao nacional de 6leo bruto saiu do patamar 14% do consumo interno, em 1979, e
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alcangou um patamar proéximo de 50% da demanda interna em 1985 (DIAS E
QUAGLINO, 1993).

A terceira fase (3) da PETROBRAS, entre 1986 ¢ 1991, envolveu o esforco de
desenvolvimento tecnologico de equipamentos que permitisse a produgdo de petrdleo em
laminas d’4gua com profundidades de até mil metros. O campos petroliferos de Albacora
e Marlim situavam-se em profundidades que alcangavam 1.100 metros, enquanto a
tecnologia nacional e estrangeira disponivel até a primeira metade dos anos 1980 permitia
a producao offshore em profundidades de até 400 metros, de modo que colocar em esses
campos em produgdo passou a representar, portanto, um desafio de inovacao tecnoldgica
para a PETROBRAS (MORAIS, 2013).

Diante das dificuldades a serem superadas, os técnicos da ara de Exploracao e
Produgao da empresa se manifestaram, levantando a necessidade de se estabelecer um
plano para coordenar os projetos relativos a producdo em aguas profundas. Dessa
iniciativa foi instituida a Comissdo Interdepartamental para Aguas Profundas (CIAP), em
1985, que formou uma equipe multidisciplinar envolvendo vérios departamentos da
companhia, para direcionar o processo de capacitagdo tecnologica que seria
implementado. Do trabalho da CIAP, em conjunto com o CENPES, foi lancado o
Programa de Capacitagio Tecnologica em Sistemas de Produgio para Aguas Profundas

(PROCAP 1.000), cujo objetivo era:

capacitar tecnologicamente a PETROBRAS, os fornecedores nacionais de
equipamentos € servigos, as firmas internacionais com plantas produtivas no
Brasil e as instituicdes de pesquisa, com o fim de desenvolver equipamentos
e sistemas de produc¢ao para viabilizar a produ¢ao de petroleo dos campos em
aguas profundas de Albacora e Marlim e demais campos que eventualmente
fossem descobertos a profundidades acima de 400 metros de ldmina d"agua
(MORALIS, 2013, p. 141).

Nas fases quatro (4) - entre 1992 e 1999 — e cinco (5) - entre 2000 ¢ 2006 — houve uma
continuacdo do programa, com os langamentos, respectivamente, do PROCAP 2.000 e
PROCAP 3.000. As subsequentes descobertas de petroleo, situadas em reservatorios sob
laminas d’agua continuamente mais profundas, colocaram desafios tecnologicos cada vez
maiores para a PETROBRAS. Para possibilitar a produgdo das jazidas mais recentes e
mais profundas que iam sendo descobertas, a CIAP e o CENPES langaram, em 1992, o
PROCAP 2.000, programa que tinha como proposito permitir o desenvolvimento de
solucdes tecnologicas para a produgdo de petrdleo em campos que se encontravam em

profundidades de até 2.000 metros. E em junho de 2000, foi lagando o PROCAP 3.000,
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com o proposito de desenvolver tecnologias que viabilizassem a para producdo em
campos de até 3.000 metros de profundidade.
Tabela 3 — Producdo e Reservas de Petréleo do Brasil, em 1986 e 2011.

Ano Reservas Producgao
1986 3,6 bilhGes boe 572.100 boed
2011 15,7 bilhGes boe 2,02 milhdes boed

Fonte: Morais (2013)
Nota: Produgdo em barris de dleo equivalente por dia (boed).

Em 1986, época de langamento do PROCAP 1.000, a PETROBRAS possuia reservas,
conforme tabela 1, de 3,6 bilhdes de barris equivalentes de 6leo, e produzia 572.100 barris
de petroleo por dia; em 2011, as reservas de petrdleo tinham alcangado a quantidade de
15,7 bilhdes de barris, e a produgdo atingia 2,02 milhdes de barris por dia. Em 2006, pela
primeira vez na historia do pais, o consumo de petrdleo se equiparou ao volume
produzido, configurando a autossuficiéncia nacional em petroleo. Vale dizer, entretanto,
que esta autossuficiéncia atingida em 2006, e logo perdida, tem mais um carater
simbolico, pois o petrdleo brasileiro, por ser mais pesado que o importado, carece de
refinarias especialmente equipadas para conseguir processa-lo. Como as refinarias
brasileiras foram projetadas para processar o 6leo importado mais leve, continua havendo
a necessidade de importagdo do dleo bruto. E ainda, no ano de 2006, seu deu, também,
inicio a era do Pré-sal, conforme o quadro 1 (na préxima pagina), sexta e atual fase da
PETROBRAS, com as descobertas de reservatorios supergigantes na estrutura geologica
do Pré-sal.
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Quadro 1 — Fases da Evolugdo Técnica da Petrobras 1955 - 2006.

Fases Periodo Caracterizagdo

1 1955-1973 Atividades pioneiras em P&D e na exploracio
de petroleo offshore.
Descobertas de petrdleo na Bacia de Campos
2 1974-1985 e primeiros experimentos tecnologicos.
Desenvolvimento de tecnologias para a
3 1986-1991 produgdo de petroleo em aguas entre 400 e
1.000
Desenvolvimento de tecnologias para a
4 1992-1999 producado de petroleo em aguas entre 1.000 e
2.000 metros
(PROCAP 2.000).
Desenvolvimento de tecnologias para a
5 2000-2006 producédo de petroleo em aguas entre 2.000 e
3.000 metros
(PROCAP 3.000, de 2000 a 2011).

Era do Pré-sal. Descobertas de reservas
6 2006 - gigantes e supergigantes de petréleo no Pré-
sal.

Fonte: Morais (2013).

Com a contribuigdo do Pré-sal, enquanto as reservas provadas brasileiras
aumentraram 78% no periodo de 2000 a 2011, a reservas dos paises produtores nao
integrantes da Organizacao do Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) diminuiram ou
cresceram de forma ndo significatica no mesmo periodo, como ¢ o caso dos Estados
Unidos (crescimento de 1,6%), da Noruega (diminuicdo de 39%), do Reino Unido
(diminuicao de 41%) e do México (diminui¢do de 44%), segundo Morais (2013). No que
diz respeito a produgao, no periodo de 2000 a 2011, o Brasil alacangou um crescimento
de 73%, enquanto os Estados Unidos obtiveram um crescimento da produg¢ado de petrdleo
de apenas 1,4%, contra quedas de 39% na produg@o da Noruega, de 59% no Reino Unido
e 53% no M¢éxico, de acordo com Morais. Como resultado da atuacdo da PETROBRAS,
o Brasil obteve um crescimento contiuo de suas reservas entre 1975 e 2011, e as
importagdes de petroleo cairam de uma média anual 804.000 barris por dia, entre 1974 ¢
1984, para o patamar de 382.000 barris por dia entre 2007 e 2011, ainda segundo Morais.

Estes resultados extraordinarios alcancados pela PETROBRAS muito
provavelmente nao teriam sidos alcangados pelo setor privado, caso o Estado ndo tivesse
se envolvido na tarefa de redugdo da severa dependéncia brasileira do petrdleo importado,
pois a

participacdo do setor privado nacional na exploracdo de petroleo, ndo traria
resultados objetivos diante da dificil realidade da geologia do petroleo do
Brasil, em que mais de 80% das reservas foram encontradas em aguas
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profundas e ultraprofundas, distantes mais de 80 km do litoral. Nessas
condigoes de exploragdo, dificilmente os empresarios nacionais conseguiriam
assumir os riscos econOmicos ou disporiam da tecnologia necessaria a
exploracdo de petrdleo em areas maritimas profundas, nas décadas de 1970-
1990 (MORALIS, 2013, p. 272).

Como dito no inicio deste tdpico, como consequéncia das atribuicdes da
PETROBRAS para a redugdo da vulnerabilidade energética do pais, ela desempenhou,
em paralelo a sua missdo de alcancar autossuficiéncia no petroleo, o papel de agente
indutor do desenvolvimento, ao ter que recrutar uma imensa rede de empresas
fornecedoras de servicos para o setor de petrdleo, que envolvia desde fabricantes de bens
industriais a firmas de engenharia. Diversas politicas de desenvolvimento foram
desenhadas e executadas a partir da atuacdo da companhia. Iremos tratar no proximo
topico desse papel da PETROBRAS de excutora de politicas publicas através da grande

cadeia de fornecedores que suas compras envolviam.

