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Resumo: O presente artigo apresenta os resultados de pesquisa exploratdria sobre a Politica de
Contetido Local, politica que prioriza a aquisi¢do, por parte do Governo Federal e pelas
empresas e autarquias federais, de produtos e servigos produzidos por empresas instaladas no
pais. O objetivo geral da pesquisa € contribuir para a analise de politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento econémico e para geracdo de empregos. O objetivo especifico é levantar dados
que permitam avaliar o impacto de uma politica especifica na ativacdo de setores econdmicos e
na ampliacdo no numero de trabalhadores empregados. A escolha do periodo que abrange os
governos petistas deve-se ao fato de que nesses governos houve o aprofundamento dessa
politica, impactando especialmente os setores vinculados ao fornecimento de maquinas,
equipamentos e servicos para a exploragdo de petréleo. Os dados levantados indicam que a
implementagdo da politica de Contetdo Local foi resultado de reivindicagdes de setores do
empresariado brasileiro, visando garantir espaco no mercado nacional, e trouxe efeitos positivos
na geracdo de empregos e na ativacdo de setores econémicos.
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Abstract: This article presents the results of exploratory research on Local Content Policy, a
policy that prioritizes the acquisition, by the Federal Government and federal companies and
autarchies, of products and services produced by companies settled in Brazil. The general
objective of the research is to contribute to the analysis of public policies for economic
development and job promotion. The specific objective is to collect data to evaluate the impact
of a specific policy on activating economic sectors and increasing the number of employed
workers. The call for the period that covers PT's (Partido dos Trabalhadores/Worker's Party)
governments is due to the fact that in these governments there was a deepening of such policy,
impacting especially the sectors linked to the supply of machinery, equipment and services for
oil exploration. The data collected indicates that implementation of the Local Content policy was
an outcome of claims made by sectors of Brazilian business, aiming to ensure space in the
domestic market, and brought positive effects on job creation and activation of economic
sectors..

Palavras-chave: Local Content Policy; Public Policy; Neo-developmentalism.
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Resumén: EIl presente articulo presenta los resultados de investigacion exploratoria sobre la
Politica de Contenido Local, politica que prioriza la adquisicion, por parte del Gobierno Federal
y por las empresas y autarquias federales, de productos y servicios producidos por empresas
instaladas en el pais. El objetivo general de la investigacion es contribuir al analisis de politicas
publicas orientadas al desarrollo econdmico y a la generacion de empleos. El objetivo especifico
es recabar datos que permitan evaluar el impacto de una politica especifica en la activacion de
sectores econdmicos y la ampliacién en el nimero de trabajadores empleados. La eleccién del
periodo que abarca los gobiernos petistas se debe al hecho de que en esos gobiernos hubo la
profundizacion de esa politica, impactando especialmente los sectores vinculados al suministro
de maquinas, equipos Yy servicios para la exploracion de petroleo. Los datos recopilados indican
que la implementacién de la politica de Contenido Local fue el resultado de reivindicaciones de
sectores del empresariado brasilefio, buscando garantizar espacio en el mercado nacional, y trajo
efectos positivos en la generacion de empleos y en la activacion de sectores economicos.

Palavras clave: Contenido Local; Politicas Publicas; Neodesarrollismo.
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INTRODUCAO

O presente trabalho é o resultado de uma pesquisa ainda em caréter inicial sobre a chamada
“Politica de Conteudo Local”, responsavel pelo redirecionamento para 0 mercado interno das
compras de bens e servigos realizadas por 6rgdos e autarquias estatais. Foi responsavel pela
criacdo e reativacdo de setores econdmicos, como o da construcao naval, e incidiu especialmente
sobre a industria para-petroleira ligada a exploracédo de petréleo em aguas profundas. Apesar de
ter sido criada ainda durante o governo Fernando Henrique Cardoso, ela se intensificou durante
0S governos petistas, apontando para uma mudanca de orientacdo das politicas de Estado,
mudanca essa que acabou por favorecer os interesses de setores do empresariado brasileiro, ao
mesmo tempo em que atendeu os interesses dos trabalhadores, na medida em que estimulou a
geracdo de emprego e renda.

O objetivo geral do estudo é contribuir com as analises das politicas publicas voltadas ao
incentivo da producdo e da geracdo de empregos dentro do Brasil. O objetivo especifico é o
estudo de uma politica especifica, a politica de contetdo local, e seus impactos no crescimento e
no desenvolvimento de setores econdmicos e na geracdo de empregos no pais. A questdo
norteadora do trabalho é exatamente a identificacdo dos impactos dessa politica em termos de
estimulo ao desenvolvimento de setores econdmicos e de geracdo de postos de trabalho.

Partimos da perspectiva segundo a qual o estudo das politicas publicas € de grande ajuda
na andlise da influéncia e do peso politico dos diferentes grupos sociais na defini¢do das politicas
de Estado (Saes, 2001: p. 107). Politicas estas vistas como o resultado de uma determinada
correlagdo de forcas entre os grupos sociais que compde o bloco no poder’. Assim, a adogdo de
uma determinada politica pode representar o fortalecimento politico de determinado grupo social
e o0 enfraquecimento de outros.