3.3 Petrobras como executora de politicas publicas

Segundo Silva (2009), o direcionamento deliberado do grande poder de compra
do Estado para as firmas nacionais ¢ um importante instrumento de politica publica de
desenvolvimento da industria doméstica, e ainda vai além, podendo ser utilizado “(...)
para alcancar objetivos sociais, econdmicos, politicos, tecnoldgicos, ambientais, militares
etc. (...)” (SILVA, 2009, p. 36). Para Silva, uma politica de compras, além de ter a
capacidade de sanar falhas de mercado transitérias, também possui compenténcia para
fomentar o desenvolvimento econdmico, social, regional, tecnoldégico e ambiental dos
paises, de modo que “(...) a atuacdo governamental ¢ além de desejavel, necessaria,
sobretudo no caso dos paises periféricos, posto que o mercado ¢ por defini¢ao falho e
imperfeito.” (SILVA, 2009, 36). Diante dos entraves que dificultavam o surgimento da
industria do petroleo no Brasil, a Petrobras, se valendo do seu grande poder de compra,
foi um importante intrumento de politica ptiblica para o desenvolvimento de tal industria,
como veremos adiante.

Diversos fatores impediam a implantagdo da industria do petrdleo no Brasil.
Segundo Macedo e Silva (1985), um dos mais relevantes consistia na existéncia de
severos obstaculos para aquisi¢do e importagdo dos equipamentos necessarios para tal
atividade. Por exemplo, Macedo e Silva conta que, em marco de 1939, o grupo

empresarial Murray e Simonsen encaminhou ao banco americano Eximbank, um pedido
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de financiamento para aquisicao de equipamentos destinados ao refino de petroleo, no
que o banco recusou, pois estava sob a orientagdo de ndo financiar a produgdo de bens no
exterior passiveis de serem importados diretamente dos Estados Unidos.

Apos o fim da II Guerra Mundial, restabeleceu-se o comércio internacional e o
Brasil possuia certa disponibilidade de divisas, o que permitiu a importagdo, a partir de
1948, de equipamentos da antiga Thecoslovaquia e da Franga, além dos Estados Unidos,
para a construcdo das primeiras refinarias estatais. Essa diversificacdo de fornecedores,
de acordo com Macedo e Silva (1985), reduziu a dependéncia dos equipamentos
importados dos Estados Unidos, entretanto, estava longe de representar uma solugao
definitiva, pois as divisas vinham se esgotando rapidamente. Devido ao rapido aumento
do consumo de derivados do petrdleo no pos-guerra, as elevagdes de precos no mercado
internacional de petroleo e a politica de liberagdo das importagdes implementada pelo
governo Dutra, as reservas cambiais passaram a se esgotar de forma acelerada, como

conta Dias e Quaglino:

(...) o abastacimento de derivados de petroleo via importagdes comegou a
pressionar de forma crescente as disponibilidades cambiais do pais, quer pelo
aumento assustador do consumo no pés-guerra — de 1945 a 1950 quase
triplicou — quer em virtude das mudancas de pregos no mercado internacional,
que quadriplicaram o dispéndio de divisas (DIAS ¢ QUAGLINO, 1993, p.
65).

Além disso, o financiamento externo de equipamentos era bastante sensivel aos
contratempos politicos e, principalmente, inexistia oferta interna destes equipamentos
pela industria nacional, gerando a necessidade de importa-los, o que sempre representaria
uma limitagdo ao desenvolvimento da industria brasileira do petroleo, como ilustra uma

declaragdo, do fim dos anos 1940, de um operario do setor, relatada por Macedo e Silva:

Este ano, na Bahia, tivemos sondas paradas por falta de pequenos materiais
sobressalentes, como, por exemplo, correntes de transmissdo, que nao ha no
Brasil, pelo que somos obrigados a importd-las do exterior (MACEDO e
SILVA, 1985, p. 44).

A saida para a superacdo permanente desses obstdculos que atravancavam a
implantacdo da industria nacional do petroleo, seria “Uma politica favoravel a
nacionaliza¢do dos equipamentos, que liberasse o suprimento das necessidades brasileiras
dos azares do comércio e da politica internacional” (MACEDO e SILVA, 1985, p. 45).

Ou seja, a solucdo passava pela implementagdo de uma politica piblica de contetido
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nacional que, como veremos adiante, foi executada pela PETROBRAS desde o primeiro
momento apds sua fundagao.

Um ponto importante a se destacar € que, para cumprir suas atribuigdes, a atuagao
da Petrobras abrangeu, além da dimensdo de indutora do desenvolvimento da industria
nacional de equipamentos, outras trés dimensdes e objetivos, que se interconectam
durante toda sua trajetoria: 1) em um primeiro momento, buscando a autossuficiéncia na
atividade de refino, para reduzir a importacdo de derivados do petrdleo e também seu
impacto negativo sobre o balanco de pagamentos; 2) para, em um momento posterior,
direcionar seu foco para a exploragdo e producao no mar, buscando a autosuficiéncia na
producdo de petrdleo; 3) com todo esse processo sendo apoiado por um importante
esforco de aquisicdo, assimilagdo e desenvolvimento de tecnologia propria, para
possibilitar o aumento de produtividade das refinarias e a exploragao e produgao em aguas
profundas. Esta se¢do se restringe a dimensdo centrada no papel pioneiro da
PETROBRAS de fomentar a industria nacional, e transita, em certa medida, pelas outras
trés dimensdes, mas sem intengdo de esgota-las, tarefa que fugiria do escopo do trabalho.

Pode-se dizer que a PETROBRAS herdou sua vocagdo de fomentadora do
desenvolvimento dos fabricantes nacionais de maquinas e equipamentos do CNP. Quatro
anos antes da fundagdo da Petrobras, durante a constru¢do da primeira refinaria estatal
brasileira — a Refinaria de Mataripe, inaugurada em 1950 e herdada pela PETROBRAS
na sua criacdo — o CNP deu inicio, em um nivel bastante incipiente, a pratica de exigir
em seus contratos com empresas estrangeiras que parte dos equipamentos € materiais
utilizados na realiza¢dao das obras das refinarias estatais fossem de origem nacional. O
indice de nacionalizao de materiais e equipamentos na construcao desta primeira refinaria
alcangou 5% (MACEDO e SILVA, 1985).

Apesar de modesto, ndo foi facil alcangar este percentual, pois de inicio, a Kellog,
empresa americana responsavel pela construcao da refinaria de Mataripe, recusou-se a
utilizar os materiais que a industria nacional tinha condigdes de fabricar, devido a

qualidade inferior e as especificagdes diferentes dos importados.

A principio a Kellog ndo aceitou a fabricagdo nacional, que ndo poderia ser
realizada dentro das normas técnicas A.P.1. entdo em uso nos Estados Unidos.
A CSN s06 fazia chapas de 4 pés de largura; as normas exigiam chapas de 6
pés. A discussao realizada acabou levando a projetista a transigir. Isso porque,
em outras épocas, os tanques americanos eram fabricados com as chapas de 4
pés (MACEDO e SILVA, 1985, p. 47-48).
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Se por um lado era dificil conseguir fornecedores nacionais para os materiais,
importa-los também ndo era das tarefas mais simples. O proprio CNP era responsavel
pela importagdo dos materiais, ¢ ndo dispunha de uma equipe técnica preparada, com
conhecimento das especificagdes dos materiais para fazer o pedido dos itens
corretamente. A este respeito, Macedo e Silva relata o depoimento que tomou de Margal
Zobaran, técnico do CNP em 1949 e primeiro chefe do Escritério de Compras da

Petrobras:

importagdo era toda feita pela sede do CNP no Rio de Janeiro. Se se perdia
um saco de parafusos, era necessario importar de novo, o que tomava mais
sessenta, noventa dias. Era necessario fazer o PMS — pedido de material a
sede; a especificacdo era dificil, os técnicos ndo estavam preparados. Era
necessario entdo recorrer aos representantes de empresas estrangeiras
(MACEDO e SILVA, 1985, p. 49).

A segunda refinaria estatal construida no Brasil foi a de Cubatao, no interior de
Sao Paulo, inaugurada pelo presidente Café Filho, em 1955. Para sua construcao, ja foram
celebrados vinte e quatro contratos com firmas brasileiras, dentre os quais, dezessete
voltados para trabalhos de construcao e sete para fornecimento de materiais utilizados nas
obras. De acordo com o depoimento de Zobaran, esta experiéncia serviu como uma
aprendizado inicial para montadores e soldadores, € levou o CNP a examinar a industria
nacional em busca de firmas para contratar, ajudando-as com o fornecimento de desenhos
e especificagdes utilizados pela empresa estrangeira responsavel pelo projeto de Cubatao,
e até traduzindo do inglés para facilitar a assimili¢do dos conceitos pelas firmas locais
(MACEDO e SILVA, 1985). Para possibilitar que as firmas nacionais participassem da
construg¢do de Cubatdo e adquirissem experiéncia, o CNP também adiantou pagamentos

e até ajudou as firmas importarem a matéria-prima necessaria, como relata Zobaran:

Fizemos um contrato, adiantando dinheiro, ndo me lembro se 20 ou 30%.
Creio que foi o primeiro incentivo. Deu certo (...). As firmas ndo tinham
capital e era necessdrio importar agcos especiais — ago-cromo, ago-niquel.
Muitas vezes importamos para eles. Estipulava-se no contrato: o CNP ¢
obrigado a fornecer tal quantidade de material (MACEDO e SILVA, 1985, p.
52).

A debilidade das firmas locais, com dificuldades de fornecer materiais para os
tanques utilizados nas refinarias e até valvulas simples, constituia-se em um grande
impedimento para a promoc¢ao da nacionalizag¢do dos equipamentos, o que induziu o CNP

a estabelecer a Comissdo de Industrializagcdo, com a finalidade de projetar tanques,
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bombas e valvulas, uma vez que a firmas nacionais nao tinham capacidade de fazer isso,
segundo depoimento de Plinio Cantanhede — presidente do CNP entre 1951 e 1955 — a
Macedo e Silva (1985). Cantenhede conta que o CNP procurou a industria nacional apds
o fracasso das primeiras tentativas isoladas de promover a nacionalizagdo dos
equipamentos. Ele convidou um grupo de empresarios para visitar a constru¢do da
refinaria de Mataripe e alguns campos de produgdo de petrédleo, e depois levou um grupo
de engenheiros das refinarias e dos campos para visitar as instalagdes das fabricas em Sao
Paulo, surgindo desse movimento a Associa¢do Brasileira da Infraestrutura e Industrias
de Base (ABDIB), fundada em 1955 e ainda atuante.

Jorge Rezende, um dos empresarios que participou da comitiva e primeiro
presidente da ABDIB, revela que, no inicio da década de 1950, ja decorridos 90 anos
desde a fundagdo da industria do petroleo, essa industria ainda era um setor desconhecido
para a industria brasileira, € comenta os resultados positivos que surgiram depois da
verificacdo ‘in loco’, pelos industriais nacionais, dos materiais € equipamentos que eram

demandados em uma refinaria e em um campo de petroleo:

Que esta visita deu resultado, pode-se citar que, imediatamente, deixou-se de
importar todos os tanques aparafusados de campo, uma série bastante grande
de valvlas ¢ uma série de outros aparelhos, tendo sido feito até logo depois
uma torre de processamento para complementagdo da Refinaria de Mataripe ¢
um trocador de calor, ja no Brasil (MACEDO e SILVA, 1985, p. 55).

Com este esforco inicial de mobilizacdo das firmas nacionais, o indice de
nacionalizag¢do de 5% alcancado na contrugao da Refinaria Mataripe dobrou em Cubatao,
alcancando 10%. Para Macedo e Silva (1985), esta vocacdo para fomentar a industria de
maquinas e equipamentos nacionais constituiu um dos elementos do legado que o CNP
deixou para a Petrobras, que o incorporou € o desenvolveu em uma escala e penetragao
bastante superiores as alcancadas pelo Conselho.

Quando a Petrobras foi fundada, em 1953, “(...) o Brasil estava no inicio de sua
estratégia de industrializagdo por substituicdes de importagdes (ISI).” (ARAUJO, 2011,
p. 227). As dificuldades cambiais que o pais enfrentada naquele momento eram vistas
como um obstdculo ao desenvolvimento nacional, pois dificultavam a importagcdo de
insumos e matéria prima para o desenvolvimento do parque industrial do pais, como
revela as palavras do General Carlos Berenhauser Junior, primeiro presidente da
Comissao da Industria Pesada (CINPE) — fundada em 1955 na administragao Café Filho

— e trazidas a tona por Macedo e Silva:

85



A situag@o cambial, impedindo a importacdo de equipamentos e materiais para
acelerar o desenvolvimento do parque manufatureiro nacional, oferece um
verdadeiro desafio aos esforgos de todos quantos sdo mais diretamente
responsaveis pelo encaminhamento das solugdes mais adequadas para a
expansdo da economia nacional (MACEDO e SILVA, 1985, p. 78).

Nesse ambiente macroeconomico de escassez cambial e estrangulamento da
capacidade de importar bens de capital, surge a primeira das trés outras dimensdes de
atuacdo da Petrobras arroladas no inicio da se¢do, qual seja, ampliar a capacidade de
refino do pais para reduzir as importagdes de derivados de petroleo e liberar divisas para
a importagdo dos bens de capital necessarios & industrializagio da na¢io (ARAUJO,
2011). Nas palavras proferidas em janeiro de 1956, por Arthur Levy, presidente da
Petrobras, e recuperadas por Macedo e Silva, transparece esta dimensao de atuacdo da
empresa:

Criada a Petrobras para produzir os combustiveis liquidos necessarios ao
abastecimento do pais, ndo é demais lembrar que, ao fazé-lo, esta ela ajudando
0 Brasil a resolver um outro grave problema que o vem estragulando e
asfixiando: o de seu deficitario balanco de pagamentos com o exterior
(..)(MACEDO e SILVA, 1985, p. 295-296).

Nos relatorios da diretoria da Petrobras, do ano de 1955, aparece de forma mais
explicita ainda esta preocupacao da empresa com a industrializacao e desenvolvimento
da nagdo, através da expansao da industria do petréleo como fonte geradora de aumento
da renda e de liberagdo de divisas para importagdo de maquinario. Como pontua o

relatorio de atividades da companhia a época:

Neste caso, ressalta em importancia a expansdo de uma industria nacional do
petrdleo que, além de constituir uma fonte germinadora direta do aumento da
renda nacional, e consequente melhoria do padrdo de vida das populacdes
brasileiras, propiciara a libera¢ao gradual de divisas para aplicagdo em outros
itens, especilamente na importacdo de equipamentos (Macedo e Silva, 1985,
297).

Fica evidente entdo, como explica Dias e Quaglino (1993), que na primeira metade
da década de 1950, com o consumo de derivados de petrdleo no Brasil crescendo a taxas
bastante altas e a restricdo do balango de pagamentos se acentuando, tornava-se
imperativo que a Petrobras tivesse sucesso em reduzir as importacdes de derivados, pois
mesmo com as novas refinarias entrando em operacao, “(...) se fosse mantido o ritmo de

incremento no consumo, a capacidade nacional de refino em 1955 ndo industrializaria

sequer 50% do petrdleo necessario ao pais” (DIAS e QUAGLINO, 1993, p. 72).
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Ha, entdo, um primeiro ciclo de investimentos, concentrado na instalacdo e
expansdo do parque de refino da Petrobras. Como mostra o grafico 12, em 1954, mais de
70% do investimento da empresa foi para expansdo do parque produtivo de derivados,
contra apenas aproximadamente 16% em atividades de exploracdao e producdo. No
periodo entre 1953 ¢ 1961, os investimentos em refinagdo da Petrobras concentraram-se
em trés complexos produtivos: 1) na expansao da Refinaria de Mataripe, na Bahia; 2) na
conclusdo da refinaria de Cubatdo, em Sao Paulo; 3) e na Construcao na Refinaria Duque

de Caxias (REDUC), no Rio de Janeiro (MACEDO e SILVA, 1985).

Grafico 12 - Perfil dos investimentos da Petrobras (1954 — 1968).
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Fonte: Elaboraco propria a partir de Silva ¢ Macedo (1985, p. 181).

Quando entrou em atividade, em 1950, a Refinaria de Mataripe possuia
capacidade para 2.500 bpd, sendo ampliada para 5.000 bpd em 1953. A partir de entdo, a
Petrobras elevou continuamente sua capacidade, através da incorporacdo constante de
outras unidades, elevando para 10.000 bpd em 1958, 32.000 em 1959, alcancando 42.000
bpd em 1960. Como explica Macedo e Silva (1985), foi nesta lima obra de ampliacao,
que se estendeu de 1956 a 1960, que a industria brasileira iniciou o fornecimento em larga
escala de maquinas e equipamentos para a industria petrolifera, como resultado da politica
nacionaliza¢ao das compras implementada pela Petrobras.

A estatal nacional exigiu da companhia americana Kellogg, responsavel pela obra,

um indice de nacionaliza¢do de 20%. Entretanto, a postura da Petrobras ndo se restringiu
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apenas a comunicar a empresa americana do indice a ser atingido, passando também a
acompanhar e monitrar o trabalho da Kellog. Para viabilizar o cumprimento do indice
estabelecimento, a firma americana instalou no Brasil a Companhia Kellogg Brasileira
(CKB). A CKB, para fazer com que os fornecedores locais tivessem condi¢des de prover
os insumos na qualidade que era requerida, de acordo com suas especificagdes, teve que

se envolver com as fabricas nacionais, relacionamento esse no qual

A CKB inspecionava as fabricas, explicava as emresas como elaborar os
orcamentos, recolhia as propostas, emitia pareceres técnicos, assistia as
empresas na etapa de fabricaco, passando-lhes informagao acerca da matéria-
prima necessaria, da ferramenta mais adequada e da melhor forma de utiliza-
la, etc. (MACEDO e SILVA, 1985, p. 217).

Como isso, o corpo técnico da Petrobras e a industria nacional foram se tornando
progressivamente mais qualificados, assimiliando cada vez mais as tecnologias que antes
eram exclusividade apenas das empresas estrangeiras. Como resultado da politica de
nacionaliza¢do dos equipamentos da Petrobras, “O indice da nacionalizacdo de Mataripe
chegou a 25%, superando as expectativas iniciais. Muito dos equipamentos comprados
pela Petrobras nunca haviam sido fabricados no Brasil.” (MACEDO e SILVA, 1985, p.
232).