No caso brasileiro, a chegada ao governo do Partido dos Trabalhadores representou
mudancas importantes na conducdo da politica econémica se comparada ao governo anterior, 0
de FHC (1995-2002). Para alguns autores, tais mudancgas representaram alteragdes significativas
na correlacdo de forcas entre os grupos que participam do poder politico. Para Boito Jr, as

politicas  implementadas durante esse periodo podem ser classificadas de

! “Bloco no Poder” é o termo utilizado por Poulantzas para denominar a “alianga contraditéria” das classes e
fragcOes de classe que participam do poder (Poulantzas, 1977, p. 229). Essa alianga é contraditéria, pois esses
grupos, apesar de terem objetivos comuns, competem entre si pela renda concentrada no Estado. Conforme
afirma Saes (2001), o estudo da politica econémica dos governos pode ajudar a identificar o peso politico de cada
um desses grupos no interior da alianca.
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“neodesenvolvimentistas”, ou, o “desenvolvimentismo possivel dentro do modelo capitalista
neoliberal periférico”. “Neo” desenvolvimentista, pois desenvolvimentismo dos anos 2000 é
muito diferente do desenvolvimentismo dos anos 1930-1980: possui indices de crescimento
infinitamente menores dos observados no periodo desenvolvimentista; € conivente com
“especializacdo regressiva” da economia brasileira, privilegiando setores de baixo valor
agregado, como o processamento de produtos agricolas e a industria de transformacéo;
desenvolve-se com um foco voltado para 0 mercado externo, para as exportagfes. Aqui cabe
destaque para a atuacdo do Estado brasileiro na promocgdo da expansdo da grande burguesia
interna brasileira para o exterior, com foco no hemisfério sul, a partir de recursos financiados
pelo BNDES (Boito Jr., 2012: 71-73). Para esse autor, a mudancas observadas na politica
econbmica representaram o fortalecimento politico de uma fracdo da burguesia brasileira,

denominada “burguesia interna”, que melhorou sua posi¢do no interior do bloco no poder.

(...) a trajetoria recente da politica econdmica do Estado brasileiro é tal que os interesses da
grande burguesia interna tém um peso cada vez maior nas iniciativas e medidas do Estado
brasileiro. O marco inaugural desse processo foi a passagem, em 2002, da “era FHC” para
a “era Lula”. Mais tarde, em 2006, na passagem do primeiro para 0 segundo Governo Lula,
a ascensdo politica da grande burguesia interna no interior do bloco no poder tornou-se
mais evidente. O projeto econdmico que expressa essa relacdo de representacdo politica
entre os governos Lula e a grande burguesia interna é o projeto que poderiamos denominar
neodesenvolvimentista. (Boito Jr., 2012: 70)

A anélise da dinamica das lutas de classes numa dada formacdo social requer a
compreensdo de que as classes ndo se constituem como blocos homogéneos, elas apresentam
divisdes internas. A burguesia encontra-se dividida em fragdes, parte delas pode ser localizada na
esfera econdmica, é o caso da burguesia industrial, da burguesia comercial e da burguesia
financeira. Existem também fracGes que s6 podem ser detectadas através da analise de aspectos
politicos e ideoldgicos, € o caso da “burguesia compradora” (ou burguesia plenamente integrada
ao imperialismo), da burguesia nacional e da “burguesia interna” (Poulantzas, 1984: p. 109-110).

A burguesia interna é a parcela da burguesia que ocupa uma posicao intermediaria entre a
burguesia compradora e a burguesia nacional diante do capital imperialista. Apesar de possuir
diversos elos de dependéncia com o capital imperialista, ela “possui um fundamento econdémico
e uma base de acumulagdo proprios ao mesmo tempo no interior de sua formagdo social”, sem
que isso afete a dominagdo imperialista sobre suas economias (Poulantzas, 1975, p. 77-78). Ela

abrange representantes de diferentes setores econdmicos, que possuem em comum o fato de
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reivindicarem do Estado politicas voltadas para atender os interesses especificos das empresas
que atuam dentro no pais.

Ainda no governo FHC os setores que compdem a burguesia interna brasileira comecaram
a se organizar e a reivindicar junto ao Estado politicas que atendessem seus interesses comuns de

fracdo, que podem ser reunidos em quatros diretrizes:

1) a conquista de novos mercados para exportacdo de seus produtos; 2) a realizacdo de
investimentos diretos no exterior; 3) a prioridade para seus produtos e Servigos nas
compras do Estado e das empresas estatais 4) uma maior protecdo ao mercado interno
(Berringer, 2012, p. 04).

A politica de contetdo local visa atender o objetivo de priorizar as compras de produtos e
servicos dentro do pais, criando uma espécie de reserva de mercado aos fornecedores locais.
Durante o governo Lula, ela foi aprofundada, o que repercutiu positivamente na industria

petroleira e para-petroleira.

Ao tomar posse em janeiro de 2003, Lula coloca em andamento essa que foi uma das suas
principais plataformas de campanha e passa a desenvolver politicas que priorizam a
industria para-petroleira local. As mudancgas no modelo de politica para o setor de petréleo
e gas ocorreram ja no inicio do governo Lula, em janeiro de 2003, quando o Ministério de
Minas e Energia baixou uma diretriz que determinava o aumento do indice de
‘nacionalizacdo’ nas compras da Petrobras e de conteudo local nos editais de licitagdo.

(Souza, 2015, p. 5-6)

Em funcdo do carater exploratério e descritivo desta pesquisa, nos centraremos em
apresentar alguns dados referentes a a Politica de Contetdo Local. Em primeiro lugar,
tracaremos seu histérico, buscando identificar quais setores foram os maiores beneficiarios de tal
politica. Uma vez identificado os setores, levantaremos os dados referentes ao crescimento e a
geracdo de empregos em cada um deles. Para isso, recorreremos aos dados produzidos por
Orgdos estatais como O IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), 0o BNDES (Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social), o IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada) a ANP (Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis); pelos érgaos
de representacdo de classe, sindicatos e federagdes sindicais, de setores que foram impactados

pela politica de contetdo local.

Revista Internacional de Debates da Administracéo Publica | Sdo Paulo, SP, v.5, n.1, pp. 256-277, Jan-Dez, 2020.
260



RIDAP| A Politica de Contetido Local dos Governos Petistas (2003-2016): Desenvolvimento Econdémico
com Geracdo de Emprego?