A refinaria de Cubatdo iniciou suas atividades, em 1955, com uma
capacidade de 45.000 bpd, sendo ampliada para 90.000 bpd em 1960. Deu uma
importante contribui¢do para diversificagdo da producdo de derivados no Brasil e
consequente reducao da importagdo e queima de divisas. Comegou produzindo asfaltado
em 1955, ano em que, conforme o grafico 13, mais de 58% dos derivados de petroleo
consumidos no pais vieram do exterior. No ano seguinte, completamente terminada,
passou a fornecer para o mercado nacional varios produtos adicionais, como gasolina,
querosene, hexano e solvente para borracha. Em 1957, como mostra o gafico 13, o
percentual de derivados importados sobre o consumo nacional ainda era alto, mas ja tinha

caido para proximo de 40%.
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Grafico 13 — Consumo, capacidade de refino ¢ importagdo de derivados de petrdleo no
Brasil (1955 — 1965).
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Fonte: Elaboracao propria a partir de Macedo e Silva (1985, p. 179 ¢ 185).
Nota: Importacdo/consumo = participac@o dos derivados importados no consumo nacional.

A refinaria Duque de Caxias (REDUC) teve sua obras de construcdo inciadas em
1959, inaugurando suas operacdes em 1961, com uma capacide de processar 90.000 bpd.
Em 1965 atingiu a capacidade incialmente projetada de 150.000 bpd. Como mostra o
grafico 12, depois de 1954 houve uma reducao percentual dos investimentos em refinacao
dentro do orgamento de investimentos da Petrobras, principalmente devido a conclusio
das obras da refinaria de Cubatdo. Ocorrendo uma retomada entre 1956 e 1959, com as
ampliacdes sucessivas da Refinaria de Mataripe, ¢ o com o inicio da construcdo da
REDUC, voltando a superar o percetual dos investimentos em producao até o no inicio
da década de 1960. Como mostra o grafico 13, em 1961 a capacidade instalada de
refinacdo de petréleo do pais atinge 300.000 bpd, superando pela primeira vez o consumo.
Percebe-se, pelo grafico 13, que a participacdo dos derivados importados no consumo
nacional (Colunas amarelas) diminui, a medida que a capacidade de refino aumenta (linha
cinza). A partir de entdo, o Brasil adquiriu autossuficénia na produ¢do de derivados ¢ a
prioridade dos investimentos da Petrobras passa a ser a area de producdo de 6leo bruto.

Com o inicio das operacdes da REDUC, em 1961, o percentual dos derivados de
petroleo importados dentro do consumo do pais cai para abaixo de 10% pela primeira vez
— conforme o grafico 13 — se reduzindo a 6% em 1964. Segundo o depoimento tomado

por Macedo e Silva (1985) de um técnico da Petrobras que paticipou da construcio da
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REDUC, a estatal nacional provocou a transferéncia para os fabricantes locais da
tecnologia de projeto das empresas estrangeiras encarregadas da obra, dando um impulso
tremendo na industria de bens de capital, e ainda conseguiu terminar a obra com um indice

de nacionalizacdo de 58%.

A Petrobras passava tecnologia para os fabricantes. Entregava os projetos da
Foster-Wheeler ¢ dizia: ‘copiem, analisem, fagcam o protétipo, eu compro’.
(...) E durante a [construgdo da] refinaria de Caxias que isso se processa, ¢
nessa fase que a Petrobras absorve a tecnologia associada a refinarias
(MACEDO e SILVA, 1985, p. 238).

Depois da conclusdo deste primeiro ciclo de investimentos para a expansdo do
parque de refino, ¢ possivel observar, conforme o grafico 14, a economia de divisas
resultante das atividades da industria nacional do petréleo entre 1955 e 1964. Houve um
crescimento ininterrupto do montante de divisas economizadas no periodo. Foram
economizadas mais de US$ 32.5 milhdes em 1955, com esse motante crescendo para mais
de US$ 200 milhdes menos de uma década depois, contribuindo para reduzir a restrigdo
do balanco de pagamentos e permitir a importacao de bens de capital durante o processo

de ISI.

Griafico 14 — Liberacido de divisas proporcionada pela Petrobras, de 1955-64 (US$/1985).
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Fonte: Elaboraco propria a partir de Macedo e Silva (1985, p. 200).

A Petrobras deu um grande estimulo ao desenvolvimento da industria nacional ao

colocar encomdendas em grande escala junto a firmas nacionais que até entdo
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trabalhavam com parametros tecnoldgicos bastante inferiores aos da industria de petroleo,
exigindo uma padrdo de fabricag@o superior, assumindo o risco de atrasos e o custo mais
alto (MACEDO e SILVA, 1985). Segundo Alonso (2004), a Petrobras, fazendo jus a sua
origem nacionalista, adotou deliberadamente a politica de promover o desenvolvimento
no pais de uma industria de bens de capital, através da participagdo no seu programa de
investimentos para construcao de refinarias e infra-estrutura de produ¢ao de derivados.
Alonso (2004), sintetizando a atuagdo da Petrobras neste primeiro momento
voltado para a expansdo do parque produtivo de derivados. Segundo o autor, para superar
a baixa qualificacdo técnica das firmas nacionais e sua especializacdo em itens pouco

sofisticados, a empresa se envolveu em trés frentes:

Estimulou a transferéncia de tecnologia, inclusive através da participagdo de
firmas brasileiras em projetos conjuntos com firmas estrangeiras; Estimulou a
criagdo de uma associacdo dos fabricantes de equipamentos (ABDIB) que
tinha, inicialmente, como principal tarefa a difusdo de normas e
procedimentos de controle de qualidade; Criou uma sistema de pré-
qualificagdo de fornecedores no seu Servigo de Material (Sermat) que, além
de verificar a capacidade financeiras e gerencial, forneceia a orientagdo e
assisténcia técnica necessarias ao crescimento da capacitagdo tecnoldgica dos
forncedores, cujo ponto central era o controle de qualidade.” (ALONSO,
2004, p. 22-23).

Alcancada a autossuficiéncia no setor de derivados do petroleo, a empresa
vai gradativamente reorientando suas prioridades para o aumento da produgao nacional
de oleo bruto. A autossuficiéncia na producao de petroleo passaria a ser o novo grande
objetivo, principalmente a partir da década de 1980. Como se observa no grafico 15, em
1955 o Brasil consumia mais de 190.000 barris de petroleo por dia, e produzia 5.542 bpd,
fazendo com que mais 37% do 6leo bruto consumido no pais fosse fruto de importagao.
Em 1958 o consumo aumentou para mais de 225.000 bpd, enquanto a producao nacional
subiu para menos 56.000 bpd, elevando para 51% a participacdo do petrdleo importado
no consumo nacional. Entre 1961 e 1964 observamos, no grafico 15, um incremendo no
consumo de 6leo de bruto no pais de mais de 63.000 bpd, enquanto a producdo
permaneceu estaganada ou caiu, elevando consistemente o nivel de participacdo do
petroleo importando no consumo nacional para acima de 60% na primeira metade da
década de 1960. Percebe-se, no grafico 15, que a participag@o do 6leo bruto importado no
consumo nacional aumenta (colunas amarelas), como resultado da estagnacdo da

producao do pais (linha cinza) a0 mesmo tempo em que o consumo nacional de 6leo bruto
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(linha azul) se eleva. Era imperativo, entdo, que a Petrobras aumentasse o nivel da

producdo nacional de petroleo.

Grafico 15 — Consumo, produgdo e importagdes de dleo bruto no Brasil, de 1955 — 1965.
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Fonte: Elaboraco propria a partir de Macedo e Silva (1985, p. 179).
Nota: Importa¢do/consumo = participag@o do 6leo bruto importando no consumo nacional.

Como discutido na secdo anterior, as bases para este cendrio mudar teve inicio
com o Campo de Garoupa, o qual foi a primeira descoberta de petréleo na Bacia de
Campos, em 1974. A descoberta do Campo de Garoupa indicou a existéncia de uma
provincia petrolifera na costa brasileira, levando a sucessivas descobertas de novas
jazidas de o6leo, de modo que “Em 1978, a maior parte das reservas brasileiras ja se
localizava no mar” (DIAS e QUAGLINO, 1993, p. 129). A confirmacdo destes grandes
reservatdrios nas regides submarinas no fim da década de 1970, provocou a reorientacdo
das atividades de Exploracdo e Produ¢do (E&P) da empresa, deslocando os investimentos
das 4reas terrestres para o mar (FREITAS, 1999).

No ano do primeiro choque do petrdleo, em 1973, a Petrobras investiu, conforme
o grafico 16, um montate total proximo de US$ 2 bilhdes. Desse valor, em torno de 33%
foi na area de exploracdo e producdo (E&P). No ano seguinte, da primeira descoberta
maritima na Bacia de Campos, o percentual dos investimentos destinados a E&P reduziu-
se, para abaixo de 30%, apesar do valor abosluto ter tido um incremento de pouco mais

de US$ 200 milhdes. E possivel observar no grafico 16 que, de 1975 a 1980, o orcamento
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total de investimentos da Petrobras permaneceu estavel, enquanto o investimento em E&P
cresceu ininterruptamente, saindo de US$ 1,16 bilhdao em 1975, para US$ 2,8 bilhdes em
1980. Ou seja, a area de E&P recebia menos 30% dos investimentos da companhia no
periodo do primeiro choque do petroleo, e passou a representar mais de 75% dos

investimentos apds o segundo choque do petrodleo.

Grafico 16 — Investimentos anuais da Petrobras de 1973 — 1988 (US$/julho/1994).
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Freitas (1999, p. 79).

O desenvolvimento dos novos reservatérios submarinos na Bacia de Campos fez
com que os investimentos E&P, como se vé no grafico 16, se expandisse mais de 120%
em apenas 3 anos, saindo de US$ 2,8 bilhdes em 1980, para US$ 6,8 bilhdes em 1983, o
que signficou, neste ultimo ano, que aproximadamente 90% de todo o investimento da
empresa foi destinado a essa area. A partir de 1983, como ¢ possivel observar no grafico
16, houve uma queda importante do montante de investimentos em E&P, periodo em que
o pais foi impactado pela crise da divida externa dos paises latino-americanos e também
viveu uma escalada de inflagdo. Devido ao fracasso dos planos monetarios, o governo
reduziu os investimentos das empresas estatais como tentativa de controlar o déficit
publico, diagnosticado como a causa da inflacdo, e ndo repassou esta ultima as tarifas
cobradas pelas empresas publicas, diminuindo ainda mais a capacidade de investimento

delas. Como explica Dias e Quaglino,
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O fracasso do Plano Cruzado em 1986 deu lugar a uma nova escalada da
inflacdo e a politica econdmica posta em pratica pelo governo federal viria a
afetar gravemente o funcionamento da empresa. Por um lado, ampliou-se o
controle dos investimentos — reducdo, vale dizer — das empresas estatais como
forma de combate ao défict publico. Por outro, em nome do combate a
inflacdo, se evitava o repasse integral desta Ultima as tarifas publicas. Os
resultados foram queda na lucratividade da empresa, queda no volume dos
investimentos e, por fim, crise finaneira (DIAS ¢ QUAGLINO, 1993, p. 134).

Em relagdo a produgdo de 6leo bruto do Brasil, no ano do primeiro choque nos
precos do petréleo, em 1973, conforme o grafico 17, o pais alcangou uma produagio total
de pouco mais de 62 milhdes de barris, sendo que, desse total, apenas 8% — ou 4,9 milhdes
— vieram das 4reas submarinas. Isto significava, conforme o grafico 18, que a producao
nacional correspondia a 21,6% do consumo interno. Entre 1973 e 1978 ¢ possivel
obesrvar, no grafico 17, uma queda da producao total de petroleo, para 58,5 milhdes de
barris, pois “(...) nem a producdo incipiente na plataforma continental, nem a recuperagao
secundaria compensariam o declinio da produgdo nos campos terrestres (...).” (DIAS e
QUAGLINO, 1993, p. 128). Com isso, apesar da producdo offshore ter se elevado para
préoximo de 16 milhdes de barris em 1978, conforme o grafico 17, a produ¢do nacional

caiu para proximo de 15% do consumo interno do pais, conforme o grafico 18.

Grafico 17 — Evolugio da Produgdo do Brasil (Média Anual de Barris) entre 1973 ¢ 1988.
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Fonte: Elaboraco propria a partir de Freitas (1999, p. 81).
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Grafico 18 — Participacdo da producdo nacional de petroleo no consumo (1973 — 1988).
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Dias e Quaglino (1993, p. 137) e Freitas (1999, p. 81).
Nota: Média anual de barris.

Com o grande aumento dos investimentos em E&P na Bacia de Campos, a partir
de 1979 pode-se observar, no grafico 17, uma aumento acentuado da producdo global de
petréleo do pais, saindo de 60,4 milhdes de barris naquele ano, para proximo de 200
milhdes de barris em 1985. Essa expansdo foi resultado da entrada em operagdo dos
campos offshore que, em 1979, respondiam por 34% da producido total, passando, em
1985, a serem responsaveis por mais de 70% de todo o petréleo extraido pela Petrobras.
Marcando a mudanga da empresa de produtora em campos terrestres para,
essencialmente, uma empresa produtora em campos submarinos. Com isso, a produgdo
nacional, que correspondia a 14% do consumo do Brasil em 1979, conforme o grafico 18,
passou a equivaler a mais de 50% do consumo do pais em 1985.

Em termos de politica publica de apoio aos fornecedores nacionais de
equipamentos de pefuragdo — mais complexos tecnologicamente do que os de refinagao,
principalmente os de perfuracdo offshore — surgiram iniciativas incipientes de
nacionalizacdo na década de 1960, mas somente a partir do segundo choque do petroleo,
em 1979, ¢ que houve um empenho maior por parte da Petrobras para internalizar a
producdo destes equipamentos (NEVES, 1986). A Petrobras percebeu que apenas a

assmilagdo das tecnolégias pelas empresas no Brasil, sem investimentos em P&D,
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implicava em uma grande dependéncia da importacdo de tecnologia em areas na fronteira
do conhecimento (ALONSO, 2004).

Acima de 90% dos equipamentos de perfuracdo e produgdo adquiridos até o
comego dos anos 1960 eram resultado de importacao. Nessa época, como iniciativas para
tentar diminuir este indice, além da Petrobras criar a Comissdo de Articulagdo com a
Industria Nacional (COMIM), para possibilitar sua interagdo com a industria local, a area
de compras da empresa foi reorganizada, aumentando sua capacidade de planejamento de
longo prazo. Com isso, passa a ser possivel contactar as empresas nacionais
antecipadamente, dando-lhes prazo para que, aquelas que manifestarem interesse e
tiverem possbilidade de fabricar os equipamentos, pudessem adequar suas plantas de
produgdo e tornarem-se fornecedores daqueles equipamentos (FREITAS, 1999).

Houve um envolvimento crescente das firmas nacionais na fabricacdo de
plataformas de perfuracdo e producdo de petrdleo no mar entre 1973 e 1979, devido ao
direcionamento das compras da Petrobras para o mercado interno. Por exemplo, a
empresa encomendou de firmas locais trés plataformas de concreto em 1974, e seguiu
direcionando encomendas em 1976 e 1977, fazendo com que as firmas locais
participantes deste projetos fossem assimilando a tecnologia de construcdo e também
contribuindo para capacitagao do corpo técnico da propria estatal (FREITAS, 1999).

O resultados favoraveis alcangados pela exploragcdo offshore, que elevariam a
demanda e consequente importacao de equipamentos de perfuragdo no mar, ¢ a piora do
desequilibrio do balanco de pagamentos, reforgaram a necessidade da politica de apoio
aos fabricantes nacionais (FREITAS, 1999). Para contar com equipamentos modernos e
viabilizar as metas de autossuficiéncia na producdo de hidrocarbonetos, a Petrobras
implementou, entdo, na década de 1970, o programa de “produtos pioneiros”, que
consistiu em realizar encomendas a pregos acima do mercado internacional, com o
objetivo de subsidiar o desenvolvimento tecnologico das empresas fornecedoras, aliado
a um sistema de controle de qualidade do fornecedor, o que levou as empresas locais a se
aproximarem dos padrdes internacionais (ALONSO, 2004).

O programa de produtos pioneiros, segundo Alonso (2004), poussia trés objetivos
principais: promover a substituicdo de importagdes, incentivar o desenvolvimento de
fornecedores locais e estimular o desenvolvimento de uma tecnologia propria no Brasil.
Alonso explica que os fornecedores tinham que se adequar a rigidas exigéncias para
qualificagdo do produto pelos engenheitos do Servico de Material (SERMAT) da

companhia, que iam ao chdo de fibrica atuar diretamente em todo o processo produtivo,
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avaliando e contrubuindo em todas as etapas, da escolha da matéria-prima até a
embalagem.

Como resultado, de acordo com Freitas (1999), o percentual de sondas de
perfuragdo terrestre — menos complexas tecnologicamente do que as sondas de perfuragao
no mar — compradas pela Petrobras e fabricadas no Brasil, ficou acima de 75% na primeira
metade década de 1970. Para a fabricagdo de estruturas de perfuragdo e producado
offshore, o indice atingiu 100%. Neves (1986) relata que foi possivel obter um elevado
indice de nacionalizagdo, com a encomenda da empresa a fornecedores locais, de 14
sondas terrestres em 1981. Atingiu-se 80% de nacionalizacao para sondas de 2000 metros,
75% para as de 4000 metros, e para sondas de até 6000 metros, chegou-se a 78% de
nacionalizagao.