POLITICA DE CONTEUDO LOCAL: HISTORIA, OBJETIVOS E IMPACTOS.?

A Politica de Contetido Local tem como objetivo incentivar a producdo interna através da
garantia de demanda, ou seja, por meio dela exige-se que as empresas realizem uma parcela das
compras de bens e servicos de empresas instaladas no Brasil. Apesar de ter sido empregada
também na area da energia edlica e na da defesa, seus impactos foram realmente significativo no
setor de petrdleo e gas, incidindo especialmente na industria para-petroleira. Foi implementada a
partir de finais dos anos 90, apds a reestruturacdo do setor petrolifero brasileiro, quando foi
permitida a entrada de atores privados nacionais e estrangeiros na exploracdo de
biocombustiveis.

A base dessa reestruturacdo foi a criacdo de uma nova legislacao para o setor de petrdleo e
gas, que determinou a quebra do monopolio da Petrobras na exploracdo de petréleo, a criacao da
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), agéncia responsavel pela
regulacdo e fiscalizacdo das atividades do setor petrolifero, e a retomada dos programas estatais
de incentivo a industria para-petroleira local, especialmente no que diz respeito a construcdo de
plataformas flutuantes e de embarcacbes de apoio maritimo para a exploracdo offshore de
petréleo. Em 1995, o entéo presidente Fernando Henrique Cardoso conseguiu aprovar a Emenda
Constitucional numero 9, que alterou o artigo 177 da Constituicdo Federal brasileira,
possibilitando a atuacdo da iniciativa privada, nacional e estrangeira, no setor petrolifero. A
alteracdo da Carta Constitucional significou o fim do monopdlio estatal na exploracdo de
biocombustiveis, processo regulamentado pela aprovacédo de lei especifica para o setor dois anos
mais tarde.

Em agosto 1997 foi aprovada a lei 9.478, que ficou conhecida como a Lei do Petroleo, que
regulamentou o fim do monopdlio estatal da exploracdo do petrdleo, abrindo caminho para a
entrada no setor da iniciativa privada, nacional e estrangeira, e alterando completamente a
dindmica da exploracdo do petroleo e gas natural no pais. Além de regulamentar a entrada do
capital privado sob o regime de concessao publica, essa lei criou 0 Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), 6rgdo, presidido pelo Ministro de Minas e Energia e composto basicamente
por ministros de Estado e por dois especialistas na area energética (um representante da
“sociedade civil” e outro da universidade). O CNPE ¢ responsavel por assessorar a Presidéncia

da Republica na elaboragéo de politicas nacionais e medidas destinadas ao setor.

2 . " - ~ . " .
Partes das discussdes desse tdpico sdo um desenvolvimento das reflexGes apresentadas preliminarmente em
Gomes e Souza(2015).
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A mesma lei criou a ANP, autarquia federal responséavel pela regulacéo e fiscalizacdo das
atividades do setor. A ANP possui ainda a atribuicdo de administrar a exploracdo e a producao
de biocombustiveis no Brasil, sendo responsavel pela administracdo das concessdes para
exploracdo de petréleo, avaliando, aprovando e fixando prazos para os planos de
desenvolvimento e de producgéo. Segundo Guimaraes,

Com o fim do monopdlio, fez-se necessario comprometer os investidores privados com o
objetivo de assegurar uma participagao relevante dos fornecedores locais no suprimento da
demanda de bens e servigos resultante dos investimentos da indUstria de petréleo. Assim, a
atual politica de contetdo local relativa aos investimentos da indudstria de petréleo e gas —
construida ao longo da ultima década por meio de clausulas dos contratos de concessdo e
de resolugdes da ANP — tem como referéncia 0 modelo de exploragdo e producdo de
petréleo e gés criado pela Lei 9.478/97. (Guimaraes, 2012, p. 16)

A necessidade de assegurar a participacdo de fornecedores brasileiros na exploracdo de
petrdleo e gas ndo foi uma consequéncia natural do fim do monopolio estatal, foi construida a
partir da pressdo de setores industriais junto ao Governo Federal. Apenas um ano apods a
publicacdo da Lei do Petréleo e da criacdo da ANP, foi formado no Estado do Rio de Janeiro o
movimento Compete Brasil, reunindo, segundo Roberto Benjamin, executivo do grupo
Odebrecht, nove entidades diferentes. O Movimento manifestava apoio a politica do governo
Fernando Henrique Cardoso de abertura do setor de petréleo ao investimento privado, mas
reivindicava melhores condi¢bes de competicdo com os fornecedores estrangeiros e criticava as
isencBes fiscais a importacdo de maquinas e equipamentos dadas as empresas estrangeiras que
viessem a investir no Brasil.

O empresariado brasileiro buscava desta forma garantir seu espaco no fornecimento dos
bens de capital necessarios a exploracao de biocombustiveis diante da perspectiva da entrada das
grandes corporacdes internacionais do setor no pais. Segundo Roberto Benjamin, em artigo