Ja as sondas de perfuracdo no mar, tecnologicamente mais complicadas de se
produzir, segundo Neves (1986), s6 comegaram a ser fabricadas no pais justamente a
partir desta encomenda de 1981, sendo necessario que as firmas nacionais se associassem
a empresas estrangeiras que dominassem a nova tecnologia, para que assimilassem o
know-how externo. Os fornecedores nacionais também receberam da Petrobras, como
relata a autora, suporte financeiro através de adiantamentos de uma percentual do
montante da compra, e suporte técnico no chao de fabrica, como relatado anteriormente.
Uma critica que se coloca nesse ponto ¢ que as empresas estrangeiras licenciaram a
tecnologia, mas que por falta de um investimento maior em P&D, a empresas nacionais
atuaram de forma imitativa, com reduzida capacidade inovagdo, apesar de terem
conseguido se aproximar da tecnologia estrangeira mais avangada (MATESCO e
DAHAB, 1990).

Destacando o papel da Petrobras para a industria nacional, Alonso (2004) explica
que a atuacdo da empresa direcionando suas compras para as firmas locais induziu o
desenvolvimento de diversos segmentos. Segundo o autor, a fabricagdo, pela industria
local, de equipamentos pesados para atender a demanda da Petrobras — como trocadores
de calor, vasos de pressdo, fornos, estruturas de plataformas, torres de processo —
promoveu um significativo avango das firmas brasileiras, tanto em termos de processo de
fabricacdo quanto em termos de concepcao e projeto, concluindo, em relagdo ao papel da
Petrobras, “que a empresa foi um dos grandes instrumentos de politica de
desenvolvimento utilizado pelos Governos nas décadas de 70, 80 e metade de 90 (...).”

(ALONSO, 2004, p. 27).
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Na década de 1990, entretanto, houve importantes mudangas na politica industrial
do Brasil. Ao longo dos governos Collor e FHC, foi abandonada as diretrizes
desenvolvimentistas e implementadas medidas para exposi¢cdo das empresas nacionais a
concorréncia estrangeira, fragilizando as politicas de nacionalizagdo. Alonso (2004)
explica que Petrobras, entdo, focou-se na “maximizagdo dos resultados empresariais
tendo como consequéncia a ado¢do de uma estratégia de desenvolvimento do mercado
em bases competitivas, buscando-se fortemente a redugdo de precos.” (ALONSO, 2004,
p. 30). Isto levou a companhia a mudar a forma como conduzia seus empreendimentos,
passando a contratar diversas obras e implementar projetos de investimento do tipo turn-
key, isto €, ja o recebe pronto e apenas da a partida.

Nesta categoria de contrato, a Petrobras (contrante) escolhe uma empresa
principal que atuara como coordenadora (main-contractor), responsavel por desenvolver
todo o projeto, € que sera a unica firma a se relacionar diretamente com a Petrobras. A
ado¢do dos contratos turn-key, segundo Alonso (2004), tem duas implicagdes
importantes. Primeiro, favorecia as grades firmas internacionais, que ja estavam
habituadas performar dentro deste modelo. Segundo, a empresa coordenadora do projeto
tem total liberdade para adquirir os materiais e equipamentos do fornecedor que for mais
interessante para ela, dentro da lista de vendedores (vendor-lists) aprovada pela Petrobras
(contrante). Contudo, nos projetos de investimentos financiados por bancos estrangeiros,
¢ praxe haver a requisicdo de que determinado percentual dos equipamentos seja
adquirido no pais de origem da instituicdo financiadora, o que inviabiliza o
direcionamento de parte das compras para o fornecedores locais. Assim, pode-se dizer
que a opcdo por essa estratégia de contratacdo (turn-key), adotada pela Petrobras
principalmente durante o governo FHC, provocou uma redug¢do nas aquisi¢des de
equipamentos e servigcos da petrolifera brasileira junto aos fornecedores locais.

Aratjo (2011) destaca outro fator que prejudicou esses fornecedores: a introducao
de um regime alfandegario especial para o setor de petroleo, em 1999, denominado
Repetro (Regime Aduaneiro Especial para a Industria do Petrdleo). O Repetro isentava
de impostos as maquinas e equipamentos importadas destinadas a exploragdo de petrdleo
offshore. Segundo Araujo, este novo regime alfandegario, aliado ao Real sobrevalorizado,
estimulou ainda mais a compra de solugdes tecnologicas e sistemas do tipo turn-key junto
aos grandes fornecedores estrangeiros, em dentrimento da industria para-petrolifera
nacional. De acordo com Furtado et al. (2003), as operacdes dos fornecedores nacionais

apresentavam forte dependéncia das encomendas da Petrobras para que se mantessem
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viaveis, e das 12 encomendas da empresa em 1999, 11 foram colocadas em fornecedores
estrangeiros e s6 uma foi destinada a uma empresa local, o que desencadeou uma enorme
crise para a industria de fornecedores no pais, levando a faléncias e queda dos indices de
nacionalizacdo.

Diante deste quadro de desmonte do parque industrial para-petrolifero brasileiro,
a Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) langa, em 1999, a politica de contetido local,
associada aos leildes dos blocos de exploracdo realizados por ela. Essa politica foi inciada,
portanto, ainda durante o goveno FHC de maneira timida ¢ se tornou pega central da
politica industrial durante os governos Lula. O grande volume de investimentos da
Petrobras (principal operadora nacional mesmo apds a quebra do monopo6lio), colocou tal
politica de contetido local como um importante programa de desenvolvimento industrial
nos anos 2000. Um percentual do bens e servigos comprados para a exploragio e producio
dos blocos de petroleo leiloados, passou a ser adquirido no Brasil. Por meio dessa politica
o objetivo do governo brasileiro era “incrementar a participacdo da industria brasileira
de bens e servicos, em bases competitivas, nos projetos de exploracdo e desenvolvimento
da produgdo de petroleo e gas natural.” (ANP, 2020). Com isso, conforme o grafico 19, a
contribuicdo da Petrobras para o PIB, que era 1,99% em 1998, alcanca 5,35% em 2003
(ARAGAO, 2005).

Grifico 19 - Contribuicdo percentual da Petrobras ao PIB, 1997 — 2003.
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Fonte: Elaboragio propria a partir de Aragio (2005, p. 107).
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O nivel de conteudo local médio exigido pela ANP na etapa de desenvolvimento
das jazidas, como ¢ possivel obervar no grafico 20, salta de um pouco mais de 50%, em
2002, ultimo ano do governo FHC, para o pico préximo de 90% ja no inicio dos governos
petistas. E se manteria no patamar em torno de 80% até o fim da aministracdo Lula-Dilma,
em 2015, quando ocorre o impeachment e a ascencdo de Temer. O reforco da politica de
conteudo local nos governos petistas foi acompanhado por uma forte expansido dos
investimentos da Petrobras, principalmente ap6s 2006, devido ao grande volume de

recursos demandados para a exploracdo e desenvolvimento das jazidas do Pré-sal.

Grafico 20 — Contetdo local médio por rodada de licitacdo.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de ANP (2020).

Em 2005, coforme o grafico 21, ano anterior a descoberta do Pré-sal, o valor os
investimentos em E&P foi de aproxidamente US$ 7,5 bilhdes, ¢ o investimento total
equivaleu a US$ 13,8 bilhdes. Em 2008, apenas dois anos ap6s a descoberta, o
investimento em E&P ja tinha mais que dobrado, aumentando para proximo de US$ 17,5
bilhdes — representando cerca 50% do investimento total da companhia — e o investimento
total havia crescido 2,5 vezes, atingindo US$ 35,6 bilhdes. Em 2013 os inve stimentos da
Petrobras atingiriam seu pico historico, com o volume aplicado em E&P alcangando US$
30,4 bilhdes — representando 57% do investimento total — ¢ com todo o orcamento de

investimentos da companhia alcangado o montante de US$ 53 bilhoes.
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Grafico 21 — Investimentos anuais da Petrobras em délares, entre 2000 — 2018.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Petrobras (2019).
Nota: Em US$ bilhdo, em valores de 2019.