publicado no ano da criagdo do movimento Compete Brasil,

A perspectiva € de um periodo com grandes oportunidades de negdcios para 0S
investidores (oil companies), para a industria fornecedora de bens e servicos, para o
Governo e, sobretudo, para o pais. Com base nessa perspectiva, nove entidades firmaram
documento no qual formalizam seu integral apoio ao processo de abertura do setor
petrolifero conduzido pelo Governo brasileiro, por meio da Agéncia Nacional de Petrdleo -
ANP. Fizeram, entretanto, uma ressalva: as empresas fornecedoras de bens e servicos
instaladas no Brasil devem ter uma oportunidade equanime de competir, seja nas
contratagdes realizadas por companhias brasileiras e estrangeiras, seja nas parcerias com a
Petrobras ou diretamente, em decorréncia das concessdes a serem feitas pela ANP.
(Benjamin, 1998, p. 04)
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O movimento produziu o documento “O suprimento de bens e servigos no petroleo,
potenciais beneficios para a industria brasileira” em que era ressaltado o fato de que em 1998
apenas 12% dos investimentos da Petrobras na construcdo ou conversao de plataformas de
petrdleo e de embarcacdes terem sido feitos junto a empresas brasileiras. Segundo Livia Folkerts,
“isso representava a contratagdo, no Brasil, de um projeto de aproximadamente US$ 300 milhdes
(equivalente a 6,6 mil empregos) e, no exterior, de 11 projetos que totalizavam aproximadamente
USS$ 2,2 bilhdes (equivalente a 48,3 mil empregos)” (Folkerts, 2004, p. 80). A discrepancia do
volume de investimento realizado no exterior em relagdo ao feito no Brasil, em um momento em
que a industria brasileira que poderia atuar como fornecedora da Petrobras estava praticamente
parada, levou o empresariado do setor a reivindicar um espago maior no mercado.

O movimento passou a pressionar o Governo e o Congresso pela criacdo de uma linha de
credito junto ao BNDES a juros competitivos, por isonomia tributaria em relacdo ao investidor
externo e pela criacdo de mecanismos que fortalecesse a producdo local (Jornal Folha de S&o
Paulo, 26/10/1998, p. 3.2). O Movimento Compete Brasil dividiu sua acdo em duas etapas, a
primeira, a de levar suas reivindicacGes a Petrobras, a ANP e ao BNDES e, a outra, a de,
posteriormente, encaminha-las ao Presidente da Republica, ao Congresso Nacional e aos
ministros de Estado (Folkerts, 2004, p. 80). A iniciativa do empresariado fluminense surtiu efeito
junto ao alto escaldo do governo. O BNDES anunciou a extensdo do programa FINAME (Fundo
de Financiamento para a Aquisicdo de Maquinas e Equipamentos Industriais), destinado a
financiar a compra de maquinas e equipamentos novos de fabricacdo no Brasil, ao setor
petroleiro.

A ANP, por sua vez, encomendou uma pesquisa junto a PUC-RJ para analisar a capacidade
da industria local de fornecer equipamentos para a exploracdo de petréleo. O resultado da
pesquisa foi publicado ainda em 1998, com o titulo “Mecanismos de estimulo as empresas
concessionarias de petroleo a adquirirem equipamentos/materiais e servicos no Mercado
Nacional”. Contém um estudo pormenorizado dos varios segmentos que compdem a industria
para-petroleira local e a capacidade de cada um de suprir as necessidades da exploracéo de
petréleo. A conclusdo a que se chegou foi que, em média, o fornecimento local competitivo de
bens e servicos para a exploracdo e desenvolvimento da producdo de um sistema flutuante
deveré alcancar cerca de 60% (faixa de 40%-70%)” (ANP, 1999, p. 20)%. O Estudo ressalta

3 A ANP publicou em maio de 1999 fragmentos do estudo realizado pela PUC-RJ em um texto intitulado “Avaliacdo
da competitividade do fornecedor nacional com relagao aos principais bens e servigos”.
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também que as empresas brasileiras pagavam uma carga tributaria maior do que suas similares

estrangeiras:

Desse modo, os bens e equipamentos similares produzidos no Brasil — sobre 0s quais
incidem, como vimos, alem do IPI e do ICMS, que gravam a sua circulacdo, a
Contribuicdo ao PIS e a COFINS, sobre o faturamento decorrente das vendas, o que
representa, quase sempre, pesada carga tributaria — encontrar-se-do, necessariamente, em
situacdo de desvantagem (carga tributaria de 30%-35% contra carga tributaria zero) em
relacdo aos bens e mercadorias importados objetos de Admissdo Temporaria, 0 gque, na
prética, inviabiliza ou dificulta seriamente a livre concorréncia, nesses casos. (ANP, 1999,
p. 41)

O estudo serviu de base para ANP elaborar suas principais linhas de acdo: 1) garantir a
participacdo das empresas brasileiras nas compras das concessiondrias através de clausulas e
artigos nos contratos de concessdo de producdo e exploracdo de petroleo. 2) criar uma
instituicdo capaz de articular as empresas concessionarias e as fornecedoras de bens e servicos
em um “féorum de cooperacdo mutua”. 3) elaborar linhas de acdo junto as empresas € aos outros

orgdos governamentais para elevar a competitividade dos fornecedores locais, especialmente no
que diz respeito ao financiamento voltado a capacitacéo tecnoldgica, a formacéo de méo de obra

e a garantia de isonomia tributaria (Folkerts, 2004, p. 85-86 e 101).

Quadro 1 — Composicdo da Organizacdo Nacional da Industria do Petroleo — ONIP

Associagdes
empresariais

CNI - Confederacéo
Nacional da Industria

SEBRAE - Servico
Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas

Governo do
Estado do
Espirito Santo

Empresas
ABCE - Associacdo | FENASEG - Federagdo
Brasileira de Nacional das Empresas SETE BRASIL Governo do
Consultores de de Seguros Privados e Participacfes S.A Estado da Bahia
Engenharia de Capitalizacéo
ABDIB - Associagéo .
Brasileira da ¢ FIEB - Federagdo das | SOBENA - Sociedade Governo do
Industrias do Estado da Brasileira de Estado do Rio de
Infraestrutura e i . i
_ Bahia Engenharia Naval Janeiro
Industria de Base
ABEAM - ) SINAVAL - Sindicato
FIEMG - Federagdo das | Nacional da Inddstria Governo do

Associacao Brasileira
das Empresas de
Apoio Maritimo

InduUstrias do Estado de
Minas Gerais

da Construcéo e
Reparacdo Naval e
Offshore

Estado do Rio
Grande do Norte

Revista Internacional de Debates da Administracéo Publica | Sdo Paulo, SP, v.5, n.1, pp. 256-277, Jan-Dez, 2020.

264



RIDAP| A Politica de Contetido Local dos Governos Petistas (2003-2016): Desenvolvimento Econdémico
com Geracdo de Emprego?

FIERGS - Federacdo

ABEMI - Associagéo das Inddstrias do . Governo do
Brasileira de . Orgaos . Estado do Rio
. . Estado do Rio Grande Governamentais
Engenharia Industrial Grande do Sul
do Sul
ABE~S Petro L FIESC -Federacéo das ABDI ) A_\genCIa Governo do
Associacdo Brasileira L Brasileira de
Industrias do Estado de . Estado de
das Empresas de . Desenvolvimento
. ) Santa Catarina . Pernambuco,
Servico de Petréleo Industrial
ABINEE - . ANP - Agéncia
- - FIESP - Federacéo das . )
Associacao Brasileira ¢ Nacional do Petréleo, Governo do

da Industria Elétrica e

Industrias do Estado de

Gés Natural e

Estado de Sergipe

. o Paul . .
Eletronica Sao Paulo Biocombustiveis
MDIC -
A.\BINMAQ L « BNDES - Banco Ministério do
Associagdo Brasileira | FIEPE - Federagéo das : .
. . Nacional de Desenvolvimento,
da Industria de Industrias do Estado de ) _—
o Desenvolvimento Industria e
Maquinas e Pernambuco A . _r
. Econdmico e Social Comercio
Equipamentos .
Exterior.
ABITAM - FINDES - Federagéo
Associacao Brasileira das Inddstrias do FINEP - Financiadora
o . . Operadoras
da Industria de Tubos Estado do Espirito de Estudos e Projetos
e Acessorios de Metal Santo
ABRAPET - - FIRJAN - Federacéo PETROBRAS -
Associacao Brasileira das Industrias do Governo do Estado de Petroleo
dos Perfuradores de Estado do Rio de Minas Gerais Brasileiro
Petréleo Janeiro S.A
ASSESPRO -
Associacdo das IBP - Instituto
Empresas Brasileiras Governo do Estado de Brasileiro de

de Tecnologia da
Informacéo, Software
e Internet

Instituto Aco Brasil

Séo Paulo

Petréleo, Gas e
Biocombustiveis

Fonte: ONIP (2020).

A segunda linha de acdo adotada pela ANP tem intima relacdo com o Movimento Compete

Brasil e com a articulacdo das diferentes associagdes empresariais que o embasam. Foi a partir

da acdo de forma organizada de setores importantes da burguesia industrial brasileira e de sua

repercussao junto aos Orgaos governamentais que se criou a ONIP (Organizacdo Nacional da

Industria do Petréleo), enquanto 6rgao de articulacdo de empresas que atuam no setor petroleiro
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e de componentes do aparelho de Estado como a ANP, o BNDES, o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior e diversos governos estaduais.

A ONIP foi criada em maio de 1999 e se define como uma organizacdo néo-
governamental, de direito privado e sem fins lucrativos., que se caracteriza por ser um “féorum de
articulacdo e cooperacao entre as companhias de exploracdo, producdo, refino, processamento,
transporte e distribuicdo de petroleo e derivados, empresas fornecedoras de bens e servigos do
setor petrolifero, organismos governamentais e agéncias de fomento”.

O objetivo geral desse forum de articulagdo € o de garantir competitividade e
sustentabilidade para a industria brasileira e contribuir para a maximizagdo do contetido local da
industria petrolifera, de modo a promover a geragdo de emprego e renda na industria de petréleo

e gas. A ONIP define ainda seus “interesses estratégicos”:

Propor acbes para a melhoria da politica industrial e para o desenvolvimento e
competitividade da indUstria nacional.

Propor acOes e articular atores para a remocdo de gargalos em fatores de
competitividade da indUstria nacional.

Desenvolver e disseminar conhecimento setorial e inteligéncia dos mercados nacional e
internacional.

Promover interagdes e contribuir para o desenvolvimento de negdcios em favor dos
fornecedores nacionais.

Propor aces com o objetivo de internacionalizar o fornecedor nacional. (ONIP)*

A ONIP tornou-se um agente decisivo na defesa da ampliagdo do contetdo local nas
atividades vinculadas a exploracdo e producdo de petrdleo e gas. Na opinido da entidade a
politica de contetido local ¢ vista como “um instrumento fundamental de politica industrial,
podendo ser uma ferramenta para fortalecer a competitividade e a sustentabilidade da industria
nacional em toda a cadeia fornecedora do setor de 6leo e gas natural” (ONIP, 2020). A atuagdo
da ONIP foi fundamental na adocao e no desenvolvimento da politica de contetdo local aplicada
tanto pela ANP, nas rodadas de licitagdo para a concessao dos direitos de exploracdo de reservas
de petréleo e gas, como pela Petrobras, em sua politica de compras. A entidade contribuiu para a
construcdo da metodologia de verificacdo do percentual de contetdo local dos empreendimentos
petroliferos, metodologia esta que foi aplicada pela ANP nos contratos de concessdo de
exploracdo de petréleo nos contratos de licitacdo referentes as rodadas 1 a 6. Segundo

Magalhdes; Guedes; Vasconcellos (2012, p. 13), “a atuagdo da ONIP neste contexto levou a

* Essas informacdes estdo disponiveis no sitio da ONIP: http://www1.onip.org.br/quem-somos/
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aplicacdo da metodologia geral para a afericdo do Contetdo Local na construgdo de plataformas,
bem como na implementagao de outros empreendimentos da Petrobras”.