Pode-se observar, no grafico 21, que ao longo dos 19 anos da série, o investimento
em refino atingiu, em seu pico, US$ 19 bilhdes em 2010 — equivalendo a 37% do
investimento total da companhia — mas que em nenhum ano superou os investimentos em
E&P. No que diz respeito ao esforco de desenvolvimento do Pré-sal, em 2008, dois anos
apos descoberto, ele ja entrou em operagdo, produzindo mais de 2,5 milhdes de barris
neste primeiro ano, conforme o grafico 22. E possivel observar, pelo gréfico, o ganho de
importancia do Pré-sal em relacdo a producdo nacional. Em 2013, 5 anos apos extraido o
primeiro barril de petréleo, a producdo do Pré-sal ja representava 15% da producdo
nacional. Dois anos depois, em 2015, esse percentual dobraria, atingindo mais de 31%.
Em 2019, o Pré-sal se encontra consolidado como responsavel pela maior parte da
producdo de petréleo do pais, entregando mais de 62% de todo o petroleo extraido das

bacias brasileiras.
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Grifico 22 — Evolucao da Producdo Anual de Petréleo no Pré-sal de 2008 — 2019.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de ANP (2020).
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O resultado da combinagado 1) da ampliagcdo da politica de contetido local levada
a cabo pelas administragdes petistas, a partir de 2003, com a 2) significativa expansao dos
investimentos da Petrobras, potencializada pelo Pré-sal, a partir de 2006, gerou um
importante efeito na cadeia produtiva da industria para-petroleira (IPP) brasileira,
aumentando significativamente as encomendas para construcao de navios, a producao de
maquinas e equipamentos destinadas a E&P, a construcdo de estruturas flutuantes e as
atividades em geral de suporte as operadoras dos campos. Esta industria, conforme o
grafico 23, em 2003, gerava em torno de 25.700 postos de trabalhos formais. Em 2006,
ano da descoberta do Pré-sal, esse nimero ja havia dobrado, sendo contabilizados mais
de 55.800 empregos diretos, atingindo o pico de mais de 90.000 empregos formais
gerados em 2014.

Em relacdo ao valor gerado pela industria para-petroleira, tomando como medida
o valor da transformagao industrial, em 2003, esta indistria criou aproximamente R$ 5,7
bilhdes em valor. Em 2006, havia mais que dobrado, criando em torno de R$ 13,7 bilhdes
em valor. Atingiu o pico em 2014, ano em que a indUstria para-petroleira criou mais de
R$ 25 bilhdes em valor. Pode-se inferir que este aumento teve como suporte a elevacao
dos indices de contetido local exigidos pela ANP e o aumento dos investimentos da

Petrobras, se refletindo por toda a cadeia da IPP local.
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Grifico 23 — Valor da Transformagao Industrial e Emprego Gerados pela IPP Nacional.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir da RAIS/MTE e PIA/IBGE.
Nota: Valor Monetario da Transformagio Industrial em R$ Bilhdo, em valores de 2019.

O gréfico 24 realiza uma comparacdo entre grandezas, compara o montante
financeiro dos investimentos da Petrobras em relacio ao montante financeiro da
Formacdo Bruta de Capital Fixo do Brasil (FBKF). Pode se observar que, em 2005, a
FBKF do Brasil foi de 370 bilhdes reais, ¢ o investimentos da Petrobras naquele ano
equivaleu a cerca 7% desse valor. Em 2009, a FBKF do Brasil havia crescido mais de
70%, para 637 bilhdes de reais, com os investimentos da Petrobras aumentando em mais
de 4 pontos percentuais sua grandeza em relacdo a FBKF, equivalendo a 11,1% do seu
valor. Em 2013, quando a FBKF superou 1 trilhdo de reais, o investimentos da Petrobras
equivaleram a 9,3% desse total. A partir de 2014, ¢ possivel observar quedas subsequentes

dos investimentos da Petrobras comparados ao valor da FBKF do pais.
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Grifico 24 — Investimentos da Petrobras em percentual da Formacdo Bruta de Capital
Fixo do Brasil (R$ julho/2019) de 2002 — 2018.
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Fonte: Elaboracgdo propria a partir de IBP (2019).

Apds 2014, pode-se observar, no grafico 23, uma queda acentuada do valor
gerado pela industria para-petrolifera nacional, diminuindo para algo em torno de R§ 13,8
bilhdes em 2017. Um arranjo de fatores explicam tal queda: 1) a diminuicao dos pregos
do barril do petroleo, reduzindo a capacidade de investimento da Petrobras, devido a
diminui¢do de suas receitas; aliada a 2) depreciagdo do real, elevando o endividando da
empresa em dolar; 3) e o fim da aministracdo petista, substituida no poder por um governo
de orientacdo liberal, que fragilizou a politica de contetido nacional.

A partir da administracdo Temer se percebe uma orientagdo mais liberal em
termos de politica econdmica, fazendo com que o percecentual de conteudo local na etapa
de desenvolvimento se reduza para 43% em 2017. Com a vitéria nas elei¢cdes do governo
Bolsonaro, em 2018, acompanhado do seu ministro da economia, Paulo Guedes,
assumidamente liberal e favoravel a redugdo do papel do Estado, o conteudo local médio
na ctapa de desenvolvimento se reduziu ainda mais, para 30% em 2018 ¢ tem
permanecido baixo. O conteudo local na etapa de exploragdo, com o governo Bolsonaro,
atingiu o minimo de 18% em 2018, recorde de baixa desde o inicio do programa, em

1999, ocasido em que ficou em 25%.

104



CONCLUSAO

O objetivo principal deste trabalho foi avaliar qual a contribuicao da Petrobras,
como instrumento de intervengdo direta do Estado, para induzir o desenvolvimento do
setor industrial brasileiro, especialmente o de fornecedores nacionais de maquinas e
equipamentos. O capitulo 1 revisitou o arcabougo teorico desenvolvimentista com o
objetivo de discutir qual o papel do Estado — cujas agdes sdo consubstanciadas pelo
governo — em paises com estruturas econdmicas defasadas, marcadas por técnicas de
producdo ultrapassadas e de baixa produtividade.

Como resultado desta discussdo, conclui-se que na auséncia de uma intervengao
do Estado, o ciclo vicioso da pobreza e do atraso tende a se perpetuar e a se retroalimentar.
Nesse sentido, tal arcabougo tedrico chama a atengdo para a necessidade de politicas
publicas contundentes para eliminacao dos obstaculos que impegam o desenvolvimento.
E as empresas estatais se inserem nesse processo como um elemento importante dentro
dessa agenda intervencionista, haja vista que o Estado, por meio da criagdo de empresas
estatais, pode implantar industrias-chave dentro de uma economia nacional ou regional,
gerando efeitos propulsores que se propagam para as regides em seu em torno e também
mais distantes. Conforme destacado no capitulo 1 desta dissertagdo, as industrias que
produzem matéria-prima, energia ou voltadas ao setor de transportes, por exemplo, sao
industrias-chave, que vao gerar efeitos propulsores em outras industrias. Assim, o Estado,
ou aquele que materializa a acdo do Estado, isto ¢, o governo, possui o papel de
implementar politicas publicas que anulem as forgas regressivas que mantém a estrutura
de atraso, e estimular os efeitos propulsores que dinamizam a economia, € as empresas
estatais s3o um instrumento fundamental para atingir tal objetivo.

No segundo capitulo foi apresentado como se deu a evolucdo da intervengdo direta
do Estado no setor produtivo. Tal fendmeno ja vinha ocorrendo esporadicamente em
épocas anteriores ao século XIX, mas foi no século XX, durante as trés décadas seguintes
a Grande Depressdo, que se desenrolou a era das empresas publicas e das politicas de
estatizacdo. O elevado nivel de desemprego e vulnerabilidade social gerado durante a
grande Grande Depressdo e o esforco de recuperagdo das economias apos a Segunda
Guerra Mundial, gerou entre os lideres do mundo desenvolvido, a consciéncia de que
havia a necessidade de uma vigorosa modificacdo de todo o arcabouco institucional do

Estado.
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Foram criadas diversas agéncias regulatdrias € empresas estatais, com os objetivos
de: corrigir desequilibrios setoriais; buscar a recuperagao econdomica com pleno emprego;
construir infraestrutura e assegurar o bem-estar da sociedade. Especialmente na Europa,
a interven¢do direta do Estado no setor produtivo foi implementada massivamente, em
uma escala jamais vista até entdo, com o proposito de: solucionar o problema de escassez
de matérias-primas; racionalizar a estrutura das cadeias produtivas; e garantir o acesso da
populagdo a servicos essenciais, uma vez que houve o reconhecimento de que as forgas
do livre mercado por si mesmas, ndo seriam suficientes para corrigir os desequilibrios
estruturais existentes naquele momento.

A expansdo da intervengdo direta do Estado no setor produtivo — por meio das
empresas estatais — apos a Segunda Guerra Mundial, foi um fendmeno que ocorreu com
forca também nos paises subdesenvolvidos. Como por exemplo na India, que apds se
tornar independente, em 1947, o Estado estabeleceu sucessivos Planos Quinquenais de
desenvolvimento, determinando que os setores industriais chave — como industria de base
e pesadas — ficariam sob o controle exclusivo do Estado, e que areas ndo estratégicas
seriam abertas ao setor privado — como industrias de bens de consumo e alguns servigos
de utilidade publica. O governo indiano racionalizou que apenas o Estado poderia
fornecer adequadamente a infraestrutura — como ferrovias, pontes, estradas, energia,
telecomunicagdes, abastecimento de agua, irrigacao, entre outros — que o pais precisava
para se desenvolver.