Além de atuar decisivamente no aprofundamento da politica de contetdo local a ONIP
elaborou uma amplo cadastro das empresas fornecedoras de bens e servigos para a exploracao de
petréleo e gas e também promoveu, em parceria com o SEBRAE, rodadas de neg6cios nas
grandes feiras do mercado de petrdleo e gas, onde eram promovidas reunifes das grandes
empresas com os fornecedores de bens e servicos. E interessante mencionar que nessas rodadas
de negocios, a ONIP estimulava a articulacdo entre pequenos e médios potenciais fornecedores
locais com o objetivo de capacita-los a atender a amplitude da demanda da indUstria petrolifera.

A pressdo exercida pelos setores industriais e a publicacdo dos estudos referentes a
capacidade de fornecimento da indUstria aqui instalada surtiram efeito e, ja na primeira rodada de
licitacdo da ANP para a concessdo de direitos exploratérios em 1999, os indices de contetdo
local foram utilizados como critério de pontuacdo para a definicdo dos vencedores. Nas
primeiras rodadas de leildes para a concessdo dos direitos exploratérios, a ANP adotou o
seguinte critério para avaliar as empresas ou consorcios vencedores: o Bonus de Assinatura
(valor pago pela empresa interessada para adquirir a concessao de exploracdo) representava um
peso de 85% na avalia¢do da proposta de concessdo, enquanto o comprometimento de compra de
bens e servigos no mercado local representava um peso de 15%, sendo que 12 % para a etapa de
desenvolvimento e 3% para a fase de exploragdo, o conteddo local durante essa primeira etapa
ficou em média de 28,25% para a etapa de exploracdo e 34,25 % para a etapa de
desenvolvimento, acumulando uma média geral de 31,25% para o periodo.

Apesar da politica de conteido local ter sido bem recebida pelos empreséarios do setor
para-petroleiro, ela ndo deixou de receber criticas. Omar Resende Peres, eleito pela primeira vez
presidente do Sinaval em 1999, criticou o baixo indice de contetdo local na primeira rodada de
leilGes da Petrobras e defendeu sua ampliacdo com base no estudo elaborado pela PUC-RJ, que
assegurava a capacidade da industria local em fornecer 60% da demanda acionada pelo setor
petroleiro. Sua proposta era de que a ANP, nos préximos leilGes, alterasse para 40% o peso das
compras locais como critério de definicdo das empresas vencedoras (Jornal do Brasil,
27/04/1999, p. 17)). Além da defesa da ampliacdo dos indices de conteudo local na industria de
exploracdo de petroleo e gas, Omar Peres também criticou a escassez de credito e financiamento
disponiveis para o setor naval brasileiro, mesmo contando com os recursos do FMM (Fundo da
Marinha Mercante). Segundo ele, esse era o principal fator limitador da reestruturagéo da

industria naval, visto que haveria no pais um parque industrial montado, méo-de-obra qualificada
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e recursos para financiamento disponiveis (0 FMM), além de o pais viver um contexto de
ampliacdo da demanda causada pela abertura da exploracéo de Petréleo para a iniciativa privada
(Peres, 1999).

Assim como o Sinaval, o governo do Rio de Janeiro também foi um ator importante na
defesa da ampliagédo dos indices de internalizacdo das compras da Petrobras. Segundo Cassio da
Silva, “o governo fluminense também exerceu pressdo para que fosse aumentado o contetido
local nas licitacBes da ANP, assim como teve um papel decisivo para induzir a Petrobras a
aumentar o indice de nacionalizagdo de suas compras”, isso porque o Estado do Rio de Janeiro

3

possui “uma posicao privilegiada no que diz respeito a industria do petrdleo, com 80% da
producdo nacional e a localizagcdo de maior parcela da indUstria naval do Pais” (Silva, 2005, p.
70). O autor destaca a atuacdo da Secretaria Estadual da Energia, Petréleo e Construcdo Naval
do Rio de Janeiro na defesa dos interesses das empresas do setor, uma vez que elas representam
parte significativa do PIB do Estado.

Apesar da pressdo exercida por representantes de diferentes atores que compdem a cadeia
de fornecedores locais da industria de exploracdo de petréleo, esse cenario sé sofreu alteracbes
significativas com a ascensdo de Lula ao governo federal, que durante a sua campanha eleitoral
ja defendia a ampliacdo do conteddo local nas compras da Petrobras e a construgdo no pais de
plataformas de petroleo. Este tema foi alvo de uma das polémicas em que se envolveu o entdo
candidato & presidéncia durante a sua campanha. Em discurso dia 15 de agosto no Rio de
Janeiro, fez duras criticas a Petrobras e ao seu presidente, Francisco Gros, no caso da vitéria do
grupo Jurong, de Cingapura, sobre o consoércio Fels-Setal, formado pelo grupo brasileiro Pen-
Setal e pela empresa japonesa Keppel Fels, para a construcdo da plataforma P-50 por uma
diferenca de 5% no prego: US$ 244 milhdes, contra US$ 258 milhGes. Segundo Lula, "Fernando
Henrique Cardoso deveria ameacar o presidente da Petrobras de demissédo, caso ele insistisse em
construir plataformas no Exterior”. Na avaliagdo de Lula, existiam estaleiros no pais em
condigdes de construir a plataforma, como seria 0 caso do estaleiro Verolme, no Rio de Janeiro.
No primeiro horério politico do PT em 2002 o tema volta a pauta e é veiculado um video
gravado no estaleiro Fels-Setal em Angra dos Reis, em que 0 entdo candidato a presidéncia

afirma:

Temos que exportar mais e importar menos. Ou seja: trazer mais ddlares para ca e mandar
menos dodlares para la. Mas, enquanto o Brasil precisa fazer esse tremendo esforgo, a
Petrobras parece ignorar que € uma empresa brasileira. Faz concorréncia para a construcao
de trés plataformas e, apesar de a gente ter estaleiros capazes da construcdo delas aqui no
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Brasil, a Petrobras ja contratou a primeira em Cingapura, na Asia. Esta praticamente certo
que o destino das outras duas serd 0 mesmo. Mais uma coisa: se essas plataformas fossem
construidas no Brasil, gerariam cerca de 25 mil empregos por um periodo de trés anos. Isto
é: alem de mandar US$ 1,5 bilhdo para fora, deixamos de criar milhares e milhares de
empregos aqui dentro. (...) O presidente tinha que chamar a dire¢do da Petrobras e dizer: ‘E
no Brasil que as plataformas tém que ser feitas, ndo em Cingapura’. (Revista Isto E, 2002)
Ao chegar ao governo, Lula implementou uma série de politicas que busca canalizar para
dentro do pais uma parte dos investimentos do setor de petroleo e gas. De modo geral, pode-se
dizer que a maioria dessas politicas teve como eixo norteador a idéia de ampliar a participacao da
industria instalada no Brasil em toda a cadeia de exploracdo de petréleo e gas, o que implicou na
mudanca na estratégia de compras da Petrobras e na alteracao dos editais dos leildes da ANP, no
sentido de ampliar a existéncia de conteddo local nos contratos de concessdo. O governo
buscava com tais medidas atender os interesses de setores importantes da burguesia industrial
brasileira que, ha algum tempo, reivindicavam alteracdes na politica econébmica do governo
federal, ao mesmo tempo em que se atendia a demanda dos trabalhadores pelo aumento dos
postos de trabalho.
Segue abaixo um esquema elaborado pela ONIP que ilustra a cadeia de fornecedores para a

exploracgdo de petroleo em alto mar:

Figura 1 - Cadeia de fornecedores para a exploracdo de petroleo em aguas profundas
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Fonte: ONIP, 2010.
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A primeira medida, considerada um divisor de &guas na politica de compras da Petrobras,
foi a de rever os editais de licitacdo para a construcdo das plataformas P-51 e P-52. A ANP
mudou a forma de contratacdo das empresas responsaveis pela construcdo das plataformas ao
desmembrar os projetos de construcdo em diferentes mddulos (geracdo, compressao,
casco/topside®), para 0s quais S0 contratadas empresas diferentes. Houve também o
estabelecimento de indices minimos de contetido local de 60% para a constru¢ao dos “topsides”
e de 75% para os modulos de geracdo e de compressdo, excluidas deste percentual os
compressores e tubogeradores que ndo sdo fabricados no Brasil, além de assegurar que 0s
servigos de engenharia, construcdo e montagem fossem realizados integralmente no Brasil
(Furtado, Dutra, Pereira, Marzani, 2003, P. 12). Segundo Céssio Silva:

(...) as licitacbes da P-51 e P-52 deixaram claro que a Petrobras (...) ja apresentava um
redirecionamento em sua politica de compras, do modelo de compras vigente no decorrer
do governo quando a maior parte de suas obras fora contratada fora do pais. Assim, ao
decidir coloca-las (a P-51 e a P-52) aqui no Brasil, mesmo pagando um pre¢o mais caro do
que o orcado, decidiu-se privilegiar a questdo da geracdo do emprego e da geracdo de
riqueza internarnente e, paralelamente, recuperar a capacidade das empresas de engenharia

que atuam no pais (Silva, 2005, 89)

Os dados de 2012 sobre a evolugdo do contetido local nas rodadas de licitagdo da Petrobras
apontam que, no periodo inaugurado pelo governo Lula, o contetdo local das propostas
vencedoras nos leildes da ANP ficou, em média, 72% para a fase de exploracao e 78,8% para a
etapa de desenvolvimento, acumulando um conteudo local médio de 75,4% no periodo, nimero
expressivamente superior & média de 31,25%, das rodadas de licitacdo realizadas durante o
governo Fernando Henrique. Fica claro, portanto, a mudanca no enfoque da politica dada pelo
novo governo, buscando, através de sua politica energética, favorecer toda a cadeia petrolifera
local e, desta forma, atender as principais demandas de setores importantes da burguesia
industrial brasileira.

A partir de 2014 o cenéario promissor para os investidores na producdo de petroleo em alto
mar comeca a se desfazer. Os precos do petroleo entraram num claro viés de baixa, caindo nesse
ano de 100 para 50 ddlares o barril, comprometendo a lucratividade da exploragdo de petréleo
em geral e em aguas profundas em particular, visto que os custos desse tipo de exploracdo sao

mais elevados (Piquet; Hasenclever; Shimoda, 2016, p. 52). Além disso, 0s escandalos de

> Segundo Cassio da Silva, o termo “topside” refere-se a "parte principal da plataforma que inclui acomodagdes de
pessoal, unidades de processamento de producgdo, sistemas de ancoragem e estabilidade, além dos mddulos de
geracdo de energia e compressdo de gas e outros equipamentos” (Silva, 2009, p. 113)
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corrupcdo na Petrobras nos anos subsequentes, a condenacdo e a prisdo de dirigentes das
empresas estatais e de empresarios do setor petroleiro e para-petroleiro comprometeram 0s
investimentos previstos, diminuindo o dinamismo do setor. A mudanca no cenario politico
nacional causada pela queda do governo petista, em 2016, levou a reorientacdao das politicas de
Estado e, entre elas, da politica energética e a de Contetdo Local.