Este padrdo de desenvolvimento intervencionista s6 foi fragilizado a partir dos
anos 1980, com a ascensdo de governos neoliberais nos paises centrais. Apds o segundo
choque do petréleo, em 1979, a elevacao das taxas de juros norte-americanas, em 1980,
e 0 México decretar a moratoria de sua divida externa, em 1982, deflagrou-se pelos paises
da América-latina uma onda de crises financeiras, atreladas ao crescimento da divida
externa e aos déficits acumulados no Balango de Pagamentos dos paises da regido.

Conforme destacado no capitulo 2 desta dissertagdo, os governos dos paises
centrais, por meio de suas agéncias internacionais, condicionaram a ajuda financeira aos
paises periféricos em crise a submissdo a agenda neoliberal, de reducdo do papel do
Estado, por meio de programas de privatizacdo (além de abertura comercial dos mercados
nacionais a concorréncia estrangeira), implementados ao longo das décadas de 1980 e
1990. Agenda essa, consolidada no documento que ficou conhecido como Consenso de
Washington, resultante de uma reunido, em 1989, dos principiais 6rgdos internacionais —

como FMI, Banco Mundial € Banco Interamericano do Desenvolvimento.

106



Mais recentemente, apos a grande onda de privatizagdes dos anos 1980 e 1990, ¢
possivel identificar em varios paises um movimento no sentido contrario, qual seja, de
reestatizacdo. Entre 2000 e 2017 ocorreram 835 casos de empresas que voltaram a ser
geridas pela administracdo publica. As empresas pertenciam aos setores de agua, energia,
transporte, saide, educacdo, entre outros; e ocorreram em mais de 140 paises, sendo os
com mais casos Alemanha, Franca, Estados Unidos, Reino Unido e Espanha. Os
principais motivos identificados para as reestatizagdes foram: 1) baixa qualidade dos
servigos prestados; 2) enderecar abusos do setor privado e violagdes trabalhistas; 3)
recuperar o controle sobre a economia e sobre os recursos locais, permitindo a
implementagdo de politicas piblicas de desenvolvimento; e 4) melhorar os sistemas de
transporte publico.

Além das reestatizacdes propriamente ditas, este estudo apontou também para a
criacao de 143 novas empresas municipais ou regionais para fornecer servigos publicos
aos cidaddos. Algumas reestatizagdes resultaram em imediata reducao de custos para os
governos locais, como o término das Parcerias Plblico Privadas (PPPs) de transporte em
Londres, que resultou em £ 1 bilhdo em reducdo de custos, principalmente através da
eliminacao de dividendos e taxas, € por meio da implementagdo e manutengao de praticas
mais eficientes.

A despeito do movimento de privatizacdo que ocorreu nas décadas de 1980 e
1990, verificou-se que atualmente as empresas estatais ainda apresentam uma
participacdao importante nas economias nacionais ao redor do mundo. Analisando dados
de 40 paises compilados pela OCDE (2017), excluindo a China, constatou-se a existéncia
de 2.467 empresas estatais, que alcangam um valor combinado de US$ 2.4 trilhdes e
empregam 9.2 milhdes de pessoas. Em termos de criagdo de empregos por pais, as estatais
que mais empregam geram 3,3 milhdes de empregos na India, 827.000 empregos na
Franga, 597.000 empregos no Brasil, 535.000 nos Estados Unidos e 500.000 mil
empregos na Italia. Na China, o governo central tem sob sua gestdo 51.341 empresas
estatais, que alcangam um valor de US$ 29,2 trilhdes e empregam 20,2 milhdes de
pessoas.

O capitulo 3 discutiu a intervengao direta do Estado no setor produtivo do Brasil
a partir da atuagdo da Petrobras. Também analisou o papel das empresas estatais durante
o periodo de implementacdo no pais da politica de industrializagdo por substituicdo de
importacdes. Compreendeu-se que o Estado brasileiro coordenou os grandes

investimentos nacionais para a construgdo da infraestrutura e das industrias de base do
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pais. Propiciando o fornecimento dos insumos necessarios para o desenvolvimento e
encadeamento dos setores estratégicos da economia. Nesse processo, as empresas estatais
desempenharam um papel marcante e onipresente para o desenvolvimento da economia
brasileira no século XX.

A primeira onda de fundacdo de empresas estatais se deu na década de 1940,
quando foram fundadas, entre outras, a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), em
1941, e a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), em 1942. A segunda onda de criagao
de empresas ocorreu na década de 1950, quando foi fundada a Petrobras, em 1953.
Quando a Petrobras foi criada, a industria petrolifera no mundo existia ha mais de 90
anos, portanto, a incipiente industria para-petrolifera (IPP) brasileira se encontrava em
uma situacdo de imensa defasagem tecnoldgica em relacdo aos principais paises
produtores.

A demanda por petroleo e seus derivados aumentou drasticamente, elevando as
quantidades importadas, que acompanhadas pelo aumento nos precgos internacionais do
petroleo, levou a um importante aumento nos gastos em moeda estrangeira, o que
acentuou a queima de divisas e o risco de desabastecimento interno. Essa elevagdo nos
dispéndios em moeda estrangeira resultante do aumentando de importacao de petrdleo e
seus derivados, limitava a capacidade de aquisicdo de bens de capital para a
nacionaliza¢do da produgdo, objetivo da politica de industrializacdo por substituigao de
importagdes. Diante desta situacdo, a missdo imediata da Petrobras era expandir a
capacidade de refino do pais, para permitir o incremento da oferta nacional de derivados
e diminuir as importac¢des desses produtos, reduzindo as restrigoes a capacidade do Brasil
de importar bens de capital necessarios para o avango do seu processo de
desenvolvimento.

No cumprimento desta missao, verificou-se que, no periodo de industrializagao
por substituicdo de importagdes, a Petrobras desempenhou de forma paralela a funcao de
agente indutor do desenvolvimento da cadeia de forncedores da industria para-petrolifera
nacional, contribuindo para reduzir a dependéncia de importagdo de maquinas e
equipamentos estrangeiras. A companhia direcionou seu grande volume de compras para
os fornecedores nacionais; aceitou custos mais elevados como forma de subsidiar o
desenvolvimento da cadeia de fornecedores locais; forneceu orientagdo e capacitou
tecnologicamente a industria para-petrolifera nacional; estimulou a transferéncia de
tecnologia mediando parceias entre as firmas estrangeiras e nacionais; forneceu suporte

financeiro através de adiantamentos de uma percentual do montante da compra, e suporte
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técnico no chdo de fabrica; sua atuagdo levou o pais a reduzir a importagao de derivados
de petréleo e liberar divisas para importacdo de bens de capital necessarios para a
nacionalizagdo da producao.

A partir do anos 2000, o reforco da politica de contetido local nas administragdes
pestistas foi acompanhado por uma forte expansdo dos investimentos da Petrobras,
resultantes da exploragdo do Pré-sal. Verificou-se que o efeito do significativo aumento
do volume de investimentos da Petrobras, ao mesmo tempo em que ela direcionava
grande parte de suas compras ao setor industrial do pais, levou a cadeia produtiva da
indUstria para-petroleira nacional a criar mais de 64 mil novos postos de trabalhos
formais, e a incrementar em mais de R$ 19 bilhdes o Valor de Transformagao Industrial
do setor. Assim, conclui-se que, nos dois periodos enfatizados por este trabalho, a
Petrobras deu uma contribuicdo formidavel para induzir o desenvolvimento do setor
industrial brasileiro, especialmente o de maquinas e equipamentos destinados a industria
para-petrolifera.

Vale dizer, ainda, que além de atuarem em industrias-chave, conceito destacado
no capitulo 1, conclui-se também que as empresas estatais cumprem outros papéis
importantes, como verificou-se no capitulo 3, tais como: 1) ocupar setores estratégicos,
que muitas vezes, nao despertam o interesse da iniciativa privada, por conta dos ricos
elevados, do grande volume de investimentos requerido para sua implementacao e/ou
longo prazo para a recuperacdo do capital investido; 2) estimular o desenvolvimento
industrial e tecnologico dos fornecedores de equipamentos e servigos de engenharia locais
e; 3) impulsionar a economia do pais, por meio dos investimentos realizados.

A partir do governo Temer, a Petrobras tem sofrido um esvaziamento de sua
politica de contetdo local. Esta posta uma agenda de privatizagdes que foi abragada pelo
governo do Presidente Bolsonaro. Em relagdo a Petrobras, trata-se de uma estratégia de
desinvestimentos direcionada aos ativos da empresa a jusante da cadeia petrolifera
(distribui¢do, biocombustivel e refino). Tal estratégia, a depender do seu grau de
abrangéncia, reduziria sobremaneira a capacidade de intervencdo direta do Estado no
setor produtivo brasileiro. Em fun¢do da importancia da petrolifera brasileira do ponto de
vista do crescimento do PIB, Formagdo Bruta do Capital Fixo, empregos diretos e
indiretos e fomento a industria de fornecedores, deve-se questionar a validade dessa nova

agenda do governo do pais voltada para o setor.
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