Antes mesmo da queda do governo Dilma, ja era possivel perceber uma grande
insatisfacdo em relacdo aos altos indices de Conteddo Local exigidos pela ANP, especialmente
apo6s a aplicacdo de multa de R$ 36 milhdes pela autarquia sobre as petroleiras que ndo
cumpriram os indices minimos. Entre os argumentos contréarios a Politica de Conteido Local,
estd a ideia de que ela se configuraria como uma reserva de mercado e que o0 governo cedo ou
tarde seria obrigado a rever tais indices. (Piquet, Hasenclever, Shimoda, 2016, p. 52-53).
Apesar disso, a mudanca na politica de conteudo local s6 ocorreu com o governo Temer,

conforme demonstram os dados abaixo divulgados pelo Sinaval.
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Os dados referentes a populacdo empregada nas atividades vinculadas a producdo de
petréleo e gas revelam o movimento de ascensdo e queda do dinamismo no setor. Apesar da
dificuldade de se encontrar estudos que abordem exclusivamente a relacdo da politica de
contetdo local e a geracdo de empregos na industria para-petroleira, visto que ela envolve
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empresas pertencentes a diferentes setores econdémicos (conforme ilustrado na figura 1),
levantamos alguns dados referentes a situacdo do emprego na industria petroleira, na inddstria de
transformacdo e na industria naval, uma das principais beneficiarias da politica de Contetddo
Local em funcédo do fornecimento de navios sondas e de embarcacdes de apoio para a exploracéo
de petrdleo em &guas profundas.

No caso da industria petroleira, alguns dados foram levantados junto ao Instituto
Brasileiro de Petroleo, Gas e Biocombustiveis (IBP):

Figura 3 — Evolucdo do nivel de empregos formais no upstream no Brasil: 2012-2016
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Figura 4 — Evolugdo do nivel de empregos formais no midstream no Brasil: 2012-2016
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Figura 5 — Evolucdo do nivel de empregos formais no downstream no Brasil: 2012-2016
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Os dados sobre a evolucdo do emprego no setor de petréleo demonstram uma grande

retracdo no nimero de empregos, com destaque para o upstream, que inclui os servicos de apoio,
como a etapa que mais sofreu perda de postos de trabalho formais nos Gltimos anos.

A industria da construcdo naval foi particularmente beneficiada pela politica de priorizacédo
da industria brasileira nas compras e contratacGes da Petrobras e da ANP. A industria petrolifera

chegou a ser responsavel por quase a totalidade das encomendas dos estaleiros brasileiros, que
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trabalhavam a pleno vapor, com a utilizagéo da totalidade de sua capacidade instalada. Como
resultado dos programas federais de incentivo a inddstria naval, atrelados a politica de compras
da Petrobras, foram contratadas no total 316 embarcacdes, integralmente construidas no Brasil e,
em sua maioria, com indices de “nacionaliza¢do” superiores a 60%. A crise da Petrobras, os
escandalos de corrupcdo e as mudancas na politica de contedo local a partir do governo Temer
geraram consequéncias catastroficas para o setor. Segundo dados do SINAVAL (Sindicato da
Industria Naval), o setor parte de uma populacdo empregada de 1900 trabalhadores em 2000,
para 84 mil em 2014 e sofre uma retragcdo desde entdo, chegando em 2018 com apenas 24 mil
trabalhadores empregados.

Nos ultimos quatro anos, pelo menos 60 mil empregos, boa parte de mao de obra
qualificada, foram eliminados das estatisticas da inddstria naval brasileira. Foi a
consequéncia do novo declinio do setor, que havia sido revitalizado no inicio dos anos
2000 com a politica de priorizar equipamentos nacionais na exploracdo e producao de
petréleo. De acordo com o Sinaval, que relne as empresas do setor, os estaleiros
brasileiros empregam atualmente 25 mil trabalhadores no pais. Eram 84 mil em 2014. A
expectativa da entidade é que esse numero seja reduzido ainda mais, para cerca de seis mil
pessoas em 2020. (Sinaval, 2018).

CONSIDERACOES FINAIS

A politica de Conteudo local surge como uma demanda e, de certa forma, uma conquista
dos empresarios brasileiros, que pressionaram o Estado, a partir da condi¢do de “empresarios
locais”, pela realizagdo de politicas que priorizassem a produ¢do nacional. O seu
aprofundamento durante os governos petistas corrobora como as analises que classificam a
politica econdmica desse periodo como ‘“neodesenvolvimentista”, na medida em ela se insere no
conjunto de politicas voltadas para o crescimento econémico com geracdo de emprego e renda
desenvolvidas ao longo desses governos. Além disso, a ampliacdo da politica de Conteudo Local
nesse periodo sdo indicios que apontam para o fortalecimento politico da fracdo interna da
burguesia brasileira.

Os dados até aqui coletados indicam haver uma relacdo direta entre a ampliacdo dos
indices minimos de Conteudo Local exigidos nas compras da Petrobrés e nas licitagcdes para a
exploracdo de petrdleo, a ativacdo e desenvolvimento de setores econdémicos e a geracdo de

empregos formais. Foi uma politica aparentemente bem sucedida, atingindo os objetivos
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propostos. Entretanto, a reorientacdo politica vivida no pais a partir de 2016 determinou a
revisao de toda a politica voltada para o setor de petréleo e gas. Houve, por exemplo, a reducéo
dréstica nos planos de investimentos da Petrobras, a diminuic¢do das exigéncias de contetdo local
e a mudancas no regime legal de exploracdo de partilha para concessdo. O impacto dessas
mudancas ainda deve ser estudado, mas, tudo indica que elas agravaram o quadro recessivo em
que ja se encontrava a industria fornecedora de bens e servicos para a exploragdo de petroleo e
gas, na medida em que restringiram ainda mais o mercado para produtores locais e favoreceram
ampliagcdo da participagdo de fornecedores estrangeiros e do capital imperialista no setor de

petroleo e gés.
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